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
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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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