Sobre Desenvolvimento e crise no Brasil

MARIA CECIUIA SPINA FORIAZ

Introducdo

Quando convidada a escrever um texto sobre um determinado tema da
obra de Luiz Carlos Bresser-Pereira, passei uns dias refletindo e cheguei a
conclusao de que, além de querer homenagear esse amigo antigo, seria rele-
vante abordar nao o tema que os organizadores me sugeriram, ou seja, as
classes sociais no capitalismo contemporaneo, mas fazer um recorte dife-
rente e, ao invés de selecionar um assunto tratado pelo autor, abordar um
livro muito significativo no conjunto de sua extensa e diversificada produ-
¢ao académica, isto é, Desenvolvimento e crise no Brasil: historia, economia e
politica de Getiilio Vargas a Lula.!

Virias razdoes me levaram a fazer isso. Em primeiro lugar, minha in-
competéncia para tratar do tema sugerido. Desde os bancos escolares na
saudosa Maria Antonia, minhas preferéncias sempre se dirigiram para a ci-
éncia politica e para a histéria, disciplinas menos desenvolvidas naquela

! Bresser-Pereira, 2003. Originalmente publicado em 1968, pela Zahar Editores.
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instituicio nos tempos de hegemonia da “Escola Socioldgica Paulista”. Me-
nor dedicacio a sociologia significa para mim entraves sérios para aprofundar
a temadtica das classes sociais.

Em segundo lugar, diria que esse livro, primeiro publicado pelo autor e
que vem sendo reeditado ao longo de quase 40 anos com sucessivas atualiza-
coes, permite o exercicio da reflexao sobre a evolucio das ciéncias sociais no
Brasil nesse mesmo perfodo. Permite acompanhar as escolas de pensamento
que influenciaram o autor, os temas dominantes em determinadas conjuntu-
ras histéricas, bem como as relages entre as posturas analiticas adotadas ¢ 0s
fatos sociais, econdmicos e politicos geradores dessas mesmas posturas.

A terceira razdo vem da constatacio de que esse foi o maior sucesso
editorial entre os intumeros livros publicados por Bresser-Pereira, e a aprova-
cao do “mercado” estimula a curiosidade dos cientistas sociais sobre a obra.

Escolhi parcelar (ou fragmentar) o livro segundo suas edicoes.

Livro um

A primeira edicao de Desenvolvimento e crise no Brasil é de 1968 e a
versdo atualizada em 2003 manteve o texto original, com alguns cortes,
revisoes de estilo e unificacdo de terminologias.

As pequenas alteracoes efetuadas demonstram que, para 0 autor, 2 ana-
lise feita no fim da década de 1960 continua vélida e que a passagem do
tempo e a sucessdo de modas intelectuais nao macularam a significacao dos
contetdos atribuidos ao processo de desenvolvimento social, politico e eco-
nomico brasileiro.

A primeira preocupacao de Bresser ¢ exatamente definir o conceito de
desenvolvimento? e a maneira como o faz poderia perfeitamente ter sido
escrita hoje.

2 «Concebido dessa forma restritiva, segundo a qual nao so as transformacdes devem ser ao
mesmo tempo econdmicas, politicas e sociais, como também o resultado mais direto deve
levar ao aumento do padrio de vida da populagdo - e esse aumento deve ser automatico,
aUtOnomo e necessirio, ou seja, auto-sustentado” (Bresser-Pereira, 2003:32).
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Dedicando-se em primeiro lugar as transformagdes economicas, o au-
tor conceitua a Revolugio Nacional Brasileira, ocorrida entre 1930 e 1960,
quando efetivamente se realiza a primeira revolucdo industrial no pais.

A decolagem da industrializacao (1930-39) seria o fruto da conjuga-
¢do de dois fatores principais, ou seja, a oportunidade para investimentos
industriais proporcionada pela depressao economica mundial e a Revolu-
¢ao de 1930.

A politica cafeeira adotada para enfrentar a queda brutal dos precos do
café no mercado internacional (60%) manteve a demanda agregada ao mes-
mo tempo em que subiam vertiginosamente os precos dos produtos manu-
faturados importados. Essa combinacao levou a emergéncia da industriali-
zacao por substituicao de importagdes, que levaria a criagido de 12.232
estabelecimentos industriais na década de 1930.

A analise de Bresser esta fundamentalmente baseada na obra classica
de Celso Furtado,> que constitui uma das principais fontes orientadoras de
varias geracoes de economistas brasileiros.

A I Guerra Mundial implicaria novo periodo de expansao da industria
nacional e a consolidacao final desse processo viria a ocorrer entre 1956 ¢
1961, no governo de Juscelino Kubitschek, quando pela primeira vez no
Brasil a politica governamental erigiu o desenvolvimento industrial como
prioridade absoluta.

Auxiliado por um grupo de técnicos do Banco do Brasil, da Fundacao
Getulio Vargas, da Sumoc e do Ministério da Fazenda, inspirados principal-
mente no pensamento econémico da Cepal, o presidente inova no sentido
de criar uma burocracia economica altamente qualificada e poderosa, que
se tornaria, a partir dai, em ator politico fundamental no processo de desen-
volvimento nacional.

O investimento direto estrangeiro multiplicou-se enormemente e pos-
sibilitou a implantagéo de uma poderosa industria automobilistica no pais,
consolidando definitivamente a industrializacao.

3 Furtado, 1959,
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Sintetizando as principais caracteristicas do modelo de desenvolvimento
durante a primeira revolucéo industrial, Bresser aponta: industrializagao
por substituicao de importagdoes, limitacdo a capacidade de importar,
surgimento de uma classe de empresdrios industriais, alta relacao marginal
produto-capital, estatizagdo, distribui¢ao regional da renda desequilibrada,
urbanizacio, crescimento populacional e aumento dos salarios.

Quanto as transformacoes sociais e politicas que caracterizam a Revo-
lucao Nacional Brasileira, Bresser se inspirou no pensamento do Instituto
Superior de Estudos Brasileiros (Iseb), que marcou profundamente as cién-
cias sociais brasileiras na década de 1960.

Autores como Nelson Werneck Sodré e Hélio Jaguaribe deixam suas
marcas visiveis na interpretacio apresentada da mudanga politica e social,
como um embate fundamental entre a oligarquia agrario-comercial,
hegemonica na Primeira Republica, e as novas classes surgidas com a indus-

trializacdo, a burguesia industrial e o proletariado urbano:

O industrialismo, o nacionalismo e o intervencionismo desenvolvimen-
tista eram claramente a expressao politica dos novos grupos sociais que
surgiam. Na medida, no entanto, em que a Revolucéo Nacional Brasileira
tinha toda a sua énfase colocada no processo de industrializacao, as ide-
ologias eram, antes de mais nada, representativas dos interesses da classe

emergente dos empresarios industriais. [p. 105]

Se a sombra do Iseb, plena de protagonismo burgues, paira sobre as
interpretacoes de Bresser* sobre a transi¢do para a sociedade industrial, ele
inova ao introduzir o tema da tecnocracia publica, como ator importante da
modernizacao do capitalismo no Brasil:

Constituida de técnicos, economistas, ou administradores profissionais

com as mais variadas origens, formados principalmente no Banco do Bra-

4 A critica da transposicao de modelos de explicacao proprios dos paises capitalistas desen-
volvidos para a realidade dos paises subdesenvolvidos da América Latina viria ao longo dos
anos 1970, desmistificando nogdes como as de “revolucio burguesa”, “feudalismo” e outras
importadas sobre a transicao da sociedade agrario-exportadora para a sociedade industrial,
no contexto latino-americano.
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sil, no Ministério da Fazenda, na Fundacio Getulio Vargas e nas Univer-
sidades, seu poder iria crescendo (....) e, mal ou bem, assumia suas novas

funcdes de planejar e promover o desenvolvimento econémico. [p. 97]

A crise do inicio da década de 1960, que levaria ao novo pacto politico
burocratico-autoritdrio, ¢ analisada mais em termos econdmicos, como
desencadeada por trés fatores estruturais: a reducio das oportunidades de
investimento (diminui¢ao das possibilidades de substituicao de importa-
¢oes, falta de mercados e a capacidade ociosa), a limitacio a capacidade de
exportar (e, portanto, de importar) e a inflacéo aberta.

Livro dois

O que estou denominando livro dois corresponde a duas reedicoes
consecutivas da obra de Bresser, nos anos de 1970 e 1972, com o acréscimo
de dois novos capitulos, respectivamente “Crescimento econdmico e pacto
burocratico-autoritario” (cap. 7) e “Nova dependéncia e subdesenvolvimento
industrializado” (cap. 8).

Essas duas reedi¢oes, do inicio da década de 1970, incorporam a ana-
lise do regime militar instaurado em 1964 a luz de uma nova interpretacao
do desenvolvimento capitalista no Brasil e na América Latina, genericamen-
te denominada “teoria da dependéncia”.

Segundo o préprio Bresser, os principais formuladores do novo modelo
tedrico, que influenciou inumeros cientistas sociais latino-americanos, seriam:

O Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto, com Dependencia y desarrollo
en Ameérica Latina: ensayo de interpretacion socioldgica, editado em 1969 ¢
difundido posteriormente por todo o mundo:’

O Maria da Conceicéio Tavares e José Serra, com o texto de 1971 “Mas alld del
estancamiento: una discusicn sobre el estilo de desarrollo reciente de Brasil”;®

3 Cardoso e Faletto, 1969.

6 Tavares e Serra, 1971. Posteriormente publicado no Brasil, incluido na obra Da substituicdo
de importagoes ao capitalismo financeiro.
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O Luiz Carlos Bresser-Pereira, com o artigo “O novo modelo de desenvol-
vimento”, publicado em 1972.7

A emergencia de ditaduras militares na América Latina, apoiadas pelos
Estados Unidos, e o esgotamento da industrializacéo por substituicdo de
importagoes estimularam o surgimento de novas explicacoes para a evolu-
cao do capitalismo subdesenvolvido. Tanto na dimensao econoémica quanto
no aspecto politico, sdo revistas as relaces entre as elites locais e o lider do
bloco ocidental, assim como as novas formas de integracéo dos paises sub-
desenvolvidos ao mercado mundial.

Nas palavras de Bresser:

O modelo de subdesenvolvimento industrializado e o Pacto Burocratico-
Autoritario constituem um todo tnico que, no plano de abstracio em que
estamos trabalhando, exige uma analise integrada (....) Temos, de fato, no
Brasil um modelo politico e econdmico baseado no controle tecnoburocratico
do governo por parte dos militares, dos técnicos e dos burocratas civis, ¢ no
controle capitalista da produgdo por esse mesmo governo e pelos grupos

capitalistas nacionais e, principalmente, internacionais. [p. 177]

Diferentemente das nacoes desenvolvidas, no Brasil criam-se novos pa-
droes de acumulacdo, calcados na concentracio de renda e na internacionalizacao
do sistema produtivo, sob a batuta dos tecnocratas, civis e militares.

O livro de Bresser (e outros que ele escreveria depois) dd enorme énfa-
se a esse NOvo ator, a tecnocracia, que se torna a classe dirigente que realiza,
através do pacto burocratico-autoritdrio (conceito originalmente desenvol-
vido por Guillermo O’Donnell), os interesses do empresariado capitalista

nacional e internacional.

Livro trés

Doze anos depois, foi publicada a quarta edicao de Desenvolvimento e

crise no Brasil, em 1984, complementada com dois novos capitulos, que

7 Bresser-Pereira, 1972. Mais tarde desenvolvido em outras publicacdes do autor.
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abordam o auge e o declinio do regime militar na década de 1970 e as pri-
meiras fases do processo de transi¢io democratica.

Depois de breve exposi¢ao sobre as divergéncias dos economistas na
explicacao da crise econémica iniciada em 1974, e constatadas suas conse-
quéncias principais, a volta da inflacdo e o endividamento externo, Bresser
dedica-se a explicar os efeitos politicos dessa crise.

Na sua visao, a partir de 1974, a burguesia rompe o pacto politico
autoritdrio e passa a apoiar o restabelecimento do estado de direito, 0 que
seria a causa fundamental do processo de redemocratizacio.

Nas suas palavras:

As lutas populares realizadas por trabalhadores, estudantes, intelectuais
e comunidades eclesiais de base em favor da democracia foram sem duvi-
da importantes, mas o fato histérico novo e decisivo foi a adesio de am-

plos setores da burguesia a idéia de redemocratizacio. [p. 211]

A dilapidacao das bases de legitimagao do regime autoritario e a queda
do excedente levaram a burguesia a formular um projeto de hegemonia
politica prépria, livrando-se da tutela militar e tecnocratica.

Para acelerar o processo de abertura iniciado com o governo Geisel em
1974, a burguesia estabelece um pacto popular-democratico, pelo qual se
alia aos trabalhadores, aos intelectuais e a esquerda moderada, para chegar

ao restabelecimento da democracia.

Livro quatro

A quinta edi¢do de Desenvolvimento e crise saiu no segundo semestre
de 2003 e representa, em termos quantitativos, metade da obra, contendo
aproximadamente 200 paginas que analisam a economia, a politica e a so-
ciedade brasileira desde a transicao democratica até a atualidade.

Seguindo a légica de todo o livro, Bresser focaliza primeiro a situacao
econdmica da década de 1980, para em seguida, e baseado primordialmente

nela, dedicar-se a andlise politica.
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Caracteriza a crise da divida externa e a crise fiscal dos anos 1980
como a mais grave de toda a historia do desenvolvimento capitalista brasi-
leiro, que, apesar de retrocessos conjunturais, apresentou as maiores taxas
de crescimento do PIB desde 1870 até 1980, em comparacao com alguns
paises como Estados Unidos, Japao e Uniao Soviética, segundo pesquisas de
Angus Maddison.

Os trés sintomas bdsicos dessa crise seriam a estagnagao sem prece-
dente da renda por habitante, a redugio de quase seis pontos percentuais na
taxa de investimento e taxas de inflacao altissimas.

Depois de descrever o Plano Cruzado e o subsequente fracasso, suas
proprias tentativas de estabilizagdo na breve passagem pelo Ministério da
Fazenda em 1987 e as infrutiferas politicas do sucessor Mailson da Nobrega,
incluindo a moratéria e a renegociacao da divida externa, o autor passa a
discutir teoricamente a questao da crise da década de 1980.

Sao comparados dois diagnosticos diferentes dessa crise, com suas res-
pectivas propostas de solucio, a saber, o Consenso de Washington e a abor-
dagem da crise fiscal do Estado, adotada pelo autor. Ele sintetiza as causas

da crise segundo a perspectiva dominante, isto &

(1) o excessivo crescimento do Estado, traduzido em protecionismo (o
modelo de substituicao de importagdes), excesso de regulacao e empre-
sas estatais ineficientes e em niimero excessivo; e (2) o populismo econo-
mico, definido pela incapacidade de controlar o déficit publico e de man-
ter sob controle as demandas salariais tanto do setor privado como do

setor puiblico. [p. 249]

Para enfrentar essa visao das causas da crise brasileira e latino-ameri-
cana, Bresser cita o famoso decalogo de reformas proposto por John
Williamson, amplamente aceito e aplicado em todo o continente pelas au-
toridades econdmicas, por influéncia dos organismos multilaterais (FMI e
Banco Mundial), do FED e Departamento de Estado americano, dos minis-
tros das Financas dos outros paises do G-7 e dos presidentes dos maiores

bancos multinacionais.
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Sem se opor frontalmente a forcas tao poderosas, Bresser discorda do
diagnéstico e de alguns itens do receituario hegemanico, principalmente
no que diz respeito a ressalva que critica a reduczo do tamanho do Estado,
e propoe um novo tipo de intervencao, para coordenar e suplementar a acao
livre do mercado.

A analise politica descreve a crise do pacto popular-democratico que
presidira a transi¢ao para a democracia e se esgota na medida em que, por
uma fatalidade historica, assume a presidéncia uma lideranca politica con-
servadora e vinculada ao capital mercantil, dependente do Estado e repre-
sentante do velho clientelismo e do populismo econémico.

A presidéncia de Sarney significou a volta de velhas elites e de grupos da
tecnocracia do regime autoritdrio, levando ao rompimento dos setores mais
modernos e progressistas da burguesia e de setores de centro-esquerda do
PMDB e do recém-formado PSDB, assim como de setores da direita liberal.

O fracasso do Plano Cruzado e a inflacao galopante erodem as bases de
legitimidade do governo junto 2 sociedade civil.

A eleicao de Collor, em 1989, inauguraria a vigéncia de novo pacto poli-
tico, 0 burocratico-liberal, que se estenderia por toda a década de 1990, inclu-
indo os governos Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso.

O autor descreve a onda neoliberal predominante em todo o mundo
capitalista e a adesdo de Collor a tendéncia dominante, dando inicio a refor-
mas importantes, como a liberalizacao comercial e as privatizagoes.

Depois do impeachment e da posse do vice Itamar Franco, Bresser dedi-
ca todo um capitulo a analise da teoria da inflacao inercial e 2 implementacao
da nova estratégia de estabilizacao, coerente com essa percepcao do proces-
so inflaciondrio no Brasil.

Focaliza a convergéncia dos estudos inovadores da equipe de econo-
mistas da PUC do Rio de Janeiro (André Lara Rezende, Pérsio Arida, Fran-
cisco Lopes e outros) com os trabalhos do préprio autor, em conjunto com
Yoshiaki Nakano, na explicacio do processo inflaciondrio e das novas estra-
tégias para combaté-lo, mostrando a teoria e a pratica do Plano Real.

No capitulo 15, deixa de lado as peripécias economicas para, apesar de

retroceder na ordem cronolégica do livro, voltar-se exclusivamente a anli-
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se politica da evolucao do Estado brasileiro e da administracao publica,

desde o patrimonialismo até a reforma gerencial de 1995, mostrando as

relacoes entre classes dominantes e grupos dirigentes desde o Império.
Expoe a interpretacdo de Raymundo Faoro sobre o Fstado patrimonial,

em que as elites dominantes cuidavam da economia, entregando a gestdo do

Estado e da politica a um estamento burocratico relativamente autonomo.
Na Primeira Reptblica,

quando a burocracia estamental, de cardter aristocritico, comeca a ser
infiltrada por elementos externos, de origem social mais baixa, como acon-
teceu com o clero e, dentro do aparelho do Estado propriamente dito,
com os militares do Exército, é claro que nao podemos mais falar com
precisio de um estamento patrimonial, como aquele pretendido por Faoro.

E a administracio publica burocratica que estd surgindo. [p. 307]

Analisa a reforma administrativa da era Vargas, capitaneada pelo De-
partamento Administrativo do Servico Publico (Dasp), a partir de 1938, e a
implantagao paulatina da burocracia weberiana no Brasil.

Passa, em seguida, a analisar a reforma administrativa implantada pelo
regime militar em 1967, consubstanciada no Decreto-lei n¢ 200. Salienta
seus aspectos inovadores, que prenunciavam as reformas gerenciais dos anos
1990, ao distinguir claramente a administracao direta da indireta e ao atri-
buir a esta dltima grande flexibilidade e autonomia de gestao, tanto para as
autarquias, quanto para as fundacoes e empresas estatais. Destaca também a
excelencia dos quadros burocraticos formados nessas instituicoes e a per-
manente ocupacio, por eles, de altos cargos na administracao publica, du-
rante o regime militar.

Finaliza esse capitulo com a exposicao da reforma gerencial que co-
mandou em 1995, no Ministério da Administracao Federal e Reforma do
Estado (Mare), deixando claro que ele e sua equipe deram prioridade a di-

mensio institucional da reforma e admitindo que ela nao foi completada:

Desde o final de 1997, tornou-se claro que a Reforma Gerencial de 1995

fora bem-sucedida no plano cultural e institucional. (....) Entretanto, estava
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claro, também para mim, que o Ministério da Administracio Federal e
Reforma do Estado, criado em 1995, nao tinha poder suficiente para a

segunda etapa da reforma: sua implementagao. [p. 329]

Voltando a anélise econdmica, o autor prossegue comentando, e criti-
cando, a politica economica dos dois governos Fernando Henrique, centrando
suas baterias na equipe economica chefiada por Pedro Malan.

A década de 1990 terminou sem que o pais tivesse conseguido retomar
o desenvolvimento econdmico, fenémeno evidenciado pelas baixas taxas
de crescimento, pela elevacao da divida, pelos altos niveis de desemprego e
pela nova crise do balanco de pagamentos.

O resumo da critica desenvolvida por Bresser aponta trés ordens de
fatores inter-relacionados como responsaveis pelo fracasso: um equivoco
de agenda, que levou a priorizar o combate 4 inflacao em vez do ajuste das
contas externas; a aceitacio do segundo Consenso de Washington, segun-
do o qual paises altamente endividados deveriam recorrer a poupanca ex-
terna para se desenvolver; e, finalmente, a falta de consciéncia nacional de
nossas elites.

Depois de discutir a questéio central da desigualdade de renda, um dos
principais obstaculos a retomada do desenvolvimento, o autor escreve um
capitulo baseado em texto conjunto com Yoshiaki Nakano, “Uma estratégia
de desenvolvimento com estabilidade”.?

O texto, que provocou muita polémica no mundo académico e foi
amplamente divulgado pela midia, é uma acerba critica a politica de altas
taxas de juros, estabelecidas pelo Banco Central e pela equipe economica
ainda na gestao Fernando Henrique. Além de reproduzir os argumentos
defendidos em 2002, Bresser incorpora ao texto parte do debate que se se-
guiu & sua publicacgao, especialmente ponderacdes de Edmar Bacha e Fran-
cisco Lopes, economistas muito ligados a equipe do presidente Fernando

Henrique.

8 Bresser-Pereira e Nakano, 2002.
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Voltando 2 arena politica e referindo-se a conjuntura atual do governo
Lula, Bresser chega ao penultimo capitulo com a seguinte interrogacdo: Do
pacto liberal-burocratico ao popular-nacional?

O primeiro, vigente desde o governo Collor, seria

um pacto, portanto, excludente dos trabalhadores e dos pobres: um pacto
burocratico-liberal. Burocratico porque a lideranga politica cabia a setores da
classe média profissional, associada naturalmente a classe capitalista. Liberal

porque comprometido com as reformas orientadas para o mercado. [p. 397]

A eleicio de Lula significa uma mudanga em direcdo a um novo pacto
popular-nacional? Esse seria o desejo do autor, que explicita claramente
suas opgdes politico-ideolégicas, mas ¢ pessimista sobre essa possibilidade,
pois as decisdes tomadas nos primeiros meses de governo sugerem uma
continuidade do pacto anterior e uma adesao total aos principios do segun-
do Consenso de Washington.

O ultimo capitulo é dedicado a explicitacio do que seria o pacto nacio-
nal-popular, ou seja, aquele que adotasse um novo desenvolvimentismo e
um nacionalismo moderno.

Baseado nos principios de uma nova esquerda socialdemocratica ou
social-liberal, esse pacto implicaria a aceitacdo da integracao do Brasil no
mercado mundial, preservando os interesses nacionais (no nos moldes do
velho nacionalismo) e mantendo um Estado forte e intervencionista, para
conduzir o desenvolvimento econémico.

A globalizagao, embora tenha ampliado a interdependéncia entre os
Estados nacionais, tornou-os ainda mais estratégicos para corrigir as falhas

do mercado.
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