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Introducéo

O Brasl € umanagdo inconclusa. Uma sociedade brasileira existe desde o periodo colonid,
como Gilberto Freyre tdo bem mostrou, mas estava longe de ser uma sociedade naciona que
buscasse aingir objetivos politicos de forma autbnoma usando seu Estado como instrumento
de acdo coletiva. Formamente, o Bras| existe como nacdo desde 1822, e desde meados do
século XIX suaformacdo socid deixade ser um simples misto de sociedade patriarcal e
sociedade capitalista mercantil €, com o café do Oeste Paulista e o traba ho assdariado que
entdo surge, ganha os primeiros tragos de um capitalismo moderno. Serg, entretanto, sO a
partir da Revolucdo de 1930 que aindudtrializag8o, favorecida pela crise financeira mundia

de 1929 ganhardimpulso, e desencadeia- se arevolugéo naciond brasileira, sob a égide de
duas novas classes que entdo se afirmam — a burguesiaindugtrid e a burocracia plblica
moderna — e sob 0 comando de um estadista proveniente da oligarquia, Getllio Vargas. Nao
obstante as crises sucessivas por que passa o pais a partir de entdo (1945, 1954, 1964), o pais
conhecera ent&o um desenvolvimento econdmico extraordindrio ao mesmo tempo em que se
afirmaa nacéo brasileira sob a égide dagquelas duas classes. Esse desenvolvimento econdmico,
entretanto, sera predominantemente autoritério, e, no seu periodo militar (1964-1984) excluira
da grande massa de trabal hadores. Os anos 1980s, entretanto, seréo anos de grande crise
econdmica que se explica, em parte pelo cardter excludente do sistema econdmico, em parte
devido as distor¢oes econdmicas que 0 dominio palitico prolongado sempre traz consgo, e
principa mente porque o pais aceitou a politica de crescimento com poupancainternae se
endividou internaciondmente. Esta crise se resolve, no plano politico, pelatransicéo
democrética de 1984 conduzida pela sociedade brasileira organizada sob a forma de sociedade
avil; liberdade politica e diminuicéo daradicd injustica socid existente no pais s seus
grandes projetos. No plano econdmico, entretanto, ndo ocorre uma resolucdo iguamente
satisfatoria da crise; pelo contrério, ela se gprofunda. A nova codiz&o politica democrética
envolvendo aém dos empresarios industriais e da burocracia publica, as novas classes médias
que aindudtridizacdo gerara, e a classe trabalhadora agora plena portadora do direito de voto

néo logra enfrentar a grande crise da divida externa dos anos 1980 que se transformara



também em crise fiscd do estado e em dta inflagdo inercial. O Pacto Popular-Democrético
que comandara a transicdo democrética, embora, aém de um teor socia e democrético,
tivesse um carder nadond, ndo compreende que as transformagdes profundas por que passara
a economia e a sociedade brasileira nos 50 anos anteriores exigiam uma reformulacdo ampla
de sua edratégia naciond de desenvolvimento, e busca reproduzir o modelo econdmico da
década anterior corrigido pela distribuicdo de renda, e fracassa. Este fracasso assume caréter
dramético com 0 auge e o colgpso do Plano Cruzado (1986) — um plano de estabilizacdo
econdmica cujas consegliéncias politicas seréo mais graves do que as econdmicas. A partir do
desastre representado pelo Plano Cruzado, terminava também a grande obra de construcéo
naciond iniciada em 1930; a burguesaindustria naciond e burocracia publica deixavam de
fazer parte da codliz&o dirigente depois de mais de 50 anos de predominio. A revolucéo
naciona ou formag&o do estado-nacéo brasileiro se interrompia, namedida em que agora
rentistas, setor financeiros e interesses externos passavam a predominar. Durante todo o
periodo anterior a contradicéo ou a ambiguidade fundamenta que define a sociedade
brasileira—a dicotomia nacdo e dependéncia— resolvera-se principa mente em favor do
primeiro termo. Por isso arevolugdo nacional avangara. A partir do inicio dos anos 1990,
depois de um vazio de poder politico entre 1987 e 1990, aquela contradicéo seresolveraa
favor do segundo termo. A sociedade nacional- dependente brasileirapassaa ser mais
dependente do que naciond. E por isso mesmo, ndo obstante acrise de divida externa e aalta
inflacdo tenham sido superadas, o0 grande projeto nacional que é sempre o do
desenvolvimento econémico perde forca. O Brasil, que entre 1930 e 1980, reduzia sua
diferenca relativa em relacéo aos paises ricos, deixa de fazé-1o. Os objetivos de democraciae
justica socid que sociedade brasileira organizada em termos de sociedade civil buscara,
continuam a ser perseguidos, mas os objetivos de autonomia e desenvol vimento naciona
perdem clareza; anacdo se pardisa

A sociedade brasileira, no inicio do século XX continua a ser essencia mente uma sociedade
capitaista naciond- dependente. Capitalista, porque, em torno dos anos 1960s, completou sua
revolucgdo capitdista e ja conta com as trés grandes classes que caracterizam esse Sstema
socid: aburguesia, aburocracia piblica e privada, e a classe trabalhadora; naciond, porque
congtitui uma nacdo na medida em que é uma sociedade que partilha histéria, crencas,

simbolos e mesmo uma lingua comuns, e porque conta com um estado para seus objetivos
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politicos compartilhados, dependente, porque vive dividida entre aidéia de nacdo autbnoma
que compete e coopera na arena internaciona e uma subordinac@o ou inferioridade culturd e
politica em relacéo aos paises desenvolvidos que saberiam melhor como o Brasi| deveria
conduzir seus interesses. Esse carater nacional- dependente do Brasil € uma contradicdo cuja
origem aém de estar no atraso do desenvolvimento econdmico brasileiro, provavel mente se
encontra também na fonte européia das dlites brasileiras. Ainda que o Brasil s§auma
sociedade mestica, naqual as racas branca, india e negra se combinam em partes
goroximadamente iguai's, suas dites tém ou pretendem ter uma origem principadmente
européa. E usam essa origem como uma fonte de legitimacdo ndo confessada para sua
condi¢do socia superior. O custo que pagam por isso, porém, € ato; € o custo de uma
dependéncia culturd e politica que as nagbes as aticas ndo tém ai ainda que seu nivel de

desenvolvimento econdmico sga semehante ao brasileiro.

O conceito de sociedade ‘ naciond-dependente’ implica reconhecer o caréter intrinsecamente
da sociedade brasileira. Implica uma ambiguidade fundamenta que torna os membros dessa
sociedade permanentemente divididos entre e um nacionaismo liberd e democrético

seme hante ao existente nos paises ricos e o0 globalismo ou internacionalismo pregado pelas
elitesintelectuais e politicas desses paises. Neles, ninguém tem divida que o capitaismo se
caracteriza por uma grande competicdo entre os estados-nacao, e, portanto, que € dever de
cada governo defender o trabaho, o conhecimento e o capita nacionals, mas, por que esta
convicgdo é consensud, aexpressao ‘nacionalismo’ pode ser reservada ou as violéncias
associadas historicamente ao nacionaismo radica e étnico, ou as manifestagbes competitivas

dos paises em desenvolvimento.

As nacies e seus estados-nacdo sdo fendmenos histéricos modernos; sdo uma parte essencial
da Revolucéo Capitdista que ndo se caracteriza por gpenas uma revolucéo comercia e uma
revolucdo industrid, masinclui também uma revolugZo naciond, ou sga, aformacdo dos
estados nacionais. O Brasil passou por estas trés revolugdes da Revolucdo Capitdista passou
plenamente pelas duas primeiras, de formaincompleta, pelaterceira, ndo obstante seus atores
sociais fundamentais — a burguesiaindustrid e aburocracia plblica ao nivel das dites estgjam
presentes e tenham umalonga histéria. No inicio do século XX, OliveraViannaassndavao

cardter dienado das dlites brasleiras que copiavam as indtituicdes formais dos paises



desenvolvidos. Depois disso, a sociedade brasileira desenvolveu se de forma extraordinéria
em termos de tamanho, complexidade, nivel de educac@o, e quaidade das ingtituicoes, deixou
de ser uma sociedade autoritéria para ser uma sociedade democrética; mas a dependénciaem
relagdo ao Norte rico, que na primeira metade do século XX diminuira consderavelmente
deixando supor que arevolucdo naciona estava afinal se completando, voltou a ser dominante
depois da grande crise dos anos 1980s. Em conseqiiéncia, o desenvolvimento econdmico que
ganhara grande impulso a partir dos anos 1930 perdeu félego com enfraguecimento daidéia
de nagcdo. Em compensacdo, na segunda metade do século XX, fortaleceram-se asidéas de
democracia, justica socia, e protecdo do ambiente. Seria possivel argumentar que, portanto, a
trocafoi razodvel, masisto SO seria verdade se fosse necessaria uma troca entre 0s objetivos
de autonomia naciona e desenvolvimento econdmico, de um lado, e liberdade individud,
justica socid, e protecéo da natureza, do outro. Natural mente, esta compensacao néo é
necessaria. Elaocorreu no Brasil, onde, durante o século XX, podemos detectar dois grandes
ciclos socias— o Ciclo Nagéo e Desenvolvimento, na sua primeirametade, e o Ciclo
Democracia e Justica Socid, no segundo, seguidos, com uma defasagem, de mudancgas ao
nivel do estado ou da politica. Essa aternancia ndo era necessaria, uma sintese dos dois ciclos
fariamais sentido historicamente, mas a histériararamente é raciona como quereriamaos que

fosse.

Ainda que arelacdo entre estado e sociedade sgja intrinsecamente didéicaja que anacdo cria
0 estado para que este aregule, o vetor dessarelacéo € claro: o0 estado enquanto ordem
condtituciond legd e organizac&o que a garante € sempre expressao da sociedade - do seu
nivel de deservolvimento. Para compreendermos a sociedade brasileira no século XX, €
necessario que nos debrucemos sobre os ciclos de desenvolvimento pelos quais passaram
tanto a sociedade como o Estado brasileiros— os ciclos da sociedade antecipando os do
Estado; os primeiros levando a consensos sociais e ideol 0gicos, 0s segundos, a pactos
politicos e ao controle do Estado. No plano da sociedade, jano inicio do século XX, surgeum
ciclo voltado para aidentidade naciond e as razdes do atraso ou do subdesenvolvimento.
Denomino esteciclo que comega com grandes figuras como Silvio Romero, Manod Bonfim,

e Euclides da Cunha, passa por Alberto Torres, Monteiro Lobato, Oliveira Vianna e Roberto
Simonsen, acanga um momento classico nas obras de Gilberto Freyre, Sérgio Buarque de

Holanda e Caio Prado Jr., e chega a sua defini¢do completa no pensamento dos grandes
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intelectuais como Ignécio Rangd, Guerreiro Ramos e Hélio Jaguaribe (ISEB), Barbosa Lima

Sobrinho e Celso Furtado, Ciclo Nagdo e Desenvolvi mento.1 No inicio dos anos 1960, com o
golpe de 1964, cujaorigem esta no acirramento da guerrafriana AmericalLainae as
conseqientes radicalizagdes politicas propiciadas pela Revolugdo Cubana, de 1959,2 esteciclo
naciondista entra em colgpso, na medida em que os empresarios indugtrials, que condituiam a
‘burguesianaciond’ — ou sga, uma classe capitalista comprometida com osinteresses
nacionais—, e os militares, que sempre foram um estelo do nacionalismo brasileiro,
atemorizados com a ameaga comunista, Se associaram aos norte-americanos nainstauracéo de

um regime militar no Brasdl.

Ja no plano do Estado, que é defasado em relacéo ao da sociedade, o ciclo correspondente
toma a forma do Pacto Nacional - Desenvolvimentista, que comega com 0 movimento
tenentista e a Revolugdo de 1930 e tem Getulio Vargas como seu principa ator politico.

Nesse ciclo o governo lidera com éxito uma estratégia naciona de desenvolvimento voltada
paraaindustridizacdo subgtitutiva de importagdes, e 0 Bras| dcanca as taxas de crescimento
mais devadas do mundo. Depois da redemocratizagéo de 1945, o Pacto Nacional-
Desenvolvimentista baseado na aliancga entre a burguesiaindustrid e a burocracia pdblica é
ameacado pel os governo Dutra que, a0 ser eleito presidente em 1946, adota politica
econdmicaliberd cujo félego, entretanto, serd curto ### se submete ao liberalismo passa por
uma crise politicaem 1954 que levaao suicidio de Vargas, restabelece-se com adeicéo de
Juscdino Kuhitschek, e enfrenta nova crise em 1961, que se resolve no golpe militar de 1964.
A partir de entdo o pacto politico, que contava com a participacdo dos empres&rios indugtriais,
de setores ndo exportadores da velha oligarquia de origens patriarcais, dos técnicos ou
burocratas do Estado e dos trabal hadores organizados, perde a participacéo dos ultimos,
transformando- se no Pacto Burocrético- Autoritério formado pelos empresarios e a burocracia

do Estado, que mantera a estratégia desenvol vimentista até a grande crise dos anos 1980.

' O ISEB — Instituto Superior de Estudos Brasileiros — foi uma organizacdo do Ministério da
Educacdo que existiu entre 1955 e 1964: o grupo de intelectuais que aformou existia desde o inicio
dos anos 1950 através da publicacdo dos Cadernos do Nosso Tempo (Toledo [org.], 2005).

® Sobre os fatos histéricos novos gue determinaram o golpe militar e o fim do Pacto Nacional
Desenvolvimentista de Vargas, ver o quarto capitulo de Bresser-Pereira (2003b). Este capitulo esta
presente no livro desde a sua primeira edicdo, em 1968.
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Essa crise se desencadeia num momento em que o novo ciclo ao nivel da sociedade, que
denomino Ciclo Democracia e Judtica, ja havia dado passos largos no sentido de minar o
regime militar. Esse ciclo nasce entre intelectuals de esquerda, geradmente rel acionados com a
escola de sociologia de Séo Paulo e ateoria da dependéncia associada, que, a partir do golpe
de 1964, passam a criticar o ISEB, que havia diagnosticado e apoiado o Pacto Nacional-
Desenvolvimentista, e argeitar suatese basica— ade que um grande acordo nacional sob a
lideranca da burguesia naciond estava dando origem a Nagéo e ao desenvolvimento industrid
brasleiro. A teoria da dependéncia, que se tornara hegemonica na América Latina nos anos
1970, parte dessargeican. Se ndo existia uma burguesia naciona, como equivocadamente
entdo se pensou, aidéa de Nagdo estavainviabilizada Em seu lugar, um novo consenso vai
seformar, ndo mais baseado nas idéas de Naco e desenvolvimento econdmico, mas na
reivindicacdo de democracia e justica social. Enquanto o Ciclo Nagéo e Desenvolvimento
nascera da rejei 8o da dependéncia externa, o Ciclo Democracia e Justica parte da aceitacéo
da dependéncia como fato socioldgico e econdmico inevitavel. Enquanto o ciclo naciondigta
tivera o desenvolvimento econdmico como meta fundamenta, o novo ciclo, ao qua
corresponde a teoria da dependéncia associada, adotara o pressuposto de que o
desenvolvimento econdmico estd assegurado, sgja pela natureza dindmica do capitalismo, sga
pelo influxo de capitais externos. Como, de acordo com alégica das novasidéias, a
continuidade daindustrializacéo estaria garantida, os dois grandes problemas ndo resolvidos
pela sociedade brasileira passavam a ser a superacdo do autoritarismo militar e da

desigualdade radical existentes no pais.

Estavisdo do Brasi| va aos poucos se tornando dominante na sociedade como um todo,
enquanto aidéa de Nacdo, identificada com os militares e 0s empresarios, cai no
esquecimento. A sociedade politicamente organizada deixa de se congtituir em uma Nagéo
voltada para a autonomia naciond e o desenvolvimento para se transformar em uma
sociedade civil concentrada na afirmacdo dos direitos civis, politicos e sociais. A democracia
torna-se a demanda fundamentd, e ajustica socia uma exigéncia ao mesmo tempo mord e
politica. A luta pela democracia, que desde 0 golpe contara com o apoio dos trabal hadores,
das esquerdas e de setores importantes das classes médias, passa, apartir do “ pacote de abril”



de 1977,3 acontar também com a participacdo dos empresarios que agorando mais se sentiam

ameacados pelo comuni smo.4 Egtava entéo se formando no plano palitico, mas, por enquanto,
aindaforado Estado, um novo pacto de governo: o Pacto Popular-Democrético de 1977. A
partir desse ano, em funcéo da reacdo da negativa da burguesia ao “ pacote de abril” do
presidente Geisdl, rompe-se a dianca dessa burguesia com os militares. O Ciclo Democraciae
Justica ganha grande impul so, torna- se dominante g, através do movimento das “ Diretas J&’,
leva o pais atransicdo democrética em 1985. Além de lograr atransigdo democrética, sua
grande redlizac8o sera a Condtituicdo de 1988. Entretanto, ja no ano seguinte, em meio aos
trabal hos da Condtituinte, 0 Pacto Popular-Democrético entra também em colapso com o
fracasso do Plano Cruzado em controlar a dtainflagéo e com a grave crise econdmica que se
segue a esse fracassn. Some-se aisto aincapacidade do PMDB — o partido palitico que
representava esse pacto — de enfrentar crise, e entenderemos por gque a sociedade
brasileira, apartir de 1990, ira se render a ondaneoliberal e amodernidade global. Asidéias
de democracia e justica eram mantidas, mas agora a elas se juntavam as das reformas
neoliberais e modernizantes. E dificil dar um nome ao pacto politico que deriva dessa
rendicéo da sociedade, e que passa a controlar 0 Estado a partir de 1990, ja que conserva as
idéias de democracia e justica mas a el as acrescenta as propostas contraditorias da ortodoxia

convenciond. Denomino-o Pacto Liberal- Dependente, para acentuar sua subordinacdo ao

5
Norte e seu caréter liberal.

Os dois nhovos partidos que em seguida ao PMDB véo chegar ao poder — o0 PSDB eo PT —
foram também fruto do Ciclo Democracia e Justica, e, portanto, do abandono das idéias
nacionais. A democracia fora alcangada; tratava- se agora de obter a justica. Como? Os trés
partidos concordaram que seria através do aumento da despesa publica na&rea socid. E foi o
que fizeram quando se tornaram governo, como demonstra 0 aumento em cerca de 9 pontos

percentuais do PIB em gastos socials que ocorre depois da redemocratizacdo. Porém, os

*Um conjunto de medidas autoritarias tomadas pelo presidente Geisel, que, pelaprimeiravez,
4encontrou grande oposicéo por parte da burguesia brasileira.

A causa principa da crise politica do inicio dos anos 1960, que resultou na aianga de empresarios
industriais e militares com os Estados Unidos e no golpe de 1964, foi a Revolugdo Cubana de 1959,
que deu origem a grande radicalizacdo politica da esquerda e da direita

° Entendo o neoliberalismo como um liberalismo radicd.
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resultados desse grande esforgo foram magros, porque o pressuposto em que se baseara— 0
pressuposto de que o desenvolvimento econdmico estava assegurado — revelara-sefdso: o

crescimento durara dez anos; desde 1980, a economia estava quase-estagnada.

Torna se, assm, cadavez mais claro que o Ciclo Democracia e Justica esgotou suas
virtudidades. Seus grandes objetivos— ademocraciaeajusticasocia — continuam mais
validos e necessarios do que nunca, mas a sociedade ndo sabe mais como avancar, dada afata
de desenvolvimento econdmico e o aumento do desemprego. Continuar aaumentar a carga
tributéria para financiar gastos sociais ndo € evidentemente uma dternaivaredista. O
marasmo que caracterizou as elei¢des presidenciais de 2006 e afata de debate publico rea
que entdo se verificou sdo umaindicacdo desse esgotamento: os partidos politicos que se
originaram desse ciclo ndo foram capazes de renovar sua visdo do pais. A democraciafoi
alcancada, apesar da crise ética por que vem passando; ja a diminuicdo da desigualdade ndo o
foi. Ainda que dados sobre a distribuicdo de renda, baseados em pesquisas do IBGE,
indiquem aguma melhoria nesse setor, sdo dados equivocados porgque incompletos. Como
80% dos rendimentos em que se baseiam pesquisas sao rendimentos do trabaho, em um
pais em que e es ndo representam mais do que um tergo da renda naciond, a pesquisa
subestima os rendimentos do capital e ndo leva em consideraco, portanto, que, para
compensar o aumento do gasto socid, houwe um brutal aumento dos juros transferidos pelo
Estado aos rentistas, ou sgja, a parte ndo produtiva dos ricos. A estratégia de distribuicdo via
gasto socid eraintrinsecamente limitada. Além do aumento dos juros, elalevou aumacarga
tributaria dtissma, de 37% do PIB, ndo havendo mais na sociedade disposi¢do para aceitar
novos aumentos. Hoje estd mais claro do que nunca que a diminuicdo da desiguadade s6
ocorrera quando o desenvolvimento econdmico for retomado e as empresas voltarem a
absorver a ofertailimitada de méo-de- obra que caracteriza a economia subdesenvolvida e dua
no Brasil. Se osintelectuais do Ciclo Democracia e Justica se equivocaram ao contar com as
virtuaidades do gasto socid paradistribuir arenda, os idedlogos da ortodoxia convenciond
enganarant se ainda mais gravemente ao pressupor que o desenvolvimento seria retomado
com as reformas e a politica econdmica propostas pel os paises ricos. Ou a sociedade brasileira
repensa a sua histéria neste Ultimo século, e se da conta de que seus objetivos ndo podem ser
gpenas a democracia e a diminuicao da desigud dade, mas deve ser também ado

desenvolvimento econdmico, e que paraisso € preciso reconstruir a Nagdo brasileira, ou entéo
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N0 superara a quase-estagnacao em que se encontra. Depois dos dois grandes ciclos por que
passou, a sociedade precisa encontrar uma nova sintese que |he permita celebrar um novo

pacto politico nacional, popular e democrético.

Neste resumo do sfculo XX, como é préprio das sociedades modernas, aclasse empresaria e
aalta burocracia pablica so os dois grupos sociais estratégicos do ponto de vista palitico. No
processo de desenvolvimento capitalista, as classes socials estiveram sempre em processo de
transformacdo: a aristocracia perdeu poder e relevancia durante o século XIX, 0 mesmo
aconteceu com a classe camponesa, a burguesiadeixou de ser apenasuma ‘ classe média’ para
induir também uma camada dta, a classe traba hadora diversificou se e uma parte dda

ganhou nivel de camada ou estrato médio, e a burocracia, que era um pequeno estamento
situado principa mente dentro da organizacéo do Estado, transformou se em uma grande

sendo imensa classe profissiona ou em uma tecnoburocracia tanto pablica quanto privada, e,
em conseqiiéncia, a distingdo e o conflito entre as duas classes originais reduziram se ao
mesmo tempo que a agdo politica das classes socias perdia os contornos firmes que Marx Ihes
atri buira_6 Em todo esse processo, porém, aata burguesia, formada por empresarios e
rentistas, e a dta burocracia politica, condtituida de burocratas profissionais e politicos deitos,
desempenharam sempre o paped politico estratégi c0.” Ainda que a partir do século XX,
quando a democracia se tornou o regime politico dominante, os trabal hadores e as camadas
tanto médias burguesas quanto profissonais tenham aumentado suainfluéncia gragas ao

poder do voto, os grandes empresarios e a burocracia politica— os primeiros como parte da
classe capitdista e 0s segundos, da classe profissiond — foram sempre os principais detentores
do poder. E embora com fregliéncia estivessem em conflito, porque possuem interesses
corporativos diferentes, estiveram mais freqlientemente associados em torno da construgéo e

consolidaco das respectivas nagdes. Sempre souberam que seu poder e prestigio dependem

° Estou usando a palavra‘classe’ em seu sentido cléassico, presente em Marx e também em Weber, como

dependente das formas de propriedade. Neste caso, a classe profissional controlaa‘organizagcdo’ (tema

propriedade coletiva da organizagdo, conforme discuti em Bresser-Pereira, 1977), de mesmaformaque a classe

capitalistatem a propriedade individual do capital. Uso ‘camada ou ‘estrato’ no sentido da sociologiada

estratificacdo social que se baseia nos critérios de renda, educagéo e prestigio social; nesse caso, cadaclasse
ode incluir mais de uma camada.

Entende-se aqui por rentistas os capitalistas inativos que vivem de dividendos, juros e aluguéis.
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essencia mente da autonomia e da forga do Estado- nag&o que dirigem, o que os levaaterem

interesses comuns que superam eventuais divergéncias ideol dgicas.

Neste trabal ho, procurarei fazer umaandise aborangente do papel desempenhado pela
burocracia plblica na sociedade brasileira— ou sga, pelo setor da classe profissiond
condtituido pelos servidores publicos, os administradores das empresas estatai's, 0s consultores
da administrac@o publica e os politicos profissonais ou burocratas publicos eeitas; como
estou interessado em classes dirigentes, minha aten¢do sera dirigida para as camadas atas
desses grupos que podem ser denominadas * dta burocracia publica ou ‘burocracia politica.
Incluo os consultores na burocracia publica porque e es sdo geramente ex-funcionéios, que
desempenham um papel importante na definicdo das estratégias organizacionais e
adminigrativas do gparelho do Estado, congtituindo parte da comunidade de gestores
publicos. Incluo os paliticos porque embora e es tenham com fregiiéncia origem burguesae
mai's recentemente também origem trabalhadora, quando sdo bem sucedidos eles se
profissondizam, e, em consequiéncia, amaior parte dos seus rendimentos passa a derivar do
Estado. Incluo-os, também, porque, do outro lado, considero que os altos burocratas ndo
deitos desempenham papeis paliticos; sai que os principios burocréticos ndo admitem esse
fato, mas a questéo ndo € de principios mas de redidade histdricaou socid. O fato de incluir
os politicos profissonais no conceito de burocracia publica ndo significa que ignore aampla
literatura existente sobre os conflitos entre politicos e burocratas, nem que desconsidere a
indsténcia da dta burocracia ndo-deta brasileira de se digtinguir dos politicos profissonais
desde os anos 1930. H& uma longa histéria desse conflito que até hoje persiste entre atos
servidores publicos. Entretanto, o caréter politico da atividade dos atos servidores foi
amplamente demonstrado na classi ca pesquisa redizada nos Estados Unidos por Aberbach,
Putnam e Rockman (1981). Por outro lado, como sdientaram Lourero e Abrucio (1999: 70),
“0 aumento da cobranca democrética por parte da populagdo e com a necessidade de uma
atuacdo cada vez mais eficiente por parte do Estado, o limite entre o que é atarefado
burocrata e 0 que cabe ao palitico vem-se tornando cada vez mais ténue e, em aguns casos,
h&um totd ‘embardhamento’ das duas fungdes’. A distinggo entre os burocratas ou
‘técnicos que seriam competentes e se identificariam com aracionaidade e a eficiénciae os
‘politicos’ que seriam clientdlistas e despreparados € uma ideol ogia tecnoburocrética. No

Bras| dasejudificava nas fasesiniciais do desenvolvimento capitdista brasileiro, quando os
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politicos anivel federd estavam aindamuito presos aos coronéis e ao clientelismo locd; era
um modo de a burocracia piblica lograr legitimidade ao se opor as formastradicionais de
politica. Estas formas porém, foram mudando a partir de 1930, ab mesmo tempo em que 0
sistema politico se democratizava, de maneira que foi ficando claro, de um lado, a
proximidade entre técnicos e politicos, e, de outro, a necessdade de controlar ambos
democraticamente, e n&o apenas os politicos. Angela de Castro Gomes (1994), que estudou as
novas elites burocréticas brasileiras formadas principa mente por economigtas e engenheiros
sdientou o cardter maniqueista dessa divisio, seu cardter de ‘tradico inventada B Nas
sociedades modernas, na medida em que a classe profissonal avancga, 0 processo de
profissiondizaco ndo ocorre apenas com os burocratas publicos ndo-eleitos, ocorre também
com os eleitos; estes estdo para 0S empresarios assim como 0s nNao- el eitos estéo para 0s
administradores privados — dispdem de mai ores recursos politicos e estdo mais dispostos a
arriscar oua aceitar umareativainseguranca— mas afind fazem parte de umamesmaclasse
profissonad que tem no conhecimento seu ativo maisimportante, e naeficiénciaou na
raciondidade sua judtificacéo maior.

Pressupostos

Parto de alguns pressupostos sobre anatureza do estégio de desenvolvimento capitdistado
Brasil para andisar historicamente a burocracia piblica brasileira O primeiro e maisgerd € 0
de que a partir da Revolucdo Industrid, ou, sga, do momento em que a Revolugéo Capitdista
Se completa, ndo apenas passou a ocorrer desenvolvimento econdmico de maneira

razoavel mente sustentavel em cada pai's que passa por essa mudanca histérica fundamental,
meas também passaa haver desenvolvimento politico: as sociedades se tornam mais seguras,
mais livres, menos injustas, e, mais recentemente, mostram-se crescentemente capazes de
proteger a0 inves de destruir a natureza. Em outras palavras, néo obstante as grandes
decepcdes do seculo XX, especid mente suas duas guerras mundiais, os horrores do nazismo e
0S excessos do estatismo, 0 mundo continua a progredir. Talvez a crenca no progresso dos

iluministas fosse ingénua porgue baseada Smplesmente narazéo. Entretanto, se

A pesquisadora, entretanto, salientou que “embora nos Ultimos anos tal representacgéo sofreu duros golpes, ndo
se deve ter duvidas sobre sua capacidade de sobrevivéncia’ (Castro Gomes, 1994: 2).
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acrescentarmos que a Revolucdo Capitdigta tornou o conhecimento cada vez mais estratégico
e transformou a educacao publica universa em uma necessidade, compreenderemaos que
estabel eceur se assm um principio de igua dade mai's poderoso que a simples declaracéo da
igualdade de todos perante alei. Na verdade, a partir dai 0 avanco da democracia tornou-se
inevitavel. O primeiro resultado politico da Revolucdo Indugtria Inglesafoi atranscéo do
Estado Absoluto para o Estado Democrético; um século depois, quando a burguesiaja havia
perdido grande parte de seu medo de ser expropriada caso fosse garantido o direito de voto
aos pobres, surgiu 0 Estado Democrético Liberd ou a democracia de dites. Findmente, a
partir da segunda metade do século XX, o Estado Democrético Socia tornou-se dominante
principalmente na Europa Ocidental e do Norte. Esse progresso poderia ser medido houvesse
um meio de comparar a cada 50 anos, da frente para trés, o grau de atingimento dos objetivos
politicos das sociedades modernas (seguranca, liberdade, bem estar, justica socia e protecéo
do ambiente) que tenham passado pela Revolugéo Industrid. Nesse processo de
desenvolvimento politico, a democratizacdo do Estado ocorre namedida em que apropria
sociedade se democratiza e passaa exigir um correspondente nivel de democratizacdo no
Estado, na medida em que deixa de ser oligarquica para, através da educacéo e daredizacdo
econdmica de um nlmero cadavez maior individuos, tornar-se ela propriamenos desigud,
mais homogénea. A partir de um certo momento histérico, individuos logram suficiente
capacidade de organizagéo e reivindicacdo para mudar a congtituicdo do Estado, primeiro
tornando-o liberal ao se garantirem os direitos civis, depois, democréticos ao se assegurarem
os direitos politicos, e finAmente socia ao se afirmarem os direitos sociais. A Revolucéo
Indugtrid Brasileira ocorreu basicamente entre 1930 e 1960, de forma que pelo menos desde
entdo, mas mesmo antes disso, e ndo obstante a massa de pobreza, privilégio e injustica ainda

existentes, se podem notar sinais de progresso econdmico, socia e politico.

Meu segundo pressuposto é de que a sociedade brasileira, como todas as sociedades
capitaistas no inicio do siculo XX |1, dém de estar, do ponto de vista econdmico, nafase do
Capitalismo Global, do ponto de vista socid, esté na fase do Capitalismo dos Profissonais.
Trata-se de umaformagdo socid essencid mente capitdista porque baseada na acumulacéo de
capitd e no lucro e porque coordenada pelo mercado, mas é uma sociedade na qua a classe
profissiond tanto publica quanto e privadatornou-se de td formaimportante que divide com

a classe capitalista o poder e o privilégio. Assm, o capitdismo ndo € mais apenas 0 Sgema
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econdmico e socid dos capitaistas, mas crescentemente dos profissonals ou dos técnicos;
nesse capitaismo, o capita vem cedendo seu papel de fator estratégico de producgéo ao
conhecimento técnico, organizaciona e comunicativo— exatamente o conhecimento que
caracteriza os profissionais ou os tecnoburocratas e |hes garante poder e privilégio. S&o
profissonais privados associados intimamente aos capitaistas mas ndo mais seus meros
subordinados que coordenam as organizagdes privadas e publicas ndo-estatais. Sao 0s
profissionais publicos o a dta burocracia publica que dirige os Estados democréticos
modernos, dirigem-nos em nome do resto da sociedade mas, evidentemente, também em
nome de seus interesses e convicgdes. Nos diversos estégios do desenvolvimento poalitico, a
burguesia sera sempre poderosa porque dela depende a acumulagéo de capital g portanto, o
desenvolvimento econdmico; como assinalou Przeworski (1986), os empres&ios tém um
poder de veto — o de suspenderem os investimentos — que [hes da o papd fina no processo
politico. Os interesses das demais classes, porém, sdo também de alguma forma atendidos na
medida em que o desenvolvimento ocorre, mas, ao contrério do que esperavam
generosamente os socidistas, ndo € a classe trabahadora, mas € a classe profissond ou
tecnoburocréticaque mais aumenta seu poder, porgue controla um tipo de conhecimento —o
técnico, organizaciond e comunicaivo — que é cada vez mais importante para organizar a
producdo. Dentro dela, a dta burocracia de funcionérios e eitos e de servidores do Estado
tendera a ser especialmente poderosa porque, dém de possuir conhecimento, ocupa uma
posi 8o estratégica no gparelho do Estado. Entretanto, 0 poder crescente da classe profissiona
ou tecnoburocrética esta constantemente sendo negado seja porque a classe capitdistando
quer reconhecer o fato de que esta sendo crescentemente obrigada a dividir com ela poder e
privilégio, sga porque seus intelectuais, que muitas vezes se confundem com osintelectuals
de esquerda, preferem que essa classe passe despercebida no cenério palitico e socid. Para
Guerreiro Ramos (1963: 274), traduzindo uma visdo muito comum entre os intelectuais na
segunda metade do seculo XX, “aburocracia € agrupamento que, por forca de seu lugar na
estruturasocid, jamais lograimpor suas proprias diretivas a sociedade em gerd” . Esta
afirmacdo, entretanto, ou € uma obviedade porgque nenhum setor socid teria poder paratanto,
Ou € um equivoco que ignora o poder crescente da classe profissiond e, dentro dela, da

burocracia plblica, na definicdo das politicas do Estado.
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Em terceiro lugar, pressupore que a sociedade brasileira € uma sociedade dependente, ou,
mai's precisamente, naciona- dependente. Dado seu tamanho e seu nivel de desenvolvimento
econdmico, ha muito existern no Brasil as condigdes ou 0S interesses necessarios para a
congtituico de uma Nagdo — tanto assm que entre 1930 e 1980 vimos se afirmar a Nagéo
brasleira—, mas exissem também aqui, como em toda a América L ating, fatores econdmicos,
socias e culturais que levam nossas dlites capitdistas e burocréticas a com freqiiéncia, ndo se
associarem ao restante da sociedade e assim congtituirem uma Nag&o, mas se associarem ou
se subordinaremas dites internacionas. 1sto foi verdade em relagéo a quase toda a dlite
brasileirano periodo pré-Revolucéo de 1930, e voltou asé-lo especidmente em relacéo ao
setor financeiro, aos grandes rentistas e aos intelectuais a partir do fina dos anos 1980,
quando essas dlites aceitaram subordinar-se as elites dos paises ricos. Nesse momento, a
Grande Crise da Divida Externa e a dtainflacdo que debilitavam a Nagdo se somou o auge da
hegemonia ideol gica americana a cangado gracas ao colapso do comunismo, e passar a
aceitar as orientagdes vindas do Norte pareceu a Unica dternativa racional. Em relacdo aos
intelectuais e paliticos de esquerda somou-se aisto o ressentimento causado pela participacdo
dos empres&rios industriais no golpe militar de 1964 — um ressentimento que deu origem a
uma equivocada ‘teoria da dependéncia que ao negar a possibilidade de uma burguesia

naciona negava a propria possbilidade da existéncia de umaNagéo brasilel ra9

Meu quarto pressuposto € o de que a globalizacdo € a competicdo generaizada entre os
Estados-nacéo, de forma que esse ndo é o momento do capitalismo em que os Estados
nacionais perderam relevancia, mas, pelo contr&rio, 0 momento no qua sua capacidade
naciond de formular suas proprias politicas tornou- se mais estratégica. Ou, em outras

palavras, meu pressuposto € que nunca um acordo naciona amplo baseado na associacéo
entre os grandes empresarios e a ataburocracia piblicafoi t&o necess&rio parao
desenvolvimento econdmico e socia dos paises do que hoje; € esse acordo que permite a
definicdo de uma edtratégia naciond de desenvolvimento quanto na globaizacdo. UmaNacéo

€ sempre uma sociedade caracterizada pelo acordo de classes — um acordo que néo pressupde
adiminaco dos conflitos, mas que pressupde a solidariedade socid quando se tratade

9
A s conseguiéncias desse ressentimento foram a chamada teoria da dependéncia associada e o inicio do que

denomino Ciclo Democracia e Justica Social. Sobre a primeira consequiéncia, ver Bresser-Pereira (2005), sobre a
segunda, Bresser-Pereira (2007).
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competir com outras nagdes. Na era da globalizagéo, essa competicdo econbmica é maisviva
do que em qualquer outro estégio do desenvolvimento capitdista, de forma que, emboramais
interdependente, os Estados- naco se tornaram mais estratégicos. Umaideologia globdista
vinda do Norte e particularmente do pais hegeménico, os Estados Unidos, busca naturdmente
demonstrar a perda de autonomia e de relevancia dos Estados- nacéo no capitaismo globd,

usando paraisso aideologia neoliberd.

Meu Ultimo pressuposto é o de que esse liberalismo econdmico radica néo reflete alogicada
eficiéncia do capitaismo dos profissionals que, embora reconhecendo no mercado um
maravilhoso coordenador automatico da atividade econdmica, conhece suas limitagdes, e
busca através do Estado regula-1o e corrigi-lo para, assm, acancar taxas maiores de
desenvolvimento econdmico. O neoliberaismo € essencid mente uma retorica ideol0gicada
grande burguesia, mas va dém daretdrico ao ser, internamente, um instrumento paralimiter

a capacidade de relvindicacdo dos trabalhadores e o proprio poder da burocracia publica, e,
externamente, sob aforma do que chamo de ‘ globaismo’, ao se congtituir em uma estratégia
para desarmar 0s concorrentes externos no quadro da globalizacdo. A ondaideoldgica
neolibera e globdigafoi inicidmente um reflexo da crise que ocorre nos Estados Unidos nos
anos 1970 devido ao estrangulamento dos lucros provocado pelo aumento da pressao dos
trabal hadores por maiores sal&ios, e da nova competicao representada pelos NICs (newly
indudtridized countries) que passavam a exportar manufaturados usando sua méao-de-obra
barata. e a0 grande aumento dos precos das commoditiesa partir do primeiro chogque do
petrdleo; mas foi também uma reacéo ao aumento do poder da ata burocracia pdblica nos
préprios paises ricos em decorréncia do grande crescimento do aparelho do Estado e do
aumento da carga tributéria que caracterizaram a transicéo do Estado Liberal, dominante no
steulo XIX, para o Estado Democrético e Socid do século XX. O neoliberalismo do ditimo
quartel desse séeulo foi portanto: (1) o instrumento ideoldgico para o restabel ecimento dataxa
de lucro e dataxa de crescimento do PIB que cairanos anos 1970 devido ao aumento do
poder dos sindicatos e principa mente ao aumento do preco das commodities que e segue ao
primeiro choque do petrdleo (1973); (2) uma resposta & ameaca representada pelo surgimento,
nos anos 1970, da concorréncia dos NICs (newly industrialized countries) que passavam a
exportar manufaturados para os paises ricos; e (3) uma quebra rdativa da cléssica dianca que

aclasse capitdidta e a dta classe profissona privada estabel ecera com a burocracia piblica
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para promover o desenvolvimento. Entretanto, essa reacéo neoliberal ndo afetoua coeséo
naciona e a capacidade de suas dlites de promoverem seu desenvolvimento econémico
porgue assumiu sempre formamoderada; 0 aparelho do Estado medido em termos de carga
tributaria ndo diminuiu mas aumentou nos paises desde 1980. Ja em relacdo a paises de renda
média como o Brasil e os demais paises da América Latina, que, em maior ou menor grau,
sempre foram dependentes, aonda neoliberd e globalista provocou mudangas radicais, e
principa mente a quebra da alianca nacional entre empresarios e ata burocracia piblica. A
onda neoliberd no Brasil coincidiu com o movimento politico pela redemocratizacéo do pais
iniciado ainda nos anos 1970, e com a grande crise da divida externa dos anos 1980, e teve o
efeito poderoso, no plano politico, de desconstruir a Nagéo brasileira ao favorecer arupturada
alianca dos grandes empresarios com a ata burocracia pablica, e, no plano econémico, de
levar a0 estancamento do crescimento na medida em que convenceu as dlites burguesas e
burocréticas a adotar uma ortodoxia convenciona incompativel com o desenvolvimento
€condmico ao invés de, usando suas proprias capacidadesrever de acordo com interesse

naciona uas proprias estratégies.

Neste trabal ho, meu objetivo é oferecer uma visio gera do pape desempenhado pela
burocracia piblica no Brasil, e daforma pela qua se relacionoucom a principa classe
dirigente de cada momento histérico —uma cdlase quefoi patriarcad e mercantil no Império e
Primeira Republica, burguesa indudtrid entre 1930 e 1990, e burguesa rentista desde entéo; €
andisar o papel que dta burocracia pablica que desempenhou como setor de umaclasse em
ascensao e como parte congtituinte do aparelho do Estado. Sdientarel nesse trabalho o pape
da dta burocracia publica em duas éreas — na promocdo do desenvolvimento econdmico na
qua se asciaaburguesaindudtrid, e na reforma do préprio aparelho do Estado primeiro
paratorna-lo mais efetivo e depois, mais eficiente. A burocracia pablica opera, naturalmente,
em todas as &reas da sociedade que ela deve regular. Um dos seus papeis mais interessantes €
0 de buscar atuar como intermediaria entre as demandas dos pobres e as resisténcias dos ricos
em ceder parte de suarenda potencia. Onde dla assumiu esse papel com maisforga, como foi
0 caso da Alemanha, o Estado dai decorrente recebeu 0 nome de Estado corporativo. No

Brasil, porém, esse papel foi menor, e ndo o discutire.
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1. SOCIEDADE, BUROCRACIA PUBLICA E ESTADO

Para se fazer aandise do papel da burocracia piblicana histéria brasileira € preciso digtinguir
a burocracia publica do aparelho ou organizacdo do Estado; e importa adotar uma posi¢éo
claraem relacdo aum problema por natureza ambiguo e diaético que € o dardacdo entre
sociedade e Estado. A burocracia piblicafoi no passado um mero estamento, e hoje éum
setor da classe profissonal ou tecnoburocrética; sempre foi aresponsavel pela administracéo

do aparelho do Estado, e, em muitos momentos, um ator importante na definicdo de suas

pol iticas° Ao mesmo tempo em que € um grupo de interesses como quaquer outro que
pressiona o Estado, a burocracia publica congtitui ou integra o aparelho do Estado. Por isso, €
freqUente a confusdo entre o Estado e a propriaburocracia plblica, e se atribuir ao Estado
uma “autonomiardativa’. Se o Estado fosse a sua burocracia, quando esta tivesse muito
poder serialegitimo em sefdar em autonomiado Estado. A burocracia pdblica, porém, €
apenas um dos setores sociai's que buscam influenciar o Estado. Por outro lado, o Estado é
muito mais do que um smples aparelho ou organizagdo: € o Sstema condtituciond-legd — éa
ordem juridica e a organizacdo que a garante. E, nessa qualidade, o Estado € o instrumento de
acao coletivadanacdo. Suasleis e politicas sdo o resultado de um complexo sstema de forgas
sociais entre as quais a burocracia publica € gpenas uma delas. O Estado, portanto, jamais é
auténomo; ele reflete ou expressa a sociedade. O que pode acontecer € a burocracia publica
lograr um poder desproporciona em relacdo as demai's classes dirigentes quando estas
egtiverem divididas. Nesses momentos a dlite burocrético- politica aumenta seu poder em
relacéo as demais classes, e se afirma que o Estado ‘ ganhou autonomia . Na verdade, o que
ocorreu foi que as outras classes que compdem a sociedade perderam momentaneamente
poder relativo para a burocracia publica na determinacdo das politicas, na definico de seu
ssemalegd e namaneira de implementé lo. Em quaquer hipdtese, o Estado é aingdituicao

10
Fiz aandlise da classe tecnoburocréti ca principalmente em Bresser-Pereira (1981) A Sociedade Estatal e a

Tecnoburocracia.
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mai's abrangente de cada Estado- nagéo ja que é a propria ordem publica e a organizacdo que a
garante. Mas em nome de quem essa ordem € definida e garantida? Essencidmente, em nome
das trés classes basi cas das sociedades capitalistas contemporaness. a capitdista, a
tecnoburocrética ou profissional e atrabahadora. O poder dessas classes, natural mente,
variard hisgtoricamente: quanto mais democrético for um pais, menos poder terdo os

capitdistas e mais os traba hadores na prépria sociedade, e, em conseqiiéncia, no Estado. Em
qualquer hipbtese, porém, os dois setores sociais que deterdo maior poder politico serdo o dos
grandes capitdigtas e a adta burocracia publica que também pode ser smplesmente
denominada ‘ burocracia palitica ja que aém dos servidores em sentido estrito inclui os
politicos eleitos que vivem de pagamentos do Estado. A aianca entre esses dois setores
socials é muitas vezes identificada naliteratura da sociologia politica e do desenvolvimento
econdmico como uma aianca entre os empresarios e 0 Estado, ou, na linguagem americana,
como uma codiz&o entre “business and government”. No Brasil, essadianca deu origem ao

neciond desenvolvimentismo — a uma bem sucedida estratégia naciond de desenvolvimento.

Desde que surge sob aforma do Estado Absoluto, o Estado moderno representa os interesses
da sociedade politica organizada — € seu instrumento de ago coletiva. E preciso, porém, ter
claro que essa sociedade politicamente organizada € inicidmente limitada a umaaristocracia;
com o Estado Libera, amplia-se essa sociedade e a burguesia passa a dela participar; e com o
Estado Democrético, ja no século XX, as classes médias profissonais e os trabal hadores
passam a também fazer parte da sociedade civil ou da Nagéo e se fazeremrepresentados no
Estado. S6 a partir de entéo € legitimo dizer-se que o Estado € o instrumento de ac8o coletiva
por exceléncia da Nacdo, mas isto ndo sgnifica que hgjaiguadade de poderes. Ainda que o
acordo naciond que esta na base de qualquer Nacdo deva ser abrangente, os dois setores

estratégicos do ponto de vista politico continuam a ser os atos empresarios e a ata burocracia

publica ou burocracia pol |'tica11 Neste quadro, o Estado ndo € autbnomo mas representa as
classes, € uma condensacao de forgas das classes e grupos sociais; 0 Estado € a expressdo dos
poderes existentes na sociedade, nos termos iniciamente propostos por Gramsci e mais
plenamente expressos por Poulantzas (1968). O Estado sera mais ou menos democrético, terd

mai's espaco paratrabal hadores, para a pequena burguesia, e para a classe profissona quanto

11
Ver, por exemplo, Tamara Lothian (1995), Ben Ross Schneder (2004).
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mais a propria sociedade for democrética, quanto maior poder tiverem os trabalhadores e as

. . . ~ . .12
classes médias, organizados politicamente em termos de Nag&o ou de sociedade civil.

Esta € uma perspectiva que tem sua origem em Marx e Engels, para os quais o Estado era o
comité executivo da burguesia— com isso ees estavam vendo o Estado como representante de
uma sociedade que, naquela época, era dominada pela burguesia. Ha em Marx, porém, uma
outra versao antes filosofica do que sociol égica segund o aqual o estado capitalista é
identificado com alogica do capital. 1o € correto jaque so podera haver capitdismo seo
estado garantir aacumulaco de capital. Existe, entretanto, nestaidéia o perigo de sevoltar a
Hegd para quem o Estado era a expressao da razéo — razéo essa que se materidizava na sua
burocracia. Essa tese equivocada foi adotada por Weber, e se encontra em marxistas
modernos, a0 mesmo tempo em que aparece indiretamente no pensamento liberd daescolha
raciona quando limita o papd do Estado a* garantir a propriedade e os contratos — o
equivaente, nalinguagem marxista, a‘ garantir as condigoes gerais da acumulacéo de capital’.
Offe e Ronge (1976: 123), por exemplo, criticam a perspectiva ‘insrumental’ do Estado e
propdem como aternativaum conceito de Estado segundo a qual “o Estado ndo defende os
interesses particulares de uma classe, mas Ssm os interesses comuns de todos os membros de
uma sociedade capitalista de classes’. Ou esta € uma tese equivaente a de que o Estado
expressa os interesses dos grupos sociais dotados de poder na propria sociedade, eval se
modificando a medida em que muda arelacéo de forgas socias (e neste caso estard adotando
atese ingrumenta que os dois autores criticam, ou Sgnifica trandformar tanto o Estado
quando a‘ sociedade capitalistade classes’ em duas entidades metafiscas de dificil avdiacdo
em umalinha herdada de Hegdl. O Estado €, sm, instrumental, mas ndo € instrumento desta
ou daquela classe; é cada vez mais, na medida em que se democratiza, o instrumento de acdo
coletiva da sociedade. O Estado, portanto, ndo € a materializagdo darazéo ou dalogicado
cgpitalismo, nem se identifica com sua burocracia, mas €, em cada momento da historia, a
expressao da sociedade — uma expressio indtituciond de cardter organizaciona e normativo.
Na medida em que o Estado tem um pessod, um patrimonio e uma divida, € umaindituicéo

12
Organizadas em termos de Nag&o quando se trata de buscar a autonomia nacional e o desenvolvimento

econdmico; em termos de sociedade civil, quando os direitos civis e os direitos sociais, €, hoje, os direitos
republicanos estdo em jogo.
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organizaciona ou um agparelho; namedidaem que é ordem juridica com poder de coercao,

gue € o sstema congtituciona-legd, € indituicdo normativa

Edte dltimo fato, este caréter diaético do Estado que o faz regular a sociedade que o cria,
entretanto, da origem a um outro equivoco entre nés geralmente associado a Raimundo Faoro,
de quefoi o Estado que criou a sociedade no Brasil. Embora a fundago da Nagdo brasleira
por um herdeiro do trono portugués possa levar a essa conclusao, ndo é o Estado que criou a
sociedade brasileira, mas foi elaque o condtitui para que fosse seu principa insrumento de
acdo coletiva. Na medida em que se adota uma perspectiva weberiana de Estado, esta
confusdo pode surgir porque o Estado e sua burocracia assumem um carater relativamente
auténomo da sociedade. Na verdade, 0 que ocorre é que as sociedades podem usar seu Estado
de formamais ou menos intervencionista no processo econdmico e socia dependendo de uma
s&rie de condicionantes histdricos. Na Franca, na Suécia, ou no Brasil, o Estado parece ter tido
um papd maior na defini¢do dos rumos sociais do que na Inglaterra ou nos Estados Unidos,
meas isto s é verdade porque as respectivas sociedades assm o desgaram Nalnglaterrae nos
Estados Unidos o individuaismo predominou; na Franca, na Suécia e também no Brasil a
solidariedade que permite a acdo coletiva que € o préprio Estado foi maisforte. No caso da
Suécia, a acdo coletiva se exerce principamente na &ea socid; no Brasil, antes de haver sdo
atingido pela onda neoliberd, acao exercia-se principa mente no plano econdmico; na
Franca, ocorre no dois setores. Além do maior ou menor individualismo, € preciso também
consderar 0 momento do desenvolvimento econdmico, especificamente da Revolucéo
Indugtrid. Desde o classico estudo de Gerschenkron (1962), é bem sabido que os paises que
se arasaram em sua Revolugdo Industria foram levados a dar ao Estado um papel econdmico
maior nas primeiras fases do que os que se desenvolveram originadmente, como a lnglaterra.

E podemos encontrar outras variaveis sociais que gudam a explicar essa diferenca de padréo
histérico. Entretanto, ndo faz 0 sentido negar o papd decisivo que teve o Estado naformacéo
da Gré- Bretanha e dos Estados Unidos agindo como instrumento de suas proprias sociedades,
como também néo faz sentido concluir-se dai que foi 0 Estado que criou a sociedade no Brasi
e ndo o contréario. E papel do Estado moldar a sociedade, regulé-a, e definir formamente na
Condtituicao seus objetivos politicos e 0s meios para dcanca-los, mas estas tarefas séo
redlizadas em nome da sociedade e ndo em seu proprio nome. Nas sociedades autoritarias o

alegado pape do Estado de criador da sociedade fica mais aparente porque a propria
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sociedade é muito autoritéria, esta controlada por uma dite oligarquica qualquer que se
confunde com o proprio Estado. No Brasil, o Estado so deixou de ser puramente oligarquico a
partir de 1930, mas até hoje sua democracia tem aindamuito de uma democracia de dlites, e
as politicas do Estado parecem aos andistas superficiais ter origem nele proprio quando sua
origem red € na sociedade.

O Egtado € umaingtituicdo, ndo é um aor; enquanto ingtituicdo, ele pode regular e de fato
regula e coordena as ag0es socials, mas ainiciativa é sempre da sociedade. Quando sfo os
governantes que tomam ainiciativa, eles sdo membros da sociedade, sdo politicos e dtos
burocratas que agem em seu préprio nome enquanto oficiais do Estado, ou capitdistas, ou
classe profissond privada, ou ainda enquanto trabal hadores, agem representando seus
proprios interesses ou 0s de grupos que os eegem ou os gpdiam. A relacdo entre Estado e
sociedade € sempre umarelacdo diaética, naqual a sociedade cria e esta permanente
reformando o Estado através de um permanente processo legidativo forma e informd; nessa
relacdo cabe ainda & sociedade legitimar as ingtituigdes do Estado e as decisdes dos governos,
jaao Estado cabe, a partir dessas ingtituicdes, regular a sociedade e 0 mercado, dessaforma os
modificando também permanentemente. Porque as rel agdes entre Estado e sociedadetém essa
natureza diaética, a discussdo sobre a primazia de um ou de outro faz pouco sentido. O
Estado, enquanto ingtitui¢do politica fundamental, € a expressio das relacles de forca
existentes na sociedade; é a condensacdo dessas relagbes de forgas, como propds Poulantzas
(1968). Asles e as paliticas que congtituem o proprio Estado, em conjunto com o aparelho
gue as define e garante, exprimem aforma pela qua a sociedade quer se organizar, como quer
digtribuir o poder e a riqueza entre seus membros — um ‘quer’ que depende essencia mente

dos poderes sociais dos que querem.

Nas sociedades pré-capitaistas avancadas, o controle do Estado era essencia nédo gpenas do
ponto de vista do poder, mas também da renda e dariqueza. Com o capitaismo, ea
coordenacao da economia pel o mercado, 0 Estado deixou de ter um papel t&o direto no plano
econdmico, namedida em que o lucro passou a poder ser redlizado no mercado sem a
intervencdo direta do Estado, mas 0 Estado conservou seu poder politico final; este poder
passou a ser formamente distinguido do econdmico, de forma que agora ndo eramais

inevitave a coincidéncia entre os grupos dominantes e os dirigentes — foi isto que permitiu a
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democracia— mas a disputa das classes pelo poder dentro do Estado continuou um fator
importante a explicar os comportamentos politicos e as reformas inditucionais. Estas lutas
continuavam, naturalmente, condicionadas pela dindmica bas ca das economias capitdistas,
gue, de um lado, devem garantir uma taxa de lucro satifatoria para os empresarios, e, de
outro, garantir que os aumentos de produtividade se transfiram para os sd&ios; que logram
maior estabilidade politica na medida em que conseguem iguaar as oportunidades e 0s

rendimentos, mas que ndo pode deixar de estimular o trabaho produtivo.

No caso do Brasil, como no dos demais paises | atino-americanos, € essencid acrescentar a
consideracOes o cardter dependente, porque esta é talvez aregido do globo mais
dependente dos paises ricos da Europa e dos Estados Unidos. Talvez a Africasgamais
dependente que a América Latina, mas Se ito ocorre é por razdes econdmicas, ndo culturas.
Jaem rdacio aAda, o contraste € muito forte. Enquanto a América Latinafoi colonizadaa
partir do século XVI, aAsiasd o foi apartir do século X1X; enquanto na América Latinaas
civilizagBes indias foram ou dizimadas ou destruidas pela reducio a escravidio, naAsiaa
violénciaimperia SO ocorreu muito mais tarde, jano quadro do capitdismo indusgtrid e

liberd; enquanto as dlites na América L aina, ainda que essencial mente mesticas, sejulguem
européias, as dites na Asia sio asidicas. Na Américado Norte, como na Austrdia e naNova
Zdandia, as civilizagdes indias foram também dizimadas, mas o tipo de colonizacdo de
povoamento, ao invés de colonizagdo de exploracdo mercantil, permitiu que nessas regides se
reproduzissem sociedades européias avancadas (Prado Jr., 1945: cap. 1 a 3).

For mas de estado e pactos politicos

E dentro desse quadro amplo, no qual o Estado é a expressio da sociedade, é o instrumento
por exceénciade agdo coletiva da Nagdo, que devemos compreender a burocracia publica.
Esta, conjuntamente com a classe profissond privada, faz parte da classe que reivindica o
monopdlio do conhecimento técnico, organizaciona e comunicativo ao pretender ser adnica
classe coma capacidade de lograr eficiéncia nos processos de trabalho. A atuacdo politicada
burocracia plblicavai refletir condi¢do basica. Enquanto setor de uma classe socid, da
va defender seus interesses, enquanto parte condtitutiva do Etado lavai se identificar com a

organizacao do Estado, va ‘vestir acamisa do Estado ab mesmo tempo em que vai responder
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as pressdes das demai's classes sociais. Conforme Paulo Sérgio Pinheiro (1978: 31), em seu
estudo sobre as classes médias urbanas na Primeira Republica, a agdo politica da burocracia
plblica “vai depender do funcionamento concreto dos aparelhos de Estado e das relagBes do
Estado com as diversas classes sociais’. Na condigéo de parte da classe profissional e de
elemento congtitutivo do aparelho do Estado, a burocraciapublica tende afazer parte da
classe dirigente. Ja o fazia enquanto burocracia patrimonia, no Império e na Primeira
Republica; o fara enquanto burocracia moderna no momento da proclamacdo da Replblicae
depois de 1930; acancara a condicdo de classe dirigente principa entre 1964 e 1984; ea
partir de entdo perde decisvamente poder juntamente com a burguesiaindustrial com aqual
se aiou desde os anos 1930.

Quadro 1: Formas higtéricas de sociedade e de estado

1821-1930 1930 - 1985 1990 - ...
Patriarcal- Naciona- Nacional-
Sociedade Dependente dependente Dependente
Desenvolvi Libera-
Estado Oligarquico mentista dependente
Regimepolitico  Oligarquico Autoritaio Democrético
(Democrético entre
1945-1964)
Classes Lainfundirios Empresarios Agentes
dirigentes e Burocracia indudriaise financeiros e
petrimonid Burocracia Rentistas
plblica
Adminisracdo  Parimonid Burocrética Gerencid

Asformas histdricas do Estado no Brasil esto naturalmente imbricadas na natureza de sua
sociedade, e, portanto, expressam de um lado as mudancas por que val passando a sociedade
e, de outro, amaneira pelaqua o poder originério, derivado ou da riqueza ou do
conhecimento e da capacidade de organizacdo é distribuido nessa sociedade. As formas do
Estado brasileiro, pensadas de acordo com esse critério, estéo resumidas no Quadro 1. No
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século XIX asociedade € essencidmente ‘patriarcal’ e ‘mercantil’ porque dominada pelo
latifndio agro-exportador e pelos comerciantes locais que ndo incorporam aindaas idéas de
progresso técnico e produtividade, enquanto o Estado conta com a participacéo importante de
uma burocracia patrimonial. A primeiraforma histérica de Estado, o Estado Patriarcal-
Oligarquico, é patriarca no plano das relagbes sociai's e econdmicas internas, e mercantil no
plano das rel ages econdmicas externas, e caracterizada pela participacéo na classe dirigente
oligarquicade uma burocracia patrimonial; € um Estado dependente porque suas dites néo

tém suficiente autonomianaciond para formularem uma estratégia naciond de
desenvolvimento: limitam-se a copiar idéas e ingtituicdes aheias com pouca adaptacdo as
condi¢Beslocais. A partir dos anos 1930, quando comega a Revolucdo Indudtrid brasileira, a
sociedade passaa ser ‘indugtrid’ porque agora os empresarios industriais tornam se
dominantes, enquanto o Estado torna-se * nacional-desenvolvimentista porque envolvido em
uma bem sucedida estratégia naciond de desenvolvimento. No Estado Nacional
Desenvolvimentista, dominante entre 1930 e 1980, a classe dirigente € caracterizada por uma
forte dianca entre aburguesiaindustria e aburocracia publica, e o periodo € marcado por um
grande desenvolvimento econdmico. Além de ser o momento da Revolugéo Industrid, é
também o da Revolugéo Naciond: é o Unico em que a Nagdo se sobrepde a condicéo de
dependéncia. Seu sentido politico maior é atransicdo do autoritarismo para a democracia, mas
serdmarcada por dois retrocessos, um em 1937 e o autro em 1964. Os anos 1980s sdo de crise
e de transicdo, S80 0 momento em que o pais atravessard a pior crise econdmica de sua
histéria— uma crise da divida externa e da dtainflacdo inercia —que merece o nome de
Grande Crise dos Anos 1980. Edta crise facilitard a transicéo democrética, mas, em
compensagao, debilita a Nagdo e aleva a se tornar novamente dependente. Surge entéo a
forma de Estado ainda hoje dominante no Brasl: o Estado Libera-Dependente. A partir de
1991, as politicas publicas, embora conservando o carater socia acordado durante atransicéo
demoacrética, tornam-se, no plano econdmico, novamente dependentes, passando a seguir a
risca as orientagdes vindas do Norte. Sociedade e Estado perdem rumo, o Estado se
enfraquece, e se tornaincapaz de fazer o que fizera entre 1930 e 1980: coordenar uma
estratégianaciond de desenvolvimento. Através da abertura comercid e da abertura
financeira, deixa de ter capacidade de se proteger contra atendéncia a sobrevalorizacéo da

taxa de cAmbio que caracteriza os paises em desenvolvimento, e entraem fase de
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desindustridizac@o e quase-estagnacdo. O retorno a condicao de dependéncia coincide com
pequena diferenca com atransicdo democrética porgque ocorre em um momento em que as
forcas paliticas que lideraram a transicdo ndo contavam com um projeto dternativo para
enfrentar a crise do modelo naciona-desenvolvimentista. E também porque, nos anos 1990,
logo apos o colgpso da Unido Soviética, a hegemoniaideol 0gica do Norte sobre a América

Latina tornara- se quase absoluta.

Apesar de ser comum e identificar o periodo naciond - desenvolvimentistacom o
corporativismo, ndo uso esse conceito porque ele antes confunde do que esclarece. Nos anos
1930 h& de fato um eemento corporativista no Estado brasileiro que < reflete na Condtituicéo
de 1934 que prevé representacdo classistano Congresso. Entretanto o que geramente se usa é
0 conceito de corporativismo de Schmitter (1974) e Cawson (1986), que buscaram explicar
sistemas politicos avancados como o da Alemanha, no qua o Estado tem como um de seus
papeisintermediar interesses das classes capitalista e trabalhadora representadas por
sindicatos. Nesse caso, 0 ‘corporativismo’ brasileiro € compreendido de maneira negativa,
como autoritario e excludente dos traba hadores (Santos, 1990; Costa, 1999) — o que de fato
foi —, mas é preciso entender que o grau de desenvolvimento politico do Brasil ndo

possi bilitava outra coisa

Neste trabalho examinarel também as reformas do aparelho do Estado. Do ponto de vista
administrativo, o Estado sera patrimonial até os anos 1930 preval ecendo entéo a confusio
intrinseca ou inerente ao patrimoniaismo entre o patrimdnio pablico e o privado. Nos anos
1930 comega a Reforma Burocratica ou do servigo publico e a administracdo passaa ser
burocrética ou weberiana, preocupada principa mente com a efetividade da agéo publica. A
partir de 1995, quando comega a Reforma Gerencia ou da Gestdo PUblica a administracio
assume caréter crescentemente gerencia na medida em que o critério da ficiénciatorna- se
decisivo. A essas formas de Estado correspondem formas de burocracia: patrimonial,
weberiana e gerencial, as duas Ultimas podendo ser consideradas ‘ modernas’, masa
weberiana esta ainda preocupada com aracionaidade forma da organizacéo ecoma
efetividade de suas normas e regulamentos, enquanto que a gerencid ja esta voltadaparaa

realizacao eficiente das tarefas, ou sgja, para areducdo dos custos e 0 aumento da quaidade
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dos servigos, independentemente das normas e rotinas, que continuam necessarias mas séo
flexibilizades.

No Quadro 1, temosaindaos regimes politicos dominantes nesses trés periodos: defo
oligérquico entre 1822 e 1930, autoritério entre 1930 e 1985, e democrético a partir de entdo.
Tavez mais Sgnificaivos, entretanto, sgjam os pactos politicos que caracterizam a sociedade
brasileira desde 1930, e que aparecem no Quadro 2. O periodo 1930- 1959 corresponde ao
Pacto Popular-Naciona de Getllio Vargas do qual participam a nova burguesiaindustrid, a
nova burocracia publica moderna, setores da velha oligarquia, e os trabalhadores; € também a
primeira fase do Estado Naciona-Desenvolvimentisa Ainda que a democracia sga
estabelecida em 1945, ndo houve mudanga de pacto politico porque, embora nos quinze anos
anteriores os trabalhadores ndo tivessem direito ao voto, ja participavam de aguma forma do
processo poalitico através do populismo de Vargas, e porque tanto o presidente Dutra, que o
antecedeu, quanto o presidente Kubitschek que o sucedera depois de um breve intervao, serdo
eleitos nos quadros do Pacto Popular-Naciona que Getdlio Vargas liderou. Haem seguida
uma crise, entre 1960 e 1964, que ndo muda o modelo econdmico (que continua substituidor
de importacdes e naci onal-desenvolvimentista), mas mudao pacto politico que setorna
Burocrético- A utoritério porque dele sfo excluidos os traba hadores e a burocracia publica
militar ganha papel maior. A partir de 1977 comega a crise desse pacto e do regime militar,
surgindo outra coaizéo politica, 0 Pacto Popular-Democrético de 1977. Esse pacto é
consequiéncia do rompimento da adianga que a burguesia havia feito com os militares, e se
tornarealidade a partir da adesio dos empresarios principa mente industriais as forgas que
lutavam pela redemocratizacdo. O Pacto Popular-Democrético chega ao poder em 1985, mas
dois anos depois, com o fracasso do Plano Cruzado, colgpsa na medida em que deixou claro
gue 0s Novos governantes ndo tinham um projeto para as novas condigdes que o pais
enfrentava e principalmente para dar conta da Grande Crise da Divida Externa e da Alta
Inflacdo dos anos 1980. Temos em seguida um novo periodo intermediario de crise que se
transforma em hiperinflacdo em margo de 1990. No ano seguinte, depois do fracasso de um
novo plano de estabilizacdo, o Plano Callor, o pais se rende a ortodoxia convenciona vinda
do Norte, e 0 novo pacto politico dominante passa a ser o Pacto Libera- Dependente quetem
como principais participantes os grandes rentistas que vivem de juros, os agentes do setor

financeiro que deles recebem comissies, as empresas multinacionais e os interesses
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estrangeiros no pais interessados em taxas de cambio apreciadas. Fao de ‘agentes’ ao invés
de empres&rios do setor financeiro porgque amaioria deles provém diretamente da classe
profissond privada, e redlizam seus ganhos no mercado gragas a seu conhecimento e néo a
seu cagpital. H4, no entanto, no periodo, um grande avango econdmico, que € a estabilizacdo
dadtainflacéo pelo Plano Real — um plano de estabilizacdo comandado por Fernando
Henrigue Cardoso no governo de transicao de Itamar Franco. Este plano, entretanto, nada
tinhaaver com a ortodoxia convenciond ja entdo dominante, mas fora o resultado da
aplicacdo dateoria dainflaco inercid desenvolvida por economistas brasileiros pararesolver

um problema que &fligia a sociedade brasileira desde 1980.

Quadro 2: Pactos Paliticos

Anos Pactos Politicos
1930-1959 | Popular-Naciona
1960-1964 | Crise
1964-1977 | Burocratico-Autorit&rio
1977-1986 | Popular-Democrético (crise)
1987-1990 | Crise
1991- ... | Libera-Dependente
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2. SOCIEDADE PATRIARCAL E MERCANTIL

A sociedade brasileira no periodo colonia e em boa parte do imperid caracterizou-se por ser
a0 mesmo tempo patriarca, baseada no latifundio auto-suficiente em termaos de consumo
interno, e mercantil, na medida em que esse |atifundio estava aberto para o exterior namedida
em que produzia um excedente econdmico destinado ao pagamento dos impostos coloniais e
a0 consumo de bens de luxo importados da Europa. O grande andlista da sociedade patriarcal
foi Gilberto Freyre, da sociedade mercantil, Caio Prado Jr. Nos anos 1950, Ignacio Rangd e
Celso Furtado sintetizaram os dois aspectos e os relacionaram ao carater ndo-sustentado do
crescimento econdmico brasileiro até meados do século X1X. Fica claro por essaandise que
as raizes do subdesenvolvimento brasileiro encontra- se no periodo colonia muito mais do que
no imperia. Entretanto, ndo obstante a andlise dos dois grandes economistas, nessa época era
comum aiarem-se 0s conceitos de imperidismo, le das vantagens comparativas, e ‘modeo
primério-exportador’ para se locdizar as raizes do subdesenvolvimento brasileiro no século
XI1X. Por outro lado, mais recentemente, 0 uso pouco cuidadoso de estatisticas histéricas
levou andigtas estrangeiros alocdizar o araso brasileiro nas indtituigdes brasileiras do seculo

XIX gque ndo assegurariam de forma satifatOria aos capitdistas a propriedade e os contrtos.

Para compreendermos as raizes do atraso brasileiro € necessario Situar a revolucdo capitdista
industrid brasileira O desenvolvimento econdmico propriamente dito sG comega quando uma
soci edade se torna dominantemente capitaista, ou sgja, quando sua economia passa a ser
coordenada principalmente pelo mercado, o trabaho se torna assalariado, e o excedente
econdmico deixa de ter principamente a forma de renda da terra e de lucro mercantil para
assumir o caréer de lucro industria. Enquanto no capitalismo mercantil, o capitalista ndo
pensa em termos de progresso técnico, e estd Smplesmente buscando no comércio de longa
diganciaum diferenciad monopolista entre custo e prego, no capitaismo industrid ou
propriamente dito o lucro é derivado da combinacdo do mecanismo da mais vaiacom a

permanente incorporacdo de progresso técnico aos investimentos. Enquanto que nas
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formactes pré- capitaistas ndo ha sequer anogao de investimento ou acumulagéo, e 0
excedente é aplicado principa mente em templ os, instrumentos de guerra e consumo de luxo,
e que no capitalismo mercantil o desenvolvimento econdmico € eventual podendo os
capitaistas a qualquer momento deixar de reinvestir seus lucros sem risco de perder seu
capita, no capitalismo industrial o progresso técnico obriga a S stemética reinverséo dos
lucros acompanhada por permanente inovagéo como condi¢do de sobrevivéncia dos
empresarios e suas empresas. Durante séculos e séeulos, aindia e a Chinativeram sociedades
pel 0 menos téo avancadas sendo mais do que a sociedade ocidentd . Foi sO entre os séculos
XVII e XVIII que alnglaterra e a Franga e depois outros paises ocidentais ultrapssaram
decisivamente aquelas antigas civilizaghes que, um século mais tarde, tornaram: se colbnias, e
dois séculos depois, haviam se tornado subdesenvolvidas. O fato historico novo que permitiu
draméti ca ultrgpassagem mudando todo o sistema de poder no mundo foi a Revolucdo
Capitdigta

Visto o problema do desenvolvimento brasileiro desta perspectiva, e dado o fato que sua
revolucdo capitdista sO realmente passou aocorrer apartir do find do seculo XIX e
principa mente da Revolugo de 1930, enquanto que nos Estados Unidos, por exemplo, essa
revolucdo j estd em plenaredizacdo um seculo antes, o problema do subdesenvolvimento

brasileiro sb pode ter uma resposta na andise do atraso da revolucdo capitdista

A grande explicac@o desse atraso encontra- Se nos primeiros trés capitulos da cléssica Histéria
Econémica do Brasil de Caio Prado Jr. (1945). Neles, o autor comega por distinguir trés
formas de colonizac&o — de exploracéo mercantil, defetoria mercantil, e de povoamento. As
duas primeiras sdo as manifestagbes da primeira fase da Revolucdo Capitdista— a Revolucéo
Comercia - que ocorria na Europa. A colonizacdo por feitoriamercantil ocorrera nas regioes,
como a China e aindia, que ja produziam um excedente comercidizével, de formague o
colonizador limitava- se aingtaar um enclave comercial em uma cidade costeira, e, a partir

dali, comerciar com as populagdes local. Ja a exploracdo mercantil seratipica de regides nas
quais as popul agdes locais ndo produzem um excedente mas que oferecem condigdes de clima
e de solo complementares as da Europa que permitem, além da mineragdo, o desenvolvimento
de plantagBes como as da cana de aclicar, a pimenta, 0 algoddo e o tabaco. Este é o caso do

Brasil e do sul dos Estados Unidos. A colonizacdo de povoamento, por suavez, ocorrera em
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regides que também n&o produzem um excedente comercidizavel, e gpresentam condicdes de
clima e de solo semelhantes as da Europa. Este € o caso por excelénciado norte dos Estados
Unidos, daregido que sgnificativamente sera chamada de Nova Inglaterra. A colonizacéo
nessa regido significara o trangplante de uma parte da sociedade inglesa— uma sociedade que
liderava a revolucéo capitdista. Significara construir na Américado Norte, umasociedadede
pequenos proprietarios rurais ja bem educada que, na primeira oportunidade, copiaraa

metropole einiciara sua propriarevolucdo industrid.

Gilberto Freyre, em Casa Grande e Senzala (1933), faz o grande €logio da colonizacéo
portuguesa. Argumenta que foi esta a primeiravez que uma civilizacdo se desenvolveu nos
trépicos. E atribui esse fato ao caréter aventureiro e quase herdico dos portugueses. Na
verdade, enquanto colonizadores, 0s portugueses, como qualquer outro povo imperid,
explorou naforma que podia e sabia 0 Brasil. Sua colonizagéo foi mercantil e ndo de
povoamento Ndo apenas porque o Brasil tinha condigdes geogréficas complementares as de
Portuga, mas também porque o préprio Portuga era uma sociedade mercantil decadente sem
nenhuma perspectiva de, como aconteceu na Inglaterra, redizar sua Revolucéo Indudtrid j&

na segunda parte do século XV111. Dessa forma, ainda que a cana de aglcar, €, no século
XVII1, amineracdo do ouro, tenham produzido um amplo excedente econdmico, e que uma
parte desse excedente tenha ficado no Brasil — nossa grande arte barroca mostra bem esse fato
— igto ndo dgnificou desenvolvimento econdmico na medida em que aidéia de progresso
técnico estava ausente, e o reinvestimento dos lucros ndo era uma necess dade econdmica mas
uma simples possibilidade. Além disso, para que houvesse desenvolvimento capitdista era
necessario que surgisse um mercado interno. Ora, 0 caréter intrinsecamente dua da sociedade
brasileira, que Ignéacio Rangd t&o bem acentuou em sua Dualidade Basica da Economia
Brasileira (1953) impedia aformacdo de um mercado interno digno desse nome — que

of erecesse oportunidade de investimento lucrativo aempresirios. O latifindio era auto-
suficiente em termos de mercado interno, SO se abrindo para o exterior em termas mercantis
para 0 consumo de modestos bens de luxo consumidos por senhores de engenho, mineradores,
e outros latifundiarios. A grande massa da populagéo era escrava e andfabeta, e gpenas uma
educacdo religiosamargina procurava resolver o problema. Néo condtituia, portanto, nem
mao-de-obra nem mercado paraaindistria. Nao bastasse isso, no periodo colonia

investimentos nas indUgtrias eram proibidos Essa proibicéo era desnecesséria, jAmesmo sem
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elando haveriaindudtridizacdo e diversficacdo da economia brasileirano quadro de um

capitdismo escravocrata e mercantil.

Mais recentemente, aguns autores estrangeiros, baseados principa mente em estatisticas
histéricas de produto per capita levantadas por Angus Maddison (1991, 2003) que
apresentavam egimativas de renda per capita no Brasil, em torno de 1800, entre ametade e
semelhantes s dos Estados Unidos nessa mesma época, concluiram que o atraso brasileiro
ocorreu durante o século XIX ao invés de no periodo colonid. As andlises de Stephen Harber
e Nathanid Leff e outros no livro organizado pelo primeiro, How Latin America Fell Behind
(1997) trazem essa visdo equivocada, em primeiro lugar, porque as estatisticas ndo so
confidvels; e, em segundo lugar, porque, mesmo que o fossem, néo trariam nelaembutidaa
informac&o fundamenta: em 1800, estava 0 Brasil, como estavam os Estados Unidos prestes
aredizar sua Revolucdo Industrid e Capitalista, ou muito distantes dela? Os cdculos de
renda per capita eram baseados principal mente em dados de exportag&o — e nesse plano o
Brasi| estava bem em rdacéo aos Estados Unidos ja que tinha uma economia mercantil
exportadora. Mas ndo havia aqui, muito diferentemente dos Estados Unidos, quaquer indicio
de que logo o pais redizaria sua Revolugdo Capitdigta. Enquanto os Estados Unidostinham
entdo, dém de um mercado interno, uma ampla classe média que poderia se transformar em
empresarios capitdistas, o Bras| estava radicamente dividido entre uma classe de
latifundidrios aos quais se juntava uma pequena burocracia patrimonia, e uma amplamassa
de trabal hadores pobres e escravos.

Umaoutra‘explicacdo’ para o atraso do Brasil e, mais amplamente, da América Latina, foi
gpresentada por trés outros autores no quadro do ‘ novo ingtitucionaismo’ que dominou o
pensamento neolibera americano desde os anos 1980s. Segundo North, Summerhill e
Weingast (2000), a América Latina ndo se desenvolveu nos sécul os anteriores porque néo
garantiu a propriedade e os contratos como o fizeram os Estados Unidos. Essa explicacéo
pode fazer sentido para quem pensa que ingtituigdes S50 varidvels exdgenas, e que basta
manipulé-1as para que os comportamentos mudem naforma desgjada. E tipica de economistas
neocl assicos e da escolharaciona. N&o faz, entretanto, 0 menor sentido para quem sabe que
as indituicdes sdo enddgenas — que mudam na medida em que mudam atecnologia, as formas

de propriedade, e o sstema de valores e crencas de uma sociedade. Nos Ultimos anos, tornou
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se moda entre economistas, pretender explicar o desenvolvimento econdmico através de
ingtituigdes— principalmente a garantia da propriedade e dos contratos — mas seus estudos
empiricos gpresentam invariavelmente um problema ha uma forte correlacéo entre os nivels
de desenvolvimento econdmico e ingituigdes modernas — 0s paises mais ricos so também
agqueles que melhor garantem o estado de direito e ademocracia —, mas ndo ha quaquer
corrdlacdo entre as taxas de crescimento e as mesmeas indituigdes. Estes fatos confirmam o
caréter endogeno das indituigdes. Afirmar que a America Latinanéo se desenvolveu como 0s
Estados Unidos porgque ndo garantiu iguamente a propriedade e os contratos € amesma coisa
gue afirmar que ndo se desenvolveu porgue ndo realizou sua Revolugéo Capitdista. Ora, nisto
estamos de acordo, mas se trata de mera tautologia: uma sociedade plenamente capitdista
tende a garantir dos direitos civis ou 0 estado de direito e ser democrética. N&o explica,
porém, por que uma sociedade realizou antes e a outra muito depois sua Revolucdo
Capitdista

Burocracdia patrimonial no Estado Oligarquico

No Império e na Primeira Republica, entre 1822 e 1930, a sociedadebrasieiraéuma
sociedade patriarca e mercantil que corresponde a um Estado politicamente oligarquico e
adminigrativamente patrimonid. A dasse dominante brasileira € assm congtituida néo

gpenas por uma oligarquiade dos senhores de terra e comerciantes de escravos mas também
por um estamento de burocratas publicos patrimoniais. Este fato s6 comegou aficar claro
depois das contribuigdes de Raimundo Faoro (1957/75), José Murilo de Carvaho (1980), e
Luciano Martins (1976) enfatizando o papel da burocracia patrimonid. A interpretacéo
classicado Brasil colocavatodo o poder nas méos da oligarquia de senhores de terra.
Raymundo Faoro, em Os Donos do Poder (1957/75), usando o conceito weberiano de
burocraciapatrimonia, apontou radicalmente na direcéo oposta. Para ele o poder politico no
Bras| estava concentrado em um estamento aristocrético- burocrético de juristas, letrados, e
militares, que derivam seu poder e sua renda do préprio Estado.

A visdo anteriormente dominante partilhada tanto por autores de formagao tanto libera
quanto marxistacomo Gilberto Freyre (1933, 1951), Nestor Duarte (1939), Caio Prado Jr.
(1945) e lgnécio Range (1953), locdizava o poder politico durante o Império e na Primeira
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Republicaem uma digarquia de senhores de terra que eratambém comerciante mercantil: em
uma primeira fase, sdo 0s senhores de engenho do Nordeste e os coronéis de gado do sertéo;
em uma segunda, S0 os primeiros plantadores de café do Vae do Paraiba; e finamente, seréo
os cafeicultores do Oeste paulista os dirigentes econémicos e politicos do Brasil. Segundo
Gilberto Freyre (1933: 19) que foi ndo apenas o grande andista mas também o grande
idedlogo da dligarquia de senhores de terra que e via como uma aristocrecia, “afamiliae

ndo o individuo, nem tampouco 0 Estado nem nenhuma companhia de comércio, €, desde 0
seculo XVI o grande fator colonizador no Brasil, a unidade produtiva, o capita que desbrava
0 solo, indtala as fazendas, compra escravos bois, ferramentas, aforca socia que desdobraem
politica, congtituindo-se na aristocracia colonial mais poderosa da América’. Freyre néo
poderia ser mais enfatico. De acordo com aandlise classicade Rangd, a dligarquia no periodo
colonid € também condituida peos senhores de terras que, internamente, dominam de forma
patriarca os latifundios, enquanto externamente ja congtituem uma burguesia mercantil. No
seculo X1X, surge uma burguesia mercantil urbana de grandes comerciantes e mercadores de
escravos que passa a partilhar poder e privilégio com o patriarcado rural. Nestor Duarte (1939
[1966]), por suavez, ao caracterizar o Estado brasileiro, mostra sua dependénciada classe
patriarcal ou senhorid dagua vai receber o poder politico: “O Estado 6 comega a existir
aém dessa ordem [senhorid], €, 0 que € mais, SO se exerce, como se desenvolve e
circunscreve, dentro do novo circulo que ealhe abre acima daguele primeiro circulo de sua
atuacdo direta’. A andise marxista de Caio Prado Jr. vai na mesma diregéo.

Faoro ndo nega a existéncia desses atores socials, mas inverte o raciocinio, e entende que o
estamento patrimonia que dirige a organizacdo do Estado é a prépria classe dirigente Para

ele, 0 Bradl reproduzu o sstema montado em Portugal no século X1V por Dom Jodo |, 0
Mestre de Avis que tem como base um estamento origindmente aristocrético, formado pela
nobreza decadente que perde as rendas da terra, que va se tornando cada vez mais puramente
burocréatico com a entrada de meros | etrados, sem perder todavia seu caréter aristocrético. Este
estamento ndo € mais senhoria, porque ndo deriva sua renda da terra, mas é patrimonid,
porque aderivado patriménio do Estado, que em parte se confunde com o patrimonio de cada
um de seus membros. O Estado arrecada impostos das classes, particularmente da burguesia
mercantil, que sdo usados para sustentar 0 estamento dominante e o grande corpo de

funcion&rios de nivel médio a ele ligados por lagos de toda ordem Faoro estd bem ciente de
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gue suatese conflita tanto com a pergpectiva marxista quanto com alibera. Ele ndo hestaem
se colocar contraambas: “A critica de fonte libera junta-se paradoxa mente no mesmo
sentido a criticamarxista O capitalismo antigo — identificado por smplificacdo de escola, a0
feudalismo, ou ao pré- capitaismo — serd devorado pelo capitalismo industrid”. Ora,
argumenta Faoro, “aredidade histdrica brasileira demonstrou a perssténcia secular da
estrutura patrimonid, resistindo gllhardamente, inviolavel mente, arepeticdo, em fase
progressiva, da experiéncia capitaista. Adotou do capitalismo a técnica, as maquinas, as
empresas, sem aceitar-lhe admaandgosade transmigrar” (1957/75: 734-736). Uma posicéo
intermediaria mas que aind deixa o problema indefinido € adotada por Fernando Uricoechea
(1978), que vé aadministracdo imperia como patrimondista ou prebendaria mas sdienta que

s e o , . . 13
o latifundio é a prebenda basica que a Coroa portuguesa garantiu aos colonos.

Entendo que esta andise de Faoro oferece uma visdo nova do Brasi| do periodo imperid e

ainda é esclarecedora para o periodo da Primeira Repl]blica14 Ficaclaro o papd decisvo
desempenhado pela burocraciapublica de entdo — por um estamento burocrético- patrimonid
semdhante agquele que dominava Portugdl, de origem aristocrética, ligado aqui por lagcos de
familia ao patriarcado rural. Enquanto os senhores de terra e 0s grandes comerciantes e
traficantes de escravos se ocupavam da economia, esse estamento dominava com relaiva
autonomia o Estado e a palitica. De acordo com a perspectiva de Faoro, haveria uma distingéo
claraentre aclasse dominante de senhores de terra e a classe dirigente de burocratas
patrimoniais que leva o raciocinio longe demais. Ainda que possamos e devamos ditinguir os
dois grupos, os lacos familiares e as relagbes de dependéncia da dite paliticaem relacéo a
elite econdmica eram muito fortes. O poder politico da dta burocracia patrimonia dependia
do voto anive loca, em um Brasi| absolutamente rurd, no qual era decisiva afigurado

‘corond’ que em grande parte se confundiacom ado senhor de terras.

13
Em conseqiiéncia dessa andlise, a Guarda Nacional, que foi umainstitui¢do dos senhores de terra em oposi¢éo

ao poder central e ao exército burocrético € entendida como uma manifestagdo patrimonialista— um

patrimonialismo curiosamente antiburocrati co.
14
Faoro, entretanto, termina seu livro com um capitulo sobre “aviagem redonda’ porque acredita que no Ultimo

quartel do século XX o Estado e a sociedade brasileiros continuavam essencia mente patrimoniais— o que
implicaem negar a historia.
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A importancia dessa aristocracia burocrética no Império é inegavel. José Murilo de Carvalho,
em sua notével andise das origens dos ministros do império, assnda que a grande maioria
deles eraformada por letrados e juristas, que podiam estar ligados as familias de proprietarios
de terra, mas eram antes de tudo burocratas patrimonialistas sustentados pelo Estado. Em um
primeiro momento, a partir de sua base estamental ou de suas relagbes com o patriarcado
rural, eles estudavam em Coimbra, depois, nas faculdades de direito da Olinda e S&o Paulo.
Apoiados nesse conhecimento vinham a ocupar os atos postos do Império. Segundo Carvalho
(1980: 38-1939), “0 que acontecia com a burocracia brasileira acontecia também em parte
com a dlite politica, mesmo porgue a Ultima em boa medida se confundia com os esca0es
mais dtos da primeird’. 190, entretanto, assnaa o historiador, néo significava que a dite
imperid fosse, como para Nestor Duarte, “smplesmente a representante dos proprietarios
rurais’, ou, como para Faoro, “um estamento solidamente estabelecido que se tornava, aravés
do Estado, arbitro daNagéo e proprietério da soberanianaciond”. Tavez Carvalho faca essa
ressalva dado o caréter radical da posicéo de Faoro, mas a pesquisa higtéricaqueredizou
caminha antes na direcéo de Faoro do que de Duarte — este aqui representando a sabedoria
convenciond marxiga e liberd. A dite palitica braslera era fundamentalmente formada por
bacharéis ou juristas, e estes eram em regra magistrados, funcionérios do Estado, como &
proprio do patrimoniaismo, enquanto, na Inglaterra, os juristas eram cada vez mais
advogados, servindo a burguesia nascente. Estes magstrados apresentavam uma
extraordinéria homogeneidade, que a educacao nas faculdades de direito proporcionava.
Homogeneidade conservadora, herdada do conservadorismo atrasado de Coimbra. Por outro
lado, conclui Carvalho, ficava assm clara* a capacidade (dessa dlite) de processar conflitos
entre grupos dominantes dentro de normas congtitucionais aceitas por todos condtituia o fulcro
da estabilidade do sstemaimperid”. Sob muitos aspectos, o traba ho redizado por ela
durante o Império principamente, foi admirével. Entretanto, € preciso considerar que toda
elite palitica é culturdmente mais sofisticada do que as €lites econdmicas que representa, €,

por isso, delas se distingue. Para que um poalitico tenha condicdo de faar em nome do
patriarcado rura e dos grandes comerciantes urbanos que condtituiam o Brasil, devia estar
necessariamente mais preparado, e possuir um status socia diferente dos seus representados.
Nesse processo, ganhava naturamente um determinado grau de autonomia, que

gparentemente aumentava ainda mais namedidaem que em essa dite politica era fortemente
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influenciada pela cultura e pelos interesses europeus. Na verdade, tratava- se antes de uma
dupla dependéncia— dependéncia da oligarquia econdmica e dos interesses imperials externos
— que a dlite politica patrimonidista ndo tinha aternativa sendo expressar dada ainexiséncia

de povo ou mesmo de uma sociedade civil que Ihe oferecesse outra base politica.

Jose Murilo de Carvaho assnaa que fatava a dite politica patrimonidista do Império poder
paragovernar sozinha. Na verdade o que tinhamos no Império erauma dianca do estamento
patrimonidista com aburguesia mercantil de senhores de terra e grandes comerciantes. Com a
proibicéo do tréfico de escravos a burguesia comercid se transforma, a0 mesmo tempo em
que, com as exportacdes crescentes de café, a dligarquiarurd deixade ser principdmente a
oligarquia mercantil de senhores de engenho para ser umaoligarquia burguesa de
cafeicultores do Norte e Oeste paulista. Tivemos assm um Estado Patrimonia-Mercantil no
Império, que se estenderda ainda pela Primeira Replblica. O poder do estamento patrimonia é
de fato grande, como assinala Faoro, mas mesmo nesse periodo ndo pode ser considerado
Unico. A dite patrimonidistaimperid, emborativesse origem principa mente nas familias
proprietérias de terra, aos poucos va ganhando autonomia na sua propria reproducéo. O que a
caracteriza é o saber juridico formd, transformado em ferramenta de trabalho e instrumento
de poder. A absoluta maioria dos ministros, conselheiros, e presidentes de provincia, e
deputados € formada em direito. Sérgio Buarque de Holanda (1936/69: 105-106), quefoi
guem, pela primeira vez, utilizou o conceito de patrimonidismo para caracterizar as dites
politicas brasileras, distinguindo o “funciondrio patrimonia do puro burocrata’, observa que
“ndo erafacil aos detentores das posi¢oes publicas de responsabilidades, formados por ta
ambiente (familia patriarcd), compreenderem a distingdo fundamenta entre os dominios do
privado e do puiblico”. E essa dite politica letrada e conservadora que manda de forma
autoritaria ou oligarquica. Nao ha democracia. As eleigdes sSo umafarsa. A distancia
educaciond e socid entre a dlite politica e o restante da populagéo, imensa.

Poder - se-ia supor que comegava entdo a emergir umanova classe média, uma classe
burocrética ou profissiona, mas essa tese ndo cabe: tratava- se antes de um estamento de atos
politicos e burocratas patrimonidistas que faziam parte integrante da oligarquia, mas que néo
derivavam seus rendimentos daterra, mas dos proventos que recebiam dos cofres do Estado;

tratava- se de um grupo burocrético ao invés de rura ou capitdista que, no entanto, teve um
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pape decisivo na classe dirigente do Império — um periodo cujamarca eraandaada
colonizagdo portuguesa. Manod Bomfim, escrevendo nos primeiros anos do séeulo, seu livro
classico, A América Latina (1905), escolheu como subtitulo a expresséo “Males de origem”
para sdientar que nosso subdesenvolvimento ou, nas suas palavras, 0 Nosso “atraso gerd”,
estavaligado ao cardter decadente da colonizac8o portuguesa e a submissdo a Inglaterra
(1903: 54).

Se ficarmos, porém, gpenas com essaidéia, manter-se-aaindavaidaparao Império a
concepcdo cléssica das classes e de sua sucessdo na histéria que Ricardo e Marx nos legaram.
O quadro muda de figura, entretanto, se consideramaos que no Império, seguindo umatradicéo
portuguesa secular, formara- se uma dite dirigente patrimonidista, que vivia das rendas do
Estado a0 invés de das rendas darterra, e detinha com razodvel autonomia um imenso poder
politico. No mesmo texto Mello nos lembra, gpoiado em Joaguim Nabuco, que muitos dos
estadistas do império eram pobres, que ou casavam com filhas de proprietarios ricos, ou

viviam dos cargos publicos ou da magigtratura.

Esse estamento burocrético patrimonialista ndo pode ser identificado com a classe

profissond, dados seus claros tragos aristocréticos. Mas no século XIX esti surgindo também
uma camada de funcionérios plblicos, donos antes de sinecuras do que de fungdes, dado o
papel do Estado patrimonia de Ihes garantir emprego e sobrevivéncia. E tradiciond aidéade
que uma fun¢do fundamenta do Estado nessa época era garantir empregos para a classe
média pobre ligada por lagos de familia ou de agregacéo aos proprietarios rurais. De acordo
com aldgica do patrimoniaismo, a baixa e amédia burocracia publicaestavam |4 ndo apenas
porgue eram necessarias para os trabal hos burocraticos, mas porgue também precisavam de
emprego. Conforme observa Sérgio Buarque, “no Brasil somente excepciona mente tivemos
um sistema administrativo e um corpo de funciondrios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses’. Evaldo Cabral de Méello, no posfacio aUm Estadista
no Império (1998: 1325), assinadaque “ o proprio Estado ndo poderia ser compreendido sem
ser referido afungdo de absorver pelo emprego publico os representantes da ordem
escravocrad’ . E cita um texto antol 6gico de Joaguim Nabuco, no qual ee diz quea
agricultura, dém de sustentar aqueles que lhe emprestam a dtosjuros, “as sobrasde a

digtribui pelo seu exército de funciondrios, 0s quais por sua vez sustentam uma numerosa
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dependénciadetodas as classes’. Os testemunhos de Tobias Barreto, Sylvio Romero, e
Joaquim Nabuco, entre outros, caminham sempre no mesmo sentido. O emprego publico,
embora ndo garantisse plena estabilidade, dada a prética das “ derrubadas’ quando mudavam
ministérios de um partido para o outro, era o Unico emprego possivel parauma ampla clase
média desempregada Dela se recrutava a dite politica. Os funcionérios faziam parte de uma
camada média pequenamas que jaé significativa.15 O ciclo damineracdo, como assnaa
Nelson Werneck Sodré (1968: 69) gerou uma “ camada média constituida por todos aqueles
gue nd eram senhores mas N eram também escravos ou SerVos. pequenos comerciantes,
pequenos proprietarios de terra, funcionarios, padres, militares, artesfos dos diversos ramos...
muito mais numerosa na cidade do que no campo’. Com o0 aumento, ainda que modesto, do
gparelho do Estado, funcionérios de origens sociais modestas comecam ater um papel socid.
A burocracia de caréter aristocrético que ocupa os atos cargos do Impé&io comeca a ser
infiltrada por el ementos externos, de origem socid mais baixa, como j& havia antes
acontecido dentro da organizacdo da lgreja Catdlica. Quando nos referimos a esses
funcionarios, ja ndo podemos mais fdar com precisio de um estamento patrimonial. Pode-se,
imaginar que os critérios administrativos eram pessoais, € que a preocupacdo com aeficiéncia
da méguina estatal fosse nula. José Murilo de Carvalho (1980: 130) sdienta que a“classe
média desempregadd’, a que se referiam Tobias Barreto e Sylvio Romero, formada
principamente de profissionais liberais, em particular bacharéi's, e dominantemente mesticos,
tinha como vocagdo o funcionalismo. E acrescenta: nfo era “avocacdo de todos, como
exagerou Nabuco, mas 0 era das minorias urbanas, especid mente de seus e ementos mais
educados e agressivos’. Néo obstante limitages, é a burocracia publica moderna que
esta timidamente surgindo. O acesso, inclusive, néo era fécil, especidmente naMarinha e na

magistratura, onde mantinha seu caréter aristocrético.

Além damodesta emergéncia de uma classe média de funcionarios do Estado, ro Ulitimo
quartel do século X1X é possivel observar a emergéncia de dois grupos significativos de
maior prestigioso socid: de um lado, um grupo de profissonas estrito senso, o dos

engenheiros, e de outro, um grupo ligado ao Estado, os oficias militares. Conforme observa

15
Essa camada formada de el ementos pequeno-burgueses e burocréaticos era suficientemente pequena para que

Gilberto Freyre (1951 [2003]: 53) afirmasse poder ser “quase ignorada sua presenca na histéria social dafamilia
brasileira’.
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Martins (1976: 83-87), “omilitar e o engenheiro aqui tomados como tiposideais séo os dois
novos atores — que freqlientemente se confundem — que emergem desses setores meédios no
curso dos Ultimos dois decénios do séeulo XIX e dos primeiros do século XX. Elesvéo se
opor ao bacharédl”, que, também como tipo ideal, correspondia entéo a burocracia patrimonidl.
Os miilitares do Exército formam o primeiro grupo burocrético afazer parte da classe

dirigente brasileira, a0 lado da oligarquia econdmica e burocracia parimonid de bacharéis

gue também vai setornando moderna. A maior autonomia dos militares manifestar-se-a pela
primeiravez na proclamacdo da Republica no governo Deodoro da Fonseca, e principdmente
no governo Floriano Peixoto. Os esforgos da oligarquia para cooptar os militares, entretanto,
acabam vitoriosos a partir do find de 1894, com a eleicéo de Prudente de Moraes paraa
presidéncia da Replblica. “ E preciso assinaar, continua Martins, que, para esses novos atores,
0 conhecimento passa de ornamental ainstrumental namedidaem que os militarese os

engenheiros transformam o conhecimento ‘ cientifico’ em instrumento de ascenséo socid e de

recurso politico andogo ao conhecimento andogo erivd *juridico’ do bacharel” 1

E no Exército que ocorre o primeiro desenvolvimento de uma moderna burocracia plblicano
Brasil. SO é possivel sefdar em um exército profissond no Brasi| gpos a Guerra do Paragual,
mas, apesar de presenca militar na proclamacdo da Replblica, esse exército € ainda
incipientemente organizado. Os oficiais se dividem em ‘ cientificos e ‘tarimbeiros, ou sga,
entre aguel es que possuem um curso superior, e os limitados a carreira no proprio Exército.
Essa é uma dassificacéo significativa porque sugere que comega a se formar uma burocracia
interna ao Estado, e 0 Exército é aindituicio que funciona como uma agénciaa promover a
mobilidade socid de uma dlite técnica ou intelectua proveniente da baixa classe média
Conforme observa Edgard Carone (1972: 353), “0 Exército representa, no Império, umadas
poucas oportunidades de traba ho e de ascensdo, numa sociedade em que a pouca mobilidede
e a estagnacdo impedem a sociedade brasileira quaisquer veleidades’. Na Republica, devido a
imigracdo que ganha forca a partir de meados do século XIX, e aindustridizacdo ocorridaem
S8 Paulo, apartir do final do século, as classes médias urbanas comegam a se desenvolver.
Os empresarios indugtriai s serdo essencia mente imigrantes de classe média (Bresser-Pereira,

1964), ou sgja, imigrantes que ja chegam ao Brasil com um nivel econdmico e educaciona de

16 z1:
Itélicos do autor.
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classe média. A ascensdo socia desse grupo seraredizada naindUstria, que, no entanto, ainda
néo tinha condigdes de empregar administradores de nivel médio — o surgimento de uma
burocracia privada de administradores de empresas O ocorreria depois da Revolugdo
Industrial desencadeada em 1930 (Bresser- Pereira, 1962) porque a partir de entéo o tamanho
das empresas aumenta consideravelmente e os empresarios, embora conservando o controle
das empresas, passam a oferecer a populacdo um nimero crescente de oportunidades de

emprego de nivel médio.

O desenvolvimento organizaciona do exército era obstaculizado pela oligarquia que se sentia
mais a vontade com a Guarda Naciond. Desde o Império as fungdes do Exército haviam sido
limitadas as de defesa contra o inimigo externo, enquanto se atribuia a Guarda Nacional o
pape de manutencdo da ordem interna. A Guarda Naciona era umaingtituicdo que servia
principa mente as oligarquias regionai's possuindo caracteristicas tipicas dos exércitos, ou
sgia, de organizagdes militares permanentes. Conforme observa Sodré (1968: 127), “na
prética, e em especia no que diz respeito ao recrutamento, € que e verifica a diferenca entre
uma e outra organizacdo, o carinho dedicado a Guarda Nacional, 0 desprezo dedicado ao
Exército”. A luta pela extinggo da Guarda Naciona e pelo recrutamento obrigatdrio como
uma prerrogativa do Exército serd aluta politica e ingtituciond principa que os militares
brasileiros desenvolveram nos primeiros 30 anos da Republica Vel ha, até serem vitoriosos.
Para essa vitdria, sfo importantes as reformas que ja comegam em 1907-8, com Hermes da
Fonseca como Ministro da Guerra, e que ganham intensidade com avinda da Misso
Francesa, em 1915. Essas reformas déo finamente ao Exército um caréter de organizacéo
burocrética moderna, profissona. Também sera fundamenta a mohilizaggo dos oficias de
patentes mais baixas, primeiro os ‘jovensturcos , que fazem estégios na Alemanha, e depois
0s tenentes que dardo origem, a partir dos anos 1920, ao movimento do tenentismo. Tavez,
entretanto, o fato politico mais Sgnificativo seja a diancga politica que se estabel ece entre os
militares do Exército e anova burguesiaindustria naciond que prosperaem S&o Paulo. Essa
dianca se estabe ecera a partir da criacdo, pela alta burguesia paulista, apds a Primeira Guerra
Mundia, de diversas ligas politicas entre as quais se sdlienta a Liga de Defesa Naciond, que
unira empresarios e militares naluta pelo servico militar obrigatdrio. A burguesia paulista
“aproveita-se da nova campanha do servico militar obrigat6rio para gravitar outravez em

torno do tema do patriotismo, proclamado como ided de classe, a servir de modelo parao
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reerguimento da Nag&o... Planga- se uma grande campanha naciondista, € 0 movimento da
Liga de Defesa Naciond se faz pardeamente a outras iniciativas burguesas, como aLiga
Nacionalista de S&o Paulo” (Carone, 1972: 164). Em 1917, Olavo Bilac vem do Rio de
Janeiro para Sao Paulo para participar ativamente do movimento. O objetivo éredizar a
revolucdo burguesa atraveés da associagao politica entre empresarios e a burocracia publica
representada pel os militares — um objetivo que se concretizaria no plano politico na revolucdo
tenentista de 1922, na Revolta dos 18 do Forte de Copacabana, porque “so a partir da
Revolucdo de 1922 é que temos 0 retorno da unido entre civis e militares. tenentes e
tenentismo representam essa tendéncia: a classe médavoltaa unir-se e alutar, como no
comego do regime, pela participacdo e atomada de decisio” (Carone, 1972: 181). Um pouco
depois, o comandante da Revolucdo Paulista de 1924, generd 1sdoro Dias Lopes, dao tom
nacionalista do movimento tenentista ao incluir entre as razées do movimento o fato de que o
Bras| “egtafaido e ndo pode pagar os fabulosos juros de sua fabulosa divida, apesar dos
milhBes de contos de réis extorquidos ao povo nestes Ultimos 20 anos’ (Citado por Carone,
1972: 365). Os endividamento externo do Brasl, iniciado dois meses depois de sua

Independéncia, com a proposta de um comerciante inglés de emprestar 400 mil libras ao novo

Estaolo,17 eraagora, um século depois, 0 motivo de unido da burocracia plblicacom a
burguesia e as demais camadas médias em torno de um projeto naciond. Os anos do Estado
Oligérquico, patrimonid, mercantil e dependente estavam contados. A modernizacéo que se
anunciava era sem dlvida conservadora, como observou Luciano Martins (1976: 96), na
medida em que alideranca era naturalmente burguesa, e que a questdo agréaria ndo era tocada.
Entretanto, ndo ha razéo para que de afirme que ruptura ndo ocorreu também em razéo
do movimento dos tenentes, ja que a nova burguesiarealizava uma aianca previsivel, porgue

propriadaformagdo dos Estados-nacdo, com a nova burocracia publica que estava surgindo.

17
Conforme Sodré (1968: 66), jaem 29 de outubro afirmaRead Irving & Cia. fazia essa proposta. Em 1824, o

Brasil contrai um empréstimo de 3 milhdes delibras, quando é Ministro da Fazenda Nogueirada Gama. Martim
Francisco Ribeiro demitira-se um pouco antes, entre outras razdes porque era contrario ao empréstimo que

chancelava a dependénciabrasileiraem relacdo a Inglaterra.
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3. REVOLUCAO INDUSTRIAL E NACIONAL

Os anos 1920 sdo anos de crise do Estado Oligarquico; a partir da Revolugdo de 1930 que tera
em Getulio Vargas o grande estadista brasileiro do stculo XX, desencadeia- se a Revolugéo
Industrid e Naciond brasileiras. E com elavao se definir, através de um processo
eminentemente diaéico, as duas classes — ou, mais precisamente, os dois setores de classe —
que lideraréo essa revolugdo: a burguesiaindudtria e aburocracia piblica moderna. @

Surge aburocradamoderna: 1930-45

A burocracia de Estado moderna, que faz parte da classe profissiond, ja estava surgindo no
final do século XIX, mas ea sd ganha forga politica nos agitados anos 1920, quando as
camadas médias urbanas da qua faz parte revelam de maneiraintensa suainsatisfacdo com o
dominio da oligarquia cafeeira que, aproveitando-se do voto aberto que Ihe permitia comandar
0 voto da populagéo rurd e da possibilidade de fraude eetora, ndo Ihe dava espaco politico.
Virginio Santa Rosa (1933 [1976]: 38) acentua com vigor 0 sentido do tenentismo e da
Revolucdo de 1930 como sendo resultado da profunda insatisfacdo das camadas médias
urbanas, que incluiam a pequena burguesia, os profissonais liberais, os empregados privados
e 0s sarvidores pUblicos médios civis e militares. Em suas padavras, “as classes médias
urbanas, alijadas das posi¢es de mando e cargos el etivos pela acdo decisiva da plebe dos
latifindios, ficavam, absurda e criminosamente, a margem dos politicos brasileiros, sem
influéncia orientadora nos destinos pétrios’. Barbosa Lima Sobrinho, em suanotavel histéria
da Revoluco de Outubro, a explica essencialmente como o resultado davitériado
regionalismo, que, de fato, foi acausaimediata. SO € possivel compreender essa revolugéo,
entretanto, a partir dainsatisfacéo das camadas médias. Conforme observa L uciano Martins,
“acrise do Estado Oligarquico foi, em Ultima andlise, uma crise do processo de integracéo das

novas camadas mais a0 sistema politico do que ao sstema de producdo”. Ou sga, a
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Revolugdo de 1930 marcou aintegracdo da classe média moderna nas classes dirigentes
brasileiras. Mas nédo apenas da clase profissond, que se manifestou principamente ao nivd
do Exército e dos tenentes. Também da classe média burguesa - da burguesiaindustria que
ndo participou ativamente da revolucdo mas foi &find suagrande beneficiada, porque a partir
de 1930 o desenvolvimento indugtrid brasileiro ganha um grande e decisvo impulso, e
porque Getulio Vargas, membro da velha oligarquia, teve visdo politicae, compreendendo
gue o desenvolvimento econdmico do pais dependia da industridizacéo, tratou de integrar a
burguesiaindustrid em um pacto politico informd, nacional- desenvolvimentista, que

denomino Pacto Popular-Naci onai.18

A partir da disputa ocorrida nos anos 1960 entre a escola de sociologia de S&o Paulo e 0 ISEB
(Ingtituto Superior de Estudos Brasileiros) pelo monopdlio do conhecimento sociol égico
legitimo, formou-se uma espécie de consensd’ quanto ao carater ndo- burgués mas
oligarquico da Revolucéo de 30, e, portanto, da suaimportancia menor na histéria brasileira
Nao é 0 caso, aqui, de resenhar essa visao equivocada que, ao regjeitar a possibilidade de uma
burguesaindudtria naciond no pais, renunciou também aidéa de Nacdo. Hoje, essa questéo
esté superada: sabemos que 1930 foi um divisor de &guas da histdriabrasileira, que a
Revolucdo Industrid brasileira comegou entdo marcando o fim do Estado Oligarquico e o
inicio do Estado Nacional-Desenvolvimentista. Esta transformac@o, entretanto, so foi possivel
porgue a prépria oligarquia se dividira regiona mente, os setores voltados para o mercado
interno dessa oligarquia se diando as camadas médias urbanas na |uta por umamaior
participacdo politica. Nos termos de Nelson Werneck Sodré (1962: 322), “desde o momento
em que a classe dominante se apresentava cindida, surgia a possibilidade de recompor a
alianca entre os setores daquela classe e 0s grupos atuantes da classe média’. O comando
coube a um politico atoritério e naciondigta cujo liberalismo e postivismo da juventude,
importados da Europa, cederam aredidade de um pais que ndo havia ainda redlizado a sua

Revolugéo Capitdistamas apenas sua Revolugdo Mercantil. Getlllio Vargas liderou uma

18 A partir de 1930 teremos quatro pactos ou coalizdes politicas informais: o Pacto Nacional-Popular (1930-
1960), o Pacto Popular-Naciona (1964-1977), o Pacto Popul a-Democrético (1977-1987), e o Pacto Liberal-
Dependente (1990-...). Os periodos vazios sao de crise. Todos os pactos sao burgueses, pois contam com a
participacdo da classe capitalista; sdo populares quando contam com a participagéo dos trabal hadores; sdo
nacionais quando rejeitam com razoavel éxito adependéncia (Bresser-Pereira, 1968/2003).
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codiz&o poalitica heterogénea, a Alianca Liberd, pararedizar arevolucdo, e, depois,
gradua mente, sem plano mas com sentido de oportunidade, capacidade de conciliagéo,
espirito republicano, e visdo do futuro, estabeleceu uma nova codizao politica baseada na

dianca entre os setores substituidores de importacdo da velha oligarquia, 0s empresirios

indugtriais, os técnicos e os militares do governo, e os trabalhadores urbanos. ™ Antes de 1930
néo haviaum Bras| feudd, como os intérpretes da primeira metade do século XX supuseram,
mas houve um capitalismo patriarca e mercantil, que, durante a Primeira Republica, esteve
sob o0 dominio da burguesia cafedaira pauliga. Nesse periodo, entretanto, ocorria em S&o Paulo

aemergéncia de umaburguesaindustrid de imigrantes e descendentes de imigrantes com

pouca ou nenhuma capaci dade de formulacdo e de atuacéo pol |’tica_20 Gragas, porém, a
lideranca de Getllio Vargas, e as condigdes favoravel's que se abriram para o Brasl com a
crise do sistema centra nos anos 1930, a burocraciapublica modernatera afind um papel
entre as classes dirigentes brasileiras em associacdo com anovaburguesaindugtria
manufatureira e com setores da oligarquia voltados para 0 mercado interno. Entre 1930 e 1964
trés classes dirigiréo o pais em subgtituicio a oligarquia agro-exportadora associada aos
interesses externos. Durante 15 anosVargas governara sob regime semi-autoritério ou
abertamente autoritério (Estado Novo). O periodo autoritério trouxe consgo abusos, masfoi
funciona para que atransicéo de poder se redlizasse, para que a Revolucéo Nacional (a
formagéo do Estado-nagéo) e a Revolugéo Industrial completassem a Revolugéo Capitdiga.
Antes ndo exigtia democracia, mas o regime eeitorad viciado impedia qualquer mudanca—
mudanca que o sistema autoritario permitiu. O voto secreto acangado logo apds a Revolucéo
de 1930 foi fundamenta para que o poder ndo voltasse para a oligarquia agrério- exportadora
em um pais que ainda permanecia principa mente agricola e pecuéio. Conforme observa
Pedro Cezar Dutra Fonseca (1989: 144 e 184), em sua andise dos governos Vargas, a
Revolucgéo de 1930 foi origindmente burguesa e oligarquica; obviamente néo criou a
burguesiaindustrid porque “hoje ha vasta bibliografia mostrando aimportancia daindistria
brasileirana Replblica Velha'; mas se sua origem foi oligarquica e burguesa, seus resultados
foram eminentemente burgueses ou capitdidtas; “apartir de 1930 comegou no Brasil um novo

19
A expressao “substituidor de importacfes”’ para caracterizar o setor da oligarquia agro-pecuéria que participou
de Revolucéo de 1930 € de Ignécio Rangel (1980: 47).

A grande excecdo foi Roberto Simonsen.
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tipo de desenvolvimento capitalista. Em linhas gerais, este consstiu em superar o capitalismo
agrério e comercial assentado nas atividades exportadoras de produtos primérios, rumando
paraoutro cujadindmicairia gradua mente depender dainduistria e do mercado interno”.
Conforme assindou Octavio lanni (1971: 13), “0 que caracteriza 0s anos posteriores a 1930 é
o fato de que dacria condi¢des para 0 desenvolvimento do Estado burgués.”

No seio da burocracia publica foram os militares e, especificamente, os ‘tenentes’ que
desempenharam um papel politico decisivo. Virginio Santa Rosa (1933), San Tiago Dantas
(1949) e Werneck Sodre (1968) explicaram o tenentismo como uma expresséo da insatisfacéo
das camadas médias, enquanto José Murilo de Carvaho (1978: 183) recusa essatese
afirmando que € preciso compreender o tenentismo no quadro da organizagéo militar, ja que
“a sociologia tem demonstrado exaugtivamente que as organizagdes possuem caracterigicas e
vida préprias que ndo podem ser reduzidas a meros reflexos de influéncias externas’. Outrosa
recusaram de maneiramais confusa por terem dificul dade tedrica de admitir um pape para
camadas medias urbanas no processo politico. A oposi¢ao definida por Carvdho é
interessante porque lancga luz sobre o fendmeno do tenentismo, e o caracteriza como um
movimento militar. N&o hé razdo, entretanto, para se optar por uma ou outra explicacdo ja que
as duas sio complementares. Conforme observa Maria Cecilia Forjaz (1978: 20), “o
comportamento politico-ideol dgico dos tenentes sd pode ser explicado pela conjugacdo de
duas dimensdes. sua Stuagdo ingditucional como membros do gparelho militar do Estado e sua
composi¢do socia como membro das camadas médias urbanas’. O movimento tenentista, que
surge das revoltas de 1922, 1924 e 1926, € um fendmeno poalitico e militar origind. Embora
0s tenentes tenham se revoltado contra a hierarquia do Exército— e ndo hamaior afronta para
uma organizacdo militar burocrética do que ito— eles ndo foram expulsos do Exército, e as

punigdes que sofreram afind foram menores, porque eles se revoltavam em nome do prestigio

_— . ., 21 . ~

e damissdo do Exército. Embora eles tenham participado de revoltas ou de revoluces, ees
partilhavam uma ideol ogia essenciad mente burguesa como a de Vargas. N&o era, entretanto,
umaideologialibera, mas umaideologia naciondigta e intervencionigta O liberdismo € sem

divida aideologia por exceléncia da burguesia: foi baseada nele que a burguesialogrou

21
Conforme observa José Augusto Drummond (1986: 51) em seu estudo sobre 0 movimento tenentista, os

tenentes “ ndo perderam seu valorizado vinculo com as institui¢des militares e nem a sua patente de oficiais’.
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vencer 0 Estado Absolutista dominado pela aristocracia. Mas a burguesia européiae a
americana sempre foram, também, naciondigtas: foi 0 naciondismo que permitiu & burguesia,
neste caso associada primeiro ao rel absoluto e depois aos governos parlamentares, formar os
Estados- naco, definir suas fronteiras — as fronteiras de seus mercados seguros—, e lograr
éxito econdmico na competicéo com os demais Estados nacionais. Nos anos 1920, quando
surgem os ‘tenentes’, ou nos anos 1930, quando Vargas abandona os liberais e se associae
eles, 0 desenvolvimento indudtrid brasileiro exigia que o nacionalismo se sobrepusesse ao
liberdismo — efoi 0 quefai feito.

Os ‘tenentes’ foram o lado militar da burocracia moderna do Estado que, a partir da
Revolucdo de 1930, passa afazer parte da nova codizao politica ou bloco de poder que se
forma ent&. Houve, entretanto, uma burocracia civil do Estado que também comega a ganhar
um papel decisivo a partir de entdo. Para que isto acontecesse, entretanto, era necessario que o
préprio aparelho de Estado se desenvolvesse criando os postos para a classe média que as
escol as superiores estavam formando. E foi isto que ocorreu. Os anos 1930 foram anos de
abandono do liberalismo e de aumento do intervencionismo em todo o mundo. No Brasl isto
também ocorrey, ndo smplesmente como um mecanismo de defesa contra a depressdo, como
ocorreu nos Estados Unidos e na Europa, mas como uma formade se levar adiante uma
edtratégia naciona de desenvolvimento. E paraisto ndo havialugar para o liberalismo
econdmico, para o laissezfaire. A hora é de organizar o Estado, de lhe dar o pessoa e os
ingrumentos que lhe permitam desenvolver uma politica naciond de desenvolvimento
econdmico. Assim, em 1930 € criado o Minigtério do Trabaho, IndUstria e Conércio; em
1931, o Conselho Naciond do Cafée o Indtituto do Cacau da Bahia; em 1933, o Ingtituto do
Aclcar e do Alcool; em 1934, o Conselho Federal de Comércio Exterior, o Instituto Nacional
de Edtatitica, e o Ingtituto de Biologia Anima; em 1937, o Conselho Brasileiro de Geografia,
0 Consdalho Técnico de Economia e Finangas, em 1938, o Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP), o Indtituto Nacionad do Mate, o Indtituto de Geografia e Edtatistica
em 1940, a Comissfo de Defesa da Economia Naciond, o Ingtituto Nacional do Sa, a Fébrica
Nacional de Motores; em 1941, a Companhia SidertrgicaNaciond, o Ingtituto Naciond do
Pinho; em 1942, a Missao Cooke, 0 Servico Nacional de Aprendizagem Industria (SENAL);
em 1943, a Coordenagao da Mobilizacio Econdmica, a CompanhiaNaciona de Alcdis, a
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Fundacdo Brasil Central, e 0 Servigo Naciona da Indistria (SESI); em 1944, a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC).

Conforme observou Octavio lanni (1971: 25), a criagdo desses 0rgaos e dessas empresas
edtatais, e principamente do Conselho Federd de Comércio Exterior, que foi o primeiro

0rgdo de plangjamento econdmico do Brasil, “eram as primeiras manifestages da
tecnoestrutura estatal, que ira desenvolver-se bastante nas décadas seguintes’ .22 Esses 6rgaos
exigiam pessod burocrético de dto nivel para dirigi-los, e Getulio Vargas soube recrutélos
com carinho. Homens de todas as origens, com formacdes tedricas e ideol ogias politicas
diferentes, mas que naquele momento partilhavam asidéias naciondistas e

desenvolvimentistas dominantes na sociedade brasileira. Conforme assinda Dutra Fonseca
(1989: 162 — grifos do autor) “o governo interpretava, exprimia e defendia seus ideais, que
representavam as necessidades, 0s sentimentos e as aspiragdes do pais, este passava a possuir
um destino historico — que, por seu turno, exigia para nele se chegar, 0 ndo desvirtuamento da
obra e dos ideais revolucioné&rios.” Uma Nagéo é uma sociedade que partilha um destino
comum, e era fundamentalmente isto que se procurava entdo dizer ao povo brasleiro. As
idéas de Nacdo, de intervencdo no dominio econdmico, e de plangamento, estéo entdo em
toda parte. No setor privado, Roberto Simonsen (1937, 1945) € o grandearauto do

plang amento entre os empresarios industriais (Cepeda, 2004). Dentro da burocracia, sGo
muitos os nomes. Naguele momento, estava se formando no Brasil umanotavel burocracia de

Estado civil que teria um papd decisvo no desenvolvimento econdmico brasileiro até 1980.

Desde que chega ao poder, Getllio Vargas entendeu que as deficiéncias adminigtrativas eram
centrais na explicacdo do araso econdmico do pais. Paraexplicar arevolucdo, afirma Getdlio
Vargas em discurso de 1931: “agravados esses maes com a anarquia administrativa, a

. ~ g . ~ A ~ - 23
desorganizacdo financeira [do Estado], e a depressdo econdmica... areacéo impunha-sg’. A
palavra de ordem, nesse periodo, € ada ‘raciondizacdo’, um outro nome para o plangamento
daintervencéo do Estado. Sem uma ‘boa administracdo’ nada seria possivel fazer. A partir

dessa dtica, a reforma burocrética ou reforma do servico publico se impunha. Em 1936, com a

2
lanni usava ent&o o termo ‘tecnoestrutura’ como eu usava ‘tecnoburocracia paraidentificar a classe média
ggofissi onal (civil emilitar, privada e publica) que estava surgindo, neste caso, no nivel do Estado.

Citado por Dutra Fonseca (1986: 160).
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criacdo do Consalho Federal do Servigo Publico Civil, Vargas lanca seu governo nessa
empreitada. A Reforma Burocrética de 1936 que tivera como precursor o embaixador
Mauricio Nabuco, tera emLuiz Smdes Lopes afigura politica e adminidrativa principal.24
Em seguida, a Carta Condtituciond de 1937 daum passo adiante com a exigéncia de concurso
publico para os funciondrios publicos e com a previsdo de um departamento adminigtrativo
junto a presidéncia da Republica. No ano seguinte, este Ultimo digpositivo se efetivacom a
criacdo do DASP (Departamento Adminitrativo do Servigo PUblico) que passou a ser o
poderoso 6rgéo executor da reforma.25 Isto, entretanto, ndo sgnificava que Vargas
dimentasse ilusdes quanto a possibilidade de um Estado organizado de forma plenamente
‘raciond’ e de politicas plblicas coerentes. Esseided tecnocrético que foi forte no periodo
militar de 1964-85 inexistia em Vargas. Conforme assindou Wirth (1970: XVI), “Getulio
parecia satisfeitissmo com um sistema contingente, um agomerado ad hoc de grupos e
persondidades em torno da presidéncid’.

Com o Estado Novo, o autoritarismo brasileiro ressurgia com forga mas agora revestido de
um caréter modernizador. Parajudtificar a decisfo arbitraria o governo gpelou paraaluta
contrao comunismo e o integralismo, movimentos que haviam recentemente tentado tomar o
poder, mas a sua verdadeira | 6gica estava na orientacio de Vargas e de uma parte importante
das dites naciondigtas brasleras de levar a cabo a Revolucdo Naciond iniciadaem 1930: de
redizar arevolucdo modernizadora do pais, doté-lo de um Estado capaz, e promover a
industridizacdo ndo obgtante aingsténcia da oligarquia agrario-mercantil no carater

‘essencidmente agricola do Brasil. Embora a Revolucéo Naciona fosse uma revolucéo

24
Mauricio Nabuco foi o pioneiro da reforma burocrética no Brasil ao estabel ecer os principios do mérito no

Itamaraty no final dos anos 1920. Entretanto, L uis Sim&es L opes foi o0 principal empresario publico dareforma.
“Lopes éo principal empresario de politicas publicas no periodo 1934-1937, embora Nabuco jogasse um papel
importante em iniciar o processo de defini¢do dareforma, eVargastenha sido o empresério politico durante todo
o tempo” (Francisco Gaetani, 2005: 99). Luiz Simdes L opes continuaria seu trabalho de racionalizagéo do
aparelho do Estado através da criagdo, em 1944, da Fundag&o Getulio Vargas, que, através da EscolaBrasileira
de Administrac&o Publica, tornar-se-ia o centro principal de estudos sobre a administragéo publicano pais. Em
1954, criaem S&o Paulo a Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo, e, nos anos 60, seu Curso de
Administragdo Plblica. Sobre essareforma é também significativaa contribui¢do de Lawrence S. Graham
o

O DASPfoi criado pelo Decreto-lei 579, de junho de 1938. Era, essencialmente, um 6rgado central de pessoal,
material, orcamento, organizacdo e métodos. Absorveu o Conselho Federal do Servico Publico Civil que havia
sido criado pelaLei n° 284, de outubro de 1936, a qual instituiatambém o primeiro plano geral de classificagéo
de cargos eintroduzia um sistema de mérito.
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burguesa, o Estado Novo dara énfase no pape da técnica e dos técnicos ou profissionais cujo
papel, nas empresas e principa mente na organi zacdo do Estado, era estratégico parao
desenvolvimento econdmico buscado. Conforme observou Maria Ceina D’ Araujo (2000: 31)
“0 Estado Novo enalteceu a técnica em contraposicao a politica, veiculada como o lado sujo
dos ‘interesses privados . Representou, assm, no plano adminigrativo, a afirmacéo dos
principios centralizadores e hierarquicos da burocracia dassica. Beetriz Wahrlich, cujo livro A
Reforma Administrativa da Era de Vargas (1983) congtitui aobrabasica paraaandise da
Reforma Burocrética de 1936, assm resume as principais redizagtes do DASP; ingresso no
servigo publico por concurso, critérios gerais e uniformes de classificacdo de cargos,
organizacao dos servigos de pessod e de seu aperfelcoamento sistemético, administragéo
orcamentaria, padronizacao das compras do Estado, raciondizacdo geral de métodos. 2 Além
disso, 0 DASP cooperou no estabel ecimento de uma Série de érgdos regul adores da época
(consalhos, comissdes e indtitutos), nas &reas econdmica e socid. E as primeiras empresas
edtatai's, como a Companhia Naciond de Alcdlis e principa mente a Companhia Siderdrgica
Naciona de Volta Redonda, foram criadas, abrindo novos espacos para o crescimento e 0
prestigio da burocracia piblica. O DASP foi 0 agente principa da Reforma Burocrética.
Egtava inspirado nos principios da ‘ administracdo publica cientifica que dominava entéo o
pensamernto adminigtrativo nos Estados Unidos, e sua énfase fundamentd foi nacriacdo de
um quadro de administradores pablicos profissionais no Brasil admitidos por concurso
publico. Seu trabaho ndo foi facil nem linear. E mereceu muiitas criticas como as de Mario
Wagner Vieirada Cunha (1963: 92): “seu defeito maior foi ter procurado criar um divorcio,
inocente ou ndo, entre a administracéo publicae o quadro socia e econdmico a que devia
servir... A implantac@o de suas solugBes resultou uma disciplina artificiamente sobreposta as
reais condicdes de trabaho” . Este problema se revelava, por exemplo, na distin¢do forte entre
0s servidores de carreira, concursados, e 0s ‘ extranumeré&rios . Com isso se buscava a
separacdo entre uma classe média de altos servidores publicos e uma classe baixa de
trabalhadores do Estado — uma distin¢do red mas que enfrentava problemas porque ja entéo

2 Beatriz Wahrlich (1915-1994) foi uma das fundadoras da EBAP (Escola Brasileirade Administragao Publica)

da Fundag&o Getulio Vargas. Pela qualidade de seus estudos, de sua pesquisa e de seu ensino, merece o titulo de
patronaintelectual da Administracdo Pablicano Brasil (Wahrlich, 1970, 1983, 1984). Estudou profundamente a
Reforma Burocrética de 1936/38, e foi a principal tedrica da Reforma Desenvolvimentista de 1968 — uma
reformaque pré-anunciou a Reforma da Gestao Publica ou Reforma Gerencial do Estado de 1995.
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estava claro o desenvolvimento econdmico rapido por que passava o pais, exigindo a
admisso, nos quadros do Estado em sentido amplo, inclusive das empresas edtatais, de
administradores de dto nivel que ndo faziam parte das carreiras de Estado. Por outro lado, se
admitiam por concurso e se garantiam estabilidade a servidores de baixo nivel que deveriam
ser antes extranumer&rios, enquanto o dlientdismo politico, que retorna a partir da
demoacratizacdo, em 1945, levava a admissao no servico publico de pessoa sem as necessarias
qualificagbes. Ndo ha divida, entretanto, que gracas aessas inicidivas foi possivel ao Brasl
ser um dos primeiros paises em desenvolvimento a redizar a primeira grande reforma
administrativa do Estado, que € a Reforma Burocrética, ja nos anos 1930. Ainda que, de um
lado, ela estivesse s stematicamente ameacada pelo clientelismo, e, de outro, ndo estivesse
aberta as necessi dades impostas pela dindmica do crescimento econdmico, ela estabeleceu as

bases de uma administracéo publica profissona no Brasl.

A criacdo do DASP, entretanto, interessa-nos mais neste trabalho na medida em que
representou uma formalizac&o do crescente poder politico da burocracia publicano Brasil.
Simdes Lopesfoi um homem muito proximo a Getdlio Vargas, o que facilitou que este usasse
0 Orgdo com um escopo muito mais amplo do que o dareforma do aparelho do Estado. O
DASP passou aérgéo de assessoramento técnico por excelénciado presidente. O DASP era
chamado a opinar sobre os mais diversos assuntos que estivessem em discusséo dentro do
governo, de forma que assm Getllio Vargas podia usar 0s argumentos técnicos do orgéo para
suas decisdes politicas. Em certos momentos, o papd dos profissonais era o de meramente
justificar as decisdes ja tomadas, mas em muitos outros Vargas reamente se vaia dos

consel hos e sugestdes dos técnicos ou dos intel ectuai's pablicos que se reuniam em torno do
DA SP e mais amplamente em torno do governo para tomar suas decisoes. Ndo apenas atraves
do DA SP, mas dos Consdlhos de Geografia e de Economia e Finangas, e do Ministério da
Educacao, que também foi uma fonte de pensamento da época, e de outros 6rgéos publicos
que foram criados a partir de 1930, o Estado brasileiro se reorganizou, ganhou consisténcia
adminigtrativa e um sentido naciona para sua acéo, a0 mesmo tempo em que umarigida
disciplinafisca 0 mantinha sadio no plano financeiro. Com isso, estava sendo congtruido um
Estado forte — capaz — um Estado cuja dta burocracia publica passava, pelaprimeravez, ater
um pape decisivo no desenvolvimento econdmico brasileiro: um Estado que deixava de ser

mero garantidor da ordem social, como ocorrera até 1930, paraassumir o papel de prestar
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SEVigos socials e principamente de ser agente do desenvolvimento econdmico, um Estado
cuja burocracia técnica e politica condtituiam, ao lado da burguesiaindudtrid, as classes
dirigentes do pais.

A burocracia publicateriaainda, no primeiro governo Vargas, um paped importante ao
participar da criagéo das primeiras empresas de economia mista que teriam um papel decisivo
no desenvolvimento do pais. Nall GuerraMundia Vargas hesitou entre o gpoio aos Estados
Unidos e alnglaterrae o gpoio a Alemanhae a ltdlia, mas percebeu que avitériaficariacom
0s primeiros e decidiu, em um momento em que essa ndo estava ainda decidida, se diar aos
primeiros. E bem conhecida a historia de como Vargas usou essa decisio para obter o
financiamento e a tecnol ogia necessérios paraa criagdo da primeiragrande sidertrgica
nacional — a Companhia Siderdrgica Naciona de Volta Redonda. Com a criacdo dessa
empresa e da Companhia de Alcdis e da Companhia do Vae do Rio Doce, dbriu-seum
grande espaco para o desenvolvimento da burocracia piblica. O pais passava agora a contar
com dois tipos de burocracia publica moderna: a burocracia de Estado e a burocraciadas
empresas edtatals — dois grupos que teriam entre S seus conflitos, mas que seriam
principamente solidarios na busca, de um lado, de maior poder e pregtigio, €, de outro, de
éxito no projeto de desenvolvimento naciond em curso. Os dois grupos técnicos ou modernos
da burocracia, por suavez, ganhavam melhores condicies para se associar aos empresarios
privados. Conforme observa Martins (1976: 127), “de um lado, ajuncdo dos empresarios com
0s ‘grupos técnicos da burocracia no interior do aparelho do Estado; de outro lado, o fato de
ser colocada em pé de iguadade com os empresdrios permite atecnocracia adquirir a
‘liberdade’ necessaria para plangar o desenvolvimento cepitdista a partir de critérios
‘universdigas”. Atraves desse acordo, estabeleciam-se, assim, as bases para que a Nagéo,
através de tentativas e erros, ganhasse densidade poalitica, fizesse o diagndstico do seu atraso e
formulasse uma estratégia naciond bem sucedida de indugtrializaco.

Nacional desenvolvimentismo vitorioso: 1945-60

Ao s diar aos Estados Unidos na Segunda Guerra Mundid Getulio Vargas ganhava no curto
prazo mas sabia que o destino do Estado Novo estava selado. Néo foi surpreendente, portanto,

que em 1945, com a queda pecifica de Getulio Vargas, 0 Brasil se transformasse, pela
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primeira vez, em uma democracia digna desse nome — uma democracia ainda de ditesmas

bascada em eeigdeslivres e ampl a327 O regime ditatorid violentara direitos agravando uma
condico autoritéria que sempre exidtira no Bradl, mas, no find dos quinze anos do primeiro
governo Vargas, o Brasl mudara: estava em pleno processo de revolucgdo indudtrid e
naciona. Entretanto, com a democracia, e como se fosse parte integrante dela, veio do Norte o
liberdlismo econbmico que ameagou interromper atransformagéo em curso. Em doisanos, as
grandes resarvas internacionais que o pais acumularadurante a guerraforamtransformadas
em consumo de bens de luxo importados pel os novos ricos e por uma classe média
dedumbrada. Como, porém, atransi¢do democrética ndo implicaraem conflito socia maior,
meas fora antes o resultado de um quase- consenso estabel ecido entre as classes médias e as
elites entusiasmadas com a vitdria dos paises democréticos na guerra; ndo implicaraem uma
mudanca substancid na codiz&o politica dominante no Brasil desde 1930. Por isso, néo foi
surpreendente que, a partir de 1948, a palitica econdmica do governo voltasse a reproduzir 0
acordo naciona entre aburguesiaindustria, a burocracia publica e os trabahadores em torno
da edtratégia de desenvol vimento econdmico subdtitutiva de importagOes. Faltava a nova
politica a legitimacdo ideol 6gica necessaria, ja que a anterior, baseada em grandes intelectuais
como Oliveira Viannae Azevedo Amard, ficara prejudicada pelo apoio que prestara ao
Estado Novo. Esta legitimaco, entretanto, surgiria na virada da década de 50, no Bragil, com

as idéias do grupo que a partir de 1955 seria conhecido como o grupo do 1SEB, e na América

Latina, com asidéiasdaCEPAL.28

Com asidéias de Raul Prebisch e Ceso Furtado, da CEPAL, legitimava-se a estratégia
econdmica de protecdo aindustria nacional. Esta legitimagdo baseava se nas experiéncias
bem sucedidas de intervencéo do Estado na economia na Europa e no Japao, na nova teoria
macroecondmica de base keynesiana, e na criticaale das vantagens comparativas do

comércio internaciond que foraa principd armaideoldgica do imperidismo liberd para

27
Os analfabetos continuavam sem direito ao voto, e os comunistas el eitos em 1946 foram logo cassados, mas
estas restricOes ndo sdo suficientes para que ndo se considere democrético o regime de 1945-1964.

OISEB (Instituto Superior de Estudos Brasileiros), fundado em 1955 como setor do Ministério da Educagéo,
decorreu da transformagdo de uma entidade de direito privado, o IBESP (Instituto Brasileiro de Economia,
Sociologiae Politica), o qual, por suavez, reuniu o Grupo de Itatiaia que se reunia desde o final dos anos 50 em
Itatiaia paradiscutir os problemas brasileiros. A CEPAL (Comissao EcondmicaparaAmeérical atina) inicia suas
atividades em 1948, e, em 1949, publica seu estudo historico que funda a escola estruturalistal atino-americana.
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dificultar aindustrializacdo dos paises periféricos e dependentes. A politica econbmica do
Brasil desde 1930 condtituira- se em uma antecipacdo a essas criticas damesmaformaque as
politicas fiscais expansionistas de Franklin Delano Roosevelt haviam antecedido a Teoria
Geral de Keynes. Por outro lado, as idéias dos grandes intelectuais do ISEB, Guerreiro
Ramos, Ignécio Rangd, VieiraPinto e HEio Jaguaribe seréo fundamentais paralegitimar a
indugtridizacéo subgtitutiva de importacéo no plano politico. Serdo ees que diagnosticaréo e
defenderdo com mais vigor e coeréncia o pacto politico formulado por Getdlio Vargase a
correspondente estratégia naciona de desenvolvimento — o naciona- desenvolvimentismo.
S2o eles que mostram que o Brasi| fora uma semicoldnia até 1930, dominada por uma
oligarquia agraio -mercantil dliadaao imperialismo, e que a partir de 1930 comegaa
Revoluco Indugtrid e Naciona Brasileira, bassada em uma codizéo politica formada pela
burguesaindustria, a burocracia publica, os trabahadores, e a oligarquia substituidora de

importacoes.

Esta andise ganha conssténcia e forca quando, em 1950, Getllio Vargas é eeito presdente
da Republica com uma grande maioria de votos. Nos quetro anos que se seguem, até seu
suicidio em 1954, o naciond- desenvolvimentismo de Vargas sera conduzido sempre por ee
MESMO, e Por uma assessoria econdmica da Presidéncia da Republica liderada por dois atos
burocratas publicos — Rdmulo de Almeida e Jesus Soares Pereira. Essa assessorialogra
restabel ecer as bases do desenvolvimento naciond a partir da criag&o de novas empresas
edtatals para se encarregar do desenvolvimento dainfra- estruturaecondmicado pais; a
Petrobras e a Eletrobras seréo os principais resultados desse trabaho. Por outro lado, um
outro grupo de técnicos mais liberais e mais comprometidos com a cooperacdo internaciond,
do qual fazem parte Ary Torres, Roberto Campos, Lucas Lopes e Glycon de Paiva, reline-se
em torno da Comissdo Mista Brasl- Estados Unidos, que, no entanto, sob 0 comando de
Vargas, rediza um traba ho que antes complementa do que neutrdiza a tarefado primeiro
grupo. Contribuia paraisso o fato de que traba hos e debates seredizavam emum
quadro intelectua emque o plangamento econdmico do desenvolvimento estavalegitimeado:

0 quadro da Teoria Econdmica do Desenvolvimento (devel opment economics) que nasce dos
estudos de Rosengtein-Rodan, Nurkse, Myrdal, Lewis, Singer, Rostow, Celso Furtado e Raul
Prebisch — um grupo de economistas do desenvolvimento originados no processo de criacéo

das Nagdes Unidas e, indiretamente do Banco Mundidl. O liberalismo da época, portanto, era
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muito relativo, nada tendo aver com o neoliberalismo que surgiria nos Estados Unidos nos

anos 1960 e se tornaria dominante nos anos 1980.

As novas empresas edtatais e a decisdo do Estado de investir nainfraestrutura econdmica
representavam vitdrias para a ada naciondista da burocracia puiblica econémi ca que assm
concretizava seus planos de desenvolvimento e a0 mesmo tempo criava postos de trabalho,
prestigio e poder paras propria. Sua grande vitdria, porém, serd a criacdo do BNDE, em
1952, por proposta do Ministro da Fazenda da época, 0 empresario industria de Sao Paulo,
Horécio Lafer. A idéia comegara a ser estudada em 1942, no ambito da Comissdo Cooke
,enviada por Franklin Roosevelt a pedido de Vargas para promover o desenvolvimento
industrial do Brasil. Corwin D. Edwards, membro da Comissdo, daqua participavam dguns
indudriais e 0 ex-tenente Jodo Alberto, propde a criacdo de um banco de investimento, e 0
tema passa a ser seriamente estudado pel o governo. Ainda nesse ano Vargas encarrega o
DASP de formar uma comissao para estudar o problema, da qual fardo parte o proprio Jodo
Alberto, Sim0&es Lopes e dois banqueiros, Gastéo Vidigd e Gesteu Pires. Osindudtriais
recebem aidéiacom entusiasmo. Roberto Simonsen passaa ser um aivo defensor daidéia Ja
naquele momento, entretanto, ficava claraa condtituicéo, dentro da tecnoburocracia publica
e, mas amplamente, dentro das dlites técnicas e industriais do pais, de duas das, a
naciondista e alibera, que teréo como seus principals expoentes o empresario Roberto
Simonsen e o economigta Eugénio Gudin, respectivamente.. O debate que se trava entéo entre
os dois, o primeiro defendendo a industridizac@o gpoiada por uma ativa politicade
plangamento, e 0 segundo afirmando a vocacao essencidmente agraria do Brasil e rgjeitando
aintervencdo do Estado, ficou na histériado pais. O Banco do Brasil se encarregava, entéo,
do financiamento da producéo, e, com a criagdo da Carteira de Exportacéo e Importaco,
CEXIM, passaafinanciar o comércio exterior brasileiro. Continuava, entretanto, sem um
orgéo gpropriado o financiamento dos investimentosindustriais. [sto sb ocorreraem 1952,
depois davolta de Vargas ao governo. Forma-se, entéo, a Comisséo Mista Brasil- Estados
Unidos, de 1951 Essa comisséo fora antecedida, durante o governo Dutra, em 1948, por uma
missio americana, a Missdo Abink, que tivera como contraparte brasileira Otévio Gouvéa de
Bulhdes; ndo obstante seu corteliberd, aceitara 0 projeto de se estabelecer no paisum
“capitdismo indudrid”. Esta proposta val ganhar consisténciano seio da Assessoria

Econdmica e da Comissdo Midta Brasil- Estados Unidos criada para discutir e formular um
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plano de desenvolvimento para o pais e seu financiamento internaciona. Embora dominada
pelo campo libera, a Comissdo Mista propde que o Estado se encarregue dainfra-estrutura
(energia, transportes, comunicagdes) enquanto ainiciativa privada e estrangeirase
encarregariam da mineracdo (principa interesse estratégico dos Estados Unidos naguela
época em relacdo ao Brasil) e 0 Estado brasileiro garantiria 0 acesso de empresas americanas
aseu mercado. Havia, naturdmente, um conflito entre os dois grupos de tecnoburocratas
publicos, principa mente porque o grupo nacionalista queria 0 monopdlio estatal do petrdleo,
enquanto que 0 segundo o regjeitava. Mas estavam os dois grupos igua mente voltados parao
plang amento econdmico e a montagem de uma infra-estrutura de transportes e de energia de
base estatal. Na palitica da Comissio Mistaja estava delineado o que viriaa ser o Plano de
Metas de Juscelino Kubitschek.

Para obter os recursos americanos 0 governo deveria gpresentar uma contrapartida naciona —
um problema que o Ministro da Fazenda resolve pela criacdo de um suplemento de 15% sobre
0 imposto de renda. Colocava-se, entdo o problemada definicdo do 6rgéo que implementaria
o plano quiinqtiend que estava sendo eaborado a partir dos novos recursos financeiros. Em
fevereiro de 1952, Vargas submete ao Congresso, a partir do consalho de Lafer, mensagem
propondo a criagdo do Banco Naciona de Desenvolvimento Econbmico —uma autarquia
auténoma que serviria de base para o plangiamento econdmico e o financiamento dos
investimentos necessarios ainfra-estrutura e a industrializagdo; uma ingtituicgo que tem tido

um papel decisivo no desenvolvimento econdmico do pais desde ent&o. Além de contribuir
para o desenvolvimento econdmico, 0 BNDES passaria a ser, apartir de entdo, e até hoje —
ndo obstante todos os acidentes por que passou a burocracia publica brasileira— uma das
bases da autonomia e de poder da burocracia publica brasileira

O BNDES, assm como 0 Banco Central, a Petrobrés, e alguns outros 0rgaos orientados paraa
coordenacdo econdmica, seriam amateriaizacdo da estratégia de insulamento burocrético que
caracteriza 0 desenvolvimento econdmico de paises como o Brasil em que aburocracia
publica joga um pape decisvo, mas a democracia nascente obriga os politicos ao exercicio da
préticado clienteismo. Enquanto os érgaos pertencentes principa mente aos ministérios

socials sAo objeto de reparticao politica entre os partidos que gpdiam o governo, e os 6rgaos

rel acionados com ainfra- estrutura S8o rel ativamente preservados, os érgdos de coordenacéo
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econdmica sdo insulados do clientelismo. Esta é uma reivindicagdo da burocracia piblica,

meas € uma decisfo dos proprios politicos que, assm, reconhecem o caréter estratégico dos
Orgdos de coordenacdo econbmica e 0 perigo que representa para € es mesmos submeté-los ao
dientdismo. Namedida, porém, em que o desenvolvimento econémico é acompanhado pelo
desenvolvimento politico do pais, esse tipo de insulamento vai perdendo importanciareativa
porgue, de um lado, 0 nimero de 6rgéos ndo submetidos ao clientelismo diminui, e, de outro,

porque a sociedade passa a exercer um controle mais direto sobre as politicas que promovem.

Enquanto a burocracia publica em sertido amplo se desenvolvia a passos largos no ambito do
Banco do Brasil, do BNDES e das empresas estatai's, a burocracia publica estatutéria, que a
Reforma Burocrética de 1936 procurara definir e tornar meritocrética, voltara paratras.
Conforme Lawrence A. Graham (1968: 6), que estudou especid mente o periodo 1945-1960
da reforma burocrdtica, a reforma possuiaum formaismo que eraincompativel com a
infraestrutura politica existente no pai's apds a redemocratizacdo de 1945: “A tentativa de
reformar aadministragéo publica federd brasileira aravés do uso de um estilo americano de
politicas de administracdo publicalevou a construcéo de um sSstema adminigtrativo
caracterizado por um ato grau de formalismo no qua havia um ato grau de discrepancia
entre as normas e aredidade’. Da déssca critica de Oliveira Vianna do sstema juridico
brasileiro ndo havia, portanto, escapado o regime que ele apoiara. O processo de gustamento
do sstemalegd aredidade clientdista ndo demorou. N areforma haviam sido digtinguidos os
‘funcion&rios’, escolhidos por concurso publico, dos ‘extranumer&ios que formavam uma
massa heterogénea de empregados publicos. Jana Congtituicdo de 1946, entretanto, uma
disposi¢ao trangitoria considerava funcionari os todos 0s extranumer&ios que tivesse cinco
anos de servico; duas leis de 1948 incorporam novos contingentes a categoria de servidores

estatutérios enfraguecendo o DASP e desmoraizando sua reforma.”?

Quando Getulio Vargas volta ao governo, procura restabelecer areforma, enviando ao
Congresso, em 1953, um projeto globa de reforma adminigtrativa, mas néo logra gprova-1o,
como ndo o logrard Juscelino Kubitschek que fara a mesma tentativa. N&o obstante, conforme
relata Celso Lafer (1970), a administracdo publica brasileira progredia: estimava-sequeem

29
Lei 284, de 15.11.1948, elei 522 de 7.11.1948.
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1952 a porcentagem de servidores escolhidos segundo o mérito subia a 9%, contra4% em

1943. % O grande desenvolvimento da burocracia piblica brasileira, entretanto, estava se
redlizando paraelamente, através das empresas estatai's, de organizagdes — na época quase
edtatais — como a Fundacdo Getulio Vargas criada em 1944 por Vargas, e por autarquias como
0 BNDES. Quando, em 1956, Juscelino Kubitschek decide por um ambicioso Programade
Metas que, principalmente através da indidtria automohilistica, completard a Revolucéo
Indugtrid braslerainiciada por Vargas, o problemade qua setor da burocracia— se 0
estatutério ou o' parddo’ — deverd ser principa mente acionado se colocara novamente.
Embora o presidente tente avia estatutéria, &ind aviapardda se revelamaisflexivd e mais
rgpida; o grande nimero de 6rgaos que entdo so criados, entre os quais se sdlienta o GEIA
(Grupo Executivo da IndUstria Automobilistica) liderado por Lucio Mera, empregam uma
burocracia piblica ndo estatutéria mas competente, recrutada segundo critérios de méito; € a
burocracia gerencid que esta surgindo, nem md se haviaformaizado aweberiana. Conforme
observa Celso Lafer (1970: 85), “os auxiliares diretos de Kubitschek paraaimplementacdo do
Programa de Metas eram todos técnicos de ato nivel, experimentados ndo apenas nas
tentativas anteriores de plangiamento como também em cargos politicos relevantes’.
Destacam-se, entre eles, dém de Liucio Meira, Lucas Lopes, Roberto Campos, e, mais
adiante, ja paracriar a SUDENE, Celso Furtado. Para o sucesso do plano, a escolha de uma
burocracia paralela, que ja pré-anunciava aldgicado Decreto Lel 200 de 1967 e da Reforma
Gerencid de 1995, foi fundamentl.

O nacional-desenvolvimentismo fora vitorioso. O Brasil de 1960 era um outro pais quando
comparado com o de 1930. Seu desenvolvimento econémico fora extraordinario, um parque
industria sofisticado e integrado fora montado, de forma que se podiadizer que sua
Revolucéo Industria estava completa; a Nagdo havia ganho coesdo, autonomia e identidade,
seu Estado, enquanto organizacéo, estava mais estruturado e profissondizado, e enquanto
sstema congtitucionak-legd, estava mais legitimado por uma democracia nascente, de
maneira que também sua Revolugéo Naciona estava completa; e quando essas duas

revolucdes se consumam, consuma- se também a Revolugéo Capitdista: 0 Brasil jaAndo era

30
Em seu cl&ssi co trabalho sobre o Programa de Metas de Juscelino Kubitschek, Lafer (1970 [2002]) incluiu um

capitul o sobre a administracéo plblicabrasileiracom o objetivo de avaliar sua capacidade de implementar um
plano de governo abrangente como foi aquel e programa.
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mais uma sociedade mercantil e patriarcal, mas uma sociedade capitdistaindudtrial naqua a
acumulacdo de capita e aincorporacdo de progresso técnico passavam afazer parte integrante

do processo econdmico.

Este ja € um mundo diverso do mundo patrimonialista descrito por Faoro, que, congelando a
sociedade e 0 Estado nessa formacao, pretende que o Governo Vargas foi ainda uma
expressao do Estado patrimonial. Faoro € claro arespeito: “De D. Jodo | aGetllio Vargas,
numa viagem de sais séculos, uma estrutura politico-socid resistiu atodas as

transformages... a perssténcia secular da estrutura patrimonid, resistindo gal hardamente,
inviolavelmente, a repetico, em fase progressiva, da experiéncia capitdista” Ora, a0 indgtir
nestatese, Faoro (1957/75: 733-736) ignora a diferenca fundamenta entre o patrimoniaismo
e aburocraciaracional-legd, que Weber tanto sdientou. N&o considera o carater
essenciamente tradiciond do Estado patrimonia, em oposicao ao carater moderno, raciond-
legdl, do capitdismo industrid e da burocracia moderna. Erro que Sérgio Buarque de Holanda
(1936/69: 106), por exemplo, embora escrevendo muito antes, ndo cometeu quando afirmou:
“O funcionaismo patrimonia pode, com a progressiva diviséo das fungdes e com a
raciondizacdo, adquirir tracos burocréticos. Mas em sua esséncia e é tanto mais diferente do

burocrético, quanto mais caracterizados estgjam os dois tipos’.

Entretanto, um acontecimento néo previsto— a Revolugdo Cubana de 1959 que em breve se
transformaem um episadio chave na Guerra Fria entre Estados Unidos e Unido Soviética—
mudara no plano politico o quadro otimista que o governo Kubitschek deixara, enquanto uma

crise econdmicainterna aprofundara a crise politica

Durante o governo Collor aburocracia publica vivera em sobressalto devido a politica radical
que as autoridades econdmicas adotam para reduzir as despesas do Estado. Ocorre entdo uma
tentativa de ‘ desmonte’ do estado. Existe, entretanto, umainiciaiva postiva que é a tentativa
de transferir para 0 setor publico a‘ estratégia da qualidade total’ — uma forma de gestéo bem
sucedida no setor privado. Estainiciativa apontava para 0 novo. O mesmo ndo se pode dizer
da criagdo das ‘ cmaras setorials — segundo Eli Diniz (1997: 139), “esse mecanismo
representou a retomada das experiéncias — utilizadas em varios graus de éxito no passado —

voltadas para a construgdo de espagos de elaboracdo de metas e diretrizes acordadas entre
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elites edatals e representantes daiiniciativa privada’. Edainiciativafoi recebida
calorosamente por Varios setores que esperavam ver restabelecida a antiga formade
associacdo entre 0s empresarios e a burocracia pablica, mas era umatentativa de se voltar ao
passado em um quadro em que o Estado, totalmente afogado na crise fiscd e nadtainflacéo,
ndo tinhamais poder paraintervir no plano econdmico de formaefetiva. O maior ‘ sucesso’
das camaras foi o chamado Acordo das M ontadoras que, significativamente, beneficiou um

conjunto de empresas multinacionais.

Burocracia publica no poder: 1964-1984

O Brasil, no fina dos anos 1950, no quadro daestratégia naciond- desenvolvimentista eraum
pais em pleno desenvolvimento econdmico que havia praticamente completado sua
Revoluco Indudtrid e Naciona. Em 1959, porém, ocorre a Revolugdo Cubana — uma
revolucdo gue inicia mente era gpenas anti-oligarquica e antiimperiaista, mas que, no quadro
daGuerraFrig, e dado o fato de os Estados Unidos n&o aceitarem a naciondizagéo de
empresas americanas que os revolucionérios comegavam aredizar, transforma-se em uma
revolucdo comunista apoiada pela Unido Soviética. Wright Mills vigou para Cubalogo apos
arevolucdo, verificou que revolucdo ndo era comunista, e gpelou a seus competriotas
americanos que a aceitassem ao invés de lancar o pai's nos bragos do comunismo. Seu Listen
Yankees (1960), entretanto, ndo foi ouvido, e Fidel Castro caminhou em direcéo ao
comunismo. N&o cabe aqui discutir quais foram as conseqiiéncias dessa revolucdo para o
povo cubano; para aAmérical ainae particularmente para o Brasil, porém, ndo ha davida
que foram desastrosas. A revolugéo socidistaem Cuba, em um momento em gue a economia
da Undo Soviética estava ainda crescendo acel eradamente e Kruschev prometia alcancar em
breve o nivel de desenvolvimento dos Estados Unidos, levou imediatamente auma
radicalizacdo politica de setores importantes da esquerda brasileira que imaginaram poder
repetir aqui a experiéncia cubana. Esta radicalizacdo aconteceu agqui em um momento em que,
a crise econdmica provocada pel 0s gastos excessvos e pela apreciagdo do cambio durante 0
governo Kubitschek, somava-se a crise palitica causada pela € ei¢do e subseqliente rentincia
do presidente Janio Quadros, e pela assuncao a presidéncia da republica de Jodo Goulart.

Goulart, por suas tendéncias de esquerda, ndo contava com a confianga da burguesia que
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agora se unificava politicamente, depois de haver permanecido dvidida durante 30 anos, nem
com a confianca dos militares que também regjeitavam radica mente 0 socidismo ou 0
comunismo. O resultado da radicalizacéo da esquerda e do darmismo da direita, em um
quadro de crise econdmica e instabilidade palitica, foi 0 golpe militar de 1964 que ocorre com
0 apoio dos Estados Unidos.

O Pacto Popular-naciona de Vargas reunindo burguesiaindugtria, burocracia politicae
trabalhadores, que estava em crise desde 1960, rompeu- s definitivamente. O novo pacto que
reunira toda a burguesia e a burocracia politicanaqua os militares voltam a ser preeminentes
€ 0 Pacto Burocrético-Autaritério. O Ciclo Nacdo e Desenvolvimento que caracterizaraa
sociedade durante todo a primeira metade do século estava encerrado na medida em que os
dois setores mais naciondistas da classe capitalista e da burocracia plblica, respectivamente
os empresiosindustriais e os militares, haviam se diado aos americanos. Um pouco mais
tarde, no final dos anos 1960, comegaria, no &mbito da sociedade, outro dclo que denomino
Ciclo Democraciae Justica Socid — um ciclo no qua a sociedade esquecia aidéia de Nagéo
aceitando a dependéncia e supunha o desenvolvimento econdmico assegurado (estavamos em
pleno ‘ milagre econbmico’); mas, em compensacao, definia cond objetivos sociais basicos a
correcéo das duas distorgdes que aquel e desenvolvimento causava: o autoritarismo ea
desiguadade. No &mbito do Estado, entretanto, a estratégia naciona-desenvolvimentisa teria
prosseguimento no quadro de um pacto politico no qua aburocracia palitica, principa mente
militar, mas também civil, matinha sua dianca com a burguesia, e principamente com a
burguesiaindugtrid. O modelo politico, dém de autoritario, era excludente do ponto de visa
politico e socid, afastando os trabalhadores e as esquerdas do poder, e promovendo uma forte
concentrac@o de renda da classe média para cima, no quadro do que chame ‘modelo de

subdesenvolvimento industrializado’ >

Entre 1964 e 1984 inverte-se arelacdo entre aburguesaindugtrid e a burocracia politicano

Brasil porque esta, apoiada no seu setor militar, passa ater precedéncia sobre aprimeira

31
Analisei esse novo modelo originalmente em Bresser-Pereira (1970); inclui eampliei analiseem

Desenvolvimento e Crise no Brasil (1968/2003: 168-178) a partir de suaterceira edicdo, de 1972; e acompletel
no livro Estado e Subdesenvolvimento Industrializado (1977). Neste livro fago ampla discussdo da classe média
profissional e dasuaburocracia publica.
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Depois de um processo de gustamento fisca e externo que faz ainflagdo retornar paranivels
aceitavels e equilibra a conta corrente do pais, conduzido por Roberto Campos e Otavio
Gouvéa de Bulhfes, e de uma srie de reformas que, Sgnificativamente, levam a
nacionaizacdo datelefonia e & criagdo da Eletrobréas néo obstante o credo liberd e
internacionalista dos dois economistas 0 Banco Central é criado, substituindo a carteira do
Banco do Brasil, a Sumoc, que desde 1944 desempenhava esse papdl. E 0 modelo de
indugtriaizacdo por subgtituicdo de importagdes, ou, mais amplamente, a etratégia naciond-
desenvolvimentista € retomada com vigor através de dois Planos Nacionais de
Desenvolvimento. A Eletrobrés ganhaimpulso e € definido um modelo tripartite envolvendo
o Estado, empresarios nacionals e empresas multinacionais parainstdar no pais aindistria
petroquimica

No plano da administracéo publica, dois fendmenos aparentemente contraditériosirdo
ocorrer: aconcentraggo e centralizacdo do poder na Unido, e “ardpida e sgnificaiva
ampliacdo da administraco indireta ou descentralizada vis a vis aadministragéo direta ou
centralizadaa nivel federd” (Wahrlich, 1979: 8). Desde o inicio dos anos 60 formara-se a
convicgdo de que a utilizacdo dos principios rigidos da administracdo publica burocrética
condtituia- se em um empecilho ao desenvolvimento do pais. Na verdade, essa insatisfacéo
datava da década anterior, mas o desenvol vimento econdmico acelerado que ocorria entéo
permitia que as solugdes encontradas para contornar o problemativessem carater ad hoc,
como foi 0 caso dos grupos executivos setoriais do governo Kubitschek. No momento,
entretanto, em que a crise se desencadeia, no inicio dos anos 60, a questdo retorna. Guerreiro
Ramos (1971: 19) expressa ainsatisfacdo com o modelo burocrético vigente: “Moddo
obsoleto de organizacéo e burocracia configura a prética administrativa dominante.
Consciente ou inconscientemente subjugados por interesses radicados, muitos administradores
est8o tentando resolver problemas de hoje com solugdes de ontem”. Os estudos para uma
reforma que tornasse mais eficiente a administracdo publica comecaram a ser redlizadosem
1963, quando o Presidente Jodo Goulart nomeou o deputado Amaral Peixoto Ministro
Extraordin&io paraa Reforma Adminidtrativa, com aincumbénciade dirigir diversos grupos

63



de estudos, encarregados da formulagéo de projetos de reforma.32 No final desse ano, a
Comissdo apresentou quatro projetos importantes, tendo em vista uma reorganizacéo amplae
gerd daestrutura e das atividades do governo. Foi, entretanto, O depois do golpe de Estado

de 1964 que reformaviriaa ser redizada.

Em 1967, Roberto Campos comanda uma reforma adminigrativa ampla — areformado
Decreto Lei 200 ou a Reforma Desenvolvimentista— que sera pioneira, anunciando a Reforma
Gerencid ou daGestéo Publica de 1995. Paraformular e implementar areforma uma
comissao foramontada, jaem 1964, a COMESTRA (Comissdo Especid de Estudos da
Reforma Adminigtrativa) tendo Hélio Beltréo como seu presidente e principa inspirador das

inovat;ﬁeﬁ33 A reformatinhaum caréter nitidamente descentraizador. Denomino essa
reforma de Reforma Desenvolvimentista porque ela era redlizada no quadro do naciond-
desenvolvimentismo, quando todos os esforgos do pais voltavam a se centrar na
industrializago depois da crise da primeira metade dos anos 1960, e porgue vinha, de dguma
forma, chancelar e dar mai's coeréncia a experiéncia de descentralizaco e de montagem de
uma administracéo paralela que caracterizara esse desenvolvimento no plano administrativo.
Duasidéias Ihe S50 centrais: a distingdo entre a administracéo direta e indireta, e, nesta, a
criacdo de fundagdes publicas que passam a poder contratar empregados regidos pea
legidacéo aplicada as empresas privadas. H4 uma evidente correlacdo entre indtituicéo e
as organizagdes socials que estariam no centro da Reforma Gerencid de 1995. Para Francisco
Gaetani (2005: 172) areformado Decreto-lei 200 caracterizou-se também pda centralizacéo
da coordenacdo administrativa no Ministério do Plangamento, articulacdo sstémicacom o
or¢amento, e criagdo de um sistema de controle interno. Da edi¢éo do Decreto-Le n° 200 até
1979 areforma desenvolvimentistafoi conduzida principa mente pela Subsecretaria de
Modernizacdo e Reforma Adminigtrativa, do Ministério do Plangiamento. Durante a década
de 1970, a SEMOR teve o objetivo de promover revisdes periddicas da estrutura
organizaciona existente e examinar projetos encaminhados por outros 6rgaos publicos,

visando indtituir novas agéncias e/ou programas, ao mesmo tempo em que dedicava atencdo

32
Objetivando “areforma dos servigos publicos federais’, a Comissdo Amaral Peixoto foi instituida pelo
Decreto n° 51705, de 14 defevereiro de 1963.

33
José N. T. Dias sera seu secretério executivo; seu papel naimplementacéo dareformafoi fundamental.
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especia ao desenvolvimento de recursos humanos para o sistema de plangiamento. JAo
DASP, redtrito a administracdo do pessod, mantinha-se preso aos principios da Reforma
Burocrética de 1936, que, no entanto, ndo logravalevar adiante. O conceito de “carreird’
manteve-se limitado aos escal 8es inferiores, enquanto os cargos de diregdo superior passavam
aser preenchidos a critério da Presidéncia da Republica, sendo o recrutamento realizado
especidmente através das empresas estatais, de acordo com a filosofia desenvolvimentista
entéo vigente. Em 1974, por proposta de Mario Henrique Simonsen, entdo Ministro da
Fazenda, é criado o CDE (Consealho de Desenvolvimento Econdmico) congtituido pelos
ministros da area econdmica com a funcéo de coordenar a ampla politica econdmica do
regime militar. O novo conselho, que foi amplamente estudado por Adriano Nervo Codato
(1997: 341) procurou superar a heterogeneidade politica e organizaciona que existe em todo
Estado moderno através de um processo forte de centralizacdo: “o ‘fechamento’ do aparelho
do Estado, operado pelo governo Geisd com areforma adminigrativainiciada em 1974,
exerceu impacto ndo desprezivel nos mecanismos de intermediacéo de interesses’. Entretanto,
eraincompative com um sSistema no qua 0s empresarios buscavam e relacionar diretamente
com as diversas agéncias do Estado e delas obter beneficios nem sempre coerentes entre §.
Por isso, afirma Codato, “o CDE foi antes vencido n&o propriamente por suaincapacidade
para coordenar um Estado fragmentado”, mas, no quadro do processo de transicéo
democrética que comecaria a ocorrer logo depois, “pela acdo politica do conjunto da
burguesia naciond”.

A partir de 1979, Hélio Beltrdo, que havia participado ativamente da Reforma
Desenvolvimentista de 1967, volta a cena, agora na chefiado Ministério da
Desburocratizac&o do governo Figueiredo. Entre 1979 e 1983 Bdtrdo transformou- seem um
arauto das novas idéas, criticando, mais uma vez, a centraizacdo do poder, o formalismo do
processo adminigirativo, e a desconfianga que estava por traés do excesso de regulamentacéo
burocrética, e propondo uma administracgo publica voltada para o cidad@o. Seu Programa
Naciona de Desburocratizacao foi por ele definido como uma proposta politica visando,
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através da administracéo publica, “retirar o usuario da condigéo colonia de sidito para

investi-lo na de cidaddo, destinatério de toda a atividade do Estado” .34

Em sintese 0 Decreto-Le 200 foi uma tentativa de superacéo da rigidez burocrética, podendo
ser considerado como um primeiro momento da administracéo gerencia no Brasil. A reforma
teve, entretanto, duas conseqiiéncias inesperadas e indesgaveis. De um lado, ao permitir a
contratacdo de empregados sem concurso publico, facilitou a sobrevivéncia de préticas
clientelistas ou fisiolégicas. De outro lado, a0 ndo se preocupar com mudangas no ambito da
administracéo direta ou centrd, que foi vista pgorativamente como ‘ burocrética ou rigida,
deixou de reslizar concursos e de desenvolver carreiras de atos administradores. O nicleo
estratégico do Estado foi, na verdade, enfraquecid o indevidamente através da estratégia
oportunistaou ad hoc do regime militar de contratar os escal 6es superiores da administracéo
através das empresas edtatals. Desta maneira, areforma administrativa prevista no Decreto-
Le 200 ficou prejudicada, especialmente pelo seu pragmatismo. Fatavamihe dguns
elementos essencials para que houvesse se transformado em uma reforma gerencia do Estado
brasleiro, como a clara distinggo entre as aividades exclusivas de Estado e as ndo-exclusvas,
0 uso sstemético do plangjamento estratégico ao nivel de cada organizaco e seu controle
através de contratos de gestéo e de competicéo administrada. FaltavarIhe também uma dara
definicdo daimportancia de fortalecer o nticleo estratégico do Estado.

Gracas a0 gjustamento macroecondmico, ao fortaecimento das empresas edtatais, a
naciondizacdo datelefonia e ao grande desenvolvimento que passa a conhecer a partir de
entdo, sob o comando do Ministro das Comunicagdes, Eudides Quandt de Oliveira, e as
reformas, principa mente tributaria e administrativa, o Estado se fortalece, seu projeto de
industridizacdo recupera substancia, e o pais volta ao desenvolvimento econbmico de forma
acelerada. Contribui parao ‘milagre econdmico’ (1968-74) que entdo ocorre uma nova
politica macroecondmica pragmética comandada desde 1968 por Antonio Delfim Netto, que
percebe que ainflacéo residud tinha antes carater administrado ou de custos do que de
demanda; seguindo entéo os ensnamentos de Ignécio Rangd, aproveita a oportunidade e

adota umapalitica expandgva que leva a uma queda da taxa da inflacdo. Enquanto isso ocorria

34
Hélio Beltréo (1984: 11); ver Wahrlich (1978b).
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no plano macroecondmico, no seio da burocracia publica no qua os paliticos haviam perdido
poder, anova estrutura do aparelho do Estado e o fortalecimento do nticleo de empresas
edatais facilitam o processo de desenvolvimento econdmico do lado da oferta agregada. A
lideranca do esforco de plangiamento da oferta que ocorre entéo caberd, durante grande parte
dos anos 1970, a0 Ministro do Plangamento, Jodo Paulo dos Reis Vdloso. O éxito
econdmico do empreendimento levaaum novo aumento do poder e influéncia da
tecnoburocracia publica. E levam, também, a um gprofundamento da sua dianca com a
burguesiaindugtrid através da execucéo dos dois PNDs. N&o obstante o éxito da burocracia
publica em promover o desenvolvimento econbmico, e os esforcos do governo de
implementar a Reforma Desenvolvimentista através do Ministério do Plangiamento, a critica
do ssterma adminigtrativo brasleiro porque ndo se adaptar a0 modelo classico de
administracéo publica continuava viva, e vai gparecer principamente no estudo realizado por
Edson Nunes (1984) que vé nessas préticas um obstacul o central ao desenvolvimento
econdmico do pais e a edtratégia de insulamento burocrético como aformade contornar o
problema. Embora criticafosse compreensivel, ndo era, entretanto, inteiramente
judtificada O dlientelismo que havia ressurgido em 1946 com a primeira democratizaco,
voltariaem 1985, com a redemocratizacdo. Durante o regime militar, porém, ele permanece
presente, sem, entretanto, impedir que o Estado realizasse seu papel de promocéo do

desenvolvimento econémico.

Isto foi possivel porque através do sistema pardelo havia surgido uma burocracia piblica de
ata quaidade, bem preparada, bem paga, que teve um papel fundamenta na execucéo dos
projetos de desenvolvimento industrial de entdo. Forma-se, ent&o, no pais, dentro da
burocracia publica, ndo obstante a mobilidade dos dtos burocratas, uma nitida clivagem entre
os dtos funcionarios publicos e os dirigentes das empresas estatais. Na pesquisa que Luciano
Martins (1985: 72 e 208) dirigiu, em 1976, “ o problema central que se coloca é o das
articulagbes entre 0 setor governo e o setor produtivo do Estado”: os executivos publicos do
segundo setor ganham grande autonomia, seus sléios se descolam dos dos funcionarios, e 0s
controles sobre eles passam a ser relativamente reduzidos. A forma de seu recrutamento é
antes por cooptacdo do que por concurso; e sua auto-identificacdo é com a condicéo de
‘executivos e ndo de ‘funcionarios ; na pesquisa com 107 altos servidores, 77% dos

servidores do governo ou aparelho do Estado e 95% dos executivos das empresas estatais se
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identificaram com a primeira ao invés da segunda denominacdo. Na mesma época, oriento

tese de doutorado de Vera Thorstensen (1980) na qua o tema centrd € o do conflito entre os
dois setores da burocracia publica na sua relacéo com as empresas privadas, 0s representantes
do governo procurando regular tanto as empresas privadas quanto as edtatais enquanto os
executivos destas Ultimas buscavam uma associagdo mais direta com os empresarios privados.

Edta dlite burocréticapalitica, contratada principa mente através de empresas etatai's, seguia

umacarreirainforma e muito flexivel, que Ben Ross Schneider (1991) estudou de forma

i novadora35 Os novos administradores publicos eram principa mente engenheiros e
economigtas, que nadatinham aver com o Sstema burocrético de carreiras rigidas previsto
pela Reforma Burocrética de 1938. Os resultados que dcangaram em suas autarquias,
fundagBes, empresas publicas e empresas de economia mista foram substanciais. A questéo
central que se colocou foi: como explicar como um Estado t&o pouco ingditucionalizado como
€ 0 brasileiro tenhatido um eféito tdo pogtivo paraaindudtriaizacéo do pais. Ao fazer
pergunta, ele tinha, naturalmente, como modelo dternativo o modelo weberiano de
burocracia, no qual a organizacdo burocrética € fortemente ingtitucionalizada e os burocratas
sf0 edritamente fiéisa ela. No Brasil ndo foi isso que Schneider observou. Pelo contrério, o
gue viu foram organizagOes edtatais md-estruturadas e fragmentadas, ainexisténciade
carreiras claramente definidas e formdizadas, e umaintensa circulago dos burocratas entre
as agéncias. Viu também que os critérios de promocdo ndo eram os critérios classicos da
burocracia: antiguidade e mérito aferido principamente por exames, mas a confiangaque o
burocrata era capaz de inspirar em seu chefe e a capacidade de acancar resultados. O préprio
conceito de burocrata teve que ser ampliado. Burocratas, ou, mais precisamente, atos
burocratas, eram todos agueles que traba ham nos principais cargos do governo brasileiro.
Mas esses burocratas ndo se enquadravam no modelo idedl de funcionario burocrata.
Schneider identificou e definiu quatro tipos de burocratas publicos: os politicos, os militares,
0s técnicos e os técnicos-politicos. Paliticos sfo os burocratas que, embora participando do

processo eeitoral, ocupam cargos importantes na admi nistracdo publica. Militares so os

35,
E curioso, entretanto, observar que Schneider, que em seu estudo adotava linha semelhante ao trabalho de

Peter Evans (1979) sobre aindustria petroquimica, e da alianca que entdo se estabel ece entre a burocraciaestatal,
0 empresariado nacional e as empresas multinacionais, ndo assinala, como Evans ndo havia assinalado, que esta
burocracia desenvolvimentista e gerencial bem sucedida pouco tinha aver com o ‘ burocrata weberiano’.
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oficials que ocupam cargos na administracdo publica fora das Forgas Armadas. Técnicos sGo
0s que mai's se gproximam do modelo burocrético convenciond, e também os menos
importantes. E técnicos- paliticos, aqueles que intermediam entre a burocracia e a palitica, ou
Sga, que so capazes de sacrificar a pureza burocréatica em nome de apoio politico. Todos
esses burocratas, que ndo chegavam a um milhar no Brasil, eram homens e mulheres bem
sucedidos, ambiciosos, bem preparados tecnicamente, havendo estudado nas melhores
universidades do pais e do exterior. Eram todos no momento da pesquisa, naciond-
desenvolvimentigtas e pro-capitdistas. Recebiam sd&rios eevados, circulavam entre agéncias
cada quatro a cinco anos. Eram burocratas, mas, mesmo os técnicos, eram politicos também.
Embora estivessem em um regime autoritario, sabiam que o totd isolamento burocrético em
relacdo a politicando é vidvel nem desgével. O argumento fundamenta de Schneider € o de
gue a eficiéncia desse Sstema burocrdtico informal esta relacionada com sua estruturacéo
atraves de carreiras, as quas se redizam atraves de nomeagles pessoais. Schneider reivindica
ter Sdo o primeiro ater levado a suas Ultimas consequiéncias esta “ abordagem das carreiras’ —
eu diria“das carreiras e das nomeacdes’ — como uma dternativa a abordagem convenciond
baseada nas organizagbes. Em um pais no qual, quando assume um novo presidente da
Republica, 50 mil cargos sfo abertos para nomeacdo, estas se tornam um fator estratégico
fundamentd. E se forem usadas de uma forma razoavel mente sistemética e competente, como
aconteceu no Bradil, podem ser aforma por excelénciade definir carreiras de burocratas bem
sucedidos e de estruturar 0 Estado. Dessa forma, nomeagdes e carreiras, mais do que
organizagies, estruturam o Estado brasileiro. Conforme esclarece Schneider, “arépida
circulacdo burocrética enfraquece as leal dades organizacionais e aumenta a dependéncia nas
relaces pessoas, um fato que por sua vez mina as organizagdes formais. Alta mobilidade
permite aos funcionérios formular e coordenar politicas apesar da fragmentacdo
organizaciona, porque ees se importam pouco por suas agéncias e porque as personaidades
fortes fornecem os canais dternativos de comunicaggo. Personalismo pode, de fato, melhorar
0 desempenho burocrético”. De acordo com essa abordagem, o essencia é compreender a
carreirado burocrata e como ela se redliza através de nomeagOes. Através do estudo daforma
de entrada na carreira, de circulacdo entre as agéncias, das promocdes e das formas de saida
ou demissdo, a abordagem das carreiras permite a Schneider compreender de forma

ggtemdica e inovadora a natureza persondista e desorganizada, mas flexive e eficiente do
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Estado brasileiro. Embora por outras vias, Gilda Portugal Gouvéa (1994), ao andisar a
reforma financeira redlizada no &mbito do Ministério da Fazenda entre 1983 e 1987 por um
grande nimero de técnicos entre os quais Jodo Bastista de Abreu, Osires de Oliveira Lopes
Filho, Mailson da Ndbrega e Y oshiaki Nakano, chega a conclusdes semelhantes. O episodio
que andisou, cujos Ultimos atos eu assing como Ministro da Fazenda, foram o dltimo grande
momento da burocracia politica brasileira—um grupo socid que entdo ja estava em plena

crise.
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4. TRANSICAO DEMOCRATICA

Os tempos gloriosos da burocracia politica no poder, porém, estavam contados desde a
derrota, nas eleicdes parlamentares de 1974, do partido modernizador - autoritério de apoio dos
militares — aArena. Esta derrota dainicio a um processo de gradud distanciamento da
burguesia brasileira do regime militar, que se transformara em rompimento depois do ‘ pacote
de abril’ de 1977 — um ato de aprofundamento do autoritarismo. A chegada a presidénciada
repUblica. Em janeiro de 1974, do General Ernesto Geisd, um militar desenvolvimentista que
liderava o ‘setor brando’ do regime autoritario abriu novas perspectivas para o pais néo

gpenas econdmicas porque el e entdo define umambicioso |1 Plano Naciond de
Desenvolvimento que ignorava a crise mundial desencadeada com o choque do petréleo de
1973, mas também politica porque, para aqueles que acreditavam que a dinamica
redemocratizaco se daria no entrechoque entre ‘brandos’ e *duros’, os primeiros passavam a
ter o comando do pais. O |1 PND propiciava um aprofundamento dadianca entre a burocracia
politica e os empresarios. O Sstema autoritario chegava a seu auge, mas os militares sentiam

se inseguros depois da afirmacdo democrética que representaram as eeicdes de 1974, quando
um grande nimero de senadores do MDB, o partido da oposicéo, logra se eeger. Este fato
explica por que 0 novo presidente, aconselhado pelo seu Chefe da Casa Civil, Generd

Golbery do Couto e Silva, toma as primeiras iniciativas visando promover a abertura politica
gue entdo € chamadapor eles proprios de ‘distensdo’ . Dessaforma, os militares reconheciam
ainevitabilidade da redemocratizacdo, mas procuravam postergé la através de um processo de
redemocratizacdo ‘lento e gradud’.

O fato de que aeconomiamundial jaentraraemretracdo desde 1973, entretanto, mostrava
gue esse projeto ndo tinha grande probabilidade de éxito, e que o inicio da verdadeira

transi ¢80 democrética — uma transicdo demandada pela sociedade — estava apenas a espera de
uma crise do regime para se desencadear. Aindano final de 1974, logo apds a derrota eeitora,

uma primeira crise se desencadeia a partir do discurso do economigta libera e ex-minisro da
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fazenda, Eugénio Gudin, pronuncia ao receber o titulo de “Homem de Visio' darevisa Visao.
Nesse disaurso, Gudin que apoiara sempre os militares, faz, entretanto, uma critica candente
do processo de ‘ estatizacdo’ — de aumento do tamanho do aparelho do Estado e do grau de
intervencdo regulatdria do Estado sobre a economia. Esta critica ganha logo apoio dos
empresarios, que continuavam a gpoiar 0 regime, masque, através campanha pela
desestatizac80, iniciavam o processo gradual de mudanca do modelo politico (Bresser-Pereira
1976). Em um primeiro momento, a critica € impessod. Crtitica-se aintervengéo do Estado na
economia sem indicar responsavels. Mas aos poucos a parte mais vulneravel naquele
momento da burocracia publica, a civil, passa a ser fortemente criticada pelos privilégios que
inevitavelmente obtivera, por suas ‘mordomias . llustra bem essa critica uma grande
reportagem com o titulo significativo, “ Os superfuncionarios’, publicada em duas partes por

O Estado de S.Paulo (1976). Os abusosja haviam levado o governo alimitar os servicos de
gue poderiam se beneficiar burocratas e politicos, mas o decreto com esse objetivo logo ficou

conhecido como “Le das mordomias’.

A crise que darainicio ao processo de transi¢co democrética ocorrerd em abril de 1977,
guando o Presidente Gelsdl, diante de dificul dades que enfrenta em aprovar no Congresso um
projeto de reformado Poder Judiciério, fecha temporariamente o Congresso e mudaa
Constituicdo por decreto. O ‘ pacote de abril’, como o conjunto de medidas autoritérias entdo
promulgadas foi entdo chamado, causa uma reacéo forte em toda a sociedade, inclusive na
burguesia. Pela primeira vez desde 1964, 0s empresarios passam a manifestar insatisfacéo
com o regime e a demandar o retorno da democracia. Desde o find do ‘milagre , em 1974, a
burguesia brasleira ndo se sentia mais téo identificada politicamente com osmilitares Em
1975, a grande campanha contra a estatizac8o que ela promove, eraumaformaindireta de
criticar o regime, e me levou a escrever um artigo com a pergunta no titulo, “ estatizacdo ou
redefinicdo do modeo politico? (Bresser-Pereira 1975). A reacdo da burguesia ao pacote de
abril confirmou que se tratava, realmente, de uma redefinicéo de adiancas politicas que se
delineava— 0 que me levou a escrever uma série de artigos na Folha de SPaulo em 1977 e
1978 que se transformaram no livro O Colapso de uma Alianca de Classes (1978) —
provavelmente o primeiro trabaho no Brasil andlisando e prevendo atransicéo democrética
gue ocorreria alguns anos mais tarde.
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Pacto democr ético-popular

A transicao democrética que comega em 1977 e termina com éxito no fina de 1984 com a
eleicdo de Tancredo Neves para a presidéncia da Republica foi o resultado de um novo pacto
politico informd, o Pacto Popular-Democrético de 1977 — uma codizao politica popular por
que volta a contar com os trabalhadores, mas que gpresenta como grande novidade o fato de a
burguesia e diar a eles e, mais diretamente, aos ampl os setores da classe profissond,
inclusive da burocracia pablica ndo diretamente comprometidos com o regime militar. Esta
codiz&o politicaque entdo se formarefletia &find, no plano do Estado, ao Ciclo Democracia
e Justica Socid iniciado ao nivel da sociedade uma década antes como uma reacdo ao golpe
militar de 1964. Asidéias de democraciae justica socid que, ao nivel da sociedade civil,
ganharam forcaenquanto o regime militar, logo apds 1968, mergulhava no auge da repressio,
tornam-se a partir de 1977 dominantes. Da uma forma semel hante ao que ocorrera nos anos
1930, quando a burguesiaindustrid nacional, a burocracia piblica, e os traba hadores se
uniram sob a lideranca de Getulio Vargas, para promover aindustriaizacdo, agoraessa
mesma burguesia naciond, traba hadores e classe média profissond se diavam ndo mais para
promover o desenvolvimento econdmico, mas aredemocratizacéo. A diferenca estava no fato
de que a burocracia plblica civil, comprometida com a militar — afind sfo irméas gémeas—
ficava de lado do novo pacto palitico.

O Pacto Popular-Democrético teve vida curta. Alcanga o poder em 1985, com José Sarney na
presidéncia e Dilson Funaro, um empres&io indudtria, no Ministério da Fazenda, masdois
anosdepois, ndo obstante a generosidade de seus propositos democréticos e socials, entraem
colgpso em consequiéncia do terrivel fracasso do Plano Cruzado. Ha muitas razbes paraavida
politica t&o curta de um pacto politico vitorioso, masaprincipa foi o fato de a democracia
haver sdo acangado em meio a uma crise econdmica de gravidade sem precedentes— a
Grande Crise da Divida Externa dos anos 1980 — uma crise que havia contribuido paraa
queda do regime militar, e que 0 novo regime democrético néo lograresolver. Pelo contrério,
a0 adotar uma politica econdmica irresponsavel do ponto de vistafisca e cambid, aprofunda
essa crise, que se manifestara no colapso do Plano Cruzado e na moratGria de fevereiro de
1973. Em um momento em que era preciso rever a estraiégia naciond-desenvolvimentista, e

principamente, que era necessario resolver o problema da crise de balanco de pagamentos
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acoplada de crise de dtainflagéo inercial que se desencadeara com a Grande Crise da Divida
Externa, o novo regime democrético demonstra em 1985 e 1986 que néo tinha um diagnostico
adequado da crise econdmica nem compreendia que o gustamento fisca e cambid se
impunham. Os empresarios e os paliticos que chegamao poder em 1985 ndo haviam se
inteirado da gravidade da crise da divida externa — uma crise que, aém de ndo se resolver
dada a resisténcia dos credores externos em redizar os prejuizos, se transformaraem uma
crisefisca do Estado e em uma crise de dtainflacdo. Portanto, ignoraram acrise, e, usando
um ‘keynasanismo e um ‘estruturdismo’ populistas’ essencidmente contr&ios ao

pensamento de Keynes e de Furtado e Preshisch, supuseram que bastaria estimular a demanda
interna e voltar a paliticaindustrial dos anos 1950 (ou dos anos 1970) paraque o
desenvolvimento econdmico fosse retomado. Os anos 1980, entretanto, eram outros, e
exigiam uma nova estratégia— um novo desenvolvimentismo — coisa que 0s governantes néo
estavam preparados para adotar. Precisavam dar-se conta de que a crise da divida externa
necessitava uma negociacdo soberana, mas que esta SO poderia ser lograda se fosse combinada
com uma nova e rigida disciplina que enfrentasse a crise fisca, € com uma palitica de taxa de
cambio que mantivesse a economia comptitiva internaciona mente. O Plano Cruzado, que o
governo democrético implementa em 1986, ndo revelava nenhuma dessas tomadas de
consciéncia fol redizado sem que paraeamente se iniciasse um processo de efetiva
negociacdo da divida externa, ignorou a necessidade do gjuste fisca, e deixou que ataxa de
cambio apreciada mantivesse 0 pais nas condigdes de insolvéncia externaem que s
encontrava desde que a Crise da Divida Externa se desencadeara no inicio da década. Néo €
surpreendente, portanto, que esse plano tenha fracassado t&o estrondosamente, e que seu
fracasso, aém de gprofundar a crise econdmica, tenhatido uma conseqiiéncia politica de
extrema gravidade: tenha levado ao colapso do Pacto Demoacrético- Popular de 1977, e,
portanto, ao fim da dianca entre burocracia publica e empresarios indudtriais que fora
dominante no Brasi| desde 1930. O mesmo governo — o governo Sarney — continuava no
poder, mas sem a legitimidade que o pacto politico — agora ee proprio dedegitimado pelo
fracasso — |he emprestara até entdo. O fracasso era fundamentalmente dos empresarios
industriais que tiveram um de seus principais lideres, Dilson Funaro, na chefiado Minigtério

da Fazenda, e da classe palitica que conduzira a transico democrética. Os empresarios

indugtriais, que haviam tido um papel decisivo na abertura democrética, fracassaram em
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assumir alideranca politica do pais porque Ihes fatava como atoda a sociedade brasileira
uma estratégia ou um projeto, e porque haviam se comprometido com o Plano Cruzado. Apos
seu fracasso, ao invés de perceberem que estava na hora de abrir a economia paratorna-la
mais competitiva, e de reformar 0 Estado para reconstrui-10, a0 mesmo tempo em que se
administrava o cdmbio e seimpedia que a tendéncia a sobre- apreciacéo inviabilizase 0
desenvolvimento industrid, ingstiram, inclusive através da nova organizacdo que criam em
1988, o IEDI, em lutar contra a abertura comercid e em defender o estabel ecimento de uma
politicaindustrid indefinidg com isto se mantendo enfraquecida politicamente. Essa

estratégia ndo fazia sentido dada a crise fiscal do Estado e a dimensdo da divida externaem
que o pais estava mergulhado. O discurso perdera comego, meio e fim. Em conseqiiéncia

abriu-se espaco para que asidéas neoliberais e “globdigtas’ entrassem de roldéo no paisa
partir da quase-hiperinflacdo de 1990.36 Por outro lado, a burocracia politica ampliada que

ganhara poder com a transicdo democrética, agitava de forma populista e irresponsavel a
bandeira de um nacional- desenvolvimentismo que, Mesmo na Sua versao responsave, ja
estava superado pelo fato de que o estagio de desenvolvimento econdmico do pais janéo
autorizava uma politica protecionista e uma intervencéo do Estado promovendo poupanca
forcada e investindo aravés de empresas estatais. Nos dois primeiros anos do regime
democrético 0 novo grupo no poder ignorou a crise fisca e anecessidade de rever aformade
intervencdo do Estado na economia. O retorno da democracia havia transformado a retomada
do desenvolvimento e aredizacéo dajustica socia em uma questéo de vontade. Vargas nunca
pensara desta forma. Era populista no plano palitico, ndo no da palitica econdmica. Foi b no
final de seu periodo, nos governos Kubitschek e Jodo Goulart, que o populismo ecormico
caracterizara 0 naciona-desenvolvimentismo; agora voltara a caracterizar o Pacto
Democrético- Popular de 1977. Estas ilusbes pareceram confirmar-se quando o Plano
Cruzado, concebido com competéncia a partir dateoriainercial dainflagéo, foi deturpado de
forma grossairamente populista, e durante um ano produziu uma fa sa prosperidade. Apds seu
fracasso, houve uma tentativa de gjuste fiscal, correco da apreciacdo cambid, e renegociacéo
da divida externa através da securitizacdo dessa divida com um desconto durante minha
passagem pelo Ministério da Fazenda (1987); essa tentativa, entretanto, ndo contou com o

36
Entendo por globalismo aideologia nascida da globalizagdo que afirma a perda de autonomia e relevanciado

Estado no mundo moderno, em que preval eceriam ndo apenas um mercado mas uma sociedade global.

75



apoio necessario do restante do governo e da sociedade brasileira que testemunhava, perplexa,
acrise do regime pelo qud tanto dmegara. Ao invés do guste e dareforma, o pais, sob a
€gide de uma codiz&o poalitica populista no Congresso — 0 Centrdo — mergulhou em 1988 e
1989 no descontrole da politica econdmica e, no inicio de 1990, na hiperinflacéo. O Pacto
Popular-Naciond, dém de haver logrado restabel ecer a democracia no Brasil, deixou como
heranca uma bela e generosa contribuicéo — a Congtituicéo de 1988. Essa congtituicéo reflete
osideals democréticos, sociais e naciondistas da grande mobilizacdo popular que foram as
Diretas Ja. Seu principad mérito foi haver definido com dareza os diraitos civis, politicos e
sociais dos cidaddos; dessa forma também definia os grandes objetivos politicos da nacéo: a
liberdade ou a democracia, a seguranca, o desenvolvimento econdmico, ajusticasocial ea
protecdo do ambiente. No plano dos direitos socials, seu maior avanco foi ter definido o
direito universal dos brasileiros aos cuidados de salide. Por haver feito definicao ampla
dos direitos sociais, a Condgtituicdo de 1988 foi ind stentemente acusada pelo pensamento
neolibera e conservador por ser ndo ser redista e estabel ecer direitosimpossiveis de serem
cumpridos. Entretanto, um dos papéi's de uma congtitui¢do democrética € definir osvalores e
objetivos nacionais. Por outro lado, especidmente em relacdo ao direito universal asalde, a
Condtituicdo de 1988 se revelou fetiva. Foi fundamental a existéncia do dispositivo
congtitucional para que o SUS (Sistema Unico de Salide) lograsse dotag3o orcamentéria para
garantir o atendimento de salide a toda a populacdo. No plano democrético, definiu
naturalmente uma democracia representativa, mas abriu espago para que esta setorne
participativa através de uma série de dispositivos que implicam participacéo popular. No
campo de desenvolvimento nacional, estabeleceu restrigdes ao controle estrangeiro em um

niimero limitado mas necessario de setores.
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5. A GRANDE CRISE DOSANOS 1980

Os anos 1980 foram, portanto, anos de profunda crise. Crise econdmica, crise politica, crise
principa mente da burocracia publica. E néo gpenas da burocracia publica militar mas também
dacivil. Afind, anda que o poder find, entre 1964 e 1984, tenha ficado com os militares, os
burocratas publicos civis partilharam com eles e com aburguesia o poder. Umacrise
econdmica € um fendmeno de instabilidade macroecondmica que se manifesta pela queda da
renda muitas vezes acompanhada do aumento da inflacdo. Jauma crise politica, € umacrise
de poder que, quando grave, se manifesta pela mudanca do poder e da coalizéo politicaque o
sustentara. E se manifestatambém pelo fato que fatos historicos novos impuseram uma
redefini¢do da estratégia naciona de desenvolvimento — uma redefinico que aantiga

coaliz&o ndo revela capacidade de fazer. No caso da crise brasileira dos anos 1980 tudo isto
aconteceu e mais um fato: anova codizé — o Pacto Democrético Popular de 1977 —néo tinha
uma dternativa de desenvolvimento a propor. Tinha, sem dlvida, uma estratégia politica— o
restabel ecimento da democracia — e uma estratégia social: a busca da redugéo do ato grau de
injustica socid existente no Brasi| através do aumento das despesas publicas na &ea socid.

N&o tinha, entretanto, uma estratégia de desenvolvimento dternativa

Crise burocrética erepublicana

Neste quadro de crise geral, e de crise da prépria burocracia puiblica que perdeu poder em
1984, o que ocorreu com ela? Poderiamos responder, primeiro, que a crise da burocracia
publica havia sido gpenas parcid, ja que muitos dos seus setores, principa mente nos estados
governados desde 1983 por governadores democréticos, elaja se diaraagrande codizéo
democrética— o que € verdade. Segundo, poderiamos responder que, mesmo anivel federd,
€la sabia que também seria necessaria no regime democrdtico, de forma que néo teria
dificuldade em se adaptar. Findmente, poderiamos dizer, reforgando a Ultimatese, que o etos
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da burocracia publica € o da neutralidade politica: elaexiste para servir ao estado e a
sociedade, ndo a0 governo no momento no poder. Todas essas respostas fazem sentido mas,
evidentemente, ndo resolvem a questdo. Se as outras classes sociais, nestes anos de crise,
estavam confusas, desorientadas, o que dizer de burocracia piblica profissond: estava ainda
mais confusa e desorientada. Como também estava desorientada a burocracia publicaeletaou
politica, tanto aquela que fora derrotada quanto aquda que vencera a batalha da transicéo
democrética.

A conseguiéncia de uma crise politica so graves para toda a sociedade, mas sfo especialmente
graves para a burocracia publica e politica porque é dela que se espera um espirito

republicano — um compromisso com o interesse pablico. Das demais classes também se

espera nas democracias modernas que sgjam republicanas— afina sdo todos cidaddos, sfo
todos responsaveis pela coisa piblica — mas o fato é que, envolvidos no seu trabaho di&io
gerdmente ndo tém nem o habito nem a competéncia necessarios para exercerem com
plenitude seus direitos de cidadania. Este, porém, ndo é o caso da dta burocracia piblica. Ela
tem esse habito e competéncia, pelo menos potencia mente. Sei bem que 0s economistas
da escola publica, que se condtituiram na fonte mais radical daideologia neolibera que foi
dominante nos anos 1980 e 1990, diz o contrério: afirma que a burocracia piblica seriatéo

auto-interessada no espaco publico (que ees véem como um mercado) quanto S0 0s agentes

econdmicos no mercado.37 Edta, entretanto, € Smplesmente uma tese pseudo- cientifica de
idedlogos do mercado. A burocracia publica certamente ndo corresponde a visdo idedlizada
dela que o etos burocrético preceitua, mas na medida em que ea é produto de sociedades nas
quais esse etos faz parte do Sstema de valores morais e politicos mais amplos, seus membros
com muita freqiiéncia pautam seu comportamento por esses valores. N&o colocam o interesse
publico acima dos seus interesses individuals, mas estabel ecem compromissos internos entre

uNS e outros interesses.

Entretanto, para que a burocracia publica possa deliberadamente buscar o interesse pablico &

preciso que este interesse publico estga razoavelmente claro. Quando isto ndo ocorre, se 0

37
Por economistas da escola da escol ha publico refiro-me principal mente a Anthony Down, James Buchanan,

Gordon Tullock, W. A. Niskanen, e Mancur Olson.
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cidad&o ja fica confuso quanto a como agir, ainda que dele SO se pega 0 voto em eleicdes
periddicas, 0 que dizer da burocracia publica e politicada qua se espera, em todos os
momentos, que tenha presente em suas agdes o interesse publico? A confusdo ea
indeterminagdo sdo ainda maiores. Ora, nos anos 1980 principalmente, a crise politica
profunda, a falta de qualquer consenso sobre qua poderia ou deveria ser uma estratégia
naciona de desenvolvimento significavam que ninguém sabia qud o interesse plblico —que
todos estavam confusos e perplexo. Nestes momentos, o etos do servigo publico e os vaores
republicanos, que sfo t&o importantes para a prépria auto-identificacdo daburocracia pablica,
se perdem. No momento em que os objetivos nacionais se tornavam confusos, e que a
burocracia publica passava a condi¢do de réu ndo gpenas dos idedlogos neoliberais entéo em
ascensdo, mas dos proprios democratas de centro-esquerda que haviam comandado a

transi 8o democrética, a burocracia publica torna- se também confusa, e 0 espaco paraseu
proprio corporativismo se amplia Foi iS50 que ocorreu no Brasil em seguida atransicéo
democrdtica, e explicando apenas o retrocesso burocrético que entdo ocorre mas uma busca

de privilégios legais obtidos em nome do interesse pL]inco.38

A transicdo democrética teve um preco no plano da organizacdo do Estado ou da
administraco publica No plano da federacdo, os governadores dos estados recuperam o
poder que haviam tido na Primeira Republica (1889-1930) e na Primeira Democracia (1945-
1964), a0 mesmo tempo em que os prefeitos surgem como novos atores politicos relevantes.
Fernando Abrucio (1998) identificou 0 novo poder dos governadores que ele chamou de
“bardes da republica’; no passado fora baseado no poder das oligarquias locais, agoraera
consequiéncia da transico democrética e das demandas dos eeitores. A descentraizacdo para
0s estados e municipios, ainda que necessiria e inevitavel, foi longe demai's ao permitir que
estesincorressem em crise financeira, a0 mesmo tempo em que mantinha a Uni&o responsave
Ultima por suas dividas. A partir dos anos 1990, a descentraizacdo comeca a ser revertidana
medida em que a Uni&o logra a privatizac&o dos bancos estaduais e um maior controle das

financas publicas, a0 mesmo tempo em que, através do estratagema de criar * contribuigoes

38 .

Estes privilégios se concentrardo principalmente naLei do Regime Juridico Unico. Na minha passagem pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reformado Estado, ajudado por meu Secretario de Recursos Humanos,
Luiz Carlos Capella, foi possivel eliminar grande parte das distor¢des que essalei continha.
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que ndo implicam a participacéo dos estados e municipios, logra aumentar a carga tributariaa

seu favor.

Retr ocesso burocr atico

No plano politico-adminigtrativo, atransicdo democrética teve também um preco: o retrocesso
burocrético de 1988. Contraditoriamente, entretanto, enquanto o pais se descentralizavano
plano da federacéo, aravés da Congtituicdo de 1988, voltava acentrdizar-se no plano
adminidrativo, limitando drasticamente a autonomia das agéncias e empresas do Estado que o
Decreto-lel 200 assegurara, e retornando aos ideais da Reforma Burocrética de 1936. O
capitulo sobre a administracdo publica da Constituicdo de 1988 foi o resultado do esforco
deliberado da burocracia piblicaque aribuiu ainformalidade burocrética do regime militar
expressa no Decreto-lel 200 e na administragéo paraela os problemas do Estado brasileiro, e
convenceu os condtituintes que estava na hora de voltar aos principios da Reforma
Burocrética de 1936 e a ‘ completa-1a . Embora muitos de seus membros estivessem
comprometidos com aonda de clientelismo que ocorreu com o advento da democracia, néo
hesitaram, gerdmente usando argumentos de esquerda e democréticos, em influir paraque a
Condtituicéo, e depois alegidacdo complementar que aseguiu —principalmentea L e do
Regime Juridico Unico —, adotassem uma combinago de principios burocréticos cléssicos
com o estabelecimento de privilégios paras proprios A administracdo publica voltava a ser
hier&rquica e rigida, a distingéo entre administracdo direta e indireta praticamente desgparecia
O regime juridico dos funcionérios passava a ser tnico na Uni&o, e em cada nivel da
federacdo. As orientagBes desenvolvimentistas da admi nistracdo publica, que vinham sendo
implantadas no pais desde 1967, foram mais que ignoradas, enquanto a burocracia
gproveitava para estabelecer para g privilégios, como a gposentadoria com vencimentos
plenos sem quaquer relacdo com o tempo e o valor das contribuicdes, e a estabilidade
adquirida quase que automaticamente a partir do concurso publico (Hochman, 1992). Um
grande mérito, porém, teve a Congtitui¢do de 1988: exigiu concurso publico para entrada no
servico publico, reduzindo assm substanciadmerte 0 empreguismo que tradiciondmente
caracterizou o Estado patrimonidista.
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O retrocesso burocrético ocorrido em 1988 resultou da crenga equivocada de que a
desconcentracdo e aflexibilizagdo daadministracdo publica que o Decreto-Le 200 teria
promovido estavam na origem da crise do Estado, quando esta derivava, antes de mais nada,
da crisefiscd aque levou a estratégia desenvolvimentista. Embora d guns abusos tenham sido
cometidos em seu nome, areformade 1967 havia se congtituido em um avanco pioneiro da
histéria da administracéo publica brasileira. Em segundo lugar, resultou do ressentimento da
velha burocracia situada nos cargos da administragéo direta contraa forma pelaqual seus
membros haviam sido tratados durante o regime militar, freglientemente preteridos em relacéo
aos administradores das empresas edtatais. Em terceiro lugar, foi a consequiéncia da perda,
pela burocracia, em conjunto com seu diado tradiciona, a burguesiaindustria, de um projeto
naciona comum para o pais: 0 projeto naciona-desenvolvimentista. Esse projeto estava
esgotado, mas nada viera para subgtitui-lo ando ser aidéa correta, mas negdtiva, de que era
necessario proceder o guste fiscal. Ora, quando um grupo socia perde objetivos nacionais e,
adiciondmente, se sente ameacado, € natural que recorra a0 método do salve-se quem puder —
da busca de vantagens. Em quarto lugar, decorreu do fato de que a burguesia aderiu, sem
restrigdes, & campanha pela desestatizagdo que acompanhou toda a transicéo democrética pelo
lado da direita. Esta campanhalevou os congtituintes a aumentar os controles burocréticos
sobre as empresas estatai's, este fato, somado ao seu uso imoderado para contrair divida
externano final do regime militar, e, janos anos 1990, a aceitacdo da determinacéo da
ortodoxia convenciona de que seus investimentos financiados fizessem parte do déficit
pablico, tiveram como resultado torner tais empresas graduad mente inviavels do ponto de
vista econdmico, e facilitar uma privatizagdo em parte necessaria, mas que foi levada aém do

razoavel ao incluir servicos publicos monopolistas ou quase monopolistas.

O retrocesso burocrético de 1988 foi acompanhado de mudancas organizacionais no aparelho
do Estado federa. O DASP foi extinto em 1986, dando lugar a SEDAP - Secretaria de
Administraco Plblica da Presidéncia da Republica, que, em janeiro de 1989, fai extinta,
sendo incorporada na Secretaria do Plangjamento da Presidéncia da Republica. Em marco de
1990 renasce 0 DASP com acriacdo da SAF - Secretaria da Administracéo Federa da
Presidénciada Republica, que, entre abril e dezembro de 1992, foi incorporada ao Ministério
do Trabalho, voltando a ser secretaria da presidéncia em 1993. Nesse processo de

reorganizacao sob a égide do retorno & burocracia o 6rgdo de treinamento do governo federd,
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aFUNCEP, foi transformado na ENAP (Escola Naciond de Administracdo PUblica) tendo
como modelo aENA (Ecole Nationale o Administration) da Franga. Por outro lado, foi criada
acarreira dos gestores publicos (Especiaistas em Politicas Piblicas e Gestéo Governamenta)
— uma careirade atos administradores plblicos que obviamente faziafatano Brasil, mas

que naguele momento recebeu uma orientacdo rigorosamente burocrética voltada paraa
critica do passado patrimonidista, a0 invés de se voltar para o futuro e para a modernidade de

- . . " . 39
um mundo em rgpida mudanca, que se globaliza e se tornamais competitivo acadadia

Em sintese, o retrocesso burocrético ocorrido no pais entre 1985 e 1989 foi umareacdo ao
clientdismo que dominou o pais naqudes anos, mas também foi uma afirmacdo de privilégios
corporativigtas e patrimonidigtas incompativeis com o ethos burocrético. Foi, dém disso, a
conseqiéncia de uma atitude defensiva da dlta burocracia, que, sentindo- se acuada, e
injustamente acusada, defendeurse de formairracional. O resultado foi o desprestigio da

administrac@o publica brasileira, ndo obstante o fato de que esta sga mgjoritariamente

formada por profissionais competentes, honestos e dotados de espirito publi co.40

39
A mudanga nesse sentido passaria a ocorrer em 1995 quando essa carreira € transformada em peca

fundamental da Reforma Gerencial.
40
Sobre acompeténcia e o espirito publico da alta burocracia brasileiraver oslivros de Schneider (1991) e

Gouvéa (1994), e o trabalho de Hochman (1992). Escrevi os prefacios dos dois livros quando ndo imaginava que
um pouco depoisviriaaser Ministro da Administracdo Federal e da Reforma do Estado.
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6. PACTO LIBERAL-DEPENDENTE

A grande crise dos anos 1980 néo foi gpenas uma crise econbmica— uma crise dadivida
externa, umacrise fiscal do estado, e uma crise de dtainflacdo. Foi também, sendo
principalmente, uma crise politica. No seu fina, jano inicio dos anos 1990, depois de um

véacuo de poder que durou quatro anos desde o colapso do Plano Cruzado, elamarcou o fim da
hegemonia da burguesiaindustrid e da burocracia piblica, e o inicio de um nova codizéo
politica. O Pacto Liberal-Dependente terd entdo inicio, jano quadro do Governo Collor.

Governo Collor erendicdo nacional

No find de 1989 Fernando Collor de Méllo, um jovem politico desconhecido até entdo, sem
partido, é eeito Presidente da Republica. Ao implicar a derrota dos principais lideres da
transicéo democrética, essa elei¢do mostra a gravidade da crise politicaem que o pais estava
imerso; a democracia estava consolidada, mas tornava-se claro o colapso do Pacto Popular-
Democrético de 1977 e o vazio politico que se estabelecera em conseqiiéncia. O novo
presidente Collor, eeito no fina de 1989, recebe do governo populista que se encerrava entéo
uma heranca pesada. Na medida em que a inflago superara a marca dos 50% ao més,
encontrava- se formal e praticamente em um quadro de hiperinflacéo, j& que os economistas
geramente aceitam como convencgao que a passagem da ata para a hiperinflacdo esta nesse
nimero. Em fevereiro de 1990 — Ultimo més do governo Sarney — a inflacéo acancara 72%.
Eram necessarias medidas herdicas, e 0 novo governo as adota. |mplementaimediatamente
um plano de estahilizacdo, mas este — 0 Plano Collor —, que congela os pregos, faz a captura
de parte da poupanca popular depositada nos bancos, e promove um violento guste fiscdl.
Entretanto, apesar da dureza do gjuste, o plano fracassa principa senéo exclusvamente
porque n&o previu um mecanismo de neutraizaco da inérda inflacionaria. Ao deixar de
tomar essa media dementar, 0 congelamento provoca um grave desequilibrio dos pregos

83



relativos. algumas empresas perdem muito enquanto outras ganham proporciona mente as
perdas das outras. Erainevitavel que nos meses seguintes as perdedoras gustassem seus
precos, e, com isso, a dtainflacéo inercid voltaa prevalecer. No fina de 1990 a inflagéo ja

41
estava novamente no nivel de 20% ao més.

Durante o governo Collor aburocracia publica vivera em sobressato devido a politica radical
gue as autoridades econdmicas adotam para reduzir as despesas do Estado. Existe, entretanto,
umainiciativaimportante que é a tentativa de transferir para o setor pdblico a‘ estratégiada
quaidade tota’ — uma forma de gestéo bem sucedida no setor privado. Estainiciativa
gpontava para o novo. O mesmo ndo se pode dizer da criagdo das ‘ cmaras setorias —
segundo Eli Diniz (1997: 139), “esse mecanismo representou a retomada das experiéncias—
utilizadas em vérios graus de éxito no passado — voltadas para a construcao de espacos de
elaboracéo de metas e diretrizes acordadas entre elites estatals e representantes daiiniciativa
privadd’. Estainiciativafoi recebida calorosamente por vérios setores que esperavam ver
restabel ecida a antiga forma de associacdo entre os empresarios e a burocracia publica, mas
era uma tentativa de se voltar ap passado em um quadro em que o Estado, total mente afogado
nacrisefisca e nadtainflacdo, ndo tinhamais poder paraintervir no plano econdmico de
formaefetiva. O maior ‘sucesso’ das camaras foi o chamado ‘ Acordo das Montadoras' que,
no entanto, ndo beneficiou principa mente empresas nacional's como se fazia no periodo
desenvolvimentista, mas, sgnificativamente, beneficiou um conjunto de empresas

multinacionais.

Em 1991, com o inicio do ‘segundo governo Collor’, ou sgja, com amudancagera do
ministério que ocorre entdo, e, especialmente, com a mudanca da equipe econdmica, a nova
codizao palitica libera, conservadora e cosmopolita que estava se formando desde o fracasso
do Plano Cruzado chega afind ao poder. O naciona-desenvolvimentismo estava morto; o pais
se rendia aos interesses dos paises ricos. A partir de entéo o pais estara sob 0 dominio do
Pacto Liberal- Dependente— um pacto politico excludente congtituido fundamentalmente pelos

grandes rentistas, 0 setor financeiro, as empresas multinacionals e 0s interesses estrangeiros

41

N&o haviatabelade conversdo de pregos nesse plano de forma que o congelamento implicou em congelar
naquel e dia desequilibrios brutais de pregos relativos que deveriam ser corrigidos nos meses seguintes através da
voltaaltainflag&o.
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em relacdo ao Brasi|. Dele passam também a ser excluidos os empres&riosindusgtriaise a
burocracia publica que, entre 1930 e 1986, haviam sido as duas principas classes dirigentes.
Tanto uma quanto a outra haviam ficado marcadas pelo fracasso do Plano Cruzado que as
haviaidentificado com o protecionismo e 0 estatismo, as duas ‘ bétes noires' daideologia
neoliberd que invadia o pais naquele momento de forma triunfante. Através do acordo que o
Brasil assinacom o FMI em dezembro de 1991, o pais se subordina formamente a ortodoxia
convenciond. O paisestava naguele momento com seu déficit pablico zerado devido ao
grande guste fisca redizado pelo Plano Collor, mas ainflagéo inercia estava em torno de
20% a0 més. Para baixé-1a o novo Ministro da Fazenda €l eva a taxa de juros brutalmente,

esperando que com iSO — nos termos da carta de inteng&o assinadacom o FMI — ataxade

inflacdo caisse gradudmente para 2% no fina de um eno.42 Dado, entretanto, o carater

inercid dainflacdo, ataxa de inflagdo permanece no mesmo nivel, ndo obstante 0
desaguecimento econdmico e o déficit pblico que a eevacdo da taxa de juros provocam.
Além desse acordo com o Fundo Monetario Internacional que serd danoso para o pais ao
implicar em brutd aumento da taxa de juros paga pelo Estado sem que ainflacdo sga
controlada, 0 governo toma outras duas decisdes que mostram claramente arendicdo do paisa
ortodoxia convenciona e ao neoliberadlismo. O governo aceita redizar a abertura financeira,
eliminando os controles sobre as entradas e saidas de capitais (e assm perdendo controle
sobre seu prego macroecondmico mais estratégico — a taxa de cambio), e se submete aos
interesses dos paises ricos nas negociagdes da Rodada do Urugual da OMC que diminuiram

gravemente 0 espago de politica econdmica dos paises em desenvolvimento.

Governo Cardoso

Dois anos depois, jano governo ltamar Franco, o Plano Red lograafind neutrdizar a dta
inflacdo inercia que pendizava o pais desde 1994. A aplicacdo de uma edtratégia de
estabilizacdo baseada na URV —uma estratégia heterodoxa que fugia aos ditames de
Washington e Nova Y ork, entretanto, durou o periodo que foi necessério paraimplementar o

Pano Red (primeiro semestre d 1994). O governo Fernando Henrique Cardoso, que comega

42
Em 1991, Marcilio Marques Moreira substitui Zélia Cardoso no Ministério daFazendall
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em janeiro de 1995, retorna decididamente a ortodoxia convenciond iniciadaem 1991, ao
mesmo tempo que consolida o dominio do capitd rentista e financeiro no Brasil associado aos
interesses estrangeiros. O consenso de Washington voltaa ser plenamente dominante. Ainda
no segundo semestre desse ano, ataxa de cambio se apreciafortemente, e, logo em seguidaa
taxa de juros € elevada para niveis estratosféricos. A macroeconomia da estagnacéo
comegava, assm, seu curso no Brasil. A reformada Constituicdo de 1988 entéo encetada
permite a desnaciondizacéo de setores estratégicos da economia brasilerrainclusive dos
bancos comerciais. A prioridade para empresas e indlstrias nacionais nos fornecimentos ao
Estado, que todos os grandes paises praticam, foi também eiminada do texto congtitucional.
Quaquer politica ou dispositivo lega que tivesse carater nacional eraagora acusado de
‘atrasado’ . Embora o pais sempre houvesse crescido fundamenta mente com poupanca interna
até os anos 1960, aceita- se a proposta da ortodoxia convencional de que o crescimento deveria
agora ser feito com poupanca externa, ou sgja, com déficits em conta corrente. A busca de
poupanca externa é transformada na grande politica de desenvolvimento a partir da
judtificativa equivocada que “ o Bras| ndo tem mais recursos para financiar seu
desenvolvimento econdmico” .43 Na verdade, politica s causaria apreciacdo dataxa de
cambio, aumento artificid dos sdéios e do consumo interno, e a substitui¢cdo da poupanca
interna pela externa, ab mesmo tempo que endividava o pal’S44 Os reaultados sGo uma
profunda desnacionalizagéo da economia brasileira, duas crises de balango de pagamentos, e
baixas taxas de crescimento, ndo obstante, a partir do inicio dos anos 2000, um enorme
aumento dos pregos das commodities exportadas pelo Brasil permitir que em cinco anos se

dobrem as exportacoes.

Desde 1995, portanto, até hoje, a economia brasileira passa a ser dominada pela anti-
estratégia de desenvol vimento econdmico que € a ortodoxia convenciona. Em conseqiiéncia,
ndo obstante a dtainflagéo estela estabilizada, e os capitais estrangeairos, naformade
investimentos diretos e financiamentos, se tornem abundantes, a economia brasileira crescera

lentamente, ficando s stemati camente para trés ndo apenas dos demais paisesem

43
Poupanca externa € déficit em conta corrente; quando um pais incorre em déficit em conta corrente suataxa

glg cambio se aprecia em relagdo aguela que existira se houvesse equilibrio em conta corrente.

Poupanca externa é déficit em conta corrente; quando um paisincorre em déficit em conta corrente suataxa
de cambio se aprecia em relacdo aquela que existira se houvesse equilibrio em conta corrente.
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desenvolvimento que adotam estratégias nacionais de desenvolvimento e redizam o catch up

meas também dos paises ricos.

Um pacto conservador eglobaliga

O Pacto Liberal- Dependente que se torna dominante no Brasil a partir de 1990 é um pacto
conservador e globalista. Por ser conservador, nos primeiros momentos — durante os anos
1990 nos quais a hegemonia neolibera era absoluta em todo o mundo — contou com a
participacdo dos empresarios do setor produtivo e de amplos setores da burocracia publica
Desde o inicio dos anos 2000, entretanto, a crise da hegemoniaamericanaabre novas
perspectivas para o pais. Os empresarios industrias déo- se conta da incompatibilidade da
ortodoxia convenciona com o desenvolvimento econdmico, demonstrada pelo fracasso das
reformas neoliberais em todo 0 mundo e principalmente na América Lating, e, como seus
interesses estéo diretamente rel acionados com esse desenvolvimento, estdo em busca de
dternativa. A codlizéo politica dominante desde 1991, o Pacto Liberd-Dependente, passa,
assim, a ser condtituida pelos diretos interessados em suasidéias e propostas: os rentistas que
se beneficiam dos atos juros pagos pel o Estado, os agentes do setor financeiro que recebem
comissao dos rentistas quando nNdo so eles proprios rentistas, e os proprietarios de empresas
de servicos publicos operando em situacdo de monopdlio ou quase-monopdlio. Estas
categorias, especid mente a dos rentistas, ndo séo claramente digtintas. Ha grandes e pequenos
rentistas, e entre eles ha os que sdo também empresarios, ou que sdo também assa ariados.
Entretanto, em termos de a0 politica, ou a pessoa se comporta principa mente como rentista,
ou principa mente como empresario ativo ou membro da classe média profissional. Por outro
lado, por ser globalista, ou sgja, por estar baseado na crenca de que os paises do Norte estdo
interessados no desenvolvimento dos paises do Sul — diretamente e através de suas
ingtituicdes de controle, como o FMI e o Banco Mundid —, essa coalizéo conta com a
participacdo distante, mas efetiva, dos governos e das dites desses paises, e com a
participacdo mais direta das empresas multinacionals aqui Stuadas. Enquanto os rentistas, 0
setor financeiro e o grande capital investido nos servicos publicos interessam-se
principamente pela taxa de juros dta e por pregos monopolistas dtos, os paises ricos e as

empresas multinacionals se interessam pelo cdmbio baixo, que reduz a capacidade
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competitiva do pais e aumenta o valor em divisa forte das remessas de lucros, dividendos e
royalties. A associacdo em condicdes de inferioridade de nacionais com estrangeiros ndo tem
nada de surpreendente, ja que a cooptacdo de eliteslocais sempre foi uma estratégia dos
impérios. Esta baseada na forca da ideol ogia dominante e em interesses econdmicos comuns.
Como lembra Paulo Nogueira Batista Jr. (2006: 6), “as nagdes hegemonicas operam de forma
abeneficiar agueles que se dispdem a cooperar com 0S Seus projetos de poder”.

A perspectivalibera e globdista manifesta-se na crenca de que os mercados financeiros no
Bradil e no exterior ssbem mais. De fato, os mercados sfo ingtitui¢cdes que tém como papel o
controle e a coordenacado dos sstemas econdmicos, mas nao Sao ingtituicdes neutras. elas
refletem os interesses dos participantes. Muitos economistas, marcados pelo liberalismo
econdmico que esta na origem da ciéncia econdmica, em vez de afirmarem que 0S paises ricos
sabem mais, preferem dizer que os mercados tém esse dom. Mercados s excelentes

mecani smos de coordenacdo, que alocam recursos rel ativamente bem, mas, namedidaem que
S20 indtituigdes condtituid as de pessoas e empresas, S0 interessados. como ndo tém como
critério amelhor distribuicéo de renda, ndo tém também como critério o interesse naciond.

Por outro lado, na globaizacdo os mercados financeiros ficaram internacionais, dada a

enorme mobilidade de capitai's que as novas tecnologias permitiram. Dessaforma, aidéade

. , _ . , 45 . .
mercado interno, que é centra para umavisio naciond, lhe éestranha.~ Assm, como diz
Luis Nassif (2006), “ suponhamos que o mercado tenha sabedoria e tenhainteresse em
defender os interesses nacionais; se ocorrer uma crise internaciond ele saira do pais da

mesma maneira, nem que todas as suas recomendagdes tenham sido seguidas ao pé daletra’.

No momento em que o Pacto Liberal Dependente tornou-se a codizao politica dominante no
Brasil, arevolugdo nacional, ou sga, aformacdo do Estado-nacéo brasileiro com a
transferéncia dos centros de decisio para dentro do pais, foi interrompida e o paisvoltou a
condicdo semicolonia que ja havia caracterizado o periodo entre 1822 e 1930. Na condicéo

* O fato de o mercado naciona representar um motivo fundamental para que os empresarios
produtivos sgjam naciondistas ndo significa que devamos voltar a0 modelo de subgtituicgo de
importacfes. Significa apenas que o mercado interno € um ativo naciona que pode e deve ser
negociado: é o que se faz no comércio internacional, os paises abrindo seus mercados aos outros,
reciproca e multilateralmente. N&o &, entretanto, 0 que se faz com os investimentos diretos, em que a
abertura dos mercados dos paises em desenvolvimento ndo conta com reciprocidade nos paises ricos.
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semicolonial, a Nacdo se enfraquece por caréncia de um acordo entre as classes, por fatar a
elaa caracterigica que Otto Bauer ([1924] 2000) definiu como fundamenta, “a consciéncia
de um destino comum”. Nessas condic¢fes ndo contard com uma estratégia naciond de
desenvolvimento ou de competicao internaciona e o crescimento estard prejudicado, se ndo
inviabilizado. Em lugar de uma estratégia naciond, 0 pais se submetera a uma ortodoxia
convenciona que muda através do tempo. Durante um século e meio estava baseadanalel das
vantagens comparativas. Foi assm que a Inglaterratentou “ chutar a escadd’ dos Estados
Unidos e da Alemanha, sem éxito, e do Brasil, com éxito até 1930.

Desde os anos 1970, a politica de crescimento com poupanca externa com apreciacao da taxa
de cambio é aforma moderna de os paises ja desenvolvidos buscarem neutralizar a
competicao dos paises que vém atrés. Chang (2002 [2004]) mostrou que aquel es paises agiam
desse modo desde o século X1 X, principa mente com basenale das vantagens comparativas,
agora, conforme argumento neste livro, o fazem com a politica de crescimento com poupanca
externa. Embora essa ortodoxia convenciond sgaformulada em paises ricos que continuam
fortemente naciondigtas, dargeita qualquer naciondismo nos paises em desenvolvimento e

0 identificam como populismo.

O instrumento ideol dgico do Pacto Libera- Dependente, no que diz respeito aos problemas
econdmicaos, é a ortodoxia convenciona. Embora ortodoxia acuse de incorrer na“teoria
da conspiracao” quem faz a andlise dos interesses que estéo por tras da politica econdbmica
que recomenda, ela propriatem sua explicacdo dos interesses de classe que prejudicam a
estabilidade e o crescimento da economia brasileira. Segundo sua viséo, o desenvolvimento
econdmico ndo ocorre ou a reducao da taxa de juros ndo acontece porque os politicos
populistas ndo querem desagradar aos eleitores e a burocracia do Estado quer preservar seus
privilégios. Dessa maneira, 0 pensamento dominante presente no Pacto Liberal- Dependente
afirma que ha uma codizéo de paliticos e burocratas que capturam o Estado e impedem o
desenvolvimento econdmico do Brasil. O Estado € reduzido a seus servidores ou a seu
gparelho, e é demonizado: o Estado e seus burocratas seriam a causa dos males brasileiros.
Ainda que existam de fato politicos populistas e ainda que hgja dguma captura do patriménio
publico pelaburocracia, estaandlise é enviesada. Capturado Estado em paisesem

desenvolvimento ndo € privilégio dos politicos ouda burocracia. Os politicos s sempre
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poderosos, mas S0 POUCOS, € sempre representam interesses de outros grupos. A burocracia
de Estado é um grupo estratégico dentro da classe media profissiona ou tecnoburocrética,
mas ndo tem poder significativo no Brasil desde o colapso do regime militar. No Pacto
Popular-Democrético ela ndo teve forca porque estava sendo sempre acusada pel os novos
governantes de haver participado do regime militar. Colocada fora do poder, ealimitou-se a

se defender corporativamente, como o fez, por exemplo, com aLe do Regime Unico, naqual

foi cgpaz de ameahar uma Série de privil&gi 0346 No Pacto Liberal-Dependente elaévista
como o adversario.

No presente, a se acreditar na economia politica do Pacto Liberal- Dependente, poder -se-ia
crer que aburocracia do Estado e mais amplamente a classe média profissond tém grande
poder. N&o é verdade. Os dois partidos dominantes nesse periodo, o PSDB e o PT, sdo dois
partidos fundamenta mente gpoiados na classe média profissona ou buroarética, mas séo um
misto de burocracia publica e privada. Contam com militantes na burocracia do Estado, mas
sua base de apoio € a grande classe média de administradores, professores, intelectuals,
lideres sindicais e lideres associativos de todos os tipos. No quadro ideol égico da ortodoxia
convenciond, aburocraciado Estado € o grande inimigo. Uma espécie de anjo do ma ou,
entdo, uma erva daninha que impede o desenvolvimento brasileiro... N&o poderia ser de outra
maneira, dado seu caréter neolibera e o fato de que a origem das suas idé as esta nos paises
ricos e na hegemonia global que deles parte. Para que exercam sua dominacéo, para que
consigam neutrdizar a capacidade competitiva do pais em desenvolvimento, nadamais
edtratégico do que dividir parareinar, nada mais importante do que minar o acordo bésico que

forma uma Nacgdo: o acordo entre 0s empresarios ativos e a burocracia do Estado.

Nos préprios paises ricos existe também o discurso visando diminuir o tamanho do Estado e
fazendo a critica da burocracia, mas o fato objetivo € que o tamanho do Estado, medido pea
cargatributaria, ndo diminuiu desde 1980; diminuiu o ritmo de crescimento mas continuou
crescendo, e que o0 acordo naciona entre as grandes empresas e as burocracias de Estado

continua valendo. Ja nos “laboratérios’, que sdo, para os idedlogos do Norte e para

46 Estale foi reformada, com a eliminacdo desses privilégios, no periodo em que fui ministro da
Administracdo Federa e Reforma do Estado (1995-1998).
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organizagdes como 0 Banco Mundia e o Fundo Moneté&rio Internaciond, as economias em
desenvolvimento, uma possibilidade sempre tentadora € a de transformar a retdrica neolibera
em préticaconcreta, e, além de fazer a criticada intervencdo do Estado, minar o acordo das
elites empresariais locais com as burocracias de Estado. Ora, é esse acordo que permite que o
Estado se torne um instrumento do desenvolvimento econdmico; € ele que permite que ndo
gpenas a paliticaindustria, mas toda a politica macroecondmica do pais sga pensadaem
termos de gpoio a empresa nacional. Quando a esse acordo se juntam os trabal hadores, como
€ préprio das democracias, 0 Estado, aém de instrumento do crescimento econdmico, torna-se

também instrumento da diminuicdo das desigud dades e do aumento da coesdo socidl.

Na medida em gue a ortodoxia convenciona € aexpressao prética daideologianedlibera, ea
€ aideologia do mercado contra o Estado e sua burocracia. Enquanto o novo
desenvolvimentismo quer um Estado e um mercado fortes, e ndo vé contradicéo entre amboas,
aortodoxia convenciona quer fortalecer o mercado através do enfraguecimento do Estado,
como se houvesse um jogo de soma zero entre as duas instituigdes. Francis Fukuyama (2004),
insuspeito nessa matéria, reconheceu recentemente este equivoco da politica norte-americana.
A ortodoxia convenciona €, portanto, a partir da segunda metade do século XX, aversdo do
laissez-faire que foi dominante no século anterior. O tamanho do Estado cresceu em termos
de carga tributéria e em termos de grau de regulacéo exercido sobre 0 mercado, como
decorréncia do aumento da dimensdo e da complexidade das sociedades modernas. Um
Estado forte e relativamente grande é condicdo para um mercado forte e competitivo. A
ortodoxia convenciona é areaco prética contra esse crescimento do aparelho do Estado. E
certo que o Estado também cresceu por mero burocratismo, para criar cargos e empregar a
burocracia, mas a ortodoxia convenciond ndo esta interessada em distinguir o crescimento
legitimo do crescimento ilegitimo do Estado. E aideologia do Estado minimo, do Estado
policia, do Estado que se preocupa apenas pela seguranca interna e externa, deixando a
coordenacdo econdmica, os investimentos nainfra- estrutura € mesmo 0s Servigos socias de
salide e educacdo por conta do mercado. E aideologiaindividualista que supde que todos sfo
igual mente capazes de defender seusinteresses. E, assm, uma ideologia de direita, dos mais
poderosos, dos mais ricos, dos mais educados — da dta burguesia e da alta tecnoburocracia.
O fato de dlaestar correta em criticar aineficiéncia do Estado ndo atorna aceitével, ja que

essaineficiéncia é Obvia. Seu objetivo é baixar osimpostos e os sdlarios reais diretos e
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indiretos através da desprotecdo ou precarizacdo do trabaho e, assim, tornar as empresas mais
competitivas em um mercado internaciond de paises em desenvolvimento com méo-de-obra
barata.

A politica econdmica que vem sendo postaem prética no Brasil desde 1990 é a politica do
Pacto Libera- Dependente. O Estado brasileiro ndo estd, naturamente, completamente
capturado por seus membros. Estes recebem os maiores beneficios, que ndo so gpenas 0s
beneficios cléssicos e legitimos que um Estado capitaista garante aos empresarios: aordem
publica, a garantia da propriedade e dos contratos. S&o hoje, principamente, 0s juros pagos
aos rentistas. S&o também os lucros e royalties pagos as empresas multinacional's, que se
beneficiam do mercado interno brasileiro sem reciprocidade. Os setores excluidos do pacto,
porém, tém poder suficiente para receber sua parte. Os grandes empres&rios industriais e dos
servicos recebem empréstimos a juros subsidiados do BNDES; os agricultores contam com
financiamentos a juros subsidiados do Banco do Brasil; as grandes empresas de servigos
publicos, com lucros monopolistas; a classe média conta com uma universidade estatal
gratuita; a burocracia do Estado, com um sistema de aposentadoria privilegiado; e os pobres
tém para s formas de renda minima que no Brasil ganharam 0 nome de “bolsas’: Bolsa
Escola, Bolsa Familia Mas o fato € que o gparelho do Estado brasileiro funciona como uma
enorme agéncia de transferéncia de renda. Os pobres, que sdo 0s principais pagadores de
impostos da enorme carga tributéria brasileira, recebem de volta uma parcela pequena do que
contribuem naformadaguelas “bolsas’ que, a meu ver, sdo as Unicas legitimas. Se dividirmos
a despesa publica em despesas | egitimas e capturas, as capturas citadas naformade juros
acimado razoavel e de subsidios os mais diversos devem representar quase um terco da
despesa publica, como vimaos no Capitulo 6.

A codlizo politica dominante € naturdmente a principa bendfici&ia. E, parada, as
ingtituigdes estratégicas que devem ser capturadas s8o a universidade e o banco centra. A
captura da universidade escapa ao objeto deste livro, mas €la é essencid, ja que vivemos no
capitalismo do conhecimento ou dos técnicos, em que dominacdo ndo é mais pelaforga, mas
pela hegemoniaideoldgica. A edtratégia fundamenta de dominacdo foi levar osjovens
brasileiros mais brilhantes a fazerem PhD em universidades estrangeiras. O envio de técnicos

e cientistas das ciéncias naturais para fazerem doutorado no exterior € recomendavel; jao
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envio dos nossos mais brilhantes jovens para ficar quatro a cinco anos estudando economia no
exterior, no nivel de pos-graduaco, tem sido aforma por excelénciapelaqua o ensino ea

pesquisa nesta &rea se dienaram.

Esta préticafacilitou também a captura do Banco Centrd pelo mercado financeiro. Conforme
discuti nos capitul os anteriores, a dtataxa de juros de curto prazo existente no Brasil s6 é
explicavel por esta captura. Ha outras causas, especia mente o desequilibrio fisca, mas ficou
claro que apenas esse desequilibrio, que se deve em grande parte a prépria taxa de juros, ndo €
suficiente paraexplicar o nivel dessataxa. A andise do comportamento das autoridades
monetarias mostra de forma evidente que a taxa de juros ndo é vista como um problema para

0 Banco Central e pelo Ministério da Fazenda, submetidos aos conceitos da ortodoxia
convenciona. O objetivo de té-laamais baixa possivel, como ale do Federad Reserve Bank
estabelece, é ago absolutamente distante do Banco Centrd. Nao se faajamais na necessidade
de todo o governo e particularmente do Banco Centra definir uma estratégia parareduzir a

taxared de juros de curto prazo paranivels aceitéves.

Enquanto o Pacto Liberal-Dependente privilegiava os ricos através da taxa de juros, o poder
politico dos mais pobres se expressava nas eleicies e levava ao necessario aumento de sua
renda através do aumento da despesa socid e do salaio minimo. Em consegiéncia tinhamos,
de um lado, a concentracéo de renda nos muito ricos e, de outro, areducdo da pobreza. Como,
entretanto, arenda per capita crescia muito pouco, ndo é surpreendente que a classe média
tenha sido a classe estrangulada no processo. N&o é surpreendente, também, que essa classe,
gue gerdmente tem um poder politico grande por ser “formadora de opini&o”, tenha ficado de
lado nas dei¢bes de 2006, votando no candidato derrotado, enquanto os muito ricos e 0s
pobres votavam pelaredeicdo de Luiz Inacio Lulada Silva. Jamais eeigdes presdenciais
foram t&o polarizadas no Brasil em termos de renda e de educacdo como as de 2006, e, no
entanto, nessas el ei¢des ndo houve qualquer debate ideol dgico mais coerente. Venceu o
candidato que conseguiu se identificar com os pobres, Ndo o que tivesse dgumamensagem
claraaoferecer aNacao, porque nenhum dos doistinha mensagem. O fato de aclasse
média, estrangulada no plano econdmico, ter ficado sem voz no plano palitico, entretanto, ndo
pode ser considerado de formaligeira. Em todo esse processo eletora o que vimos foi uma
profunda crise do sistema poalitico. Enquanto o Pacto Liberd- Dependente revelava seu

93



esgotamento, a sociedade se revelava confusa e desorientada sobre que caminho dternativo

Seguir.
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/. REFORMA GERENCIAL EM UM QUADRO ADVERSO

Entre 1987 e 1991 o Brasl| viveu sob profunda crise: crise econdmica de dtainflacdo, de
moratoria da divida externa; mas crise principa mente politica, porque marcara o colapso do
Pacto Popular-Democrético de 1977, ou sgia, o fim da dianca histérica entre os grandes
empresaios industriais e a burocracia politica, e a substituicdo na direcdo do pais dessas duas
classes pelos grandes rentistas que vivemn de juros, pelos agentes financeiros que vivem de
comissdes pagas pelos rentistas, pelas empresas multinacionais que entdo ja se haviam
apoderado de grande parte do mercado interno brasileiro e se interessavam por cambio
gpreciado para enviarem maiores rendimentos para o exterior, e pelos interesses estrangeiros

no Bras| iguamente interessados em taxa de cambio ndo competitiva

Neste quadro, em que os empresarios industriais estavam marginaizados, a burocracia
plblica viatudo o que foralevada a acreditar no periodo desenvolvimentista negado, e
passavaa ser dirigida por uma ‘ equipe econdmica congtituida de economistas estranhos adla,
gue haviam realizado PhDs nos Estados Unidos e voltavam para trabal har no mercado
financeiro. Por outro lado, durante o governo Collor, haviasido redizada uma tentativa de
desmonte do agparelho do Estado inspirada no mesmo neoliberalismo e na mesma ortodoxia
convenciond que orientava a politica econdmica. E nesse quadro desfavorével aburocracia
publicainclusive seu segmento mais ato, a burocracia palitica, que terdinicio, no governo
Fernando Henrique Cardoso, a Reforma Gerencid ou Reforma da Gestéo Publicade 1995.
Essareforma, que coube a mim e a minha equipe no MARE (Ministério da Administracéo
Federd e Reforma do Estado) idedizar e implementar, se impunha dado o grande crescimento
que o aparelho do Estado experimentara na &rea socia desde 1985 para fazer frente aos
compromissos de aumento do gasto socia em educagao, salide e assisténcia socia

estabel ecidos durante a transicdo democrética.
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Reformas gerenciais ja vinham ocorrendo em aguns paises desenvolvidos desde a década
anterior, como resposta ao fato de que atransicéo do Estado Liberal parao Estado
Democrético ocorrida nesses paises no comego do século XX havialevado ao aumento do
tamanho do Estado e, portanto, a sua transformagéo em um Estado Democrético e Socid, e
porque a globdizacdo que entdo ganhava momentum aumentava de formaextraordin&riaa
competicéo entre os Estados- nag&o e obrigava suas organizagdes, tanto privadas quanto
publicas, a setornarem mais eficientes. A administragdo publica burocrética e sua burocracia
weberianaeram adequadas para um pegueno Estado Liberd; no quadro dos Estados
democrdticos e sociais do find do século, em um mundo mais competitivo do que em

qualquer outra época de sua histdria, ndo havia dternativa sendo enveredarem pelareformada

gestdo publica ou reforma gerencid.

A necessidade de mudanca comega aficar clara durante o governo Collor — um governo
contraditdrio sendo esquizofrénico que comega fazendo a afirmagéo do interesse naciond,

meas afina se curva a ortodoxia convenciond, que dara os passos decisivos no sentido de
iniciar as necessérias reformas orientadas para 0 mercado, mas comete equivocos graves. Na
areada administracdo publica, as tentativas de reforma do governo Collor foram equivocadas
ao confundir — como a direita neolibera que entdo chegava ao poder o fazia— reforma do
Estado com corte de funcionarios, reducdo dos saarios reais, diminuicéo a qualquer custo do
tamanho do Estado. A burocracia publica que havia visto o gparelho do Estado ser enrijecido
e formalizado durante o retrocesso burocrético que ocorreu em torno da Congtituicéo de 1988,
resistia o quanto podia as reformas atabalhoadas do governo. Quando Itamar Franco chega ao
poder, essas reformas sdo abandonadas, embora fosse evidente a necessidade de sefazer algo
paravaltar aflexibilizar aadministracdo publica. A ondaideol6gica neoliberd vindado

Norte, entretanto, tornara-se dominante na sociedade. Este fato se reflete no governo
Fernando Henrique Cardoso que comega em 1995 com um programa de reformas
condtitucionais visando privatizar os servigos publicos, reformar a previdéncia plblica, e com
uma politica econdmica ortodoxa baseada em taxas de juros elevadissmas e taxa de cdmbio
sobrevalorizeda. Estava claro, porém, para mim que agrande crise que o pais enfrentava
desde os anos 80, era uma crise do Estado — uma crise fiscal, adminidtrativa e de suaformade
intervencao na economia— de forma que asolugdo néo era substituir o Estado pelo mercado

como aideologialibera propunha, mas reformar e reconstruir o Estado para que este pudesse
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ser um agente efetivo e eficiente de regulagcdo do mercado e de capacitacdo das empresas no

processo competitivo internaciond.

Dessaforma, quando o novo presidente transforma a SAF (Secretaria da Administracéo
Federal) no MARE, eu ndo demorei em fazer o diagndstico e definir as diretrizes e objetivos
da minha tarefa. Comegava entéo a Reforma Gerencia de 1995. Néo fui eu quem solicitou a
mudanca de status e de nome do ministério, mas esta mudanca provavel mente fazia sentido
para o presidente: desta forma ele fazia um desafio a0 novo ministro, e aequipe que eu iria
reunir em torno de mim. A resposta ao desafio foi elaborar, ainda no primeiro semestre de
1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e aemenda constituciond da
reforma adminigtrativa que afinal seria aprovada trés anos depois (Emenda 19). Tomavamaos
como base as experiéncias recentes em paises da OCDE, principalmente o Reino Unido, onde
se implantava a segunda grande reforma administrativa da histéria do capitalismo — areforma
gerencia do find deste século. As novas idéas estavam ainda emformaco; surgirano Reino
Unido uma nova discipling, anew public management, que, embora influenciada por idéias
neoliberais, de fato ndo podia ser confundida com as idéias da direita; muitos paises socia-
democratas estavam na Europa envolvidos no processo de reforma e de implantacdo de novas
préaticas adminigtrativas. O Brasi| tinha a oportunidade de participar desse grande movimento,

e condtituir-se no primeiro pais em desenvolvimento afazer areforma.

Quando as idéias foram inicid mente gpresentadas, em janeiro de 1995, aresisténciafoi muito
grande. Tratel, entretanto, de enfrentar essa resisténcia da formamais direta e aberta possive,
usando a midia como instrumento de comunicacdo. O tema eranovo e complexo paraa
opini&o publica, e aimprensatinha dificuldades em dar a0 debate uma visdo completae
fidedigna. N&o obstante, aimprensa serviu como um maravilhoso instrumento para o debate
dasidéias. Minha estratégia principal eraatacar aadministracdo publica burocrética, ao
mesmo tempo em que defendia as carreiras de Estado e o fortalecimento da capacidade
gerencia do Estado. Dessa forma confundia meus criticos, que afirmavam que eu agia contra
aburocracia pdblica, quando eu procurava fortalecé-los, torna-los mais autbnomos e
responsavels. Em pouco tempo, um tema que ndo estava na agenda do pais assumiu o caréater
de um grande debate naciond. Os gpoios politicos e inteectuais ndo tardaram, e afind quando

areforma condtituciond foi promulgada, em abril de 1998, formara-se um quase consenso
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sobre suaimportancia para o pais, agora fortemente gpoiada pela opinido publica, pelas dites
formadoras de opinido, e em particular pela ata burocracia publica que essa reforma os
beneficiava— beneficiava o grande numero de atos administradores publicos existentes no
pais dotados de competéncia técnica e espirito publico. A reforma havia conquistado o
coracdo e as mentes dessa dta burocracia politica que ndo faz gpenas compensagles entre 0
Seu proprio interesse e o de ficar rica, como sugere ateoria da escolha raciona, mas na sua

maioria faz compensages entre seus objetivos de ascensdo e poder e o interesse publico.

Atravésdo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, procurouse definir as
ingtituigBes e estabel ecer as diretrizes para aimplantacdo de uma administracéo plblica
gerencia no pais. E preciso, portanto, ndo confundir a Reforma Gerencial de 1995 com a
Emenda 19. A reforma condtituciond foi parte fundamental da Reforma Gerencial de 1995ja
gue mudou ingtituigdes normativas fundamentais. Muitas mudancas ingditucionais, porém,
foram de carder infraconstitucional. Quando, por exemplo, em 1997, as duas novas
indtituigdes organizacionals bésicas da reforma, as “agéncias executivas’ (indtituicies edtatais
gue executam atividades exclusvas de Estado) e as “organizagdes socias’ (ingtituigoes
hibridas entre 0 Estado e a sociedade que executam 0s servigos sociais e competitivos) foram
formamente criadas, isto ndo dependeu de mudanca da constituicdo. Grandes ateracoes
também foram redli zadas na forma de remuneracéo dos cargos de confianca, naformade
recrutar, selecionar e remunerar as carreiras de Estado sem que paraisso fosse necessario
mudar a Congtitui¢do. Por outro lado, dgumeas das |eis complementares a Emenda 19 como
aguela que define as carreiras de Estado e aquela que, a partir da anterior, estabeleca os
critérios de demissdo por insuficiéncia de desempenho, néo foram ainda aprovadas pelo
Congresso. Durante trés anos a sociedade foi mobilizada para dar gpoio aumareforma
necessaria, mas agora a fata de lideranca, somada a interesses corporativos, pardisam
avangos inditucionais importantes. A Reforma Gerencia de 1995 temtrés dimensdes uma

o : . 47 - )
ingtituciond, outra cultural, e umaterceira, de gestdo. A prioridade, porém, cabe paraa

47
Paraaformulacdo einicio daimplementacdo da Reforma Gerencia de 1995, além de escrever com agjuda de

assessores 0 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, escrevia diversos trabal hos publicados
principalmente naRevista do Servi¢o Publico. Sintetizei esses trabalhos e as primeira realizagtes da reformano
livro Reforma do Estado para a Cidadania (1998). Ainda no periodo 1995-98, ver o livro organizado por Vera
Petrucci e Leticia Schwarz, orgs. (1998), e o trabalho de Indermit Gill (1998). Hoje existe umaenorme

bibliografia sobre areforma.
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mudancaingtituciond, ja que umareforma € antes de mais nada uma mudanca de ingtituigdes.
Porém sofoi possive redizar reformas ingtitucionaisdepois de um debate naciona no qud a
cultura burocrética aé entdo dominante foi submetida a uma critica Sstemética, a0 mesmo
tempo em que as hovas ingtituigdes eram defendidas, particularmente a quebra da estabilidade
total de que gozavam os servidores na Congtituico de 1988, e aidéia de transformar os
servicos sociais e cientificos prestados pelo Estado em organizagtes sociais, ou sga, em
organizagdes publicas ndo-estatai's financiadas pelo orcamento do Estado e supervisionadas
através de contratos de gestéo.

A Reforma Gerencia de 1995 basaia- se em um modeo que implica mudancas edtruturais e de
gestdo. A reforma ndo estava interessada em discutir o grau de intervengéo do Estado na
economia, umavez que hoje ja se chegou aum razodvel consenso sobre alinviabilidade do
Estado minimo e da necessidade da acéo reguladora, corretora, e estimuladora do Estado. Ao
invés de ingstir nessa questdo, areforma partiu de uma serie de perguntas de carédter estrutural
que tinham como pressuposto gerencia o fato de que a descentrdizaco, a consegliente
autonomia dos gestores, e a sua responsabilizacdo por resultados torna os gestores e
executores mais motivados e as agéncias mais eficientes. As perguntas de carater estrutural
eram: primeiro, quais sdo as atividades que o Estado hoje executa que lhe sfo exclusivas,
envolvendo poder de Estado? Segundo, quais as atividades para as quais, embora ndo exista
essa exclusividade, a sociedade e 0 Estado consideram necessario financiar (particularmente
servigos sociais e cientificos)? Findmente, quais as atividades empresariais, de producéo de
bens e servicos para 0 mercado? A resposta a perguntas era também estrutural porque
dependia da existéncia de umaterceira forma de propriedade no capitalismo contemporaneo
além dapropriedade privada e daestata: a propriedade publica ndo-estatal, que assume cada
vez maior importancia nas sociedades contemporaness. A partir dessas perguntas e da
dicotomia da administracdo burocréaticax gerencid, foi-me possivel congtruir o moddlo
estrutural da reforma. Os Estados modernos contam com trés setores. o setor das atividades
exclusivas de Estado, dentro do qual esta o niicleo estratégico e as agéncias executivas ou
reguladoras, 0s servigos sociais e cientificos, que ndo so exclusivos mas que, dadas as
externdidades e os direitos humanos envolvidos, mais do que justificam, exigem forte
financiamento do Estado; e, finamente, 0 setor de producéo de bens e servicos parao
mercado. Congd erados estes trés setores, a reforma estabel eceu trés perguntas adicionais. que
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tipo de administracdo, que tipo de propriedade, e que tipo de ingtituico organizaciond devem
prevalecer em cada setor? A resposta a primeira pergunta é smples. deve-se adotar a
administracdo publica gerencid. No plano das atividades exclusivas de Estado, porém, uma
estratégia essencid é reforcar o nlcleo estratégico, ocupando- o com servidores publicos
atamente competentes, bem treinados e bem pagos. A questdo da propriedade é essencid no
model o da Reforma Gerencid. No nlcleo estratégico e nas atividades exclusvas do Estado, a
propriedade sera, por definicéo, estatal. Na producgéo de bens e servigos ha hoje, em
contraposi¢do, um consenso cadavez maior de que a propriedade deve ser privada,
particularmente nos casos em que 0 mercado controla as empresas comerciais. No dominio
dos servigos sociais e cientificos a propriedade deverd ser essencidmente publica ndo-estatdl.
As atividades socia's, principamente as de salide, educacdo fundamentd e de garantia de
rendaminima, e aredizac® da pesquisa cientifica envolvem externalidades positivas e dizem
respeito a direitos humanos fundamentais. S8o, portanto, atividades que o mercado ndo pode
garantir de forma adegquada através do prego e do lucro. Logo, ndo devem ser privadas. Por
outro lado, umavez que ndo implicam no exercicio do poder de Estado, néo héa razéo para que
sgjam controladas pelo Estado, e que sgjam submetidas aos controles inerentes a burocracia
edtatal, contrérios a eficiéncia administrativa, que a Reforma Gerencia pode reduzir, mas néo
acabar. Logo, se ndo devem ser privadas, nem edtatais, a aternativa € adotar-se o regime da
propriedade publica ndo-edtatd, € utilizar organizagdes de direito privado mas com

finalidades publicas, sem fins lucrativos. “Propriedade plblica’, no sentido de que se deve
dedicar ao interesse publico, que deve ser de todos e para todos, que ndo visa ao lucro; “nao-
edtatal” porque ndo é parte do aparelho do Estado. As organizagdes publicas néo-estatais
podem ser em grande parte - e em certos casos, interamente - financiadas pelo Estado.
Quando setrata, por exemplo, de uma escola fundamenta comunitéria, eladeve ser gratuitae
integramente financiada pelo poder publico, como ja acontece hoje em muitos paises. Esta
forma de propriedade garante servicos socias e cientificos mais eficientes do que os
realizados diretamente pelo Estado, e mais confiaveis do que os prestados por empresas
privadas que visam o lucro ao invés do interesse plblico. E mais confiavel do que as empresas
privadas porque, em éreas téo delicadas como a educacéo e a salide, a busca do lucro é muito

perigosa. E mais eficiente do que a de organizacdes etatais, porque pode dispensar dos
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controles burocrdticos rigidos, na medida em que as atividades envolvidas sGo gerdmente

atividades competitivas, que podem ser controladas por resultados com relativa facilidade.

Trés indtituigdes organizacionais emergiram da reforma, ela propria um conjunto de novas
ingtituigdes: as “ agéncias reguladoras’, as* agéncias executivas’, e as “organizagdes socias’.
No campo das atividades exclusivas de Estado, as agéncias reguladoras sdo entidades com
autonomia para regulamentarem os setores empresarials que operem em mercados néo
suficientemente competitivos, enquanto as agéncias executivas ocupam: se principa mente da
execucdo das lels. Tanto em um caso como No outro, mas principalmente nas agéncias
reguladoras, alel deixou espaco para acdo reguladora e discricionaria da agéncia, jaque ndo é
possivel nem desgjével regulamentar tudo atraves de leis e decretos. No campo dos servicos
sociais e cientificos, ou sga, das atividades que o Estado executa mas néo |he sfo exclusivas,
aidéafai transformar as fundacles estatais hoje existentes em “ organizagdes socias’. As
agéncias executivas seréo plenamente integradas ao Estado, enquanto as organizagbes social's
induir-se-&o no setor publico ndo-edtata. Organizages sociais SBo organizagies ndo-edtatas
autorizadas pelo Parlamento a receber dotacdo orcamentéria. Suareceita derivaintegra ou

parcialmente de recursos do Tesouro.

Todas essas mudangas estruturais, entretanto, devem, nos termos da reforma, ser
acompanhadas de mudangas no plano da gestéo estrito senso. Enquanto a administracdo
publica burocrética enfatizava a supervisao cerrada, o uso de regulamertos rigidos e
detalhados, e a auditoria de procedimentos, a Reforma Gerencia enfatizara o controle por
resultados, a competicdo administrada por exceléncia, e a participacdo da sociedade no
controle das organizagdes e politicas do Estado. O insrumento que o nicleo estratégico usa
para controlar as atividades exclusivas redizadas por agéncias e as ndo-exclusivas aribuidas a
organizagdes sociais € o contrato de gestéo. Nas agéncias, 0 ministro nomeia o diretor-
executivo e assina com ele o contrato de gestéo; nas organizagdes sociais, o diretor-executivo
€ escolhido pelo consalho de administracdo: ao ministro cabe assinar os contratos de gestéo e
controlar os resultados. Os contratos de gestéo devemn prever os recursos de pessod, materiais
e financeiros comos quais poderdo contar as agéncias ou as organizagdes socials, e definirdo
claramente - quantitativa e quditativamente - as metas e respectivos indicadores de
desempenho: os resultados a serem al cangados, acordados pelas partes. A competicéo
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administrada por exceléncia compara agéncias ou unidades que redlizam atividades

seme hantes de forma que os indicadores de desempenho derivam da propria competicéo, e
dos incentivos positivos que sdo estabelecidos. O controle ou a responsabilizacdo
(accountability) socia é essencid para o éxito dareforma baseada em agéncias
descentralizadas.

Desde o final de 1997 tornou-se claro que a Reforma Gerencia de 1995 fora bem sucedida no
plano culturdl einstituciondl.” A idéia da administracio publica gerencia em substituicZo
burocrética havia- se tornado vitoriosa, e as principais ingtitui gdes necessarias para sua
implementaco tinham sido gprovadas ou estavam em processo fina de gprovacdo pelo
Congresso. Entretanto, estava claro também para mim que o Minigtério da Administracéo
Federd e Reformado Estado, criado em 1995, ndo tinha poder suficiente para a segunda etapa
dareforma suaimplementacdo. SO o teria se fosse uma secretaria especia dapresdénciae
contasse com o interesse direto do presidente da Republica. Como esta dternativa néo era
redista, passel, a partir do inicio de 1998, a defender dentro do governo aintegracéo desse
ministério no do Plangamento, com o argumento de que em um ministério que controla o
orcamento publico haveria poder suficiente paraimplementar a reforma. Minha proposta
coincidiu com avisdo do problema que tinhaa Casa Civil, e acabou sendo aceita nareforma
minigterid que inaugurou, em janeiro de 1999, o segundo governo Fernando Henrique

Cardoso. O MARE foi fundido com o Ministério do Plangamento, passando o novo
ministério a ser chamado Minigtério do Plangamento, Orcamento e Gestéo. 49 Egte minigério,
a0 qud foi atribuida a missdo de implementar a reforma gerencia, ndo deu, porém, adevida
atencdo a nova missao, exceto nas agdes relativas aimplementacdo dos projetos do Plano
Plurianua, PPA.. Praticamente todos os ministros preocuparam-se exclusvamente com o
orcamento, deixando a gestéo em segundo plano. O orcamento ndo foi diretamente
relacionado com o programa de gestéo da qualidade. A transformagéo de érgdos do Estado em

agéncias executivas, ou, dependendo do caso, em organizagdes socias, ndo ganhou forca. Os

48
Sobre o processo politico de aprovagéo dareformaver Marcus Melo (2002) e Bresser-Pereira (1999).
49
O presidente disse-me entdo, ao informar-me de sua decisdo de fundir os dois ministérios, que entendia que

minha missdo na administragcdo federal havia sido cumprida, e me convidou para assumir o Ministério da Ciéncia
e da Tecnologia. Permaneci nesse cargo entre janeiro e julho de 1999, quando voltei para minhas atividades
académicas.
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concursos publicos anuais para as carreiras de Estado foram parcid mente descontinuados a
titulo de economiafiscal. Hoje estou convencido que me equivoquel ao propor a extingéo do
MARE: n&o previa o desinteresse do ministro pelo tema da gestéo; sua quase total

concentragdo NO Processo orgamentario.

Em 2003 comega o0 governo Lula. O PT se opusera a reforma porque a sypunha neoliberd, e
também porque suas bases sindicais so crescentemente de servidores publicos de nivel médio
e baixo. Ora, a Reforma Gerencid de 1995, ao enfatizar aimportancia do nicleo estratégico
do Estado, e a0 defender que as atividades operaciorais do Estado fossem transferidas para
organizagdes socials quando se tratassem de servigos socials e cientificos, ou smplesmente
fossem terceirizadas se fossem atividades empresarias, reduzia substanciad mente o espaco
para a baixa e médiaburocraciapublica. O Estado devia continuar grande porgue se mantinha
responsavel pela garantia dos direitos sociais, particularmente por uma educacéo fundamenta,
por cuidados de salide e por uma renda bésica previdenciaria, garantidos de manerauniversa,
mas esses servigos podiam ser executados em Sseu nome por organizagdes sociai's que, por
definicéo, ndo empregam servidores plblicos. Em conseqliéncia, a partir de 2003 areforma é
quase pardisada anivel federal. Mesmo nesse nivel, porém, sua atividade socia mais bem
sucedida, a Bolsa Familia, vem sendo administrada segundo critérios gerenciais. Por outro
lado, seu servigo socia que mais emprega servidores, a Previdéncia Socia, vem passando por
uma reforma em que os principios gerenciais estéo sendo adotados. Findmente, 0 governo
comegou adiscutir a criacdo de uma ‘fundagdo publica’ que, caso se concretize, sera uma
forma dterada e talvez agperfeigoada de organizacéo socid. Com isso, ficaclaro que a

Reforma Gerencid de 1995 continua vivamesmo no nivel federd.

Seigto éverdade anive federd, o € andamaisanive estadua e municipad — o0 que ndo é
surpreendente dado que os servicos socias e cientificos que envolvem grandes contingentes
de servidores e atendem a um grande nimero de cidad@os s2o redlizados nesse nivel. Nos
Estados Unidos, conforme Osborne e Gaebler (1992) demonstraram, areformainiciou-se e
avancou muito mais a nivel municipa e estadua do que federd. |to era verdade nos anos
1990 e continua verdade na atua década. No Brasil, no ambito estadual, a Reforma Gerencia
esta avancando em toda parte. Em S8o Paulo, por iniciativa do governador Mario Covas,

foram criadas grandes organizactes hospitalares de salide no formato das organizactes
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socials, e seu éxito em termos de qualidade dos servigos e de reducéo de custos €
impressionante. Entre outros estados, em Pernambuco e em Minas Gerais, estéo sendo
redizadas reformas amplas que utilizam todos os critérios e principios da Reforma daGestéo
Plblicade 1995. Abrucio e Gaetani (2006: 32-33), avaiando os avangos da Reforma da
Gestdo Publica de 1995 nos estados, encontraram efeitos em quatro nivels: o primeiro diz
respeito ao apoio aos encontros que o entdo ministro Bresser- Pereira deu aos encontros entre
secretarios estaduai s de gestdo; segundo, “a adogao de model os ingtitucionals derivados da
Reforma Bresser congtitui uma segunda demonstracéo de suaimportancia’. Hoje jaexistem
67 organizages sociais em 12 estados da federacdo, ndo ocorrendo nelas “ uma copia da
proposta do Plano Diretor, mas um estimulo aimaginacdo indituciona dos estados’. Em um
terceiro nivel, “apartir do debate que se instaou durante quatro anos (1995-1998), essa
concepcdo de reformafoi utilizada como pano de fundo das reformas, mesmo quando do
arrefecimento desse modelo no plano federal. Desse ‘caldo de cultura estabel eceur seum
referencia gera de modernizacdo, capaz de fornecer motivagoes para a adocdo de um novo
model o de gestdo publica... Completando o processo de propagacdo das idéias presentes na
Reforma Bresser, houve no quadriénio de 2003-2006 uma migracdo de técnicos de dto
escal & que tinham traba hado no governo federal, especia mente no primeiro governo FHC,
para os governos estaduais’. Conforme Regina Pacheco (2006: 171, 183), quatorze estados
gpresentam gestdo por resultados; a contratudizagcdo envolveu indicadores de desempenho
variados, lgumas das experiéncias utilizando como indicador fina o IDH (indice de
Desenvolvimento Humano) que, no entanto, ndo € indicado por sua amplitude excessiva. Em
um nivd mais amplo, as idéas da Reforma Gerencid de 1995 ultrapassaram as fronteiras do
pais, e, através do CLAD — Consglho Latino- Americano de Administraco parao
Desenvolvimento, que redliza grandes congressos anuais desde entéo, estendeurse para a
América Latinaatravés da aprovacéo pelos ministros de administracéo latino-americanos do

. L. . 50
documento Uma Nova Gestao Publica para a América Latina.

A implementacdo da Reforma Gerencia de 1995 durara muitos anos no Brasil, passara por

avancos e retrocessos enfrentara a natura resisténcia a mudanca e o corporativismo dos

50

Ver CLAD (1998). O CLAD, com sede em Caracas, reine os governosde 24 paises latino-americanos e do
Caribe, e dos dois paises ibéricos. Seu Conselho Diretivo é formado pel os ministros de administragdo ou
correspondentes em cada pais.
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velhos burocratas, os interesses deitorais dos politicos, 0 interesse dos capitdlistas em obter
beneficios do Estado. Mas 0 essencid € que elafoi adotada pela dta burocracia pablica
brasileira que sabe que seu poder e seu prestigio dependem de um Estado eficiente.
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8. UM NOVO PACTO NACIONAL E DEMOCRATICO?

Tanto os empresarios industriais quanto a burocraciapiblica que dirigiram o Brasil entre

1930 e 1987 <6 voltardo ater o prestigio e o poder quando forem capazes de gudar a congtruir
um novo projeto de nacdo. O Estado Oligarquico eraum Estado por definico capturado pelos
interesses de classe. O Estado Naciond- desenvolvimentistafoi um Estado de transi¢éo que
redlizou a Reforma Burocrética de 1936 e, através do Decreto-lel 200, preanunciou a Reforma
Gerencia ao demongrar na prética que para promover o desenvolvimento econbmico sua
burocracia ndo pode ser apenas weberiana. O Estado que hoje existe no Brasil € um Estado
democrético mas que voltou a ser libera e dependente, e, portanto, incompativel com a
retomada do desenvolvimento econdmico. Esse Estado comegou a Reforma Gerencid de
1995, mas sua dta burocracia plblica, refletindo o estado de animo da sociedade brasileirg,
esta confusa e desorientada pela fata de uma estratégia naciond de desenvolvimento.

Enquanto ndo voltar a exigtir um projeto de Nagdo no Brasil, enquanto a codizéo politica
dominante contar com empresas multinacionais e interesses estrangeiros no Brasil, ndo havera
desenvolvimento econdmico. SO quando voltar aexigtir no pais uma codizéo politicaampla

da qual facam parte das classes dirigentes a dta burguesiaindustrid e ata burocraciapiblica

o Brasil podera voltar arealmente se desenvolver. Enquanto isso ndo acontece, 0 pais se
mantera quase-estagnado — crescendo porque o capitaismo € dindmico, mas vendo sua
disténciaem relacdo aos paises ricos aumentar ao invés de diminuir, como seria de se esperar.
A eventua retomada do desenvolvimento econdmico em termos nacionais néo resolvera
magicamente os problemas do pais. Continuaremos a ver no Brasil um eevado grau de

corrup ¢ao, uma generalizada viol éncia aos direitos republicanos dos cidadéos, ou sga, a0
direito que cada cidadéo tem de que o patrimdnio publico sga usado de forma pablica. A
pobreza, ainjugticae o privilégio continuaréo ainda amplamente dominantes no Brasil. A
violéncia aos direitos socials ainda convive com violéncias aos direitos civis, especid mente

dos mais pobres. Mas em todas essas areas 0 progresso depende da retomada do
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desenvolvimento econdmico. E verdade que, na érea politica e socia, houve um substancia
avango desde 1980, ou sgja, desde que a economia entrou em regime de quase-estagnacao.
Isto foi possivel gracas principalmente ao Pacto Democrético- Popular de 1977. Dificimente,
porém, sera possivel continuar a progredir nessas duas aress e na protecdo do ambiente se a
Nacdo néo for recondtituida, se a sociedade como um todo ndo voltar a se congtituir como
Nacdo, e se suas classes dirigentes ndo voltarem a contar com uma burocracia plblica dotada

de uma missdo republicana.

Acordo naciond

Dada a dominancia do Pacto Libera-Dependente e suaincapacidade intrinseca de lograr o
desenvolvimento do Brasil, a pergunta que surge naturamente € se existe, potenciamente,
uma codizéo dternativa que tenha caréter naciond. Ainda que ndo possa fazer previséo
Seguraarespeito, creio que ja existem na sociedade brasileira indicios suficientes de que um
pacto naciona voltado para o desenvolvimento esté para surgir. Ou, em outras paavras, a
Naco brasileira, depois de sua rendicdo ao pensamento hegemanico no final dos anos 1980,
esta dando sinai's de que pode ser recongtruida: que existe no ar a possibilidade de um grande
acordo naciond que volte alhe dar coeséo e sentido.

Egtesindicios estéo relacionados, mais diretamente, ao fracasso do Pacto Liberad- Dependente
nos Ultimos dezessai's anos, e mais amplamente, ao esgotamento do Ciclo Democraciae
Jugticainiciado em 1964. Egte ciclo se esgotou n&o porque os objetivos de liberdade e justica
socid tenham sido acangados, mas porque o pressuposto em que estava baseado, de que 0
desenvolvimento econdmico estava garantido, néo se redlizou, ou, em outras paavras, porque
esse ciclo esqueceu aidéiade Nagdo. Dessaforma, esté ficando cadavez mais claro que a
sociedade brasileira sO podera avancar em relaco a democracia e adiminuicdo da
desigualdade se retomar 0 desenvolvimento econdmico, e, portanto, se recuperar sua condicdo

de Nacéo.

Para que uma Nac&o exida e se afirme néo basta que tenha um Estado e um territorio, é
preciso que conte também com a coesdo que SO um acordo nacional garante. Acordo naciona

€ 0 contrato socia bésico que da origem a Nagdo e que a mantém forte e coesa; € o grande
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acordo entre as classes socials de uma sociedade moderna que permite que essa sociedade se
transforme em uma verdadeira Nac&o, ou sgja, em uma sociedade dotada de um Estado capaz
de formular uma estratégia naciond de desenvolvimento. Na erado capitaismo globa em

gue vivemos hoje, a economia mundia esta organizada de acordo com duas unidades bésicas
competitivas. as empresas e os Estados-naco. A teoria econdmica convenciond tende a
ignorar a competicao entre as nagdes, enfatizando a competi¢éo entre as empresas, mas as
duas ocorrem smultaneamente e com relativa independéncia. A globaizacéo é a competicio
generdizada, em nivel mundid, entre as empresas e entre 0s Estados-nago ou paises.
Enquanto o objetivo econdmico das empresas € redizar lucros e crescer, o dos Estados-nacéo
€ desenvolver- se economicamente. Enquanto a empresa se prepara para a competicao
inovando, ou sgja, acumulando capita e incorporando progresso técnico na producéo, o
Estado-nacéo se desenvolve educando sua populacdo, estabel ecendo ainfra-estrutura
necessaria para que dapossainvestir e crescer, criando oportunidades de investimento
lucrativo, mantendo a estabiilidade macroecondmica e definindo ingtituicdes que garantam a

propriedade e os contratos.

No quadro da democracia, aém do Estado, também a Nagdo passa por um processo de
democratizacdo, na medida em que os traba hadores e as novas classes médias profissonals
gue estdo surgindo desde 0 séeulo passado tornaram-se mais educadas e dotadas de maior
poder politico. Em conseqliéncia, passaram a partilhar com a classe capitaista o poder do
Estado. Este deixa de ser a expressdo de uma classe para ser o instrumento de agéo coletivade
toda a sociedade. Ou, mais precisamente, passaa ser 0 insrumento da sociedade

politicamente organizada, que é tanto a sociedade civil como a Nacéo.

Os conceitos de sociedade civil e de Nagdo so semelhantes, mas 0 segundo é mais amplo,
engloba mais pessoas e tem um sentido econdmico mais claro. Em uma sociedade moderna,
temos, fora do Estado, trés maneiras pelas quais essa sociedade se organiza politicamente: o
“pova”, que é o conjunto de cidaddos com direitosiguais e igua poder: para cada cidadéo, um
voto; a*“sociedade civil”, naqual o poder desses cidadados é proporciona ao comando de que
cada um dispde em funcdo de sua capacidade de organizaco, de seu dinheiro e de seu

conhecimento; e a“nacdo’, que € mesma sociedade civil, mas pretende abranger todos os

cidadaos e tem uma conotagéo de classe e uma conotagdo internaciona: ndo exclui os
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conflitos internos, mas implica um acordo naciona, um acordo entre as classes, quando se

trata de competir internaciondmente e lograr o desenvolvimento econdmico.

No processo histérico de formagéo dos Estados nacionais, 0 acordo naciond €, portanto,
condicdo de existéncia da prépria Nacdo. Enquanto o Estado era autoritério, como nas
monarquias absolutas, ou reativamente autoritario, como no quadro dos regimes liberais, ja
havia um acordo naciona, na medida em que a burguesialograva a solidariedade do resto da
sociedade quando se tratava de se defender do inimigo externo ou de competir com o
adversario externo. Agora, quando o Estado passa a ser democrético e deixa de representar t&o
unilateramente uma classe, 0 acordo naciona ganha conssténcia, as duas ideologias
fundamentai's que presidiram suaformagdo — o liberadismo e o naciondismo — tornam-se
dominantes. Liberalismo e nacionalismo sempre viveram as turras e foram contestados pelos
socidistas desde 0 século XIX, mas, namedida em que o capitalismo se revelou mais gpto a
promover o desenvolvimento econdmico e foi capaz de incorporar um nUmero crescente de
vaores e indtituigdes sociaigtas, essas duas ideologias, ainda que parcia mente contraditorias,
mantiveram se dominantes. Nos paises desenvolvidos, 0 naciondismo tornou-se de ta forma
dominante, compartilhado por todos os cidaddos e todas as classes, que deixou de ser um fator
digtintivo. Nesses paises, ninguém tem divida de que o papel do governo é defender o
trabalho, o conhecimento e o capital recionais. Por 10, porque o nacionaismo é forte e

tacito, a expressio “nacionaismo” pdde passar a ser utilizada para caracterizar s§am os
excessos do nacionaismo, do tipo que ocorreu na Alemanha nazista, sgjam as manifestagtes
de amplos setores dos paises periféricos que buscam sua autonomia naciona real e ndo gpenas

formal, que buscam libertar- se dos grilhdes representados pela ortodoxia convenciond.

O naciondismo desenvolvimentista dos paises periféricos € naturadmente mavisto pelos

paises ricos em fun¢do da ameaca competitiva que paises representam gracas a sua mao-
de-obra barata e a facilidade em importar ou copiar tecnologia. Isto ficou patente ja nos anos
1970, quando surgiram os NICs (newly industrializing countries). Temos, assm, dois grandes
grupos de paises: 0s paises ricos, cujos cidaddos, unidos no seu proprio nacionaismo técito,
Nao precisam mais do adjetivo “naciondista’ para se distinguir de seus compatriotas, e 0s

paises em desenvolvimento. Entre estes Gltimos temos 0s paises que sacudiram a

dependéncia, estabeleceram um acordo naciona e possuem uma estratégia naciona de
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desenvolvimento, como o Brasi| entre 1930 e 1980, como sao hoje os paises dinamicos da
Asia, e como parece que Argentina esta comegando a ser depois de ter aprendido com a
grande crise de 2001. E temos os paises dependentes, sem acordo ou estratégia naciona de
desenvolvimento e competicdo, sem uma verdadeira Nac&o, como voltaram aser o Brasil eo
México desde aproximadamente 1990.

No caso dos paises ricos, 0 acordo naciona é forte e aNagéo € forte. Para seus cidaddos ndo
faz sentido que as politicas econdmicas adotadas por seus governantes e inscritas nas
ingtitui¢cBes de seu Estado sejam orientadas por outros paises mais poderosos. Quando séo
pequenos, podem aceitar a protecdo militar de um pais mais forte e fazer dianca politicacom
ele, mas jamaisincluem na sua dianca a subordinacdo econdmica. Pelo contrario, nesse plano
mantém uma atitude independente e competitiva. O caso do Japdo em relacdo aos Edados
Unidos é exemplar nessa matéria. Janos paises em desenvolvimento, o acordo naciona €, por
natureza, mais fraco, porque a Nacao € dividida entre naciondistas e cosmopolitas e, portanto,
frégil, dependente. Se o pais ndo for smplesmente pobre, mas for um pais de
desenvolvimento médio, como o Brasi|, esse pais sera um competidor e, portanto, 0s paises

ricos agirdo natura mente para neutralizar essa capacidade competitiva.

Uma Nacdo sera tanto mais forte quanto mais coesdo acancar. A coesdo ou, nos termos de
Durkheim, a solidariedade organica de seus membros, € a qualidade positiva fundamenta de
quaquer Sstema socid. Um sstema socid — e aNagdo ndo é outra coisa sendo um tipo
especid de ssemasocid — seraforte se for coeso, se seus membros, ndo obstante os
conflitos que inevitavelmente terdo entre 9, estiverem unidos quando se tratar de competir
com outras nagdes. O que da coesio auma Nacdo € 0 seu nacionalismo ou seu patriotismo, é
a sua capacidade de transformar aidéa geral de um destino comum em uma estratégia
naciona de desenvolvimento. E verdade que ha muitos tipos de nacionaismo e que, muitas
vezes, 0 necionalismo tenha sido violento, se ndo terrivel. Mas assm como hé naciondismos
violentos, autoritarios, racistas— como pode se transformar em xenofobismo —, o

nacionaismo também pode ser democrético, liberd, socid e republicano.

O nacionalismo dos povos ricos e democraticos de hoje geral mente tem essas quetro

caracterigticas. Seus cidadaos sfo naciondigtas porque estéo identificados politicamente com
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sua Nacdo, mas isso ndo os impede de defender aigualdade essencid de direitos de todos os
cidadaos, o respeito ao império dalei ou a0 Estado de direito, aliberdade, ajustica socid ea
necessidade de que virtudes civicas de cidadaos e governantes temperem os conflitos
inerentes a economias coordenadas ndo apenas pela lel, mas também pelos mercados. Cada
um daré peso diferente a esses valores — 0 que permitira classfica-1os como de direita ou de
esquerda, como conservadores ou progressistas —, mas todos os combinaréo de dguma

maneira, e todos reagirdo, indignados, ao racismo, ao privilégio e ao autoritarismo.

Dentro do quadro da globaizacdo, no inicio do século XXI, qua a natureza do acordo
naciond a ser celebrado para que o pais volte a se desenvolver? Nao cabe agui fazer umalista
de prioridades nacionais. Ao invés disso, gpresentarel gpenas os pressupostos de um acordo
dessa natureza — pressupostos que devem ser aceitos pel os cidaddos membros dessa Nagéo
para que ela possa exigtir e ser forte e coesa. O primeiro pressuposto de um acordo naciond é
0 da aceitacdo, por parte dos seus membros, da necessidade desse acordo para que a Nagao
tenha coesdo e identidade. O segundo € o de que a era da globalizaco esta marcada pela
competicéo generdizada entre os Estados-nacdo. O terceiro pressuposto € o de que nessa
competicao so terdo éxito os Estados nagdo que, dém de lograrem umarazoavel coesio
socid, tiverem claro para s mesmos que deverdo tomar suas decisdes de politica econdmica
de acordo com seu préprio julgamento e ndo de acordo com os conselhos e pressdes que vém
dos paisesricos. O quarto € o de que ndo resta alternativa aos paises de renda média como o
Brasil senéo absorver a ciéncia e atecnologia externas e competir internaciondmente: a
dternativa de se fechar sobre s mesmo implica aceitar de anteméo aderrota. O quinto € o de
gue, em seu processo de desenvolvimento, os paises de renda média ndo deverdo contar com a
“guda’ ou com 0s recursos dos paises ricos, mas com Seus proprios recursos. sua propria

capacidade de poupar e acumular capital.

Coadlizao dlternativa

O snd mais claro de que existe hoje uma oportunidade para que um novo acordo naciona se
estabeleca, ou, em outras palavras, que uma codiz&o politica dternativa ao Pacto Libera-
Dependente se forme, € a mudanca de posi¢o dos empresarios indudtriais. Estes se

congtituiram no grupo dominante no Brasil durante todo o periodo nacionak-
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desenvolvimentigta, tiveram um papel decisivo natransicdo democraticaque seiniciou em
1977, no momento em que comegam aromper 0 acordo que haviam celebrado com os

militares, e sGo novamente o grupo dominante no Pacto Popular-Democrético de 1977.

Entretanto, com o fracasso do Plano Cruzado, os empresarios industriais se desorientaram e se
desorganizaram. Percebem que 0 modelo de substituicdo de importactes estava esgotado, e
que a dternativa da ortodoxia convenciona ndo era aceitavel, mas ndo sabem para onde
orientar sua acdo politica. Durante dgum tempo, ficaram perplexos; organizagdes como a
Fiesp e a Confederacdo Naciona da IndUstria de repente se viam sem discurso. A onda
neoliberal soprava entdo com toda forca e os empresriosindugtriai's sentiam-se sem
argumentos diante dos fatos novos. A abertura comercid que seimpunha paratornar a
indGstria mais competitiva era percebida por eles como uma ameaca, quando, na verdade, sO o
seria se fosse redlizada depressa demai's, como acabou sendo; ja a abertura financeira que
representava Uma ameaga maior N30 era ento percebida como tal pelaindlstria. E nesse
momento que os trinta maiores empres&rios indugtriais nacionais fundam o 1EDI (Indtituto de
Estudos para o Desenvolvimento Industrial) para defender aindUstria brasileira. Entretanto,

mal assessorados iniciamente, sem contar com o apoio de macroeconomistas e cientistas
politicos competentes, ndo percebem que a ameaga fundamental estava no plano
macroecondmico e, em especia, nataxa de cémbio.51 Em vez disso, indstem na definicéo

pelo governo de uma“ paliticaindustria ndo-seletiva’, que erauma contradicéo. Estavam
evidentemente perplexos e confusos diante da crise e da mudanca de pacto politico. Depois de
Quase sessenta anos de exercicio de umarazodvel hegemonia politica (1930-1987), os
empresarios indugtriais percebiam que estavam perdendo poder, mas, diante daforca daonda
ideol 6gica neolibera, ndo tinham realmente um discurso dternaivo a gpresentar. Em
conseqliéncia, muitos se deixaram levar pela ortodoxia convenciona e por toda a

modernidade que ela prometia.

. Lembro-me, nos trés primeiros anos dos anos 1990, quando participava das reunides do Conselho
Superior de Economia da Fiesp, de dertar os demais membros sobre o problema. Dizia entéo: “Vocés
estéo resistindo a abertura comercial, que é inevitével; precisa apenas ser melhor administrada; ndo
estéo entretanto percebendo que o principal risco esta na taxa de cambio, que provavel mente se
apreciara com o fim da dta inflagéo, que mais cedo ou mais tarde acontecerd’. Em 2001, quando fui
convidado para jantar com os dirigentes do |EDI, a primeira coisa que seu lider, Paulo Cunha, me
disse, foi lembrar essa frase.
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Nos ultimos anos, entretanto, depois que foi ficando claro o fracasso da politica econdmica
proposta pela ortodoxia convenciond e o escantelo em que haviam sido colocados, esses
empresarios, liderados pela Fiesp, o IEDI e a Confederacéo Naciond da IndUstria,

mudara"n.52 Sua assessoria macroecondmica melhorou, suas criticas deixaram de se limitar

aos exageros da abertura comercid e afadta de uma politicaindustrid para se dirigirem contra
0s juros dtos e 0 cambio apreciado. Continuam, porém, perplexos, provavel mente porque o
peso do pensamento hegeménico é muito forte sobre eles. Percebem o problema mas hesitam
quanto a solucdo. O ex-presidente da Fiesp, Horacio Piva (2006), declarou recentemente:

“ Estamos todos atdnitos, como o resto da sociedade, mas ninguém consegue apresentar um
cardépio de opgdes capaz de fazer com que nds nos livremos dessa situacao” . Por outro lado,
insistem em apontar o Estado e sua burocracia como seus adversarios, sem perceber que esta é
uma estratégia que divide a Nagéo. Paulo Cunha (2006: 23), que é provavelmente o lider
intelectua maisimportante dos empresarios indudtriais brasileiros, indigna- se com a quase-
estagnac@o da economia brasileira, critica a politica macroecondmica, mas afina concentra

sua criticano problemado tamanho do Estado, e afirmaque “o Brasil se encontra encurralado
por seu Estado”. A dternativaa atud politica econdmica obviamente existe, mas para
reconhecé-la é preciso ser também capaz de criticar o Pacto Liberd-Dependente — o que os
empresarios ainda hesitam em fazer. O restabel ecimento da alianca dos empresarios com a
burocracia do Estado é essencid para a retomada do desenvolvimento, masisto ndo esta claro
para eles. Embora saibam da importéncia do controle do cambio, ndo chegam a criticar a
politica de crescimento com poupanca externa; ndo obstante indignados com ataxa de juros,
continuam aatribuir o desequilibrio fiscal e a carga tributaria excessiva exclusvamente ao
populismo dos politicos e aineficiéncia e ao privilégio da burocracia do Estado. Comegam,
porém, a se dar conta de que o que se montou no Brasil foi um processo de captura do
patrimonio do Estado, de violéncia contra os direitos republicanos dos cidadéos, que beneficia
menos a burocracia do Estado e mais os rentistas, 0 setor financeiro e as empresas

multinacionais; que, como os trabahadores e a burocracia do Estado, também eles,

> A eleicdo, em 2004, de Paulo Skaff para a presidéncia da Fiesp foi um marco dessa mudanca. Os
empresarios industriais passaram, a partir de entdo, a adotar uma posi¢do mais clara afavor da
mudanca da politica macroecondmica, aproveitando as criticas que desde 2002 se avolumavam e
ganhavam consisténcia entre 0s economistas.
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empresarios indudtriais, e, mais amplamente, todo 0 empresariado dos setores produtivos,
est80 excluidos do pacto atua. Uma das dificuldades que os empresirios enfrentam para
compreender esse problema et no fato de que uma parte deles se transformou em rentista,
Sgja porque venderam suas empresas a multinacionals, sgja porque as conservaram em estado
de dorméncia, enquanto equilibravamsuas contas com os rendimentos financeiros. Ese
grupo, porém, embora possa ter influéncia politica, congtitui minoria. A grande maioria dos
empresriosindudtriais etta hoje indignada com aforma pelaqua aeconomiabrasleiravem
sendo administrada e com os resultados insatisfatorios que vem a cangando em termos de

crescimento econdmico.

O fato de que os empresarios, enquanto classe socia, ndo tenham plena clareza de tudo o que
esta ocorrendo, de ndo verem que esse estado de coisas SO serd superado se suas liderancas
forem capazes de participar de um grande acordo naciona, ndo tem nada de surpreendente. E
definitivamente ndo impede gque des se condtituam em uma burguesia naciond. Fernando
Henrique Cardoso, em 1963, depois de entrevistar um grande nimero de empresarios
indugtrials, chegou a conclusdo de que ees ndo condtituiam uma burguesia naciond, ou sga,

uma classe empresarial comprometida com os interesses nacionais.

Como ficaclaro no Ultimo capitulo de Empresario industrial e desenvolvimento econdmico,
esperava dos entrevistados uma consciéncia dos problemas do Brasil que €es néo tinham.
Nem devia eperar que tivessem. O empresario € um homem ou uma mulher com energiae
vontade de realizac80 que assume riscos e inova. Seus objetivos fundamentais sGo o lucroe o
crescimento de sua empresa. Nao sdo especidistas em idéias e andlises gerais. Este papel, nas
sociedades capitdigtas, cabe aos paliticos, a dta burocracia e aos intelectuais. Em alguns
casos, €les refinem também os requisitos dessas outras profissies, mas esta € a excegdo que as
pesquisas, ao buscarem generalizar suas conclusdes, néo podem encontrar. O livro citado foi
publicado em 1964, no momento em que 0s empresarios, sentindo-se ameacados pelo
radicalismo politico que a Revolugéo de Cuba, em 1959, provocara, diaram-se aos militares e
aos norte-americanos no golpe de Estado. Esse fato pareceu, entdo, uma confirmagéo datese
do livro — umatese que depois seria central para ateoria da dependénciae o Ciclo
Democracia e Justica. Havia ai, entretanto, um enorme equivoco. Sem divida néo existe no

Brasil umaburguesanaciond ided, bismarckiana, igua ou muito semelhante aque exigtiu
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Nos paises centrais quando redlizaram suas revolugdes capitaistas. O Brasil, como os demais
paises laino-americanos, sempre teve dites “européas’, dependentes portanto; como redlizou
sua revolucdo industrial muito mais tarde do que os paises centrais, ficou sob sua hegemonia

ideolbgica

Entretanto, a partir dos anos 1930, gproveitando a crise por que passava entdo o Sstema
central, logrou se congtituir em Nagcdo — uma Nagdo que ndo resistiu, porém, a grande crise
dos anos 1980 e a onda neolibera. Nao resistiu, de um lado, porque a crise foi muito profunda
e atingiu a prépria soberania naciond expressa na capacidade do pais de gerir sua moeda,53 de
outro, porgue nossas elites, Ndo apenas empresariais— também politicas e intdectuais —, séo
“naciond- dependentes’: em aguns momentos, respondendo a seus interesses reai's, aos
interesses da grande economia em que estéo, SG0 nacionais, em outros, sgja por medo do
comunismMo, com aconteceu em 1964, sgja por mera subordinacdo ideol égica ao centro
hegembnico, s2o globaistas, dependentes. Elas estd0 permanentemente diante do dilemade se
associar com seu povo e se transformar em uma Nagao, ou Se associar com as elites
internacionais e se reduzir a condicéo prética de colonia. Este, porém, que poderia ser um
dilemared para um pais muito pequeno, parao Brasil € um falso problema No Brasil,
portanto, as dites brasileiras, inclusive seus empresarios, vivem uma congtante ambigiidade

— umaambiguidade que as €lites dos paises aséticos, por exemplo, ndo tém. Em aguns
momentos, identificam se com um naciondismo liberal e democrético, em outros, tornam-se

dependentes.

Se, entretanto, eu tivesse que comparar as elites indudtriais com as dites intelectuais

brasileiras, concluiria que as primeiras estdo mais identificadas com a Nagdo porque seus
interesses estéo mais identificados com os interesses nacionais. Na era da globalizac@o, o
dezenraizamento dos intel ectuai's de suas bases nacionais € um problema generaizado. O

dominio da universdade estrangeira, principa mente da universidade norte-americana, €

53
Conforme observa Belluzzo e Almeida (2002: 17) “ crise... foi sobretudo uma crise da soberania
do Etado, ameacado em uma de suas prerrogativas fundamentais, a de gerir amoeda. Gerir amoeda

significa, antes de mais nada, preservar a unidade de suas trés fungdes— padréo de precos, meio de
circulacdo e reserva de valor — e impedir que quaisquer outros ativos (moeda estrangeira, titulos
financeiros publicos ou privados, mercadorias particulares) possam assumir essas fungfes ou algumas
delas’.
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enorme. Isto decorre, sem dlvida, da maior qualidade dessas universidades — dgo

indiscutivel —, mas decorre também de mera dependéncia. Um exemplo disto € a pontuacéo
no sistemaQuaiisdaCaoas54 0 Sstema que serve de base para a avaiagao das publicagtes

dos pesquisadores brasileiros. De acordo com esse sistema, paper's publicadosem boas
revistas estrangeiras recebem uma pontuacdo duas a trés vezes maior do que pela publicacdo
em uma boa revista académica naciond. O argumento oferecido é o de que € mais dificil
publicar em revistas estrangeiras’ — o que é verdade. Mas, com prética, o quea
universidade brasileira esta fazendo € submeter os padrdes de qudidade de sua producéo
cientifica as universdades estrangeiras. Que ito se faga com revistas de fisica, ou de biologia,
ou de matemética, € razoavel; mas que se faca com as ciéncias socias — com aeconomia, a

ciéncia politica— é um sind de subordinacéo ideoldgica grave.

Os empresarios tém também problemas de auto- afirmacéo e auto-estima naciona, mas nada
seme hante a0 que acontece na academia. Mesmo entre os intelectuai's, porém, comega a
haver uma redescoberta da identidade nacional e da Nag&o. Preocupar- se apenas com a
identidade cultural, entretanto, ndo sera suficiente; teréo que se preocupar também com a
identidade politica naciond, que € dgo diferente. O Brasil tem, por exemplo, uma identidade
culturd maisforte do que a do Canada, mas aidentidade politica desse pais— aconsciéncia
de seu povo de que seu governo existe para defender o trabaho, o conhecimento e o capita

nacionais— é muito maisforte,

Um outro sna importante foi a mudanca de atitude daimprensa. A midia, como o Estado,
reflete a correlacdo de forgas que existe na sociedade. Quando, a partir da queda do Muro de
Berlim, que no Brasl coincidiu com a hiperinflagéo de fevereiro de 1990 (o mésem que a
inflacdo mensa superou 50%), 0 neoliberalismo e a hegemonia norte-americanasetornaram
absolutos no mundo, aimprensa brasileirarefletiu esse fato. A ortodoxia convenciond foi
entendida como a Unica dternativa responsave de politica econdmica. Apos 2002, porém, na
medida em que mudava a sociedade, comegou também amudar aimprensa. Osjornais

passaram adar mais atencao ao custo brutal dos juros sobre o or¢gamento publico, e aos

> Coordenacéo do Ensino Superior do Ministério da Educacao.
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resultados lamentavel's em termos de crescimento da politica econbmica; ao mesmo tempo,

comegaram areportar com mais fregiiéncia os argumentos novo-desenvolvimentistas,

As condigdes ndo sdo, portanto, ideais, mas existemn condi¢gdes para que um novo acordo
naciond sgainformamente definido entre os brasileiras, que uma nova codizéo politica
voltada para 0 desenvolvimento econdmico se forme. Além dainsatisfacdo dos empresarios,
temos também uma insatisfacdo crescente na classe média profissona e na dos traba hadores,
e uma aencdo cada vez maior dos intelectuais com o problema da Naggo. As classes médias
percebem as proprias dificuldades, a diminuigéo das oportunidades para seusfilhos, a
transformacdo do Brasil em um pais de emigracdo, em que um nimero cada vez maior de
jovens de classe média s encontra emprego no exterior. A classe média profissonal, embora
muito grande e heterogénea, sera sempre um parceiro estratégico; hoje dela participam os
quadros administrativos, técnicos e intelectuais que congtituem o capita de conhecimento de
uma Nagdo. Os trabalhadores, por suavez, que s30 0s maiores prejudicados, jaque vivem
uma condicdo crénica de ato desemprego e sdéios quase estagnados, deverdo naturalmente
participar de um acordo nacional voltado para o desenvolvimento. Certos setores ficardo fora
do acordo ou teréo seus poderes atuais reduzidos. Penso, particularmente, nos rentistas que
vivem de atos juros, nos membros do setor financeiro e das grandes empresas que
administram servigos publicos monopolistas. O sator financeiro, porém, continuarda
desempenhar um papd decisivo na economia naciona, e, em pouco tempo, seus membros
participaréo do acordo naciond.

Entre os participantes, 0 entendimento mais estratégico € o que deve se estabel ecer entre os
empresarios e os burocratas e politicos do Estado. E esse acordo que hoje fdta
dramaticamente no Brasil, na medida em que os empresarios se deixaram influenciar pelo
Norte e aceitaram atese neolibera de que afonte de todos os problemas do pais esta nessa
burocracia. Ora, ainda que esta burocracia, como qualquer grupo socia, defenda interesses
gue nem sempre coincidem com os interesses geral's, o fato objetivo € que elatem um papd
estratégico no gpareho de Estado, da mesma forma que os empresérios tém um papel
estratégico no processo de acumulacdo e produgdo. Por outro lado, sabemos que o Estado € 0
instrumento de ac&o coletiva por exceléncia com que umaNagdo conta. E sabemos que aos

politicos (burocratas eleitos), assessorados pelos burocratas de carreira, cabe liderar esse
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Estado. Logo, um acordo naciona e a definicdo de uma estratégia naciond de
desenvolvimento sO seréo possivels se 0s empresarios e os burocratas de Estado souberem
superar suas divergéncias e desconfiangas. O grande desenvolvimento que ocorreu no Brasl

entre os anos 1930 e os anos 1970 s6 foi possivel porque esse acordo basico existia.

Lograr um acordo naciona significaré para seus participantes poder usar o Estado como
ingtrumento de acdo coletiva na busca de seus objetivos politicos. Paraisso, eesterdo que
estar dispostos aenfrentar os adversarios do acordo. Negam sua necessidade os neoliberais,
que declaram desnecessaria qualquer estratégia de desenvolvimento, a extremadireitae a
extrema esquerda, e as dlites globalistas cooptadas pel os paises ricos. Nos antigos impérios a
dominagdo se fazia através do uso da forca e da colaboragéo de dites locais; no sstema
hegemdnico aforcafoi em grande parte substituida pelo soft power, pelo imenso poder
ideol6gico da universidade, do cinema e da misica popular norte-americanos, de forma que se
soma a cooptacdo das dites locais a submissdo de amplos setores da sociedade brasileira,
admirados com a superioridade cientifica, tecnologica e cultura dos paisesricos. Nesse
processo, como 0s paises hegemadnicos sdo democracias complexas, é sempre possivel contar
com a gjuda de muitos de seus cidaddos, que sabem que afind vivemos em um mundo 0, e

gue a cooperacdo deve, em muitos momentos, ter precedéncia sobre a competicéo.@
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Condlusao

Existem, entretanto, sinai's de que este quadro naciond negativo podera ser revertido. A
Reforma Gerencid iniciada em 1995, dém de tornar o gparelho do Estado mais ficiente, eta
devolvendo a burocracia plblica brasileira parte do prestigio socid que perdeu em
consequiéncia, de um lado, do préprio colapso do regime militar, e, de outro, do esgotamento
da estratégia nacional- desenvolvimentista. Em ambos os processos politicos, a burocracia
publicateve um papd decisivo que, entretanto, foi substancid mente reduzido a partir do
momento em que o Brasil, depois da Grande Crise dos anos 1980, néo logra substituir a
estratégia naciona- desenvolvimentista por uma nova estratégia e volta a se subordinar ao
Norte. A burocracia publica exerce um papel importante quando a respectiva sociedade e
principa mente a classe burguesa que nela exerce papel dominante tem umarazoave clareza
quando aos objetivos a serem alcancados e os métodos a serem adotados. Entre 1930 e 1980
isto aconteceu, entremeada por uma crise na primeira metade dos anos 1960; mas desde a
Grande Crise dos Anos 1980 o Brasil ndo contamais com uma estratégia naciond de
desenvolvimento na medida em que aceitou uma anti-estratégia que € a ortodoxia
convencional exportada pelo Norte.

Ha muitas causas que explicam esse desastre naciond, todas el as associadas ao fracasso do
Pacto Popular-Democrético de 1977 em conduzir o pais. Esse pacto foi capaz de promover a
transi¢do democrdtica, deu origem atoda uma Série de paliticas socials que contribuiram para
diminuir um pouco a grande concentracéo de renda existente no pais, mas néo teve proposta
em relacéo ao desenvolvimento econdmico, e, quando se viu brevemente no pode, em 1985,
levou o pais ao grande desastre que foi 0 Plano Cruzado. Havia necessidade, entdo, de uma
mudanca profunda das politicas econdmicas para as quais a sociedade brasileirando estava
preparada. As causas imediatas da Grande Crise eram a divida externa contraida nos anos
1970 e adtainflagdo inercial que decorreu do uso da indexacdo de precos, mas era preciso
também mudar do velho desenvolvimentismo baseado na substituicéo de importagdes e nos
investimentos do Estado para um novo desenvolvimentismo que se concentrasse em tornar a
economia brasileira mais competitiva externamente através de politicas macroecondmicas que

combinassem estabilidade com arescimento e que garantissem aos empresari os taxas de juros
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moderadas e principa mente taxas de cAmbio competitivas. Esse €, essencia mente, o temade

Macroeconomia da Estagnacdo (2007) cujas teses ndo repetirei aqui.

Aqui 0 que é importante assinaar é que os fatores que levaram ao Brasil a demissio naciond
no segundo governo Collor e a chegada a0 poder de uma codlizao politica intrinsecamente
adversaria do desenvolvimento econdmico do pais— o Pacto Liberal-Dependente — estéo
desaparecendo. Embora as taxas de crescimento sggam muito baixas quando comparadas com
as dos demais paises, a economia brasileira ndo vive mais o quadro de crise dos anos 1980.
Por outro lado, o pressuposto de suas dlites intelectuais marcadas pela teoria da dependéncia e
pelo Ciclo Democraciae Justica Socia de que o desenvolvimento econdmico estava
assegurado ndo havendo por que se preocupar com ele perdeu qualquer base naredlidade: o
desenvolvimento que estava assegurado durou gpenas durante os anos 1970. Em terceiro
lugar, esté ficando claro para a toda a sociedade o fracasso da ortodoxia convenciona agui e
€m outros paises como a Argentina e 0 México em promover o desenvolvimento econdmico;
quando, neste quadro, a Argentina passa a adotar estratégias macroecondmicas semelhantes
aos dos paises asidticos (cambio competitivo, taxa de juros moderada, e gjuste fiscal rigido),
passa a crescer fortemente. Em quarto lugar, a hegemoniaideol 6gica norte-americana, que se
tornara absoluta nos anos 1990, enfragueceuse de maneira extraordinéria nos anos 2000
devido ao fracasso da ortodoxia convenciona em promover o desenvolvimento econémico, e
devido ao desastre que representou para os Estados Unidos a guerra do Iraque. Finamente,
nota-se entre os empres&rios indudtrials, que ficaram calados durante os anos 1990, umanova
consciéncia dos problemas nacionais e uma nova competéncia em matéria macroecondmica
por parte de suas assessorias que Serdo essencials para a definicdo em conjunto com a
burocracia pblica de um novo desenvolvimentismo.

E neste quadro mais amplo que aidéa de um novo desenvolvimentismo que se oponha tanto
a0 velho desenvolvimentismo porque este desempenhou seu papel mas foi superado, quanto a
ortodoxia convenciona que sendo uma estratégia proposta por NOSsos concorrentes antes
neutraliza do que promove o desenvolvimento econdmico, que devemas pensar o papel da
burocracia publica. Por enquanto, €la continua essencia mente desorientada. Sua érea
econdmica limita se & raciondidade de reduzir despesas — 0 que € necessario mas eté longe

de ser suficiente. Sua area socia logrou grandes éxitos, especiamente na salide publica gracas

120



a0 éxito do SUS (Sistema Unico de Salide) em estabelecer um sistema de atendimento de
salde a populacdo universd, muito barato, e com qualidade razoave. Tem logrado também
avancos na &rea da educacéo fundamenta, onde ja ndo existe mais um problemade
quantidade, e o problema centra é agora o0 da qualidade do ensino. E poderater maiores
avangos na medida em que essa qualidade depende ndo apenas de maior treinamento dos
professores, mas principamente de uma gestéo mais eficiente das escolas e universidades que
S0 novas formas de propriedade como a das organizagdes sociais (organizagdes de servico
publicas néo- estatais de servigo financiadas pelo Estado e por ele controladas atraves de
contrato de gestéo). O ensino universitério no Brasil € particularmente ineficiente por ser
estatal como na Franca e na Alemanha, a0 invés de publico ndo-estatal como é nos Estados
Unidos e na Gr& Bretanha. Na area da gest&o, gracas a concursos anuais para todas as
carreiras do ciclo de gestéo e especialmente para a dos gestores publicos o Estado brasileiro
conta hoje a nivel federal com uma burocracia muito melhor preparada e eficiente. No nive
estadud, estéo também se multiplicando as carreiras de gestores publicos. Na &rea do Poder
Legidativo, a burocracia publica experimentou um grande avanco gracas as carreiras de

assessoramento criadas no Senado e na Camara dos Deputados.

Em apenas um dos trés poderes, no Judiciario, os burocratas estrito senso possuem o poder
find; nos demais, os politicos detém esse poder. Desde a Congtituicéo de 1988, a autonomia
dadtaburocraciajudicid, queinclui aém da prépria magistratura o Ministério Pdblico ea
Advocaciado Estado, e a Advocacia Pablica, tornouse muito mais forte —em certos
momentos, forte demais. Ocorreu um processo de gradua desvinculagdo da magistratura
publica de umaideologia liberd e formaista que atende aos interesses da ordem congtituida, e
uavinculagdo, de um lado, a seus proprios interesses corporativos, de outro, aos interesses da
justicasocia que animaram a carta de 1988. Entretanto, conforme Vianna et a. (1997: 398),
embora “ parte do Estado, encravado em suas estruturas, 0 Judiciario como ator ndo esta
destinado airromper como portador de rupturas a partir de um construto raciona que
denuncie 0 mundo como injusto”. A lenta autonomizacdo dos interesses econdmicos do
Judiciario é um fator pogtivo que reflete o fato de que os magistrados se percebem como
parte da classe profissonad com deveres para com os pobres ao inves de fazerem parte da

classe capitdigta
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Edta claro, entretanto, que toda a burocracia publica e principa mente a burocracia publica
judicid precisamais controle ou responsabilizacéo socid (accountability). A Reforma
Gerencia de 1965 deu um papel decisivo ao controle social, ou sgja, a responsabilizacéo da
burocracia publica perante a sociedade, mas isto vem ocorrendo de maneira lenta. Esta claro,
entretanto, que a democraciaimplica ndo apenas liberdade de pensamento e eleigies livres,
N0 apenas representacao efetiva dos cidadaos pel os politicos e mais amplamente pela
burocracia publica, mas significa também prestacdo de contas permanente por parte da
burocracia publica de formaa permitir a participacdo dos cidadaos no processo politico. Os
quatro pilares da democracia s20 liberdade, representacao, responsabilizaco e participacao.
Em outro trabaho (Bresser- Pereira, 2004), vi trés estégios histéricos da democracia: a
democraciade elites ou liberd, da primeirametade do século XX, ademocracia de opinido
publica ou socid, da segunda metade desse século, e a democracia participativa que vai aos
poucos aparecendo. No Brasil, as trés formas de democracia estdo presentes e embaralhadas.
temos muito de democracia de dlites, ja somos uma democracia socid, e a Congtituicéo de
1988 abriu espago para uma democracia participativa. Antes de chegar aela, porém, aém de
mel horarmos 0s Nossos Sistemas de participacdo, serd necessrio tornar a burocracia publica

mais responsabilizada perante a sociedade.

N&o creio, entretanto, que esta mudanca sgja possivel se a sociedade brasileirando voltar a ser
uma verdadeira Nac&o e voltar ater uma estratégia naciond de desenvolvimento —um
desenvolvimento ou um progresso que ndo podera ser gpenas econdmico, mas socid e
politico, e, portanto, que responda aos obyjetivos politicos das sociedades democréticas
modernas. seguranca, desenvolvimento econdmico, liberdade, justica socid e protecéo da
natureza. Entre o inicio do seculo XX e 1964 a sociedade brasileira, no quadro do Ciclo
Nacéo e Desenvolvimento, enfatizou apenas os dois primeiros objetivos, e deixou em segundo
plano ademocraciae ajudicasocid. A partir do inicio dos anos 1970, um novo ciclo da
sociedade comegou — o Ciclo Democracia e Justica Socia —, que realizou muito nessas duas
direcOes e se orientou para a defesa do meio-ambiente, mas deixou de lado a Nagéo e o
desenvolvimento econémico. O grande desafio que se coloca hoje para a sociedade brasileira
€ 0 de fazer uma sintese desses dois ciclos— dgo que € possivel e que dara orientacéo e

sentido para sua burocracia pablica.
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