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RESUMO

PINHO, Carlos Eduardo Santos. Planejamento governamental no Brasil: trajetoria
institucional, autoritarismo e democracia em perspectiva comparada (1930-2016). 2016. 440f.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade
do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

Esta tese compara o planejamento governamental levado a cabo por duas estratégias de
desenvolvimento e regimes politicos antitéticos - o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario
(1964-1985) e o Novo Desenvolvimentismo Democrético (2003-2016) -, que tém como pontos
de convergéncia o intervencionismo estatal de modalidade intrinsecamente capitalista e o
corporativismo enquanto instancia de intermediacdo de interesses entre Estado/Sociedade,
Publico/Privado e Capital/Trabalho. O planejamento governamental é concebido numa
perspectiva macroestrutural de longo prazo, tendo em vista a consecu¢do de uma estratégia
nacional que viabilize o aprofundamento da industrializacdo substitutiva de importacdes, o
crescimento econdmico e a producéo de politicas publicas para a incorporacao social de setores
tradicionalmente excluidos. A tese mostra, via pesquisa empirica rigorosa, que, quando
comparadas ao regime autoritario modernizador e excludente - que negligenciou a tematica da
incorporacdo social ao privilegiar o produtivismo econémico -, as capacidades estatais e
burocréticas, no regime democréatico, foram mais eficazes no sentido de que o planejamento
governamental capitalista de longo prazo criou condicdes inéditas para o0 crescimento
econdmico com distribuicdo de renda, incluséo social e retracdo das histéricas desigualdades
estruturais. Nao obstante, ambas as modalidades de planejamento governamental se esgotaram
em razdo dos seguintes fatores: baixo crescimento econémico, fraturas nas suas respectivas
coalizdes politico-econdmicas de suporte, enfraquecimento das capacidades estatais de
intervencado, resiliéncia das politicas neoliberais, auséncia de reformas estruturais, etc.

Palavras-chave: Planejamento Governamental. Capacidades Estatais. Corporativismo.
Nacional-Desenvolvimentismo  Autoritario. Novo Desenvolvimentismo Democratico.

Capitalismo. Politicas Publicas. Brasil.



ABSTRACT

PINHO, Carlos Eduardo Santos. Government Planning in Brazil: institutional trajectory,
authoritarianism and democracy in comparative perspective (1930-2016). 2016. 440f. Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) - Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

This thesis aims to compare the government planning conducted by two antithetical
development strategies and political regimes - the Authoritarian National-Developmentalism
(1964-1985) and the New Democratic Developmentalism (2003-2016) -, whose points of
convergence are the state interventionism of an intrinsically capitalist mode and the corporatism
as intermediation instance regarding interests between State/Society, Public/Private and
Capital/Labor. The government planning is conceived in a macro-structural perspective of long
term, looking for the consecution of a national strategy capable of enabling the deepening of
the import-substitutive industrialization, the economic growth and the production of public
policies regarding social incorporation of traditionally excluded sectors. The thesis shows,
through rigorous empirical research, that, when compared to the modernizing and exclusionary
authoritarian regime — which neglected the thematic of social inclusion by focusing on
economic productivism -, the state and bureaucratic capacities, in the democratic regime, were
more efficient in the sense that the capitalist government planning of long term created
unprecedented conditions for economic growth with income distribution, social inclusion and
retreat of historical structural inequalities. Nevertheless, both modalities of government
planning exhausted due to the following factors: slower economic growth, fractures in their
respective economic-political support coalitions, weakening of state capacities of intervention,
resilience of neoliberal policies, absence of structural reforms, etc.

Keywords: Government Planning. State Capacities. Corporatism. Authoritarian National-
Developmentalism. New Democratic Developmentalism. Capitalism. Public Policy. Brazil.
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INTRODUCAO

O objetivo desta tese é, ao abordar os ultimos 86 anos do Brasil (1930-2016), perscrutar,
abrir a “caixa preta” e, portanto, dissecar a modalidade capitalista de intervencionismo estatal
e seu arcabouco de politicas publicas. Trata-se de pensar o planejamento governamental
dirigido pelo Estado brasileiro numa perspectiva macroestrutural de longo prazo, tendo em vista
o desenvolvimento capitalista, a producdo de politicas publicas e a incorporacdo social de
setores populares. Estes, por sua vez, foram excluidos dos projetos modernizantes levados a
cabo por uma modalidade essencialmente capitalista de intervencionismo estatal, apesar de
algumas descontinuidades, como a instauracao da cidadania liderada pelo Estado e conduzida
por Getulio Vargas, no limiar dos anos 1930.

A questdo principal a ser respondida é a seguinte: Na ordem corporativa e capitalista
brasileira, quais os efeitos dos regimes politicos AUTORITARIO (1964-1985) e
DEMOCRATICO (2003-2016) na conformagc&o do planejamento governamental?

H& inimeros trabalhos que analisam o regime autoritario sob a dtica da repressao
desmedida as liberdades individuais e do arbitrio institucional consubstanciado no Poder
Executivo hipertrofiado. Porém, ndo ha pesquisas tedrico-empiricas na Ciéncia Politica
brasileira que se debrucam a escrutinar minuciosa e comparativamente autoritarismo e
democracia sob o enfoque do planejamento governamental para o desenvolvimento capitalista.

Para fins analiticos, o planejamento é pensado numa vertente macroestrutural no ambito
do Estado-Nacéo, e ndo na microestrutura estatal. Dai resulta a necessidade de ressaltar o modo
de interacdo do Estado brasileiro com atores estratégicos como o empresariado industrial
(sobretudo os grandes conglomerados econémicos de obras publicas — empreiteiras), 0s
sindicatos, os trabalhadores, os economistas/intelectuais e a tecnoburocracia governamental.
Analisar-se-a, também, o modo como o capitalismo financeiro especulativo afeta a dindmica de
interacdo entre aqueles atores, bem como as suas reverberagdes sociais e politicas. Assim sendo,
ndo se trata de descrever nem tampouco a apenas fazer referéncia a planos e programas
governamentais de forma meramente estatica, mas a analisar estratégias nacionais de vasta
envergadura e de amplo alcance, conduzidas pelos governos AUTORITARIOS (1964-1985) e
DEMOCRATICOS (2003-2016).

Do ponto de vista teorico e conceitual o planejamento governamental é aqui definido
como a capacidade do Estado de pensar um arquétipo de politicas publicas para a Na¢do numa
perspectiva macroestrutural de longo prazo. Em suma, mobiliza-se o Estado como o
instrumento de acd@o coletiva da nacdo (BRESSER-PEREIRA, 2003; 2007; 2009; 2014) no
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amago de uma estratégia de desenvolvimento. Ademais, ele contempla a formatacdo de
politicas publicas destinadas a redugdo da pobreza, da desigualdade social estrutural e a criacdo
de um dindmico mercado doméstico de consumo de massas, cuja auséncia, segundo o Cientista
Social Celso Furtado, fora apontada como uma das causas do subdesenvolvimento e da
concentracdo de renda no Brasil. O planejamento governamental visa a estabelecer metas
politicas, econdmicas e sociais de longo prazo, alicercadas e respaldadas pela acéo estatal. Esta,
por sua vez, é indispensavel para a criacdo de condicdes institucionais e macroecondmicas a
fim de dar concretude a uma estratégia nacional de desenvolvimento sustentavel. Argumenta-
se que o inimigo do planejamento governamental de longo prazo para o desenvolvimento
capitalista com crescimento econémico, distribuicdo de renda e inclusdo social é a dindmica
perversa do mercado financeiro especulativo, rentista e apatrida. Em virtude de sua natureza
curto-prazista e predatoria ele inviabiliza o Estado pensar a Nagdo numa dimensdo temporal de
amplo alcance.

No limiar do Século XXI, a retomada do planejamento governamental enquanto funcéo
intrinseca, indelegavel e estratégica do Estado brasileiro contemporaneo (CARDOSO Jr.,
2014), esta vinculada a revitalizacdo do poder infraestrutural do Estado mediante a eleicao
vitoriosa da coalizdo de centro-esquerda liderada por Luiz Inécio Lula da Silva, em 2002. Este
conceito de poder infraestrutural (MANN, 1984; 2006; 2008) integra a literatura acerca das
capacidades estatais (que serd melhor esmiugada no préximo paragrafo). Portanto, tal conceito
refere-se a capacidade de o Estado mobilizar recursos necessarios para penetrar uniformemente
a sociedade e implementar logisticamente suas decisdes politicas em todo o territorio por meio
da provisdo de servigos publicos indispensaveis (tais como salde, educacdo, habitacgdo,
transporte/mobilidade, seguranca e protecdo social). Trata-se de um Estado nacional
burocratico com capacidade de permear integralmente a sociedade e, sobretudo, democratico.
Tendo em vista a nova agenda do desenvolvimento, que emergiu no inicio do Novo Milénio, €
importante apontar que o conceito de poder infraestrutural, do sociélogo Michael Mann, é
apropriado tedrica e conceitualmente para analisar o revigoramento do planejamento e das
capacidades estatais na dire¢éo do desenvolvimento capitalista e da incorporacéo social como
uma dimensdo estratégica do desenvolvimento.

Convem conceituar detalhadamente capacidades estatais a luz da literatura
especializada. Assim, na perspectiva de Kent Weaver e Bert Rockman entre as capacidades
estatais se incluiriam: (1) definir prioridades entre as diferentes demandas feitas ao poder

publico; (2) canalizar os recursos onde sejam mais efetivos; (3) inovar quando for necessario,
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ou seja, sempre que velhas politicas demonstrem sinal de esgotamento; (4) coordenar objetivos
em atrito; (5) poder impor perdas a grupos poderosos; (6) garantir a efetiva implementagéo das
politicas logo apos terem sido definidas; (7) representar os interesses difusos e menos
organizados, além dos poderosos e mais organizados; (8) garantir a estabilidade politica para
que as politicas publicas possam ter tempo de maturagdo na sua implementacao; (9) estabelecer
e manter compromissos internacionais em comércio e defesa, de modo a alcancar o bem-estar
no longo prazo; (10) gerenciar divisdes politicas de modo a garantir que ndo haja atritos internos
(WEAVER e ROCKMAN, 1993).

Ernesto Stein e Mariano Tommasi concebem capacidade estatal como a capacidade de
possibilitar a coeréncia entre as diferentes esferas de politicas, de modo que as novas politicas
se encaixem com as ja existentes (STEIN e TOMMASI, 2001). Para Celina Souza, o conceito
de capacidade estatal incorpora variaveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas.
De forma simplificada, pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de instrumentos e
instituicdes de que dispbe o Estado para estabelecer objetivos, transforméa-los em politicas e
implementa-las (SOUZA, 2016). Ja Luciana Cingolani explora a capacidade extrativa do
Estado. Segundo ela, a capacidade fiscal enfatiza o poder do Estado para extrair recursos da
sociedade, principalmente sob a forma de impostos (CINGOLANI, 2013).

Outrossim, hd um conjunto de autores partidarios do argumento de que a capacidade do
Estado ndo pode ser gerada se o aparato estatal permanece insulado, ja que ela constitui um
produto da interacdo continua entre governantes e cidaddos bem como entre Estados soberanos
para a geragdo de uma “independéncia governada”. Nestas condigdes, os atores estatais sao
contidos pelas dependéncias de trajetoria (path dependencies), mas também sdo capazes de
iniciar mudancas que alteram a direcdo das trajetorias existentes (ENRIQUEZ e CENTENO,
2012; EVANS, 2008, 1993; KIAER, HANSEN e THOMSEN, 2002; WEISS, 1998). Por fim,
ha outra vertente para a qual a capacidade estatal estad baseada na autonomia do Estado da
sociedade civil (SKOCPOL, 1985). Esta ultima definicdo parece estar mais em consonancia
com o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario, em virtude da natureza centralizada e
insulada do processo decisorio do Estado, que, dotado de elevada discricionariedade e
autonomia, ndo se sujeitou ao escrutinio publico.

ApOs esta interlocugdo com o arquétipo tedrico acerca das capacidades estatais,
enfatizar-se-a o carater dindmico do planejamento governamental a partir da interacdo do
Estado com distintos atores politicos, burocraticos, econdmicos, sociais e financeiros. O

planejamento encontra seu fundamento na natureza da praxis politica dos dois regimes politicos



24

(antitéticos) analisados em perspectiva comparada, assim como nas metas fixadas de longo
prazo que foram efetivamente cumpridas. A capacidade de definir e executar metas foi
possivel/evidenciou-se tanto no AUTORITARISMO (aprofundamento da industrializacao
substitutiva de importacdes e crescimento econdmico com concentracdo exacerbada de renda e
exclusdo social) como na DEMOCRACIA (crescimento econdmico e instauracdo inédita do
mercado doméstico de consumo de massas com distribuicdo de renda e inclusdo social). Dentro
da dtica de interacdo entre os atores sociopoliticos e econdémicos, analisar-se-a, portanto, a
Coalizado Tecnoburocratico-Autoritaria do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-
1985) e a Coalizéo Socialdemocrata Novo-Desenvolvimentista do Novo Desenvolvimentismo
Democrético! (2003-2016).

A anélise do planejamento governamental ajuda a entender as relacdes entre Estado,
Mercado, Autoritarismo e Democracia bem como a sua vinculacdo a (tentativa de)
institucionalizacdo de estratégias nacionais de desenvolvimento. O Brasil é um caso
representativo da antinomia Estado/Mercado, sobretudo acerca de qual destas institui¢des deve
promover a alocacdo e distribuicdo de recursos na sociedade capitalista. Ao longo dos
experimentos desenvolvimentistas pelos quais o pais passou, tal polarizacdo contempla a
complexa discusséo sobre a efetividade da democracia e/ou do autoritarismo enquanto regimes
politicos (antipodas) capazes de promover a partilha da riqueza socialmente produzida e o
crescimento econémico.

No atual cendrio em que a globalizacdo impde restricbes consideraveis sobre a
consecucdo da politica doméstica e aguca o acirramento da competitividade tanto entre os

Estados nacionais como entre os mercados, a tematica do planejamento governamental para o

1 Cabe nesta nota defini-lo com maior argucia e precisio analitica. E Novo Desenvolvimentismo porque incorpora
a dimensao social como prioritaria na formulacéo de politicas publicas, algo inédito na trajetdria institucional do
planejamento governamental para o desenvolvimento capitalista brasileiro. E democratico porque opera dentro de
um quadro de aquiescéncia as instituices representativas e parlamentares, contempla a presenca de partidos
competitivos e o sufragio universal. Segundo BOSCHI e GAITAN (2013), o Novo Desenvolvimentismo é o
conceito empregado como referéncia a nova leva de estudos sobre desenvolvimento, que recupera os pilares do
pensamento cepalino-estruturalista e surge posteriormente ao fracasso das politicas neoliberais que proclamaram
0 Estado minimo e o poder autorregulador do mercado. Ainda de acordo com os autores, 0 Novo
Desenvolvimentismo pode ser dividido em trés grupos de economistas. Um primeiro esta vinculado a Escola de
Economia da FGV, sob a lideranca de Luiz Carlos Bresser-Pereira e que promove uma atualizagao critica do
estruturalismo. O novo Desenvolvimentismo ¢ distinto do “velho desenvolvimentismo” e da ortodoxia
convencional. O segundo grupo se estabelece em torno do Instituto de Economia da UFRJ e da Associagédo
Keynesiana Brasileira. Embora as suas analises tenham pontos de convergéncia com o primeiro grupo, ele vai
além da questdo macroecondmica, ao incluir tépicos como a relagdo publico/privado, as esferas doméstica e
internacional, e as relagdes da economia com a sociedade. Por fim, o terceiro grupo esta atrelado a Escola de
Campinas e prefere falar de socialdesenvolvimentismo ou capitalismo de Estado neocorporativista, num esquema
analitico em que o social é o eixo central do desenvolvimento, ao qual se chegaria por meio do mercado interno e
do consumo de setores excluidos.
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desenvolvimento capitalista € crucial, uma vez que reflete as capacidades estatais dos governos
para implementar politicas publicas no longo prazo. Tendo em vista as limitagdes estruturais
engendradas pela crescente interdependéncia e financeirizagdo do capitalismo global, o
planejamento esta circunscrito a um ambiente de estabilidade macroeconémica e de ajuste
fiscal, que limitam sobretudo as capacidades do Estado para a implementacdo e cumprimento
de metas de largo alcance.

No mundo emergente, onde o risco de default é frequentemente consideravel, os
acionistas tém incentivos para seguir de perto um vasto leque de politicas, bem como a prépria
politica, a fim de calcular a capacidade e a disposicdo dos governos para pagar a divida
soberana. Assim, nos mercados emergentes, a influéncia dos acionistas ndo é apenas forte, mas
também ampla (CAMPELLO, 2015).

Argumenta-se que, numa vertente macroestrutural, o planejamento levado a cabo pelo
Estado pode (e deve) sintetizar uma estratégia de desenvolvimento que pense a Nac&o em longo
prazo para a formatacdo e implementacéo de um escopo substantivo de politicas publicas a fim
de minimizar as desigualdades sociais. Nesse sentido, torna-se crucial pensar o Brasil e propor
(criticamente) subsidios analiticos e empiricos para o aprimoramento das politicas publicas a
fim de nortear a acdo estratégica do Estado brasileiro para o desenvolvimento, a soberania
nacional e a incorporacéo social em grande escala.

Esta pesquisa tem por objetivo comparar o planejamento governamental para o
desenvolvimento capitalista em dois momentos distintos do experimento republicano brasileiro,
que definimos acima como o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario € o Novo-
Desenvolvimentismo Democratico. O primeiro momento foi marcado por um planejamento
excludente, centralizado e insulado, a proporcéo que o segundo planejou o desenvolvimento de
forma inclusiva e sendo mais permeavel a sociedade, apesar da precariedade e do carater
consumista e individualizante da incorporagdo social suscitada por essa modalidade de
planejamento. De fato, a constituicdo de um mercado doméstico de consumo de massas robusto,
a distribuicdo da renda e a incorporagdo social ndo estavam na agenda do planejamento
tecnocratico-autoritario, mas sim o crescimento econémico a todo custo, resultando em uma
vasta concentracdo social da renda. Por esta razdo, denominamos os Ultimos treze anos de
Novo-Desenvolvimentismo Democratico. De forma inovadora, ha um discurso normativo e uma
pratica institucional orientados para a tematica social do desenvolvimento, diferindo
substancialmente do legado Nacional-Desenvolvimentista (1930-1980) - que, apesar de criar e
institucionalizar a “cidadania regulada” (SANTOS, 1978; 1979; 1998; 1993), ndo inseriu, no
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centro da agenda publica, a problematica da inclusdo de amplos segmentos sociais
marginalizados - e das Reformas Orientadas para 0 Mercado dos Anos 1990.

Neste periodo, o planejamento governamental enquanto uma funcdo estratégica do
Estado foi inoperante. Em seu lugar, emergiram respostas econdmicas imediatistas (e
desastradas) a um Estado em grave crise fiscal e subalterno ao Consenso de Washington. O
Estado brasileiro seguiu (acriticamente) as determinacdes de um mundo crescentemente
interconectado e globalizado, pois ancorado na privatizacdo do patriménio publico pelos
circuitos do capitalismo mundial, no predominio da otica fiscalista, na énfase na estabilizagédo
monetéria em detrimento das politicas sociais, na desregulamentacdo financeira, na abertura
comercial e no enfraquecimento das organizagOes sindicais representativas das classes
trabalhadoras.

Em contraposicéo a este cenario adverso, no inicio do século XXI, e a partir da chegada
ao poder de uma heterogénea coalizdo desenvolvimentista encabecada por um partido politico
de base sindical e trabalhista, o Partido dos Trabalhadores (PT), criado em 1979, recompds-se
gradativamente as capacidades estatais e burocraticas de planejamento estratégico para o
desenvolvimento nacional. Deste modo, tal como no Nacional-Desenvolvimentismo (1930-
1980), o debate acerca do revigoramento do planejamento envolve a participacdo das
instituicdes politicas, das elites estratégicas e das coalizbes governativas como o Executivo, o
Legislativo, 0 empresariado industrial, 0s economistas, os intelectuais, as agremiacdes politicas,
a burocracia publica, os sindicatos e os trabalhadores em torno de um acordo tacito e/ou da
(possibilidade de) construcdo de uma de coaliz&o sociopolitica desenvolvimentista.

N&o h& uma pretensdo simplista de afirmar que todo planejamento autoritario é
excludente e que todo planejamento democratico é inclusivo, mas explorar as dissonancias,
continuidades e rupturas no periodo em analise. HA que se ressaltar que, subjacente ao
planejamento governamental, ha uma variavel denominada capitalismo. Sendo assim, é da
natureza do Estado capitalista e, sobretudo, do ordenamento institucional capitalista brasileiro,
o fomento aos empreendedores econdémicos, como é o caso do papel indutor do BNDES, pois
o Estado brasileiro foi planejado nesta direcdo ao longo de sua trajetoria desenvolvimentista,
gue remonta aos anos 1930. Isso independe do fato de que o regime politico seja autoritario ou
democraético.

Atualmente, planejar o desenvolvimento capitalista nacional em longo prazo constitui
uma tarefa demasiadamente desafiadora, haja vista o fato de o Estado brasileiro possuir uma
trajetoria marcadamente intervencionista/capitalista e estar subordinado a fluidez, a volatilidade
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e as forgas centripetas da globalizacdo econdmica. O mundo globalizado impde uma série de
constrangimentos aos Estados nacionais, como a aquiescéncia rigorosa aos valores da disciplina
fiscal, das metas de inflacdo e da estabilidade macroecondémica. Governa-se para assegurar o
beneplacito dos mercados financeiros internacionais. Assim sendo, o planejamento enquanto
estratégia nacional, por sua vez, passa a constituir uma meta secundaria. Ao mesmo tempo, 0s
Estados necessitam atrair o capital para fins de investimento produtivo e (tentam) inibir a acdo
do capitalismo financeiro, improdutivo e apétrida, cuja renda provém sumamente da
especulacéo.

As limitacGes financeiras, fiscais, monetarias impedem e/ou retardam o cumprimento
de metas precipuas e consistentes de planejamento governamental de ampla envergadura. Por
outro lado, no Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985), em virtude do modelo
de crescimento com endividamento, pelo menos até 1979, ndo havia uma preocupacao
generalizada com a inflagdo, com as imposicdes de condicionalidades politico-econémicas
pelas organizagdes financeiras internacionais e com o0 monitoramento constante das condi¢des
macroeconémicas dos Estados nacionais pelas agéncias (especulativas) de classificacdo de
risco. No capitalismo brasileiro contemporaneo, o discurso econémico convencional estd em
completa dissonancia com as demandas nacionais e populares para o planejamento estratégico
de politicas publicas no longo prazo, sobretudo diante da necessidade premente de melhoria da
qualidade dos servigos publicos (saude, saneamento basico, educacdo, protecdo social,
habitacdo, infraestrutura, seguranca, transporte, mobilidade urbana, etc.), que, embora
universais, ainda sdo de qualidade precéria.

No Nacional-Desenvolvimentismo Autoritério, caracteristicas institucionais como o
presidencialismo fortemente concentrador das prerrogativas da autoridade presidencial, a
“blindagem” do nucleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda da sociedade
(insulamento e centralizagdo burocratica), o vasto grau de autonomia decisoria e discricionaria
do Executivo associado a supressdao da arena parlamentar/partidaria contribuiram
significativamente para o planejamento governamental, a defini¢cdo de (prioridades) politicas,
bem como a fixac¢do e o cumprimento de metas de largo alcance. Hoje, entretanto, as metas do
planejamento nacional de longo prazo (saude, educagdo, protecdo social, etc.), que s&o
imprescindiveis a operacionalizagdo e sustentabilidade do Estado do Bem-Estar Social séo
suplantadas pelas metas de inflacdo, pela ortodoxia fiscal e pelo superavit primario. Este, por
sua vez, destina-se ao pagamento dos juros da divida publica, que alimenta cada vez mais a

aristocracia rentista e parasitaria do capitalismo financeiro nacional e global. As metas impostas
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pelo mercado financeiro ao Estado brasileiro séo oriundas das agéncias de rating, de
organizagOes multilaterais e de instituicbes globalizadas como Standard & Poors, Fitch,
Moodys, FMI, Banco Mundial, BID, ONU, OCDE etc. Além das limitacGes de natureza
financeira ao planejamento governamental das politicas publicas, ha elementos de ordem
interna como o controle dos atos discricionarios do poder publico, que se consubstanciam na
atuacdo de agéncias de controle burocratico e judicial do Poder Executivo, como o Tribunal de
Contas da Unido (TCU?), corregedorias, controladorias, Ministério Pulblico (MP),
acompanhadas do aumento do poder de veto de véarios 6rgdos dentro do Estado (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO e TEIXEIRA, 2010; CARDOSO Jr. e GOMIDE, 2014). A necessidade
crescente de accountability e de transparéncia constituem formas de controle democratico das
atividades estatais e das politicas publicas que, em certos casos, chegam a emperrar 0S
investimentos estratégicos e produtivos.

H& uma preocupacdo deste estudo com as externalidades sociais das escolhas de
politica econbmica das modalidades de planejamento governamental examinadas. Tanto no
AUTORITARISMO como na DEMOCRACIA, com o objetivo de mostrar as reverberacdes
socioeconémicas das politicas macroestruturais de planejamento governamental para o
desenvolvimento capitalista, serd dada uma énfase particular aos dados empiricos relativos aos
diversos indicadores macroeconémicos e sociais. Sao eles: (1) PIB, (2) PIB industrial, (3)
mercado de trabalho: emprego, subemprego, desemprego e informalidade; (4) desigualdade de
renda; (5) pobreza; (6) salario minimo, (7) taxa de mortalidade; (8) indice de Gini; (9) inflacéo,
(10) gastos da Unido com saude e saneamento, etc.

O objetivo geral desta pesquisa consiste em abordar comparativamente a tematica do
planejamento governamental em dois periodos e regimes politicos distintos do experimento
republicano brasileiro - o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario e o Novo
Desenvolvimentismo Democratico. E sdo trés os objetivos especificos. Primeiramente,
estabelecer, desde a génese da Revolugcdo Modernizante dos anos 1930, até o debate sobre
desenvolvimento no Brasil contemporaneo, relagdes entre o planejamento governamental e o
corporativismo estatal enquanto instdncia de intermediacdo de interesses, forma de
incorporacdo de setores emergentes ao sistema politico e formacdo de identidades coletivas

entre os setores publico e privado, e entre 0 Estado e a sociedade. O objetivo precipuo é salientar

2 Este 6rgdo usufrui de maior autonomizagéo em relacdo ao Congresso, além de ter dotagdo orcamentaria propria,
capacidade de autorregulacdo (leis organicas) e de estabelecer vinculos diretos com o sistema de Justica, com 0s
partidos politicos, sindicatos, ONGs e, sobretudo, com o cidaddo comum, por meio de ouvidorias que vém
funcionando crescentemente como canal de interlocucdo direta com a sociedade (ARANTES, LOUREIRO,
COUTO e TEIXEIRA, 2010).
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as suas metamorfoses ao longo do tempo e em que medida contribuiu para a articulacdo de
atores estratégicos (Estado, empresariado industrial, burocracia publica, sindicatos, partidos
politicos, economistas e trabalhadores) em torno da constituicdo de uma coalizdo sociopolitica
desenvolvimentista. Segundo, analisar a especificidade, as similitudes e contrastes entre o
AUTORITARISMO e a DEMOCRACIA, bem como os seus efeitos sobre o planejamento
governamental de viés capitalista. Terceiro, tanto no AUTORITARISMO como na
DEMOCRACIA, ressaltar se o planejamento governamental adquiriu uma faceta excludente ou
inclusiva; avaliando, sobretudo, a sua dimens&o, substrato e qualidade.

Antes de detalhar as 3 (trés) HIPOTESES estruturantes para orientar o leitor, torna-se
necessario apontar os respectivos capitulos nos quais elas serdo testadas e devidamente
comprovadas. Sendo assim, a H1 é comprovada no capitulo 1; a H2 pelos capitulos 2 e 4; e,
finalmente, a H3 pelo capitulo 3. Visto isso, seguem as hipéteses de forma ordenada:

H1 - No arcabougo institucional republicano brasileiro desde os anos 1930, é notéria a
centralidade do intervencionismo estatal de viés intrinsecamente capitalista e do corporativismo
enguanto instancia de representacao de interesses. Isso diz respeito as capacidades do Estado
de definir, planejar e implementar politicas publicas para o desenvolvimento numa perspectiva
macroestrutural de longo prazo.

H2 - No Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario, as capacidades estatais foram
determinantes para o aprofundamento da industrializagdo substitutiva de importacdes, a
dinamizacdo do capitalismo e o crescimento econémico. Por outro lado, a distribuicdo de renda
e a incorporacdo social ndo foram prioridades das politicas publicas quando comparadas ao
Novo-Desenvolvimentismo Democratico. Este, por sua vez, resulta de um arranjo politico
nacional, que retoma o planejamento governamental para o desenvolvimento capitalista, elege
a dimensdo social como prioridade estratégica das politicas publicas e capacita o Estado apds
a vigéncia do receituario neocléssico e fiscalista nos anos 1990. A intervencdo deliberada do
Estado promoveu a ruptura com o status quo indubitavelmente excludente, marca do
capitalismo brasileiro. N&o obstante, tanto o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario como
0 Novo-Desenvolvimentismo Democratico sucumbiram diante do baixo crescimento
econbmico, de fraturas nas suas respectivas coalizdes politico-econdmicas de suporte, do
enfraquecimento das capacidades estatais de intervencdo, da resiliéncia das politicas
neoliberais, do poder do capitalismo financeiro e da auséncia de reformas estruturais (tributaria,

etc).



30

H3 - O Nacional-Desenvolvimento Autoritario deixou um legado perverso de
desemprego, baixo crescimento econdmico, exclusdo social e inflagdo galopante a Nova
Republica, cuja tarefa prioritaria foi combater esta Gltima e estabilizar a macroeconomia. Esse
contexto de liberalizacdo politica e abertura econémica foi marcado pelo declinio das
capacidades do Estado de conduzir o planejamento governamental de longo prazo com
crescimento econdmico e incluséo social. Diante do fracasso de diversos planos ortodoxos e
heterodoxos de estabilizacdo monetaria, o Plano Real (1994) controlou a inflacdo, mas o
primado da otica fiscalista e do fundamentalismo neoliberal retiraram a questdo social da
agenda de politicas publicas.

Este estudo, marcado pela multidisciplinaridade, versatilidade de perspectivas e
abordagens quantitativas, qualitativas e tedrico-empiricas, pretende contribuir a literatura de
Ciéncia Politica, Politicas Publicas e Economia Politica do Desenvolvimento, pois compara, no
que concerne ao planejamento governamental, dois regimes politicos fundamentalmente
opostos e estratégias de desenvolvimento bastante similares no tocante ao intervencionismo
estatal e a centralidade institucional do Estado enquanto Poder Executivo. E crucial resgatar a
analise do periodo autoritario, que também foi marcado pelo impeto desenvolvimentista,
todavia a partir de um prisma centralizador, repressor e excludente das camadas populares, pois
alicer¢ado na ideologia de “seguranga nacional”. Por um lado, um regime autoritario marcado
pelo crescimento econdémico com desagregacao social. Por outro lado, um regime democrético
também caracterizado pelo crescimento econdmico, sendo o seu ponto de inflexdo, entretanto,
a incorporacao social. E precisamente neste quesito que o regime politico democratico faz a
diferenca. Em ambos os contextos, h& similaridades, dissonancias e pontos de inflexao
explorados, que revelam achados empiricos relevantes e constituem uma contribuigdo
significativamente inovadora a Ciéncia Politica. Visa-se a preencher uma lacuna na literatura
especializada, visto que ndo ha, no Brasil, trabalhos académicos desta envergadura. Acima de
tudo, pretende-se fornecer substrato analitico consistente para embasar a agdo estratégica do
Estado brasileiro tendo em vista o desenvolvimento.

A despeito do fato de que as capacidades estatais e burocraticas do Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritario tenham sido fortes em matéria de planejamento econémico
para o aprofundamento da industrializacdo substitutiva de importac6es, dado o insulamento
burocratico prevalecente, procura-se demonstrar, empiricamente, que as capacidades estatais
do Novo-Desenvolvimentismo Democratico foram mais eficazes. Elas contribuiram

significativamente para reduzir as graves assimetrias sociais estruturais, ao aprofundar as
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premissas socialdemocratas da Constituicdo de 1988, devotada a instituicdo de um Estado do
Bem-Estar Social no Brasil, ap6s a grande divida social legada pelos 21 anos de autoritarismo.
Ademais, por ter dado inicio, ainda que muito timidamente, as Reformas de Base (que foram
abortadas pelo governo autoritario quando da deposicao de Jodo Goulart, em 1964).

A metodologia empregada nessa pesquisa é a seguinte: (1) instrumentos analiticos de
carater quantitativo, qualitativo e tedrico-empiricos; (2) amplo levantamento bibliogréafico
(livros, artigos, periodicos, teses de doutorado, dissertacdes de mestrado) nas mais diversas
areas do conhecimento cientifico para a apropriacao e consolidacéo teorica, conceitual e critica
do longo periodo analisado; (3) identificacdo, mapeamento, sistematizacdo e analise dos dados
empiricos arrolados que norteiam a tematica estudada. Para tanto, foi feita uma rigorosa
pesquisa conjuntural em jornais e revistas de grande circulacdo nacional e mundial; e,
finalmente, (4) uso de softwares avancados como Infogram, Plotly e Tableau para a geracdo de
graficos, bem como a criagdo de uma nuvem de palavras por meio do software R® com o pacote
wordcloud*. H4 uma preocupagéo fundamental com o investimento na visualizacéo dos dados
empiricos (graficos, tabelas, figuras, etc.) de maneira a tornad-los palataveis, acessiveis e,
sobretudo, de facil assimilacdo para o leitor. Com esse objetivo, foram mobilizados e
contratados dois profissionais, sendo um estatistico e outro especialista em analise e
visualizacdo de dados. A geracdo de gréaficos, figuras e tabelas tem por finalidade articular o
arquétipo tedrico mobilizado com os dados empiricos levantados.

Além desta introducédo e de uma concluséo geral, a tese esta estruturada em 4 capitulos.
No quadro abaixo, seguem discriminados os capitulos e seus respectivos resumos, mostrando
como 0S mesmos estdo estruturados, o que eles aportam ao argumento central da tese e 0s

principais resultados empiricos alcangados:

3 R é uma linguagem e ambiente para a computago estatistica e visualizagio de dados. E considerada a lingua
franca da analise de dados e possui uma comunidade bem ativa de colaboradores que disponibilizam gratuitamente
ferramentas para a solucao de diferentes problemas em areas diversas.

4 Trata-se de um pacote desenvolvido na linguagem R com o foco na producdo de nuvem de palavras, cobrindo
todas as suas etapas de criagdo e acabamento. O site http://www.wordclouds.com/ permite a inser¢do de palavras
com as suas frequéncias para que o usuario possa focar no acabamento grafico, como cores, fontes, angulo de
rotacdo das palavras, etc.
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Capitulo 1 — “A Trajetoria Institucional
do Planejamento Governamental para o
Desenvolvimento Capitalista no Brasil
(1930-2016)”

Resumo: Na génese do século XXI,
diante da revitalizagdo do Estado e do seu
a tematica do

poder infraestrutural,

planejamento governamental para o

desenvolvimento emerge na agenda
publica e de pesquisa em Ciéncia Politica.
modalidade

A partir de uma

intrinsecamente capitalista de
intervencionismo estatal, este capitulo
resgata a trajetdria institucional do
planejamento governamental para o
desenvolvimento capitalista no Brasil,
desde 1930, quando da emergéncia de
Getulio Vargas ao poder até a heterogénea
coalizdo desenvolvimentista do governo
Dilma Rousseff, identificando os seus
atores estratégicos, suas limitacGes e
potencialidades. O  corporativismo
enquanto instancia de intermediacdo de
interesses entre Estado/sociedade,
publico/privado e capital/trabalho joga um
papel crucial ao longo dessa trajetoria.
Argumenta-se que a finalidade precipua
do planejamento estatal durante todo o
(1930-

1980) foi a industrializagéo substitutiva

Nacional-Desenvolvimentismo

de importacbes com  crescimento
econdmico, resultando em concentracao
de renda e auséncia de incorporagao
social substantiva. Nos anos 1980, em
virtude da crise fiscal e de legitimidade do
Estado, e das reformas orientadas para o

mercado, nos anos 1990, o planejamento
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estratégico nacional foi obliterado. Nos
anos 2000, contudo, o planejamento atuou
no sentido de promover o crescimento
econémico com distribuicdo de renda e

inclusao.

Capitulo 2 “O  Planejamento

Governamental no Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritario (1964-
1985): A Construgdo Institucional de

Capacidades Estatais”

Resumo: O capitulo analisa as politicas de
planejamento governamental do
Nacional-Desenvolvimentismo

Autoritério (1964-1985) a partir de cinco
tematicas macroestruturais, estratégicas
e centrais, organizadas em sec@es, mais as
consideracOes finais. A primeira trata da
construgdo institucional de capacidades
estatais, no sentido de viabilizar as
reformas econdmico-institucionais

(financeira,  fiscal, trabalhista e

administrativa) para alavancar o

desenvolvimento do capitalismo

brasileiro. Este, por sua vez, foi
potencializado pelas politicas deliberadas
de amordacamento sindical, cerceamento
da liberdade dos trabalhadores e continua
regressdo salarial. A segunda esmilca o
“milagre econdmico” (1968-1973), no
qual o Brasil alcancou taxas elevadissimas
de crescimento, convergindo para
legitimar o autoritarismo a partir de seu
éxito obtido na esfera econémica, em
contraposicdo ao recrudescimento da
repressdo politica sobre os opositores do
regime. A partir de entéo, operou-se uma

inflexdo na politica macroecondémica, que
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adquiriu um viés heterodoxo e expansivo.
O modelo propugnado pelo “milagre”
priorizou a producdo de bens duraveis e
luxuosos de consumo, adquiridos
exclusivamente pelos grupos de alta
renda. Isso fomentou um processo
perverso de concentracao social da renda
e impediu a emergéncia de um mercado
doméstico de consumo de massas, pautado
na inser¢cdo econdmica dos mais pobres.
Foi também neste contexto de
robustecimento das capacidades do
Estado autoritario, que o setor privado
apresentou suas demandas as agéncias
burocraticas de formulacéo,
implementacdo e gestdo da politica
econémica (CMN, CIP, CDI, CACEX,
BNDES etc.), convergindo para a
burocratizacdo da politica e a politizacéo
da burocracia. Ademais, no bojo das
relacbes Estado/empresariado, os grandes
conglomerados econdmicos (ou
empreiteiras de obras publicas) cresceram
de  forma  consideravel e se
internacionalizaram durante o “milagre”.
As construtoras foram amplamente
favorecidas pelas politicas de reserva de
mercado, isencGes, incentivos, subsidios e
elevacdo do montante dos recursos
orientados para investimentos em obras
publicas de infraestrutura. A terceira
tematica € considerada de grande
centralidade, na medida em que abarca, no
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plano da distribuigdo social da renda, os
impactos das politicas de planejamento
governamental para o desenvolvimento
capitalista. A divulgacdo dos dados do
Censo Demogréfico de 1970, que mostrou
0 aumento da desigualdade na distribuicdo
de renda, ensejou a “Controvérsia de
1970” entre 0s economistas opositores a
politica econdmica do autoritarismo; por
um lado, e a tecnoburocracia econémica
partidaria do regime; por outro lado. Para
realcar tal antinomia serdo apresentados
dados empiricos contundentes acerca do
agravamento das disparidades de renda no
Brasil durante os anos 1960. A quarta
destina-se a escrutinar as visdes positiva e
negativa sobre o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (11 PND), que, por meio
do intervencionismo estatal para o
aprofundamento  da  industrializacdo
substitutiva de importagdes, aspirava a um
crescimento econdmico vigoroso, no
ambito interno, bem como projetar
internacionalmente o Brasil como
“Grande Poténcia”. Diante do
protagonismo estatal fomentado pelo 1l
PND, também sera analisada a “campanha
contra a estatizacdo”, cujo objetivo era
imprimir ~ um  novo  rumo  ao
desenvolvimento capitalista brasileiro, ora
respaldado na  regulacdo  estatal
exacerbada e, segundo a elite econémico-

financeira, com fortes tendéncias a
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“socializacdo burocratica da economia” e
a instauragdo de um “regime politico
totalitario”. A quinta secdo, a luz do
declinio do planejamento governamental,
analisa a dindmica das coalizbes e
perscruta 0 processo de transicdo do
sistema politico brasileiro rumo a
democratizagdo bem como o Pacto
Democrético-Popular de 1977, no qual as
elites industriais efetuaram uma fratura na
coalizdo politica de sustentacdo do regime
e promoveram uma alianga com o0s
trabalhadores contra o autoritarismo.
Marcada por progressos e retrocessos, a
transicdo foi um processo lento em virtude
do nivel elevado de controle dos militares
sobre o processo de liberalizagdo politica,
de modo a refrear o impeto
democratizante proveniente da sociedade.
Nesse contexto de revigoramento das
demandas democraticas, novos atores
sociopoliticos - como o PT e o Novo
Sindicalismo -  emergiram  como
contraponto ao modelo concentrador e
excludente do regime. O Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritario
sucumbiu mediante inflagdo elevada e
baixo crescimento do PIB tanto total como
per capita. A despeito da consolidacdo da
industrializagéo substitutiva de
importacbes e da dinamizagdo do
capitalismo, a sua principal heranca foi a

depauperacdo social dos mais pobres a
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partir da exacerbacdo do desemprego, da
exclusdo social e da miséria. Isto implica
dizer que os indicadores socioeconémicos
vigentes no final do regime foram téo
piores quanto aqueles presentes em abril
de 1964, quando de sua instauracao.

Capitulo 3 — “O Ocaso do Planejamento
Governamental e a Irrupcao das Reformas
Orientadas para o Mercado no Brasil
(1985-2002)”

Resumo: Apo6s o fim do Nacional-
(1964-

1985), que deixou um legado perverso de

Desenvolvimento  Autoritario

desemprego, baixo crescimento
econbmico e exclusdo social a Nova
Republica  (1985-1989), o Estado

brasileiro defrontou-se com a necessidade
de combater & inflagdo galopante. A
agenda imediatista de estabilizacdo
monetaria, ainda que tenha suscitado uma
euforia efémera advinda dos impactos
distributivos do Plano Cruzado, acirrou o
conflito de interesses entre os distintos
atores estratégicos como o empresariado,
os sindicatos e os trabalhadores, o que
inviabilizou a constituicdo de um pacto
social. Além disso, o fim do Plano
Cruzado é concomitante & dissolugdo da
coalizdo de classes que restabeleceu a
democracia no Brasil. Esse contexto de
liberalizagdo  politica e  abertura
econbmica foi marcado pelo declinio das
capacidades do Estado de conduzir o
planejamento governamental de longo
prazo para o desenvolvimento capitalista

com inser¢do social da parcela mais
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desfavorecida da populagdo. Em grande
parte, tal decrepitude foi incrementada
pela irrupgéo das reformas orientadas para
0 mercado, iniciadas no governo Fernando
Collor de Mello (1990-1992) e
aprofundadas na gestdo de Fernando
Henriqgue Cardoso (1995-2002). N&o
obstante o desmonte das politicas sociais,
delineou-se uma reconfiguragdo do papel
estratégico do Estado, a fim de viabilizar
(prioritariamente) a implementacdo da
agenda neoliberal. A despeito da
instituicdo do Plano Real, em 1994, que
estabilizou a macroeconomia nacional,
controlou a inflacdo e propiciou ganhos
(passageiros) de renda aos mais pobres, a
primazia da dtica fiscalista e do
fundamentalismo neoliberal ocorreram
em detrimento da dimensdo social
enguanto um componente estratégico do
desenvolvimento. Os planos ortodoxos e
heterodoxos de estabilizacdo
macroeconémica, assim como as politicas
neoliberais foram concebidos,
formulados, implementados e geridos por
meio de um estilo tecnocratico de gestéo
da economia, do vasto grau de
discricionariedade, autonomia e
afunilamento do processo decisério por
parte do Executivo, enquanto herancas do
autoritarismo. A consequéncia foi a
marginalizacdo da instancia parlamentar-

partidaria, do Poder Legislativo e da
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sociedade na formulagdo de politicas.

Potencializadas pelas medidas de
austeridade e pelo completo veto a uma
inflexdo desenvolvimentista por parte da
tecnocracia econémica do governo FHC,
0 agravamento da desigualdade social
estrutural, o crescente desemprego, a
informalidade e a deterioracdo do tecido
social foram marcas indeléveis da
sociedade brasileira nos anos 1990. Mais
uma vez, agravou-se o déficit de incluséo
social e retirou-se a questdo social da

agenda de politicas publicas.

Capitulo 4 “O  Planejamento

Governamental no Novo-
Desenvolvimentismo Democratico: Auge
e Declinio das Capacidades Estatais

(2003-2016)”

O capitulo analisa o Planejamento
Governamental do Novo
Desenvolvimentismo Democratico (2003-
2016) a partir de quatro tematicas
macroestruturais, estratégicas e centrais,
organizadas em se¢Oes, mais as
consideracoes finais. A primeira aborda a
retomada do planejamento governamental
e a insercdo da questdo social na agenda
publica quando da chegada de Luiz Inacio
Lula da Silva a Presidéncia da Republica.
Todavia, isso ocorreu em um cenério de
panico  generalizado no  mercado
financeiro internacional, que exigia o0
cumprimento de politicas de austeridade,
portanto, mantendo integral continuidade
com o receituario neoliberal do governo
Cardoso. Este

Fernando  Henrique

primeiro  momento foi marcado pela

tentativa de conciliar o0 legado
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intervencionista do Estado brasileiro,
tipico do Nacional-Desenvolvimentismo
(1930-1980), com os fundamentos
macroeconémicos  da  estabilizacdo
monetaria. A segunda analisa a inflex&o
desenvolvimentista operada no seio do
planejamento governamental por meio da
substituicdo de segmentos da burocracia
econdmica atrelados a ortodoxia. A partir
de entdo, outorga-se um papel mais
assertivo ao Estado brasileiro no
revigoramento das capacidades estatais e
burocraticas para a promocdo de um
arcabouco  de  politicas  publicas
estratégicas, de sustentabilidade no longo
prazo e prioritariamente voltadas a
questdo social. A terceira explora as
reverberacbes sociais das politicas
publicas de planejamento governamental,
focalizando a dimensé&o distributiva e sua
relagcdo com a irrupc¢ao do fenémeno social
da Nova Classe Média (NCM). Para tanto,
com o0 objetivo de abordar o carater
complexo e multifacetado dos setores
populares que ascenderam ao mercado de
consumo de massas, serdo confrontadas;
por um lado, as visdes
economicista/reducionista e; por outro
lado, as abordagens criticas levadas a
efeito por sociologos, filosofos e cientistas
politicos que discordam da existéncia de
uma NCM no Brasil. Finalmente, a quarta
debruca-se a investigar o esgotamento do
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planejamento governamental do Novo
Desenvolvimentismo Democratico, que
irrompe entre o final de 2014 e o inicio de
2015. Ele é causado por uma sucessdo de
componentes (a)diversos, contudo
complementares, como a crise fiscal do
Estado brasileiro, o0 escandalo de
corrupcdo na Petrobras, a auséncia de
reformas estruturais, a guinada ortodoxa
na politica macroecondmica, etc.
Portanto, esses fatores vém contribuindo
para o declinio das capacidades estatais
de implementacéo de politicas publicas de
longa duracéo e revertendo o legado de

inclusao social dos ultimos anos.
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1 A TRAJETORIA INSTITUCIONAL DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL
PARA O DESENVOLVIMENTO CAPITALISTA NO BRASIL (1930-2016)

“Nos paises capitalistas, a ideia de planejamento surgiu diante da necessidade
premente de atingir certos objetivos econémicos e sociais. Tornou-se claro que
o simples jogo das forgas de mercado, com pequena intervencgédo do Estado, era
incapaz de levar aos resultados desejados pela sociedade (...) Tinha sido
definitivamente perdida a crenca no automatismo de mercado e abandonada a
teoria do laissez-faire nas decisdes econdmicas

Betty Mindlin®

“Todos, ou quase todos, reconhecemos que o desenvolvimento do Brasil nos
decénios recentes foi, em grande parte, o resultado de aco estatal, ainda que
descontinuada e as vezes contraditéria (...) Resultou menos dos automatismos
econbmicos operando espontaneamente do que da tomada de consciéncia
coletiva da necessidade de concentrar esforgos em pontos estratégicos para
romper inflexibilidades estruturais...”

Celso Furtado®

1.1 Introducéo

Nos anos 1990, as reformas de mercado contribuiram para a erosdo do modelo de
industrializacdo por substituicdo de importacdes (ISI), vigente entre 1930-1980. No limiar do
Novo Milénio, todavia, diante do esgotamento do modelo neocléssico, que ndo fomentou o
crescimento econémico e tampouco distribuiu de forma equanime a renda, a temaética do
planejamento governamental para o desenvolvimento retorna a agenda das Ciéncias Sociais e
adquire uma importancia crucial. Tal revitalizagdo do planejamento é concomitante ao
restabelecimento do poder infraestrutural do Estado (MANN, 1984) brasileiro, em virtude da
irrupcdo de uma coalizdo politica de centro-esquerda comprometida com a recuperacao das
capacidades estatais e a superagéo do quadro de esgarcamento do tecido social, que assolava o
Brasil na década de 1990.

N&o obstante a agenda de reformas ortodoxas assentadas na privatizagéo do patriménio
publico pelos circuitos globalizados do capitalismo, na desregulamentacdo financeira e na

> MINDLIN, Betty. (2003). “O Conceito de Planejamento”. In: Betty Mindlin (Org.). Planejamento no Brasil. Séo
Paulo: Perspectiva, p. 12.
® FURTADO, Celso. (1962). A Pré-Revolucéo Brasileira. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, p. 42.
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austeridade fiscal, o Estado brasileiro manteve elementos da trajetoria desenvolvimentista como
0 Viés intervencionista, a preservacao de instituicdes publicas como o BNDES e a capacidade,
a partir de uma ordem corporativa de representacédo de interesses, de mediar conflitos no bojo
das relacGes capital/trabalho e publico/privado.

A contribuicdo deste legado institucional possibilitou ao Estado, a partir de 2003,
planejar gradativamente o desenvolvimento de modo a robustecer o seu poder infraestrutural
(MANN, 1984). Trata-se de um déficit gravissimo, que ainda assola a sociedade brasileira,
sobretudo neste quadro de demandas crescentes (e legitimas) por mais direitos sociais e pela
melhoria da qualidade dos servicos publicos, ainda muito precérios ao longo do territorio.

Tanto do ponto de vista discursivo como da pratica politica, o planejamento levado a
cabo nos ultimos anos constituiu uma ferramenta para a incorporacdo social de vastos
contingentes populacionais, por mais que a Gtica consumista, individualizante e privatista
engendrada por tal incorporagéo estivesse muito distante do modelo universal de cidadania.
Ainda que seja incipiente do ponto de vista da qualidade da inclusdo, delineou-se uma agenda
concreta e planejada de erradicacdo da miséria, formacdo de capital humano e
desmercantilizacdo da forca de trabalho dos cidaddos mais pobres, isto €, torna-los menos
suscetiveis a instabilidade do mercado.

Esses atores sociais foram excluidos das diversas faces da modernizagdo capitalista e
do planejamento conduzidos pelo Nacional-Desenvolvimentismo (1930-1980), apesar de
algumas excecdes como a proposta fracassada do Plano Trienal de Desenvolvimento
Econdmico e Social (1963-1965), encabecada por Celso Furtado, Ministro do Planejamento, e
por San Tiago Dantas, Ministro da Fazenda, durante o governo Jodo Goulart. De forma similar,
0s setores populares foram expurgados pelas reformas neoliberais dos anos 1990 que, ao
submeterem todas as dimens@es do aparato estatal - inclusive a prépria politica social - a esfera
da politica macroeconémica - relegaram a estratégia de planejamento governamental a uma
dimensdo secundaria.

Tendo em vista esta reflexdo, o objetivo deste capitulo é examinar a trajetoria
institucional do planejamento governamental no Brasil, desde 1930 até os dias atuais,
enfatizando elementos importantes que conferem especificidade ao padréo de desenvolvimento
capitalista do pais, que adquiriu recentemente uma faceta menos disforme e excludente.
Argumenta-se que 0 objetivo principal do planejamento estatal durante todo o Nacional-
Desenvolvimentismo (1930-1980), apesar de alguns pontos de descontinuidade, foi a

industrializagdo com crescimento econdmico, resultando na concentragéo social da renda.
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No Brasil, os planos governamentais foram definidos por grupos seletos de técnicos e
politicos, sendo aprovados pelo sistema politico tradicional, ainda que sua justificativa mais
geral tenha sido apresentada frequentemente em nome dos que ndo estdo usufruindo do
progresso econémico e dele devem vir a beneficiar-se por imperativos ético-politicos e para
viabilizar o crescimento nacional. Tudo isso se consubstanciou dentro de um quadro geral de
baixa informac&o politica e de consenso limitado quanto as solugfes politicas e econdémicas
concretas, embora com a aceitacdo generalizada, no plano ideoldgico, quanto a necessidade do
fortalecimento da Nagdo (CARDOSO, 2003). E nesse sentido que o planejamento também é
ideologia. Ndo s6 no sentido de que existem ideologias de planejamento, que representam
justificativas articuladas para a intervencao do Estado, “modelos de a¢do”, padrdes de tomada
de decisdo, mas também no sentido mais especifico de planejamento como a manifestacdo de
processos ideoldgicos. Além de ter um programa sistematico de acdo, os planos também
oferecem uma racionalizagao correspondente das opcOes feitas em termos do interesse “geral”
ou “coletivo” ou em termos de ideais genéricos que apelam para a massa da populacdo, tais
como “desenvolvimento”, “grandeza”, “bem-estar”, etc (ABRANCHES, 1978).

Planejamento também ¢é “construgao institucional”, uma vez que a implementagao das
acOes programadas geralmente envolve novos instrumentos institucionais, a criagdo de
agéncias, “fundos especiais”’, novos procedimentos, € assim por diante. Nao ¢ incomum ver
toda uma nova série de agéncias, gabinetes, comissfes como integrantes do processo de
planejamento. Em algumas ocasides, os planos tém sido um meio para criar novos postos de
trabalho no ambito da administracdo. Outro aspecto importante do processo de planejamento é
a “construcdo de agenda”. Muitas vezes novos planos ndo sao apenas a sistematizacao de
programas e metas a serem executados, mas também (e, por vezes, basicamente) a formulagédo
de uma agenda de questdes ainda a ser discutida e negociada, um meio para introduzir novas
questdes e interesses na consideracdo das forgas sociais ativas. Uma definicdo difusa de
problemas, de projecdes para o futuro, de grandes ideais que ainda ndo sdo operacionais nem
podem ser operacionalizados no futuro préximo, mas ainda podem mobilizar apoio e atencéo.
Como tal, é mais uma vez um importante mecanismo seletivo para definir previamente quais
s8o as questbes a serem resolvidas. Mais explicitamente, o0 processo de planejamento pode ser
amplamente concebido como a administracéo de resultados negociados de um processo politico
de organizacéo e selecdo de interesses (ABRANCHES, 1978).

A soma total das relagcGes politicas que determinam e compdem o processo de
planejamento é expressa dentro dos aparatos estatais, levando a agdes e reag¢des por parte dos
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varios agentes e jurisdi¢fes. As forgas sociais competem por posi¢des mais vantajosas vis-a-vis
a alocacdo dos recursos do Estado e valores, e 0s agentes do Estado que realmente tomam as
decisbes sdo os elementos dinamicos da determinacédo politica dos processos de planejamento
e formulacdo de politicas. Uma vez que todas estas dimensbes de tomada de decisdo e
planejamento s&o identificadas, a politica de acdo do Estado pode ser analisada de uma forma
muito tradicional. Para coloca-la simplesmente, a andlise politica do planejamento e tomada de
deciséo deve fornecer respostas coerentes a trés questdes basicas: (1) Quem toma as decisdes?
(2) Como as decisdes sao realmente tomadas; e, finalmente, (3) Para quem elas séo tomadas?
(ABRANCHES, 1978).

A primeira questdo envolve a identificacdo dos individuos e grupos envolvidos no
processo, a dindmica particular de interesses, os problemas em jogo, o quadro politico e
institucional em que as politicas sdo formuladas, a definicao por parte dos tomadores de decisdo
dos fatores relevantes e condic¢des envolvidas, as alternativas que ndo sdo contempladas, etc.
Além disso, é preciso olhar para os constrangimentos das aces, as restricbes do nimero de
participantes, os fluxos e controle de informacdo, os recursos disponiveis, etc. Em suma, 0s
determinantes do comportamento dos atores. A segunda questdo envolve a apreensdo dos
procedimentos formais e informais que conduzem as op¢des e transacdes politicas que afetam
relevantemente as decisfes. Finalmente, a terceira questéo diz respeito aos segmentos de classe
que mais se beneficiam das decisdes, mesmo quando ndo participam diretamente no processo.
A andlise dos resultados de politicas (policy outputs) deve ter em conta as demandas nédo
atendidas, bem como os efeitos redistributivos das decisfes. Muitas vezes, 0s que se beneficiam
de decisdes ndo incorrem em encargos financeiros ou politicos, a propor¢do que outros
segmentos realmente pagam por elas (ABRANCHES, 1978).

Portanto, o capitulo apresenta sete se¢des, sendo a primeira esta introducdo. A segunda
secdo analisa os aspectos antecedentes e posteriores a Revolucdo de 1930, que constituiu 0
pontapé inicial do planejamento governamental no Brasil, ao fazer convergir os interesses
(antagdnicos) do capital e do trabalho por meio da criagdo de uma estrutura corporativa de
intermediacdo de interesses. A terceira reconstitui a relacdo entre a participacéo politica (voto)
e a representacdo politica no @mbito do Programa de Metas (1956-1961), mostrando como as
massas legitimavam politicamente o regime em troca de diretos sociais elementares por parte
do governo conciliatério de JK. A quarta ressalta 0 modo como, diante de um contexto de baixo
crescimento e inflacionario, herdado do periodo JK, emergiu e sucumbiu o Plano Trienal de
Desenvolvimento Econdmico e Social (1963-1965), que tinha como principais mentores Celso
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Furtado e San Tiago Dantas, respectivamente, Ministros do Planejamento e da Fazenda. A
quinta se¢do avalia como o planejamento insulado ganhou ossatura de modo acelerado no pés-
1964, enfatizando os mecanismos subjacentes a expansdo do capitalismo de Estado, os
principais planos de desenvolvimento e suas reverberacfes socioeconémicas. A sexta secao
investiga - diante do esgotamento do regime militar e do modelo Nacional-Desenvolvimentista,
nos anos 1980 - como as reformas orientadas ao mercado, nos anos 1990, reconfiguraram o
papel estratégico do Estado e suprimiram o planejamento governamental enquanto funcéo
estratégia para o desenvolvimento. A sétima secao, a partir da retomada do papel do Estado, no
inicio do século XXI, mostra como vem se delineando o planejamento no cenario pos-
neoliberal, sobretudo no que concerne as suas potencialidades e limitacbes quanto a

incorporacdo social. A ultima secdo realiza as considerag6es finais.

1. 2 1930-1945 e 1951-1954: A Revolucdo Modernizante de Getulio Vargas’, Seus
Antecedentes e o Planejamento?®

Desde a génese da colonizacdo portuguesa, as relages publico/privado no Brasil foram
objeto de investigagéo e producdo intelectual por parte de um vasto panorama de autores e obras
do pensamento politico e social. A questdo candente posta pelas diversas interpretacdes do
Brasil - tanto na Ciéncia Politica como na Sociologia - era como constituir uma ordem publica,
uma vez que ela estava submetida ao controle direto da iniciativa privada. Os intérpretes do
Brasil, cada um a sua maneira, procuraram dar conta da complexidade desta questdo,
enfatizando as razfes subjacentes a hipertrofia do poder privado e a atrofia do poder publico

(COSTA PINTO, 1980) bem como pensaram possiveis alternativas® a tal hipertrofia. Merecem

" A tese de doutoramento de Elisa Reis - The Agrarian Roots of Authoritarian Modernization in Brazil, 1880-1930
-, metodologicamente estruturada no bojo de uma sociologia politica de cunho macro-histoérico, busca analisar as
raizes historicas do autoritarismo no Brasil. Para tanto examina as relagdes de trabalho rurais bem como as relagGes
entre o Estado e as classes proprietarias de terras em um esforgo de identificacdo das raizes agrarias da
modernizacdo autoritaria no Brasil. Segundo a autora, a evidéncia historica fornece subsidios ndo somente para o
processo de centralizacdo do poder, mas também para a consolidagdo das caracteristicas do Estado autoritario,
portanto, contrariando a visdo popular de que o autoritarismo e a centralizacdo do poder foram introduzidos pela
Revolucdo de 1930. Sob Vargas, a importancia do Estado como um ator autdnomo derivou principalmente de sua
capacidade para exercer poder de barganha e cooptar diferentes interesses sociais (REIS, 1979).

8 De forma muito oportuna, a professora Vera Cepéda, integrante da banca examinadora desta tese de
doutoramento, atentou para o fato de que o Estado com funcfes sociais mais amplas, com capacidades e
vocacionado a transformar a sociedade ndo nasce em 1930, mas sim com o Convénio de Taubaté, quando a elite
primario-exportadora disse que o Estado contava e que tinha uma fung&o na vida econdmica brasileira ao promover
a politica de valorizagéo do café.

° Nem todas as interpretacGes do Brasil apresentam solugdes as mazelas nacionais engendradas pelo poder privado.
Néo obstante, Oliveira Vianna é um dos poucos que fornece uma alternativa a supremacia do insolidarismo e do
privatismo no Brasil. Segundo ele, o facciosismo, o personalismo, o partidarismo e o caudilhismo orientaram a
conduta individual dos homens publicos ao colocarem seus interesses acima dos interesses da Nagdo. A justica é
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ser destacadas a énfase de autores classicos na formacdo mestica e patriarcal da sociedade
brasileira (FREYRE, 2006), patrimonial e personalista (HOLANDA, 1991) e latifundiaria e
insolidaria (VIANNA, 1952; 1974).

Os elementos aglutinadores das distintas interpretaces sdo o carater autoritario,
escravocrata e concentrador da propriedade fundiaria na formagc&o social brasileira. E nesse
sentido que Victor Nunes Leal aborda o coronelismo enquanto um fenémeno politico tipico da
Republica Velha (1889-1930) e dos municipios do interior. E impossivel compreender este
fendmeno sem alusdo a nossa estrutura agraria, que fornece a base de sustentacdo das
manifestacdes de poder privado ainda t&o vigentes no interior do Brasil. Paradoxalmente, esses
remanescentes de privatismo sdo alimentados pelo poder publico, e isto se explica em razdo do
regime representativo, com sufragio amplo, pois o governo ndo pode prescindir do eleitorado
rural, cuja situacdo de dependéncia ainda € incontrastavel. Desse compromisso fundamental,
resultam as caracteristicas secundarias do sistema “coronelista”: o0 mandonismo, o filhotismo,
o falseamento do voto, a desarticulacdo dos servicos publicos locais. Emprega-se o dinheiro, 0s
bens e os servigos do governo municipal nas batalhas eleitorais. Ademais, no meio rural, é o
proprietario de terra ou de gado quem tem meios de obter financiamentos por conta de seu
prestigio politico. Logo, é para o proprio “coronel” que o rogeiro recorre nos momentos de
adversidade, comprando fiado em seu armazém para pagar com a colheita, ou pedindo dinheiro
para outras necessidades (LEAL, 1997).

A maioria do eleitorado brasileiro reside e vota nos municipios do interior, e sdo 0s
fazendeiros e chefes locais quem custeiam as despesas do alistamento e da eleicédo.
Documentos, transporte, alojamento, refeicdes, dias de trabalho perdidos, e até roupas, cal¢cados
e chapéus para o dia da eleicdo, tudo é pago pelos mentores politicos empenhados na sua
qualificacdo e comparecimento. E perfeitamente compreensivel que o eleitor da roga obedeca

a orientacdo de quem tudo Ihe paga. Deste modo, a rarefacdo do poder pablico® no Brasil

corrupta, rapace e venal. As elites politicas sdo destituidas de sentimento de espirito piblico e de interesse nacional.
O povo, por sua vez, jamais governou direta ou indiretamente o Brasil com autonomia ou como forga democratica
organizada. A dificuldade em dissociar a esfera publica da esfera privada constitui a causa da fragilidade e da
inviabilidade da democracia no pais. Por conseguinte, ele vé& na instituicdo do Estado autoritéario e centralizado a
solucédo para a supressdo dos particularismos, a consolidagdo da unidade nacional e a organizagdo da sua ordem
legal (VIANNA, 1974; 1939; 1959; 1952).

10 Todavia, essa auséncia do poder publico, que tem como consequéncia necessaria a efetiva atuacdo do poder
privado, estd muito reduzida com os novos meios de transporte e comunicagao, que se vao generalizando. 1sso tem
fomentado o crescimento da populagdo e do eleitorado urbanos, com inevitaveis reflexos sobre a conduta politica.
Todos esses fatores vém de longa data corroendo a estrutura econémica e social em que se arrima o “coronelismo”,
mas foi preciso uma revolugdo que transpds para o plano politico as modificacGes de base que surdamente se
vinham processando. Em 1930, a economia brasileira ja se ndo podia considerar essencialmente rural, pois a
producdo industrial rivalizava com a producdo agricola e a crise do café havia reduzido o poder econdmico dos
fazendeiros, em confronto com o dos banqueiros, comerciantes e industriais (LEAL, 1997).
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contribuiu para preservar a ascendéncia dos “coronéis”, pois estdo em condi¢gdes de exercer,
extraoficialmente, grande nimero de funcbes do Estado em relagdo aos seus dependentes. A
situacdo de oposicionista, no ambito municipal, € tdo desconfortavel que a regra € ficar na
oposicdo somente quem ndo pode ficar com o governo. Por esta razdo, o chefe politico
municipal busca ardorosamente o apoio do governo estadual. Em suma, o “coronelismo”
assenta em duas fraquezas: fraqueza do dono de terras, que se ilude com o prestigio do poder,
obtido a custa da submissdo politica; fraqueza desamparada e desiludida dos seres quase sub-
humanos que arrastam a existéncia no trato das suas propriedades (LEAL, 1997).

O “coronelismo” atua no reduzido cenario do governo local e seu habitat sdo os
municipios do interior, 0 que equivale a dizer os municipios rurais, ou predominantemente
rurais. O isolamento constitui um fator importante na formacdo e manutencdo do fenémeno.
Significando o isolamento auséncia ou rarefacdo do poder publico, apresenta-se 0
“coronelismo”, desde logo, como certa forma de incursdo do poder privado no dominio politico.
Nao se pode, pois, reduzir o “coronelismo” a simples afirma¢ao anormal do poder privado. O
“coronelismo” pressupde, ao contrario, a decadéncia do poder privado e funciona como
processo de conservacdo do seu conteddo residual. Este sistema politico € dominado por uma
relacdo de compromisso entre o poder privado decadente e o poder publico fortalecido num
contexto de miséria, ignorancia, dependéncia do povo (eleitorado rural) e auséncia de cidadania.
Em sinergia com pensamento de Oliveira Vianna, Victor Nunes Leal ressalta que uma excurséo
pelo interior do Brasil equivale a uma incursdo no passado nacional. E 0 “coronelismo”,
portanto, significa falta de espirito publico, implicando a necessidade de moralizacdo da vida
publica (LEAL, 1997).

Diante de uma ordem social estamental'!, concentradora da propriedade fundiaria e
fundamentalmente excludente, pensar em planejamento constituir-se-ia em um verdadeiro
anatema. A ldgica do laissez-faire e do mercado autorregulavel (POLANYI, 2000)
simbolizavam os parametros a partir dos quais a sociedade brasileira deveria ser regida, uma

vez condenada a ser um imenso potentado rural. O planejamento e a intervencdo do Estado

11 De acordo com Raymundo Faoro, o estamento burocratico possui uma estrutura propria que, embora
condicionada pelas forcas sociais e econdmicas, eleva-se acima da nacéo, a qual, pobre de recursos, ndo logra
domina-lo e aniquila-lo. Trata-se de uma estratificacdo aristocratica, com privilégios e posi¢do definida pelo
Estado, acima da nacéo. Resulta do estabelecimento do estamento burocratico que a nagdo e o Estado se cindem
em realidades diversas, antipodas, que mutuamente se desconhecem. Tal camada autdnoma coloca-se acima e
impde-se sobre todas as areas de atividades sociais, comandando os ramos civil e militar da administracéo,
invadindo e dirigindo a esfera econdmica, politica e financeira. O estudo de Faoro é exitoso no sentido de mostrar
a natureza patrimonial do Estado brasileiro da Colénia a Republica (FAORO, 2008).
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para a promocao da industrializagdo, de um desenvolvimento inclusivo e a fim de minorar 0s
efeitos deletérios do mercado sobre o tecido social estavam ausentes da agenda publica.

Na Republica Velha (1889-1930), segundo Wanderley Guilherme dos Santos, ap6s o
predominio incontrastavel da ideologia capitalista mercantil, que fazia de todas as relacbes
sociais contratos livremente ajustados entre individuos juridicamente iguais e, portanto,
submetidos aos codigos de direito privado, a crescente intensidade e magnitude dos conflitos
gerados pela forma industrial de producdo e acumulacdo de bens termina por provocar a
ingeréncia do Estado (SANTOS, 1998). Com a chegada de Vargas ao poder a partir da
Revolucdo de 1930, observa-se uma tendéncia a ampliacéo institucional das bases sociais do
Estado (WEFFORT, 1977, p. 52) e efetivamente se introduz um conjunto de regulamentos
atingindo diretamente o processo de acumulacdo. A possibilidade de éxito na execucdo dessas
medidas foi criada por duas providéncias estratégicas tomadas pelo governo revolucionario de
Vargas: (1) a criagdo, em 4 de fevereiro de 1931 (decreto 19.667), do Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio, ao qual seriam providos meios materiais € humanos para a execugao e
fiscalizacdo da legislacédo trabalhista e previdenciaria e (2) a criacdo da carteira profissional
obrigatdria para os trabalhadores urbanos, pelo decreto 21.580 (29 de julho de 1932) e 22.035
(29 de outubro de 1932) (LANZARA, 2012; SANTOS, 1998).

Da agenda de demandas do sindicalismo, legalmente organizado em 1907, acrescida de
novos itens que a prépria dinamica do processo de acumulacao veio a gerar, apenas a fixacéo
do salario minimo ndo estava ja atendida, ou regulada, quando, em 1934, as rela¢des juridicas
entre 0 movimento sindical, o Estado e os empregadores ddo significativo passo a frente. Apds
o interregno de liberdade sindical garantida pela Constituicdo de 1934, que consagrava o
pluralismo e autonomia dos sindicatos, sucederam-se o golpe e a Carta de 1937, instituindo o
sindicato Unico, integrado ao aparelho de Estado, e cuja constituicdo e funcionamento foram
regulados pelo decreto 1.402 de 5 de julho de 1939. A Constituinte de 1934, ciosa embora da
ordem liberal e moderna que desejava ver implantada no pais, contratou a legitimidade de uma
série de procedimentos estatais que o governo de Vargas viria a exercer autoritariamente, ou
seja, sem a aquiescéncia do Congresso, entdo fechado, durante o periodo de 1937-1945
(LANZARA, 2012; SANTOS, 1998).

A partir de entdo, as Unicas iniciativas dignas de nota sdo a regulamentacdo e

implementacdo, em 1940, da lei do salario minimo®?, de 1936, que incumbia ao Estado, pela

12 O salario-minimo foi instituido no Brasil no fim dos anos 1930, mas foi a partir de um Decreto-Lei N. 2162,
assinado por Getulio Vargas, em Primeiro de Maio de 1940, que ele passou de fato a vigorar. O salario-minimo
recebeu seu primeiro reajuste em julho de 1943 e o segundo em dezembro daquele mesmo ano. Depois disso,
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Constituicdo de 1934, decretar, e a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), de 1943 que, em
realidade, constituia um misto de regulacéo da esfera da acumulacgéo e da esfera da equidade.
Nesta discusséo acerca da experiéncia pioneira de intervencdo do Estado no funcionamento do
mercado e de institucionalizacdo do planejamento governamental no Brasil, o conceito-chave
que permite entender a politica econémico-social pds-1930, bem como fazer a passagem da
esfera da acumulagdo para a esfera da equidade, é o conceito de cidadania regulada. Este, por
seu turno, diz respeito a um sistema de estratificacdo ocupacional, que é definido por norma
legal. Ou seja, sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade. A extensdo da cidadania
se faz, pois, via regulamentacéo das novas profissdes e/ou ocupacdes, em primeiro lugar, e
mediante a ampliagdo do escopo dos direitos associados a estas profissdes. A regulamentacao
das profiss@es, a carteira profissional e o sindicato puablico definem os trés parametros no
interior dos quais passa a definir-se a cidadania. O instrumento juridico comprovante do
contrato entre o Estado e a cidadania regulada é a carteira profissional que se torna, em
realidade, mais do que uma evidéncia trabalhista, uma certiddo de nascimento civico
(LANZARA, 2012; SANTOS, 1979; 1998).

Segundo o socidlogo Adalberto Cardoso, na obra A Construcdo da Sociedade do
Trabalho no Brasil: uma investigacdo sobre a persisténcia secular das desigualdades, ao
ordenar somente o mercado urbano de forca de trabalho, contemporizando com a elite agréria,
a quem delegou o destino dos subalternos do campo, o Estado capitalista brasileiro construiu
uma utopia irresistivel num contexto de grande vulnerabilidade socioecondmica das massas: a
utopia da protecdo estatal representada pela legislagdo social e trabalhistal®. A “cidadania
regulada” gerou nos trabalhadores a expectativa de protecdo social, alimentando uma promessa
de integracdo cidadd que, se bem que ndo se efetivou, cumpriu a tarefa de incorporar,
finalmente, mas ndo de uma vez para sempre, os trabalhadores como artifices do processo de

construcdo estatal no Brasil. A partir de Vargas, os nacionais descobriram que valia a pena lutar

somente em dezembro de 1951, ja sob a presidéncia, novamente, de Getulio, o salario-minimo seria novamente
reajustado, passando seu novo valor a vigorar a partir de 1952. Depois disso, ocorreu o polémico reajuste de maio
de 1954, em 100% de seu valor nominal, que havia sido precedido de grave crise politica que levaria a demissao
do entdo ministro do Trabalho, Jodo Goulart, em fevereiro daquele mesmo ano. Depois de Getulio, JK também
promoveu mais dois reajustes (agosto de 1956 e janeiro de 1959), culminando no valor real mais alto da série
histérica (janeiro de 1959). No interregno Café Filho, ndo foi concedido nenhum reajuste do salario-minimo; idem
para o breve periodo de Janio Quadros. A seguir, em seu encurtado mandato, Jodo Goulart concedeu mais trés
reajustes, 0s quais, porém, ndo lograram produzir aumentos reais expressivos pois foram feitos em contexto de
inflacdo alta e em aceleracdo, e em ambiente de estagnacdo econémica (MATTOS, 2015).

13 O tréansito regular, ainda que efémero, por um emprego formal e protegido terminava por gerar expectativas de
retribuicdo equivalente no mercado assalariado informal, e estas eram por vezes atendidas. Ao que tudo indica, 0s
trabalhadores acreditavam que o mercado formal os acolheria novamente em algum momento de sua vida
empregaticia (CARDOSO, 2010).
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pela faticidade do Estado enquanto ordem juridica que Ihes prometia protecdo e bem-estar
social. A cidadania regulada, portanto, converteu-se na forma institucional da luta de classes
entre nés: uma luta por efetividade dos direitos existentes, uma luta por extensdo dos direitos a
novas categorias profissionais, e uma luta por novos direitos (CARDOSO, 2010).

Para boa parte das massas rurais e urbanas, cuja vida cotidiana e cujos processos de
diferenciacéo eram espontaneos, miudos, instaveis, em grande parte invisiveis ao Estado ou ao
capital, o mundo dos direitos sociais e do trabalho ou a cidadania regulada, ofereceu um
referencial poderoso para a construcdo de suas identidades individuais e coletivas. Agora, 0
horizonte das aspirac@es ja ndo estava demarcado pela penuria de todos e, sim, pelo sonho da
autopromocéo pessoal pela via do trabalho protegido pelo Estado. Ao se apresentar diante dos
nacionais como um projeto, como uma ordem juridica ainda carente de faticidade, o Estado
varguista afirmou-se como o Estado de sua nagdo e ndo como uma instituicdo a servico dos
poderosos. Vargas (como personificacdo de um projeto de construcao estatal) enunciou, diante
de uma nacdo até ali em grande medida alheia a seu Estado, que havia um projeto em curso de
construcdo nacional e que nele havia lugar para os trabalhadores. Vargas iniciou o processo de
civilizacao do capital, ao impor-lhe trabalhadores ndo como corpos dos quais 0s capitalistas se
desfaziam com a sem-ceriménia dos senhores de escravos, mas como pessoas em relacdo as
quais tinha obrigac@es definidas em lei. O Estado varguista impds a elite, em grande medida
indiferente, massas trabalhadoras dotadas de humanidade e, portanto, dignas de serem
reconhecidas em sua individualidade, em sua autonomia, em sua liberdade. Portanto, a luta pela
vigéncia dos direitos sociais tornou-se aspecto central do processo pelo qual o Estado ganhou
efetividade no Brasil (CARDOSO, 2010).

Para além de instituir direitos sociais, convém salientar que o planejamento estatal
levado a cabo por Vargas foi sumamente centralizador e se realizou mediante completa
deslegitimacdo das agremiacfes partidarias, do Congresso e dos mecanismos eleitorais como
veiculos de canalizacdo das demandas sociais (CAMPELLO DE SOUZA, 1983; DINIZ, 1992).
A “revolucdo burguesa” ou a almejada implantacdo de um Estado forte e centralizado
significou, de fato, ndo a marginalizacdo dos interesses econdmicos dominantes do periodo
precedente, mas sim uma redefinicdo dos canais de acesso e influéncia para a articulagéo de
todos os interesses velhos ou novos com o poder central. Houve uma reacomodacao e/ou
realocacao das aspiracOes das elites arcaicas no ambito do aparato estatal varguista, erigido por
meio de estruturas nacionais, centralizadoras e unificadoras (CAMPELLO DE SOUZA, 1983;
DRAIBE, 1985; FERNANDES, 1976).
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A revolucgéo burguesa — na qual se processou o planejamento estatal de Vargas - ndo foi
democréatica; no seu processo ndo foram revolucionariamente destruidas formas sociais e
politicas pretéritas — houve modernizagéo, incorporacéo, sobreposicao de formas. O Estado, no
movimento da sua constitui¢do, expressou as particularidades desta revolucao que dissociou e
afastou os conteidos e as alternativas democraticas e que avangou, a0 mesmo tempo, como
contrarrevolucdo. A natureza das questdes e relagdes sociais presentes na revolugéo burguesa
podem ser apreendidas sob trés angulos: (1) relacbes com o passado: a questdo agraria; (2)
relacGes com o presente: conflitos intraburgueses, ou seja, as relacdes entre as distintas fragdes
da burguesia no processo que culmina com a dominacao do capital industrial e financeiro; e (3)
relacdo com o futuro, que se expressa na questao proletaria e nas relagbes emergentes entre 0s
setores dominantes e as classes subalternas. Ademais, podem ser incluidas a questao urbana, a
questdo social, a questdo da cidadania e das formas democraticas ou autocraticas de
consolidacdo do poder burgués. Em suma, nessa triplice conotacdo temporal, a revolucao
burguesa envolve a questdo do Estado, ou seja, 0 movimento de construcdo das estruturas
nacionais, centralizadas, unificadoras e centralizadoras (DRAIBE, 1985).

Nesta configuragdo, o Estado de compromisso!* expressa a auséncia de hegemonia de
qualquer dos grupos dominantes e exerce o papel de arbitro entre esses interesses, respondendo
por uma solugdo de compromisso e equilibrio. A fonte de sua legitimidade deriva das massas
populares urbanas e ela se estabelece por mecanismos fundamentalmente politicos de
manipulacdo e auto-reforco, configurando uma democracia de massas. O seu traco distintivo é
o0 Estado mostrar-se de forma direta, sem mediacdes, a todos os cidaddos e de, numa dindmica
prépria, absorver e concentrar em si as possibilidades de mudancas estruturais. A analise do
Estado de compromisso possibilita um avanco na compreenséo da etapa de desenvolvimento
do pais apds 1930: (1) a particularizacéo da questdo do Estado; e (2) a sua peculiar autonomia
frente aos interesses dominantes, incapazes de assumir a dire¢do politica do processo de
transformacdes sociais, dadas as condi¢Ges econémicas e a crise do Estado oligarquico. Trata-
se de uma proposta de interpretacdo que se afasta das analises que identificam uma forte
coalizdo conservadora de interesses na base social do Estado, reproduzindo outros modelos, o
da transicao do tipo “modernizagao conservadora”, ou 0 da “via prussiana” de desenvolvimento

capitalista (DRAIBE, 1985).

14 Segundo Francisco Weffort, o Estado de Compromisso é ao mesmo tempo um Estado de Massas, expressdo da
prolongada crise agraria, da dependéncia social dos grupos de classe média, da dependéncia social e econémica
da burguesia industrial e da crescente pressao popular (WEFFORT, 1977).
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O planejamento centralizado de Vargas foi marcado por uma crescente “ocupacdo” do
espaco organizacional e decisério governamental por agéncias burocratico-estatais
(CAMPELLO DE SOUZA, 1983). Um dos exemplos proeminentes foi o Departamento
Administrativo do Servico Puablico (DASP), que constituiu uma inovacdo do aparelho estatal
ao instituir uma estrutura institucional, profissional e universalista de meritocracia. Ao atuar
como o motor da expanséo desenvolvimentista do Estado, sagrou-se como a primeira estrutura
burocratica weberiana destinada a produzir politicas pablicas em larga escala. Ainda que o
DASP aspirasse modernizar a gestdo pablica por meio de principios burocraticos weberianos,
a sua matriz politica era autoritéria e centralizadora, sobretudo na vertente inaugurada pelo
Estado Novo. A exorbitante concentracdo de atribui¢cbes no DASP conferiu-lhe, num regime
autoritario, um grau extraordinario de poder, pois alem de fungdes normativas e executivas,
cumpriu fungdes legislativas (ABRUCIO, 2003, 2007, 2010; CARDOSO Jr. e GIMENEZ,
2011; CARVALHO, 2011a; COSTA, 2008; DINIZ e BOSCHI, 2014; COSTA, 1971;
DRAIBE, 1985; FIGUEIREDO, 2010; LIMA Jr, 2014; LOUREIRO, OLIVIERI e MARTES,
2010; MELO, 2011; PRATES, 2007; REZENDE, 2011).

Para além do aparato burocratico-administrativo, o planejamento econémico
capitaneado pelo Estado néo foi o resultado de um esquema cuidadosamente concebido, mas,
em grande parte, foi produto de circunstancias que, na maioria dos casos, forcaram o governo
a cada vez mais intervir no sistema econémico do pais. Essas circunstancias incluiram: (1) as
reacGes as crises econdmicas internacionais®®; (2) o desejo de controlar as atividades do capital
estrangeiro, especialmente no setor de utilidade publica e na exploracdo dos recursos naturais;
e, por fim, (3) a répida ambicdo de industrializar uma economia atrasada (BAER e
KERSTENETZKY, 1973; KOHLI, 2004).

Diante da “grande depressdo” internacional, que eclodiu em 1929, Vargas foi 0 pioneiro
ao adotar uma estratégia endogena de industrializacdo substitutiva de importac@es (I1SI). Nao
obstante, o impacto da depressao sobre o produto real foi relativamente modesto, sua queda ndo
excedendo 5,3% em 1931 — o pior ano da depressdo — em relacéo ao pico de atividade em 1929.
Em 1932, 0 PIB cresceu 4% e em 1933 e 1934 em torno de 9% ao ano. A recuperagdo do nivel

de atividade da economia brasileira foi rapida se comparada a experiéncia de outros paises,

15 A depressdo mundial dos anos 1930 ndo somente colocou o Brasil no caminho para a industrializagéo por
substituicdo de importagoes, mas também resultou na ampliagédo e metamorfose do papel do Estado na economia
do pais. As mudancas institucionais que conduziram a um maior protagonismo estatal no terreno econémico
resultaram do desejo do governo brasileiro de proteger a economia do impacto total da depressao internacional e
de induzir a aceleracdo do processo de industrializacdo (BAER e KERSTENETZKY, 1973).
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sobretudo os desenvolvidos. Apds permanecer praticamente estagnado em 1931-1932, o
produto industrial cresceu 10% ao ano entre 1932 e 1939 (ABREU, 1990a).

A fim de lidar com o impacto imediato da depressdao mundial, 0 governo Vargas assumiu
0s programas de apoio ao café dos estados. Isto, na pratica, significou que, pela primeira vez, o
governo federal envolveu-se diretamente no controle e fixacdo de pregos de um setor produtivo.
A intervencéo direta na economia ocorreu por meio de controles de cambio, introduzido em
setembro de 1931 para racionar divisas escassas, 0 que indiretamente incentivou o crescimento
das industrias domesticas. O regime de Vargas expandiu a intervencdo estatal para proteger e
estimular o crescimento de diferentes setores, através da criagdo de “autarquias”, que regularam
a producdo, os precos e financiaram a construgdo de armazéns para a producao de alimentos.
Ao longo dos anos, as autarquias expandiram os seus papéis: além de serem instrumentos de
controle do governo passaram a ser instrumentos de presséo do setor privado sobre o Estado.
No tocante a politica crediticia, em 1937, criou-se a Carteira de Crédito Agricola e Industrial
do Banco do Brasil para fornecer créditos de mais longo prazo aos estabelecimentos industriais
(BAER e KERSTENETZKY, 1973).

A necessidade de um banco de desenvolvimento do governo tornou-se claro quando a
Comissao Mista Brasil-Estados Unidos recomendou um plano razoavelmente elaborado para a
modernizacdo da infraestrutura do pais (Programa de Reaparelhamento Econémico) para o qual
nenhuma empresa individual tinha recursos. Assim, em 1952, o BNDE foi criado no intuito de
fornecer o financiamento para o crescimento recomendado e o programa de modernizacdo da
infraestrutura do pais. No entanto, as suas tarefas também foram ajustadas para incluir a
promocdo e o financiamento de indUstrias pesadas e determinados setores dentro agricultura.
Outro marco da participacdo do governo brasileiro nas atividades econdmicas foi a criagdo de
Petrobras, em 1953. Toda exploracdo de petroleo e a maior parte das atividades de refino foram
declaradas monopolio da empresa estatal. A motivacdo principal por tras deste evento foi uma
preocupacdo do governo em assegurar uma fonte domestica de abastecimento para situacoes de
emergéncia (BAER e KERSTENETZKY, 1973).

No plano das instituicBes politicas, essa experiéncia pioneira de planejamento
autoritario se materializou a partir da interacdo entre quatro graméticas politicas distintas,
contudo, complementares. Ao longo do Nacional-Desenvolvimentismo (1930-1980) e dos
experimentos de planejamento governamental a ele atrelados, tais graméaticas mesclaram-se
intensamente. Entdo, torna-se necessario defini-las com maior precisao e arglcia. Em primeiro

lugar, o clientelismo repousa num conjunto de redes personalistas que se estendem aos partidos
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politicos e burocracias. As instituicGes formais do Estado ficaram altamente impregnadas por
este processo de troca de favores, de tal modo que poucos procedimentos burocraticos
acontecem sem uma “maozinha”. O clientelismo se baseia numa gramatica de relac6es entre
individuos, que é informal, ndo legalmente compulsoria e ndo-legalizada. Ele remonta ao
processo de colonizacdo e a heranca ibérica personalista, sendo concebido como uma
caracteristica do Brasil arcaico (CARVALHO, 2011b; HOLANDA, 1991; NUNES, 2003).

Em segundo lugar, o corporativismo, que emerge com Vargas, diz respeito ao padréo
de intermediacéo de interesses do publico com o privado, e do Estado com a sociedade, a partir
da criacdo de estruturas hierarquizadas, centralizadas e verticalizadas. Instaura-se, por
conseguinte, uma modalidade de canalizacdo das demandas das massas por meio da
regulamentacdo juridica das profissbes, do sindicato publico (subordinado ao Ministério do
Trabalho) e da criagdo da carteira profissional enquanto “certidao de nascimento civico” das
camadas trabalhadoras, todavia a custa da sua exclusdo dos acordos cooperativos e do processo
decisério concernente as politicas publicas. A legislacdo corporativa busca inibir a emergéncia
de uma ordem de conflitos de classe, garantindo uma (relativa) compatibilidade entre
acumulacdo e equidade no bojo de uma ordem urbano-industrial, moderna e capitalista.
Delineia-se uma espécie de corporativismo bifronte, dual e/ou bipartite de representacdo do
empresariado industrial nas instancias do Estado. Nesse sentido, os empresarios se adaptaram
ao corporativismo estatal, todavia mantiveram uma estrutura paralela de associagdes
independentes, ao lado da estrutura oficial. Desde entdo, tal sistema dual de representacao de
interesses se enraizou e perdura até os dias de hoje. Os vinculos estabelecidos com o Estado
propiciaram a abertura de arenas de negociagdo entre elites técnicas e empresariais, tendo o
Executivo se tornado o alvo preferencial das demandas empresariais. Tal padréo prevaleceu
com o aprofundamento do modelo ISI nos anos 1960 e 1970. Portanto, a inser¢do do Brasil na
modernidade industrial da-se pela via corporativa (BOSCHI, 2006; COSTA, 1999ab; DINIZ e
BOSCHI, 1978, 1989ab, 1991, 2000; DINIZ, 1997, 1992, 1978; IANNI, 1991; LEOPOLDI,
1984; NUNES, 2003; SANTQOS, 1998; SCHMITTER, 1971).

O corporativismo diz respeito a recusa de uma sociedade e de um mercado econémico
pautado estritamente no liberalismo. E preciso uma outra forma social para a organizagio e
estruturacdo da vida puablica; dai a importancia de pensadores/intérpretes do Brasil como
Alberto Torres e, sobretudo, de Oliveira Vianna, que é um autor corporativista. 1sso forgcou os
economistas a caminharem em direcdo ao Keynesianismo e ao Estruturalismo como formas de

interacdo entre o Estado e a economia para a implementacdo de politicas macroeconémicas
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desenvolvimentistas. O corporativismo ndo somente diz respeito a transferéncia do debate para
a arena entre os atores e o Estado, mas tem uma concepg¢do mais fundamentada na trajetoria
brasileira, que é o fato de que nos conhecemos como uma sociedade atrasada e ndao podemos
conviver com a filosofia fundamental do liberalismo quer seja no plano econémico, quer seja
no ambito politico.

Em terceiro lugar, o insulamento burocratico é o processo de protecdo do nucleo técnico
do Estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizacfes intermediarias.
N&o ha uma sujeicdo das praticas do Estado ao escrutinio publico tampouco accountability.
Como uma caracteristica intrinseca do Executivo desde Vargas até os anos 1990, e que alcangou
0 seu auge no regime militar pds-1964, tal gramatica € marcada pela marginalizacdo da
instancia parlamentar-partidaria, do Congresso e da participacdo popular nas decisdes
governamentais estratégicas (DINI1Z, 1997, 1992; LOUREIRO, OLIVIERI e MARTES, 2010;
NUNES, 2003). O insulamento burocratico brasileiro estd muito apoiado na ideia de
desenvolvimentismo. Trata-se de uma outra forma de desenvolvimento capitalista assentada no
conhecimento técnico e que exige uma inteligéncia, na medida em que diversos
intelectuais/pensadores entraram na arena do Estado e conduziram transformacdes sociais com
base numa interpretacdo que ndo poderia ser disposta politicamente, ja& que constitui um
conhecimento técnico. Um exemplo se deu quando da instituicdo da Escola Livre de Sociologia
e Politica de Séo Paulo, criada em 1933, e cujo eixo era preparar elites capazes de pensar a
situacdo do Brasil e produzir expertise e conhecimento técnico que se transformassem em
subsidios para a implementacao de politicas pablicas.

Em quarto lugar, o universalismo de procedimentos confere uma aura de racionalidade,
impessoalidade e de legalidade publica ao sistema politico e as instituicdes formais. O exemplo
mais notorio se deu quando da criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP), durante o Estado Novo de Vargas. Com base nos ideais de meritocracia e
racionalidade, o DASP foi o responsavel pela implantacdo dos concursos publicos, pela
supervisdo dos mecanismos de gestdo de pessoal e pela criacdo de uma burocracia profissional
institucionalizada (ABRUCIO, 2003, 2007; NUNES, 2003; PRATES, 2007).

E preciso ressaltar que a redemocratizacdo do pais, no periodo pds-1945, ndo afetou de
forma substancial o centralismo da administracdo varguista, preservando-se, em grande medida,
o0 arcabouco institucional do governo deposto. Executivo forte, controle do processo decisorio
pela burocracia, subordinagdo dos sindicatos ao Ministério do Trabalho, desenvolvimento de

uma classe empresarial atrelada aos favores do Estado persistiriam como elementos centrais do
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novo regime (CAMPELLO DE SOUZA, 1976; DINIZ, 1978, 1992, 1994; DINIZ e BOSCHI,
2000; DINIZ e LIMA Jr., 1986; LOUREIRO, OLIVIERI e MARTES, 2010; SANTOS, 1998,
1993).

Entre 1944/1945, no amago do debate publico nacional, o tema do planejamento foi
objeto de intensa controvérsia entre dois influentes intelectuais que defendiam posicionamentos
antiteticos acerca do desenvolvimento do Brasil. Trata-se de um cenario caracterizado pela
crescente “metamorfose do Estado” (DRAIBE, 1985). Os principais artifices deste complexo
debate foram, de um lado, Roberto Simonsen, um dos maiores lideres empresariais de todos 0s
tempos e, de outro lado, Eugénio Gudin, homem publico destacado e tido como o pai do
moderno pensamento econémico brasileiro.

Em primeiro lugar, tendo como principal referéncia o relatério da Missio Cooke',
Simonsen propGe a planificacdo da economia brasileira para a satisfacdo das necessidades
basicas da populacéo e para a obtencdo de um razoavel padrdo de vida minimo, propiciando ao
pais uma estrutura econémica e social forte e estavel. Simonsen atenta para a necessidade de
quadruplicacdo da renda nacional, dentro do menor prazo possivel. 1sso somente seria viavel a
partir de um programa de industrializacéo, que ndo esta dissociado, porém, da intensificacao e
do aperfeicoamento da producdo agricola. A planificacdo do fortalecimento econdmico
nacional deve abranger por igual o trato dos problemas industriais, agricolas e comerciais, como
o dos sociais e econémicos, de ordem geral. Simonsen é partidario do desenvolvimento de um
programa de guerra econdmica contra o pauperismo (SIMONSEN e GUDIN, 2010; IANNI,
1991; LOUREIRO, 1992).

Outrossim, em virtude da falta de aparelhamento econdémico nacional e das condi¢fes
em que Se apresentam os recursos naturais, a renda nacional esta praticamente estacionaria, ndo
existindo possibilidade, com a simples iniciativa privada, de fazé-la crescer, com rapidez, ao
nivel indispensavel para assegurar um justo equilibrio econdmico e social. Diante disso, €
aconselhavel a planificacdo de uma nova estruturacdo econémica, de forma a serem criadas,

dentro de determinado periodo, a produtividade e as riquezas necessarias para que 0 pais

16 Em 1942, a Missdo Cooke foi enviada ao Brasil pelo governo americano, que queria contar com 0 apoio
brasileiro para o esfor¢o na Il Guerra Mundial. O relatério da Missdo Cooke (feito em parceria com técnicos
brasileiros) ressaltava a necessidade de melhoria da infraestrutura econdmica do pais, de suas indUstrias de base e
da industrializagdo (SIMONSEN e GUDIN, 2010). Ainda nos anos 1940, no governo de Eurico Gaspar Dutra foi
proposto o Plano Salte (Salde, Alimentacdo, Transportes e Energia). De fato, o Plano constituia uma
sistematizacdo de esforcos para racionalizar o processo orgamentario, e ndo um plano de desenvolvimento efetivo.
Uma vez aprovado no Congresso, apos longos debates, o Plano Salte deveria ser implantado no quinquénio 1950-
1954, mas isso ndo ocorreu. Essas tentativas pioneiras de planejamento, ainda que ndo concludentes, convergiram
para criar a “mentalidade que deveria conduzir as realiza¢des da década de 19507, segundo o Programa de Metas
(LAFER, 2002).
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alcance uma suficiente renda nacional. Para Simonsen “o planejamento ¢ uma técnica
econdmica e o intervencionismo uma técnica politica” (LOUREIRO, 1992; SIMONSEN e
GUDIN, 2010).

Tanto Simonsen como Gudin convergem no tocante a debilidade da economia brasileira,
ao pauperismo das massas e a necessidade de aumentar a renda nacional. Todavia, este autor
critica ardentemente a “mistica da planificacdo”, que ndo passa de uma derivada genética da
experiéncia fracassada e abandonada do New Deal americano, do fascismo e do nazismo, que
conduziram o mundo a catastrofe, e dos Planos Quinquenais da Russia, inaplicaveis em outros
paises. A solucdo para os problemas nacionais, segundo Gudin, estd no aumento da
produtividade agricola e na capacidade para exportar. Assim, se é para a democracia e a
economia liberal que o Brasil deseja caminhar, entdo urge mudar de rumo e ao invés de ampliar
ainda mais o campo industrial do Estado, deve-se, ao contrario, fazer voltar a economia privada
as empresas industriais em maos do governo (LOUREIRO, 1992; SIMONSEN e GUDIN,
2010).

Gudin afirmava a incompatibilidade entre, de um lado, o capitalismo de Estado com
regime autoritario e supressdo da propriedade privada e; de outro lado, a democracia politica
com economia liberal de mercado. A verdade é que o Brasil tem caminhado assustadoramente
para o primeiro. Mostrando apenas a grave heranca de capitalismo de Estado que nos ficou do
regime totalitario que ora se extingue na Alemanha nazista, Gudin ressalta (ironicamente) que,
se 0 Brasil quer marchar para o capitalismo de Estado, para 0 comunismo, para 0 nazismo ou
para qualquer modalidade totalitaria, o pais estd no bom caminho (LOUREIRO, 1992;
SIMONSEN e GUDIN, 2010).

1. 31956-1961 — Planejamento na Republica Populista: o Plano de Metas de JK

Neste periodo do experimento republicano brasileiro, a sociedade adquiriu cada vez
mais complexidade e robustez tendo em vista 0 processo crescente de industrializacéo,
urbanizacdo, a emergéncia de novos atores sociais na esfera politica e 0 aumento da demanda
por direitos sociais. O planejamento e sua vinculagdo ao sistema politico foram fundamentais
para corresponder (a0 menos parcialmente) a estas expectativas. A economia brasileira cresceu
a taxas aceleradas, com razoavel estabilidade de pregos e em um ambiente politico-institucional
aberto e democratico. Foi o Ultimo contexto em que estas trés caracteristicas convergiram antes
da instauracdo do golpe de 1964 (ORENSTEIN e SOCHACZEWSKI, 1990).
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Entre 1930 e 1961, ha duas fases especificas da dindmica de industrializacdo: (1) Entre
1933 e 1955, hé industrializacdo, pois a dindmica de acumulagdo passa a se assentar na
expansdo industrial, ou seja, porque existe um movimento enddgeno de acumulacéo; e (2) Entre
1956 e 1961, o surgimento de um bloco de investimentos altamente complementares e
concentrados no tempo promove uma alteracgdo radical na estrutura do sistema produtivo. Sob
essas formas historicas - a economia exportadora capitalista, a industrializa¢do restringida e a
industrializacdo pesada -, a transicdo capitalista no Brasil envolveu um processo de profundas
transformacdes sociais (DRAIBE, 1985). Trata-se de um momento em que 0 processo de
industrializacdo por substituicdo de importages (ISI) adquiriu uma saliéncia bastante
significativa. Dentro dessa estratégia substitutiva, o Programa de Metas do governo JK (1956-
1961) constituiu-se em uma politica efetiva de planejamento do desenvolvimento capitalista
nacional. Como sugere Carlos Lessa, o Plano de Metas programou investimentos
governamentais diretos nos setores de energia e transporte, bem como em inddstrias de base,
principalmente a producéo de acgo e refinaria de petréleo. Bem assim, o Estado concedeu
subsidios e incentivos ao investimento privado na diversificacdo e integracdo do setor
manufatureiro, com especial atencdo para os bens de capital e industrias intermédias. O
dinamismo e a expansédo das industrias de bens de capital estdo fortemente baseados no fluxo
de investimento direto externo (LESSA, 1975).

A década de 1950 determinou os contornos gerais da associagdo organica de longo prazo
entre o Estado, o capital estrangeiro e capitalismo privado nacional, que caracterizam o padrdo
de planejamento do desenvolvimento brasileiro. A industrializacéo e a urbanizacdo ensejaram
um duplo movimento, tanto no sentido da consolidacdo do carater dependente-associado do
novo padrdo de desenvolvimento quanto no que concerne ao crescimento do setor empresarial
do Estado. Os dois principais segmentos da economia - o Estado controlado e o
internacionalizado - seriam progressivamente expandidos e fortalecidos, tornando-se os
principais pilares dessa modalidade de desenvolvimento. O Plano de Metas reforgava este duplo
movimento, no espectro politico, repousando simultaneamente sobre a intensifica¢do do influxo
de investimentos estrangeiros diretos e com a participacdo ampliada do Estado na formacdo de
capital interno. Estes foram os meios a partir dos quais as principais metas do plano foram
alcancadas (HIRSCHMAN, 1968; LESSA, 1975).

O Plano de Metas representou um amplo consenso em favor do crescimento industrial
acelerado. Nesse sentido, pode ser considerado o estagio final de um processo de articulacdes
e negociacdes levadas a cabo no principio dos anos 1950, que forneceram a base politica para
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uma participacdo mais ativa do capital estrangeiro e do Estado na implementacéo do programa
de crescimento industrial acelerado (ABRANCHES, 1978). Uma questdo bésica aventada por
estas mudancas estruturais diz respeito aos requisitos administrativos e institucionais para a
implementagdo das “metas”. Celso Lafer, com razdo, argumenta que o Plano setorial, em vez
de abrangente, permitiu uma ampla margem para mudancas moderadas e compensacoes. Ele
representou uma opc¢ao politica sobre a qual o consenso poderia ser construido desde que 0s
seus objetivos fossem percebidos como compativeis tanto pela elite como pelas massas urbanas
mobilizadas, os atores relevantes do sistema politico (ABRANCHES, 1978; HIRSCHMAN,
1968; LAFER, 1970).

A pesquisa inovadora de Celso Lafer analisa minuciosamente os aspectos politicos e
administrativos do processo de planejamento no Brasil durante o governo JK, do ponto de vista
do sistema politico e do seu desempenho. Trata-se de um trabalho detalhado sobre a Republica
Populista (1946-1964) e/ou “interregno democratico”, que confere uma énfase particular sobre
0 Plano de Metas. Convém ressaltar que Juscelino Kubitschek foi o primeiro presidente a
fundamentar sua campanha eleitoral em torno das questdes do planejamento como solugéo para
os problemas brasileiros. O estudo de seu governo permite esclarecer as relacdes entre as
variaveis de participacdo (nas quais o voto é componente crucial) e o processo de planejamento
no ambito do sistema politico brasileiro. A obra, portanto, enfatiza as relagbes entre (1) a
variavel representacdo politica, que diz respeito ao grau de legitimidade do regime e das
autoridades; e (2) a variavel participacdo politica, ou seja, a participacdo dos membros no
sistema, que é mensurada pelo voto. Tais variaveis expressam a intera¢do entre o nivel das
demandas e o grau de apoio no sistema politico. O crescimento do eleitorado durante a
Republica populista motivou, em Juscelino Kubitschek, a decisdo de planejar (LAFER, 1970;
2002).

Na Republica Velha, a percentagem de voto efetivo, com relagdo a populacéo total, ndo
ultrapassou 3,19, ao passo que no periodo que se inicia com Dutra (1945-1951) e se encerra
com Goulart (1961-1964), tal percentagem se elevou de 13,4 para 17,7. Houve um aumento
substancial do eleitorado em relagdo a Republica Velha, mas dois fatores mantiveram o nimero
restrito de eleitores: (1) a composicgdo etaria da populacdo (aproximadamente 50% com idade
inferior a 18 anos, 0 minimo exigido pela lei eleitoral) e; (2) a exigéncia de alfabetizacéo (50,6%
dos brasileiros acima dos 15 anos eram analfabetos). A analise dos dados sugere: (1) 0 aumento
no grau de competicao eleitoral (Eurico Gaspar Dutra, Getulio Vargas, Juscelino Kubitschek e
Janio Quadros); (2) a ampliagdo do eleitorado; (3) maior mobilizagdo social e politica; e (4)
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mudangas na estrutura ocupacional e urbana da populagéo, modificando, portanto, o sentido da
participagdo politica. A politica brasileira deixa de ser um assunto circunscrito as suas elites.
Isso ocorre concomitantemente ao declinio da importancia dos partidos dentro do sistema
politico brasileiro, pois ndo conseguiram se impor como partidos de massas (LAFER, 2002).

Esta decadéncia é produto da incapacidade dos partidos para representar os interesses e
as aspiracOes dos setores populares emergentes e incorpora-los institucionalmente ao sistema
politico. A auséncia de canais para a integracao politica propiciou a emergéncia de novos canais
para a integracdo politica de tipo massa/elites. As elei¢bes presidenciais diretas dependiam do
peso politico dos novos setores urbanos. Estabelece-se uma nova correlagdo entre urbanizacdo
e politica de massas. A relacdo entre a nacdo e o Legislativo torna-se metafisica, a proporgao
que a relacdo do presidente com a nacdo tornara-se pessoal (LAFER, 2002).

Tal relacdo pessoal e direta foi indispensavel para a emergéncia do populismo,
reforcando a tendéncia do Executivo para atuar como arbitro entre grupos distintos. Todavia, a
eficiéncia dessa arbitragem dependia da capacidade de conciliagdo dos interesses entre 0s
membros do sistema politico. Toda essa engrenagem se dava no ambito da politica de massas
enquanto estilo peculiar, e na qual havia a manipulacdo das massas pelas elites, haja vista o
comportamento e os interesses especificos destas. Trata-se de um compromisso entre a elite
vinculada ao setor exportador (existéncia da fronteira agricola) e a elite ligada ao setor industrial
num cenario em que as massas mobilizadas requeriam o progressivo aumento das oportunidades
de trabalho e a melhoria das condicdes sociais de existéncia. O movimento de participacao
politica por meio da extensdo da franquia eleitoral era convergente ao da representacdo
politica, que ganhava concretude pela legitimidade do regime e das autoridades por meio do
voto, na medida em que o governo: (1) aumentava as oportunidades de trabalho!’, e (2) se
comprometia, junto as massas mobilizadas, com a democratizacdo fundamental da sociedade
(COSTA, 1971; LAFER, 2002).

A luta entre os chefes do Executivo - permanentemente sujeitos as pressdes das massas

- e 0 Congresso, 0 centro de poder da classe dominante tradicional foi uma caracteristica

7 Nos anos 1950, dada a natureza das coalizdes politicas que deram sustentacdo ao segundo Governo de Vargas
e, depois, ao de Juscelino Kubitschek, houve uma politica de sistematicos reajustes dos valores reais do salario-
minimo, em momento em que a economia vivenciava um importante crescimento do PIB e do PIB per capita, além
do contexto da instalacdo da industrializacdo pesada no Brasil. Verifica-se uma evolucéo positiva expressiva no
valor real do salario-minimo no periodo, sendo que, em 1959, ele atingiu aquele que &, até hoje, 0 seu maior valor
histérico desde sua implementacao. De todo modo, a literatura sobre o periodo ensina que nos anos 1950 ocorreu
uma pronunciada transformacdo no padrdo de consumo, ao lado de um processo de urbanizagdo marcado pela
ascensdo de camadas médias assalariadas, em sua maior parte, e com ligacdo direta ou indireta com as
transformacdes ocorridas no mercado de trabalho diante do processo de industrializacdo (MATTOS, 2015).
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constante da politica brasileira e é somente o mais visivel sintoma de um profundo conflito
interno que vicia todo o processo politico. Desta maneira, as pretensdes “desenvolvimentistas”
do Executivo sdo traduzidas em planos para obras publicas, metas de investimento, etc.,
refletindo o compromisso com as demandas das massas. No Congresso, que se provou apto a
assimilar a técnica da retdrica populista, estes planos como uma regra ndo encontraram grandes
obstaculos e sdo aprovados simplesmente como “autorizagdo para despesas”. Mas quando se
trata de financiar obras, o Congresso comporta-se muito diferentemente, recusando-se a tolerar
qualquer reforma fiscal que efetivamente aumentaria a capacidade financeira do governo na
base de uma distribuicdo mais socialmente equitativa da carga fiscal. Quaisquer tentativas de
legislacdo destinadas a alterar a distribuicdo de renda, seja proveniente do Executivo ou de um
membro privado, sdo anulados pelas comissées do Congresso (FURTADO, 1965).

E importante reiterar que a politica de massas constituia uma relacéo direita de tipo
massa/elite e resultava do processo de mobiliza¢do social, de modo a favorecer uma nova
percepcdo do sistema politico, em comparacdo com os periodos precedentes, quando a
participacéo politica era ainda um privilégio reservado as elites. A proporco que a legitimidade
do regime era parcialmente determinada pelo voto das massas mobilizadas, o atendimento das
necessidades desses novos setores sociais era condi¢do precipua para o bom funcionamento do
regime. Neste contexto, JK propunha a intervengéo constante e eficaz do Estado orientada pela
adocdo de um plano nacional de desenvolvimento. Néo se trataria de um “plano global e rigido
da economia brasileira, mas de um programa metodico de medidas governamentais, de
objetivos e metas da iniciativa privada”, através dos quais o Estado interviria como manipulador
de incentivos (LAFER, 1970; 2002; 2003).

Na medida em que JK era apresentado como um manipulador de incentivos e ndo como
um controlador de decisdes, como um investidor pioneiro e supletivo, e ndo como um
absorvente Leviatd, o Programa de Metas ia ao encontro do estilo conciliatério das elites'®.
Assim, a deciséo de planejar consistiu em uma tentativa de reduzir a incerteza sobre as novas

politicas. A visdo do futuro néo revelava a incompatibilidade entre as aspiragdes das massas

18 Maria Victéria de Mesquita Benevides sustenta que o estilo conciliatério de JK ndo parece suficiente como
interpretacdo para a estabilidade politica do periodo. Procurando uma explicagdo complementar, a autora questiona
a estabilidade em torno de trés temas fundamentais: (1) o papel dos partidos politicos (especificamente a alianca
PSD/PTB); (2) a estrutura das Forcas Armadas (notadamente o Exército, sob a chefia do General Lott) e (3) 0
desempenho do Executivo por meio de sua politica econdmico-administrativa. A pretensdo é articular as trés
variaveis num s6 padrdo, a um nivel de agregacéo alto, para qualificar aquela relativa estabilidade. A hipotese
aventada pela autora é a seguinte: a estabilidade politica do governo Kubitschek foi fruto de uma conjuntura
favoravel, na qual as Forcas Armadas (notadamente o Exército) e o Congresso (alianga majoritaria PSD/PTB)
atuaram de maneira convergente no sentido de apoiar a politica econdmica, cujo nicleo era o Programa de Metas
(BENEVIDES, 1976).
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(expansdo das oportunidades de emprego) e das elites (tradicional estilo conciliatério). JK
soube interpretar as caracteristicas da representacdo e da participagdo politicas no Brasil e
conseguiu, portanto, minimizar as tensdes do sistema por meio do uso politico do Programa de
Metas. Durante sua campanha, o Plano serviu como garantia e promessa de atender as
necessidades das massas e aos interesses das elites. O Programa de Metas?®, levado a efeito em
um contexto inflaciondrio e mediante dependéncia do capital externo, ndo visava ao
planejamento global, mas concentrava-se em certos setores-chave da economia brasileira, tanto
publicos como privados, que abarcavam cerca de ¥4 da producdo nacional. O objetivo era
superar os “pontos de estrangulamento” da economia e investir em setores prioritarios como (1)
estradas de ferro - construcdo e reequipamento; (2) estradas de rodagem - construcdo e
pavimentacao e (3) portos e dragagens (LAFER, 1970; 2002; 2003).

No periodo 1957-1961 o PIB cresceu a taxa anual de 8,2%, o que significou uma
elevacdo de 5,1% ao ano da renda per capita. Tal valor € bem superior ao objetivo do plano. A
inflacdo média, todavia, foi de 22,6%. A participacdo do governo no gasto total cresceu de 19%
em 1952 para 23,7% em 1961. As despesas de pessoal se elevaram a uma taxa anual de 8,1%
no periodo. Com a aposta no transporte rodoviario, em detrimento das ferrovias, aliada a
chegada de montadoras estrangeiras ao pais, a producao de veiculos deu um salto espetacular
na virada dos anos 1950 para os 1960. Segundo dados da Associacdo Nacional dos Fabricantes
de Veiculos Automotores (ANFAVEA), que retne as empresas do setor, de 1957 a 1960, a
producdo total quadruplicou: passou de 30 mil para 133 mil veiculos por ano, incluindo
caminhdes, Onibus e os chamados “comerciais leves”. No caso apenas dos automdveis, a
producdo no Brasil saiu de apenas 1.166 unidades para 42.619 em 1960. Portanto, a forte énfase
na estratégia desenvolvimentista deslocou as questdes relativas a politica fiscal e monetéria para
segundo plano, uma vez que praticamente durante todo o periodo 1956-1961 essa politica esteve
atrelada, enquanto varidvel dependente, ao processo de industrializagdo (O GLOBO,
16/10/2013; ORENSTEIN e SOCHACZEWSKI, 1990).

N&o obstante o crescimento econdmico e a modernizacdo da estrutura produtiva da
economia, Celso Furtado chama atengédo para o fato de que a falta de uma classe industrial

politicamente ativa e ideologicamente inspirada constitui um entrave & modernizacdo do

19 JK optou pela formagdo de uma administracdo paralela. Em seu governo, o nimero e o papel das agéncias e
grupos executivos expandiram-se e passaram a ser a base decisoria e operacional de sustentagdo daquele
abrangente plano. Ademais, o insulamento burocratico veio entdo a se juntar as formas ja existentes de interacéo
entre o Estado e a sociedade no Brasil: o clientelismo, o corporativismo e 0 universalismo de procedimentos
(FIGUEIREDO, 2010; NUNES, 2003).
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sistema politico brasileiro?®. As constituigdes politicas, incluindo a de 1946 sempre foram uma
arma poderosa nas maos da velha oligarquia agraria para preservar a sua propria posi¢do como
a forca politica dominante. O sistema federal, ao garantir poderes extensivos ao Senado, onde
0S pequenos estados agricolas e as regides mais atrasadas exercem uma influéncia decisiva para
propostas praticas, colocam o poder legislativo nas mdos de uma minoria da populacdo
habitante de regiGes onde os interesses latifundiarios reinam supremos. Na Camara Federal, 0
numero de deputados é proporcional a populacdo de cada estado. Portanto, quanto maior a
proporcédo de analfabetos em um estado, maior o poder de voto de sua minoria emancipada; por
exemplo, o voto de um cidaddo vivendo em um estado com 80% de analfabetos vale cinco
vezes mais do que a de um eleitor, cujo estado € 100% alfabetizado. Uma vez que nas regides
mais analfabetas do pais a oligarquia latifundiaria € mais firmemente arraigada, o sistema
eleitoral obviamente serve para manter sua predominancia. Estando, portanto, no controle do
Legislativo, que é o Unico 6rgdo autorizado a iniciar a mudanga constitucional, a classe
dominante tradicional ocupa uma posicao privilegiada na luta pelo controle politico do pais
(FURTADO, 1965).

Outra andlise similar a de Celso Furtado sobre a Republica Populista (1945-1964) é
empreendida por Hélio Jaguaribe. Segundo ele, as tensdes na vida politica, econémica e social
do pais emergem de uma discrepancia dual. A primeira é marcada pelo crescente e prejudicial
desequilibrio entre o avanco urbano-industrial e o atraso rural-agricola, como também entre o
rapido progresso da regido Centro-Sul, onde a industrializacdo foi concentrada e a relativa
estagnacdo de todas as outras partes do pais. A industrializacdo espontanea, que foi uma
caracteristica do periodo substitutivo de importacdes, de 1930-1945, e a industrializacdo
controlada que se seguiu, ndo foram acompanhadas por qualquer movimento correspondente
na economia rural (JAGUARIBE, 1965).

A segunda discrepéncia, entre o avan¢o econémico do pais como um todo e sua
evolucéo politica, procede como a primeira em um circulo vicioso. O atraso rural afeta o corpo
politico ndo somente, como na maioria dos paises ao exercer uma pressao tradicionalista e
conservadora: no caso particular do Brasil ela anestesia a maquina do governo com sua politica
de patronagem, e é por isso que o Estado brasileiro ainda permanece uma administracéo
cartorial. Isto, por sua vez, garante a imutabilidade do sistema agricola semifeudal que gera as

condigdes necessarias para a continuidade do regime. O processo pelo qual o atraso rural serve

20 O controle da maquina administrativa federal por grupos politicos locais constitui um sério obstaculo a todas as
tentativas de racionalizacdo deste arcabouco institucional (FURTADO, 1965).
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para preservar a predominancia do sistema de patronagem na governanca politica geral do pais
causa as mais graves distor¢cdes em toda a vida da nacdo. Uma das mais importantes dessas
tensdes é causada pelo desequilibrio estrutural entre receitas e gastos no setor publico.
Consequentemente, a condicdo continua de deficit de todos os estados e municipios e, numa
escala ainda maior, da propria Unido. A consequéncia direta deste déficit publico é uma inflacao
estruturalmente endémica. A partir de um valor de 20% ao ano durante o governo Kubitschek,
0 indice de custo de vida subiu para 80% em 1963 e, em 1964, gerou um aumento mensal no
indice de custo de vida de 5% (JAGUARIBE, 1965).

1. 4 1961-1964 — O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social: sonho e
fracasso

Uma vez que o Programa de Metas do Governo JK constituiu a experiéncia anterior de
planejamento nacional, o Plano Trienal atentava para a necessidade de uma radiografia geral
do Brasil que, por sua vez, pressupunha o planejamento, e sem o qual o pais estaria condenado
ao acirramento das disparidades sociais. O pais vinha da fase de euforia do periodo 1957-1961
em que a intensificacdo do processo de substituicdo de importaces propiciou um crescimento
do PIB & elevada taxa média de 6,9% ao ano (MACEDO, 2003).

A polarizacdo politica se agrava a partir da emergéncia de Jodo Goulart ao poder. Este
somente conseguiu tomar posse sob o beneplécito dos militares, apds um acordo que estabelecia
um sistema parlamentar, que limitava os seus poderes de presidente. Diante da responsabilidade
de elaborar um plano de recuperacdo nacional, o Brasil vivia a fase final do interregno
parlamentarista, inaugurado com o impasse a que levara a renuncia do ex-presidente Janio
Quadros. Em 06/01/1963, o eleitorado era consultado em plebiscito sobre a manutencao do
regime parlamentarista ou o retorno do presidencialismo. A confianga que o Plano despertou
contribuiu amplamente para a volta do segundo. Em 15/03/1963, portanto, Goulart envia
mensagem ao Congresso, na qual afirma focar o desenvolvimento e o planejamento, que se
constitui em uma reforma de base (D’AGUIAR FURTADO, 2011; DALAND, 1967ab).

Neste contexto, dez semanas depois de ser nomeado Ministro Extraordinario do
Planejamento, Celso Furtado conclui o Plano Trienal em meados de dezembro de 1962.
Orientado pelo pensamento estruturalista e pela acdo racionalizadora deste intelectual, que
aspirava implantar no pais a planificagdo como técnica administrativa, o Plano previa manter a
taxa anual de crescimento em torno de 7%, elevar a renda per capita de 323 ddlares, em 1962,
para 363, em 1965, e reduzir progressivamente a inflagdo, dos 50% anuais para 25%, em 1963,
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e 10%, em 1965. Nesse sentido, o Plano Trienal subordinava as medidas antiinflacionarias a
politica de desenvolvimento econémico e social do pais. Nao obstante, para reduzir a pressdo
inflacionaria?* do Tesouro sem prejudicar a taxa de crescimento da economia, a estratégia
delineada no Plano baseava-se na adog¢do das seguintes medidas: (1) elevacdo da carga fiscal;
(2) reducédo do dispéndio publico programado; (3) captagdo de recursos do setor privado no
mercado de capitais e (4) mobilizacdo de recursos monetarios. Entretanto, na luta contra o
déficit governamental, 0 aumento da carga tributaria € sempre um argumento convencional e,
com isto, pode-se reduzir as taxas de retorno dos investimentos privados, o que implica em
inibi-los (D’AGUIAR FURTADO, 2011; MACEDO, 2003).

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social atuava em direcdo antitética
a ortodoxia dos monetaristas imposta pelo FMI. Trata-se de um programa de varias frentes:
elevacdo do nivel de renda dos mais pobres (abarcando politicas publicas setoriais como saude,
transporte, energia, agricultura, inddstria etc.) e a reforma da maquina administrativa. Goulart
imprime um viés democratico ao planejamento, defendendo a partilha dos frutos do
desenvolvimento entre os distintos grupos sociais. Tudo isso em um contexto de conflitos
ideologicos polarizados e intensos, entre a direita e a esquerda, além de forte oposicdo da
imprensa privada conservadora (D’AGUIAR FURTADO, 2011).

Pela primeira vez, um plano oficial de combate a inflagdo ndo falava de contencéo de
salarios tampouco culpava os aumentos salariais pela elevagdo de pregos. Ademais, propunha
um teto de 40% para os aumentos de salarios do funcionalismo publico e das forcas armadas,
ainda que efetivamente o governo ndo conseguisse cumprir esta meta. No que tange ao capital
estrangeiro, ndo o atacava, porém ndo fazia a sua defesa como fizera o Programa de Metas de
Juscelino Kubitschek. No plano internacional, por mais que o Plano Trienal tivesse uma boa
repercussdo nos EUA, era arraigada na Casa Branca a resisténcia a orientacdo politica do
governo Goulart. Em sintese, seria dificil levar o plano a frente sem que houvesse no governo
um grau de integracao para a execucao das tarefas previstas (D’AGUIAR FURTADO, 2011).

Diversas implicagdes do plano ndo foram aprofundadas, como a meta de assegurar uma
taxa de crescimento de 7%, o que significaria abrir o debate sobre uma questdo polémica

fundamental: a redistribuicdo mais equitativa da renda. Ainda que em abril de 1963, o governo

21 A elevagdo de precos programada para 1963 era de 25% e o indice Geral de Pregos apresentou neste ano um
crescimento de 78%. A taxa de crescimento do PIB foi a mais baixa ja conhecida desde que estimativas regulares
deste agregado passaram a ser realizadas pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV), a partir de 1947: apenas 1,6%,
enquanto a programacdo estabelecida pelo Plano visava a um crescimento de 7%. O déficit de caixa do Tesouro
Nacional atingiu 500 bilhdes de cruzeiros antigos, praticamente o dobro do valor programado: 300 bilhdes
(MACEDO, 2003).
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reintroduzisse os subsidios do trigo e dos combustiveis, reajustasse o salario do funcionalismo,
de 60% e ndo de 40%, conforme acordado com o FMI, em maio, a inflagdo voltou a subir,
atingindo os 4%. Isso frustrou as aspiracfes desenvolvimentistas do Plano. O governo néo teve
como implementar as medidas de estabilizacio e reformas. Soma-se a isso a falta de coes&o??
entre o Executivo e o Legislativo no tocante & reforma agraria bem como a instabilidade
politica.

A experiéncia de esquerda positiva, sob a direcdo de San Tiago Dantas, Ministro da
Fazenda, e a orientacdo técnica de Celso Furtado, entdo Ministro do Planejamento, representou
a tentativa mais consciente e deliberada de execucdo do nacional-trabalhismo, até entdo
ensaiada no Brasil. Tal intento, contudo, foi pouco além da formulacéo bésica de suas diretrizes
—no Plano Trienal de Celso Furtado — e das providéncias iniciais para sua implementacéo, por
meio das medidas adotadas e das negociacbes iniciadas por Sdo Tiago Dantas.
Independentemente de sua natureza e do seu grau de refinamento, ndo obstante, essa
experiéncia orientou-se no rumo da mudanca social revolucionaria: redistribuicdo de terras e
rendas, nacionalismo econdmico, estatizacdo de grandes setores de producdo, mobilizacao
politica das massas urbanas e rurais, extincdo do controle do Estado exercido pela classe
dominante e neutralidade e desengajamento internacionais eram entre outros objetivos
preconizados (JAGUARIBE, 1977).

Dentre os fatores que obstaculizaram o Plano Trienal bem como a efetiva implantagéo
do planejamento no Brasil destacam-se: (1) a preméncia do tempo; (2) a dificuldade de
informacOes estatisticas detalhadas e de boa qualidade, (3) a deficiéncia da estrutura
governamental para suportar a organizacdo necessaria ao planejamento, (4) a falta de
experiéncia; (5) a inexisténcia de adequados instrumentos de acéo; (6) o desconhecimento dos
efeitos das politicas executadas e (7) a resisténcia dos empresarios (MACEDO, 2003). A
economia estava combalida com uma recessdo do PIB per capita em 1962, e uma nova queda
de 1963. Politicamente, isso se refletiu em um aumento das tensdes sociais que resultaram no
rompimento da alianga entre a burguesia industrial e a classe trabalhadora urbana, e o fracasso,
no nivel politico-partidario, da coalizdo PSD-PTB (JAGUARIBE, 1965). Diante de um quadro
de extrema fragmentacdo politica, crise econémica e instabilidade institucional, em 31 de marco

de 1964, teve inicio o golpe militar que, com amplo respaldo do empresariado, da classe média

22 para Celso Furtado, foi o fracasso em convencer os banqueiros e industriais dos méritos do plano que, em Gltima
instancia, acarretou seu abandono. Diante da campanha de descrédito contra San Tiago Dantas e Celso Furtado,
0s jornais comegaram a exigir uma reforma ministerial para solidificar o apoio ao Plano Trienal e manter a
confianga dos EUA e dos investidores internacionais (D’AGUIAR FURTADO, 2011).
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¢ apoio ou omissao da maioria parlamentar, sucumbiu o “interregno democratico” (1945-1964).
O remendo constitucional e seu corolério, o referendo de 1963, mostraram-se insuficientes para

evitar a corrosdo da legalidade constitucional (ABREU, 1990b).

1.5 O P0s-1964: Planejamento, Autoritarismo e Enclausuramento Decisorio

Esta secdo considera que a ditadura militar brasileira (1964-1985), marcada pelo
exponencial fortalecimento do Poder Executivo, instituiu a terceira forma mais importante de
planejamento governamental para o desenvolvimento, sendo a pioneira com Getulio Vargas
(1930-1945) e a segunda com JK (1956-1961). Nesta modalidade de Estado autoritario-
burocratico (AB)? (O’DONNELL, 1982, 1987; O’DONNELL e SCHIMITTER, 1988)
assentado na ideia de “seguranca nacional”, o planejamento foi indubitavelmente tecnocratico,
insulado e centralizado.

No auge do projeto Nacional-Desenvolvimentista ancorado no modelo de
industrializacdo por substituicdo de importacbes (ISI), a expansdo do aparato estatal foi
fundamental para a consecucdo das metas econémicas do governo autoritario. Isso se deu tanto
por meio do crescimento do corpo burocratico governamental quanto pela ampliagdo da Idgica
de atuacdo da empresa publica na conformacdo do capitalismo brasileiro. O regime militar de
1964 promove a hipertrofia do “insulamento burocratico” (NUNES, 2003), centraliza o
processo decisorio em matéria de politicas publicas e aumenta a intervencdo do Estado na
economia, assumindo papel produtivo, por meio da criacdo de inUmeras empresas publicas, no
que foi acompanhado pelos estados e municipios (FIGUEIREDO, 2010).

No ambito do planejamento autoritario®®, uma medida de grande envergadura que

contribuiu fundamentalmente para a organizagdo da producdo publica e o crescimento das

23 Vigente nos paises da América Latina — Argentina, Brasil, Chile, Uruguai - nas décadas de 1960 e 1970, este
Estado apresenta as seguintes caracteristicas: (1) tem como base social principal a alta burguesia; (2) do ponto de
vista institucional, ele é constituido de organiza¢Bes nas quais os especialistas em coacdo tém peso decisivo, e
cujos objetivos sdo a “normaliza¢do” da economia e a restituicdo da “ordem” na sociedade, por meio da anulagio
politica do setor popular previamente ativado; (3) a supressao da cidadania; (4) a exclusdo econémica do setor
popular, uma vez que promove um padrdo de acumulacgéo de capital altamente assimétrico ao privilegiar as grandes
unidades oligopolistas do capital privado e instituicBes estatais; (5) a promog¢do de uma transhacionalizacdo
crescente da estrutura produtiva; (6) a “despolitizagdo” das questdes sociais, limitando-as aos critérios
supostamente neutros e objetivos da racionalidade técnica e (7) o fechamento dos canais democraticos de acesso
ao governo, sobretudo os de representagdo dos interesses populares e de classe (O’ DONNELL, 1982).

24 Tendo em vista a retomada do planejamento capitaneado pelo regime autoritario, apds o fracasso do Plano
Trienal, é importante apontar o papel de duas agéncias burocraticas especificas de planejamento, formulago,
coordenagdo e gestdo da politica econdmica e dos rumos do avango capitalista nacional. Em primeiro lugar, entre
1964-1974, o Conselho Monetario Nacional (CMN) que, manipulando instrumentos de politica econdmica e
organizando prioridades, transformou-se em aparelho decisorio adequado, uma vez que: (1) nele e a partir dele,
foi possivel hierarquizar e controlar diversas agéncias econdmicas do estado; (2) nele se configurou a filtragem
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empresas estatais foi a instituicdo do Decreto-Lei n. 200 de 25/02/1967, que dispGe sobre a
organizacdo da Administragdo Federal, dividindo o setor publico em quatro grandes conjuntos
de instituicGes, com caracteristicas distintas do ponto de vista da autonomia de deciséao, fonte
de recursos e personalidade juridica: (1) administracdo direta; (2) autarquias; (3) empresas
publicas; e (4) sociedades de economia mista (ABRANCHES, 1978; WAHRLICH, 1979ab).
Segundo o referido decreto:

“A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera ser amplamente
descentralizada (...) Assegurar-se-a as empresas publicas e as sociedades de economia
mista condi¢Bes de funcionamento idénticas as do setor privado, cabendo a essas
entidades, sob a supervisdo ministerial, ajustar-se ao plano geral do governo”
(DECRETO-LEI N° 200, 1967)”

Um dos objetivos explicitos dessa reforma era aumentar a eficiéncia na producéo
publica pela descentralizacdo na execucdo das atividades governamentais, contribuindo, na
década de 1970, para a proliferacdo de empresas publicas. Tais empresas contavam com um
consideravel reforco representado pela capacidade de obtencdo de empréstimos (sobretudo
externos) e pela transferéncia de recursos governamentais oriundos da vinculacdo de receitas
de tributacdo (via impostos). Nessas condicdes, a Petrobras e a Vale do Rio Doce constituiram
os exemplos mais proeminentes dessa tendéncia de formacgdo de conglomerados na area
industrial (CARVALHO, 2011b; COSTA, 2008; DINIZ e BOSCHI, 2014; LIMA Jr, 2014;
MARTINS, 1985; PRATES, 2007; REZENDE, 1987). Todavia, tal descentralizacdo
incentivada pela Reforma Administrativa de 1967 ndo é fendmeno novo. O monumental
crescimento do setor publico brasileiro desde o inicio dos anos 1950 tem sido marcado por uma
demasiada descentralizacdo na producdo publica (LAFER, 2002).

Em relativa sintonia com o exposto acima, Luciano Martins empreende uma analise
empirico-descritiva das questdes concernentes a expansdo do Estado e aos problemas de sua

performance enquanto “promotor” do desenvolvimento economico da nagdo. A partir da sua

das reivindicaces setoriais privadas, igualmente hierarquizadas. Neste sentido, a participa¢do do setor privado foi
viabilizada em consonancia com a sua influéncia sobre as decis6es governamentais, evidenciando uma articulagao
entre o padrdo de desenvolvimento capitalista brasileiro, o ordenamento politico (autoritario) e as formulas
corporativas de intermediagdo dos interesses (VIANNA, 1987). Em segundo lugar, o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico (CDE), instituido pela Lei 6.036 de 1/5/1974 e que existiu durante 0s governos
Geisel e Figueiredo (1974-1981). A partir da centralizacdo autoritaria do exercicio do poder no Executivo federal
e da consagragao do “setor puiblico” como o principal agente do desenvolvimento capitalista, a criagdo do CDE
assinalou uma alteracdo radical ndo somente na organizacdo da politica econdmica, mas também no processo
decisério como um todo, convergindo para reforcar o insulamento decisorio e o centralismo burocratico
(AMORIM NETO, 2007; NUNES, 2003; CODATO, 1997) em torno do planejamento governamental para o
desenvolvimento capitalista nacional.
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proposicdo central: “O Estado ndo ¢ abordado como um sistema de complexidade crescente,
mas como um universo em expansao”, 0 autor mostra rigorosamente como o Estado militar
ampliou a sua capacidade extrativa® e exacerbou as suas atividades empresariais?®. N&o
obstante, tamanha diversificacdo do aparato estatal deu-se mediante a auséncia de uma
ideologia estatizante. A expansdo do Estado militar se realizou por meio de um movimento
integrado tanto por forgas centripetas (concentracdo de recursos e de decisdes normativas ao
nivel do Governo Federal) como por for¢as centrifugas (agéncias relativamente independentes
e/ou dotadas de autonomia relativa para a alocacao desses recursos e aplicacdo dessas decisdes).
Tal movimento centripeto de concentracao de recursos ao nivel da Unido para que os redistribua
as unidades da Federacdo, da ao Governo central instrumentos mais poderosos para o exercicio
do poder central (traco fortalecido pela criacdo da SUDAM e da SUDENE), com a consequente
desarticulacdo das estruturas politicas e administrativas locais (MARTINS, 1985).

Um fendmeno importante a ser mencionado é que 0 modo assumido pela expanséo das
atividades estatais no Brasil conduz a expansao da burocracia “para fora” do setor governo, isto
é, na orbita da chamada administracdo descentralizada (autarquias, fundos e fundacdes), para
ndo mencionar ainda a esfera das empresas governamentais. Conforme mencionado acima, isso
foi reforcado pelo Decreto-Lei n. 200/1967. A importancia crescente da administragéo
descentralizada ou indireta se revela no fato de que sua participacdo na formacdo bruta de
capital fixo da Unido, entre 1959 e 1973, aumenta 195% em termos reais, a propor¢ao que a
contribuicdo da administracdo direta ou central decresce 12% no mesmo periodo. Destaque para
a proliferacdo dos fundos estatais de financiamento e de investimento. Se, de um lado, tem
contribuido para ampliar o raio de acdo do Estado enquanto ator econdmico, de outro tem
fragmentado a sua organizacdo interna e introduzindo um conjunto de praticas administrativas
guase empresariais no comportamento da burocracia publica (DINIZ e BOSCHI, 2014; LIMA
Jr., 2014; MARTINS, 1985).

25 Cabe ressaltar o notavel crescimento dos recursos orgamentarios no periodo considerado. A receita orcamentaria
da Unido (excluindo Estados e Municipios) passa de um indice de 100 (1960) para452,1 (1974), o que representava
10,5% do PIB. Para 1980 o indice seria 667, correspondendo a 9,9% do PIB. Além disso, destaca-se a centralizacéo
pela Unido da tarefa da arrecadacao tributéria em plano nacional. Da receita tributéria total do pais, a Unido eleva
sua participacdo de 49,5% (1960) para 59,7% (1976), a0 mesmo tempo em que declina a parte apropriada
diretamente pelos Estados (passa de 44,5% a 37,1%) e pelos Municipios (de 6% a 3,2%). Passando a Unido a
recolher parte do que antes era diretamente arrecadado pelos Estados e Municipios, os ultimos ficam na
dependéncia politica da primeira para a transferéncia dos recursos que lhe cabem. Em suma, o Estado ampliou de
forma crescente, a partir de 1964, sua base material, capacitando-se para fortalecer de maneira consideravel seu
papel de agente financeiro (MARTINS, 1985).

% Entre 1966 e 1975, o nimero de empresas governamentais passa de 40 a 271, isto €, um aumento de 231 empresas
(MARTINS, 1985).
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H& um notavel fortalecimento financeiro dos 6rgdos que integram a administracao
indireta. Desta forma, o grau de liberdade de acdo dessas agéncias é bastante amplo e é ainda
potencializado pelo volume dos recursos por elas manejados. Consequentemente, acentua-se a
tendéncia para que o setor produtivo do Estado passe a desenvolver suas préprias politicas, a
partir de critérios tipicamente empresariais, que nem sempre sdo compativeis com a politica do
Governo (DINIZ e BOSCHI, 2014; LIMA Jr, 2014; MARTINS, 1985).

O controle do setor produtivo do Estado pelo setor governo constitui um problema que
se coloca em qualquer pais. No caso brasileiro, ha uma defasagem entre a “maquina”
governamental e a empresa governamental, entre o status do burocrata do setor Governo e o do
“executivo de Estado” da empresa publica. Tal descompasso institucional resulta do proprio
modo de expansdo do Estado no Brasil. Nesta configuracdo, o Estado se apresenta como um
universo em expansdo; as partes que o constituem passam a ter existéncia prépria (MARTINS,
1985).

No tocante aos principais projetos e planos de desenvolvimento dos governos
autoritarios, em 1964 foi instituido o Plano de Acdo Econdmica do Governo?’ (PAEG) para 0
periodo 1964-1966, com o objetivo de combater o processo inflacionario. O plano tinha como
metas acelerar o ritmo de desenvolvimento econémico do pais, minorar as disparidades setoriais
e regionais, viabilizar uma politica de investimentos que aumentasse as oportunidades de
emprego produtivo e corrigir a tendéncia de déficits no balanco de pagamentos (CARDOSO Jr.
e GIMENEZ, 2011; KON, 2010; MELO, 2011).

Em 1967, foi criado o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) para o periodo
1968-1970, apresentando como objetivos basicos o fortalecimento da empresa privada, com a
meta de acelerar o desenvolvimento econdmico concomitantemente a estabilizagdo gradativa
do comportamento dos precos, consolidagdo da infraestrutura pelo governo, expansdo das
oportunidades de emprego, fortalecimento e ampliagdo do mercado interno. Como
consequéncia das medidas de estimulo do programa, observou-se, a partir de 1968, a queda da
taxa de inflagcdo e 0 aumento da taxa de crescimento do produto (KON, 2010).

Em 1971 é submetido ao Congresso Nacional o | Plano Nacional de Desenvolvimento

Econdmico (I PND) para o periodo 1972-1974. As estratégias e prioridades definidas tinham

27 O programa de estabilizacdo ortodoxo implementado entre 1964 e 1968 conseguiu reduzir a taxa de inflagdo
anual de algo proximo de 100% no 1° trimestre de 1964 para algo em torno de 20% em 1969. Concomitantemente,
o crescimento do PIB, que em 1963 fora de apenas 0,6%, recuperou-se ap0s 1966, atingindo em 1968 a taxa de
9,8% (RESENDE, 1990). De fato, em matéria de filosofia econdmica, o governo brasileiro firmou-se no
produtivismo (em detrimento do redistributivismo), recusando-se a promover a melhoria da distribuigcdo de renda
por medidas de prodigalidade salarial, ou quaisquer outras que pudessem comprometer o futuro crescimento da
economia (SIMONSEN e CAMPQS, 1974).
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como meta crucial manter o alto nivel global do PIB, a continua¢do do combate a inflacdo, o
equilibrio da balangca de pagamentos e a melhor reparticdo da renda. Seriam implantados
instrumentos para permitir a modernizacdo da empresa nacional, do sistema financeiro e do
mercado de capitais. O padrdo de desenvolvimento econémico escolhido foi consentaneo com
a visdo de integracdo nacional. Esse conjunto de politicas possibilitou que a retomada do
crescimento econémico, verificada em 1968, continuasse em aceleracdo até 1973, quando as
taxas médias anuais do PIB atingiram 13% entre 1971-1973. Ademais, foram criadas novas
instituicbes para a formacdo compulséria de poupanga, como o Programa de Integracéo
Social/Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (PIS/PASEP), o Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e novos instrumentos de captacdo de recursos ao
publico (CARDOSO Jr. e GIMENEZ, 2011; KON, 2010; REZENDE, 2011).

A partir de tais instrumentos de politica econdmica, observou-se uma expansdo na
demanda de consumo, como produto da elevacdo do nivel de emprego e do aumento da massa
salarial e das facilidades de financiamento pelo crédito direto ao consumidor. O crescimento
industrial do periodo 1968-1973, portanto, manifestou-se como o auge do ciclo de expanséo,
liderado pelas industrias de bens de consumo duraveis (eletrodomésticos e automobilistica)
(KON, 2010). Esse periodo ficou mais conhecido como “milagre econdmico?”,

Todavia, 0 aumento dos precos internacionais do petroleo, em fins de 1973, teve como
reverberagbes uma crise internacional e reajustes nas economias mundiais, acarretando uma
série de limitagdes a politica econdmica que vinha sendo conduzida no pais. O Il Plano Nacional
de Desenvolvimento (11 PND), formatado neste contexto para o periodo 1975-1979, previa um
programa de investimentos condizentes com uma taxa média de crescimento de 10%, aspirando
a substituicdo de importacGes como estratégia. Tendo como objetivo central o crescimento
econbmico acelerado e continuo, e como retorica reafirmar o pais como poténcia emergente,
o0 plano estipulava, como metas adicionais, a continuagdo da politica antiinflacionéria pelo
método gradualista, a manutencdo do equilibrio no balango de pagamentos e a realizacéo de
uma politica de melhoria na distribuicdo pessoal e regional da renda. A crise econdmica que

emergiu com o “choque do petroleo” ndo alterou os objetivos de desenvolvimento acelerado do

28 Apesar do propalado “milagre econdmico”, entre 1964 e 1974, houve uma perda continua do poder aquisitivo
do salario minimo real da ordem de 42%. Entre 1967 e 1973, tal perda teria sido de aproximadamente 15,1%, ao
passo que a perda maior, da ordem de 25,2%, teria ocorrido de 1964 para 1967. Ha que se ressaltar a abissal
concentragdo de renda nas maos dos 5% mais ricos e dos 1% mais ricos. No primeiro caso, a sua participacdo na
renda passa de 28,3% em 1960 para 34,1% em 1970 e 39,8% em 1972, enquanto no segundo caso o0 aumento é de
11,9% em 1960 para 14,7% em 1970 e 19,1% em 1972. Em contraste, os 50% mais pobres, que recebiam 17,4%
do rendimento total da PEA em 1960, passaram a auferir apenas 14,9% do total em 1970 e 11,3% em 1972 (LAGO,
1990).
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plano. Em convergéncia com essas metas, o Brasil recorreu ao endividamento externo reagindo
a nova situacdo mundial (KON, 2010; MELO, 2011).

A incompatibilidade da implementacdo do plano original, sem as reformulacbes
necessarias para enfrentar as pressdes inflacionarias externas surgidas com a nova situacao
mundial, ndo apenas comprometeu as metas definidas, como também fomentou o agravamento
das contas externas e das tensdes inflacionarias. O endividamento externo bruto elevou-se de
U$ 21 bilhdes em 1975 para U$ 49,9 bilhdes em 1979. A alta acelerada dos precos externos e
internos j& acentuada em 1979, a evolucdo da taxa externa de juros em 1980 para niveis
inusitados, onerando ainda mais o pagamento da divida externa do pais, bem como a
manutencdo da queda da atividade econdmica no &mbito internacional associada a restri¢cdo do
crédito externo, ja delineavam a tendéncia para a restri¢cdo do ritmo de producdo global. Para
tanto concorreram a diminuicdo da demanda interna, em consequéncia de politicas salariais
sucessivas que reduziram consideravelmente o poder de compra da populacéo, e outras politicas
governamentais de ajustes, que passaram a ser executadas nos anos 1980 (KON, 2010).

O 111 Plano Nacional de Desenvolvimento (111 PND), elaborado para o periodo 1980-
1985, tinha seus objetivos substancialmente alterados em relacao aos planos anteriores, visando
o reequilibrio das contas cambiais e do balanco de pagamentos, bem como ao controle da taxa
de inflacdo; entretanto, as medidas efetivas ndo foram colocadas em pratica. Houve um rapido
processo de contengdo da atividade econémica, que decorreu da elevacdo drastica da taxa de
juros doméstica e da tentativa de controle do déficit do setor publico. O desequilibrio da balanca
de pagamentos do pais resultou, no periodo 1982-1983, em uma situacdo em que mais de 80%
das receitas cambiais em transacBes correntes eram destinadas ao servi¢o da divida externa.
Ademais, a partir de 1982 observou-se uma retracdo do sistema financeiro privado internacional
com relacdo a renegociacdo das dividas externas de 25 paises, entre os quais o Brasil, o que
levou o pais a um estado de insolvéncia. O ano de 1983, portanto, observou sucessivas revisdes
da politica salarial, que redundaram em media na perda do poder de compra do assalariado de
cerca de 20%. Atrelado a isto, 0 aumento da taxa de desemprego levou a uma maior queda da
demanda agregada (KON, 2010; REZENDE, 2011). Por essas razdes, a década de 1980 foi

considerada uma “década perdida”.
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1. 6 1985-2002: A Decrepitude do Regime Militar, a Transicdo para a Democracia e a
Atrofia do Planejamento diante das Reformas Orientadas para o Mercado

A despeito da euforia que norteou o “milagre econdomico” dos anos 1960 ¢ 1970, o
planejamento conduzido pelo regime autoritario foi incapaz de garantir um crescimento
sustentado com distribuicé@o de renda e inclusdo social. Nos anos 1980, diante da instabilidade
econdmica, da crise da divida externa, da deterioracdo fiscal do Estado e da exacerbacdo do
desemprego (GREMAUD e PIRES, 2010), o autoritarismo perdeu legitimidade e sucumbiu
diante dos grandes protestos da sociedade civil por democracia, liberdade e direitos sociais
substantivos que seriam consagrados, por conseguinte, na Constituicdo de 19882°. Soma-se a
isso 0 movimento pela desestatizacdo e abertura da economia liderados pelo empresariado
nacional, que manifestava intensa insatisfagio com a intervencdo estatal demasiada, o
protecionismo e a estratégia de industrializacdo por substituicdo de impostacdes (ISI).

No ambito da Assembleia Nacional Constituinte, que precedeu a feitura da Carta
Constitucional de 1988, o Congresso foi o ambiente no qual os grupos privados nacionais
exerceram o lobby e criaram condicdes institucionais para a liberalizagdo econémica (BOSCHI
e LIMA, 2002; CODATO, 1997). E nesta conjuntura complexa e contingente que o
planejamento estratégico de politicas publicas para o desenvolvimento € negligenciado, tendo
em vista a supremacia do receituario neoclassico, advogado pelo Consenso de Washington, que
foi hegemonico no Brasil durante os anos 1990.

Diante do fracasso do governo Sarney em resolver o problema da inflacdo, e da
corrupc¢do incrustada no governo do presidente Collor de Mello, que renunciou ao cargo e
sofreu um processo de impeachment, as reformas orientadas para 0 mercado assentadas nos
pilares da privatizacdo do patriménio publico, da desregulamentac&o financeira e da abertura
comercial foram incrementadas no Brasil. Tal agenda foi iniciada por Collor e consolidada
durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que foi exitoso ao instituir o Plano
Real e conter o processo inflacionario. Os ganhos advindos da estabilizagdo foram de curto
prazo e seu custo social foi indiscutivelmente perverso, tendo em vista o acelerado crescimento
do desemprego, da informalidade, o agravamento da pobreza e a desestruturacdo do Estado.

Tal desmonte da maquina estatal foi impulsionado pela criagdo do Ministério da

Administracéo Federal e Reforma do Estado (MARE), cujo principal mentor foi o ministro Luiz

2 E o “contrato social” que expressa a visdo de sociedade e de pais para o planejamento democratico de longo
prazo. Trata-se do marco legal e institucional dentro do qual a sociedade € erigida e que contempla, por seu turno,
a dimenséo social do desenvolvimento.
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Carlos Bresser-Pereira, criador do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
em 1995. Segundo este Plano, de inspiracdo fundamentalmente exdgena (Gra-Bretanha, Nova
Zelandia, Australia e EUA), e que em hipdtese alguma o seu mentor o intitula como neoliberal,
a crise brasileira da década de 1980 foi também uma crise do Estado®’. A reforma do Estado
passou a ser instrumento indispensdvel para consolidar a estabilizacdo e assegurar o
crescimento sustentado da economia. Era preciso que se desse um salto adiante, no sentido de
uma administragao publica “gerencial”, baseada em conceitos atuais de administracdo e
eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e descentralizada. Seria crucial reorganizar
as estruturas da administracdo com énfase na qualidade e na produtividade do servico publico
(BRESSER-PEREIRA, 2003ab; DINIZ e BOSCHI, 2014; MOTTA, 2007, PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995).

Nesse sentido, sdo inadiaveis: (1) o ajustamento fiscal duradouro; (2) reformas
econdmicas orientadas para o mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e
tecnoldgica, garantam a concorréncia interna e criem as condi¢fes para o enfrentamento da
competicdo internacional; (3) a reforma da previdéncia social; (4) a inovacgdo dos instrumentos
de politica social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os
servigos sociais; e (5) a reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua
“governanga”, ou seja, sua capacidade de implementar de forma eficiente politicas ptblicas. A
reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel do Estado,
que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social pela via da

producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse

30 A crise do Estado tem inicio nos anos 1970 e explode nos anos 1980: descontrole fiscal, redugéo das taxas de
crescimento econdmico, desemprego e inflacdo elevados. A crise do Estado define-se entdo: (1) como uma crise
fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do Estado e pela poupanca publica que se torna
negativa; (2) o esgotamento da estratégia estatizante de intervencao do Estado, a qual se reveste de varias formas:
o0 Estado do bem-estar social nos paises desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de importacGes (I1SI) no terceiro
mundo, e o estatismo nos paises comunistas; e (3) a superac¢ao da forma de administrar o Estado, isto €, a superacéo
da administragdo publica burocratica (ABRUCIO, 2003, 2007; BRESSER-PEREIRA, 1998, 2003ab; CARDOSO
Jr., 2011; PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995; REZENDE, 2011). Esse processo de crise mundial do Welfare
State, de reestruturacdo econbmica e de reajustamento social e politico, é definido pelo gedgrafo David Harvey
como acumulacdo flexivel. Esta, por sua vez, parece implicar niveis relativamente altos de desemprego
“estrutural”, rapida destruicdo e reconstru¢do de habilidades, ganhos modestos de salérios reais, reducéo do
emprego regular em favor do crescente uso do trabalho em tempo parcial, temporario ou subcontratado além do
retrocesso do poder sindical, que foi um dos sustentaculos do regime fordista. Tais mudancas foram acompanhadas
e, em parte promovidas pela ascensdo de um agressivo neoconservadorismo na América do Norte e em boa parte
da Europa Ocidental. Os casos elucidativos foram as vitdrias eleitorais de Margaret Thatcher (1979), na Inglaterra;
e de Ronald Reagan (1980), nos EUA. A gradual retirada de apoio ao Estado do Bem-Estar Social e o ataque ao
salario real e ao poder sindical organizado foram transformados pelos neoconservadores numa virtude
governamental (HARVEY, 1993).
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desenvolvimento (BRESSER-PEREIRA, 1998; CARVALHO, 2011b; DINIZ e BOSCHI,
2014; LIMA Jr., 2014; PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995).

O programa de privatizacOes reflete a conscientizacdo da gravidade da crise fiscal e da
correlata limitacdo da capacidade do Estado de promover poupanca forcada através das
empresas estatais. Em relagdo a politica social, o plano é signatério da descentralizacéo para o
setor publico ndo-estatal da execucdo de servigos que ndo envolvem o exercicio do poder de
Estado, mas devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso dos servicos de educacéo, salde,
cultura e pesquisa cientifica (Bresser-Pereira chama isso de “publiciza¢do”). Portanto,
estabelece-se um sistema de parceria entre 0 Estado e a sociedade para o financiamento e
controle da producdo dos servicos competitivos ou ndo-exclusivos de Estado (BRESSER-
PEREIRA, 1998, 2003ab; DINIZ e BOSCHI, 2014; LIMA Jr, 2014; PRATES, 2007;
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995).

O Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de servigos, mantendo-se,
entretanto, no papel de regulador e provedor ou promotor destes, principalmente dos servicos
sociais. Busca-se o fortalecimento das funcbes de regulacdo e de coordenacdo do Estado,
particularmente no nivel federal, e a progressiva descentralizacdo vertical, para 0s niveis
estadual e municipal, das funcdes executivas no campo da prestacdo de servigos sociais e de
infraestrutura. Considerando esta tendéncia, pretende-se reforgar a governanga - a capacidade
de governo do Estado - através da transi¢do programada de um tipo de administracdo publica
burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si propria e para o controle interno, para uma
administracdo publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidadéo,
concebido como um “cliente” (BRESSER-PEREIRA, 1998, 2003ab; COSTA, 2008; LIMA Jr,
2014; PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995).

No que tange ao funcionalismo puablico, o programa de reforma do Estado preconiza
que a rigidez da estabilidade assegurada aos servidores publicos civis impede a adequagdo dos
quadros de funcionarios as reais necessidades do servico, e dificulta a cobranga de trabalho. A
legislagdo que regula as relagGes de trabalho no setor publico é inadequada, notadamente pelo
seu carater protecionista e inibidor do espirito empreendedor. Como exemplos sdo mencionados
a aplicacdo indiscriminada do instituto da estabilidade para o conjunto dos servidores puablicos
civis. Ha, segundo o plano, a adogéo de critérios rigidos de selecdo e contratacdo de pessoal
que impedem o recrutamento direto no mercado, em detrimento do estimulo a competéncia.
Dentre alguns equivocos e retrocessos da Constituicdo de 1988 no campo da administragdo de

recursos humanos, destaca-se a institucionalizagio do Regime Juridico Unico, que deu inicio
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ao processo de uniformizacdo do tratamento de todos os servidores da administragdo direta e
indireta (BRESSER-PEREIRA, 1998, 2003ab; PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995).

De um ponto de vista fundamentalmente critico a Reforma Gerencial do Estado dos anos
1990, embora o Estado tenha sido consideravelmente débil na provisdo de servigos publicos
essenciais, o Executivo foi progressivamente fortalecido para a consecucdo da agenda de
reformas neoliberais. De fato, houve uma recomposicao tanto das iniciativas estatais quanto da
reconstrucdo e readaptacdo dos interesses privados. Uma das mudancas cruciais foi a
penetracdo da ldgica de atuacdo do mercado no Estado. Paradigmaticamente, o eixo da politica
econdmica passa a subordinar todas as dimensdes da atuacdo estatal, sobretudo a propria
dindmica da politica. O Executivo emerge como o centro de toda a reordenagao que se processa
no ambiente institucional, cuja marca principal € a redefinicdo do papel estratégico do Estado
diante dos atores organizados e destes entre si (AMORIM NETO, 2007; BOSCHI e LIMA,
2002).

Para além das visdes de que as privatiza¢fes constituiriam o desmonte e a reducdo do
aparato estatal, observou-se, contraditoriamente, um crescente intervencionismo estatal para
renunciar as suas tarefas historicas, com a producdo de um amplo espectro de leis e regulacbes
para ampliar os espacos de autonomia do mercado, na crencga de que o receituario do Consenso
de Washington levaria os paises da regido a superar o histérico atraso. Além de um papel central
do mercado, prevalecia uma visdo tecnocratica do desenvolvimento, na medida em que o
desmantelamento do Estado desenvolvimentista, sobretudo a partir dos processos de
privatizacGes, abriu espacos para uma nova coalizdo vencedora, que antecipava ganhos futuros,
moldando um novo aparato estatal e novas modalidades de intervencionismo regulatério com
essa finalidade (BOSCHI e LIMA, 2002).

Tais reformas tiveram um impacto no que tange a redefinicdo das relagdes entre o0s
Poderes, sobretudo transformando o papel do Legislativo, ja que foram conduzidas por meio da
concentracdo, do fechamento e da centralizacdo do processo decisério pela alta tecnocracia
governamental, insulada em sua cupula burocrética e dotada de crescente autonomia decisoria.
Ademais, o exponencial ativismo legislativo do Executivo convergiu para a usurpagdo da
atuacdo fiscalizadora e coadjuvante do Poder Legislativo, dissolvendo os suportes institucionais
da democracia. O enclausuramento burocratico do Executivo leva a submissdo do Congresso,
sobretudo pelo uso exacerbado de medidas provisorias como instrumento ordinario de governo,
e, consequentemente, & deturpacgdo das instituicdes representativas da democracia. Essa nova

modalidade de regulacdo converge - ndo para a erosdo do Estado, pois 0 mesmo ndo perde a
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sua capacidade de intervencdo - mas para o enfraguecimento da democracia (BOSCHI e
GAITAN, 2008ab; BOSCHI e LIMA, 2002; DINIZ, 2007, 1997, 1992; DINIZ e BOSCHI,
2014; PESSANHA, 2002).

Enquanto uma estratégia das elites para driblar a arena controlada pelos partidos
politicos e proteger o nucleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do puablico - ou
de outras organizagdes intermediarias -, o insulamento burocréatico foi uma das “gramaticas
politicas” (NUNES, 2003) a que a coalizdo neoliberal recorreu. Isso para dotar o aparato estatal
de capacidade de governanga, ou seja, definindo e implementando politicas publicas de forma
eficiente e racional, tal como preconiza os mecanismos de livre-mercado. Por mais que o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), cujo principal formulador fora o ex-
ministro Bresser-Pereira, tenha defendido o controle pablico sobre as agdes estatais e a nao
execucdo de politicas neoliberais (BRESSER-PEREIRA, 1994; 1998; 2003ab), o mesmo
careceu mormente de accountability e contribuiu para arrefecer o protagonismo do Estado na
provisdo uniforme e homogénea de politicas publicas basilares (salde, educacao, seguranca e
protecdo social). Nesta dimenséo, as elites modernizantes e aquiescentes a ideologia do laissez-
faire ndo se sujeitaram ao escrutinio publico. A participacdo popular tanto na formulacédo
quanto na avaliacdo de politicas publicas, viabilizando o controle social das mesmas, ndo

passou de mera retorica®l.

1.7 Anos 2000: O Retorno do Estado e do Planejamento Governamental: possibilidades,

limitacOes e antinomias

A partir da chegada do Novo Milénio, com a eleicdo de governos progressistas,
nacionalistas ou de centro-esquerda em diversos paises da América Latina como Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Equador, Paraguai, Uruguai e Venezuela foram abertos novos horizontes
e perspectivas para a superacdo do receituério neoliberal dos anos 1990. Este, por seu turno,
ndo garantiu o crescimento econdmico, aumentou o desemprego, deteriorou as condigdes
sociais de existéncia das populacGes mais pobres e arrefeceu o planejamento governamental

enguanto estratégia de desenvolvimento.

31 A reforma gerencial brasileira foi incompleta e gerou maior fragmentacéo do aparelho de Estado, reforgando o
hibridismo institucional vigente em toda maquina publica. Além disso: (1) a reforma ndo democratizou o
funcionamento do aparato estatal, imprimindo um carater manipulador a gestdo participativa que se considerava
em curso; (2) os controles sociais da gestdo publica ou ndo existiam, ou eram informais, bastante precarios e
limitados e; (3) a suposta “orientagdo para o servigo publico” ndo desprivatizou 0 Estado e seu funcionamento
orientado para o (e pelo) mercado (CARDOSO Jr., 2010; CARDOSO Jr., 2011; CARDOSO Jr. e MATOS, 2011).
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No caso do Brasil, particularmente, a eleicio da heterogénea coalizéo
desenvolvimentista liderada por Lula da Silva, em 2002, inaugura um novo ciclo de
desenvolvimento a partir da retomada do planejamento governamental de longa duracéo, ainda
que o debate publico do periodo tenha sido marcado pela controvérsia continuidade X ruptura
com as politicas neocléssicas.

Nesta linha argumentativa, segundo Eli Diniz e Renato Boschi, podem-se destacar trés
tipos de percepcdo acerca do governo Lula. A primeira delas atribui primazia a continuidade,
durante o primeiro mandato, sobretudo na conducdo da politica macroecondmica, marcada pela
prioridade a estabilizacdo econdémica, metas de inflagdo, superavits primarios elevados, juros
altos, politica fiscal restritiva e flexibilizacdo da taxa de cdmbio. Observa-se a hegemonia do
grupo monetarista orientado pela ortodoxia convencional. Esta visdo ndo apenas teria sido
dominante, mas teve também poder de veto sobre as decisdes. Tal politica teria no Banco
Central, dotado de ampla autonomia operacional, no Conselho Monetario Nacional (CMN) e
no Copom (Comité de Politica Monetéria) as agéncias governamentais responsaveis pela
consecucdo de suas metas. O apoio de uma alianca conservadora, integrada pelo setor
financeiro, pelos investidores institucionais, como os fundos de pensao, companhias de seguro,
entre outros interesses, garantiria seu suporte politico (DIN1Z e BOSCHI, 2013; 2011).

A segunda percepcdo vé a primazia da mudanga a partir do segundo mandato, quando
se verifica a ampliacdo, no interior do governo, do espagco ocupado pelo grupo
desenvolvimentista, configurando um movimento de inflexdo da politica econdmica®. Essa
visdo encontra seu locus de expressdo principalmente na Casa Civil e no BNDES, e, em menor
grau, no Banco do Brasil e na Caixa Econémica. De certa forma, o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) simbolizaria a expansdo da influéncia desse nlcleo mais
desenvolvimentista. Outro marco apontado foi a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP),
lancada em maio de 2008, com 0 objetivo de coordenar as agdes do governo de incentivo ao
desenvolvimento industrial do pais. Elaborada sob a supervisdo do Ministério do

Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), teria sido de fato produzida pelo

32 0 desempenho macroecondmico insuficiente fomentou um debate no Ambito do governo Lula, ao final de 2005,
entre a “visdo neoliberal” e a “visdo desenvolvimentista”. Esse debate teria levado a inflexdo da politica economica
guando a equipe econdmica inicial foi substituida por defensores de uma politica de maior ativismo do Estado.
Apesar de ndo compartilharem um pensamento homogéneo, estes adotaram uma “postura mais pragmatica” com
base em trés linhas: (1) adogdo de medidas temporarias de estimulo fiscal e monetario para acelerar o crescimento
e elevar o potencial produtivo da economia; (2) a aceleragdo do desenvolvimento social por intermédio do aumento
nas transferéncias de renda e elevacéo do salario minimo; e (3) 0 aumento no investimento publico e a recuperacéo
do papel do Estado no planejamento de longo prazo (MORAIS e SAAD-FILHO, 2011).
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BNDES, principal 6rgdo de fomento do pais, destacado como o principal propulsor da visdo
desenvolvimentista (CARDOSO Jr. e GIMENEZ, 2011; DINIZ e BOSCHI, 2013; 2011).

Finalmente, o primado das mudancas ja se fazia sentir desde o primeiro mandato do
governo Lula, combinado, porém, com a preservacao da estabilidade, cuja relevancia jamais foi
negada. Segundo essa percepcdo, a inflexdo poderia ser situada entre 2005 e 2006, com a saida
de José Dirceu da Casa Civil, em junho de 2005, seguida da demissdo de Antonio Palocci do
Ministério da Fazenda, em 27 de mar¢o de 2006. Ha, entdo, uma importante reestruturacao do
nucleo central da burocracia econémica com a nomeacao da Ministra Dilma Rousseff para a
Casa Civil e de Guido Mantega para o Ministério da Fazenda. Economista de formacéo
desenvolvimentista, Mantega reestruturou o primeiro escaldo da Fazenda, abrindo espago para
uma reorientacdo pré-crescimento econdmico. Ademais, em funcdo dos instrumentos que o
Ministro da Fazenda controla, foram tomadas certas medidas na area da desoneracéo tributaria,
incentivos a setores industriais, capitalizacdo das agéncias de financiamento, como 0 BNDES,
0 Banco do Brasil e a Caixa Econdmica, tornando possivel a revitalizacdo e expansdo da
economia sem ameacar a estabilizacdo da moeda (DINIZ e BOSCHI, 2013, 2011; DINIZ, 2011,
ERBER, 2011; MORAIS e SAAD-FILHO, 2011).

Para além da mudanca de orientacdo da politica macroeconémica, que adquiriu um
impeto desenvolvimentista, cabe salientar que o planejamento governamental foi induzido por
vasta disseminacdo de formas de interacdo e colaboracdo de cidadaos, grupos da sociedade e
atores privados na concepcdo, formulacdo, implementacdo e monitoramento de politicas
publicas em areas como Protecdo Social, Direitos Humanos, Saude, Minorias, Educacao,
Cultura, Assisténcia Social e Esporte, Infraestrutura, Meio Ambiente e Desenvolvimento
Econdmico. Trata-se de um fendmeno de institucionalizacdo e desenvolvimento de instancias
como Conselhos Gestores de Politicas Publicas e Conferéncias Tematicas que reforcam a
interface socioestatal no &mbito do planejamento e execugdo de programas federais (IPEA,
2012). Nesse contexto, a emergéncia de novos espacos democraticos como as Conferéncias
Nacionais de Politicas Publicas, bem como de novos atores envolvidos na gestao das politicas
publicas, pode, todavia, ser encarado como forma de aprimoramento da representagdo politica,
e ndo como um indicio de enfraquecimento das suas instituicdes. As préaticas participativas e
deliberativas de democracia ndo sdo antitéticas a democracia representativa, mas constituem
mecanismos de refor¢o do sistema politico democréatico em seu conjunto (POGREBINSCHI e
SANTOS, 2011).
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Ademais, um fator de consideravel importancia no tocante a retomada da funcéo
planejamento governamental € o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES).
Criado pela Lei n° 10.683, de 28 de Maio de 2003, cabe ao CDES assessorar o Chefe do
Executivo na formulacdo de politicas, diretrizes especificas, apreciar propostas de politicas
publicas, de reformas estruturais e de desenvolvimento econémico que lhes sejam submetidas
pelo Presidente da Republica para a articulacéo das relagdes do governo com a sociedade civil
(empresarios, trabalhadores, intelectuais e organizacfes sociais). Trata-se de um canal
institucionalizado de interlocucdo, concertacdo e representacdo de interesses que, todavia,
privilegia majoritariamente o empresariado em sua composi¢cdo (CDES, 2012; DOCTOR,
2007).

Ainda que o governo Lula tenha sido aquiescente a ortodoxia fiscal, sobretudo no seu
primeiro mandato, ele inaugurou um ciclo de desenvolvimento assentado no fortalecimento e
dinamismo do mercado interno, no crescimento econdémico, na distribuicdo de renda e na
criacdo de uma agenda novo-desenvolvimentista ancorada na sinergia Estado/mercado. N&o
obstante, as elevadissimas taxas de juros durante o seu governo beneficiaram grandemente o
setor financeiro rentista e ndo produtivo, cuja renda provém majoritariamente da especulagéo.

A singularidade dessa nova agenda de desenvolvimento que emerge com a chegada de
Lula da Silva ao poder é a temética da incorporacéo social, que foi relegada a um patamar
secundario tanto durante o Nacional-Desenvolvimentismo (1930-1980) - quando da instauragao
do modelo de industrializacdo por substituicdo de importagbes (ISI) - quanto durante as
reformas neoliberais dos anos 1990. Tal incluséo social deu-se, sobretudo, por meio do aumento
do emprego formal, da reducdo do desemprego e da informalidade, das politicas focalizadas de
reducdo da pobreza e da miséria (cujo Programa Bolsa Familia é o maior exemplo) e do
aumento do poder aquisitivo do saldrio minimo, que sofreu reajustes acima da inflacdo.
Instituicdes governamentais e de pesquisa como o IPEA, o Centro de Politicas Sociais da FGV
e a propria imprensa privada afirmaram haver no Brasil uma Nova Classe Média (a classe C),
fruto do aprimoramento das politicas sociais do governo Lula. Ainda que muito importantes, as
mudangas sociais levadas a efeito durante o governo Lula da Silva foram sumamente
individualizadas, na medida em que os cidadaos brasileiros passaram a adquirir bens de
consumo duraveis como carros, celulares, computadores, geladeiras bem como maior acesso ao
crédito para a compra desses bens. Nesta l0gica, o cidaddo pleno é o consumidor em potencial,

0 que perverte a concepcao universal e cléssica de cidadania.
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Essa “classe C” emergente, fruto inegavel da retomada do planejamento governamental
em sinergia com a gradual recuperacdo do poder infraestrutural (MANN, 2008; 2006; 1984)
do Estado brasileiro; no cenario pés-neoliberal, ainda € muito precarizada do ponto de vista da
inser¢do no mercado de trabalho, do acesso a servigos publicos elementares e de qualidade, do
nivel salarial e do padrdo educacional. A esmagadora maioria dessa populacdo habita em
favelas (frequentemente desprovidas de politicas adequadas de saneamento bésico), estuda em
escolas publicas de qualidade (ainda) precaria e esta inserida em empregos de baixissima
qualificacdo e remuneracdo, 0 que constitui um gravissimo problema do ponto de vista da
produtividade do trabalho e da formacéo de capital humano. Isso destoa das demandas para o
desenvolvimento sustentado e a inser¢do competitiva do pais no cenario global.

Em suma, n3o se trata de uma classe média, mas de “batalhadores” brasileiros,
desprovidos de capital cultural, de privilégios de nascimento e de tempo livre para a
incorporacdo de qualquer forma de conhecimento técnico, cientifico ou filoséfico-literario
valioso, que sdo tipicos das classes médias tradicionais. Os batalhadores, em sua esmagadora
maioria, precisam comecar a trabalhar cedo e estudam em escolas publicas muitas vezes de
baixa qualidade. Como lhes faltam tanto o capital cultural altamente valorizado das classes
médias quanto o capital econdmico das classes altas, eles compensam essa falta com
extraordinario esforco pessoal, dupla jornada de trabalho e aceitagdo de todo tipo de
superexploracdo da mao de obra (SOUZA, 2010; 2011ab). Nesta linha de analise, entre 1995 e
2010, a maioria dos pobres latino-americanos que prosperou ndo ingressou diretamente na
classe média, mas passou a fazer parte de um grupo inserido entre os pobres e a classe média.
Trata-se, portanto, do “segmento vulneravel” (IPEA e BANCO MUNDIAL, 2013)%, que ¢
passivel de retrocesso em um quadro macroecondmico desfavoravel.

O grande desafio que se impde ao governo Dilma Rousseff - fruto da mesma coalizdo
diversificada de Lula da Silva - que chegou ao poder em 2011, e é menos complacente com a
austeridade fiscal do que a gestdo precedente € universalizar servigos publicos de qualidade
pelo territério nacional para que as conquistas sociais ndo sejam téo individualizadas como
foram entre 2003 e 2010. Outro fator crucial é preservar o mercado de trabalho das vicissitudes
da crise global. Indiscutivelmente, fortalecer o Welfare State requer um aumento consideravel
do poder infraestrutural (MANN, 2008; 2006; 1984) do Estado brasileiro para penetrar o

33 Entre 45,7% da populagéo que era pobre em 1995, menos da metade (22%) se manteve pobre em 2010, enquanto
0 restante ascendeu para o segmento vulneravel (21%) e uma parcela substancialmente menor saltou direto para a
classe média (2,2%). De forma analoga, entre os 33,4% da populacdo que iniciou vulneravel em 1995, mais da
metade (18,2%) ascendeu e ingressou na classe média (IPEA e BANCO MUNDIAL, 2013).
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territorio e garantir servigos publicos (salde, educacdo, segurancga, transporte publico,
habitacdo) de exceléncia e, sobretudo, acessiveis a maioria da populacdo. Reiterando, o maior
dilema do governo Dilma, diante de um cenario macroecondmico adverso, € como incrementar
e conferir sustentabilidade ao Welfare State.

Essa tarefa esta em patamar diametralmente oposto ao que exige o mercado: austeridade
fiscal, desregulamentacdo financeira, aumento dos juros, retracdo do Estado e
contingenciamento dos gastos publicos. Eis uma posi¢do dubia em que se encontra o Estado
brasileiro e suas elites decisorias atualmente. Essa pauta ¢ em demasia controversa, bem como
0 fato de se o Estado ou 0 Mercado deve ser a vanguarda do processo de desenvolvimento. Tal
discussdo polarizada permeia a trajetoria institucional do planejamento governamental

brasileiro para o desenvolvimento capitalista, particularmente no p6s-1930
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Figura 1. Nuvem de palavras mais empregadas no capitulo3*
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1.8 Considerac0es finais

A luz de uma interlocucdo com a literatura, 0 objetivo deste capitulo foi analisar a
trajetoria institucional do planejamento governamental para o desenvolvimento capitalista no

Brasil, desde 1930, quando da emergéncia de Getulio Vargas a chefia do Executivo, até os dias

34 Esta nuvem de palavras é uma ferramenta utilizada para evidenciar os termos mais associados com o tema central
do capitulo, qual seja, a trajetoria institucional do planejamento governamental para o desenvolvimento capitalista
no Brasil (1930-2016), sendo o tamanho das palavras relativo a sua frequéncia de ocorréncia. Para produzir uma
nuvem que possua perceptiveis nuances de sentido foram aplicadas técnicas de analise textual para tratar o
conteddo. Retiraram-se todos os links, nimeros, caracteres especiais e palavras ofensivas. Também séo retiradas
as “stopwords” ou palavras vazias. Foram utilizadas as palavras com frequéncia maior ou igual a 10. Isto para uma
melhor compreensdo visual do tema. Ordenadamente, as sete palavras mais citadas e a respectiva quantidade de
mencgBes foram as seguintes: “social” (87), “planejamento” (82), “politica” (74), “governo” (67),
“desenvolvimento” (53), “Brasil” (48) e, finalmente, “crescimento” (47).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Palavra_vazia
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atuais. Nesse sentido, é importante apontar a dimensdo do legado institucional do
corporativismo enquanto instancia de representagdo e intermediacdo de interesses
(contraditorios) do capital/trabalho e do pablico/privado na ordem social capitalista brasileira.
Independentemente das criticas que se facam ao seu carater autoritario, vertical, elitista e/ou
conservador, - e a despeito da crescente instabilidade politica do Nacional-Desenvolvimentismo
(1930-1980) consubstanciada em crises sucessorias e quedas de presidentes, sobretudo durante
o “interregno democratico” de 1945/1964 - o corporativismo enquanto Poder Executivo atua,
ao longo do tempo, como um proponente basilar do crescimento econdmico, da diversificagdo
do aparato produtivo e da promocao de politicas publicas para o desenvolvimento. Ao longo da
trajetoria do desenvolvimento capitalista nacional, o corporativismo constitui um componente
central e indutor do planejamento governamental (PINHO, 2014).

Entretanto, o Nacional-Desenvolvimentismo (1930-1980), assim como 0S governos
autoritarios e democréticos que o conduziram, nao formatou uma agenda concreta e efetiva de
planejamento governamental de longo prazo com inclusdo social. Trata-se de um verdadeiro
paradoxo, ja que o planejamento em si pressupde o alcance de metas politicas, econémicas e
sociais para o desenvolvimento. O planejamento orquestrado durante o periodo ISI esteve
sumamente orientado para a promo¢do de uma industrializacdo tardia com crescimento
econdmico, as vezes pujante, ora menos intenso. A questdo social como uma dimensao
prioritaria das politicas de planejamento governamental foi relegada a um patamar secundario,
haja vista a supremacia de um receituario assentado no crescimento a todo custo, 0 que gerou
antiteses como a concentracéo social da renda e a exclusdo das massas, tanto dos beneficios
advindos do crescimento quanto do processo decisorio acerca do planejamento governamental
e das politicas publicas. A excecdo a esta regra foi o governo Jodo Goulart, cujas propostas de
reformas sociais e estruturais constituiram uma ameaca aos interesses das elites politicas,
econdmicas, financeiras e a segmentos da classe média, contribuindo para a instauragdo do
golpe militar de 1964.

Fundamentalmente, o que era essencial nas politicas adotadas por Getulio Vargas,
Juscelino Kubitschek, Janio Quadros e (até meados de 1963) por Jodo Goulart, corresponde ao
que tinham em comum: um esforco para empreender o desenvolvimento socioecondmico
autdbnomo e endogeno do pais, preservando o sistema de iniciativa privada sob a direcdo dos
empreendedores nacionais e usando o Estado como um Orgdo para o planejamento, a

coordenacdo e a suplementacéo de tal esforco (JAGUARIBE, 1977).
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Ainda que a questdo social ndo estivesse no cerne da agenda publica, um achado
relevante deste capitulo a ser mencionado é o fato de que o planejamento estatal adquiriu um
carater mais proeminente, em termos de incorporacdo de demandas sociais, nos periodos de
vigoroso crescimento econdmico do Nacional-Desenvolvimentismo (1930-1980). A excecao é
0 Novo Desenvolvimentismo Democrético (2003-2016), cujo processo de inclusdo social,
embora ocorrendo em tempo recorde, foi substantivo, em larga escala e elencado como
prioritario nas politicas de planejamento governamental. Isso representa um movimento de
inflexdo com relacdo ao periodo anterior (1930-2002). Logo, sem a menor pretensdo de
enveredar para a seara do “reducionismo econémico”, pode-se estabelecer, no periodo em voga,
uma relagdo entre crescimento econdémico pujante e planejamento governamental mais
assertivo. 1sso ocorreu em quatro momentos diversos do experimento republicano brasileiro,
tanto do ponto de vista do regime politico (ditadura e/ou democracia) como das prioridades
institucionais acerca das estratégias de planejamento governamental.

Em primeiro lugar, no governo Getalio Vargas (1930-1945/1951-1954), diante de um
modelo industrial e urbano emergente, o intervencionismo estatal planejado instituiu uma
iniciativa pioneira de ruptura com a ordem pregressa assentada do laissez-faire, marcada pela
primazia inflexivel do mercado autorregulavel e pela auséncia de quaisquer direitos sociais as
camadas excluidas. Via planejamento, o Estado promoveu a regulamentacdo juridica das
profissdes, concedeu direitos até entdo inexistentes e criou a carteira profissional enquanto
certiddo de nascimento civico das camadas trabalhadoras. Desta forma, procurou
compatibilizar politicas contraditorias de acumulacéo capitalista e equidade social.

Em segundo lugar, durante o periodo de crescimento usufruido pelo governo JK, o
Estado recorreu ao planejamento para impulsionar o capitalismo industrial via Plano de Metas
e a fim de satisfazer as crescentes demandas de participagédo e incorporagdo social das massas
ao sistema politico; legitimado, por seu turno, pelo voto. Tudo isto levado a efeito por meio do
estilo conciliatorio entre massa/elites e do uso politico do Programa de Metas, principal projeto
devotado a alavancar o crescimento econémico.

Em terceiro lugar, a ditadura militar pds-1964, ao consagrar uma modalidade de
planejamento insulado e fortemente centralizado, viabilizou um crescimento excepcional
durante o “milagre econémico” (1968-1973), a taxas de 13%. Tal crescimento, por sua vez,
favoreceu majoritariamente as classes média e alta, que passaram a adquirir bens de consumo
duréveis e automaveis, contribuindo para alavancar o modelo concentrador de renda. A despeito

da exclusdo social como uma das chagas mais perversas do Nacional-Desenvolvimentismo
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Autoritario (1964-1985), o regime institucionalizou politicas sociais relevantes como o
PIS/IPASEP, o FUNRURAL, o INPS, o FGTS, ampliou os beneficios da previdéncia as
empregadas domésticas e aos trabalhadores autdnomos etc. Nos anos 1980 e 1990, tendo em
vista a grave crise fiscal do Estado e a adocdo das reformas orientadas para o mercado, 0
planejamento enquanto elemento estratégico do Estado tornou-se inerte. Consequentemente, a
politica social foi integralmente subordinada & agenda da estabilizacdo macroeconémica, que
prioriza o controle inflacionario, juros altos e superavits primarios elevados para o0 pagamento
de juros ao setor bancario rentista e ndo-produtivo.

Em quarto lugar, tentando responder a tamanha atrofia do planejamento enquanto
funcdo estratégica, a coalizdo politica desenvolvimentista, que emergiu em 2003 ao poder,
atuou no sentido de restabelecer tal funcéo e elegeu a dimenséao social como a espinha dorsal
da estratégia nacional de desenvolvimento. Um exemplo notorio foi a preservacdo da area
social nos cortes orcamentarios anuais efetuados pelo governo, pelo menos até 2014. Na
trajetoria institucional do desenvolvimento capitalista brasileiro, realizou-se um processo
inédito de crescimento econdmico com incorporacao social em larga escala. Isso singulariza o
Novo Desenvolvimentismo Democratico tanto do Nacional-Desenvolvimentismo (1930-1980)
- que privilegiou o crescimento com concentracdo de renda - quanto do Neoliberalismo dos
anos 1990 - que primava pela estabilizacdo econdmica e o combate a inflacdo a custa do
agravamento da pobreza e da corrosao do tecido social. O Estado, a partir da acao deliberada,
vem formatando uma politica social (do possivel) diante das elites refratarias as medidas
redistributivas. Em 2003, por meio da aquiescéncia as instituicbes da democracia liberal e
representativa, a emergéncia de um partido de base operaria tem contribuido para a revitalizacdo
do planejamento como ferramenta para o desenvolvimento e a incluséo. Logo, delineia-se uma
relacdo entre voto e producdo de resultados distributivos no &mbito do planejamento
governamental.

Ainda que os seus impactos sejam relativamente positivos em termos de reducéo da
pobreza, formalizacdo do mercado de trabalho e aumento do salario minimo, os grandes
desafios dessa coalizdo desenvolvimentista sdo garantir a sustentabilidade do mercado de
trabalho, do mercado domeéstico de consumo de massas e fazer reformas estruturais
indispensaveis, diante das turbuléncias internas e mundiais. Ademais, necessita urgentemente
aprimorar o modelo individualizante de cidadania ancorado tdo somente no consumo, fomentar
uma coalizdo de investimento e instituir um Welfare State robusto, capaz de fornecer servigos

publicos de qualidade e que abarquem uniforme e logisticamente todo o territério nacional. Para
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tanto, tera que superar a polarizagdo Estado X Mercado que permeia a complexa discussdo
acerca de qual dessas duas instituicdes deve promover a alocacao e distribuicdo dos recursos na

sociedade brasileira. Dai a importancia da politica e das institui¢cdes, que fazem a diferenca.
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2 O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO NACIONAL-
DESENVOLVIMENTISMO AUTORITARIO (1964-1985): A
CONSTRUCAO INSTITUCIONAL DE CAPACIDADES
ESTATAIS

2.1 Introducao

Em marco de 1964 uma coalizdo entre conspiradores militares e civis dep0s o presidente
Jodo Goulart e abriu um novo capitulo na histéria do autoritarismo brasileiro. Foi alegado que
as politicas populistas ameacaram as bases da economia de mercado - a propriedade privada e
0s investimentos estrangeiros. Goulart e seu governo foram o simbolo mais imediato dessa
irresponsabilidade em virtude da estagnacdo econdmica, da inflagdo exacerbada, da
deterioracdo da imagem publica dos politicos, do caos e da ineficiéncia administrativa e, por
fim, da ameaca do comunismo e do controle da esquerda. Ataques contra o presidente foram
um refrdo constante (SKIDMORE, 1973; 1988a; SOARES, 1979). Nesse contexto, o Pacto
Autoritario-Modernizante instituido em 1964 foi um pacto desenvolvimentista, como fora o de
Getulio Vargas, mas excluia os trabalhadores e as esquerdas (BRESSER-PEREIRA, 2014). A
desmobilizacdo social, a supressdo dos canais de participacdo popular, a repressdo ao meio
sindical, o combate as liderancas mais expressivas do regime anterior foram a tonica da acéo
governamental. Do ponto de vista econdmico, prevaleceu uma orientagéo restritiva, voltada
para 0 saneamento econdmico-financeiro, procurando o governo legitimar-se pela imagem da
racionalidade das decisdes calcadas em critérios técnicos. O amplo processo de apropriagao de
recursos pelo Estado obedeceu a um padré@o francamente regressivo. Essa foi uma das raz6es
pelas quais ndo despertou oposi¢éo por parte do setor empresarial (CHALMERS, 1977; DINIZ,
1994; STEPAN, 1971; FLYNN, 1979).

Segundo Bolivar Lamounier, foram duas as fases do regime tecnoburocratico
autoritario. Na primeira, amplamente documentada nas diversas contribui¢cfes a obra
Authoritarian Brazil: Origins, Policies and Future (1973), tratava-se essencialmente de uma
legitimacdo contra a situacdo vigente em 1961-1964; contra o populismo, 0 janguismo, a

corrupgéo e a subverséo, e sobretudo contra a desordem na gestdo administrativa e financeira
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do setor publico. Na segunda fase, a legitimacdo é colocada na estrita dependéncia do
crescimento econdomico, do chamado “milagre brasileiro”, do que se poderia chamar de
deificacdo do PNB (LAMOUNIER, 1988). Por outro lado, de acordo com Pedro Campos, a
ditadura pode ser separada nos seguintes periodos: (1) 1964-1967/1968, de implantacdo do
regime, plenitude do capital estrangeiro e associado e politicas publicas de corte monetarista;
(2) 1967-1968/1974, cenario de alteracdo na composi¢do das forgas empresariais no aparelho
de Estado, com lideranca do capital industrial, sobretudo paulista, e orientacdo expansionista
na producdo econémica, incluindo funcbes mais seletivas para o capital estrangeiro e associado;
(3) 1974-1977/1979, periodo de nova recomposicdo das forcas politico-empresariais, com
emergéncia de novos grupos e relativo alijamento de certo capital industrial paulista, apesar da
manutencdo de uma politica de crescimento econémico, porém assentada em novas bases; e,
finalmente, (4) o periodo 1977/1979-1985/1988, de crise de hegemonia, com esfacelamento do
pacto politico de sustentacdo da ditadura e confronto entre diferentes fracfes do capital e grupos
empresariais, correspondendo a uma incerteza e inconstancia das diretrizes governamentais
(CAMPOS, 2014).

Para Celso Furtado, desenvolvimento significa modificacGes estruturais e estas podem
acarretar tensdes sociais e por em risco a estabilidade do sistema de poder. Assim, 0
desenvolvimento sera um objetivo “qualificado”, a ser submetido a estrita surveillance
(vigilancia) (FURTADO, 1977). Neste caso, sugere-se que o desenvolvimentismo autoritario
prevaleceu sobre o desenvolvimentismo democratico de Jodo Goulart (1961-1964), que
primava pela instauracdo de modificacfes estruturais no capitalismo brasileiro, no sentido de
incrementar a reparticdo da renda, distribuir a propriedade fundiaria, empreender as reformas
urbana, politica e tributaria.

A politica populista durante o governo Goulart se tornou insustentavel quando
ultrapassou os limites tacitos da “alianga desenvolvimentista” ao tratar de mobilizar setores
populares rurais (sindicalizacdo de campesinos, ligas camponesas, etc.) e de favorecer, no setor
urbano, a tendéncia a uma politica salarial expansionista, num momento de baixas inversoes
externas. Desfez-se rapidamente a “frente desenvolvimentista” em beneficio do fortalecimento
do partido da “ordem-propriedade-prosperidade” ao qual se juntou célere a burguesia industrial
e, alguns de seus setores, se propuseram mesmo um papel hegemonico dentro do novo sistema
de aliancas. Integrante, portanto, do pacto autoritario, o setor empresarial preservou sua unidade
na sustentacdo politica do novo regime. Tal nudcleo de interesses militar-tecnocratico-

empresarial foi ainda responsavel pela implantacdo de um projeto de modernizagdo capitalista,
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que conduziu o pais ao aprofundamento do processo de industrializagdo, distintamente de
outros regimes militares latino-americanos. Tal projeto possibilitou conjugar a consolidacdo da
ordem a modernizacdo econdmica, de acordo com 0s pressupostos ideoldgicos contidos no
binbmio desenvolvimento-seguranca nacional (CARDOSO, 1977; COMPARATO, 1982;
DINIZ, 1994; FLYNN, 1979; STEPAN, 1971, 1973).

Com efeito, o autoritarismo prevalecente permitiu a reorganizacdo do aparato estatal,
liquidou o sistema partidario anterior (e com ele a representacéo politica das classes populares
e trabalhadoras urbanas, bem como de setores importantes das antigas classes dominantes) e
incorporou ao processo politico, sob novas condic¢des, as Forcas Armadas e 0s grupos sociais
que expressavam os setores monopoélicos da economia. As modificagBes essenciais introduzidas
em 1964 permitiram reafirmar a supremacia do Poder Executivo, que passou a legislar; e isso
foi feito independentemente do Legislativo. O que se chama de “modelo politico” é o sistema
de poder que assumiu a forma burocratico-autoritaria e que tem funcionalmente dois eixos
excludentes, um tecnocratico e outro militar. E certo que as Forgas Armadas brasileiras atuaram
em consonancia com o modelo labor-repressive, tornando mais escassos 0s efeitos
democratizantes que deveriamos esperar do desenvolvimento capitalista experimentado pelo
pais (CARDOSO, 1982; GOES, 1988; SOARES, 1979).

N&o obstante a chaga da exclusao social, o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario
(1964-1985) e sua tecnoburocracia econdmica empreenderam mudancas profundas e estruturais
no padréo capitalista de desenvolvimento brasileiro, tais como: (1) a moderniza¢do da estrutura
produtiva, (2) a dinamizacdo econdmica, (3) a urbanizacao, (4) a geracdo de empregos e (5) o
aprimoramento da industrializacdo substitutiva de importacdes. Uma série de dados empiricos
elencados abaixo referendam a magnitude dessas transformacdes, que, embora iniciadas nos
anos 1940, foram consolidadas durante o primado do Estado autoritario. Entre 1940 e 1980, a
porcentagem da populacdo economicamente ativa no setor priméario da economia diminuiu de
65,8% para 29,93%, a do setor secundario aumentou de 10,40% para 24,37%, a do terciario de
19,91% para 36,67% e a do setor governamental também subiu de 2,74%, em 1940, para 4,14%,
em 1980 (SANTOS, 1985). A populacdo de dez anos e mais, entre 1950 e 1980, foi acrescida
de mais de 50 milhdes de pessoas, populagdo superior a muitos paises da Europa, passando de
36.557.990 para 88.149.988 pessoas. Neste periodo foram criados quase 27 milhdes de novos
empregos, pois a Populacdo Economicamente Ativa (PEA) passou de 17.117.362 para
43.796.763 pessoas (FARIA, 1983). A contribuicdo da industria de transformacdo para a
criacdo de novos empregos foi aumentando com o passar das trés décadas aqui analisadas:
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esta contribuicéo passou de 6,1%, entre 1950 e 1960, para 18,9% entre 1960 e 1970, atingindo
25,4% na década de 1980 (FARIA, 1983, p. 148). A proporcao dos assalariados na populacao
economicamente ativa urbana cresceu a um nivel elevado de 72%, nos anos 1950, para 78%
nos anos 1970, comparavel, portanto, a paises capitalistas desenvolvidos (EVERS, 1982).

O Brasil, no curto espaco de trinta anos, tornou-se uma sociedade urbano-industrial
complexa e diferenciada. Apesar do relativo dinamismo do emprego industrial e da difusdo da
urbanizacéo persistiram acentuados niveis de desigualdade e de pobreza. Tomando-se o salario
minimo real de 1963 como base (100), entre 1952 e 1981, este, depois de oscilar a niveis em
torno de 110 entre 1955 e 1963, caiu substancialmente entre 1963 e 1971, permanecendo em
torno de 85 durante toda a década de 1970. Dado este achatamento de salérios e ordenados de
base, uma parte considerdvel da populacdo, independentemente do setor de insercdo
ocupacional, permaneceu auferindo rendimentos extremamente baixos: segundo dados da
PNAD 1976, 45,5% da PEA brasileira recebia menos que um salario minimo, incluindo nesta
cifra as pessoas sem rendimentos e desempregadas, sendo que 26% viviam em areas rurais.
Mesmo nas areas urbanas do pais, e tomando como unidades de referéncia as familias, a
incidéncia de pobreza é bastante elevada. Ainda segundo os dados da pesquisa, 12,4% das
familias urbanas brasileiras recebiam apenas um salario minimo ou menos e 32,2% ganhavam
dois salarios minimos ou menos (FARIA, 1983).

Cerca de 30% da populacéo brasileira, em 1974, achavam-se em situacdo de pobreza
absoluta®®. Além do mais, para cada pobre residindo numa area metropolitana, haveria dois
pobres residindo em zonas urbanas ndo metropolitanas e 4,57 pobres residindo numa area rural.
Quanto a concentracdo da renda, apesar das inimeras controvérsias e dificuldades técnicas que
o problema abarca, tudo leva a crer que ela tenha ocorrido ancorada no achatamento dos salarios
e ordenados de base, pelo menos entre 1960 e 1980. De fato, entre 1947 e 1980, o PIB brasileiro
cresceu a uma taxa média de 7,1% ao ano, taxa esta superior a do conjunto dos paises
capitalistas desenvolvidos e subdesenvolvidos, excetuando-se entre estes 0s paises produtores
de petréleo. Este crescimento foi comandado pela industria de transformacéo que, no conjunto,
cresceu a uma taxa média de 8,5% ao ano: na verdade, o crescimento brasileiro no periodo foi

profundamente marcado pela notavel expansdo da inddstria de bens de capital e de bens

3 Pobreza absoluta esté estreitamente vinculada as questdes de sobrevivéncia fisica; portanto, ao ndo-atendimento
das necessidades vinculadas ao minimo vital. J& o conceito de pobreza relativa define necessidades a serem
satisfeitas em fungdo do modo de vida predominante na sociedade em questéo, o que significa incorporar a reducdo
das desigualdades de meios entre individuos como objetivo social. Implica, consequentemente, delimitar um
conjunto de individuos “relativamente pobres” em sociedades onde o minimo vital ja é garantido a todos (ROCHA,
2006).
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durdveis de consumo, que cresceu a taxa media de 15,3% ao ano, atingindo patamares de
crescimento superiores a 23% ao ano nos momentos expansivos dos ciclos que ocorreram no
periodo (1955-1962 e 1967-1973). Nesses setores, ndo obstante, a dependéncia financeira e
tecnoldgica existiu desde o inicio e se agravou ao longo do tempo (FARIA, 1983).

Apo0s esta introducdo, o objetivo crucial deste capitulo é perscrutar as capacidades
estatais e politicas publicas do Planejamento Governamental do Nacional-Desenvolvimentismo
Autoritario (1964-1985), bem como suas tensbes, potencialidades e reverberacdes
socioeconémicas. O Planejamento €, assim, uma atividade politica em si mesmo e um elemento
do processo politico como um todo. O seu produto final, o plano ou programa é a codificacdo
de objetivos finais, metas e procedimentos que resultam da negociacdo, barganha, conflitos,
acordos, etc. (ABRANCHES, 1978).

Metodologicamente,  optou-se  pelo  aprofundamento do  conhecimento
tedrico/bibliografico e empirico, a partir do qual elencamos e dividimos o capitulo em cinco
tematicas macroestruturais, estratégicas e centrais, que nortearam as politicas de planejamento
e intervencionismo estatal ao longo dos 21 anos de duracdo do regime militar. Portanto, ndo se
faz aqui uma mera descricdo e/ou reproducéo cronoldgica do que cada governo autoritario®®
realizou. Os cinco grandes temas serdo analisados, respectivamente, em cinco se¢des mais as
consideracdes finais.

Sendo assim, a segunda se¢do aborda a construgéo institucional de capacidades estatais
do planejamento governamental autoritario, enfatizando, particularmente, as reformas
econémico-institucionais (financeira, fiscal, trabalhista e administrativa) para alavancar o
desenvolvimento do capitalismo brasileiro. Este, por sua vez, foi potencializado pelas politicas
deliberadas de amordacamento sindical, cerceamento das liberdades dos trabalhadores e
continua regressao salarial. Acrescenta-se o fato de que esta modalidade de planejamento fora
levada a efeito mediante a concentracdo, o fechamento e a centralizagdo do processo decisério
no ambito da tecnoburocracia formuladora da politica macroeconémica. Assim, a analise
institucional da economia politica do autoritarismo brasileiro ndo exige que as instituigdes
estejam contra os mercados. Pelo contrério, ela requer que os préprios mercados sejam vistos
como instituicdes (CROUCH, 2005).

A terceira secdo devota-se a pesquisar o planejamento governamental em torno do

denominado “milagre economico” (1968-1973), no qual o Brasil alcangou taxas elevadissimas

% Pela ordem, os Generais-Presidentes do ciclo autoritario de poder foram os seguintes: Castello Branco (1964-
1967), Arthur da Costa e Silva (1967-1969), Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), Ernesto Geisel (1974-1979)
e Jodo Baptista Figueiredo (1979-1985).
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de crescimento, convergindo para legitimar o autoritarismo a partir de seu éxito obtido na esfera
econdmica, em contraposicdo ao recrudescimento da repressao politica sobre os opositores do
regime. Em face do incremento das capacidades estatais, as reformas econdémico-institucionais
alicercadas durante a primeira fase, aliadas a retracao salarial dos trabalhadores, convergiram
para a estabilizagdo monetéria e o controle da inflacdo. A partir de entdo, operou-se uma
inflexdo na politica macroecondmica, que adquiriu um viés heterodoxo e expansivo. O modelo
propugnado pelo “milagre” priorizou a producdo de bens duraveis e luxuosos de consumo,
adquiridos exclusivamente pelos grupos de alta renda. Isso fomentou um processo perverso de
concentracdo social da renda e obstou a emergéncia de um mercado domestico de consumo de
massas, pautado na inser¢do econémica dos mais pobres. Foi também neste contexto de
robustecimento das capacidades do Estado autoritario, que o setor privado apresentou suas
demandas as agéncias burocraticas de formulacdo e implementacdo da politica econémica
(CMN, CIP, CDI, CACEX, BNDES etc.). Tais agéncias - que exemplificam diferentes formas
de acéo do Estado e de articulagéo entre o aparelho do Estado e os interesses sociais - ensejaram
o planejamento do desenvolvimento capitalista de ampla envergadura e de longo prazo. A
caracteristica distintiva dessa nova estrutura € sua maior institucionalizacdo e burocratizacéo.
O autoritarismo significou a burocratizacdo da politica, tanto quanto a politizacdo da burocracia.
A burocracia do Estado é concebida como a arena privilegiada de articulacdo, organizacao e
selecdo de interesses, tornando-se um importante ator politico (e isso também acontece com o
establishment militar). Portanto, a burocracia é politizada, convergindo para a politizacdo da
estrutura econémica. Atrelado a isso, a desativacdo dos instrumentos politicos da sociedade
civil e a alienagcdo dos interesses populares da dire¢do politica levou ao encapsulamento
burocratico do processo decisério (ABRANCHES, 1978). Ademais, no bojo das relagdes
Estado/empresariado, sera dado um enfoque particular aos grandes conglomerados econdmicos
(ou empreiteiras de obras publicas), que cresceram de forma consideravel durante o “milagre”.
De fato, as construtoras foram amplamente favorecidas pelas politicas de reserva de mercado®,

isencdes, incentivos, subsidios e elevacdo do montante dos recursos orientados para

370 Decreto N. 64.345, de 10 de abril de 1969 instituiu a reserva de mercado para todas as obras pulblicas
realizadas no pais, proibindo empresas estrangeiras de participar daquelas. A medida era uma grande vitoria para
0 setor de empresas nacionais de engenharia, que contou com uma intensa concorréncia de firmas internacionais
no periodo Castello Branco. A promulgagéo do decreto possibilitou as empreiteiras tocar as obras do “milagre
econdmico”, permitindo-lhes a obtencéo de lucros vultosos e o aprofundamento das praticas de cartel e corrupgéo
no Governo. Ha indicios de que havia um sistema de propina institucionalizado na ditadura. Documentos
do Servigo Nacional de Informagéo indicam que haviam pagamentos irregulares, e que alguns agentes publicos
seriam notorios recebedores de propina e comissdes. A corrupgao era mais difundida e generalizada na ditadura,
em virtude da falta de mecanismos coercitivos de fiscalizacdo. Com o fim do regime, as denlincias passaram a vir
mais a publico (CAMPOS, 2014; 2015).


http://brasil.elpais.com/brasil/2014/02/19/politica/1392844536_021976.html
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investimentos em obras puablicas de infraestrutura. O suporte estatal viabilizou a
internacionalizacdo dessas corporacdes de grande porte ao longo da ditadura brasileira.

A quarta secdo do capitulo é considerada de grande centralidade, na medida em que
abarca, no plano da distribuicdo social da renda, os impactos das politicas de planejamento
governamental para o desenvolvimento capitalista, na década de 1970. E certo que a
participacdo das camadas populares no usufruto dos beneficios advindos do crescimento
econdbmico ndo se configurava enquanto meta prioritaria do Estado tecnocratico-militar,
evidenciando o seu completo desprezo para com a dimensao social do desenvolvimento. A partir
da divulgacdo dos dados do Censo Demografico de 1970, que mostrou 0 aumento da
desigualdade na distribuicdo de renda e disseminou a “Controvérsia de 1970, esta secédo
estrutura-se de duas formas. Primeiramente, serdo esmiucados os argumentos da corrente de
economistas critica da politica econdmica do autoritarismo, impulsionadora da pauperizagéo e
da exclusédo social dos mais pobres. Em segundo lugar, contemplar-se-d0 as principais
justificativas dos signatéarios do regime® para o agravamento das assimetrias de renda nos
primeiros anos de instauracéo do autoritarismo burocratico. Para tal empreendimento analitico,
serdo apresentados dados empiricos contundentes acerca do agravamento das disparidades de
renda no Brasil nos anos 1960.

A quinta secao destina-se a esmiugcar o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND)
e a “campanha contra a estatizagdo da economia brasileira”, protagonizada por setores da
grande imprensa privada (conservadora), pelos economistas, pelos tecnocratas, por segmentos
do empresariado industrial e pela fracdo bancario-financeira do capital. O 11 PND é apresentado
como uma estratégia de planejamento governamental do Nacional-Desenvolvimentismo
Autoritario. Por meio do intervencionismo estatal para o aprofundamento da industrializagédo
substitutiva de importagdes, tal plano aspirava a um crescimento econémico vigoroso, no
ambito interno, bem como projetar internacionalmente o Brasil como “Grande Poténcia”. Desta
forma, serdo tencionadas as visOes positiva e negativa acerca do Il PND, respectivamente
capitaneadas; por um lado, pelos trabalhos seminais de CASTRO e SOUZA (1985)*°; e, por

outro lado, pela obra de LESSA (1979)*, além da recorréncia a uma bibliografia acessoria

38 Criticas foram direcionadas ao surgimento de uma legido de economistas que tentava relativizar o significado
da reconcentracdo da distribuicio pessoal da renda no Brasil. Cabem ser destacados os principais divulgadores
da “teoria do bolo” que, pela ordem geracional, foram os seguintes: Eugénio Gudin, Roberto Campos, Antonio
Delfim Netto, Carlos Geraldo Langoni e Mario Henrique Simonsen (SERRA, 1975).

39 CASTRO, Antonio Barros de e SOUZA, Francisco E. P. de (1985), A Economia Brasileira em Marcha Forcada.
Rio de Janeiro: Paz e Terra.

40 LESSA, Carlos. (1979), A Estratégia de Desenvolvimento, 1974-1976: sonho e fracasso. Rio de Janeiro:
Reproarte.
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(ABRANCHES, 1978; CARNEIRO, 2002; CRUZ, 1995, 1997; FISHLOW, 1988 etc.). Diante
do protagonismo estatal do II PND emergiu como alternativa a “campanha contra a estatiza¢ao”
para restabelecer o primado do laissez-faire sobre a orientacdo da economia politica nacional.
O objetivo central desta “rebelido empresarial” era imprimir um novo rumo ao desenvolvimento
capitalista brasileiro, respaldado na regulacéo estatal exacerbada e, segundo a elite econémico-
financeira, com fortes tendéncias a “socializacdo burocratica da economia” ¢ a instauracao de
um “regime politico totalitario”.

Diante do declinio do planejamento governamental, a sexta se¢do analisa a dinamica
das coalizGes e salienta a insatisfacdo dos diversos atores estratégicos (empresariado,
sindicatos, trabalhadores, intelectuais, etc.) com o autoritarismo, abrindo precedentes para o
processo de transicdo do sistema politico brasileiro rumo a democratizagdo e ao
restabelecimento dos direitos civis, politicos e sociais. Via constituicdo do Pacto Democratico-
Popular de 1977 (BRESSER-PEREIRA, 2014) as elites industriais efetuaram uma fratura na
coaliz&o de sustentacdo do regime e promoveram uma alianga com os trabalhadores contra o
autoritarismo tecnoburocratico. Marcada por progressos e retrocessos, a transicdo foi um
processo lento em virtude do nivel elevado de controle dos militares sobre o processo de
liberalizag&o politica, de modo a refrear o impeto democratizante proveniente da sociedade. E
nesse contexto que os trabalhadores se articulam em torno do Novo Sindicalismo, contrapondo-
se a politica de arrocho salarial e a0 modelo econdmico extremamente concentrador de renda e
excludente legado pelo Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario. A se¢do termina com a
apresentacdo de dados empiricos relevantes, no sentido de elucidar que o regime militar
sucumbiu mediante inflacdo elevada e baixo crescimento do PIB total e per capita. A despeito
do avanco da industrializacdo substitutiva de importacOes e da formatacdo de um capitalismo
pujante e dinamico, a sua principal heranca foi a depauperacao social dos mais pobres mediante
a exacerbacgdo do desemprego, da concentracdo social da renda e da miséria. Isto implica dizer
que os indicadores socioecondmicos vigentes no final do regime foram t&o piores quanto
aqueles presentes em abril de 1964, quando de sua instauragé&o.

A sétima e Gltima secdo dedica-se as consideracdes finais do capitulo.
2.2 Planejamento Governamental Autoritario e Construcao Institucional de Capacidades
Estatais: reformas econdmicas com enfraquecimento sindical e regressao salarial

Em 1964, a inflacdo atingia niveis inéditos, a recessdo se agravava e 0 governo se

lancava numa ofensiva de mobilizag&o popular, ostensivamente dirigida contra o parlamento,
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onde as “reformas de base” estavam emperradas. A direita respondeu com manifestagoes de
massa “com Deus em defesa da familia”. Em 31 de margo, o golpe militar foi desferido, que,
apos alguns dias de resisténcia civil, liquidou a democracia no Brasil por cerca de duas décadas
(SINGER, 1988).

O modelo de politica econébmica encabecado pelo governo Castello Branco, que deu
inicio ao ciclo de cinco generais-presidentes (1964-1985), fora formulado pelos Ministros do
Planejamento e da Fazenda — respectivamente, Roberto de Oliveira Campos e Octavio Gouvéa
de Bulhdes — ambos economistas de perfil ortodoxo. Os dois foram empossados em abril de
1964 e permaneceram no cargo até o final da gestdo de Castello Branco. Os tecnocratas
estabeleceram o combate gradual a inflagdo, a expansdo das exportacGes e a retomada do
crescimento como principais objetivos da politica econémica. Todavia, o suposto liberalismo
do programa Campos/Bulhdes e seu aparente gradualismo ndo excluiam alta centralizacdo
executiva, forte dose de arbitrariedade na implementacdo de medidas impopulares e 0 uso
extensivo de decretos executivos. Com o tempo, o ideal liberal de fortalecimento da “livre
empresa” mostrou seu verdadeiro significado: a promoc¢ao da centralizacdo e concentracao de
capitais, a divisdo oligopolista do mercado internacionalizado, a articulacdo do tripé de grandes
empresas estrangeiras, nacionais e estatais (ABRANCHES, 1978, 1982; CRUZ, 1978; EVANS,
1979; DINIZ, 1994; FIECHTER, 1974; FLYNN, 1979; HERMANN, 2005ab; LAFER, 1975;
LEFF, 1968; SIMONSEN e CAMPOS, 1974; STEPAN, 1971; 1988ab).

Entre 1964 a 1967, a economia brasileira caracterizou-se por uma fase de ajuste
conjuntural e estrutural, visando ao enfrentamento do processo inflacionario, do desequilibrio
externo e do quadro de estagnacdo econdmica do inicio do periodo*'. Esses anos foram
marcados pela implementagdo de um plano de estabilizacéo de precos de inspiragdo ortodoxa -
o Plano de A¢do Econémica do Governo (PAEG) - e de importantes reformas estruturais - do
sistema financeiro, da estrutura tributaria e do mercado de trabalho. Tanto o PAEG quanto as
reformas estruturais do periodo 1964-1966 estdo fundamentados no diagnostico apresentado
pelo Ministro Roberto Campos ao presidente Castello Branco em fins de abril de 1964. Em
documento reservado, intitulado “A Crise Brasileira e Diretrizes de Recuperacdo Econdémica”,

Campos aponta duas linhas principais de a¢do para a superagdo da crise: o “langamento de um

41 A politica de austeridade fiscal teve efeito negativo para a indUstria de construgdo pesada e houve insatisfacdo
no setor diante da interrupcdo nas obras que vinham se desenvolvendo no periodo. A prioridade das politicas
governamentais ndo estava voltada para o setor de construcdo, o que foi mais um elemento de insatisfagdo dos
empreiteiros com o governo. Desse modo, construtoras estrangeiras, em convénio com instituigdes internacionais
(Banco Mundial e Bird), foram contratadas para projetar rodovias nos estados do Sul e em Minas, portos, o sistema
ferroviario nacional e a politica de transportes, causando reagéo indignada dos empreiteiros (CAMPOS, 2014).
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plano de emergéncia destinado a combater eficazmente a inflagdo”, que veio a ser o PAEG, e o
“langamento de reformas de estrutura” - as reformas financeira, fiscal, trabalhista e
administrativa (FIECHTER, 1974; HERMANN, 2005ab; SIMONSEN e CAMPOS, 1974;
1975). Nesta ordem, logo abaixo, serdo esmiucadas as principais reformas.

Quanto a reforma financeira, o seu objetivo basilar foi dotar o Sistema Financeiro
Brasileiro (SFB) de mecanismos de financiamento capazes de sustentar o processo de
industrializacdo substitutiva de importac6es ja em curso, de forma ndo-inflacionéria. Para tanto,
era necessario reorganizar o funcionamento do mercado monetario, o que foi feito com a criacdo
de duas novas instituicbes: o Banco Central do Brasil (BACEN), como executor da politica
monetéria, e 0 Conselho Monetério Nacional (CMN), com func¢des normativa e reguladora do
SFB. Antes da reforma bancaria, as politicas monetaria, financeira, fiscal, tarifaria, cambial e
de comércio exterior estavam sob a jurisdicdo da Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(SUMOC). Esta, todavia, era basicamente uma agéncia normativa, muito poderosa, mas
desprovida dos instrumentos e capacidades necessarias para a implementacdo das suas
instrucdes normativas célebres. A Unica instituicdo estatal habilitada a assumir as tarefas
executivas requeridas para a implementac&o das politicas foi 0 Banco do Brasil*?. Outro aspecto
importante das reformas de 1964-1966 foi a ampliacdo do grau de abertura da economia ao
capital externo, de risco (investimentos diretos) e, sobretudo, de empréstimo. Além do
renascimento do mercado de titulos publicos, as novas institui¢ces financeiras como os Bancos
de Investimento, as sociedades de Crédito e Financiamento e o Sistema Financeiro da Habitacédo
(SFH) passaram a atuar como elemento fundamental de apoio a industria e ao comércio.
Finalmente, convém apontar o instituto da correcdo monetéria, a regulamentacdo do Mercado
de Capitais*, o financiamento da divida por meio de titulos governamentais rentaveis (ORTNS),
a reformulacédo do sistema de depositos e juros bancarios, bem como a tentativa de fundar uma
nova mentalidade na area financeira (ABRANCHES, 1978; FIECHTER, 1974; HERMANN,
2005ab; LAFER, 1975; O GLOBO, 30/05/2014; MATTOS, BASTOS e BARONE, 2015;
SIMONSEN e CAMPOS, 1974; VIANNA, 1987).

42 No nivel federal, o Banco do Brasil foi uma das agéncias estatais mais poderosas, ndo sé por causa de seus
papéis financeiro e de formulagdo de politicas, mas também porque foi uma das poucas a ter uma grande e bem
treinada equipe tecnoburocratica (ABRANCHES, 1978).

4 Com o fortalecimento do mercado de capitais, oriundo das mudancas no sistema, houve incentivo a
conglomeragdo e concentracdo de capital, com a possibilidade de abertura do capital social das empresas, marco a
partir do qual varias empreiteiras deixaram de ser companhias limitadas e se tornaram sociedades andnimas
(CAMPOS, 2014).
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Tabela 1. O Sistema Financeiro Brasileiro** apos as Reformas de 1964-1967

Conselho Monetario Nacional (CMN) Criado em 1964, em substituicio a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(SUMOC), com func¢do normativa e reguladora do
sistema financeiro.

Banco Central do Brasil (BACEN) Criado em 1964, como executor das politicas
monetaria e financeira do governo.
Banco do Brasil (BB) Banco comercial e agente financeiro do governo,

sobretudo em linhas de crédito de médio e longo
prazos, para exportacdes e agricultura.
Banco Nacional de Desenvolvimento | Criado em 1952 a fim de atuar no financiamento

Econémico (BNDE®) seletivo de longo prazo para a induUstria e
infraestrutura.

Bancos de Desenvolvimento (BD) | Atuacdo semelhante a do BNDE, mas em ambito

regionais e estaduais regional/estadual.

Bancos Comerciais Crédito de curto e médio prazos (capital de giro).

Bancos de Investimento Regulamentados em 1966, para atuarem no

segmento de crédito de longo prazo e no mercado
primario de a¢des (operagdes de subscri¢éo).
Sociedades de Crédito, Financiamento e | Instituicdes ndo-bancarias, conhecidas como
Investimento “Financeiras”, voltadas ao financiamento direto ao
consumidor (curto e médio prazos).

Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) Criado em 1964, tendo o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) como instituicdo central e
composto ainda pela Caixa Econémica Federal
(CEF), caixas econdmicas estaduais, sociedades de
crédito imobilidrio e associagbes de poupanca e
empréstimo (APE).

Corretoras e Distribuidoras de Valores Mercados primario e secundario de acdes.

Fonte: HERMANN (2005a, p. 77).

4 A Lei de Reforma Bancaria, sancionada em 31/12/1964, inaugura “novos caminhos para o melhor ajustamento
das institui¢des crediticias as superiores conveniéncias do pais”. Ao Conselho Monetario Nacional (CMN),
autoridade suprema do sistema, foi atribuido o papel de formulador da politica monetaria e crediticia (VIANNA,
1987).

4 O BNDE ¢ a evidéncia empirica da acumulacio de capacidades estatais e burocraticas para a formulagio de
politicas industriais de cunho desenvolvimentista, na medida em que foi instituido para resistir as pressdes a que
as instituicGes publicas estdo geralmente sujeitas. Desde a sua criacdo, ele estabeleceu novos padrfes de
institucionalizacdo que tiveram amplo impacto sobre a burocracia econdémica e o processo de formulacdo de
politicas em geral. O BNDE criou o padrao de profissionalismo administrativo e seus técnicos tinham a reputacéo
de serem os mais competentes do pais. Seus executivos codificaram os procedimentos do banco e os defendiam
na politica interna do Estado. A instituicio também desenvolveu uma mentalidade caracteristica de
desenvolvimento nacionalista que guiou suas politicas e diretrizes. Ao deixarem o banco, muitos técnicos levaram
sua institucionalizacéo, profissionalismo e desenvolvimentismo nacionalista a outros setores da burocracia estatal
brasileira (CHALMERS, 1977; MARTINS, 1976; SCHNEIDER, 1991; 1994).
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No plano doméstico, o Estado desempenhou um papel extremamente relevante no
fornecimento de crédito de longo prazo. A partir das reformas institucionais, os recursos da
poupanca compulsoria por ele administrados por meio de instituicdes especiais de crédito, como
o Banco Nacional de Habitag&o*® (BNH), o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico
(BNDE) e o Banco do Brasil (BB), proporcionaram crédito a taxas favorecidas para a
acumulacdo de capital e constituiram a base do financiamento interno de longo prazo. No
ambito externo, coube um papel decisivo a ampliacdo das facilidades de obtencdo de
financiamentos externos, diretamente pelas grandes empresas ou por repasses bancarios
(CARNEIRO, 2002; DELFIM NETTO, 04/12/2014).

Para além da reforma financeira, a coalizdo autoritaria dotou-se de capacidades estatais
e institucionais para extrair recursos da sociedade, viabilizando a consecucdo da reforma fiscal
e/ou tributaria. Desta forma, ndo somente adquiriu uma base de recursos mais sofisticada, mas
demonstrou sua capacidade de impor novos encargos sobre aqueles que sdo 0s seus principais
beneficiarios e apoiadores. Os objetivos explicitos da reforma tributéria foram o aumento da
arrecadacao do governo (via aumento da carga tributaria da economia) e a racionalizacao do
sistema tributario. Pretendia-se reduzir os custos operacionais da arrecadacdo, eliminando
impostos de pouca relevancia financeira, e definir uma estrutura tributéaria capaz de incentivar
0 crescimento econémico (FIECHTER, 1974; LAFER, 1975; HERMANN, 2005ab;
SCHMITTER, 1973; SIMONSEN e CAMPQOS, 1974; 1975). De acordo com a literatura sobre
capacidades estatais esmiucadas no capitulo introdutorio, o autoritarismo dotou-se de forca
politica necessaria para definir prioridades e impor perdas a grupos poderosos (WEAVER e
ROCKMAN, 1993) de maneira a ampliar a capacidade extrativa e as receitas do Estado.

Esse conjunto de medidas resultou em significativa elevacdo da carga tributaria do pais,

que passou de 16% do PIB em 1963 para 21% em 1967. Do ponto de vista distributivo, a

4 Especificamente no tocante ao segmento habitacional, de todas as agéncias da sociedade politica que atendiam
aos empreiteiros, a que mais representava a ditadura era 0 BNH. Fundado em 1964 e liquidado em 1986, o banco
também criou suas “estranhas catedrais”, geralmente conjuntos habitacionais que serviam bem ao propdsito de
gerar servicos as construtoras, mas que eram moradias altamente precérias e até praticamente inabitaveis. O banco
SO passou a contar com mais verbas para a implementagdo de suas politicas com a incorporagao dos recursos do
FGTS e da poupanca voluntéria, apds 1967. Voltado para empregar forca de trabalho ndo qualificada e servir de
contraponto a politica de repressdo e arrocho salarial, 0o BNH concentrava grande volume de recursos. Apesar de
mais direcionado para o empresariado da constru¢do imobiliaria urbana, sua orientacdo para obras de
infraestrutura, saneamento e a ampliacdo dos investimentos em moradia popular nos anos 1970 atenderam em
grande medida os empresarios da construcdo pesada. Inicialmente voltado para o financiamento de moradias
populares, o BNH foi reorientado no periodo para estratos mais elevados da sociedade, e a construcao de habitacoes
para a “classe média” passou a absorver a maior parte dos recursos de empréstimos do banco, o que agradava as
construtoras imobiliarias, que viam maior possibilidade de ganhos nesse nicho. Tendo em vista a politica salarial
do regime, os empréstimos do BNH se direcionaram a producdo e aquisicdo de imdveis para os estratos
intermediarios e superiores da sociedade ap6s 1968 (CAMPQS, 2014).
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reforma tributéria do governo Castello Branco foi regressiva, beneficiando as classes de renda
mais alta (0s poupadores) com 0s incentivos e isencdes sobre o imposto de renda. Assim, a
maior parte do aumento de arrecadacgéo foi obtida por meio dos impostos indiretos regressivos,
que, em termos relativos, penalizam mais as classes de baixa renda. O regime tendeu a gastar
mais em propdsitos econdmicos e de seguranca nacional do que em salde e bem-estar social.
Outra caracteristica da reforma tributaria foi o seu carater centralizador, do ponto de vista
federativo. Foi limitado o direito dos estados e municipios legislarem sobre tributacdo. Nessas
condicdes, o éxito da reforma no sentido de aumentar a carga tributaria, bem como de promover
o desenvolvimento financeiro e econdmico do pais, deve ser creditado tanto a racionalidade das
medidas voltadas para esses fins como ao regime autoritario vigente. Dificilmente uma reforma
regressiva e centralizadora como a de 1964-1967 teria sido aprovada pelo Congresso e aceita
sem resisténcias pela sociedade em um regime democratico (FIECHTER, 1974; HERMANN,
2005ab; LAFER, 1975; SCHMITTER, 1973; SIMONSEN e CAMPOS, 1974; 1975).

Grafico 1. Receitas do Governo Central, Percentual Fornecido por Fonte Tributéria,
1960-1971

Receitas ndo fiscais | Impostos indiretos | Impostos diretos

1960 1964 1968 1971

Fontes: elaboragdo propria a partir de dados do Banco Central do Brasil, Relatério 1971, p. 98; SCHMITTER,
Philippe C. (1973, p. 194), “The Portugalization of Brazil?” In Alfred Stepan (Ed.), Authoritarian Brazil: Origins,
Policies and Future. New Haven and London: Yale University Press.
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No tocante a reforma trabalhista, a politica salarial*’ proposta no PAEG foi bastante
restritiva, tanto pela formula de correcéo, quanto pelo periodo de referéncia para o célculo do
salario real, penalizando os salarios reais, em favor dos lucros. Assim, para solucionar a crise
inflacionéria e equacionar o problema do baixo crescimento seria necessario para a tecnocracia
militar, antes de mais nada, promover a ruptura com o impasse distributivo. Entdo, os
assalariados perderam renda absoluta e relativa para permitir o financiamento ndo-inflacionério
do déficit publico e a retomada da acumulacédo pelo Estado e pelo capital privado. Almejava-se
criar um mecanismo de reajuste dos salarios que ndo mais gerasse pressdes inflacionarias. Isto
implicaria “despolitizar” as negociagdes salariais, adotando uma férmula considerada neutra,
baseada na recomposic¢do das perdas com a inflagdo e na incorporacdo aos salarios do aumento
da produtividade da economia. Pretendia-se aumentar a flexibilidade na contratacdo e demisséo
da méo de obra, substituindo-se as indenizacGes pagas pelo empregador pelo mecanismo do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS)*, - criado pela lei n. 5.107 de 1966 - que
teria como objetivo ser uma fonte de poupanca compulséria. Além do FGTS, os tecnocratas
instituiram, em 1970, o Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacéo de
Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP)* (DELFIM NETTO, 04/12/2014; FIECHTER, 1974;
HERMANN, 2005ab; LAFER, 1975; MATTOS, BASTOS e BARONE, 2015; SA EARP e
PRADO, 2003; SINGER, 1988; WEISSKOFF, 1980; WELLS, 1974).

47 A partir de 1964, o panorama politico passou a ser desfavoravel, em extremo, a organizagéo e as lutas sindicais.
O controle politico e ideolégico dos sindicatos pelo governo tornou-se muito mais estrito. O direito de greve por
reivindicacdes salariais foi praticamente abolido. As antigas liderangas sindicais foram perseguidas e afastadas das
organizagOes dos trabalhadores. A politica econdmica posta em marcha, entre 1964 e 1968, levou a centralizagdo
dos reajustamentos salariais, que foram concedidos em nivel inferior ao aumento do custo de vida, levando a
deterioracdo dos salarios reais, a concentragdo da renda na classe média para cima e a exclusdo dos trabalhadores
do Pacto Autoritario-Modernizante. O salario minimo, Gltimo bastido de defesa do trabalho de pouca qualificacdo,
foi sistematicamente reduzido, em seu poder aquisitivo, pelo menos até 1969. O direito a estabilidade no emprego
foi, na prética, eliminado, pois a nova legislagéo facilitou ao patronato impor a “op¢o” pelo regime do FGTS a
todos os novos empregados. Por diversos caminhos, as decisfes politico-econdmicas diminuiram o custo do
trabalho e aumentaram os ganhos de capital (ABRANCHES, 1978; BACHA e TAYLOR, 1973; BACHA, 1974,
1975ab, 1976; BAER, 1978; BELLUZZO, 1975; BRESSER-PEREIRA, 2003, 2014; EL PAIS BRASIL,
04/11/2015; FISHLOW, 1971, 1972, 1973; GANDRA, 2004; HOFFMANN, 1975; LEFF, 1968; LOPES, 1975;
MALAN e WELLS, 1973, 1975; SA EARP e PRADO, 2003; SERRA, 1975; SINGER, 1975, 1988; SKIDMORE,
1988ab, 1985; TAVARES, 1975; TOLIPAN e TINELLI, 1975).

4 A rotatividade dos trabalhadores em postos de trabalho, elevada ap6s a instituicdo do FGTS, era especialmente
significativa na construcdo. Pesquisa encomendada pelo sindicato dos trabalhadores da indUstria da construgdo
civil junto ao Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (DIEESE) em 1978 mostra
gue 34% dos operarios do setor ficavam até um ano na empresa e outros 37% entre um e dois anos, sendo que a
rotatividade era maior entre os trabalhadores ndo qualificados, e s6 5% desses ficavam mais de quatro anos na
mesma empresa (CAMPOS, 2014).

4 As construtoras e outras firmas que empregavam muitos trabalhadores elevaram seus custos com esses novos
tributos e contribuicBes, uma vez que eles incidiam sobre a folha de pagamento. Novamente, 0s empreiteiros
ficavam insatisfeitos com 0 PAEG (CAMPOS, 2014).
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Ainda no que concerne ao FGTS, os mentores da politica econdmica do autoritarismo
brasileiro, Mario Henrique Simonsen e Roberto de Oliveira Campos, destacam que ele
“solucionou” o problema das indenizacdes e da estabilidade no emprego. Segundo eles, ainda
que opcional (o trabalhador tanto pode optar pelo fundo como pelo antigo sistema da CLT), o
novo regime gradativamente substituiu o antigo. Dentro do sistema do FGTS, as empresas
podem despedir a qualquer momento os seus empregados sem que lhes deva qualquer
indenizacgdo (salvo o0 més de aviso prévio). Em compensacédo, a empresa € obrigada a depositar
mensalmente, em conta bancaria individual para cada assalariado, 8% da remuneracéo a ele
paga a qualquer titulo. Tais depdsitos, que sao efetuados como 6nus da empresa, rendem aos
seus titulares (ou seja, aos empregados) corre¢do monetéria e juros de pelo menos 3% ao ano,
podendo ser sacados: (1) quando o empregado é despedido ou aposentado; (2) quando o
empregado estabelece negdcio proprio; (3) quando o empregado do sexo feminino se casa; (4)
quando o empregado adquire moradia prépria; (5) em caso de doenga grave (SIMONSEN e
CAMPOS, 1974, p. 129). Para além da tendéncia apologética e elogiosa devotada ao FGTS
pela tecnocracia econémica, esta politica social conservadora e excludente foi marcada pela sua
captura por interesses particulares de grupos especificos. Deste modo, o estilo de intervencéo
social do Estado autoritario foi marcado pelas seguintes caracteristicas: (1) estatismo; (2)
acentuada fragmentacdo institucional; (3) forte centralizacdo deciséria e organizacional no
nivel federal das acdes sociais do governo; (4) subordinacdo da politica social a politica
econbmica; (5) privatizacdo; (6) uso clientelistico da maquina social; (7) exclusdo da
participacdo social e politica dos processos decisérios; e, por Gltimo, (8) o principio do
autofinanciamento do investimento social (ABRANCHES, 1985; DRAIBE, 1994; FAGNANI,
2005). Neste cenario, a reforma trabalhista de viés regressivo e excludente constituiu um ponto
de inflexdo com relacdo aos aumentos salariais e ao relativo atendimento as demandas das
massas trabalhadoras por participacdo politica e inser¢do no mundo do trabalho, tipicos do
interregno democratico (1945-1964), sobretudo nos governos de Getulio Vargas, Juscelino
Kubitschek e Jodo Goulart.

Paralelamente & retracdo salarial e a coagdo levada a cabo contra as organizacGes
sindicais e os trabalhadores, na segunda metade dos anos 1960, o caminho utilizado pelo

autoritarismo consistiu em dinamizar a demanda da classe média alta®, ou seja, em fazer com

0 A classe média superior esta constituida no Brasil pelos 5% da populagdo de nivel mais alto de vida; a renda
mensal familiar média desse grupo se aproximou de mil délares em 1970. Os dados preliminares do censo de 1970
levam a crer que o poder de compra desse grupo cresceu com velocidade de quase trés vezes superior ao da média
da populacdo (FURTADO, 1974).
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que a capacidade de compra desse grupo crescesse em termos absolutos e relativos, o que foi
obtido mediante formas de financiamento, que implicavam em subsidios ao consumo, e
transferéncias, para essa classe, de titulos de propriedade e de crédito que lhe asseguravam
situacdo patrimonial mais solida e a perspectiva de maior renda futura. Foi assim possivel obter
uma ampliacdo ponderével de certas faixas de consumo, bem como a criacao de privilégios para
a fracdo da classe média habilitada a gerar, a curto prazo, o tipo de demanda que se pretendia
dinamizar (BRESSER-PEREIRA, 2003, 2014; FURTADO, 1974; WEISSKOFF, 1980;
WELLS, 1974).

Com relagdo a reforma administrativa, cabe salientar a criagdo do novo quadro juridico
para a burocracia estatal, principalmente a partir do Decreto-Lei N. 200, de 25 de Fevereiro de
1967. Este decreto institucionalizou definitivamente o recurso a criagdo de agéncias autbnomas
do Estado e empresas estatais como expedientes para resolver problemas financeiros e
operacionais enfrentados pelos instrumentos burocraticos mais tradicionais. Estruturalmente, o
setor produtivo do Estado foi integrado na estrutura capitalista global. As acdes empresarias do
Estado tornaram-se predominantemente orientadas por uma ldgica capitalista. A nova
flexibilidade alcancada pelas empresas estatais e pelas agéncias autbnomas do Estado levaram
a transformacdo de varios departamentos governamentais e agéncias em empresas publicas,
“autarquias”, sociedades de economia mista, a fim de que elas também pudessem desfrutar de
maior autonomia financeira, operacional, legal (juridica) e politica. A centralizacdo autoritéaria
do Executivo foi acompanhada pela descentralizacdo das atividades e operacdes financeiras
que levaram a segmentacdo do Estado (ABRANCHES, 1978; DINIZ e BOSCHI, 2014; LIMA
Jr, 2014; MARTINS, 1985; REZENDE, 1987).

O Decreto-Lei n. 200/1967 regulamentou a delegacdo da autoridade no &mbito da
administracdo publica, aumentando a discricionariedade administrativa, com o objetivo basico
de descentralizar a administracdo e tornar o processo decisorio mais agil. Contudo, no contexto
de uma forte heterogeneidade interna e segmentacéo, o seu resultado final foi a cristalizacéo de
jurisdi¢bes concorrentes fechadas dentro da estrutura do Estado e maior segmentacdo. O uso
extensivo da autoridade delegada por varias agéncias estatais relativamente autbnomas em um
contexto de crescente autoritarismo aumentou, em alguma medida, o grau de arbitrariedade no
processo de implementacdo de decisbes. A mais alta discricionariedade administrativa do
autoritarismo e a segmentacao do aparelho de Estado levaram a uma diminui¢do acentuada da
accountability e da responsividade por parte das agéncias decisérias. Em muitos casos, era
muito dificil descobrir a quem os tomadores de decisao prestavam contas. Este periodo marcou
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uma expansdo acelerada do aparato estatal fora da orbita governamental direta, aumentando o
namero de agentes estatais que competiam por recursos do Estado (ABRANCHES, 1978).

Em suma, as reformas de cunho financeiro, fiscal, trabalhista e administrativo foram
consideradas necessarias para garantir a definitiva superacdo do problema inflacionario e
condigdes adequadas para que o setor privado promovesse a retomada do desenvolvimento
econdmico sob sua lideranca. Assim, a estratégia de desenvolvimento da equipe econdmica
pretendia acabar com os fatores que restringiam uma postura assertiva do empresariado®, cujo
dinamismo intrinseco era um postulado da visdo que economistas do governo tinham de uma
economia de mercado. A reforma financeira permitiu uma gestdo mais eficiente da politica
monetéria com a criacdo do Banco Central, a reestruturacdo do mercado de captais e 0
estabelecimento da indexacdo de precgos (corre¢do monetaria). A reforma fiscal criou uma base
tributaria consistente e eficiente para o financiamento do setor publico e, ainda, com a adogéo
do estatuto da correcdo monetéria, surgiu um mercado para titulos publicos federais. As
capacidades extrativas do Estado foram substancialmente melhoradas, bem como as suas
capacidades administrativas para a coleta de impostos e controle de fraudes. A reforma fiscal
efetivamente proveu o pais de uma estrutura fiscal confidvel, moderna e eficiente, embora
desigual. A reforma trabalhista, além de reduzir custos de mdo de obra, criou fundos de
poupanca compulséria que contribuiram para a ampliacdo dos investimentos publicos e um
Plano Nacional de Habitagdo. A reforma administrativa, por fim, expandiu a l6gica empresarial
de atuagdo do Estado (ABRANCHES, 1978; CAMPBELL, 1972; CHALMERS, 1977; LEFF,
1968; FISHLOW, 1971, 1973a; JAGUARIBE, 1977; LAFER, 1975; LINZ, 1973; MATTOS,
BASTOS e BARONE, 2015; SA EARP e PRADO, 2003; SCHMITTER, 1972, 1973;
SKIDMORE, 1973).

Somente a partir de 1964, com o PAEG, ao qual se seguiram o Plano Estratégico de
Desenvolvimento (PED — 1970), as “Metas ¢ Bases para a Agdo do Governo” (outubro de
1970), e o “I Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico” (I PND — 1972/1974), foi
possivel ultrapassar a fase de projetos setoriais e integrd-los numa programacao

macroecondmica, que levasse em consideragdo magnitudes globais como a pressdo

51 No tocante ao posicionamento desta elite estratégica, ainda que basicamente favoravel ao autoritarismo, sofreu
algumas oscilagdes. Durante a fase que precedeu o “milagre” (1964-1967), prevaleceu uma certa ambiguidade no
meio empresarial. Se, por um lado, apoiavam os objetivos politicos ligados a desmobilizagdo social, por outro,
mostravam-se insatisfeitos com certos aspectos da politica de austeridade, sobretudo a contencédo do crédito para
o setor privado e a reducao do nivel geral de investimentos. Tais medidas afetavam os setores mais tradicionais da
economia, onde era mais forte a predominancia do capital privado nacional: a indUstria de bens ndo duraveis de
consumo, o comércio lojista, a construcdo civil, a producéo e comercializagao do café (CRUZ, 1978, 1997; DINIZ,
1994).
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inflacionéria, o balan¢o de pagamentos e o nivel de emprego. Segundo os principais demiurgos
do autoritarismo brasileiro, 0 PAEG avangcou um passo a mais que o Plano Trienal de
Desenvolvimento Econémico e Social, de Jodo Goulart (1961-1963), mediante uma integracéo
mais apurada das politicas fiscal, crediticia, cambial e salarial. A acdo coordenada
governamental foi crucial para o seu éxito no ambito econdmico. A sua importancia reside
menos na implementacdo de metas especificas de reducdo da inflacdo e aceleracdo do
crescimento — muitas das quais inalcancadas — do que no esfor¢co concentrado que se fez na
direcdo de reforma institucional e modernizacao. Na realidade, o PAEG incorpora a maior parte
das politicas béasicas, e enuncia as reformas institucionais e os instrumentos de a¢éo, que vieram
a constituir o “modelo brasileiro” (SIMONSEN e CAMPOQOS, 1974; 1975).

Em meio a politica de estabilizacdo monetéaria e a reforma fiscal, que elevou a carga
tributaria da economia a partir de 1964, a atividade econdmica se recuperou, mas cresceu a
taxas moderadas no periodo 1964-1967 (4,2% ao ano), especialmente no biénio 1964-1965
(2,9% ao ano). Apesar do efetivo aperto monetério e fiscal do periodo, 0 PAEG ndo cumpriu
as metas estabelecidas, mas foi relativamente bem-sucedido na politica de estabilizacdo: a
inflacdo alcancou 92% em 1964, 34% em 1965 e 39% em 1966, quando as metas do Plano
eram, respectivamente, 70%, 25% e 10%. No entanto, careceu a equipe de Campos e Bulhdes
de uma estratégia que guiasse o Brasil rumo a trajetéria de crescimento (HERMANN, 2005ab;
SKIDMORE, 1973; SCHMITTER, 1973), que sera mais evidente durante o “milagre

econdmico”, analisado na proxima se¢ao deste capitulo.
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Gréfico 2. Taxa anual de inflacdo no custo de vida, Rio de Janeiro (1964-1971)
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Fontes: elaboracdo prdpria a partir de dados da Fundagdo-IBGE, Séries Estatisticas Retrospectivas - 1970 (Rio de
Janeiro: IBGE, 1970); Werner Baer e Issac Kerstenetzky, “The Brazilian Economy” In Brazil in the Sixties, ed. R.
Roett (Nashville, Tenn: Vanderbilt University Press, 1972), p. 105-146; “Brazil: Strong Expansion Continues”,
Bolsa Review, n. 68 (August, 1972), p. 428-433; Riordan Roett, “A Praetorian Army in Politics” in Brazil in the
Sixties, p. 12. Para a divida externa total até 1966, Marcos Gomes, ‘“Delfim Netto: a divida como estratégia”,
Opini&o, n. 5 (4-11 dezembro 1972), p. 7-8; APEC, Pré Apecéo 72 (Rio de Janeiro: APEC, 1972), p. 107;
SCHMITTER, Philippe C. (1973, p. 198), “The Portugalization of Brazil?” In Alfred Stepan (Ed.), Authoritarian
Brazil: Origins, Policies and Future. New Haven and London: Yale University Press.

Gracas ao aumento da receita tributéaria, ao melhor controle sobre o sistema financeiro
e a indexacdo dos ativos financeiros, o Estado pode retomar a funcdo de concentrador e
acumulador de capitais. A inflagdo foi reduzida mediante a ruptura do impasse distributivo, em
detrimento dos assalariados de pouca e nenhuma qualificagcdo. O Estado removeu os elementos
organizacionais e ideoldgicos conducentes a organizacdo das camadas trabalhadoras. A fim de
ampliar os canais de acumulacéo, os direitos sociais foram suprimidos por meio da eliminacéo
da barganha coletiva de salarios e da estabilidade no emprego. A maior parte do acréscimo da
renda social concentrou-se nas maos da camada de alta renda, cujo namero se multiplicou
consideravelmente (BACHA e TAYLOR, 1973; BACHA, 1974, 1975ab, 1976; BAER, 1977,
1978; BELLUZZO, 1975; CARDOSO, 1973; FISHLOW, 1971, 1972, 1973; FURTADO,
1974; GANDRA, 2004; HOFFMANN, 1975; KERSTENETZKY e BAER, 1972; LOPES,
1975; MALAN e WELLS, 1973, 1975; ROETT, 1972; SA EARP e PRADO, 2003;
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SCHMITTER, 1973; SERRA, 1975; SINGER, 1975, 1988; TAVARES, 1975, 1973;
TOLIPAN e TINELLI, 1975; WEISSKOFF, 1980).

Numa perspectiva historico-comparativa®?, as reformas institucionais levadas a cabo no
limiar do planejamento governamental do Nacional Desenvolvimentismo Autoritario
engendraram um processo de modernizagdo do arcabouco estatal e de mudanca institucional
concentrado no tempo (CROUCH, 2005; DEEG, 2005; HALL, 2007; NORTH, 1990, 1998,
2005; PIERSON, 2004ab; STREECK e THELEN, 2008; THELEN, 2004). De viés
intrinsecamente autoritario, essa mudanca institucional de vasta dimensao se consubstanciou
de forma abrupta e descontinua com relacdo ao experimento democréatico pregresso (1945-
1964). Ademais, ela foi levada a cabo por meio de um intenso ativismo estatal, do pragmatismo
da politica econémica, da centralizacdo burocratica, do insulamento decisério e da
discricionariedade administrativa. 1sso criou 0s alicerces para a instauracdo do “milagre
econdmico” (1968-1973), que legitimou o Estado autoritario a partir da obtencdo de
elevadissimas taxas de crescimento. Esse quadro, por sua vez, se deu em uma conjuntura
mundial favoravel marcada por juros baixos e alta liquidez no mercado financeiro de crédito
internacional. Porém, no ambito domeéstico, prevaleceu um processo perverso de excluséo
social e degeneracdo das condi¢Oes de vida das camadas populares.

Pode-se dizer que esta primeira fase do autoritarismo foi marcada pelo hibridismo
institucional, pois combinou politicas de corte liberal (estabilizacdo monetaria, combate a
inflacdo e retracdo salarial) com reformas institucionais e desenvolvimentistas via forte
ativismo estatal, a fim de imprimir uma dinamica prépria a operacionalizacdo do capitalismo

brasileiro.
2. 3 Planejamento Governamental e Crescimento Econdmico Exacerbado: o “milagre
econdmico®3” (1968-1973) com concentracdo de renda e depreciacéo social

Durante alguns anos, o indice de crescimento do PIB foi elevado a condicdo de tema

palpitante, ocupando manchetes e dividindo com o noticiario esportivo o apelo a atenc¢éo do

52 Na andlise historico-comparativa, argumentos sdo empregados para examinar o impacto de mudangas sociais
em larga escala tais como democratizacdo, industrializacdo e construgdo do Estado (PIERSON, 2004a). No caso
do Brasil, tais mudancas de ampla envergadura constituem a ruptura democratica em um cenario de
recrudescimento do autoritarismo, bem como o aprofundamento da industrializacdo substitutiva de importacoes
(1S1) no &mbito da construcdo institucional do Estado.

53 Durante o boom do p6s-1968, a presenca do capital estrangeiro cresceu substancialmente. Isto é evidente no
lado financeiro pelo crescimento da divida externa e, no ambito da economia real, com a expansdo da capacidade
produtiva das empresas estrangeiras. A divida externa pulou de US$ 4,5 bilhdes, em 1966, para US$ 12,6 bilhdes,
em 1973 (BAER, 1973; SA EARP e PRADO, 2003)
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publico em geral. O Brasil, que numa explosdo de alegria havia conquistado o titulo de
tricampedo mundial de futebol na Copa do Meéxico, estava ganhando igualmente o troféu do
desenvolvimento. “Sao 90 milhdes em agdo, pra frente Brasil, salve a selecdo...” - essa
marchinha, de autores anddinos, fora transformada no hino oficioso do Brasil de Médici, e ao
assumir essa nova qualidade, o significado de sua letra sofria uma mudanca sutil, e a selecdo
éramos todos nos, 90 milhdes, homens e mulheres, trabalhando em comum na construgdo do
futuro em que o Brasil realizaria enfim o seu destino de grandeza e gléria (CRUZ e MARTINS,
1983). De fato, durante o governo Medici, a busca de legitimidade deslocou-se definitivamente
do plano politico para o plano econdmico. A ideia de que estava em processo a construcao de
um “Brasil Poténcia” passou a constituir a base da propaganda do governo ¢ o fundamento de
sua legitimidade. O governo Médici substituiu o “slogan” desenvolvimento e combate a
inflacdo, em vigor, por algo mais adequado a nova realidade politica e econémica do inicio dos
anos 1970: desenvolvimento e seguranca (FICO, 1997; SA EARP e PRADO, 2003; VIANNA,
1987).

O “milagre econdmico®"” foi marcado por uma politica monetaria expansiva e por
vigoroso crescimento da atividade econdmica. Ao assumir 0 governo em marco de 1967, o
general Costa e Silva convidou para o Ministério da Fazenda o professor de Economia da USP,
Antonio Delfim Netto®, que manteve, em linhas gerais, a politica de combate gradual a
inflacdo, mas mudou a énfase na politica econémica em cinco (5) sentidos. Primeiro, o controle
da inflacdo passou a enfatizar o componente de custos, em vez da demanda, ja que a economia
operou em ritmo de stop and go nos trés anos do governo Castello Branco. Segundo, o combate
a inflacdo deveria ser conciliado com politicas expansivas e de incentivo a retomada do
crescimento econémico. Terceiro, a mudanca da estratégia de desenvolvimento da substituicdo
de importacbes para uma estratégia de exportagdo de bens manufaturados. Quarto, a garantia
da sustentacdo da demanda agregada compatibilizando a produgéo de bens de luxo, sobretudo

automoveis, com a concentragdo da renda da classe media para cima. Finalmente, a fixacdo de

54 Em entrevista concedida ao jornal O Globo, no dia 08/12/1979, o economista Eugénio Gudin afirmou o seguinte:
N&o houve milagre econdmico. Foi tudo normal. Bulhdes deixou uma situacdo estavel para o Delfim: fatores de
producdo ociosos, crédito, inflagdo decrescente. Delfim aproveitou isto € o pais se desenvolveu” (GUDIN, 1979).
55 Oriundo das associagOes industriais e comerciais de Sdo Paulo, tendo passado pela Secretaria Estadual da
Fazenda, Delfim foi indicado para o Ministério da Fazenda, fazendo uma escalada em seu poder pessoal nos anos
seguintes, até ter vasto controle sobre a economia e a politica econdmica. Delfim representava a resposta a pressao
dos aparelhos privados de hegemonia da classe dominante e atendeu amplamente aos empresarios brasileiros,
sobretudo os do setor industrial e, em especial, o paulista. O poder e a guinada da politica econémica no periodo
Delfim ficou evidente ja desde a posse do novo governo, quando foi langado o “Programa Estratégico de
Desenvolvimento”, elaborado pelo Ministro da Fazenda e o do Planejamento, Hélio Beltrdo. O documento
criticava 0 PAEG pelo excessivo foco no combate a inflacdo e pela elevagdo da carga tributaria para as empresas,
propondo o desenvolvimento como meta primordial (CAMPQS, 2014).
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uma taxa de cAmbio competitiva, compativel com a exportagdo, por meio de um mecanismo
original de neutralizacdo da doenga holandesa. Essa reorientacdo atendia & necessidade de o
governo militar legitimar-se no poder como uma alternativa melhor para o pais que a do
governo deposto, marcado pela tendéncia a estagflacdo. Tal heterodoxia da politica econémica
estava ancorada na reducgéo das taxas de juros como instrumento (meio) da pretendida redugéo
da inflagdo. Ademais, estava plenamente coerente com o0 objetivo de preservacdo do
crescimento acelerado (BAER, 1973; BRESSER-PEREIRA, 2003, 2014; FOLHA DE SAO
PAULO, 03/04/2014; HERMANN, 2005ab; MACARINI, 2005).

Nestas condi¢cdes, a mudanca de énfase na politica monetéria e anti-inflacionéria,
introduzida pelo tecnocrata e Ministro Delfim Netto®, aliada aos efeitos da reforma financeira,
que facilitou a expansdo do crédito ao consumidor, se refletiu na atividade econdmica a partir
de 1968, quando o PIB cresceu 9,8% - mais que o dobro do ano anterior. A proeminente
expansdo econdmica® em 1968-1973 no Brasil refletiu também a forte entrada de capital no
pais: os investimentos externos diretos e 0s empréstimos em moeda cresceram continuamente
no periodo (exceto em 1972, no primeiro caso, e em 1973, no segundo). A entrada liquida de
investimento externo direto cresceu de uma média anual de 84 milhGes de dolares no periodo
de 1965-1969 para 977 e 944 milhdes nos anos de 1973 e 1974, respectivamente. Ainda mais
notavel foi o comportamento dos empréstimos externos liquidos, que passaram de uma média
anual de 604 milhdes de dolares em 1965-1969 para 4,5 e 6,6 bilhdes em 1973 e 1974. O
financiamento externo excedeu substancialmente o déficit em conta corrente, ampliando as
reservas externas do pais de uma média de 400 milhdes de dolares no periodo 1965-1969 para

6,8 bilhdes em 1973. Comparada ao contexto de 1964-1967, esta fase foi claramente favorecida

% Os militares linha-dura necessitaram dos tecnocratas para fazer a economia funcionar. As altas taxas de
crescimento, por sua vez, deram legitimidade pragmatica ao sistema autoritario. Os gestores da politica econdmica
recorreram aos militares para ficar no poder ou pelo menos a fim de ter o poder e a autoridade para levar a cabo
suas politicas. Os tecnocratas foram livres para perseguir uma politica econdmica baseada numa sociedade de alto
consumo orientada para 0 mercado das regibes industrializadas do Centro-Sul. Além disso, gozaram de mais
“liberdade” na formulacdo da politica macroecondmica porque os militares reprimiram setores sociais como o0s
sindicatos, os trabalhadores e as massas rurais, cujos objetivos eram incompativeis com os interesses do regime.
O autoritarismo brasileiro teve todo o suporte institucional para impor uma politica socialmente regressiva ao
longo de um extenso periodo de tempo (SKIDMORE, 1973).

5" A pujanca da economia brasileira pode ser ilustrada com maior clareza por meio da mencdo de alguns valores
acerca da produgdo real, tanto para as industrias basicas como para as de bens de consumo. A producédo de ago
cresceu de 2,8 milhdes de toneladas em 1964 para 9,2 milhdes em 1976; a capacidade instalada para geracdo de
energia elétrica expandiu-se de 6.840.000 megawats para 21.796.000 no mesmo periodo; o cimento de 5,4 para
19,1 milhdes de toneladas; os veiculos automotores, de 184.000 para 986.000 e os carros de passeio, de 98.000
para 527.000; o papel de 0,6 para 1,7 milh&o de toneladas; por volta de 1976, a producéo de televisores alcangara
1.872.000 unidades e a producédo de geladeiras 1.276.000 unidades. A taxa de crescimento médio anual para a
construcdo de estradas ampliou-se de 12%, no periodo 1964-1967, para 25% entre 1968-1972, com a taxa de
crescimento da pavimentacao situando-se em 33% contra os anteriores 6% (BAER, 1978).
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pela politica monetaria: em termos reais, 0s meios de pagamento cresceram a uma taxa media
anual de 14% entre 1968-1973, ante 5% no periodo de 1964-1967, e o crédito total seguiu a
mesma tendéncia, com crescimento real medio de 17% ao ano entre 1968-1973, ante 5% no
cenario precedente. Tal crescimento, vale notar, foi concentrado no crédito ao setor privado
(25% no “milagre”, contra 7% antes), ja que a manutengdo do ajuste fiscal reduziu a absorcao
de recursos pelo setor publico. Assim, o volume de crédito ao setor privado (Banco do Brasil
mais bancos comerciais), que ficara praticamente estacionario “em termos reais”, de 65 milhdes
em 1951 a 66 milhdes em 1967 (15 anos, portanto), passou para 109 milhées em 1968, 130
milhGes em 1969, 147 milhdes em 1970, 178 milhdes em 1971 e 224 milhGes em 1972, quase
quadruplicando, portanto, em cinco anos (BAER, 1973, 1977, 1978; FOLHA DE SAO
PAULO, 03/04/2014; GUDIN, 1974; HERMANN, 2005ab; MACARINI, 2005; MALAN e
BONELLI, 1977; O GLOBO, 30/05/2014; SINGER, 1982; SKIDMORE, 1973).

A politica salarial foi reformulada, procurando-se compensar as perdas que 0S
assalariados haviam sofrido com a subestimacéo do residuo inflacionario. A politica de crédito
revelou-se mais flexivel. Os investimentos governamentais continuaram em nivel elevado. O
estimulo a procura permitiu que as empresas aumentassem sua producdo e que os niveis de
emprego fossem restabelecidos. Os lucros das empresas aumentavam, de forma que estas nio
tinham mais aquela necessidade de aumentar seus precos para cobrir seus custos. Outro aspecto
positivo da conjuntura econdémica no “milagre”, além da reducdo da taxa de inflacdo, era o
aumento das exportacfes. Estas foram elevadas em 1967, atingindo um recorde de 1.890
milhGes de délares em 1968, e superando 2 bilhdes de ddlares em 1969 (BRESSER-PEREIRA,
2003; 2014).

O crescimento do PIB foi encabecado pelo setor de bens de consumo duravel
(especialmente automdveis e suas industrias fornecedoras — borracha, maquinas, metal e
combustiveis — no orcamento dos mais ricos) e, em menor escala, pelo de bens de capital. A
taxa de investimento, que ficou estagnada em torno de 15% do PIB no periodo de 1964-1967,
subiu para 19% em 1968 e encerrou o periodo do “milagre” em pouco mais de 20%. O
crescimento entre 1968-1973 retomou e complementou o processo de difusdo da producéo e

consumo de bens duraveis®®, iniciado com o Plano de Metas de JK. O tipo de indUstria

%8 A fonte de demanda por esses produtos pode ser encontrada tanto na alta taxa de crescimento dos salarios dos
grupos de renda mais alta (ndo apenas 0s proprietarios, mas também a pequena forga de trabalho qualificada),
especialmente no final dos anos 1960, e no rapido crescimento do crédito ao consumo, o que foi possivel gracas
as varias reformas nos mercados financeiros do pais. As companhias (sociedades) financeiras, que representaram
a maior parte do crédito ao consumo, expandiram-se muito rapidamente no final dos anos 1960. Em 1966 seus
empréstimos totalizaram cerca de 8% do sistema financeiro e, em 1972, cresceram para quase 13% (BAER, 1973);
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construida no Brasil durante a industrializagdo substitutiva de importacfes (ISI) capitaneada
pelo autoritarismo tecnoburocratico cresceu mais rapidamente sob esquemas de distribuicdo
regressivos, porque ela vendeu para os estratos de alta renda (BAER, 1973; HERMANN,
2005ab; MALAN e BONELLI, 1977; MORLEY e SMITH, 1973; SINGER, 1982).

O boom iniciado em 1968 teve como causa bésica uma politica liberal de crédito que
encontrou a economia, ap0s varios anos de recessdes, com baixa utilizacdo da capacidade
produtiva, taxas relativamente altas de desemprego e custo reduzido da méo de obra de pouca
qualificacdo. A isto deve ser aduzido uma grande propensdo a consumir das camadas de rendas
elevadas. O crescimento bastante rapido que se verificou foi a resposta natural da economia a
tais condicdes. Na realidade, a demanda se dirigiu predominantemente a determinados ramos
da inddstria, pois ela era o resultado de um processo de concentracdo da renda que privilegiava
as necessidades de uma elite relativamente reduzida. No periodo de 1968/1971, a industria de
material de transporte (com predominio da automobilistica) cresceu 19,1% ao ano, a de material
elétrico (aparelhos eletrodomésticos) cresceu 13,9% ao ano, ao passo que a industria téxtil
cresceu apenas 7,7% ao ano, a de produtos alimentares 7,5% ao ano e a de vestuario e calcados
6,8% ao ano. A producdo de bens durdveis e luxuosos de consumo, que sdao comprados
principalmente pelos grupos de rendas elevadas, cresceu a um ritmo duas a trés vezes maior
que a producdo de bens ndo duraveis de consumo, que sdo adquiridos por toda a populacgdo.
Nesta configuracgéo, diversos autores criticavam sobre a necessidade de producao daqueles bens
em uma sociedade cuja renda per capita era inferior a US$ 500 (BAER, 1973; MALAN e
BONELLI, 1977; SINGER, 1975).
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Gréfico 3. Ciclos Industriais — 1963/1973 (taxas anuais de crescimento %o)
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Fontes: elaboracdo prépria a partir do software Infogram e com base em Contas nacionais/FGV e revista
Conjuntura Econdmica, vol. 35, maio de 1982; Bresser-Pereira, (2014, p. 222).

Nesse contexto, o0 intenso processo de urbanizacgdo redefiniu a estrutura demografica do
pais, desequilibrando a distribuicdo da populacdo, crescentemente concentrada em grandes
centros urbanos. Em tais ndcleos, expandiram-se os bolsdes de pobreza e as areas de
marginalidade, multiplicando-se os focos de inquietacdo. A assimetria entre o politico e o social
assumiu proporgoes consideraveis durante o periodo do “milagre econdmico” do governo
Médici. De um lado, esta separacdo foi fruto do proprio insulamento do sistema politico, dado
0 alto grau de fechamento e repressdo tipicos daquele contexto. De outro lado, a distancia da
politica em relag&o a sociedade foi acentuada pelo carater elitista e excludente do modelo de
desenvolvimento econémico que levaria ao predominio da acumulacdo em detrimento da
equidade (DINIZ, 1985).

Pela preservacéo de altas taxas de crescimento mediante a represséo das tensdes sociais
se paga um certo preco: as tensdes ndo desaparecem, permanecendo ocultas e se acumulando,
por auséncia de valvulas de escape. Tais tensdes sdo mascaradas por uma mobilidade social
ascendente, que se oferece apenas como saida individual, para uma minoria de assalariados.
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Para a grande maioria dos pouco qualificados, que participa da produgdo de uma riqueza
crescente a qual praticamente ndo tém acesso, o presente “milagre” oferece pouco mais que
oportunidades mais numerosas de emprego igualmente pouco remuneradoras. As categorias
melhor pagas estdo expostas aos insistentes apelos de uma sociedade do consumo, veiculados
pelos meios de difusdo de massa, sem que os recursos de que dispdem lhes permita mais que
um endividamento progressivo. H& que considerar ainda que esta é uma economia de rapidas
transformacdes tecnoldgicas, que incessantemente valorizam determinadas qualificacOes e
desvalorizam outras. Nos anos 1960 os salarios cresceram claramente menos que a
produtividade e ocorreu forte concentracdo da renda (BAER, 1973, 1977, 1978; BRESSER-
PEREIRA, 2003, 2014; HERMANN, 2005ab; MACARINI, 2005; MALAN e BONELLI,
1977; SINGER, 1975; WEISSKOFF, 1980).

Tabela 2. Economia Brasileira: Sintese de Indicadores Macroecondémicos — 1964/1973

(médias anuais por periodo)

Indicadores Médias 1964-1967 Médias 1968-
1973
Crescimento do PIB (% a.a) 4,2 11,1
Inflacdo (IGP dez./dez., % a.a) 45,5 19,1
FBCF (% PIB a pregos correntes) 15,5 19,5
Tx. de cresc. das exportacbes de bens (US$ 4,1 24,6
correntes, % a.a)
Tx. de cresc. das importacbes de bens (US$ 2,7 27,5
correntes, % a.a)
Balanga comercial (US$ milhdes) 412 0
Saldo em conta corrente (US$ milhGes) 15 -1.198
Divida externa liquida/Exportacéo de bens 2,0 1,8

Fonte: Hermann (2005b, p. 79).

O “milagre econdmico” foi produto de uma confluéncia historica, em que condi¢des
externas favoraveis, gracas a liberalizagdo do comércio internacional e ao subsidio as
exportacOes, reforcaram espagcos de crescimento abertos pelas reformas conservadoras
conduzidas pelo governo Castello Branco. Cabe acrescentar a forte injecdo de recursos do
exterior, que complementaram a poupanga interna e permitiram eliminar focos inflacionarios,
gracas a uma capacidade de importar tornada superelastica. O que n&o se tinha tornado visivel
é que, nesta constelacdo, faltava um outro elemento: uma crescente taxa de inversdes. Mas

foram a ideia da legitimacg&o pela eficacia, concepcdo positivista que permeava o imaginario
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dos militares e seus aliados, e, ainda, o nacionalismo das Forgcas Armadas brasileiras que
fizeram inevitavel a opgdo pelo crescimento. Por outro lado, esta necessidade de crescimento
ndo encontrava limites em preocupacdes com questdes como equidade, ou melhoria das
condicdes de vida da populacéo, a ndo ser quando isso afetava a seguranca do regime (MALAN
e BONELLI, 1977; SA EARP e PRADO, 2003; SINGER, 1975).

A nova estratégia de desenvolvimento privilegiou, portanto, o setor de bens de consumo
duraveis como base do crescimento da producao e estimulou a abertura da economia. Seu éxito
baseou-se na expansdo da demanda interna por bens duraveis de consumo, impulsionada pela
concentracdo de renda e por mecanismos financeiros que permitiram a ampliacdo do crédito ao
consumo. O bom desempenho da economia validaria a visdo da eficicia das diretrizes
governamentais. A ideologia do Brasil grande poténcia, valorizando o crescimento econdmico
como a chave para a afirmacao nacional e 0 aumento do prestigio do pais no sistema mundial,
seria 0 elemento legitimador do projeto de modernizacdo autoritaria que entdo se implementava.
Preconizava-se o advento de uma nova era, e o clima de euforia dominante entre as classes
média e alta, bem como entre os varios setores do empresariado, obscurecia a percepcao da
rigidez do sistema politico (DINIZ, 1994; DREIFUS e DULCI, 1983; SINGER, 1976).

Conforme ja salientado, em meados de 1968 foi lancado o Plano Estratégico de
Desenvolvimento (PED), cuja auséncia de metas explicitas de inflagdo, tecnicamente, deixava
maior espaco para a implementacdo de politicas de crescimento. O PED foi um plano
nitidamente mais “desenvolvimentista” que o PAEG, prevendo a continuidade do combate
gradual a inflacdo, mas acompanhado de investimentos publicos e politicas propicias a
recuperacdo dos investimentos privados. E claro, porém, que o fato de a inflagdo ja ter sido
significativamente reduzida nos anos anteriores facilitou a ado¢do de um plano dessa natureza
em 1968, bem como a manutencdo dessa linha de agdo no governo Médici (1969-1973)
(CAMPOS, 2014; HERMANN, 2005ab; SINGER, 1982).

No Brasil p0s-1964, a medida em que gradativamente se fechavam outros canais de
participacdo no poder, assumiram relevancia, para as camadas economicamente poderosas,
métodos informais, de influéncia nas decisdes. A partir do governo Costa e Silva — e sobretudo
entre 1968 e 1974 — multiplicam-se os encontros entre autoridades da area econémico-
financeira e grupos empresariais (VIANNA, 1987). Desta forma, para levar a cabo as metas de

crescimento acelerado do “milagre econdmico”, o Estado autoritario planejou o
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desenvolvimento capitalista por meio da instituicdo de agéncias burocraticas® dedicadas a
formulagdo e implementacdo da politica econdmica. As elites burocréticas e suas formas de
fazer politica via nomeagdes tiveram reverberacdes sobre o desenvolvimento industrial®®. Um
caso paradigmatico foi o0 Conselho Monetario Nacional (CMN), criado pela Lei n. 4.595, de
31/12/1964°%, dotado de vasta autonomia decisoria, discricionaria e capacidade de insulamento.
Trata-se de uma agéncia multiministerial -, cujos objetivos seriam os de compatibilizar
instrumentos, recursos e propostas de varios setores da administracdo federal -, que emergia
como local de confluéncia de demandas diversas. O CMN estruturou, em quadra determinada
da vida econémica do pais, a hierarquia das agéncias econémicas estatais. Ademais, foi 0
responsavel pela gestdo do “milagre econémico”, de 1967 ao fim do governo do general Médici
(1969-1974) e, no decorrer do tempo, extravasou seu ambito de atuacéo inicial, transformando-
se em 6rgdo central para a sustentacao do regime (VIANNA, 1987).

Com a ampliacdo sucessiva de suas esferas de competéncia e o crescimento da
participagdo de altos funcionarios governamentais em seu plenario, o Conselho deixou de atuar
apenas como autoridade financeira, passando a dirigir de fato a politica econémica do pais. Por
decreto de 1969, o Ministro da Fazenda (Delfim Netto), na qualidade de presidente do conselho,

poderia convidar para participar das reunides ministros de Estado de outras pastas, bem como

59 Desequilibrios internos e desigualdades de poder e influéncia entre as agéncias burocréaticas sdo elementos
constitutivos do principal quadro institucional para a formulacdo de politicas econdmicas. Essas desigualdades séo
determinadas pelo grau de “proximidade” da agéncia ao nucleo dos centros de poder do Estado, pela relevancia de
sua 4rea decisdria no contexto do padréo de desenvolvimento, e pela soma total dos recursos a sua disposi¢do. Em
outras palavras, o poder global de uma agéncia e sua autonomia relativa sdo determinados por trés varidveis; (1) a
centralidade; (2) a relevancia de sua competéncia deciséria para a economia; e, por fim, (3) 0s recursos a sua
disposicdo. As agéncias governamentais do Estado autoritario sdo tradicional e fortemente clientelistas, agindo
como um intermediario para suas clientelas e para as agéncias federais (ABRANCHES, 1978).

80 A nomeacéo foi um dos mecanismos-chave para a representacdo de interesses das elites econdmicas pro-regime
durante o autoritarismo brasileiro. As politicas bem-sucedidas geralmente resultaram de um conjunto de
fundamentos técnicos e politicos, manifestados em coalizGes informais de tipos sociais intermediadas por técnicos
politicos no sentido de aprimorar as medidas econdmicas. A estabilidade no cargo acoplada a uma rotatividade
alta e periddica no cerne da burocracia conferiu ao autoritarismo um ciclo politico definido e regras informais que
ndo se encontraram em outros regimes fechados. Tal rotatividade determinou a natureza de pluralismo limitado no
Brasil autoritario. Portanto, compreender a economia politica burocratica exige que se enfoque a politica
administrativa, na qual a politica se faz no interior do Estado e por meio de nomeacfes (SCHNEIDER, 1991;
1994).

61 Neste periodo, dois momentos ressaltam a importancia do CMN no ambito das transformacdes processadas no
p06s-1964. Primeiramente, quando é instituido, no governo Castello Branco, como ancora crucial do projeto
restaurador de um modelo liberal excludente por parte das classes dominantes. O segundo momento, mediante as
modificagdes que sofre, sob a gestdo do Ministro da Fazenda, Antonio Delfim Netto (1967-1974), passando a se
constituir na pedra de toque do regime modernizador autoritario, que atingiu o seu cume. O estudo do CMN,
enquanto um oOrgdo de planejamento de viés corporativo, tenta mostrar a natureza administrativa do Estado
brasileiro, no cenario do autoritarismo p0s-1964. Trata-se de elucidar o papel de administracdo, organizacao,
regulacdo e gestdo econdmica pelo Estado. Em sintese, o papel de planejar os rumos do avanco capitalista
nacional (VIANNA, 1987).
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representantes de outras entidades publicas ou das classes produtoras®?. As mudancas
introduzidas naquele ano reforcaram o carater centralizador conferido ao CMN enquanto
formulador de politicas, atribuindo-lhes simultaneamente funcédo de cdmara de acomodacéo de
demandas. Na pratica, a decisao final caberia ao presidente do conselho, o Ministro da Fazenda,
que, além de ter maior peso dentro do 6rgdo por controlar maior gama de recursos de poder,
gozava de uma posicéo privilegiada no Executivo, funcionando de fato como uma espécie de
primeiro-ministro econdémico. Entretanto, a despeito da hegemonia do Ministro Delfim Netto,
o conselho representou efetivamente uma arena de negociacdo entre os setores publico e
privado, cabendo a tecnocracia o papel de agente mediador dos interesses privados (DINIZ,
1994; GUIMARAES e VIANNA, 1987; VIANNA, 1987).

De fato, havia uma predominancia do Ministro da Fazenda em relacdo aos demais
ministros, ndo apenas porque tivesse jurisdicdo sobre a rede financeira estatal (Banco Central,
Banco do Brasil, Caixa Econémica), controlando, portanto, consideravel montante de recursos,
ou porque contasse com a maioria de votos dentro do CMN, mas, sobretudo, pela sua funcao
tacita no sistema politico, de primeiro-ministro. Delfim Netto era, concretamente, 0 ministro
mais forte e, como tal, fez do CMN uma agéncia para a coordenacdo dos outros ministros e nao
uma agéncia genérica de coordenacdo. Sob a regéncia do Ministro, sobretudo entre dezembro
de 1969 e marcgo de 1974, o CMN consistiu tanto numa agéncia governamental de coordenagéo
econdmica quanto em mddulo de intermediacdo vertical de interesses. Isto €, desempenhou o
duplo papel de, em ambito governamental, subordinar programas setoriais a um determinado
padrdo de acumulacdo e, ao nivel da sociedade (ou do mercado, melhor dizendo), fortalecer
determinados interesses em detrimento de outros®® (VIANNA, 1987).

No seu interior foi possivel compatibilizar, flexivelmente, objetivos de longo e de curto
prazo; enfeixar, numa mesma agéncia a utilizacdo da mais variada gama de instrumentos
econbmicos; coordenar, com autoridade, as diversas agéncias estatais; e, a partir de tal

coordenagdo, hierarquizar, selecionar demandas e estratificar as varias “clientelas”

62 Fernando Henrique Cardoso ressalta a importancia dos “anéis burocraticos” para a viabilizagdo da influéncia
dos grupos empresariais nas agéncias de politica econdmica do Estado autoritario. Situados no interior do aparelho
de Estado, os “anéis” retinem “um conjunto de interessados numa determinada policy, configurando formas de
cooptacdo de parcelas do setor privado que permitem aos cooptados acesso a decisdes relevantes sobre questdes
especificas, econémicas ou politicas” (CARDOSO, 1975)

83 Com Delfim Netto, na medida em que o CMN se transformava gradativamente em ntcleo de coordenagéo mais
abrangente da economia, 0 aspecto técnico da presenca de banqueiros se sobrepunha totalmente a sua
representatividade. Segundo as entrevistas conduzidas por Maria LUcia Teixeira Werneck Vianna, a representacéo
do setor privado foi sempre de banqueiros, pois ndo se tratava de um problema de entendimento do setor privado
com o setor publico. Desta forma, o setor privado (bancario) comparecia porque tinha uma funcdo na expanséao
monetaria, ou seja, na expansdo do crédito no ambiente do “milagre econdmico” (VIANNA, 1987).
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empresariais. Do ponto de vista da substincia — custos e beneficios — os resultados séo
demasiadamente conhecidos, pelo menos desde que o “milagre” acabou. Do ponto de vista da
organizacdo, no entanto, a articulacdo entre planejamento econémico capitalista e
intermediacdo de interesses em paises autoritarios encontra ai um de seus momentos de maior
ajustamento e tipicidade. Enquanto cdmara corporativa e agéncia de coordenacéo geral, o CMN
exemplifica com nitidez tanto o corporativismo bifronte e segmentério, descrito por Guillermo
O’Donnell, quanto o curso, orientado (se ndo dirigido) politicamente, de um capitalismo em
consolidacdo. Assim, a politica estatal € fortemente caracterizada pela segmentacgéo do aparelho
de Estado que permita o desenvolvimento de uma aparentemente paradoxal centralizagéo,
concentracdo e personalizacdo do poder. O exercicio do poder é cada vez mais arbitrario e a
accountability quase inexistente (ABRANCHES, 1978; VIANNA, 1987).

Outro 6rgéo colegiado que desempenhou importante papel no aparato burocratico do
Estado autoritario e no planejamento do desenvolvimento capitalista de longo prazo foi o
Conselho Interministerial de Precos® (CIP). Criado em 1968, substituiu a Comissdo Nacional
de Estimulo a Estabilizacdo dos Precos (CONEP), que o antecedera na funcédo de contencdo da
inflacdo por meio do controle de precos. A trajetoria do CIP evoluiu para um processo de
crescente centralizagdo e autonomia em face dos interesses privados. Diante desse quadro de
progressivo fechamento dos canais formais de acesso, a articulacdo do empresariado com a
agéncia reguladora de precos assumiu um carater francamente clientelista. Dessa forma,
observou-se o predominio de um padrdo fragmentado de demandas e de mecanismos informais
de barganha politica, como consequéncia das taticas alternativas empregadas pelos interesses
privados. Agéncias como o CMN, CIP, CDI, CONSIDER e CACEX etc., tornaram-se locus de
policy-making e de organizacdo de interesses. O campo de interesses aos quais respondem é
estreito, privilegiando tdo-somente os grupos dominantes. Todavia representam, de formas
diferenciadas, 0 movimento mais caracteristico do Estado autoritario no Brasil: fragmentacéo
administrativa e concentracdo de poder (DINIZ, 1994; DINIZ e BOSCHI, 1987; VIANNA,
1987).

& A fundacéo, em 1968, do CIP marcou um novo capitulo no controle estatal, ndo sé sobre os precos, mas também
sobre a alocacéo geral de recursos. Seus diretores incluiram os Ministérios da Fazenda, do Planeamento, Comércio
e Agricultura. Ele ndo podia definir precos de forma legal, mas atuava como um comissario geral vigiando os
precos. Seus poderes indiretos foram substanciais. Por exemplo, se uma empresa aumentava 0s precos, sem
apresentar uma justificacdo para o CIP, e/ou se a justificacdo fosse apresentada, mas ndo aceita pelo érgéo e os
seus precos fossem aumentados de qualquer maneira, a empresa correria 0 risco de ter a sua linha de crédito
eliminada com o Banco do Brasil e todos outros bancos governamentais; e grande parte da sua capacidade de
crédito geral com o setor bancério privado seria diminuida, uma vez que o Banco Central poderia se recusar a
redescontar titulos da empresa (BAER, 1973).
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O Decreto N. 65.016 de 18 de agosto de 1969 instituiu o0 Conselho de Desenvolvimento
Industrial (CDI), que representou um ponto de aglutinacdo de forgas, iniciativas, pressoes e
conflitos no interior do aparelho de Estado. Ele manteve seu status como uma arena estratégica
do Estado, apesar do seu papel limitado na formacdo de politicas eficazes. O CDI representa
simultaneamente a versdo mais burocratizada e fragmentada da politica e da formulacdo de
politicas do Estado autoritario. Neste sentido, é a expressdo mais proxima e concreta das
caracteristicas dominantes do Estado brasileiro. Sua organizacdo multi-setorial e seu alto grau
de burocratizacdo determinaram limites claros para a sua eficacia em formulacdo de politicas.
O desenvolvimento institucional do CDI foi marcado por uma busca constante de esferas
intermediérias e por uma tentativa constante de neutralizar as jurisdi¢des setoriais previamente
representadas pelos grupos executivos. A analise dos projetos aprovados pela agéncia
demonstra claramente que ela tem sido bastante sensivel aos interesses dominantes em cada
segmento da industria brasileira. Como um “ndo-policymaker”, ela tem uma politica clara:
aprovar o que os grupos dominantes querem aprovar (ABRANCHES, 1978).

Entretanto, é exatamente a fracdo da burguesia industrial nacional que controla um
segmento importante deste setor que tem criticado de forma mais agressiva o CDI ao longo dos
anos®. Por que devem os empresarios oporem-se a uma agéncia que simplesmente chancela
suas demandas, tem sido muito liberal na concesséo de subsidios a acumulag&o de capital e, em
vez de projetar uma politica propria, faz das reivindica¢cGes dominantes a sua orientacéo politica
geral? Ora, porque o CDI € parte deste Leviatad dividido que provoca sempre uma mistura de
sentimentos, mesmo quando ele mostra a sua face benevolente para o empresariado. O CDI
adotou um papel subsidiario na formulacdo de politicas econdmicas. Em certo sentido, estava
destinado a produzir principalmente ndo-decisdes, ou seja, foi projetado para ser “um nao-
decisor politico®®” (ABRANCHES, 1978).

 Em sua tese de doutoramento, Sérgio Henrique Abranches mostra, a partir de entrevistas, a insatisfacdo de
setores do empresariado industrial com o CDI. De acordo com um empresario paulista entrevistado, em outubro
de 1977: “O CDI foi criado para centralizar o processo de formulagdo de politicas para o setor industrial, mas
nunca teve o poder necessario. Portanto, ndo ha diretrizes claras, ndo ha orientagdes e tampouco prioridades.
Nenhuma agéncia central. O que temos é uma sobreposicao excessiva de funcdes. Em suma, penso que precisamos
de menos intervengédo estatal e mais governo” (ABRANCHES, 1978, p. 307, traducdo nossa). A insatisfacdo
decorre de fragilidades do CDI como um policymaker. O que os empresarios pensam é que ao atuar by default, o
CDI favoreceu as multinacionais e as empresas estatais, em vez de a iniciativa privada nacional. A direcdo tomada
pelo desenvolvimento industrial, as estratégias que orientaram esse desenvolvimento, e as condigdes em que esta
evolucdo aconteceu sdo questionadas pelo empresariado (ABRANCHES, 1978).

% O seu papel de “ndo tomador de decisdo” foi perfeitamente funcional, em muitos casos, para as politicas
econdmicas governamentais gerais quer no periodo de “austeridade” (1964/1967), quer no contexto de acumulacéo
de capital acelerada (1968/1973). No primeiro caso, ele permitiu a outros centros estatais implementar os
programas anti-inflacionarios e reformas necessarias. No segundo, ele sancionou as politicas expansivas e as
tendéncias dominantes no mercado rumo a um estagio superior no processo de internacionalizacdo. Esta fase foi
caracterizada pela internalizacdo dos acordos oligopolistas internacionais e pela abertura de novos espacos
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Por outro lado, a CACEX é uma agéncia estatal mais peculiar, uma vez que o seu papel
na formulacdo da politica econdmica ndo corresponde inteiramente a sua posi¢ao na estrutura
institucional do Estado. Ela ndo tem a mesma estrutura e status institucional formal do CDI. Na
verdade, a CACEX tornou-se a principal agéncia na implementacao das politicas de comércio
exterior por causa da posicgao privilegiada do Banco do Brasil no aparelho de Estado desde os
anos 1930. A expanséo do papel da CACEX foi fortemente estimulada por oportunidades para
a captura de novas clientelas. Como uma agéncia poderosa e dotada de recursos, ela poderia
rapidamente estabelecer novas conexdes, redesenhar instrumentos de politica antigos e criar
novos, a fim de preencher o vacuo politico-institucional criado por reformas institucionais e a
reparticdo de jurisdigdes (e/ou competéncias) setoriais tradicionais. A analise do papel da
CACEX nas politicas de substituicdo de importacdes tenta exemplificar outra instancia
importante da acdo do Estado, que é um produto direto da fragmentacdo®’ do Estado e de
jurisdicOes sobrepostas (ABRANCHES, 1978).

A CACEX ilustra claramente duas caracteristicas primordiais de politicas do Estado:
sobreposicdo de jurisdicbes e insulamento burocratico, de um lado, e a nova forma de
clientelismo de Estado, por outro. O seu estudo é também concebido como um “contraponto”
ao CDI, na medida em que esclarece o processo a partir do qual uma agéncia pode manipular
certos recursos politicos e institucionais para modificar e condicionar as acdes das outras
agéncias. Isto também revela alguns dos principais instrumentos com que uma agéncia poderosa
pode constituir uma clientela e “vociferar” os interesses desta clientela dentro do aparelho de
Estado. Esta nova forma de clientelismo de Estado é caracterizada pela associacdo direta entre
burocracias estatais e privadas para a expressdo de interesses setoriais e fracionarios no cerne
do Estado. Enquanto o CDI ilustra o processo de crescente burocratizagdo dos grupos
executivos, a CACEX exemplifica o processo de diversificacdo de arenas para a negociagao
direta dos interesses entre 0s agentes produtivos e as agéncias estatais (ABRANCHES, 1978).

O papel da CACEX na formulagéo de politicas de substituicdo de importac6es resultou
de seu carater tradicional nas politicas de comércio exterior em geral e de sua capacidade de

econdmicos e oportunidades que foram rapidamente tomadas por empresas estrangeiras e multinacionais
(ABRANCHES, 1978).

67 Tal fragmentacdo foi favorecida pela divergéncia de interesses entre as agéncias de formulacédo de politicas
governamentais e as empresas estatais. As Ultimas tendem a se tornar atores independentes, que se esforcam para
realizar seus proprios interesses. Como organiza¢es para a producdo (e, portanto, um segmento autdnomo do
setor produtivo) e aparatos do Estado, as empresas estatais sdo profundamente marcadas por uma forte
ambiguidade estrutural. Sua ldgica privada como agentes produtivos contrasta com o seu carater estatal. Sua
insercdo na burocracia estatal aumenta seus recursos de poder, mas, a0 mesmo tempo, acarreta varias
responsabilidades resultantes das contradicGes internas que dividem a estrutura do Estado em diversas jurisdices
concorrentes (ABRANCHES, 1978).
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manipular os recursos, capturar novas jurisdi¢oes politicas, e explorar a fragmentacdo do Estado
como um meio para expandir o seu papel dentro deste e adotar novos padrdes de relagGes
clientelistas com o setor privado. Isso representa, embora sob diferentes disfarces, a
materializacdo do duplo movimento que caracteriza a operacao concreta do aparelho de Estado;
por um lado, a fragmentacdo estrutural e; por outro lado, e a concentragédo, centralizacéo e
personalizagdo do poder. Em suma, as agéncias estudadas sdo expressdes distintas de uma
mesma realidade: o carater contraditério e dividido do Estado brasileiro, ou seja, do Leviata
(ABRANCHES, 1978).

No tocante ao BNDE, uma das principais agéncias executoras da politica de apoio a
empresa nacional, ele foi fortemente favoravel aos interesses do empresariado industrial®®. Ao
lado de suas subsidiarias, 0 BNDE seria percebido como um dos principais aliados e esteio
financeiro da burguesia industrial nacional, em seu processo de autoafirmacao e fortalecimento.
Fornecedor da maior parte dos financiamentos que sustentaram a expansao das industrias de
bens de capital no periodo, esse érgdo atuaria também como intermediario de grupos privados,
patrocinando algumas de suas demandas junto a outros segmentos da burocracia governamental
(ABRANCHES, 1978; BOSCHI, 1979; DINIZ, 1994; DINIZ e BOSCHI, 1977; FAUCHER,
1981; KLEIN, 1982; LESSA, 1979).

O “milagre econdémico” configurou o apice do planejamento governamental do
Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario para o desenvolvimento capitalista de ampla
dimensdo. A forte inducéo estatal as atividades empresariais propiciou uma vasta projecao do
segmento das empreiteiras de obras publicas, além das aquisicBes, conglomeracdes e
internacionalizacdo das atividades em paises estrangeiros®®. O BNDES agiu em suporte a
consolidacdo desses conglomerados e incentivou a sua atuacdo internacional, com
financiamentos aos projetos de engenharia realizados em diferentes continentes. Contentes com
o volume de obras publicas no periodo e sem maiores conflitos entre si, ja que o0s
empreendimentos previam servigos a todos, o setor de construgdo civil viu nesse contexto a

possibilidade de crescimento e obtencdo de altas taxas de lucro. O que era o predominio do

% Diversamente da fase de estabilizagdo monetaria (1964-1967), o periodo do “milagre econdmico”, porém,
configurou uma mudanca de orientacdo da politica econdmica que, sob o governo Médici, despertou o apoio
irrestrito dos principais setores empresariais. O éxito dessa fase marcada pela prosperidade econémica redundou
em que a ambiguidade inicial fosse substituida pela adesdo generalizada, predominando uma visdo otimista quanto
a eficacia do modelo formulado pela coalizdo dirigente. A convergéncia de objetivos entre elites militares e
econdmicas reforcaria a harmonia de interesses tipica do momento. Assim sendo, as metas basicas das forcas
armadas ndo contrariavam, em conjunto, as aspiracdes do setor privado (DINIZ, 1994).

89 O periodo de hegemonia de Delfim Netto no Ministério da Fazenda representa o auge do poder dos empreiteiros
na ditadura, mostrando uma seletividade e restricdo ao capital estrangeiro que ndo vigorou na gestdo Castello
Branco (CAMPQS, 2014).
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capital industrial guardava um lugar especial aos empresarios da construgdo, em funcéo do
papel do aparelho de Estado na implementagdo da infraestrutura industrial previsto naquele
modelo. O “rodoviarismo”, priorizado entre 1968 e 1974, foi a bandeira encampada pelos
empreiteiros e intelectuais organicos do setor, especialmente na primeira década da ditadura,
uma vez que defendiam a rodovia como a melhor forma de integrar o territorio nacional e
concebiam sua superioridade sobre outras formas de transporte. As principais rodovias
construidas na ditadura foram as seguintes: Transamazonica, Belém-Brasilia e Cuiaba-
Santarem. Tais obras eram incentivadas pelas empreiteiras, multinacionais fabricantes de
automaveis e equipamentos de construcdo rodoviaria, além de ter financiamentos de 6rgaos
como Bird, BID e Eximbank. Assim, a ditadura semeou a formacéo de grandes conglomerados
nacionais monopolistas de construcdo pesada (particularmente as quatro maiores empresas do
setor, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez, Mendes Junior e Norberto Odebrecht) (CAMPQOS,
2014).

Conjugando fontes externas e internas de financiamento, os investimentos na construgao
de estradas chegaram a um pico equivalente a 3% do PNB, e 0 modelo rodoviario suplantou em
larga medida outras modalidades de circulacdo, contabilizando mais de 80% do transporte de
mercadorias e 90% do de passageiros nos anos 1970. Entre 1970 e 1975, os gastos despendidos
com estradas chegaram a superar 0 gasto com barragens, 0 que se inverteu em seguida. A tese
da rodovia como a maneira mais adequada de integrar o territorio nacional ganhou forga com a
ditadura, que implementou a politica de extin¢do de ramais ferroviarios. Foi no periodo Médici
gue houve amplos dispéndios na construcdo rodoviaria e varias empreiteiras atuaram nessas
obras, reforcando a sua experiéncia no ramo. S0 € possivel dizer que a ditadura dos empreiteiros
— e de outros empresarios — teve inicio a partir de 1967. Nesse cenario, o setor financeiro, 0s
banqueiros e os juros altos viravam espécie de “Judas” do capital industrial do periodo, sendo
duramente criticados em particular pelos empreiteiros. Ha que se apontar a vigéncia de um tom
desenvolvimentista no discurso do empresariado da construcdo e seus representantes, com a
defesa do desenvolvimento como meio para resolucdo das mazelas nacionais. Para tanto, seria
necessaria uma infraestrutura adequada na forma de estradas, ferrovias, centrais elétricas,
saneamento, urbanizacéo, etc. O discurso que posiciona o empreiteiro como vitima do governo
é recorrente e expressa um periodo de acirramento de animos e de rearranjo no bloco de poder.
Segundo os empreiteiros, 0 desenvolvimento ndo poderia ocorrer sem investimentos publicos
em setores estratégicos (CAMPOS, 2014).
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O setor que representou as maiores encomendas as grandes construtoras brasileiras na
ditadura foi o de barragens e hidrelétricas. Empreendimentos que demandavam maior
especializacdo técnica, grande volume de capital e poder financeiro, as centrais elétricas
possibilitaram a formacdo do grande capital brasileiro na construcdo pesada composto pelas
barrageiras. As barragens criavam fortes impactos sociais e ambientais, o que incluia a fase de
construcdo. O uso da tecnologia dos grandes reservatérios obrigava a remogéo de familias, com
desapropriacdes denunciadas como violentas e com valores arbitrarios. A construcdo de
grandes hidrelétricas na ditadura evidencia de modo emblematico a concatenacgéo de interesses
entre grandes consumidores de energia, fornecedores de equipamentos e grandes empreiteiros.
Um exemplo é a obra da Usina Angra Il, que foi entregue a Odebrecht sem nenhuma
concorréncia. Esta empresa, por seu turno, cobrou taxa de administracao de 18% em vez de 5%.
A experiéncia adquirida na construcao dessas “estranhas catedrais” fez com que o modelo de
grandes centrais hidrelétricas fosse posteriormente exportado, incluindo os seus intensos
impactos socioambientais (CAMPOS, 2014).

O fortalecimento das empresas do setor se deu em funcdo de uma forte e clara atuacédo
dos representantes desses empresarios nos postos-chave do aparato estatal. Havia uma
permeabilidade dos empreiteiros as principais agéncias do aparelho de Estado, configurando
forte articulagéo dos titulares dessas agéncias com os empreiteiros e suas organizagoes. A partir
desse posicionamento dos empreiteiros na ossatura administrativa do Estado brasileiro - com
representantes principalmente nos Ministérios dos Transportes, Interior e Minas e Energia -, as
politicas publicas do regime ditatorial tinham consequéncias diretas ou indiretas para as
empresas de construcdo pesada, viabilizando um intenso favorecimento estatal deste segmento
do empresariado. Tal beneficiamento se materializava seja através de medidas mais gerais,
como o arrocho salarial” e a concesséo de privilégios as empresas intensivas em contratagio
de forca de trabalho, seja por meio de medidas especificas, como reserva de mercado, isengdes,
incentivos, subsidios e ampla elevacdo dos recursos orientados para investimentos em obras

publicas de infraestrutura. O amordagamento de mecanismos fiscalizadores, como a imprensa,

0 Se 0 governo beneficiava os empreiteiros com toda sorte de subsidios e demanda de obra, outra face do
favorecimento das construtoras brasileiras era por meio da politica para os trabalhadores, que incluia arrocho
salarial, desrespeito as leis trabalhistas, coer¢do sobre as suas formas de organizagdo, enfraquecimento dos
mecanismos fiscalizadores de seguranga, etc. As medidas praticadas no regime, que incorriam em uma
deterioracdo das condicOes de vida dos operarios da construcéo civil, serviam para potencializar os lucros das
empresas do setor. Assim, o carater classista e empresarial do regime se expressava tanto pelas politicas voltadas
para o capital, como pelas politicas orientadas para os trabalhadores. Mais que os salarios e as condicdes de
trabalho, o tema mais em voga no que tange as relag@es trabalhistas na construcdo pesada eram os acidentes e a
salde do trabalhador (CAMPOS, 2014).
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0 Parlamento e parte da sociedade civil, permitia aos empreiteiros maximizar seus lucros com
praticas ilicitas e tocar obras com rapidez, agilidade e sem preocupac¢do com 0s seus impactos
sociais. Tais praticas ilegais, monopolistas e oligopolistas entre agentes publicos e privados
constituem um trago caracteristico e estrutural da propria dinamica do setor, inserido na
I6gica de acumulacao de capital (CAMPQOS, 2014, p. 399). Cabe reiterar que a corrupgdo
envolvendo a classe politica, as grandes empreiteiras, as elites econdmicas e burocratas do
Estado ndo ¢ um fendmeno novo no Brasil ™.

As “estranhas catedrais” nao devem ser concebidas como feitos megalomaniacos de
lideres politicos ambiciosos, ou devaneio de uma ditadura empenhada em sonhos espetaculares
do “Brasil Grande Poténcia”. Elas foram mais a expressdo do poder e dos interesses dos
empreiteiros de obras publicas — organizados e estruturados no cerne do aparato estatal -, e de
outros agentes, no proprio pacto politico da ditadura, sendo tais obras uma fonte de lucro e
acumulacdo de capitais para esses e outros empresarios. Longe de serem recursos publicos
“jogados fora” ou construgdo de “piramides” sem funcionalidade, tais projetos permitiram a
transferéncia de recursos publicos para os empresarios envolvidos, especialmente o0s
empreiteiros, que viram com eles o incremento de seu poder econdmico, técnico e politico.
Com essa captacdo do fundo publico, essas empresas se capacitaram a ter significativo papel
na economia e no Estado brasileiro durante e apds a ditadura. Os diversos mecanismos
irregulares usados pelas empreiteiras se inscreviam na logica da reproducdo capitalista, visando
elevar as margens de lucro e neutralizar a concorréncia e dividir seus frutos com agentes
publicos e privados que se dispuseram a viabiliza-la ou acelerar seu pagamento. Usando tais
artificios, os empresarios mais articulados politicamente conseguiram se manter na lideranca
do mercado, menos por sua exceléncia técnica ou competéncia nos conhecimentos da
engenharia, e mais por suas conexfes empresariais e politicas e inser¢do junto as agéncias
estatais (CAMPOS, 2014).

Defendidos por politicas estatais protecionistas, emergiu no final dos anos 1970 um
capital monopolista brasileiro, sobretudo em trés setores-chave: o bancario e financeiro (com

grupos como o Moreira Salles, Bradesco, Ital), o industrial pesado (com 0s grupos empresariais

L A propina nas relagdes publico/privado ¢ antiga no Brasil e transcende as principais siglas partidarias, PSDB e
PT. Muitas dessas empreiteiras prestam servigo para a Petrobras desde 1953, e existem registros de que essas
praticas ilegais ja existiam nesta época mediante a institucionalizacdo da pratica do cartel no mercado de obras
publicas, quando estes comegaram a se firmar. Na segunda metade da década de 1950, com a construgao de Brasilia
no governo de Juscelino Kubitschek e as obras de infraestrutura rodoviaria, as empresas comegaram a prosperar.
Antes de JK elas tinham apenas alcance local e regional: eram empreiteiras mineiras, paulistas e cariocas que
realizavam obras em seus respectivos estados. Naquele periodo elas ndo tinham sequer o dominio sobre técnicas
para obras hidrelétricas, por exemplo (CAMPOS, 2015).
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Gerdau, Votorantim, Villares e outros) e o da construcéo civil (particularmente com as quatro
maiores empresas do setor, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez, Mendes Junior e Odebrecht).
Tal capital monopolista da construcdo pesada, respaldado pelas politicas estatais durante a
ditadura, configurou um oligopdlio nacional no setor, passando a um novo grau de acumulacéo
e desenvolvendo também uma atuag&o internacional, com a realizagdo de obras no exterior. A
ditadura semeou assim a formacao de grandes conglomerados nacionais de construgdo pesada
(CAMPOS, 2014).

Portanto, na transi¢éo do regime politico autoritario para a democracia, 0s empresarios
da construcdo pesada reforcaram sua atuacdo junto aos partidos politicos e o parlamento. Seu
modus operandi nesse &mbito se baseava no estabelecimento de conexdes em varios partidos e
na tentativa de influenciar os orcamentos da Unido, estados e municipios. No entanto, na
ditadura, o trabalho junto ao Executivo era mais importante para que fossem assinados contratos
e encampados projetos pelo poder publico e, nesse sentido, sobressaiam as conexdes com 0s
oficiais das Forgas Armadas (CAMPQOS, 2014; 2015).

2. 4 Os Impactos das Politicas de Planejamento Governamental Burocratico-Autoritario

sobre a Distribuicdo de Renda: A Controveérsia dos Anos 1970

Desde a divulgacdo dos dados preliminares do Censo Demografico de 1970, um
espectro parecia rondar o “modelo brasileiro”: o aumento da desigualdade na distribuicdo de
renda durante os anos 1960, mostrando um ponto fraco nos solidos resultados econdmicos
divulgados pelo governo. Tal tematica passou para as primeiras paginas dos jornais com as
declaracGes de Robert McNamara, presidente do Banco Mundial, ex-secretario de Estado dos
EUA e um dos mais influentes burocratas internacionais, na reunido da UNCTAD, no Chile,
guando criticou o desempenho do Brasil naquele campo. Além disso, as denuncias dos
economistas de oposicao ao autoritarismo ressaltaram que a distribuicdo de renda constituia o
principal calcanhar de Aquiles do governo. Em suas afirmacgdes, McNamara citou alguns dados
de um trabalho do economista Albert Fishlow’2. Contudo, enquanto a discussio permanecesse
restrita a especialistas, seus efeitos politicos seriam minimos. Assim, ao longo de 1972, um
debate publico generalizou-se, envolvendo burocratas, ministros, parlamentares, economistas e

socidlogos. Os dados divulgados reabriram o debate sobre o modo de apropriacédo dos frutos do

2 FISHLOW, Albert (1972), “Brazilian Size Distribution of Income”, The American Economic Review, Vol. 62,
No. 1/2 (Mar. 1, 1972), pp. 391-402.
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progresso/crescimento no bojo da economia politica do Brasil pds-1964. Assim, ap0s 0 governo
militar assumir o trabalho de Carlos Geraldo Langoni’® como verséo oficial para a causa do
aumento da desigualdade de renda que focalizava a distribuicdo pessoal, diversos pesquisadores
publicaram estudos relacionadas ao tema, 0 que acabou por difundir a famosa “Controvérsia de
1970”7 (BONELLI e RAMOS, 1993; BRESSER-PEREIRA, 1970; GANDRA, 2004;
LANGONI, 1973a; LOPES, 1975; MALAN e BONELLI, 1977; RYFF, 1973; SA EARP e
PRADO, 2003; TOLIPAN e TINELLI, 1975). Sendo assim, primeiramente serdo analisados 0s
argumentos da corrente de economistas critica do regime, ao passo que, hum segundo momento,
sera explorado o pensamento daqueles partidarios das politicas instauradas no p6s-1964, como
Mario Henrique Simonsen, Roberto Campos, Eugénio Gudin e o proprio Carlos Langoni.

Quanto aos impactos das realizacdes econémicas do p6s-1964 no tocante a distribuicao
da renda, diversos autores chamam atencédo para o declinio dos salarios reais durante a fase da
estabilizacdo monetaria (1964-1967) favorecendo o governo e, por outro lado, ajudando a
conter a elevacdo dos pre¢os. Entretanto, o custo social dessa politica e o carater limitado das
suas justificativas técnicas ndo podem ser ignorados, tanto mais que o declinio dos salarios entre
1964 e 1967 ndo se acompanhou de maior absor¢do do desemprego e que o grau de absorcéao
parece ndo ter se modificado nos anos subsequentes’®. De fato, o tipo de crescimento foi
condicionado e favorecido pela concentracdo exacerbada da renda (BAER, 1973, 1978;
BELLUZZO, 1975; FISHLOW, 1971, 1972, 1973a; HOFFMANN, 1975; LOPES, 1975;
SERRA, 1975; SINGER, 1975; TOLIPAN e TINELLI, 1975; MALAN e WELLS, 1973, 1975;
MALAN e BONELLI, 1977; TAVARES, 1975, 1973; WEISSKOFF, 1980).

Uma das principais causas do aumento no grau de concentragdo da renda no Brasil no
decénio 1960-1970 foi a chamada “compressao salarial”. Um indice do valor do salario minimo
real médio na cidade de Séo Paulo, tendo por base o triénio 1959-1961 = 100, caiu para 82 no
triénio 1962-1964 e para 75 e 71 nos triénios 1965-1967 e 1968-1970. Constata-se que, no
Brasil, entre 1960 e 1970, a concentracdo da renda aumentou, e que neste ultimo ano os 10%
com rendas mais elevadas detinham mais de 40% da renda total. Uma caracteristica do
crescimento industrial brasileiro que certamente contribuiu para aumentar a concentracdo da

distribuicéo da renda no pais foi a tendéncia ao uso de tecnologia capital intensiva, alavancando

8 LANGONI, Carlos Geraldo. (1973), Distribuicdo de Renda e Desenvolvimento Econémico do Brasil. Rio de
Janeiro: Editora Expresséo e Cultura.

™ As reducdes salariais (notadamente dos salarios de base das hierarquias empresarias e do mercado de trabalho
como um todo) teriam exercido um duplo papel: minimizar os custos das empresas relacionados aos salarios —
aumentando as suas margens de lucro — e favorecer os setores produtores de bens duraveis, ao concentrar a renda
e expandir sua propria demanda, de resto também viabilizada pela criacdo de mecanismos de financiamento ao
consumo (BARONE, BASTOS e MATTOS, 2015).
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a demanda por bens de consumo duraveis e bens de luxo em detrimento da procura de bens
caracteristicos do consumo da parte da populacdo de renda mais baixa como, por exemplo,
calcados e tecidos ordinarios (HOFFMANN, 1975).

Em 7/06/1972, foi publicado na revista Veja, n. 196, artigo intitulado “A Renda dos
Brasileiros”, segundo o qual a educacdo ¢ a maior causa do aumento da desigualdade na década
de 1960. Afirma-se ai que “o desenvolvimento econdémico brasileiro — como o de qualquer pais
— € um mecanismo que naturalmente diferencia as pessoas, principalmente atraves da
educagao”. O argumento basico para a defesa de tal tese ¢ um quadro onde se mostra que o
aumento da renda real entre 1960 e 1970 é tanto maior quanto maior o nivel de instrucdo; a
renda real média dos analfabetos manteve-se praticamente estagnada, ao passo que a renda real
média das pessoas com instrucdo superior cresceu 52% durante o decénio. A discrepancia entre
os salarios dos trabalhadores ndo-qualificados e os dos white-collars acentuou-se bastante apds
1964 (BACHA e TAYLOR, 1973; BACHA, 1974, 1975ab, 1976; BAER, 1973; HOFFMANN,
1975; MALAN e BONELLI, 1977).

No limiar de 1960, havia uma correlacdo perfeita entre nivel de escolaridade e nivel de
remuneracdo. A reconcentracdo da renda pessoal favoreceu, portanto, a concentracdo do poder
de consumo em beneficio dos grupos de mais alta renda. Nesse sentido, admite-se que a
sociedade brasileira estava diante da op¢do renda melhor distribuida-taxa de investimento
reduzida versus renda pior distribuida (mais concentrada em méos de uma pequena minoria).
Assim, quando se escolhe a alternativa renda pior distribuida-alta taxa de investimento, os
setores mais pobres estdo sendo privados de renda e, portanto, de consumo. Gracas a tal
privacéo, a renda pode concentrar-se em poucas maos, ser poupada e financiar o investimento
(BELLUZZO, 1975; BRESSER-PEREIRA, 1970, 1973, 2003, 2014; FURTADO, 1969,
1974ab; SERRA, 1975; SINGER, 1975; WEISSKOFF, 1980).

Os objetivos para relativizar o significado da regressividade da distribui¢do da renda
chegaram a materializar-se em algumas “explicagdes” mais refinadas do fenomeno, as quais
em geral se baseiam na teoria da produtividade marginal, cuja principal caracteristica estad em
manipular elementos causais ligados a alguma espécie de fatalidade técnico-fisica que, por sua

vez, nada tem a ver com questdes sociais, que envolvem conflitos de classes e seus resultados’®.

s A argumentacdo de Carlos Langoni supde que os salarios relativos sdo determinados pelas forgas impessoais do
mercado por meio da interacdo das curvas de oferta e demanda, ndo estando sujeitas a qualquer forma de controle
social. Assim, na medida em que o autor ignora inteiramente a questdo da determinacdo institucional de certas
remuneracdes, tal como enfatizada por algumas explicacdes alternativas, sua analise se converte mais em uma
justificativa ideoldgica para o que efetivamente ocorreu, antes que tentativa cientifica de explicar o porqué do
ocorrido. Portanto, Langoni demonstra claramente sua inadequada compreensdo acerca do que seja e como
funciona um regime capitalista de marcado carater oligopolistico. Mais do que isso, 0 autor omite completamente
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Assim, para que os trabalhadores aumentassem sua renda, deveriam melhorar sua eficiéncia;
sua renda eventualmente baixa se explicava pela reduzida produtividade na margem. N&o ha
justica nem injustica social; ha apenas uma ordem econdmica que responde aos critérios de
eficiéncia e, segundo eles, remunera os fatores. O dado “espectro” ocupacional, 0 acesso as
posi¢cdes mais rentdveis estara condicionado, em grande medida, pela situagdo de classe e renda
prévia dos individuos e de suas familias. Pessoas de similar preparacdo educacional ocupardo
posicOes e terdo diferentes niveis de renda, segundo sejam os condicionantes apontados. Tal
tese provem fundamentalmente de um estudo encomendado pelo Ministério da Fazenda. Seu
principal objetivo € ideoldgico — pois custa crer que qualquer estudo académico com propdsitos
mais cientificos pudesse endossa-la. Procura-se explicar a reconcentracdo da renda na década
sem levar em conta os marcos e o estilo de desenvolvimento capitalista brasileiro no periodo,
bem como ignorando os aspectos essenciais da politica salarial, agraria e fiscal e, ainda, 0s
mecanismos de repressdo social, que consagraram e permitiram, simultaneamente, a
prevaléncia de tal estilo (BAER, 1973; SERRA, 1975).

Os frutos da rapida expansdo da economia brasileira durante o “milagre econdémico”
(1967-1973) foram desigualmente distribuidos, revelando um aumento na concentracdo da
distribuicdo de renda. A participacdo na renda nacional dos 40% situados na base da piramide
declinou de 11,2% (1960) para 9% (1970); a participacao dos 40% seguintes declinou de 34,4%
para 27,8%, ao passo que 5% situados no topo da piramide de renda tiveram sua participacdo
ampliada de 27,4% para 36,3%. Ja no que concerne a renda per capita em US$, a renda dos
40% posicionados na base da piramide social teve uma melhora muito incipiente de 84 (1960)
para 90 (1970); os 40% seguintes de 257 para 278, a proporc¢ao que 0s 5% situados no topo da
pirdmide tiveram um aumento expressivo de 1.645 para 2.940. Existe ainda consideravel
evidéncia que indica que os salarios reais declinaram inicialmente na segunda metade dos anos
1960, elevando-se a seguir a uma taxa substancialmente inferior ao crescimento da taxa de
produtividade. Verificou-se, portanto, a supressao do proletariado urbano como uma ameaca
politica, bem como o restabelecimento de uma ordem econdmica voltada para a acumulacgéo de
capital privado (BAER, 1973; 1978; FISHLOW, 1975).

Tal politica autoritaria deliberada contribuiu significativamente para o empobrecimento

das classes mais baixas. O consumo per capita de carne diminuiu 41Kg em 1961 para 39Kg em

0 processo social de producao de bens e servicos, a distribuicdo prévia de ativos reais e financeiros e a estrutura
de poder da sociedade. A dire¢do da suposta causalidade (investimento em educacdo — produtividade — renda)
pode estar completamente viciada na medida em que, por exemplo, sejam a renda e a educacdo dos pais que
determinem a educacéo dos filhos — e sua renda subsequente (MALAN e WELLS, 1973; 1975).
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1967. O consumo de aglcar também declinou enquanto o consumo de arroz e feijdo aumentou.
De acordo com estimativas do préprio governo sobre o custo de vida, o percentual de renda
total gasto em alimentos aumentou de 40.3% para 41.2% desde a Revolucgédo de 1964 (BAER,
1973; LOPES, 1975; FISHLOW, 1972; SCHMITTER, 1973; TUTTHILL, 1969). Ainda a
respeito do aumento do grau de concentracdo da renda, observamos na tabela 3 que ambos os
indices (Gini e Theil) apontam para uma maior regressividade da distribuig&o. Isto € ainda mais
nitido se levarmos em conta o pessoal com renda zero. O indice de Gini passa de 0,55 para 0,60,
e o indice de Theil passa de 0,64 para 0,72 (BARONE, BASTOS e MATTOQOS, 2015).

Tabela 3. Variacao dos indices de concentracéo (1960-1970)

INDICES 1960 1970

GINI 0,4999 0,5684
GINI* 0,5570 0,6049
THEIL 0,4694 0,5802
THEIL* 0,6442 0,7267

Fontes: Langoni (1973); Barone, Bastos e Mattos (2015).
* Inclui pessoal com renda zero.

Do ponto de vista do agravamento das disparidades regionais’®, com base nos dados da
PNAD/IBGE de 1972 e 1973, a situacao afigurou-se muito pior para o Nordeste. Amostragens
realizadas em 1972 revelaram que menos de 40% das unidades familiares urbanas no pais
possuiam acesso a sistemas de fornecimento de agua, menos de 43% possuiam acesso a
sistemas sanitarios ou fossas sépticas, apenas 53% dispunham de eletricidade e apenas 5%
possuiam telefones. Registravam-se imensas variagdes entre as diversas regides. Por volta de
1970, embora o Nordeste ainda abrigasse 30,3% da populacéo, respondia por apenas 12,2% da

renda nacional e por apenas 5,6% da producdo industrial; o Sudeste, todavia, com 42,7% da

6 Entre 1960-1970, a renda real por pessoa ocupada s6 cresceu em ritmo maior que a do Brasil, em Séo Paulo. No
Rio de Janeiro-Guanabara e no Nordeste, ela cresceu a uma taxa ligeiramente inferior a nacional, mantendo-se sua
situacdo relativa. Onde houve de fato empobrecimento relativo foi no Norte e Centro-Oeste, no Sul e no Centro
(Minas Gerais-Espirito Santo), onde a renda real cresceu a um ritmo muito inferior ao do resto. E inegéavel que os
desniveis inter-regionais continuaram aumentando, apesar das medidas de politica econdmica levadas a cabo para
elimina-las (BELLUZZO, 1975; SINGER, 1975).
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populagéo, respondia por 64,5% da renda nacional e por 80,6% da producdo industrial. A
amostragem de 1972, conduzida pela PNAD/IBGE, revelou gritantes disparidades regionais em
termos de bem-estar social. Em S&o Paulo, 85% das residéncias dispunham de eletricidade, a
medida que no Nordeste essa proporcao caia para 25%. Ademais, 73% das residéncias de Séo
Paulo achavam-se ligadas a sistemas sanitarios ou dispunham de fossas sépticas, nUmero que
cafa para 15% no Nordeste’’. Mesmo que apenas 20% da populagio tivessem acesso a mais de
63% da renda nacional, esse contingente representava cerca de 22 milhdes de individuos, ou
seja, um vasto mercado (BAER, 1978).

Nos anos 1960-1970, as caracteristicas diferenciadoras da pobreza foram as seguintes:
baixos niveis de educacédo; concentracdo em atividades agricolas; localiza¢es nas areas rurais;
namero limitado de trabalhadores por familia; residéncia no Nordeste; tamanho da familia e
namero de filhos maior que a média; e oportunidades relativamente menores para a educacdo
desses filhos. Visto isso, autores como Edmar Bacha ressaltaram a emergéncia de um novo
dualismo no Brasil, no qual dois grupos socioecondémicos antagénicos perpetuavam-se lado a
lado. Essa possibilidade foi descrita pelo autor como uma situagio de “Bélgica na India” ou
“Belindia”, isto €, uma populagdo de cerca de 22 milhdes com uma renda per capita de mais de
US$ 1.000 convivendo com 85 milhdes que recebiam rendas abaixo de US$ 300. Por
conseguinte, 0 aumento da desigualdade mede o fracasso de instrumentos monetéarios e fiscais
convencionais aplicados durante a administragcdo Castello Branco (1964-1967) (BACHA e
TAYLOR, 1973; BACHA, 1974, 1975ab, 1976; BAER, 1973, 1978; FISHLOW, 1975;
SCHMITTER, 1973).

A comparacéo dos dados do Censo de 1970 com os de 1960 demonstrou que a reparticdo
da renda tinha se tornado ainda mais regressiva ao longo dessa década. O desenvolvimento da
economia beneficiava uma minoria, em detrimento da grande maioria da populagdo. A nova
situacdo politica operou uma forte redistribuicdo de renda para cima. Os grandes empregadores
foram os maiores beneficiados, mas ndo os Unicos. Quando a economia passou a novamente se
expandir, de 1968 em diante, o crescimento se deu sobretudo nos setores onde predominavam

as grandes firmas que empregavam técnicas sofisticadas e, portanto, requeriam mao de obra

7 Néo obstante, segundo estudo de Marta Arretche, diferentemente da politica educacional, o regime militar
expandiu bastante o acesso a servigos basicos de infraestrutura. Tal expansdo, contudo, se fez acompanhar de trés
ordens de desigualdade na provisao de servigos: entre &reas pobres e ricas dentro das cidades, um gap entre 0 meio
rural e 0 meio urbano e uma marcada desigualdade territorial. Essas trés dimensdes da desigualdade de acesso a
servicos essenciais estdo associadas a uma origem comum: a concentracdo espacial de pobres (ARRETCHE,
2015).
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administrativa e técnica especializada. O fato inegdvel é que a demanda por técnicos,
administradores e profissionais liberais cresceu mais que a oferta desses tipos de trabalhadores,
acarretando substancial elevacdo de seus ganhos. Deu-se, assim, um novo impulso a
concentracdo da renda, com o aumento do desnivel, ja por si elevado, entre os salarios dos
empregados de nivel elevado e os da grande maioria dos trabalhadores adestrados e ndo
qualificados. Na verdade, a piramide educacional refletiu, com poucas distor¢oes, a piramide
de estratificacdo social e econdmica’® (BAER, 1973; BELLUZZO, 1975; SINGER, 1975).

Emergiu, assim, uma “nova” classe média de assalariados de elevadas rendas, cujo alto
padrdo de vida influiu sobre a estrutura da demanda, alterando-a significativamente. De um
lado, expandiu-se a procura por bens de consumo durdveis, grande parte dos quais atendiam a
fins de ostentacdo, dos quais 0 automovel era o0 mais conspicuo. Por outro lado, aumentava-se
0 consumo de servicos pessoais, sobretudo do servico domestico. Assim, uma parte
consideravel da forca de trabalho que ndo era absorvida pela grande empresa acabava por se
colocar a servigo da “nova” classe média (e também da alta) como empregados domésticos,
lavradores e guardadores de carros, jardineiros, cabeleireiros, garcons de restaurante de luxo
etc. Como observou Malthus, é o desperdicio dos ricos que assegura a sobrevivéncia dos pobres,
0 que constitui excelente justificativa do esbanjamento, desde que néo se cologue em questao a
divisdo da sociedade entre pobres e ricos. Incorporaram-se ao padrao de vida da “nova” classe
média bens e servigos de elevado valor. Houve um evidente “refinamento” nos padrdes de
consumo dessas camadas, que se consubstanciou no uso de objetos mais luxuosos (residéncias,
carros, mobilia, aparelhos eletrdnicos etc.) e de servicos em maior volume, desde o turismo no
pais e no exterior até a multiplicacio de empregados domésticos. E facil entender que esse
“refinamento” do consumo acompanhou a elevagao de sua renda, sendo antes consequéncia do
que causa da mesma (BELLUZZO, 1975; SINGER, 1975).

Os economistas criticos do carater regressivo da distribuigdo da renda brasileira e do
processo de aceleracdo da concentracdo na década de 1960, ensejados pelo autoritarismo,
asseveram que Carlos Langoni ignora a existéncia de interpretacfes alternativas a sua para as
causas do aumento da desigualdade, sobretudo as que enfatizam a condugdo da politica
econbmica durante aquela década. Bem assim, ele rejeita 0 argumento de que ocorreu uma
alteracdo na distribuic&o funcional da renda em beneficio das rendas da propriedade durante os
anos 1960. Para o economista e burocrata do regime, o aumento da desigualdade de renda

78 Os assalariados urbanos que gozavam dos direitos assegurados pela legislagdo trabalhista, mesmo os de menor
remuneracao, encontravam-se em posi¢do superior a do quinto mais pobre de toda a populacdo (SINGER, 1975);
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ocorrido naquele periodo era decorrente do proprio éxito do processo de desenvolvimento
econdmico e social do Brasil. Deste modo, a estrutura educacional aparece como a principal
explicacdo para a concentragao da renda no periodo, “confirmando” a relagdo entre educagdo e
remuneracao colocada pela Teoria do Capital Humano. Segundo esta teoria (popularizada por
Gary Becker em 1964), a produtividade, por sua vez, dependeria do grau de instrucdo de cada
individuo, ou seja, quanto maior o grau de instrugdo do individuo maior é a sua produtividade
e, consequentemente, maior a sua remuneracdo. A remuneracao seria diretamente dependente
apenas da produtividade marginal e, esta, apenas do grau de instru¢cdo da mao de obra.
Investimentos em educacdo desdobrar-se-iam em acréscimos de produtividade e,
consequentemente, ganhos de salério real no mercado de trabalho. Tendo como base esta teoria,
Langoni evita uma andlise da politica econdmica adotada pela ditadura militar e pondera que a
desigualdade seria decorréncia natural do processo de desenvolvimento econdmico.
Sinteticamente, a tese central do autor referente ao aumento da desigualdade de renda pode ser
dividida em duas partes: (1) teoria do capital humano e teoria da produtividade marginal — as
remuneracfes sdo determinadas segundo atributos pessoais que definem seu nivel de
produtividade e consequentemente sua remuneracao; (2) desequilibrio entre oferta e demanda
no mercado de trabalho — o processo de desenvolvimento tende a, inevitavelmente, em um
primeiro momento, provocar aumentos de desigualdade na medida em que promove
desequilibrios no mercado de trabalho demandando maior contingente de mé&o-de-obra
qualificada (este aumento da desigualdade, porém, seria auto corrigivel no longo prazo, mais
especificamente quando se materializassem os resultados de investimentos feitos em educacéo,
ampliando a qualificacdo média da méo-de-obra menos qualificada) (BARONE, BASTOS e
MATTOS, 2015; MALAN e WELLS, 1975).

Deve-se notar que aqui, como no caso do mercado de trabalho, Langoni espera que 0s
ganhos monopolistas desaparecam ao longo do tempo, como resultado auto corrigivel da
operacdo das forcas de mercado. Mesmo tomados em seus proprios termos de referéncia, 0s
resultados apresentados pelo economista sdo insuficientes para suportar seu particular conjunto
de hipdteses. Com efeito: (1) suas varidveis “explicativas”, explicam 59% da varidncia da
renda; (2) as chamadas variéveis sistematicas ndo sdo capazes de reproduzir a distribuicdo de
1970, subestimando especialmente a renda das classes superiores; (3) o autor é incapaz de lidar
adequadamente com a questéo das rendas da propriedade e, finalmente (4) os proprios termos
de referéncia de analise impedem o autor de considerar interpretac@es alternativas a sua para as

causas do aumento na desigualdade. Deste modo, a inclusdo do trabalho de Langoni “no rol dos
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classicos da literatura econémica brasileira da década de 1970” (MALAN ¢ WELLS, 1975, p.
261-262) estard provavelmente dificultada por trés de suas deficiéncias fundamentais: (1) a
analise é insatisfatoria nos proprios termos; (2) o autor é inteiramente omisso no que tange as
relacGes entre distribuicdo da renda com as diferentes formas de conducdo da politica
econdmica e com o peculiar padrédo de desenvolvimento capitalista no Brasil, ao longo da
década de 1960; (3) a otimista visdo do futuro explicita na obra do autor, segundo a qual o
“desequilibrio” entre oferta e procura de mao de obra que teria sido o responsavel pelo aumento
observado de desigualdade na década é auto corrigivel a longo prazo pela simples expanséo
apropriada da oferta, constitui mais um ato de fé na operacédo das forcas do mercado que a
eventual conclusdo de uma analise cientifica. Os autores criticos da “teoria oficial” sobre a
evolucdo do perfil distributivo dos anos 1960 procuraram chamar a atencdo para fatores
historico-estruturais e institucionais que estiveram ausentes da formulacdo de Langoni.
Nenhum argumento relacionado aos aspectos histdricos da formacao do capitalismo brasileiro
cabe na formulacédo da Teoria do Capital Humano, ponto principal de apoio da analise elaborada
pelo burocrata da economia e seus seguidores. Demonstra-se, portanto, a falacia representada
por um dos principais argumentos de Langoni, que ficou popularmente conhecido como “teoria
do bolo” — ou seja, fazer o pais crescer para depois distribuir a renda - e que tinha por objetivo
justificar (ideologicamente) aquele processo concentrador de renda (BARONE, BASTOS e
MATTOS, 2015; MALAN e WELLS, 1973, 1975; WELLS, 1974).

A critica formulada pelos autores que se opunham ao regime militar e a seu modelo de
desenvolvimento rejeitou o arcabouco teérico neoclassico e buscou mostrar que a complexidade
da questdo distributiva no Brasil deve ser avaliada segundo uma perspectiva estruturalista,
procurando investigar nos aspectos histéricos e em fatores ndo meramente econémicos as
causas da desigualdade brasileira e, em particular, da deterioracdo do perfil distributivo,
conforme ocorrido no Brasil dos anos 1960. O “milagre econbmico” evidenciaria que somente
0 crescimento econdmico ndo basta para dirimir as enormes e variadas formas de manifestacédo
das desigualdades existentes no Brasil. Pelo contrario, dependendo da forma de intervencgéo
estatal e do desenho das politicas publicas, periodos de crescimento econdmico acelerado, em
uma sociedade como a brasileira, podem até mesmo aprofundar as desigualdades ja existentes
(BARONE, BASTOS e MATTOS, 2015).

Os criticos do autoritarismo burocratico tém encarado a analise educacional como
incompleta, no melhor dos casos, ou como constituindo uma apologia das politicas executadas

pelos governos pos-1964, no pior dos casos. A explicagdo da “educagdo” constitui uma
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irrelevancia, uma vez que as politicas salariais p0s-1964 foram as responsaveis pela
concentracdo de renda. Existe considerdvel evidéncia empirica no sentido de que o salério
minimo real e o salario industrial médio declinaram durante os anos da estabilizacdo (1964-
1967). John Wells, por seu turno, demonstrou que mesmo com a subida dos salarios reais ao
final da década de 1960, os mesmos permaneceram substancialmente aquém dos incrementos
de produtividade, contribuindo, assim, para a continua deterioracdo na distribui¢do de renda
entre o trabalho e o capital (BACHA, 1974, 1975ab, 1976; BAER, 1973, 1978; FISHLOW,
1971, 1972, 1973a, 1975, 1986, 1988; TOLIPAN e TINELLI, 1975; WEISSKOFF, 1980;
WELLS, 1974).

Na verdade, o “arrocho” nao se fez sentir, igualitaria e simultaneamente, sobre todos os
niveis salariais, mas seletivamente, atingindo de modo muito mais grave os assalariados menos
qualificados, cujo nivel de ganhos dependia, em maior grau, do poder de barganha da classe em
conjunto. A politica salarial posta em pratica em 1964 foi instrumentalizada para combater
surtos inflacionarios por meio da chamada “contenc¢do” dos salarios. Os dados disponiveis
confirmam, portanto, a hipdtese de que a reducdo do salario minimo real e a limitacdo dos
reajustamentos na renovacao dos contratos coletivos de trabalho descomprimiu a escala salarial,
reduzindo em termos reais 0s seus niveis mais baixos, sem afetar ou afetando muito menos os
niveis mais elevados. De certa forma, a escala salarial passou a refletir, de modo mais fiel, as
condicBes de oferta e procura das vérias categorias de mao de obra no mercado de trabalho.
Para tanto, contribuiu também a abolicdo da estabilidade no emprego e a institui¢cdo do FGTS,
a partir de 1967, o qual impds as empresas um 6nus adicional de poupanca forcada mas
diminuiu extraordinariamente 0s gastos com a demissdo de empregados. Desta forma, as
empresas elevaram a rotatividade dos assalariados pouco qualificados, reduzindo
constantemente a sua remuneracao ao nivel minimo legal (SINGER, 1975).

Uma das ironias desta situacdo é que a restauracdo do liberalismo econémico no
mercado de trabalho so foi possivel a custa da reducéo dréastica do liberalismo politico. Ou seja,
as notorias restriges as liberdades politicas, desde 1964, foram essenciais a exclusdo dos
sindicatos da barganha salarial coletiva, que simplesmente foi abolida, restando apenas a
barganha individual entre vendedor e comprador da forga de trabalho. Efetivamente, a
concentragdo de renda foi impressionante, tendo aumentado consideravelmente entre 1960 e
1970. A metade mais pobre da populacéo recebia algo mais que 1/6 da renda total em 1960 e
menos de 1/7 em 1970. Apesar de sua renda per capita ter aumentado de 7.5% nestes 10 anos,
pode-se considerar estes 50% da populacéo, a maioria dos quais vive no campo, como estando
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fora da economia de mercado, pelo menos como parcela significativa da demanda efetiva
(SINGER, 1975).

Quanto a classe D, que corresponde as massas urbanas de baixas rendas, sua
participacdo na renda total deteriorou-se menos, sendo a sua queda o principal resultado do
“arrocho salarial”. E ao crescimento muito mais lento da renda per capita deste grupo em
comparagdo com a média de toda populacdo — 16% em confronto com 39% - que se pode
atribuir as dificuldades de mercado experimentadas pelas industrias de bens de consumo nao
duraveis: tecidos, roupas, cal¢ados, alimentos. Em compensacédo, a renda per capita das classes
média (B) e alta (A) cresceu em propor¢do bem maior que a média, principalmente a desta
ultima. A classe A provavelmente s6 pode ser induzida a elevar seu consumo mediante o
lancamento de produtos novos, ou seja, bens que atendam novas necessidades: TV a cores,
automoveis, mobilia, moradias cujos desenhos renovados assinalem mudancas na moda
(SINGER, 1975).

E preciso ndo esquecer, entretanto, que mesmo na classe A, em 1970, a renda per capita
ndo deve ter ultrapassado cerca de US$ 4 mil por ano. Trata-se, essencialmente, de um grupo
de cerca de 1 milhdo de pessoas, com poder aquisitivo analogo ao da populacdo dos EUA.
Como o Brasil tem sistematicamente importando dos EUA a maioria das novas formas de
consumo que l& induzem a populacdo a manter em nivel apropriado sua propensdo a consumir,
ndo ha porque concluir que 0 mesmo ndo venha se dando aqui. Tal raciocinio é ainda mais
verdadeiro para as classes B e C que, ndo obstante sua renda per capita menor, ingressam na
sociedade de consumo recorrendo em medida crescente ao crédito ao consumidor (SINGER,
1975).

No gréfico 4, aparecem a renda apropriada por faixas. A primeira faixa representa o0s
50% mais pobres, a segunda faixa representa os 30% imediatamente acima dos 50% mais
pobres; a terceira faixa representa os 15% acima da faixa anterior; a quarta faixa representa os
4% logo abaixo do 1% mais rico e, por fim, a quinta faixa representa o 1% mais rico. A linha
preta, no grafico, representa 0 quanto cada faixa deveria se apropriar numa hipotética
distribuicdo de renda totalmente igualitaria. Assim, se a sociedade brasileira fosse
perfeitamente igualitaria, os 50% mais pobres deveriam aquinhoar 50% da renda. Se uma barra
esté abaixo da linha preta, significa que ela ganha menos do que ganharia se a distribuicdo fosse
perfeita. Se a barra estd acima, significa que ela ganha mais do que ganharia em uma hipotética
distribuicdo igualitaria da renda. Outro aspecto que pode ser destacado é que em 1960, 0 1%
mais rico detinha bem menos riqueza que os 50% mais pobres. JA em 1970, o 1% mais rico
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ganha 17,8% da renda, enquanto os 50 mais pobres acumulavam 13,7%. Em suma, pode-se
tanto analisar uma série (anos 1960 ou 1970) comparando as suas diversas faixas, como

comparar a renda de cada faixa em tempos diferentes.

Gréfico 4. Distribuigdo da renda no Brasil, 1960-1970 (% da renda total apropriada por

faixas)

Distribuicdo em 1960 Distribuicdo em 1970  ==O==Perfeita Igualdade
50

45
40
35
30
25
20
15

10

50% MAIS POBRES 30% ACIMA DO 15% ACIMA DO 4% ACIMA DO 1% MAIS RICO
ANTERIOR ANTERIOR ANTERIOR

Fontes: elaborag@o propria a partir de DUARTE, José Carlos (1971), “Aspectos da distribui¢do da renda no Brasil
em 1970”. Disserta¢do de Mestrado apresentada a ESALG da USP; Singer (1975, p. 64).

Logo abaixo (gréafico 5), é apresentada a renda per capita e variacdo da renda per capita
de cada faixa. Como a renda € a precos fixos de 1953, diferengas entre os dois periodos
realmente refletem ganhos no poder de compra. Como se observa, 0 aumento da desigualdade
se da através do aumento da renda de todas as faixas, sendo as faixas superiores as que percebem
0 maior crescimento na renda. Assim, por exemplo, 0s 50% mais pobres em 1970 tinham mais
renda que em 1960, mas a desigualdade aumentou porque as faixas superiores cresceram ainda

mais.
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Gréfico 5. Renda per capita e variacdo da renda per capita por faixas — 1960/1970 (Em
cruzeiros de 1953)
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Fontes: elaboracdo propria a partir de DUARTE, José Carlos (1971), “Aspectos da distribuicdo da renda no
Brasil em 1970”. Disserta¢ao de Mestrado apresentada a ESALG da USP; Singer (1975, p. 64).

O quadro institucional inaugurado em 1964, que consagrou o novo equilibrio de forcas
entre empregadores e empregados, acarretou sensivel queda do padrdo de vida, sobretudo dos
assalariados urbanos. Indicios, neste sentido, foram encontrados por pesquisa realizada pelo
DIEESE, em S&o Paulo, entre 1969 e 19707°. Verificou-se que entre esta data e 1958, quando
a mesma entidade realizou pesquisa analoga, houve sensivel diminui¢do do nivel de nutricdo
do assalariado paulistano. Como consequéncia provavel do agravamento da desnutri¢ao entre
as camadas mais pobres da populacdo urbana, verificou-se desde 1964 um aumento da
mortalidade infantil na maioria das capitais para as quais havia dados consistentes. Em vez de
a pratica salarial ser objeto de decisdo com base em critérios de justica social e direitos de
cidadania, tornou-se, de fato, uma questédo de privilégios: os setores mais fortes, capazes de usar

recursos proprios de poder para pressionar os empregadores, conseguiram ganhos salariais

9 DIEESE: “Familia assalariada: padriio e custo de vida”, Estudos Socioeconémicos, n. 2, jan. 1974.
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superiores, enquanto os mais fracos eram submetidos a letra dura da regulacdo opressora
(ABRANCHES, 1985; SINGER, 1975).

A repressdo salarial combinada com a “inflagdo corretiva” até¢ 1967, e com a
recuperacdo econdmica posterior € um fator principal por tras da deterioracédo da distribuicéo
de renda e do aumento das taxas de mortalidade infantil observadas no periodo. Uma
caracteristica incomum do periodo sob escrutinio foi que a inflacdo foi mantida sob controle
com sucesso até 1973, apesar do aumento das pressdes de demanda, apds ter sido
significativamente reduzida de 87% ao ano em 1964 para 24% em 1967. O monumental arrocho
salarial foi responséavel por esse sucesso. A partir de janeiro de 1964 a fevereiro de 1965, o
indice do custo de vida no Rio de Janeiro subiu de 91%, mas o governo, em marco 1975,
permitiu um aumento do salario minimo de apenas 57%, a partir dos niveis estabelecidos em
fevereiro de 1964. De fevereiro de 1965 a fevereiro 1966, o custo de vida subiu 44%, mas o
salario minimo foi reajustado em mar¢o de 1966 em apenas 27%. Em marc¢o de 1967, o salério
minimo subiu em 25%, quando o custo de vida aumentou em 37% de fevereiro de 1966 a
fevereiro 1967 (BACHA, 1974, 1975ab; BACHA e TAYLOR, 1973).

Conforme ja salientado, a depauperacdo do quadro social no Brasil fica evidente a partir
do aumento da mortalidade infantil, da desnutricdo, da depreciacdo do salario minimo e da
supremacia dos salarios urbanos sobre os rurais (graficos 6 e 7). O declinio nos salarios urbanos
ndo-qualificados foi acompanhado por uma deterioracéo das condi¢Ges dos pobres que vivem
nos maiores centros urbanos brasileiros. Favelas foram removidas de areas de trabalho do centro
da cidade e as instalacbes de agua e esgoto foram postergadas pelas autoridades
governamentais. A diarreia, a desnutricio e a mortalidade infantil aumentaram
substancialmente na década de 1960, no Centro-Sul. O salério minimo, por sua vez, teve uma

gueda abrupta nesse mesmo periodo (BACHA, 1975a).
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Gréfico 6. Sdo Paulo e Belo Horizonte - Taxa de mortalidade infantil (por 1.000 nascidos
vivos), 1963-1973
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Fontes: elaboragéo propria a partir do software Infogram e com base em Bacha (1975a, p. 54); Média de salarios
minimos reais anuais para S&o Paulo (incluindo salario mensal extra apds 1962) a partir Suplicy (1974). Os salérios
para Belo Horizonte foram calculados aplicando a S&o Paulo os dados da média diferencial anual entre os salarios
minimos nominais nas duas cidades. Taxas de mortalidade infantil do IBGE, Anuario Estatistico, varias edi¢des,
e do Departamento de Estatistica do Estado de S&o Paulo. O prego deflator para os dados de salario é o indice de
custo de vida da Fundacao Getulio Vargas (FGV) para o Rio de Janeiro, com excegdo de 1973.
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Gréfico 7. Sdo Paulo e Belo Horizonte: Indices do salario minimo, 1963-1973
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O salario minimo real para 1960 no Nordeste, a regido mais pobre, é considerado como
o limite inferior de rendimento aceitdvel para uma familia de 4,3 pessoas. Mesmo por esse
critério limitante, nada menos do que 31% das familias brasileiras em 1960 ndo se aproximavam
de um padrdo aceitavel de renda. As caracteristicas diferenciadoras da pobreza emergem
claramente nos seguintes indicadores: baixos niveis de educagdo; concentracdo em atividades
agricolas; localizag&o nas (e ndo-migragéo das) areas rurais; nimero limitado de trabalhadores
por familia; residéncia no Nordeste; tamanho da familia e namero de filhos maior que a média,
e oportunidades relativamente menores para a educagéo desses filhos. Portanto, o fenémeno da
pobreza brasileira diz respeito aos baixos niveis de produtividade para a esmagadora parcela da
economia real (FISHLOW, 1972; 1975).
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Enquanto um importante mecanismo de redistribui¢cdo de renda em um momento do
tempo, as familias também sdo uma fonte importante para a transmissao da desigualdade no
futuro. Na medida em que a probabilidade das criancas pobres ganharem uma maior renda no
futuro é influenciada pela (baixa) renda dos pais, a igualdade de oportunidades ndo prevalecera,
e as desigualdades tender&o a persistir. No caso do Brasil dos anos 1960, as criangas com menos
de 14 anos nas familias pobres tinham uma probabilidade de apenas 24% de entrar na escola,
comparadas com 34% para criangas situadas acima da linha de pobreza. Alem disso, elas
ficavam menos anos na escola e avangcavam menos rapidamente. Considerando-se o grande
namero de filhos que caracterizavam as familias pobres da década de 1960, muitas delas mal
alimentadas, sdo Obvias as implicagdes sobre a futura estrutura da oferta da forca de trabalho, e
a pressdo para baixo nos salarios. O analfabetismo passado e a pobreza presente estdo
fortemente associados. Assim, uma vez que estdo presentes pobreza e analfabetismo é dada
como certa a reproducdo da pobreza e da desigualdade futuras. De fato, o proprio sistema
educacional brasileiro nos anos do autoritarismo, marcado pelo (completo) descaso com o
ensino basico, constituiu um mecanismo importante para garantir a manutencdo da estrutura
social assimétrica, na medida em que favoreceu aqueles individuos cujos pais ja tinham sido
educados (DELFIM NETTO, 05/04/2015; FISHLOW, 1972; 1973b). Eis a relevancia do capital
econdmico, social e cultural prévios na determinacdo de oportunidades socioeconémicas
futuras.

Desde 1967, o Brasil cresceu a taxas reais de 9% ou mais, ao ano, entretanto, a
publicacdo dos resultados preliminares do Censo Demogréfico de 1970 deram muito menos
motivo para satisfacdo no tocante ao front da distribuicdo de renda. A conclusdo de que a
desigualdade cresceu ao longo da década parecia correta, ainda que lamentavel. A faixa de
renda mais elevada, que representava 3,2% da forga de trabalho, controlava 33,1% da renda em
1970, contra cerca de 27% em 1960. O aumento da desigualdade mensurou o fracasso dos
instrumentos monetarios e fiscais convencionais aplicados durante a administracdo Castello
Branco (1964-1967). Em um sentido mais amplo, contudo, o resultado foi indicativo, com
precisdo, de prioridades: destruicdo do proletariado urbano como uma ameaga politica, e
restabelecimento de uma ordem econémica voltada para a acumulagdo de capital privado
(FISHLOW, 1972; p. 400; 1975).
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Estudo realizado pelo Banco do Nordeste®, revelou que forte concentragdo de renda
ocorreu nas capitais do nordeste brasileiro. Segundo esta pesquisa: (1) em Recife, os 40% mais
pobres da populacéo, que recebiam 16,5% da renda total em 1960 passaram a receber 11,5%
em 1967; (2) em Salvador, os 20% mais pobres da populacéo que recebiam 5,3% da renda total
em 1960, passaram a receber 3,8% em 1966; (3) em Fortaleza, os 20% mais pobres da
populagéo que recebiam 8% da renda em 1962, passaram a receber 5,3% em 1965. O mesmo
fendmeno ocorreu em Natal, Jodo Pessoa, Maceid, Campina Grande e S&o Luis, onde também
essa pesquisa foi realizada. Ademais, a revista Visao (23/05/1970) publicou estudo sobre a
evolucdo do salario minimo real que demonstrou que o mesmo manteve sua tendéncia
descendente durante toda a década. Tomando-se como base 0s precos de maio de 1969, o salério
minimo real, que era de 331,50 cruzeiros em 1959, cai sistematicamente, todos os anos, até
alcancar 187,20 cruzeiros em 1970. Trata-se de um modelo de desenvolvimento
tecnoburocréatico-capitalista, lastreado na concentragdo de renda da classe média para cima e na
marginalizacdo permanente dos segmentos de baixa renda (BRESSER-PEREIRA, 1970; 1973).

Recentemente, os pesquisadores Pedro Herculano Guimaraes Ferreira de Souza (IPEA),
Fabio Avila de Castro (Secretaria da Receita Federal) e Marcelo Medeiros (UnB) formularam
uma série histdrica inédita sobre a concentracdo de renda nas mdos do 1% mais rico da
populacéo do Brasil, de 1927 a 20138, Apds cair ampla e ininterruptamente entre 1942 e 1963,
periodo de forte crescimento econémico, a desigualdade social deu um salto e voltou a crescer
rapidamente j& nos primeiros anos do pds-1964 (Grafico 8). Isso significa dizer que a
acumulacdo de renda no topo da piramide deu um salto nos primeiros anos do regime militar.
A metodologia inovadora desta pesquisa estd em, ao usar dados do imposto de
renda, corrigir distor¢des na medicdo de desigualdade que aparecem quando se utilizam
pesquisas de amostragem como a PNAD/IBGE. No Brasil e no resto do mundo, esse tipo de
pesquisa acaba subestimando a renda dos ricos. Talvez porque seja mais dificil captar, em um
questionario, a riqueza em herancas, patriménio e juros de capital. Outra justificativa plausivel
é que tais pesquisas de renda sdo amostrais, e nem sempre a amostra selecionada engloba a casa
dos mais ricos. Em 1965, a fracdo recebida pelo 1% mais rico, considerando apenas 0s
rendimentos tributaveis brutos (s6 o passivel de pagar tributo), era cerca de 10% do bolo total.
Apenas trés anos depois, a cifra vai a 16%. Em outras palavras, se em 1965 o 1% mais rico

ganhava cerca de 10 vezes a renda média do pais, em 1968 esse nlimero subiu para 16 vezes. E

8 Distribuicdo e Niveis da Renda Familiar no Nordeste Urbano, Banco do Nordeste do Brasil, 1969, Fortaleza, p.
22. Pesquisa realizada por BNB/ETENE-SUDENE.
8 Trata-se da pesquisa intitulada “Top Income Shares and Inequality: 1928-2012".
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a partir desse patamar, ja alto, que durante o “milagre econdmico” a disparidade segue
aumentando (EL PAIS BRASIL, 04/11/2015ab; VALOR ECONOMICO, 23/12/2015ab).

Gréfico 8. Fracéo recebida pelo 1% mais rico de 1927 a 1975 (em %)
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Fontes: Pedro Souza/IPEA; Valor Econémico (23/12/2015).

O aumento da desigualdade resultou de op¢des politicas deliberadas e ndo de restricdes
econbmicas. A contribuicdo dos autores oposicionistas, nesse sentido, incorpora outras
tematicas como, por exemplo, crescimento econémico, bem-estar, mobilidade social, pobreza,
educacdo, caracteristicas demograficas, dindmica do mercado de trabalho, heterogeneidade
setorial e politica salarial, procurando destacar que a problematica da deterioracdo do perfil
distributivo é apenas um dos elementos — certamente um dos principais — que caracterizam a
natureza do padrédo de desenvolvimento brasileiro p6s-1964 (BARONE, BASTOS e MATTOS,
2015).

Diante das diversas criticas dos economistas e cientistas sociais (de oposi¢ao ao regime
autoritario) ao agravamento das disparidades de renda no Brasil durante os anos 1960, o
governo e seus tecnocratas artifices da politica macroecondmica, todavia, ndo deixaram esta
questdo sem resposta. Coube a Carlos Geraldo Langoni, professor da Fundacéo Getulio Vargas
(FGV), a elaboracdo de uma pesquisa que justificava as politicas do regime, e que fora

divulgada ao grande publico em 1973, por meio de um livro denominado Distribuicdo de renda
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e desenvolvimento econémico no Brasil. Trata-se da principal defesa do governo a critica
quanto a concentracdo de renda no Brasil. O economista Delfim Netto escreveu o prefécio do
livro, asseverando que “Langoni prova que o aumento observado de desigualdade ¢
consequéncia direta dos desequilibrios de mercado caracteristicos do processo de
desenvolvimento” (LANGONI, 1973a, p. 13-14; SA EARP e PRADO, 2003).

Além de Langoni, os principais expoentes e formuladores da politica econémica do
regime autoritario, como Mario Henrique Simonsen e Roberto Campos, argumentavam que 0
préprio sucesso da experiéncia brasileira de crescimento no final dos anos 1960 e no inicio dos
anos 1970 produzira um incremento na concentracdo de renda. Isso ocorreu tendo em vista que
as elevadas taxas de crescimento ampliaram a demanda por méo de obra qualificada, cuja oferta
se situava bastante aquém da demanda. As forcas de mercado, segundo eles, levaram a notavel
ampliacdo das rendas relativas dos trabalhadores qualificados, técnicos e gerentes. Tais forcas
de mercado fizeram com que uma ampla proporcao do incremento na renda real fosse capturada
pelos grupos que dispunham de capital humano escasso na economia. Ainda consoante 0s
signatarios do regime, a solucdo para o problema da (desigual) distribuicdo da renda residiria
no aumento dos investimentos em educacdo, cuja ampliacdo melhoraria gradativamente a
distribuicdo de renda no pais por meio da elevacdo de médo de obra qualificada em face da
demanda. Isso fomentaria um decréscimo no diferencial entre a remuneracdo nos diversos tipos
de trabalho. O Governo optou pela forma mais adequada de conciliacdo entre o crescimento
maximo e o incremento na distribuicdo de renda. Tal melhoria seria alcancada de forma indireta
a partir da extensdo de renda educacional gratuita, do aprimoramento da piramide de
escolarizacdo, dos beneficios crediticios aos compradores de imoveis populares, as pequenas
empresas € a pequena agricultura, da aposentadoria do trabalhador rural e da criacdo do FGTS
e do PIS, (LANGONI, 1973; SIMONSEN e CAMPOS, 1974; 1975).

H& quem imagine que o aumento de concentracdo de renda resultou de uma
transferéncia deliberada de renda, por meio da politica salarial, dos empregados para os patrdes.
Essa hipotese néo resiste a analise estatistica. Assim, a razdo para o0 aumento do coeficiente de
concentragdo parece ter sido o aumento da relagdo entre os salarios da méo de obra qualificada
e os da ndo qualificada. A principal razéo para a piora da distribuicdo de renda parece ter
residido na inadequacao do perfil de qualificacdo da méo de obra em relacéo as exigéncias do
mercado. Esse perfil era claramente deficiente em 1970: apenas 10,34% da populacdo
economicamente ativa possuiam de ginasio completo para cima, e os diplomados em

universidade correspondiam a apenas 1,6% da forca de trabalho. Logo, em relacdo as
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necessidades do mercado, a oferta de méo de obra ndo qualificada se mostrou relativamente
superabundante, enquanto que a dos trabalhadores de maior qualificagdo era bastante escassa.
Esse resultado é inteiramente compativel com as pesquisas economeétricas realizadas por Carlos
Langoni, que identificaram os desniveis educacionais como a principal razéo das disparidades
individuais de renda (SIMONSEN, 1974).

De fato, o decénio de 1960 representou um periodo bastante anormal na historia
econdmica brasileira: até marco de 1964 o pais marchou para o caos inflacionario e social, e de
1964 a 1967 foi necessario empreender um severo esforco de restauracdo econémica pelo
combate a inflacdo, pela instituicdo de reformas basicas, e pelo saneamento do balango de
pagamentos. A fase de crescimento econdmico acelerado iniciou-se apenas em 1968, uma vez
encerrada a etapa preparatoria do plantio. E é possivelmente inadequado avaliar os resultados
de uma politica que se iniciou em 1968 comparando-se dados de 1960 e 1970. Na realidade
nada se sabe de preciso sobre a evolu¢do do coeficiente de Gini nos Gltimos anos. Porém, alguns
indicios otimistas podem ser enumerados: (1) os reajustes salariais, 0s quais, nos ultimos anos,
tém-se mantido acima das percentagens de aumento do custo de vida; (2) o substancial aumento
dos indices de emprego urbano e; finalmente, (3) o significativo aumento, em termos reais, da
arrecadacdo do FGTS. Portanto, ndo tem sentido analisar a politica salarial dissociada dos
efeitos fortemente regressivos da inflacdo crescente até 1963, ou do impacto da crise de
depresséo de 1963 a 1966 (LANGONI, 1973b; SIMONSEN, 1974).

Um dos méritos do Governo Brasileiro foi o de resistir a formula politicamente mais
tentadora de responder as criticas sobre o problema da distribuicdo de renda: a prodigalidade
nos reajustes salariais nominais (SIMONSEN, 1974, p. 187). Néo s6 a melhora do coeficiente
de Gini seria duvidosa, mas certamente o pais pioraria em inflagdo, capacidade de poupanca e
possibilidades de crescimento. Na realidade, a experiéncia anterior a 1964 mostrou 0s
resultados desse distributivismo, e temos assistido a resultados inteiramente analogos em paises
vizinhos. O grande problema néo é conseguir a melhoria da distribuicdo da renda, mas conciliar
tal objetivo com o da manutencéo de taxas elevadas de crescimento do PIB real. O Governo
parece ter escolhido o caminho mais adequado para essa conciliagdo procurando melhorar
indiretamente a distribuicdo de renda por meio da extensdo da rede educacional gratuita, da
melhoria da piramide de escolarizacéo, dos beneficios crediticios aos compradores de imdveis
populares, as pequenas empresas e a pequena agricultura, da aposentadoria do trabalhador rural
e da criacdo do FGTS e do PIS/PASEP (SIMONSEN, 1974).
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Em artigo publicado em 1973, na revista Dados (n. 11), dedicado ao tema da
Distribuicdo de Renda no Brasil, Langoni critica 0s argumentos do brasilianista Albert Fishlow,
contrarios & politica econdmica do pds-1964, e também explicitados no referido periodico®?.
Para o primeiro, apesar de ha muito ter a vocagdo desenvolvimentista e possuir todos os pré-
requisitos naturais, o drama do Brasil é ver em diversas ocasifes, tal vocagdo se frustrar em
funcéo de erros de politica econdmica. A aceitagdo sem critica dos mitos do estruturalismo e
do paternalismo como portadores das formulas magicas para a eliminacdo do
subdesenvolvimento, perpetuaram este “status quo” ndo s6 no Brasil, mas no restante da
América Latina. Sdo essas mesmas formulas que Fishlow, destituido de imaginacdo para
imprimir-lhes uma roupagem nova, quer impingir ao Brasil. Os economistas criticos do regime,
assim como Fishlow, encampam solucdes demagogicas que ndo tém qualquer fundamento em
termos de teoria ou de experiéncia historica de outros paises. Eles sugerem um vasto programa
beneficente que simplesmente perpetuaria o “status quo” sem, no entanto, criar condigdes para
o individuo deixar de ser pobre. O progresso econdmico recente do Brasil, longe de se constituir
um milagre, pode ser explicado como o resultado de um conjunto racional de politicas
econbmicas, fruto da imaginacdo e habilidade de economistas brasileiros. O milagre do
progresso deve ser atribuido aos homens que com habilidade e criatividade substituiram os
mitos, estruturalistas e paternalistas, pelo bom senso implicito nos conceitos basicos da teoria
econdmica. E para a frustracdo de muitos, e em particular de Fishlow, este sucesso torna cada
vez mais dificil, no caso brasileiro, o retorno da demagogia como principio de politica
econbmica. Diante disso, o0 instrumento mais poderoso para aumentar significativamente o nivel
de emprego e redistribuir oportunidades é o crescimento acelerado (LANGONI, 1973b).

Eugénio Gudin, convergindo com o pensamento de Carlos Langoni, salienta que os
baixos niveis de renda de grande parte da populacéo brasileira estdo intrinsecamente vinculados
a baixos niveis de produtividade. Ai se focaliza o que pode ser considerado como 0 maior e
mais sério dos problemas brasileiros: o dos recursos humanos, ou antes da caréncia de gente
capacitada e do excesso de gente sem habilidade. Esse € o ponto fulcral do diagnostico
brasileiro, com ou sem inflagdo. Portanto, o desenvolvimento econémico é justamente o

processo de maximizagdo dos ganhos de produtividade ao longo do tempo (GUDIN, 1974).

82 FISHLOW, Albert (1973b), “Distribuicio de Renda no Brasil - Um Novo Exame”, Dados, n. 11. Rio de Janeiro:
IUPERJ.
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N&o obstante, o Brasil conseguiu apreciavel sucesso na construgdo de um modelo

econdmico de “economia associativa de mercado®”

suficientemente realista para se tornar
autossustentavel, com boas probabilidades de superacédo dos desafios do desenvolvimento. No
ambito social, a via indireta de distribuicdo de renda € menos espetacular e politicamente
menos apetitosa que a redistribuicdo por via salarial, mas é mais duradoura e compativel com
a necessidade de manter uma taxa elevada de investimentos para gerar renda e criar empregos.
Infelizmente, nem sempre é viadvel conciliar as vantagens econdmicas de longo prazo com a
satisfacdo politica de curto prazo. A desigualdade brasileira na distribuicdo de renda é ainda
exagerada. Reconhecidamente muito resta por fazer, no tocante, por exemplo, a ampliacdo das
oportunidades de acesso a terra, a correcao da regressividade do sistema fiscal, @ melhoria do
sistema de assisténcia social (CAMPQOS, 1974a).

Em termos socioldgicos, a estabilidade politica do Brasil, sob um regime que se poderia
caracterizar como “autoritarismo transicional”, ¢ explicavel como efeito conjunto: (1) da
legitimacdo pela eficacia, alcancada primeiramente pela reversdo de uma situacdo cadtica,
depois, pelo impeto reformista e, finalmente, pelo sucesso desenvolvimentista; (2) de uma
reducdo do nivel de participacdo popular, suficiente para compensar 0 retrocesso na
institucionalizacdo politica. O regime democratico representativo, baseado em ilimitado
pluralismo partidario, com excessiva autonomia dos subsistemas de representacao politica e de
administracao regional, provou-se incapaz de manter uma elevada taxa de industrializagcdo sem
(1) excessiva inflacdo, (2) desordem social, e (3) grave desequilibrio externo. O revigoramento
de um Executivo forte se impds em 1964 como elemento de contencdo do populismo
distributivista, do regionalismo dispersivo e do personalismo politico (CAMPOS, 1974b).

Em sintonia com a anélise empreendida acima por Roberto Campos, Mario Henrique
Simonsen ressalta que, ingénuo seria pensar que a melhoria da distribuicdo de renda se poderia
atingir por um simples decreto ou lei tornando mais generosos 0s reajustes salariais.
Primeiramente, porque o governo pode ser generoso no reajuste de salarios nominais; mas a
inflacdo resultante pode transformar essa aparente generosidade em cruel avareza. A nossa
experiéncia anterior a 1964 e as experiéncias recentes de outros paises desabonam

definitivamente tal distributivismo emotivo (SIMONSEN, 1975, p. 17). Assim, segundo o autor,

8 Segundo Roberto Campos, a economia associativa de mercado é o modelo institucional que tem presidido
satisfatoriamente o crescimento do mundo ndo-socialista. Nesta, distintos agrupamentos, como as empresas e 0s
sindicatos, interpdem-se entre 0 mercado, de um lado, e o poder publico, de outro. Difere assim, quer da economia
de mercado, caracteristica do capitalismo liberal, quer do planejamento centralista, tipico do Estado socialista. Na
economia associativa, o Estado tem funcdo orientadora, co-participante e intervencionista, no entanto, ndo
monopoliza os bens de producdo tampouco entrega todo o poder politico as elites planejadoras (CAMPOS, 1974b,
p. 211).
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a grande transformacéo engendrada pela primeira década de institui¢cdo do regime militar pode
ser dividida em trés fases distintas.

No primeiro estagio, que se estendeu aproximadamente de 1964 a 1967, o esforco foi
concentrado na reconstrucdo econdmica, sobretudo na desaceleracdo da inflacdo e na
modernizacdo das instituicbes econdmicas. Fez-se, ademais, uma tentativa de reorganizar o
sistema politico e dar inicio a um processo de institucionalizac&o politica. A segunda fase, que
durou de 1967 a 1974, preocupou-se, com éxito, palpavel com a aceleragédo do desenvolvimento
econbémico no contexto de uma economia aberta. Ainda que alguns avangos tenham sido
realizados no plano social, o esfor¢o de institucionalizacdo politica foi interrompido e, de fato,
experimentou-se certo grau de retrocesso politico. A fase que se iniciou em margo de 1974,
enfocou a consolidacdo do desenvolvimento econémico, mas alinhou também como objetivos
explicitos uma intensificacdo do nivel de participacdo politica (0 que requeria a retomada do
esforco de institucionalizagdo politica) e o aperfeicoamento da distribuicdo de renda
(SIMONSEN, 1975). Eis, portanto, o pragmatismo da politica econémica dos principais
artifices do autoritarismo brasileiro, que acreditam obsessivamente no crescimento exacerbado
e ndo despendem qualquer complacéncia com a questdo social e distributiva, cada vez mais

relegadas a Ultima instancia deciséria do aparelho de Estado.

2. 5 O Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND) e as Aporias do Planejamento

Governamental Intervencionista: o debate sobre a (des)estatizacdo da economia brasileira

Em 1974, mediante o recém-empossado presidente Ernesto Geisel, foi anunciado o 1l
PND®, donde se preconizava que o pais se empenharia em cobrir a fronteira entre
subdesenvolvimento e desenvolvimento. Este primeiro e grande objetivo englobaria agdes nos
“seguintes principais campos de atuagdo”: (1) “consolidacdo de uma economia moderna,
mediante a implantagdo de novos setores, a criagdo e adaptacdo de tecnologias”; (2)
“ajustamento as novas realidades da economia mundial”; (3) “nova etapa no esforco de
Integracao Nacional”; (4) “Estratégia de Desenvolvimento Social, orientada no sentido de (a)
garantir a todas as classes e, particularmente, as classes média e trabalhadora, substanciais
aumentos da renda real; (b) eliminar, no menor prazo, os focos de pobreza absoluta”. O Plano

deixa claro que a realizacdo destas metas demanda ativa presenca estatal. No que tange a

8 Eis as duas diretrizes do 11 PND: (1) transferéncia do nicleo dindmico de setores de bens de consumo para a
indUstria de base; (2) fortalecimento progressivo do capital nacional (CRUZ, 1995; 1997).
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problematica social, o intervencionismo estatal se d& porque “o governo néo aceita a colocagdo
de esperar que o crescimento econdmico, por si, resolva o problema da distribui¢ao de renda”.
O 11 PND também contempla a desconcentracédo regional da atividade produtiva, visando a
reduzir a concentracdo espacial da producdo (AGUIRRE e SADDI, 1997; CASTRO e SOUZA,
1985; CARNEIRO, 2002).

O programa de 1974 concebe a prioridade estratégica do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico como condicdo precipua para o fortalecimento do empresariado nacional e para
maior autonomia da economia brasileira no contexto internacional. A crise mundial e, em
particular, a “crise de energia (que) afeta os fundamentos da sociedade industrial moderna”, o
teria atingido em meio a este processo, ¢ “no esfor¢o de maior sintonia com a economia
mundial”. Na crise, afirma o II PND, “quem mais se arrisca a perder s3o os paises
subdesenvolvidos importadores de petroleo” (AGUIRRE e SADDI, 1997; CASTRO e SOUZA,
1985; CARNEIRO, 2002; CRUZ, 1995; 1997).

Em resposta a crise que eclode em 1974, a economia brasileira foi levada a ingressar
num longo periodo de “marcha forgcada”. Inicialmente, ela se traduz, basicamente, na
sustentacdo de taxas de investimento elevadissimas, apesar das dificuldades trazidas pelo
cenario adverso. Ja em pleno periodo recessivo, os resultados da marcha forcada comecam a
surgir sob a forma de uma melhoria substantiva no Balanco de Pagamentos, atribuida de forma
equivocada a politica econdmica dos anos 1980. Posteriormente, cabe acrescentar a retomada
do crescimento, sob o impacto dinamizador do saldo comercial. As medidas de austeridade
adotadas pelo governo autoritario, e assentadas na tortuosa profissdo de fé na “mdagica” do
mercado, ndo propiciaram o revigoramento do crescimento. A sabedoria econdmica
convencional tem em conta duas possiveis respostas: financiamento ou ajustamento. O governo
brasileiro, no entanto, recusou o caminho do ajustamento, e reiterou sua opcao, datada de
meados dos anos 1960, pelo crescimento com endividamento. Ao evitar o “ajustamento” e
recorrer a empréstimos externos, o pais teria escolhido o financiamento e, com ele, adiado a
solucéo de seus problemas. Parece, contudo, que longe de evitar problemas, a opc¢éo brasileira
foi no sentido de ataca-los pela raiz. Tratava-se de buscar uma “solugdo duradoura, e ndo apenas
transitoria, para a crise do petroleo” (CASTRO e SOUZA, 1985).

Deve ser enfatizado que o Il PND representou uma inflexdo substantiva na politica

econémica da ditadura. Ao desenhar uma colecéo de grandes metas de investimento, lideradas
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pela substituicdo de importacdes nas indUstrias de bens intermediarios e de bens de capital®,
bem como pela infraestrutura de energia e transporte, o |1 PND reproduziu o espirito do Plano
de Metas® da década de 1950. Pode-se argumentar que o governo Geisel deu seguimento ao
projeto Brasil Grande Poténcia gestado anteriormente, conferindo-lhe um grau de consisténcia
que até entdo ndo havia revelado. N&o resta ddvida que a politica econdmica perseguiu com
empenho a realizacdo do programa de investimentos contemplados na estratégia, para isso
recorrendo a diversas acdes: notavel fortalecimento do BNDE visando equacionar a questéo
crucial do financiamento (MACARINI, 2008a).

O Il PND previa obras como plantas siderdrgicas, plataformas de petréleo, oleodutos,
polos petroquimicos, obras de telecomunicagGes, mais usinas hidrelétricas e termonucleares e
projetos de mineracdo. Essas novas obras ndo eram area de atuacdo de pequenas e médias
empreiteiras, e a realizacdo de projetos fora do pais tampouco era uma franca possibilidade para
pequenas companhias. Por essa razdo, a politica geral do governo Geisel se voltava para as
atividades das grandes empreiteiras de obras publicas, que em funcdo de seu forte potencial de
capital, técnico e politico, ganharam a possibilidade de tocar os projetos do Il PND, em
detrimento das pequenas e médias empresas. A politica do Il PND respondia adequadamente
aos anseios e a nova capacidade de uma estreita por¢do de empresarios da construcdo pesada,
que concentravam os principais servigos do plano, causando reacdo adversa entre pequenas e
médias construtoras (CAMPOS, 2014).

O avanco da acdo reguladora do Estado, mediante politicas de estimulo e orientacdo das
decisbes privadas, bem como a ocupacdo de novos espacos pelas empresas publicas, era algo
inerente a decisdo maior de levar adiante o desenvolvimento em meio a crise e responder ao
estrangulamento externo por meio da reestruturagdo do aparelho produtivo. Em suma, diante
da critica situacdo com que se defrontava a economia em 1974, o governo que acabava de ser
empossado negou-se a delegar ao mercado a conducdo das decisdes econdmicas. Nestas

condigdes, havia que lancar em campo todas as for¢as e instrumentos direta ou indiretamente

8 Velasco e Cruz elenca os ramos industriais que participam, parcial ou integralmente, do setor de bens de capital:
(1) mecénica; (2) equipamentos industriais; (3) maquinas e implementos agricolas; (4) méaquinas rodoviérias; (5)
material de transporte (6nibus e caminhdes); (6) material ferroviario; (7) construcdo naval; (8) construcao
aeronautica; (9) material elétrico e de comunicacdes; (10) estruturas metalicas (CRUZ, 1995).

8 O Il PND apresenta similitude com o Plano de Metas enquanto programa industrializante, de transformagéo
estrutural do capitalismo no Brasil. Nem sempre essa perspectiva foi dominante na politica econdémica do Brasil:
coteje-se as experiéncias contrastantes dos governos Dutra e segundo Vargas, Juscelino e Castello Branco e, até
mesmo, Médici e Geisel. Neste ultimo caso, ambas as administragdoes foram marcadas por alimentarem o “sonho”
de “grandeza” associado ao crescimento acelerado - mas, enquanto a primeira o fez brandindo um pretenso novo
modelo de desenvolvimento (“agricola-exportador”), a segunda lancou o ambicioso II PND alicercado na
recuperacdo (pelo menos formal) do modelo de substituicdo de importagcdes (MACARINI, 2008ab).
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comandados pelo Estado. Havia, em particular, que reforcar a capacidade dos poderes publicos
de direcionar recursos. Assim, a despeito da gravidade do problema energético, as op¢des feitas
em 1974 implicavam a intensificacdo do consumo de energia, na medida em que o 11 PND se
propunha a superar, conjuntamente, a crise e o subdesenvolvimento. N&o é facil imaginar o que
teria ocorrido com a economia brasileira, caso a acomodacdo a crise houvesse sido entregue as
reacOes do mercado. Nao havia, para o Brasil, solugdo capaz de evitar o endividamento externo
e o redirecionamento forcado dos investimentos. O 11 PND jamais deixou de trazer em si a
marca de uma determinacdo politica que busca sobrepor-se ao chamado jogo das forgas de
mercado (AGUIRRE, e SADDI, 1997; CASTRO e SOUZA, 1985).

Um completo apego ao endividamento externo como forma de facilitar o ajustamento
do balango de pagamentos e de financiar o crescimento tornou-se, progressivamente, a base da
estratégia de desenvolvimento de Geisel. O Il PND, aprovado em dezembro de 1974, na
verdade tomou uma posic¢do inicial algo diferente; sua estratégia de crescimento rapido deu
atencdo apenas parcial a crise do petroleo e, implicitamente, subestimou a sua magnitude. O
novo estilo de crescimento industrial continuou a ser propagado como favoravel ao setor
privado nacional em comparacdo com as empresas estrangeiras. Seria reforcada a capacidade
das empresas nacionais para participarem de grandes empreendimentos e, quando isto fosse
impossivel, o Plano via as estatais como a contrapartida nacional. Tal discriminagao nos setores
basicos, que se adaptava a doutrina de seguranca nacional dos militares, criou também uma
forte e sonante presenca nacional na producdo de bens de capital. Ademais, o Il PND deu
renovada énfase a autonomia tecnoldgica, apropriada a uma poténcia emergente (FISHLOW,
1988).

A decantada fraqueza do empreendedor nacional ndo se limita a sua substituicdo, por
parte do Estado, apenas na implementagédo de alguns empreendimentos. Ele o substitui,
também, na construcdo de um projeto capitalista a longo prazo, assumindo o lugar de um
empresariado carente de uma proposta ideoldgica na direcdo da arquitetura de uma sociedade
de mercado. O Estado demonstra estar preocupado com um programa de desenvolvimento
capitalista de largo alcance, ao contrario do empresariado, que enfatiza demandas imediatistas,
curto-prazistas e particularistas (PESSANHA, 1981).

O que interessava ndo era o 11 PND em si, mas as politicas de investimento publico e de
substituicdo de importacdes que ele induzia (FISHLOW, 1988). Essa estratégia de
industrializagdo, em principio destinada a ampliar o papel do setor privado, acabou com uma

imprevista participacdo do setor publico; o Estado teve de canalizar recursos para as empresas



152

privadas, como foi feito por meio da rapida expansdo do BNDES, e se tornou necessario
subsidiar para estimular investimentos considerados essenciais. As estatais tornaram-se a forma
tipica de engajamento produtivo nos novos setores, em frequente associacdo com o capital
estrangeiro. Os investimentos das maiores estatais passaram de uma média de 4% do PIB no
periodo 1970/1973 para 5,4% no periodo 1974/1978 e, igualmente significativo, elevaram-se
de 17 para 23% do investimento total. Esse papel mais destacado contribuiu para provocar um
debate sobre a estatizacdo®’ que esteve aquecido entre 1975 e 1977. A crescente centralizagéo
do poder e a grande dependéncia do destino do setor privado em relacdo as decisdes
governamentais, sobre as quais 0s empresarios tinham controle minimo, tornou desagradavel a
situacdo (COLLIER e COLLIER, 1991; FISHLOW, 1988; LEMBRUCH, 1985).

Subjacente as op¢des do 11 PND estava ainda a intencdo de modificar mais ou menos
profundamente as relagdes de forca que até entdo predominavam entre as diferentes fracbes do
capital privado, em duas dire¢cGes ao menos: na intengdo entre capital financeiro e capital
produtivo, de um lado; de outro, na posicdo relativa dos diversos segmentos do capital
industrial. Ao propor um programa que prevé uma reconversdo profunda da economia brasileira
e ao marginalizar em sua concepcao o sistema financeiro privado — ou ao buscar integra-lo de
forma subordinada — o Estado ndo se dispfe a alterar apenas o equilibrio de forcas entre
instituicdes publicas e privadas no sistema de crédito, mas — para além disso — as relacfes até
entdo prevalecentes entre a fracdo bancéria e industrial do empresariado local. Ou seja, o 1l
PND previa a constituicao de “impérios” industriais; nada semelhante estava preparado para os
ja bem-nutridos conglomerados financeiros. O mercado financeiro reagia em panico as decisfes
governamentais, no ambito do Il PND, de cobrar agio elevado as atividades especulativas.
Assim sendo, o problema, para o capital privado, ndo era o da intervencao estatal, nem o da
existéncia de um amplo setor publico no campo da producédo de bens e servicos. A questao de
fundo era a orientacéo a acdo do Estado e as tendéncias implicitas que nela se manifestavam.
De um lado, tem-se um discurso empresarial que ofende o governo por sua impermeabilidade
e reclama para o setor uma participacao efetiva no processo decisorio da politica econdmica.
Todavia, a reivindicagdo de maior acesso aos centros decisorios ndo vem associada a qualquer
tomada de posigéo critica em relagdo as caracteristicas autoritarias do regime politico (CRUZ,
1995).

O que conveém frisar é que o parque manufatureiro existente no Brasil ndo mais cabe

dentro do perimetro do subdesenvolvimento. Ele é uma negacdo ao vivo de muitas teses e,

87 Tal debate sera explorado detalhadamente mais abaixo.
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particularmente, do receitudrio neoliberal. Além de apresentar sinais ostensivos de
competitividade internacional, o parque industrial brasileiro teve as suas deficiéncias estruturais
superadas. Tais resultados ndo foram certamente obtidos mediante “liberalizagdao™. A
alternativa ao endividamento era, portanto, a recessao. E recessdo, naquele momento, nao era
apenas parar, era perder o trem. O dilema era a op¢éo entre crescimento com mudanga estrutural
e endividamento, ou recessdo pura e simples. O que ha de condenével no periodo em foco ndo
resulta das diretrizes econdmicas estatuidas em 1974, mas do regime politico vigente. De fato,
o que fracassou foi a chamada “estratégia social”, de acordo com a qual seria necessario
“realizar politicas redistributivas enquanto o bolo cresce” (CASTRO e SOUZA, 1985, p. 46-
47).

A partir de uma perspectiva negativa acerca do 11 PND, a obra classica de Carlos Lessa,
A Estratégia de Desenvolvimento, 1974/1976 — Sonho e fracasso®, analisa os limites da
intervencdo do Estado na conducdo da politica econémica e as contradi¢bes incrustadas na
tentativa de reestruturar o padréo de acumulagéo capitalista no pais. Isso fornece subsidios para
pensar a relacdo entre politica econdmica e as caracteristicas do regime politico autoritario
(LESSA, 1979). O projeto de redefinir o perfil da industria brasileira, tal como desenvolvido
no Il PND repousava na proposta do fortalecimento da articulacdo Empresas Estatais/Inddstria
Nacional de bens de capital. Por mais que o Il PND ndo o diga, a nova politica colocava no
centro do palco da industrializacdo brasileira, a grande empresa estatal. Os prodigiosos
investimentos, a cargo do sistema Eletrobrés, da Petrobras, da Siderbras, da Embratel e de
outras empresas publicas eram, a rigor, o sustentadculo do programa (CRUZ, 1997; LESSA,
1979).

Na perspectiva de Carlos Lessa, o 11 PND emerge como uma utopia, dotado como toda
utopia de coeréncia interna, apresentando-se como um discurso cerrado sobre si mesmo, em
que cada parte remete a outra e nela se sustenta como uma imagem infinitamente repetida num
jogo de espelhos (LESSA, 1979). Segundo Velasco e Cruz, isto é fundamental: o plano é
tomado como um dado; em sua apresentacdo a énfase é posta em ressaltar a sua coeréncia
interna, a tarefa do critico consistindo em revela-lo em sua natureza utopica, em demonstrar a

sua inadequacéo a realidade sobre a qual deveria operar (CRUZ, 1997).

8 Segundo Sebastido Carlos Velasco e Cruz, o trabalho de Carlos Lessa produziu o que provavelmente continua
sendo o estudo mais detalhado da politica econdmica do governo Geisel e ele contém uma avaliacdo fortemente
negativa do Il PND. O texto de Lessa procura responder a pergunta sobre as razdes do fracasso de uma experiéncia
passada. Em um estudo sobre a campanha contra a estatizagdo como o deste livro, trata-se de refletir sobre o
comportamento de setores sociais num periodo em que os resultados da politica proposta ndo tinham sido ainda
produzidos e a sua antecipacédo era tudo menos evidente (CRUZ, 1995).
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Olhado do ponto de vista das contradi¢cdes que lavram dentro e fora da organizacao
estatal, o Il PND ndo aparecerd mais como um exercicio autoritario de uma vontade
soberbamente alheia as pequenas e grandes injuncdes da realidade econémica e social. O plano
sera visto, antes, como uma peca politica cuja funcéo € a de costurar as forcas heterogéneas que
ddo suporte politico ao regime e que se fazem presentes no interior do aparelho de Estado
mediante toda uma teia de relacdes que as vinculam as diferentes agéncias, ramos e organismos
do mesmo. O plano se dirige a todas e a cada uma delas em particular (CRUZ, 1997).
Distintamente de Carlos Lessa, segundo o qual a estratégia de 1974 coloca “o Estado como
sujeito e a sociedade como objeto” (LESSA, 1979), Antonio Barros de Castro e Francisco
Eduardo Pires de Souza corroboram que o Estado surge na estratégia de 1974 inegavelmente
como sujeito, mas o objeto é a economia, ou seja, 0 mercado. Todavia, no plano politico
(autoritarismo), o Estado era o sujeito e o objeto era a sociedade (CASTRO e SOUZA, 1985).

A prética do autoritarismo, a carga ideoldgica do positivismo, a euforia e sensacdo de
onipoténcia oriunda do “milagre econémico” levaram o regime a supor a empresa estatal como
um instrumento do seu poder. N&o percebeu gque seu autoritarismo era consentido pelos grandes
pactos, ndo percebeu que a empresa estatal € um dos instrumentos dos pactos soberanos, ndo
percebeu que ele mesmo, Estado, é o instrumento do movimento maior da economia. Nem o
Estado, tampouco as empresas estatais tiveram a autonomia pensada pelo 11 PND. Entretanto,
a forma autoritaria de organizacdo do Estado, a desarticulagdo de amplos segmentos da
sociedade civil, a eficacia dos mecanismos de coercdo, permitiram que 0 equivoco pudesse
permanecer por um longo tempo sem que seus autores dele se apercebessem. O exercicio do
autoritarismo e a experiéncia embriagadora do “milagre” teriam feito germinar na elite dirigente
uma certa sensacdo de onipoténcia, uma crenca arraigada na capacidade manipulatéria do
Estado em sua intervencdo nas distintas esferas do social. Tendo perdido de vista os parametros
gue limitam a autonomia do Estado, mergulhada num sonho de grandeza e glérias, nada lhe
pareceria mais natural do que a ambicao de escrever a seu talante a histéria (CRUZ, 1997,
LESSA, 1979).

A respeito das razdes do fracasso do Il PND, cabe apontar que ele se frustrou em suas
ambicOes maiores porque, em sua concepcao, ndo levava em consideracao as articulacdes reais
que caracterizam a economia brasileira. Com régua e compasso, 0s seus arquitetos planejaram
cuidadosamente para uma economia ficticia, atribuiram ao comportamento dos agentes
econbmicos uma logica que distava muito da realidade e se renderam ao mito do poder
incontrastavel do Estado autoritario (CRUZ, 1997; LESSA, 1979). Contraditérios, foram nédo
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apenas o Il PND e o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social (1961-1963), de
Jodo Goulart. A diferenca entre 0 PAEG e o Il PND € que o primeiro foi levado a prética, ao
passo que o segundo acabou sendo dilacerado por suas intencdes. A diferenca esta em que, no
primeiro caso, houve uma concentracao de poder suficientemente forte para dar sustentacéo as
politicas que efetivamente se buscava implementar, enquanto no segundo, este elemento
careceu. Em contraste com o que se deu no periodo do PAEG — fase de consolidacdo da alianca
que assumiu a hegemonia do bloco vitorioso de 1964 — no periodo Geisel, o que sobressaia era
a indefinicdo, a fragmentacdo, a auséncia de comando claro, sendo esta, alias, uma das
principais bandeiras de seus criticos e a motivagdo de um sem nimero de anélises na imprensa
e de alguns estudos mais sistematicos. Por ndo ter decidido claramente por esta ou aquela linha
de acdo; por tentar contemplar a todos, quando seria inevitavel sacrificar alguns, o governo
Geisel ndo conseguiu garantir um apoio sélido a politica econémica que propunha, a qual
acabou cindindo-se, dilacerada em seus conflitos intimos e insuperaveis (CRUZ, 1997; LESSA,
1979).

A coexisténcia de padrbes de acumulacdo mutuamente excludentes parece ter comegado
a suprimir a personalidade do governo brasileiro, de modo a leva-lo a apresentar um plano de
acdo que € tao esquizofrénico quanto o foi o Plano Trienal de Jodo Goulart. O fracasso do Il
PND consistiu no malogro em alcangar o objetivo maior de mudanga no “padrdo de
industrializagdo”, passagem necessaria para o transito ao status almejado de Nagao Poténcia. A
politica de substituicdo de importacdes e a politica comercial ndo foram capazes de suprimir a
dependéncia de energia importada, tampouco o elevado crescimento das compras externas -
mesmo de bens de capital e até de matérias-primas. Em suma, ndo removeu a vulnerabilidade
externa expressa nos déficits comerciais elevados e ampliados ap6s o segundo choque externo
(CARNEIRO, 2002; FISHLOW, 1988; LESSA, 1979).

O ativismo estatal ensejado pelo 11 PND suscitou um intenso debate no &amago da grande
imprensa privada, bem como no das elites empresariais, tecnocraticas, financeiras e dos
economistas. Tal controvérsia ¢ fruto da emergéncia da “campanha contra a estatizacao da
economia”, devotada a revigorar as for¢as de mercado e o liberalismo econdmico no Brasil.
Essa tematica serd esmiugada criteriosamente nos paragrafos abaixo.

Em discurso proferido no dia 12/12/1974, um dos principais expoentes do liberalismo
econémico no Brasil, Eugénio Gudin, ataca a intervencdo demasiada do Estado no terreno
econdmico, atentando para uma tendéncia & socializagdo da economia nacional.

Consubstanciadas na “Campanha contra a estatizagdo” ou “rebelido empresarial”, o hipertréfico
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intervencionismo estatal no dominio econémico® durante o governo Geisel mostra as
idiossincrasias e tensdes subjacentes ao planejamento governamental do Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritario. De fato, pela primeira vez, desde 1964, o setor burgués
voltava-se contra seu proprio Estado. Nao obstante, os empresarios - individualmente ou por
meio de suas entidades de classe - aderem a campanha num segundo momento. Mas ndo em
sua totalidade (CRUZ, 1995; PESSANHA, 1981).

A partir de 1975, torna-se moeda corrente na grande imprensa um discurso articulado,
que pbe o Estado sistematicamente no banco dos réus. O impulso decisivo a campanha seria
dado pela série de reportagens que O Estado de Sao Paulo® publicou entre fevereiro e margo
sob o titulo geral de “Os caminhos da estatizagdo®”. Composta de 11 artigos, a série é aberta
por uma ampla matéria que introduz o problema num plano bastante geral, apelando para o
depoimento de empresarios (ndo identificados) e de economistas selecionados a dedo (Eugénio
Gudin, Octavio Gouvéa de Bulhges, Affonso Celso Pastore, Carlos Geraldo Langoni) para
dramatiza-lo. Os nimeros seguintes sdo dedicados a analise circunstanciada da participacao
estatal em varios setores de atividade (bancos, mineracdo, siderurgia, comunicacdes,
transportes e fertilizantes), dos mecanismos sutis que levariam a sua continua expansao e dos
efeitos daninhos - para a empresa privada nacional e para o conjunto da economia - acarretados
por esse processo. Ja a Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP) divulgava um
documento intitulado O Processo de Estatizacdo da Economia Brasileira: O Problema do
Acesso aos Recursos para Investimentos (CASTRO e SOUZA, 1985; CRUZ, 1995, 1997;
EVERS, 1982; PESSANHA, 1981).

As criticas mais frequentes do empresariado da FIESP com relacéo a acéo produtiva das
empresas estatais se referem ao continuo crescimento destas por meio da reproducdo em
subsidiarias. A desigualdade de tratamento entre empresas privadas e publicas resulta na
concessdo de privilégios para estas por meio de mecanismos de isencao tributaria, acesso mais
facil a informagOes técnicas, recursos para investimentos e inexisténcia de riscos. A
vulnerabilidade da empresa privada nacional se vé ainda agravada pelo efeito do mecanismo da

correcdo monetaria, que torna particularmente onerosos 0s débitos contraidos junto as

8 Segundo estudo elaborado pela Bolsa de Valores de Séo Paulo, entre 1971 e 1974, o aumento do capital das
Sociedades Financeiras Estatais por meio de novas subscri¢cGes foi em média, de 16,1%; o das Sociedades de
Economia Mista, de 14,3% enquanto o das Empresas Privadas foi apenas 4,3% (CRUZ, 1997).

% Diferentemente do Jornal do Brasil e de O Estado de Sdo Paulo, a Gazeta Mercantil ndo teve compromisso
com a campanha contra a estatizacdo da economia (CRUZ, 1995).

%1 A série encabecada por O Estado de Sdo Paulo ressalta que a perspectiva de anos dificeis reforca as tendéncias
estatizantes no plano econdmico e a existéncia de um regime centralizador e forte da maior dimensao a tal ameaga.
Diante disso, ha que se reconhecer que o problema é indubitavelmente politico (CRUZ, 1995).



157

instituicOes de crédito. No aspecto crediticio e financeiro, a critica empresarial se dirige, mais
fortemente, a alta carga tributaria, que contribui para reduzir a taxa de lucro pds-impostos e,
consequentemente, os fundos proprios para a acumulacdo privada. Cabe salientar a
concentracdo estatal da poupanca voluntaria e compulsdria, o crescimento acelerado da rede
bancaria oficial, federal e estadual, bem como o controle de precos, que é visto, portanto, como
motivo direto dos deficits de empresas privadas, diminuindo a sua rentabilidade e limitando a
sua capacidade de autofinanciamento. No ambito regulatério, a critica empresarial maior se
dirige a concentracdo nas médos do governo da decisdo sobre a politica econdémica (CRUZ,
1997; PESSANHA, 1981).

Em contrapartida, ainda conforme a FIESP, a empresa estatal goza de uma situagédo
privilegiada: livre de risco — porque a sua condic¢do de entidade publica a libera, em Ultima
instancia, da san¢do do mercado (jamais ira a faléncia); isenta de muitos tributos que deprimem
a lucratividade da iniciativa privada; generosamente alimentada por recursos or¢camentarios,
cuja aplicacdo escapa a qualquer controle mais preciso (como aferir a eficiéncia de um
organismo estatal?); cumulada de favores e vantagens pelas agéncias de administracao
governamental, ela ainda absorve uma fatia desproporcional da poupanca coletiva, seja sob a
forma de crédito a longo prazo para investimento, seja sob a forma de recursos captados junto
aos fundos e no mercado acionério. Segundo o Ministro da Fazenda, Mario Henrique Simonsen,
“Nao ha maior ameaga para uma sociedade livre do que a estatiza¢do do crédito” (CRUZ, 1997,
p. 171).

Para os antiestatistas, a economia de mercado é condicdo para o desenvolvimento e base
insubstituivel do regime de liberdades individuais. No Brasil, o dirigismo excessivo e a
expansao desmesurada das empresas estatais ameacavam aniquila-la. 1sso impde a necessidade
de resisténcia, uma vez que, se ndo for contida, a estatizagdo conduzira inexoravelmente a um
regime politico totalitario e burocréatico de capitalismo de Estado, que é execrado por toda a
sociedade brasileira. Por parte do setor privado nacional, hd uma crenca arraigada na livre
iniciativa como conviccdo profissional, ética e politica, acrescentando ser a livre empresa e 0
sistema de mercado as Unicas formas compativeis com a democracia representativa. A critica
antiestatista ha anos vem martelando a tese de que as empresas estatais sdo estruturalmente
ineficientes e que a privatizacédo de parte consideravel delas € a Gnica solugéo para o problema
do déficit publico. O Estado ¢ condenado por tratar “desigualmente”, a empresa publica e a
empresa privada. O lema do conservadorismo € sabido: direito de propriedade, economia de

mercado e livre iniciativa. Nestas condi¢es, visto como um verdadeiro Leviatd crediticio por
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deter o monopolio dos recursos para investimento, dinheiro caro, intervir na gestdo das
empresas e ameaca-las de absor¢do, 0 BNDE era alvo de insistentes criticas langadas pelo setor
privado (CRUZ, 1997; EVERS, 1982).

Os empresarios - individualmente ou por meio de suas entidades de classe — aderem a
campanha num segundo momento. Contudo, ndo em sua totalidade. Malgrado o carater
fragmentario e limitado da informacdo disponivel, acredita-se poder distinguir no empresariado
trés atitudes basicas face a critica antiestatizante: (1) de apoio, mais ou menos enfatico: setor
financeiro (que foi a sua base de sustentacdo mais firme e mais clara), comércio e setores da
indUstria ndo identificados; (2) de indiferenca: agropecudria, construcdo pesada; (3) de
oposic¢do: industria de bens de capital; parte dos grupos nacionais que operam nos demais
setores definidos como prioritarios na estratégia governamental; além de grupos regionais
(CRUZ, 1995).

Na retorica antiestatizante, 0 governo ndo era atacado pelo que procurava manter, mas
por sua intengdo de mudar. Em sua ambiciosa estratégia de desenvolvimento, o governo se
dispunha a promover a reestruturacdo do capitalismo brasileiro, implantando grandes projetos
no setor de insumos basicos e fomentando o desenvolvimento da industria de bens de capital;
paralelamente, pretendia reforcar a posicdo da empresa privada nacional diante de suas
parcerias estrangeiras. Apesar das referéncias reiteradas ao lugar-comum que associa as
liberdades individuais ao mercado, a campanha antiestatizante nada tem a dizer sobre o carater
autoritario do regime politico®2. Mais significativo ainda - entre seus mais ardorosos defensores
ndo vamos encontrar nenhum dos empresarios que se tornardo publicamente conhecidos mais
tarde pelas posicdes liberais que sustentavam sobre questBes politicas. Pelo contrério, a
lideranca antiestatizante reunia alguns dos autoritarios mais recalcitrantes no universo patronal,
homens que se orgulhavam de ter “feito 1964” e quem, durante todo o periodo analisado,
opuseram surda resisténcia ao avanco da liberalizagdo (CRUZ, 1995).

Um dos efeitos da campanha antiestatizante foi o de ter transmitido com éxito a ideia de
que, por seu intermédio, expressava-se 0 conjunto do empresariado. Essa nocdo, contudo, €
falsa. Como se sabe, setores ndo despreziveis do patronato mantiveram-se a margem do
movimento, em alguns casos chegando inclusive a se manifestar abertamente contra ele. A
analise da entidade mais relevante da industria de bens de capital, a Associagdo Brasileira para
0 Desenvolvimento da Industria de Base (ABDIB) trouxe a tona um segmento do empresariado

que ndo se limitou a tomar distancia em relacéo a critica antiestatizante, mas estruturou, no

92 Este trecho mostra o antagonismo de Velasco e Cruz com relagdo & andlise de Charles Pessanha.
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mesmo periodo, um discurso préprio que pouco teve a ver e sob muitos aspectos se contrapds
claramente a ela; além de nédo partilhar da retdrica antiestatizante, a ABDIB defendia uma
politica industrial integrada ao pais. Ademais, 0s empreiteiros nao se engajaram de maneira tao
firme quanto alguns industriais e representantes do setor financeiro na tese da desestatizacéo,
da desburocratizacéo e da diminuicdo da intervengdo do Estado na economia. Pelo contrario,
algumas vozes do setor foram abertamente criticas a essas ideias, defendendo a manuteng&o ou
apenas ajustes na participacao das estatais (CAMPQOS, 2014; CRUZ, 1995).

Divergindo da interpretacdo de Sebastido Velasco e Cruz explicitada acima, a analise
de Charles Pessanha salienta que, a partir de 1974, a campanha contra a estatizacdo mostra
preocupagdo dos empresarios com o autoritarismo, traduzida na reiteracdo constante da
conexdo entre formas democraticas de governo e auséncia de intervencdo estatal na economia,
aludindo, ainda, ndo raro, a uma possivel trama conducente ao “socialismo” (PESSANHA,
1981, p. 165). Apesar da reacdo empresarial contemplar os &mbitos produtivo e financeiro, o
alvo central da insatisfacdo dessas elites era, sem duvida, o aspecto da regulacdo econdmica.
Neste periodo produziu-se o afunilamento do processo decisorio e uma centralizacao excessiva
de poder na instancia do Executivo, com o aumento desproporcional da autonomia decisoria
dos tecnocratas responsaveis pela formulacdo da politica econémica. O exemplo mais
importante da centralizacdo das decisdes na presidéncia da Republica foi a criacdo do Conselho
de Desenvolvimento Economico (CDE), uma espécie de “camara privada” do Estado. Além de
contar com a presenca direta do Presidente da Republica - a quem cabia a palavra final nas
decisbes - 0 CDE ndo contemplava a participacdo de representantes da iniciativa privada, como
nos periodos anteriores. Assim, segundo a elite industrial, produziu-se um descompasso entre
as declaragdes das autoridades do setor econdémico-financeiro do governo Geisel e sua atuagéo
concreta. Se a defesa da livre iniciativa era constantemente reiterada nos pronunciamentos
governamentais, a marginalizacdo do empresariado do processo decisorio agia no sentido
inverso (DINIZ, 1994; DINIZ e BOSCHI, 1978; FISHLOW, 1986; GUIMARAES e VIANNA,
1987; PESSANHA, 1981).

Neste periodo, a burguesia percebe que comega a perder o controle do seu Estado.
Agora, além de ndo governar, ela se vé impotente para fazer governar. A campanha contra a
estatizacdo vai se desenrolar refletindo a insatisfacdo das diversas e até antagonicas fracGes
burguesas quanto ao manejo do Estado. Todavia, apesar da reiterada preocupagdo dos
empresarios com o autoritarismo, suas propostas politicas ndo caminham na dire¢do da

constituicdo de um Estado democréatico-parlamentar. Pela analise das propostas formais de
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desestatizag@o, pode-se ver que as sugestdes empresariais se dirigem para a reativagdo e/ou
criacdo de conselhos econdmicos decisérios com participagdo empresarial. A reacdo
empresarial ndo se coloca contra a intervencdo do Estado na economia, mas contra 0S rumos
tomados por essa intervencdo num momento em que, por um lado, se efetivava uma
desaceleracdo nas taxas de crescimento econdmico e, por outro, o Estado tornava-se mais
autdbnomo em relacéo as classes empresariais (PESSANHA, 1981).

No seio da tecnocracia econdmica, ndo havia uma posi¢cdo monolitica acerca da
desestatizacdo da economia, configurando, contudo, a existéncia de cisbes na coalizdo
autoritaria de poder. O Ministro da Inddstria e Comércio, Severo Gomes, afirmava, em 1975,
que desestatizar implicaria desnacionalizar a economia (dada a incapacidade dos capitais
privados locais de participar do processo) e classificava 0 movimento pela desestatizacdo como
uma campanha de desnacionalizacdo da economia brasileira. O Ministro saia em defesa das
empresas publicas, apresentando-as como fator basico de independéncia da economia nacional.
Ademais, salientava que, por tras da “campanha contra a estatizacdo”, estaria a presenca das
multinacionais. Por outro lado, os Ministros da Secretaria de Planejamento, Reis Velloso, e 0
da Fazenda, Mario Henrique Simonsen, demonstravam publicamente o seu repddio ao carater
exacerbado do intervencionismo estatal no Brasil, e simpatia ao capital alienigena, simbolizado
pelas corporagGes multinacionais. Os mesmos tecnocratas reiteravam as suas respectivas
vocacOes privatistas, particularmente no que se refere ao fortalecimento da empresa privada
nacional (CRUZ, 1995; D’ARAUJO e CASTRO, 2004; PESSANHA, 1981).

Presente 0 quadro mais amplo da intervencdo estatal na economia brasileira, chama
atencdo os numerosos siléncios do discurso antiestatista. Assim, por exemplo, ndo sofre
contestacdo o conjunto de dispositivos por meio dos quais o Estado participa da reproducéo da
forca de trabalho - subvengdes a rede ferroviéria e a empresas de transportes publicos nas
grandes cidades, as prestacfes do sistema de previdéncia social, a subvencao a cultura do trigo
e o crédito subsidiado a agricultura. Tampouco se questiona as transferéncias de fundos
publicos ao capital privado sob as mais variadas formas de subsidios - incentivos fiscais a
projetos em regifes determinadas do pais e em setores prioritarios, crédito fiscal para vendas
no exterior, isengdo de impostos sobre a importacdo de equipamentos, concessdo de creditos
com subsidios embutidos. Também ndo parece causar espécie a rigida politica salarial adotada
depois de 1964, com a fixacdo imperativa de indices de reajuste e 0 seu complemento
indispensavel: o estrito controle imposto aos sindicatos de trabalhadores. Igualmente poupado
pela critica antiestatista é o sistema de protecao tarifaria a industria no pais (CRUZ, 1997).
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Os empreséarios nacionais parecem estar em duvida permanente sobre todas as questdes
relativas as suas relacfes com o Estado. Eles sdo marcados pela indefini¢do, queixando-se da
interferéncia excessiva do Estado nas relagdes privadas e demandando por politicas estatais
mais definidas e vigorosas, exigindo que o Estado seja mais seletivo e reivindicando protecao,
apoio e subsidio estatal. O problema é que para o Estado ser mais seletivo, desenhar politicas
mais claras, definir prioridades inequivocas, ele teria de expandir seus poderes regulatorios,
intervir mais nas relacGes privadas. Para proteger e regular, ele teria que adquirir mais controle
sobre o processo econdmico (ABRANCHES, 1978).

Além de viver tradicionalmente “sob a tragdo do Estado”, ¢ de constituir-se um mero
apéndice deste, 0 empresariado nacional € omisso a intervencdo estatal para fins de acumulacao
de capital e aquisicdo de toda sorte de subsidios, incentivos e isen¢des tributarias. Mais do que
isto, e de forma oportunista, em momentos de crise e de baixo crescimento, nos quais ha uma
reducdo significativa da capacidade de apropriacdo do produto nacional, o empresariado
defenestra os mecanismos indutores do Estado, ndo fomenta (irresponsavelmente) o
investimento e sacraliza o liberalismo econdmico. Ele somente visa a receber prebendas e
benesses do Estado, mas, em hipotese alguma, fornece a sua contribuicdo para a formulacéao e
execucao de um projeto estratégico de desenvolvimento sustentado e de longo prazo.

Nem todos os empresarios tomam partido em favor da abertura do sistema politico
brasileiro; pelo contrério, os que o fazem constituem uma minoria infima e, quando expressam
seus pontos de vista, sdo acerbamente contestados por muitos de seus pares. Foi o
aprofundamento da liberalizacdo que induziu a mudanca no comportamento politico do
empresariado, ndo o contrario. Cabe aqui, portanto, enfatizar o significado politico da
campanha contra a estatizacao e suas implicacdes para o processo de liberalizagcdo do regime
autoritario (CRUZ, 1995).

O debate sobre 0 modelo politico, as campanhas contra a estatizacdo e as declaragfes
de setores da grande burguesia industrial, colocando a necessidade de um “regime
democratico”, indicam as fraturas processadas no bloco burgués, ao menos no tocante a forma
do regime politico. Em certa medida poder-se-ia dizer que o regime implantado para representar
os interesses da grande burguesia ja ndo era reconhecido por alguns de seus setores importantes
como a melhor forma para atendé-los. E a partir desse momento, nos ultimos anos do periodo
Geisel, que uma burguesia que havia abandonado a retorica democratica e negado sua ideologia
liberal, tenta reencontrar-se com o liberalismo e apresentar-se ao conjunto da sociedade como

forca interessada na democracia. O impasse institucional é, portanto, simples: pode-se desejar
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a democracia, mas se teme a democratizacdo. Uma democracia que se teme jamais se
desenvolvera. Na verdade, uma democracia é democréatica por sua forca e ndo pela forca
(ARAUJO, 1982; SOUZA, 1982).

2.6 O Declinio do Planejamento Governamental Autoritario e o Processo de Transigdo
Democrética do Sistema Politico Brasileiro

No final da gestdo Médici (1969-1974), o questionamento da estratégia do governo
autoritario comeca a se intensificar, ampliando-se a faixa de oposi¢do ao regime. O processo de
desgaste expressou-se nos resultados das elei¢des de 1974, em que pela primeira vez o governo
experimentou uma derrota significativa. Nas elei¢cdes de 1966 e 1970, houve a consolidagio do
partido governista (ARENA) e o enfraquecimento do partido oposicionista (MDB). Em 1974,
todavia, alterou-se a forca relativa dos dois partidos, com o fortalecimento da oposicdo e a perda
de espaco da organizacdo situacionista. O MDB ampliou consideravelmente sua votacao:
elegeu 16 senadores entre 22 vagas em disputa com 60% do voto popular, aumentou sua
bancada na Camara de 28% para 44%, elegendo ainda maiorias em seis assembleias estaduais.
Tais dados seriam 0s primeiros sinais do desencadeamento de novas tendéncias, marcadas pela
crescente insatisfacdo popular e pelo alargamento do campo dos adversarios do regime. A
conquista da democracia tornou-se, desde aquele ano, a pedra angular da politica brasileira
(LAMOUNIER, 1980, 1984; SOARES, 1984; DINIZ, 1985, 1990, 1994; TEIXEIRA DA
SILVA, 2000, 2003; WEFFORT, 1988).

O governo reagiu com a chamada Lei Falcdo, que impds severas restricdes ao uso dos
meios de comunicacdo pelos candidatos a cargos eletivos. Foi sob tais restricdes que se
realizaram as elei¢des municipais de 1976. Os estrategistas do governo resolveram empreender
novas mudancas na legislacdo para impedir a possivel vitdria oposicionista em 1978. Usando
o0s poderes do Ato Institucional n. 5, o Presidente Geisel decretou o recesso do Congresso na
primeira quinzena de abril de 1977 e promulgou um conjunto de mudangas constitucionais,
conhecido como o Pacote de Abril®®. O governo avangava na abertura pela implementago de

uma ordem juridica ilegitima, o que, a longo prazo, comprometeria seriamente a credibilidade

9 A partir do Pacote de Abril os protestos da sociedade civil se multiplicaram. A burguesia, que desde 1975 falava
contra a estatizacdo, passa a falar diretamente a favor da democracia. A OAB, os jornalistas, os intelectuais, 0s
estudantes e setores da Igreja Catélica multiplicaram manifestos a favor do restabelecimento do Estado de direito.
Nas eleices de 1978, o MDB volta a ser vitorioso no Senado e quase logra a maioria na Camara dos Deputados.
Dada a perda de legitimidade politica, ndo restava alternativa ao governo sendo aceitar a democratizacdo, mas
sempre a postergando (BRESSER-PEREIRA, 2014).



163

de seus propositos liberalizantes. Desta forma, o almejado equilibrio entre a reconstrucdo da
legalidade do regime e a renovacdo de suas fontes de legitimidade jamais seria alcancado
(DINIZ, 1985).

A transicdo democratica foi impulsionada por diversos fatores, dentre os quais
destacam-se 0s seguintes: a reacdo da burguesia ao Pacote de Abril, a luta do MDB, a
persisténcia antiautoritaria do MDB chamada “auténticos”, a luta social subterranea, continua
e pouco conhecida, mas que ganhou notoriedade entre 1977 e 1978 com a emergéncia de Lula
da Silva e do PT, a crise da divida, que produziu a recesséo entre 1982 e 1985, a pressdo do
governo Jimmy Carter dos EUA, prd-direitos humanos na América Latina, fazendo com que a
presenca do Brasil no aparato repressivo latino-americano ndo fosse mais a mesma, etc. Passa-
se, entdo, a constituicdo do Pacto Democratico-Popular de 1977° — pela primeira vez um pacto
sem a participacdo do governo, mas gue aos poucos se torna dominante na sociedade, e também
pela primeira vez um pacto no qual as classes populares tinham realmente algum poder. Tornou-
se claro que o novo pacto tinha dois objetivos: além da democracia, a reducdo das
desigualdades. Este segundo objetivo era o preco que os trabalhadores cobravam da burguesia®®.
Esta, por sua vez, o aceitou porque toda a critica que vinha sendo realizada ao regime militar
desde 1970 ndo se focou apenas no seu autoritarismo, mas também no carater concentrador de
renda da classe média para cima das politicas econémicas adotadas. O Pacto Democratico-
Popular de 1977 e das “Diretas J4” estava baseado em quatro principios basicos: (1) a transi¢ao
democratica, que interessava a todas as classes; (2) a manutencdo do capitalismo, que
interessava a burguesia; (3) a diminui¢do da desigualdade econémica, que interessava aos
trabalhadores e as esquerdas; e (4) a retomada do desenvolvimentismo, que interessava a todos.
A transicdo democratica ndo apenas interessava a grande maioria, mas agora se tornava uma
conquista dessa maioria. Interessava aos trabalhadores, aos intelectuais e as classes médias tanto

empresariais, como rentistas e como assalariadas (a classe tecnoburocrética). O que se verificou

% Os trabalhadores, premidos pelo aumento do desemprego, tiveram dificuldades para defender o salario real. Mas
mobilizaram-se politicamente pelas elei¢cBes diretas, ao identificarem no governo e no regime militar os
responsaveis pelo seu empobrecimento. Cumpre notar que a representacdo oficial do capital industrial manifestou
simpatia pela luta proletéria contra o arrocho. A burguesia considerava a alta do gasto financeiro, causado pelo
aumento enorme da taxa de juros, uma causa muito mais importante de pressdo sobre os lucros do que o
reajustamento dos salarios nominais. O fim do regime militar assistiu uma virtual “alianga de classes” contra a
politica econdmica de ajuste face ao endividamento exacerbado, que desaguou na enxurrada de votos dados, no
colégio Eleitoral, a chapa de oposicao formada por Tancredo Neves e José Sarney (AFFONSO, SAMPAIO Jr. e
SCHWARTZ, 1988).

% Na medida em que a burguesia industrial teve papel decisivo na formacédo do Pacto Democratico-Popular de
1977, tornou-se inevitavel o carater conciliador da transicdo democratica (BRESSER-PEREIRA, 2014).
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especialmente em 1977 foi uma ruptura da alianga entre a burguesia industrial e a
tecnoburocracia militar (BRESSER-PEREIRA, 1978; 2003; 2014).

Para enfrentar a faccdo dirigente no governo e liberalizar o regime, a vertente liberal
aliar-se-ia a vertente democratica popular, para quem a questdo da democracia ndo se limitaria
a sua dimensdo ideoldgica ou a conquista de algumas liberdades formais, mas se estende
necessariamente a democratizacdo da economia, a transformacdo do conjunto das relagdes
econdmicas, sociais e politicas. Para ndo se isolar, procura alianga com os trabalhadores e se vé
obrigada a apresentar-se como uma tendéncia progressista e inovadora. Todavia, seus limites
sdo determinados por seus compromissos de classe e sua ideologia. O liberalismo termina ai
onde o capitalismo entra em crise ou em contradicdo com seus postulados (SOUZA, 1982).

O que chamamos de transi¢ao politica®® comega em 1974 com a chamada “politica de
distensdo” do general Geisel (1974-1979) e a abertura sob o governo Figueiredo (1979-1985),
que seriam os dois momentos da estratégia de liberalizacdo concebida pelo circulo dirigente.

Se o0 general Geisel, ndo obstante o autoritarismo que permaneceu resiliente em seu
governo, contribuiu para novas perspectivas em direcdo a democracia, foi o de restabelecer a
disciplina nas Forcas Armadas, preparando as condi¢fes para que viesse a existir no pais um
governo com capacidade para governar. A verdade, contudo, é que, em 1974, quando Geisel
chegou a presidéncia ja ndo havia “radicais” nas oposigdes, pelo menos ndo no sentido que o
regime atribui a tal palavra. Em 1974, as guerrilhas estavam derrotadas e o conjunto das
esquerdas se convertia as lutas democraticas. Falando em “distensdo”, o que Geisel fez foi
restabelecer a paz e a ordem nas Forcas Armadas e no Estado, submetidos, desde Médici, ao
controle de grupos de direita que faziam do terror um recurso politico habitual (WEFFORT,
1988).

A transicdo democratica iniciada em 1977 caracterizou-se pela dialética entre o processo
de “abertura” comandado pelo governo e o processo de “redemocratizagao” exigido pela
sociedade civil — na verdade, de democratizacdo, ja que o regime de 1946 fora uma meia
democracia ao recusar o voto dos analfabetos. A transicdo democréatica consubstanciava a luta
da sociedade civil pelos direitos civis, pela democracia ou direitos politicos e pelos direitos

sociais; ja a abertura correspondia ao processo por meio do qual o regime militar tentava

% Segundo Guillermo O’Donnell, os processos de democratizagdo vividos implicam em duas transicfes. A
primeira é a que vai do regime autoritario anterior a instalacdo de um governo democratico. A segunda vai deste
governo até a consolidacdo da democracia ou até a efetiva vigéncia de um regime democratico. A democracia em
guestdo é a democracia politica (ou poliarquia, segundo a definicdo de Robert Dahl), ela pode coexistir com
diversos graus de democratizacdo (e com sua falta) nos &mbitos econdmico, social e cultural. No Brasil, a primeira
transicdo foi insolitamente prolongada. Os caminhos que levam de um governo a um regime democratico séo
incertos e complexos, e as possibilidades de regressao autoritaria sdo multiplas (O’ DONNELL, 1988ab).
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controlar as demandas da sociedade, cedendo aqui e ali para, assim, postergar o
restabelecimento da democracia. A partir de fases de “abertura” e momentos de fechamento, o
regime militar procurava sempre atribuir ao processo de transicdo democratica o carater de
“dadiva”, o que levou muitos analistas a acreditar nessa tese, a partir da distingdo, mais retorica
que real, entre os militares softiliners ou brandos e os hardliners ou duros. A transigcdo
democrética, contudo, ganharda impeto no inicio de 1984, quando a emenda constitucional
proposta pelo deputado Dante de Oliveira, estabelecendo elei¢ces diretas para a escolha do
presidente da Republica, subitamente se transforma na grande bandeira da oposicao
democratica. O fato decisivo, que leva o povo as ruas, é o comicio das “Diretas J&”

Paulo, no dia 25 de janeiro, data da fundagéo da cidade (BRESSER-PEREIRA, 2014).

Além de se achar sob o controle militar dos donos do regime, a transi¢do tem se limitado

em Sao

as elites. Em todo caso, tem atendido muito mais as elites do que as massas populares:
suspensdo da censura a imprensa, restabelecimento do habeas-corpus, anistia, reorganizacao
partidaria, eleicGes diretas para os governos dos estados, que se definem num plano juridico-
institucional (WEFFORT, 1988). A “transi¢do pelo alto” distingue-se da “transi¢do por
colapso” e da “transi¢do por retirada” pelo grau de controle que as elites autoritarias exercem
sobre o processo de liberalizacdo (DINIZ, 1985). E nesse sentido que a debilidade de nossos
processos de democratizagao decorre justamente de um primado militar que rarefaz o processo
das instituicdes civis, impedindo o aumento de suas responsabilidades e seu desenvolvimento
(GOES, 1988).

O processo de abertura ndo teve a sua génese numa faccdo militar rebelde, populista,
nacionalista, ou de qualquer forma hostil ao modelo econémico em curso. Ao contrario, seu
ndcleo era constituido por senior officers, fortemente identificados com a organizagdo e com a
hierarquia militares. Segundo, a agregacao de pressdes pela via eleitoral, mais do que qualquer
iniciativa de grupo ou pressdo setorial, foi a maneira pela qual se constituiu uma oposi¢éo
significativa ao sistema dominante. Finalmente, o projeto de abertura incluia, desde o inicio, a
intencdo de revalorizar a arena eleitoral e o papel dos politicos civis. Ainda que os resultados
de 1974, dada a magnitude da votacdo oposicionista para 0 Senado, tenham, sem divida,
assustado parte dos militares, pode-se afirmar que o retorno a eleigdes mais competitivas, da
mesma forma que a uma imprensa mais autbnoma, era desde o inicio um ingrediente importante
do plano de descompressdo (LAMOUNIER, 1988).

Segundo Paul Singer, a abertura politica, que desemboca em efetiva transicdo a
democracia, a partir de 1979, com a anistia, a revogacdo do Al-5 e a convocacao de elei¢des
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diretas para governadores dos estados em 1982, ndo pode ser atribuida as dificuldades no plano
econdmico, que so se agravam de fato a partir de 1980-1981. Ela foi fruto de uma evolucgéo
politica no interior ao estabelecimento militar e burocratico, determinada, em ultima analise,
pelo fato de a democracia ser o regime politico “natural” de sociedades amplamente capitalistas.
O que os autores da “abertura” almejavam ndo era entregar o poder a oposi¢ao democratica,
mas realizar os principais itens da plataforma desta oposic¢éo, sem deixar o poder escapar de
suas maos. Esperavam deste modo conquistar maioria eleitoral para a ala civil do regime,
transformando-o de autoritario e militar em democratico e civil, sem que 0s interesses
anteriormente dominantes fossem afetados. Estes propdsitos foram, no entanto, abalados pela
crise econdmica resultante do excessivo endividamento externo® (SINGER, 1988).

O principal determinante estrutural para a progressiva erosdao do regime e de sua
coalizdo de sustentacdo politica estara no proprio padrdo de desenvolvimento perseguido, que
reforgou tendéncias no sentido de cada vez maior heterogeneidade do tecido social e da
estrutura econémica do pais. Com isto criaram-se ndo apenas focos estruturais de
descontentamento e revolta de parte dos despossuidos, como a segmentacdo estrutural da
sociedade, com fracionamento profundo das classes e a emergéncia de conflitos inter e intra-

setoriais que, muitas vezes, cortam a estrutura de classes em angulos diversos. Neste quadro,

9 Primeiramente, fatores de ordem exdgena como as crises do petréleo de 1973, o aumento abruto das taxas de
juros pelo governo americano em 1979, a retragdo do crédito e da liquidez internacionais convergiram para
incrementar a Crise Econdmica Estrutural do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario. A crise do sistema
financeiro norte-americano, proveniente da inesperada alta de juros, explica, em grande parte, porque o sistema
financeiro (banqueiros) dos paises desenvolvidos, bem como o FMI foram implaciveis com a América Latina,
pois, dentro da 6tica racional do capitalismo, necessitavam salvar seus bancos. Em segundo lugar, fatores de ordem
enddgena como a incapacidade politica e decisoria dos tecnocratas incumbidos da gestdo macroecondmica, em
razdo da adocéo de uma estratégia recessiva para o enfrentamento da crise, contribuiram, paradoxalmente, para o
seu agravamento. Ao analisar o comportamento dos atores domésticos diante do quadro da crise econémica
estrutural, o capitalismo financeiro nacional - em posicdo de subordinagdo - efetuou uma coalizdo de carater
liberal/rentista com o capital financeiro internacional, em detrimento do setor produtivo nacional e da classe
trabalhadora, sujeita ao arrocho salarial, desemprego e a condi¢des de trabalho aviltantes. O arrocho salarial
também atingiu a classe média, que sofreu um processo de empobrecimento. Somada a um processo decisorio
extremamente centralizado, fechado e insulado, a alternativa recessiva foi adotada pelos tecnocratas da politica
macroecondmica do Estado ditatorial a fim de tentar restabelecer a credibilidade perante a comunidade financeira
internacional. A consequéncia foi a perda deliberada da autonomia e da soberania nacional sobre a formulacéo da
politica econdmica, obstruindo a capacidade de criar uma alternativa a recesséo imposta pelo FMI (ABRANCHES,
1985; ABREU e FRITSCH, 1983; ANDRADE, 1982; ARIDA, 1983ab; BACHA, 1983; BACHA e MALAN,
1988; BAER, 1978, 1986; BELLUZZO, 1975; BONELLLI, 1983; BRESSER-PEREIRA, 1990, 1982; CAMARGO,
1983; CARNEIRO e MODIANO, 1990; CARNEIRO, 1994, 1983; CARNEIRO, 2002; CASTRO e SOUZA,
1985; COUTINHO, 1982; COUTINHO e BELLUZZO, 1982ah; CRUZ, 1983; CYSNE, 1994; FISHLOW, 1988,
1986, 1973; FURTADO, 1982ab, 1983, 1977; GOUREVITCH, 1986; HERMANN, 2005ab; HUBER, 1996;
KECK, 1988; LAGO, 1983; LANGONI, 1985; LOPES, 1983; MACARINI, 2008; MALAN e BONELLI, 1983;
MALAN, 1983; MANTEGA e MORAES, 1979; MELLO e BELLUZZO, 1982; MIGLIOLI e SILVA, 1983;
MODIANO, 1983; MONTEIRO, 1983; POSSAS, 1983; REICHSTUL e COUTINHO, 1983; RESENDE, 1983;
SA EARP e PRADO, 2003; SANDRONI, 1986; SERRA, 1982abc; SIMOES, 1986; SINGER, 1975ab; SOUZA,
1983; TAVARES e ASSIS, 1985; TAVARES, 1973, 1975, 1983; TAVARES e BELLUZZO, 1982; WERNECK,
1983; VIANNA, 1987).
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configurou-se a generalizagdo da demanda por uma nova ordem politica e a restituicdo a
sociedade do poder de Estado. Apesar de ndo obter legitimidade, o regime consolidou-se e
fortaleceu-se o controle autoritario das relacdes politicas. As promessas de democracia foram
sistematicamente frustradas pelo imperativo da ordem, mas foram, também, sempre renovadas,
comprometendo sua credibilidade e reforcando a ilegitimidade do regime a um s6 tempo
(ABRANCHES, 1982). E nestas condicdes que a transicéo brasileira se encaminha olhando
para tras (AFFONSO, SAMPAIO Jr. e SCHWARTZ, 1988, p. 162), sendo incapaz de superar
a negacdo simples do passado.

Desde que, sob o governo Geisel, iniciou-se o processo de “distensdo lenta e gradual”,
vive-se uma das mais longas fases de transicdo de que se tem noticia, em que o aludido
confronto entre as forcas da conservacdo e as da renovacao adquire particular significado. Ao
longo do tempo, esse confronto seria ora atenuado, ora exacerbado pelo movimento ciclico de
uma liberalizacdo controlada pela elite dirigente, comprometida antes de tudo com a contengao
do ritmo de mudanca dentro de limites toleraveis pelo sistema. Até 1980, as elites autoritarias
tiveram éxito no sentido de garantir a predominancia das forgas conservadoras. No entanto, nos
ultimos anos do regime, agucou-se aquela situacdo de equilibrio instavel, ameacando a
permanéncia do controle do conjunto do processo de transicdo pela coalizdo conservadora
identificada com a continuidade do regime (DINI1Z, 1985).

A logica do projeto de abertura traduzir-se-ia numa tatica a um tempo liberalizante e
restritiva, marcada por avancgos e recuos, nem sempre claramente formulados. Esta tatica de
lances contraditorios ndo foi o resultado de um modelo concebido a priori, expressando um
calculo racional de seus custos e beneficios. Na verdade, os estrategistas do regime seriam
frequentemente surpreendidos pelo alcance e pelas consequéncias de suas decisdes. O projeto
de abertura corresponde a uma proposta do governo, tendo em vista atenuar o grau de
autoritarismo do sistema politico para preservar a continuidade do regime. Por um lado, o
governo deteve o controle das regras do jogo politico, reformulando-as sucessivamente para
tolher o impeto reformista de diferentes setores da sociedade. Por outro lado, o detalhamento
da agenda da transigdo para um formato politico mais aberto e competitivo transcenderia 0s
estritos limites do circulo palaciano, resultando de fato de uma continua transagéo entre governo
e forgas oposicionistas. A abertura caracterizou-se por um movimento inverso marcado pela
criacdo de instrumentos legais coercitivos com o objetivo de manter a liberalizagdo sob controle

para garantir e expandir o espaco das forgas situacionistas (DINIZ, 1985).
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Ao longo de todo o periodo, observa-se uma dissociacéo entre o projeto e o processo de
abertura. De tal forma que a abertura brasileira ndo consistiu jamais num movimento univoco
e unidirecional de reducdo gradual dos instrumentos legais autoritarios, considerados
ilegitimos. A abertura nunca fluiu de forma unilinear em direcdo a meta da redemocratizacao,
mas foi sempre um movimento essencialmente contraditorio, consistindo ndo apenas na
eliminacdo de alguns dos instrumentos mais repressivos, mas também na criacdo permanente
de novos casuismos para reprimir 0s avangos oposicionistas e refrear os impulsos
democratizantes (DINIZ, 1985).

No tocante as formas de articulagdo politica dos trabalhadores no cenério da abertura, o
Novo Sindicalismo, expressou, primeiramente, uma énfase crescente na organizacao de base e
um contato maior entre lideranca sindical e base. Segundo, uma distribuicdo mais equitativa
da riqueza. Terceiro, reivindicava-se por uma revisdo substancial da legislacdo trabalhista
existente, para criar um sindicalismo de massas autbnomo do Estado e democratico, o que
implicava o reconhecimento do direito de greve e do direito a negociagdo com os empregadores
sem mediacdo governamental. Trata-se da luta pela liquidacéo do sindicalismo corporativista,
que sujeitava a organizacdo dos trabalhadores ao beneplacito do Estado. Quarto, uma maior
disposicao para a militancia, como fazer greves, mesmo com a certeza de retaliagdo por parte
do governo. A campanha pela reposigéo salarial em 1977, as ondas de greves sem precedentes
de 1978-1979 e, em menor grau, de 1980, estabeleceram uma clara lideranca dos
metallrgicos®, sobretudo na regi&o industrial do ABC em S&o Paulo, sobre 0 novo movimento
operario. As greves de 1978 espalharam-se a partir dos metaltrgicos de Sdo Bernardo do
Campo para pelo menos outras 24 categorias profissionais e mais de 500.000 trabalhadores em
seis estados e o Distrito Federal. No ano seguinte, ocorreram greves em todo o pais. Mais de
3.000.000 de trabalhadores de 113 categorias pararam naquele ano, parte deles em setores cujos
sindicatos tinham forca para lidera-los, outros ndo. A eclosdo do movimento dos trabalhadores
no comeco de 1978 empolgou o pais e ajudou a dar uma dimensao social a crescente oposicéo
ao regime autoritario. A partir de um certo momento, portanto, a desercdo da burguesia da
coalizéo conservadora de sustentacdo do regime e o Novo Sindicalismo, pressionando pelo
exercicio de uma livre cidadania, criariam desafios novos, recriando os fatores de instabilidade
(ALMEIDA, 1996; DINIZ, 1985; KECK, 1988; TEIXEIRA DA SILVA, 2000, 2003).

% A estabilidade no emprego sempre foi uma questdo relevante para o setor metalGrgico, ja que os empresarios
usavam o alto indice de rotatividade para manter os salarios baixos (KECK, 1988).
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Os sindicatos foram personagens importantes desse periodo em que a reconstrugdo
democrética conviveu com a deterioracdo da atividade econdmica. Sua atuagdo foi
profundamente marcada por esses dois processos, mas, por seu turno, ndo deixou de influencia-
los. A coincidéncia perversa dos processos de democratizacdo e de crise econémica colocou o
sindicalismo diante de estimulos contraditérios. De um lado, deveria escolher formas de acéo
agressivas, capazes de arregimentar forgas, aumentar seu poder e assegurar-lhe reconhecimento
diante do empresariado, do Estado e das demais forgas politicas. A construcdo da nova ordem
implicava ndo s6 a reforma democratica do sistema de relaces trabalhistas herdado do
autoritarismo, como também a inclusdo do movimento sindical na vida politica. De outro, as
solugdes possiveis para as dificuldades econdmicas, manifestas na acentuada tendéncia a
aceleracao inflacionéria, requeriam um sindicalismo voltado a barganha politica, capaz de abrir
méo de beneficios imediatos em troca da realizacdo de metas de longo prazo. Diante desse
dilema, o movimento sindical brasileiro optou por um curso de acao orientado para a obtencdo
de metas de curto prazo, para a ampliagcéo de seu poder de barganha e para o reconhecimento
da legitimidade de seu papel social mediante a mobilizacdo de suas bases. Para atingir essas
metas adotou uma estratégia de confrontacdo, caracterizada pela oposicdo sistematica as
politicas governamentais e pela énfase na mobilizacdo de massas e na acdo grevista
(ALMEIDA, 1996).

O Novo Sindicalismo, também chamado de sindicalismo auténtico, abriu caminho no
cendrio politico cobrando a participacdo dos trabalhadores na festa do “milagre econémico”
(1968-1973). Seu pleito era o estabelecimento da livre contratacdo entre sindicatos e
representacdo empresarial e das condicGes institucionais que a viabilizariam — autonomia de
acdo sindical, direito de greve. Tratava-se, porém, de uma demanda de inclusdo que batia de
frente em uma das vigas mestras da gestdo autoritaria da atividade econémica: a politica
salarial. Nessa medida, era imediatamente politica e levava as liderancas sindicais renovadoras
para a banda da oposicdo ao governo. Entre 1978 e 1984, o sindicalismo brasileiro descreveu
uma trajetdria ascendente. A politica de confrontagdo deu bons resultados e fez dele uma forca
social de importancia indiscutivel. Além de reforcar os lacos de solidariedade e auto
identificacdo de um movimento social em construcédo, a estratégia alicergada na mobilizagdo
grevista e na oposi¢édo sistematica ao governo teve impacto politico inequivoco (ALMEIDA,
1996).

Em segundo lugar, o movimento sindical inscreveu as demandas sociais na agenda

politica da transicdo. Até 1978, o temério oposicionista restringia-se a demanda de direitos civis
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e politicos bloqueados pelo regime autoritario. Além de mencéo significativa, porém vaga, a
necessidade de reorientar 0 modelo de crescimento de modo que propiciasse maior justica
social. Depois das greves no coracdo do parque industrial brasileiro, a discussdo sobre a
democracia teve de incorporar referéncias mais concretas a direitos sociais e trabalhistas. Em
particular, ao prdprio direito a greve e a liberdade e autonomia sindicais. O robustecimento do
sindicalismo, no contexto da abertura politica, elevou os custos da utilizacdo pelo governo dos
dispositivos repressivos contidos na CLT desde 1942 (ALMEIDA, 1996).

As greves de 1979 marcaram a emergéncia do lider sindical Luiz Inécio Lula da Silva e
do Partido dos Trabalhadores (PT). Segundo Lula, as greves demonstraram a impossibilidade
de se conquistar maiores beneficios para os trabalhadores somente com as a¢des nas industrias;
para conquistar tais beneficios, os trabalhadores precisavam ter uma organizacdo politica
prépria, fundada e chefiada por e para os trabalhadores. O partido ndo iria liderar os
trabalhadores, mas expressar, no ambito politico, as necessidades e reivindicacGes que tais
atores sentiam e que surgiam nas organizagfes sociais e sindicais. O surgimento do PT,
defendendo a organizacdo from below dos trabalhadores urbanos e rurais, de forma
independente e autbnoma, tornou-se uma pec¢a incémoda a todos exatamente porque significava
a entrada de novos grupos na arena politica. Trata-se de um fenémeno politico novo mais
importante, originado da alianga de lideres sindicais com representantes das comunidades
eclesiais de base da Igreja Catélica. E também um partido da classe média tecnoburocratica. O
PT seréa inicialmente um partido orientado para o socialismo e a democracia, com o0 apoio da
maioria dos intelectuais de esquerda (BRESSER-PEREIRA, 2014; FIGUEIREDO e
CHEIBUB, 1982; KECK, 1988; O GLOBO, 25/09/2013; TEIXEIRA DA SILVA, 2000; 2003).

Quanto a relacdo entre abertura politica e elites econémicas, foi no meio desse cenario
de crescente oposi¢édo ao regime militar e & sua tecnoburocracia no poder que foram se firmando
certas liderancas empresariais mais sensiveis as necessidades de mudancas. Enquanto o0s
economistas do MDB procuravam criticar a politica econdémica oficial e oferecer alternativas
progressistas, a burguesia modernizante, representada por figuras como Anténio Ermirio de
Morais, Severo Gomes, Claudio Bardella, Abilio Diniz, Dilson Funaro passavam a ter espago
permanente em Varios jornais e revistas do pais, ocupando tribunas importantes como a
Associacdo Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base (ABDIB), ou a FIESP. Néo é por
acaso que a maioria desses empresarios eram membros da ABDIB e seriam diretamente
beneficiados com um modelo econbmico mais voltado para a inddstria de base, em

contraposicdo ao modelo do “milagre e economico”, propugnado pelas empresas estrangeiras
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do setor de bens de consumo durdveis. Ademais, o estabelecimento de Varios governos
estaduais controlados pelo PMDB e um do PDT, o surgimento de um partido de oposigdo mais
radical (PT) ao regime, a criacdo de duas centrais sindicais nacionais (CUT e CONCLAT), o
enfraquecimento do partido oficial e a constituicdo de um governo federal civil em 1985,
mesmo que pela via indireta, com perspectivas de eleicdo direta na proxima sucessdo
presidencial, configuram um quadro que caminha em direcdo a um capitalismo mais legitimado
no pais, baseado menos na repressdo e mais no consenso (MANTEGA, 1986).

Os anos de 1983 e 1984 sdo convulsionados pela crise econdmica e pela questdo
sucessoria. Recessdo, desemprego, escandalos financeiros, ingeréncia do FMI nos assuntos
internos — a credibilidade da equipe governamental sofre uma queda drastica. Neste quadro,
dois discursos claramente distintos, dotados de diagnosticos proprios da crise e recomendacdes
sobre o que fazer para conduzir a economia na direcdo certa, se confrontam, contando ambos
com suportes no empresariado: o discurso neoliberal — preconizando austeridade financeira,
saneamento do déficit publico, maior abertura para o capital estrangeiro, aumento das
exportacOes, privatizacdo das empresas publicas e reducdo do papel econémico do Estado; e o
discurso desenvolvimentista, fruto da unido entre parcelas da elite empresarial e econémica do
PMDB (CRUZ, 1988).

Para finalizar esta secdo do capitulo, convém recorrer a Wanderley Guilherme dos
Santos que, em analise primorosa realizada no final do regime autoritario por meio de elementos
empiricos categodricos, apontou que o Brasil avangou rapidamente em direcdo ao mesmo lugar,
ou seja, 1964. Dai emerge a questdo relevante situada na introducdo de sua pesquisa: 1984 =
1964? Segundo ele, o Brasil dos anos 1980 revela tanta semelhancga consigo préprio, nos anos
1960, quanto o Japdo p6s-Meiji parecia o Japao pré-Meiji. Conforme mostram os graficos
abaixo, e de forma comparativa com o periodo pré-golpe de 1964, o fim do regime autoritario
foi marcado pela exacerbada taxa de inflac&o e pelo baixo crescimento do PIB tanto total como
per capita (SANTOS, 1985).
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Gréfico 9. Variagdo anual do indice geral de precos (1958-1963)
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Fontes: elaborag&o propria a partir do software Infogram e com base em Inflagio, IBRE/FGV, “Indices de
Precos Selecionados — Varia¢fes Anuais — 1946/1980”; Santos (1985, p. 226).
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Gréfico 10. Variacdo anual do indice geral de precos (1978-1983)
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Gréfico 11. Produto Interno Bruto (Variagdo anual - 1960-1966)
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Fontes: elaboracéo propria a partir do software Infogram. De 1948 a 1965, Conjuntura econdmica, 1972, Separata:
“25 anos de economia brasileira, estatisticas basicas. Base: 1949 = 100”; de 1966 a 1969, FIBGE, Anuario
estatistico do Brasil, 1980, 1982. Base: 1970 = 100; de 1970 a 1983, “Revisdo das contas nacionais (1970-1980),
Centro de Contas Nacionais — DCS/IBRE/FGV” (publicada em maio de 1984); Santos (1985, p. 227)

Grafico 12. Produto Interno Bruto (Variacédo anual - 1977-1983)
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O Brasil ficou mais rico, mas a diferenga entre os ricos e 0s muito ricos e pobres e muito
pobres aumentou consideravelmente nos vinte anos de hegemonia do autoritarismo. N&o cabe
duvida de que o crescimento verificado contribuiu fortemente para aumentar o hiato que separa
0s pobres e muito pobres dos ricos e muito ricos, concentrando-se ainda mais a renda disponivel

nas méos dos ricos e muito ricos (SANTOS, 1985).

Graéfico 13. Brasil - Distribuicao da renda, 1960, 1970 e 1980 (Populagdo

Economicamente Ativa - PEA)
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Fontes: elaboragdo prépria a partir do software Infogram e com base em dados bésicos do IBGE, conforme José
Serra, “Ciclo e mudangas estruturais na economia brasileira do pés-guerra” In Belluzzo e Coutinho (orgs.), ob.
Cit., tab. 6, p. 64; Santos (1985, p. 269)

De imediato verifica-se que, em termos de desemprego global, embora todas as familias
fossem afetadas, o percentual de aumento de familias totalmente desempregadas pobres
aumentou em 8,9% de 1970 para 1980, enquanto para as familias ndo-pobres esse acréscimo
foi apenas de 0,5% (SANTOS, 1985).
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Gréfico 14. Emprego e Desemprego no Brasil: 1970-1980
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Fontes: elaboracdo propria a partir do software Infogram e com base em PASTORE, José (1983),
Mudanca social e pobreza no Brasil: 1970-1980 (O que ocorreu com a familia brasileira?). Sdo Paulo:
Estudos Econémicos — FIFE/Ed. Pioneira, p. 34; Santos (1985, p. 270).

Levando-se em consideragdo o aumento da sobrecarga familiar para manter os niveis de
renda considerados (1/4 do salario minimo regional per capita para as familias pobres e acima
disso para as ndo-pobres), tanto no que diz respeito a porcentagem dos membros que trabalham,

disponiveis e ndo-disponiveis (definidos estes como menores de 15 anos e/ou aposentados),
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quanto ao aumento da jornada de trabalho para além de 48 horas semanais, verifica-se que
aumentou a porcentagem de familias que foram obrigadas a trabalhar mais (em ndmero de
pessoas e horas de trabalho), em ambos o0s tipos, mas que esse aumento foi proporcionalmente

maior nas familias pobres do que nas familias ndo-pobres (SANTOS, 1985).

Gréfico 15. Diferenca em pontos percentuais de sobrecarga entre familias pobres e ndo-
pobres (1970-1980)
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Fontes: idem

A violenta transformacdo social ocorrida no Brasil nos 21 anos de regime fechado
acelerou a mutagdo da sociedade brasileira em aspectos basicos. As distancias sociais ficaram
maiores, a renda concentrou-se, as familias trabalham mais e mobilizam mais membros para o
trabalho, e em larga medida apenas para permanecer no mesmo lugar. A deterioracdo do quadro
social estimulou a insercdo sociopolitica do operariado. Entre 1960 e 1978 o numero de
sindicalizados urbanos aumentou trés vezes e meia e atingia, em 1979, mais de 5 milhdes de
pessoas. De 1976 a 1983 os sindicalizados passaram, em nameros absolutos, de pouco mais de

3 milhdes para mais de 8 milhdes de pessoas, correspondendo a um acréscimo de 174%. S&o
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cada vez mais crescentes as demandas por desconcentracdo de renda, protecdo social e
participacdo politica. Nesse quadro, as cidades resumem o pais. Trabalhadores industriais,
empregados domésticos, desempregados, semiempregados, todos eles fazem parte de uma
imensa, sempre crescente massa de pessoas dentro e ao redor das cidades. Eles ndo constituem
grupos sociais em transi¢do. Expressam a peculiar combinacao de condi¢des pré-capitalistas e
de condicBes capitalistas altamente desenvolvidas na formac&o histdrica brasileira. Nesse tipo
de formacdo, a mobilidade social vertical é iluséria: a pobreza urbana nada mais é do que a
reciclagem da indigéncia rural (ANDRADE, 1982; SANTOS, 1985). Dentro desse quadro de
deterioracdo social, precarizacdo das relaces de trabalho e favelizacdo das areas urbanas, o
gréafico abaixo mostra a reducdo expressiva dos investimentos federais em salde e saneamento

basico, que sdo fundamentais para manter minimos padrdes civilizatorios de existéncia.

Gréfico 16. % Gastos Previstos no Orgcamento Geral da Unido com Saude e Saneamento
(1963-1983)

4]
h

73]
]

N /\_,-/ \ H
= .\"‘"”\.,_ﬁ AN

- -
- -
1.5
1.0

£
Sy

1963
1964
1965
1966
1968
1969
1970
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983

1973

1971

1967

—
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Santos (1985, p. 330).
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2. 7 Considerac0es finais

O objetivo deste capitulo foi salientar as politicas de Planejamento Governamental do
Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario, a partir da reconstituicdo de cinco temaéticas
macroestruturais, estratégicas e de grande importancia ao longo dos 21 anos de vigéncia do
regime.

Primeiramente, mostrou-se como o autoritarismo dotou-se de capacidades estatais para
levar a cabo as reformas econdmico-institucionais (financeira, fiscal, trabalhista e
administrativa), que deslancharam o capitalismo brasileiro enquanto regime produtivo. Cabe
apontar que o dinamismo econdmico propiciado pelo intervencionismo estatal se deveu, em
grande parte, a intensificacdo dos mecanismos repressivos contra os trabalhadores e a
regressividade da politica salarial, instituida em 1964, que reduziu os custos do trabalho e
transferiu macicamente rendas para o capital.

A segunda tematica foi a do “milagre economico”. Ap0s a concretizagdo das reformas
econémico-institucionais, da estabilizacdo monetéaria e do controle da inflacdo, o planejamento
governamental levado a cabo pelo regime operou uma inflex&o na politica macroecondmica via
heterodoxia, ampliando o acesso ao crédito, captando investimentos externos e enfatizando a
producdo de bens duraveis e luxuosos de consumo. A despeito das taxas monumentais de
crescimento econdmico, que chegaram a 13%, tal modelo de consumo induzido pelo Estado
reforcou a concentracdo de renda na classe média para cima, que reproduzia os padrdes de
consumo vigentes nos EUA. Bem assim, este paradigma consumista vetou a criagdo bem como
a insercdo das classes populares no mercado doméstico de consumo de massas, que nao foi a
prioridade estratégica das politicas publicas do regime, contribuindo para o agravamento da
exclusdo social. Foi nesse ambiente de crescente fechamento, centralizacdo e insulamento
burocratico do processo decisorio, e sob a lideranga do czar da economia, (0 Ministro da
Fazenda, Delfim Netto), que diversas agéncias de formulacdo, execucdo e gestdo da politica
econdmica (CMN, CIP, CDI, CACEX, BNDE) reforgaram a interlocugéo entre o setor privado
e o Estado, canalizando as demandas produtivas do empresariado de modo a planejar as
diretrizes do desenvolvimento do capitalismo brasileiro de amplo alcance e no longo prazo. As
politicas de protecdo do Estado por meio do BNDE favoreceram o forte crescimento e
internacionalizacdo das construtoras de grande porte (Camargo Corréa, Andrade Gutierrez,
Mendes Junior e Norberto Odebrecht), cujos interesses se faziam representar no amago da
burocracia estatal, sobretudo nos Ministérios dos Transportes, Interior e Minas e Energia. A

estrutura repressiva e 0 completo cerceamento dos mecanismos de accountability por parte do
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regime possibilitou aos empreiteiros ampliarem suas margens de lucro recorrendo a
mecanismos ilicitos, agilizarem obras, violarem a legislacdo trabalhista e degradarem o meio
ambiente. As praticas de cartel, oligopolistas e de corrupcdo foram as marcas da relagdo entre
0 Estado Nacional-Desenvolvimentista Autoritario e os conglomerados econémicos da
construcdo pesada.

A terceira tematica macroestrutural (e de relevancia salutar na construcao da tessitura
argumentativa deste capitulo) foi a controversia acerca da distribuicdo de renda, que colocou
em veredas opostas 0s criticos e os defensores das politicas econémicas instauradas no pos-
1964, quando da divulgacdo dos dados do Censo Demografico de 1970. Tal temaética é
importante porque explora as reverberagBes sociais das politicas de planejamento
governamental para o desenvolvimento capitalista do Nacional-Desenvolvimentismo
Autoritario. Por um lado, tendo em vista a concentracdo social da renda, os criticos do regime
apontavam o excessivo economicismo estatistico que norteava a anélise de Carlos Langoni e
dos demais partidarios do regime, aprisionados a ortodoxia convencional e a falaciosa Teoria
do Capital Humano. Ainda que Langoni apresentasse dados reveladores acerca da
reconcentracdo da distribuicdo pessoal da renda, o0 mesmo ndo empreendeu um esforco de
reflexdo (minimamente) analitica acerca do carater multifacetado do fenémeno da desigualdade
no Brasil. Por outro lado, os economistas defensores do autoritarismo, ao destinarem um papel
central ao crescimento econémico exacerbado, negligenciaram por inteiro a questao social, que
ocupou uma posicdo subalterna no dmbito do planejamento governamental autoritario. Ao
sacralizarem o crescimento a todo custo, os tecnocratas da politica econdmica deixaram claro
que nao haveria mudanca de rota com relagdo a trajetéria de persisténcia do arrocho salarial;
que ndo haveria flexibilidade institucional no que diz respeito a dimenséo social. Quaisquer
medidas substantivas de protegéo social foram classificadas como “distributivismo emotivo”,
“populismo distributivista”, “paternalismo” ou atinentes a alcada do “estruturalismo”. Portanto,
a inclusdo social ndo foi uma prioridade politica das politicas publicas do Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritario, mas sim o tratamento diferenciado das elites econémicas.

A quarta tematica relacionou-se ao Il PND e a “campanha contra a estatizacdo da
economia”. Para tanto, realizou-se uma interlocu¢do com as distintas interpretac0es (positiva e
negativa) da literatura sobre o 11 PND. Este, por seu turno, foi concebido como uma estratégia
de planejamento governamental do autoritarismo orientada para o aprofundamento e
consolidagdo da industrializacdo substitutiva de importagdes via intervencionismo estatal e

crescimento com endividamento, bem como para projetar o Brasil como “Grande Poténcia” no
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plano mundial. Portanto, contrariava a retorica neocléssica e as forcas do livre mercado. Face
ao ativismo estatal fomentado pelo Il PND e ao robustecimento das capacidades estatais no
sentido de impor perdas a grupos poderosos (WEAVER e ROCKMAN, 1993), como o
mercado financeiro especulativo, emergiu a “rebelido empresarial” refrataria a tendéncia
(repugnante) de “estatizagdo da economia”. O dirigismo econdmico e a expansao das empresas
estatais sofreram ardua oposicdo de fragdes do empresariado industrial, mas sobretudo do
capital financeiro e da grande imprensa corporativa e conservadora.

Para estes segmentos era imperiosa a necessidade de desburocratizacéo e de reducédo da
intervencdo do Estado como planejador, banqueiro e empresario na economia. Caso contrario,
isso conduziria inexoravelmente a um regime totalitario com economia planificada e forte
tendéncia a socializagdo burocratica. Enquanto no “milagre econdmico” (1968-1973),
praticamente todo o “bolo” do crescimento foi apropriado pelas elites econdmicas via
deliberado intervencionismo estatal, em detrimento da maioria da populagéo; no contexto do
pos-“milagre” (1974-1985), todavia, em que as altas taxas de crescimento comecaram a se
exaurir, demandava-se uma atitude mais arrojada do empresariado no sentido de destravar as
forcas produtivas, estimular o investimento e dinamizar a economia. Nesse contexto, a retérica
antiestatista emergiu como uma postura oportunista por parte do empresariado e da fracdo do
capitalismo financeiro nacional. Fazendo vista grossa a miriade de incentivos, subsidios e
subvencdes recebidos tradicionalmente do Estado brasileiro para a producéo e o incremento do
PIB, o setor privado, como € de praxe, pautou-se pela Otica imediatista e obliterou o
desenvolvimento numa perspectiva estratégica de longo prazo. A partir dai, delineou-se um
discurso conjugando abertura do regime politico rumo a democracia com liberalismo
econdmico.

A quinta e Ultima tematica ressaltou o declinio do planejamento governamental do
Nacional-Desenvolvimentismo Autoritério, haja vista a insatisfacdo de diversos atores sociais,
politicos e econdmicos com os rumos do regime, que tentava controlar o processo de
liberalizacdo politica assim como as aspiragdes democratizantes provenientes da sociedade.
Este cenario simbolizou a retirada das elites econémicas da coalizdo de suporte ao
autoritarismo, e a sua aproximacdo da classe trabalhadora, contribuindo para a gradual
dissolugéo do regime. Delineou-se, ademais, a emergéncia de novos atores na cena politica,
como o PT e o Novo Sindicalismo, que, via estratégia de confrontacao, enfatizava a mobilizagédo
de massas, a agdo grevista, a supressao da politica de arrocho salarial e maior justica social
diante da resiliéncia do quadro de esgarcamento do tecido social legado pelo autoritarismo. Em
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suma, para além da revitalizacdo da democracia, primou-se por uma distribui¢do mais equitativa
da renda, tendo em vista o carater genuinamente concentrador, elitista, excludente, direcionado
para 0 mercado e particularista do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario, que

impossibilitou as massas de desfrutarem dos beneficios advindos do “milagre econdmico”.
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3 O OCASO DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E A
IRRUPCAO DAS REFORMAS ORIENTADAS PARA O
MERCADO NO BRASIL (1985-2002)

3.1 Introducéo

Em 1985, a Nova Republica recebeu como heran¢a uma economia organizada para gerar
um enorme saldo comercial positivo, para pagar pelo menos os elevados juros da enorme divida
externa brasileira, da ordem de 4% do PIB%. A outra heranga é o arrocho salarial, que é
bastante amplo, e a populacdo esta encontrando, sobretudo os trabalhadores assalariados,
condicdes favoraveis para desfazer este arrocho. Com a Nova Republica, o que se pretendeu e
0 que se realizou foi uma volta a um periodo anterior a 1964. Ou seja, manteve-se, bem ou mal,
um certo impulso modernizante da administracdo (Previdéncia Social, BNH etc.) e procurou-
se voltar a um sistema de liberdades politicas, que existiu efetivamente entre 1946 e 1964.
Procurou-se, sobretudo, subtrair do Estado aqueles poderes considerados mais aberrantes em
matéria econdmica; de modo que, na verdade, o que houve, foi o que disse Raimundo Faoro
com muita propriedade: uma viagem redonda. N6s partimos de 1946, voltamos muito atras em
1964 e agora avancamos...para reencontrar 1946. Os homens que fizeram a Nova Republica
ndo sdo novos, sdo homens que viveram a experiéncia de 1946 e estdo convencidos de que essa
experiéncia €, de fato, a melhor. A bandeira da democracia e da justica social sdo assumidas
pelo governo da Nova Republica, recuperando aspiracdes que foram emergindo nos anos 1970.
Todavia, durante os dez primeiros anos de governo democratico no pais a hiperinflagdo foi o
prego pago pela auséncia de coesdo governamental ou “ingovernabilidade”. Portanto, Se a
necessidade houvesse de caracterizar em apenas uma frase a performance da economia
brasileira durante a Nova Republica, poderiamos dizer que “dangando por entre a ortodoxia e a
heterodoxia a economia brasileira estd por completar, quase uma década de turbuléncia
generalizada” (BARELLI, 1986; BENEVIDES e COMPARATO, 1986; BIER; PAULANI e
MESSENBERG, 1988; SADER, 1986; SALLUM Jr. e KUGELMAS, 1993; SINGER, 1986).

% O Estado vé-se cada vez mais aprisionado pela necessidade de servir a propria divida. Em 1985, os juros da
divida publica, externa e interna, ja alcancavam a mais de 10% do PIB e ndo fora a emissdo de novos titulos, o seu
pagamento deveria consumir mais de 50% da receita do setor publico (SALLUM Jr., 1988).
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No inicio de 1985, depois de uma grande campanha pelas eleicGes diretas para
presidente da Republica, na qual a participacdo popular e da classe média foi decisiva, a
transicdo democratica se completou com a elei¢cdo do candidato da oposi¢do. No clima de
transicdo pactuada, a énfase era posta na negociacao, na moderacao, na unidade nacional. Foi
nesse contexto que a expressao pacto social surgiu nos discursos de Tancredo Neves, que
disputou a presidéncia com o candidato da situagéo, Paulo Maluf. Em mar¢o do mesmo ano,
apos uma eleicdo indireta, foi empossado o novo governo civil, presidido por José Sarney, vice-
presidente em exercicio, face a doenca e posterior falecimento do presidente Tancredo Neves.
Sarney fora o presidente do PDS, até a cisdo do mesmo, em julho de 1984, e tinha sido um dos
expoentes civis do regime militar. A circunstancia de José Sarney ter ocupado a Presidéncia da
Republica foi o fator determinante do retorno ao poder dos setores mais arcaicos e parasitarios
do capitalismo brasileiro (ALMEIDA, 1996; BRESSER-PEREIRA, 2014; O GLOBO,
12/03/2015; SINGER, 1988).

Ja no primeiro ano da Nova Republica comecaram a ficar evidentes os conflitos internos
ao pacto democréatico. As reivindicacbes dos trabalhadores eram claramente superiores a
capacidade do sistema econémico de atendimento em curto prazo. O governo da Nova
Republica herdou do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985) um Estado a
beira da faléncia e estruturas administrativas incapazes de dar suporte material a autoridade
politica que as medidas de choque pretendiam reconstruir e a capacidade de intervencao que,
por seu turno, elas requeriam. De um lado, a ameaca de hiperinflago*®, o forte endividamento
externo, a recessdo, o desemprego e a crise fiscal do Estado restringiam sua capacidade de agir
com eficacia. De outro, o aparato administrativo do governo, carente de recursos e de reforma,
definia limites dificeis de transpor. Os problemas enfrentados para impor o congelamento
constituiram um exemplo definitivo desse tipo de limitacdo. Nao obstante, resgatando todas as
aspiracdes populares dos anos 1970 e as bandeiras da democracia, a Nova Republica emergiu
como expressdo da promocdo acelerada do desenvolvimento econémico e de reformas sociais
(ALMEIDA, 1996; DINIZ, 1997; BRESSER-PEREIRA, 2014; SADER, 1986; SALLUM Jr.,
1988).

No plano da politica trabalhista temos, em primeiro lugar, a atitude de n&o-intervencao
nos sindicatos, constituindo uma tendéncia a liberalizagcdo do governo da Nova Republica. A

mesma atitude se manteve no campo das negociacfes salariais. Num movimento antipoda

100 A inflacdo, frente a qual o governo militar mostrou total passividade, levou a uma gigantesca transferéncia de
renda da populacdo com renda fixa (assalariados, aposentados, pequenos proprietarios rurais e urbanos) para 0s
que ditam os precos, criando ou repassando a inflagdo (DOWBOR, 1986).
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daquele observado nos partidos, devotados a institucionalizacdo politica, os sindicatos
procuraram desligarem-se do Estado. E desligaram-se também dos partidos existentes. A Nova
Republica mostrou o rompimento, iniciado durante o autoritarismo, do tripé partido-Estado-
sindicatos operarios vigente no periodo 1945-1964 e a procura de novas formas institucionais
por meio das quais possam relacionar-se. A agenda politica do governo pds-autoritério
concentrou um grande nimero de tarefas complexas a serem executadas num curto espago de
tempo: elaborar uma nova Carta Constitucional; tomar medidas de politica econémica
destinadas a alterar a estrutura agréaria e a distribuicao da renda; solucionar problemas trazidos
pela divida externa; remover da legislacao instrumentos autoritarios; criar novos regulamentos
para o0 processo eleitoral e para a ordenagdo dos trabalhos constituintes. Cabe salientar que,
nesse contexto, a proporcdo da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) que ganhava um
salario minimo ou menos (incluindo ai aqueles sem renda) manteve-se alarmantemente alta.
Em 1978, 1981, 1983 e 1985 essas porcentagens foram da ordem de 46,7%, 39,8%, 43,2% e
42,0%, respectivamente. Além do baixo poder aquisitivo dos trabalhadores, o Brasil da Nova
Republica apresentava indicadores sociais pifios: 90 milhdes de pessoas subnutridas, 8 milhdes
de malaricos, 5 milhdes de portadores do mal de Chagas e 1/3 da popula¢do adulta analfabeta
(BENEVIDES e COMPARATO, 1986, p. 88). Isso significa dizer que a transicdo que ocorreu
no pais deixou para tras algumas tarefas inconclusas, o que o leva a caracteriza-la como uma
transicdo inacabada (CAMPELLO DE SOUZA, 1988; MOISES, 1986; SADER, 1986).

O Pacto Democratico-Popular de 1977, que presidiu a transicdo do pais para a
democracia, entrou em crise no inicio de 1987. O fato basilar foi o fracasso do Plano Cruzado
em estabilizar os precos e estabelecer as bases de superagdo da grande Crise Financeira dos
anos 1980. A dupla crise — divida externa e alta inflagdo — havia sido instrumental em apressar
o fim do regime autoritario; agora se tornava a causa da crise do pacto democréatico. A sociedade
havia apoiado com entusiasmo o plano de estabiliza¢do envolvendo o congelamento dos pregos,
e sentiu-se traida quando o plano fracassou no inicio de 1987 e a inflagdo voltou com forga®®:.
Com a entrada em cena da Nova Republica, e depois de um periodo de completa indefinicéo, a
heterodoxia imp06s-se vitoriosa e pareceu acenar com o fim de todas as mazelas. Contudo, as
metas e propostas galvanizadas pela heterodoxia, gragas & incapacidade dos regentes, ndo foram

concretizadas em termos praticos, isso em menos de um ano, de modo que a ortodoxia voltou

101 No que diz respeito a politica salarial, embora a implementagéo do Plano Cruzado tenha permitido um aumento
do poder aquisitivo dos trabalhadores, tal aumento foi corroido pela forte aceleragdo da inflagdo no primeiro
semestre de 1987, fazendo o salario real retroceder a niveis anteriores a Nova Republica (AFFONSO; SAMPAIO
Jr., e SCHWARTZ, 1988).
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triunfante. Dos doze planos de estabilizacdo, cerca de cinco incluiram congelamento de pregos,
alguns foram heterodoxos, a maioria deles ortodoxos, porém, todos falharam. O fracasso do
Plano Cruzado demonstrou que a Nova Republica foi incapaz de enfrentar os obstaculos a
efetiva redefinicdo do padrdo de acumulacdo. Tais entraves comprometeram o crescimento e
impediram a democratizacdo dos mecanismos de decisdo, a qual permitiria o inicio de uma
politica sustentada e abrangente de combate & miséria e de redistribuicdo de renda. Por
conseguinte, os pactos inflacionarios revelaram-se inviaveis no Brasil da Nova Republica
(AFFONSO; SAMPAIO Jr. e SCHWARTZ, 1988; BRESSER-PEREIRA, 2014; BIER;
PAULANI e MESSENBERG, 1988; DINIZ, 1997).

Em matéria de politica econémica, a “Nova Republica” ndo tomou nenhuma
providéncia para modificar a heranca do periodo ditatorial, reiterando a inexisténcia de uma
tradicdo brasileira de gestdo democratica da economia. As principais medidas (o pacote fiscal
de 1985, o “Plano Cruzado” e o Plano Bresser) foram adotadas arbitrariamente, mediante
decretos-leis, um processo decisorio extremamente fechado e um modelo tecnocratico de gestao
da economia. Além disso, tais politicas foram marcadas pela falta de transparéncia e levadas a
cabo sem nenhum processo prévio de negociacdo com o Parlamento, os sindicatos e as
liderangas empresariais. O expediente de legislar por meio de “pacotes econdmicos” manteve-
se inalterado. Atreladas ao insulamento burocréatico, a hiperatividade decisoria e, em certos
casos, a conducéo presidencial personalista, as chances de consolidacéo da democracia ficaram
comprometidas pelas condi¢cdes de vida calamitosas em que se encontravam a maioria da
populacdo. O enorme desequilibrio na distribuicdo de renda, a forte concentracdo da
propriedade fundiaria, o nivel extremamente baixo dos salérios, sobretudo do minimo, a
precariedade da legislacdo que regulamentava a relacdo capital-trabalno e a enorme
insuficiéncia e ineficiéncia dos servicos publicos colocaram a sociedade brasileira diante de um
dificil desafio: a necessidade de conciliar liberdade politica e conquistas sociais efetivas. As
pressdes da base para o topo da sociedade fortaleceram a autonomia dos centros de poder que
antes costumavam ser subalternos. O Congresso Nacional, o Judiciario, 0s governos estaduais
e os partidos politicos ganharam mais latitude de acdo em relacéo a Presidéncia da Republica.
Todavia, forte quanto as prerrogativas que acumula e ao poder decisério que concentra, 0
Estado brasileiro revela extrema debilidade para executar e fazer cumprir as politicas que
formula (AFFONSO; SAMPAIO Jr. e SCHWARTZ, 1988; BARELLI, 1986; CHAUI, 1986;
DINIZ, 1997; LOUREIRO e ABRUCIO, 2002; O GLOBO, 12/03/2015; SALLUM Jr., 2003).
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Ap0s esta introducdo, o objetivo central deste capitulo, dividido em 5 (cinco) secdes, €
abordar, no periodo 1985-2002, o declinio do planejamento governamental para o0
desenvolvimento capitalista de longo prazo, tendo em vista o insucesso da Nova Republica em
combater a inflacdo e a emergéncia, nos anos 1990, das reformas orientadas para o mercado.
Estas, por sua vez, fomentaram a apropriacdo privada do patriménio publico pelos circuitos
globais do capital, aumentaram a vulnerabilidade da economia brasileira ao sistema financeiro
internacional e provocaram o esgarcamento do tecido social, em vista do desemprego elevado,
do agravamento da miséria e da crescente informalidade no mercado de trabalho.

Assim sendo, a segunda secdo analisa o fracasso da Nova Republica em combater a
inflagc&o, por conta da concepcao e implementacédo de diversos planos ortodoxos e heterodoxos
de estabilizacdo monetaria malsucedidos, do aumento do conflito distributivo entre
empresarios, sindicatos e trabalhadores e da auséncia de um pacto social. A concretizacdo desse
pacto possibilitaria minimizar o deficit de inclusdo social legado pelo Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985).

A terceira secdo ressalta o primeiro experimento das reformas neoliberais, sobretudo a
partir da chegada de Fernando Collor de Mello & Presidéncia da Republica (1990-1992). A
revelia das agremiacdes politicas, do Parlamento e da construcdo de uma coalizdo majoritaria
para assegurar a estabilidade politica conducente a governabilidade, Collor tenta controlar a
inflagdo e implantar radicalmente o neoliberalismo no Brasil. O seu governo ndo se constituiu
segundo os parametros do “presidencialismo de coalizao” (ABRANCHES, 1988). Para levar a
efeito suas reformas, o presidente instituiu discricionariamente os Planos Collor I e 1l (também
fracassados), demitiu servidores publicos e privatizou empresas estatais a fim de reduzir a
maquina estatal. Apo6s envolvimento em grande escandalo de corrupgdo, Collor sofreu
impeachment em 1992 e foi substituido pelo presidente Itamar Franco. Este tinha como
Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, que criou o Plano Real, controlando a
inflacdo acelerada, estabilizando a macroeconomia e elegendo-se presidente da Republica em
1994,

A quarta sec¢éo salienta a segunda fase das reformas orientadas para 0 mercado, que
coincide com a emergéncia de Fernando Henrique Cardoso a presidéncia. Este contexto foi
marcado pela consolidacdo e aprofundamento das politicas liberalizantes iniciadas por Collor.
A supremacia da oOtica fiscalista da corrente liberal fundamentalista da burocracia econémica,
encastelada no Ministério da Fazenda e no Banco Central, ensejou a reorientacdo do Estado no

sentido da estabilizacdo macroecondmica, sem qualquer interesse na implantacdo de uma
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politica desenvolvimentista. A politica social foi relegada a um patamar secundario e
integralmente subordinada as politicas monetaria e de estabilizacdo macroeconémica. Tanto a
primeira como a segunda fase das reformas orientadas para o mercado aspiravam “enterrar” o
legado institucional Nacional-Desenvolvimentista (1930-1985) da “Era Vargas”. O primado da
agenda curto-prazista de estabilizacdo monetéaria e da subordinacdo do Brasil a globalizacdo
financeira contribuiu para o agravamento dos indicadores sociais e, acima de tudo, inviabilizou,
no longo prazo, o planejamento governamental para o desenvolvimento capitalista com insercao
social dos mais pobres.

A quinta e Ultima secéo realiza as consideracdes finais do capitulo.

3. 2 As agruras da Nova Republica e a euforia do Plano Cruzado: inflacdo exacerbada,

conflito distributivo e inércia do planejamento governamental de longo prazo (1985-1989)

No limiar da Nova Republica, observou-se a precarizacdo das condi¢cdes de vida da
massa trabalhadora enquanto um legado perverso de duas décadas de supremacia do
autoritarismo politico. Primeiramente, configurou-se um achatamento salarial com uma
acentuada deterioracdo do salario minimo, na época equivalente a US$ 40, inferior, portanto,
ao que vigorava em inimeros paises latino-americanos. Segundo, a proporcao da PEA situada
na faixa de um salario minimo ou sem rendimentos alcangou o0 montante de 42%, segundo
dados do IBGE para 0 ano de 1985; nesse mesmo ano, era de 60% a percentagem dos que
ganhavam até dois salarios minimos. Alta, ainda, seria a proporc¢do da populacéo excluida do
ambito de atuacdo das agéncias prestadoras de servigos publicos essenciais, como distribuicao
de &gua, energia elétrica e saneamento basico. Tais dados revelam que um enorme contingente
da populacéo brasileira se situava abaixo dos niveis minimos de subsisténcia. As demandas por
reposicdo salarial e melhoria das condi¢des gerais de vida dos diferentes setores assalariados
tornaram-se cada vez mais frequentes. Assim é que, nos primeiros seis meses de 1985,
ocorreram 279 paralisa¢des, contra 349 durante todo 0 ano de 1984, sendo 60% dessas greves
no setor industrial, principalmente na regido metalirgica de S&o Paulo. A pauta de demandas
das greves operarias nao se restringia a questdo dos aumentos salariais, incluindo itens como a
reducdo da jornada de trabalho de 48 para 40 horas semanais, a trimestralidade dos reajustes ou
ainda a estabilidade no emprego. Portanto, os dados referentes a Nova Republica indicam
claramente que os trabalhadores, e seus sindicatos, responderam com mais greves aos

frequentes apelos de moderacao das demandas e de pacto social emitidos pelo governo Sarney,
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durante seu primeiro ano, assim como multiplicaram as paralisa¢fes no periodo de vigéncia do
Plano Cruzado (ALMEIDA, 1988; DINIZ, 1997).

Gréfico 17. Evolucéo do Produto Interno Bruto per capita e do Salario Minimo Real
(1968-1986)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir do software Tableau e com base em Almeida (1988, p. 346)

Obs. No grafico acima sdo usados dois eixos Y, sendo o da esquerda referente ao PIB per capita e o da direita
referente ao salario minimo real. Esse recurso é Util quando queremos comparar duas séries que variam em
escaladas muito distintas.

A Nova Republica ndo é um bloco homogéneo'®?, mas um conjunto de forcas
heterogéneas que podem ser divididas numa ala mais conservadora (liderada pelo Ministro da
Fazenda e brago direito de Tancredo Neves, Francisco Dornelles, juntamente com Antdnio
Carlos Braga Lemgruber, na presidéncia do Banco Central, este ultimo egresso de um banco

privado, 0 Banco Boa Vista), expressando o0s interesses de parte da burguesia monopolista

102 O “neo-estruturalismo” entrou para o governo inicialmente na pessoa do Ministro do Planejamento, Jodo Sayad,
gue chamou para a sua assessoria Pérsio Arida. Mas, entre marco e agosto de 1985, a politica econémica foi
chefiada por Francisco Dornelles, que tentou levar a cabo um programa de ajuste “ortodoxo”, visando a conter a
inflacdo dos produtos e servigos privados e principalmente publicos, bem como chegar a um acordo com o FMI e
os credores externos. Ao longo dos cinco meses de execugdo desta politica, a equipe Dornelles/Lengruber
conseguiu suscitar a oposicao dos mais variados setores das classes empresariais e da burocracia estatal. Em agosto
de 1985, Dilson Funaro assumiu o Ministério da Fazenda e o comando da politica econdmica. Pode-se dizer que
a partir deste momento, boa parte dos “economistas do PMDB” passou a exercer poder decisivo sobre a formulagao
e execucdo da politica fiscal, monetaria, cambial, de precos, salarios etc. (SALLUM Jr., 1988; SINGER, 1988).

Salario minimo real - Valor em cruzados
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nacional e internacional, parte do estamento militar e os velhos rincdes do autoritarismo, e uma
ala mais progressista, representando a burguesia modernizante dos empresarios liberais, 0s
economistas estruturalistas do PMDB, as novas liderancgas politicas surgidas ainda na agonia
do autoritarismo. Na verdade, é a ala progressista que personaliza a Nova Republica e apresenta
um projeto proprio de organizacgdo da sociedade brasileira, com a ala conservadora fazendo as
vezes mais de um freio ao avanco das conquistas sociais, do que propriamente apresentando
um projeto alternativo. Nesse veio analitico, a politica econdmica da Nova Republica implicou
um controle mais rigido dos precos das empresas privadas e estatais e permitiu uma politica
salarial mais flexivel, que acarretou uma elevacdo do salario real de quase 6% somente no
primeiro semestre de 1985 (MANTEGA, 1986).

No dia 28/02/1986, o Presidente da Republica, estabeleceu pelo Decreto-Lei n. 2.283, 0
Plano de Estabilizacdo Econdmica (ou Plano Cruzado), objetivando combater a inflacdo sem
reduzir a taxa de crescimento econdmico!®® retomar o desenvolvimento, promover a
renegociacio da divida externa e restaurar plenamente a democracia®®®. Trata-se de uma politica
comprometida com o esforco de ndo descarregar sobre os assalariados os custos do controle da
inflacdo. O Plano Cruzado teve conotac¢des de uma “redengdo moral”, depois de anos de arbitrio
e de crescimento acelerado as custas da exacerbacdo de um padrdo extremamente concentrado
de distribuicdo da renda. Esse conjunto de expectativas traduziu-se na experiéncia heterodoxa
de estabilizagdo econdmica e representava uma ruptura com a orientacao ortodoxa prevalecente
na fase anterior. A rejeicdo do enfoque monetarista da inflacdo e a desconfianca em relacéo as
receitas recessivas do FMI eram entdo dominantes (ALMEIDA, 1996; DINIZ, 1997,
MACARINI, 2007).

103 O plano nascera da progressiva convergéncia entre os dois grupos de economistas heterodoxos, com visGes
inicialmente bastante diversas sobre os determinantes da inflagdo e sobre os meios mais adequados de debela-la,
mas igualmente dispostos a buscar um ajustamento ndo-recessivo. O consenso construiu-se em torno da aceitacdo
do carater eminentemente inercial da inflagdo, resultante da indexacdo generalizada da economia. Quebrar o
vinculo entre a inflacdo futura e a passada tornava-se, assim, condigdo para o retorno a um sistema estavel de
precos (ALMEIDA, 1996).

104 O documento intitulado “Compromisso com a Nagdo”, firmado entre PMDB e PFL, estabelecia esses principios
no bojo da Nova Republica, bem como selava o pacto entre oposicionistas e dissidentes do velho regime. Nele
havia mencdo explicita ao fim da contengdo salarial e a liberdade sindical. No conjunto, reiterava as principais
teses peemedebistas e expressava a crenga na viabilidade de um desenvolvimentismo de fei¢do social. Com efeito,
a coincidéncia entre o discurso do partido do presidente e a equipe de governo nao era perfeita. O ministério
formado por Tancredo Neves - e herdado por José Sarney - ficava algo a direita do Compromisso e das promessas
publicas. Refletia o equilibrio real das forgas que haviam assegurado a vitdria do Colégio Eleitoral e, também, a
inclinacdo pessoal do presidente eleito. Uma gorda fatia do novo governo foi entregue a conservadores dissidentes
do regime militar: Telecomunicagfes, Minas e Energia, Seguranga e Informagdes. O Ministério da Fazenda e o
Banco Central foram parar nas méos de dois defensores de politicas de ajustamento, contrarias ao ideéario
peemedebista. Inaugurado o primeiro governo civil, os acenos de pacto social desapareceram, dando lugar a uma
politica econdbmica que combinava forte acento ortodoxo com concess@es importantes a heterodoxia (ALMEIDA,
1996; MACIEL, 2012).
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O ano de 1986 iniciou-se com uma inflacdo de 400% ao ano, agravando-se 0 peso da
divida externa, que alcangou a cifra de US$ 104 bilhdes, o que configurava uma situagéo
particularmente critica. A nova politica de estabilizagdo implicou congelamento de precosi® e
de taxas de cambio; a conversdo de todos os contratos pela média dos ultimos seis meses; a
reversao da tendéncia de queda da receita tributaria; a recomposi¢do dos prec¢os e servicos das
empresas estatais; a reducdo do servico da divida interna; a reforma monetaria com
desindexacéo e tablitas de conversdo de cruzeiros em cruzados; o congelamento de salarios
previamente reajustados pelo salario real médio dos ultimos seis meses, acrescido de abono de
8% a 16% para o salario minimo; a escala mével (gatilho salarial) caso a inflagcdo superasse
20%, e o seguro-desemprego. A populacdo (“fiscais do Sarney”) foi convocada para fiscalizar
o0 tabelamento de precos e a implementacdo do Plano Cruzado foi acompanhada de uma politica
monetaria expansionista e de juros baixos. Com isso, cerca de US$ 10 bilh6es foram colocados
na economia. O resultado foi uma fortissima expansdo do consumo, do crédito e do emprego.
A taxa de desemprego, que era de 10,5% em 1985, caiu para 2,5% em 1986. O crédito teve
aumento de 40% em valores nominais (ALMEIDA, 1996; DINIZ, 1997; MACIEL, 2012; O
GLOBO, 12/03/2015; SALLUM Jr., 2015; VALOR ECONOMICO, 26/02/2016).

As primeiras manifestacdes dos dirigentes sindicais foram de condenacao da politica de
estabilizagio. Logo apds sua edicao, as centrais rivais, Central Unica dos Trabalhadores (CUT)
e Conferéncia Nacional da Classe Trabalhadora (Conclat), denunciaram-na como uma nova
forma de arrocho salarial, alertaram para seu impacto recessivo e ameacaram com a greve
geral'®. A unanimidade de posicdes dos sindicalistas rompeu-se em pouco tempo. Ja na
primeira semana, o impeto oposicionista dos dirigentes da Conclat vergou sob o peso do apoio
popular ao Cruzado. Quando a Conclat se transformou em Central Geral dos Trabalhadores
(CGT), no final de marco de 1986, ja era total sua adesdo a politica antiinflacionaria do governo
Sarney (ALMEIDA, 1996; MACIEL, 2012).

105 O congelamento de precos acirrou os conflitos intra-empresariais entre clientes e fornecedores. As tentativas
de burla-lo caracterizaram o comportamento empresarial desde o inicio. Apesar das pressdes empresariais e das ja
visiveis distor¢cBes que provocava, 0 governo ndo cogitava encerrar o congelamento de precos. De medida de
combate a inflacdo ele se transformara em trunfo politico eleitoral dos candidatos do partido majoritario da
coalizdo governista, que disputavam os executivos estaduais e cadeiras no Parlamento e Assembleias (ALMEIDA,
1996).

106 A oposicdo ao plano de estabilizagdo estava ancorada em argumentos econdmicos e politicos. Os primeiros
apoiavam-se em diagnéstico feito pelo DIEESE e enfatizavam o impacto negativo da nova politica sobre 0s
salarios e suas consequéncias recessivas sobre a economia. Os argumentos politicos sublinhavam a forma
autoritaria de imposigdo da nova politica, de surpresa, por decreto presidencial, sem discussdo prévia com a
sociedade. Denunciavam, ademais, o efeito desmobilizador do congelamento de saléarios sobre a luta sindical
(ALMEIDA, 1996).



191

A avaliagdo positiva das medidas foi reforcada pela divulgacdo dos resultados do
programa ao longo dos seus quatro primeiros meses de vigéncia. Segundo dados do IBGE, de
marc¢o a junho de 1986 o setor organizado da economia havia gerado 386 mil novos postos de
trabalho, o que representava um aumento de 20% em relacdo ao mesmo quadrimestre do ano
anterior. No inebriante clima de euforia que tomou conta da sociedade brasileira, as velhas
convengdes foram agora associadas com a democracia. De fato, para muitos, os aumentos
salariais, comecados em 1985 e vigorosamente confirmados em 1986 marcaram uma diferenca
fundamental entre o desempenho da economia sob o regime militar (crescimento sem
distribuicdo) e um crescimento mais equitativo tornado possibilitado pelo retorno a democracia
(ALMEIDA, 1996; CASTRO, 1994; DINIZ, 1997; FUNARO, 1986; MACIEL, 2012; SOLA,
1988). O sucesso inicial do plano, que derrubou a inflacdo de 14,98% em janeiro para uma
deflacdo de 0,58% em abril, como em um passe de magica, encantou os politicos do PMDB
que enfrentariam as elei¢cGes de novembro para governador. Funaro era visto como fiador da
estabilidade e ovacionado por onde passava. E Sarney transformou-se de um presidente fraco
em um lider popular (VALOR ECONOMICO, 26/02/2016).

Ao decretar o Plano Cruzado, o Presidente José Sarney afirmou a autoridade politica do
Estado e a sua em particular: determinou o blogueio do funcionamento do mercado;
transformou o estado momentaneo das flutuagdes econdémicas em norma a ser obedecida por
todos; fez de cada consumidor - antes dependente das flutuacGes de um sistema econdmico
comandado pelo capital - um agente de controle do édito presidencial, portador de uma parte
do seu poder. Antes era a sociedade que blogueava o Estado, que reduzia sua capacidade de
conduzi-la. Com o Cruzado, entretanto, é o Estado que passa a bloquear o funcionamento
regular da sociedade ordenando-a, a0 menos aparentemente, como nunca. Combinando
congelamento de precos e abono salarial, melhor distribuicédo da renda com seguranca de
manutencdo da renda real, o Plano de Estabilizacdo obteve enorme adesdo popular. Esta
garantiu a eficacia imediata a determinacéo presidencial. No auge do entusiasmo, chegou-se a
dizer que “a reforma monetaria soldou Estado e Sociedade, numa experiéncia singular na
historia do pais”. O chefe do governo foi mais longe ainda, personalizando a relagdo: “0
presidente € o povo, o povo é o presidente!?””, disse em discurso pronunciado no Nordeste.

Com o Cruzado inaugurou-se um periodo - breve - de “paz social” (SALLUM Jr., 1988).

107 A administragio da politica econdmica virou operagio de guerra contra os “inimigos do povo” e do Presidente
(SALLUM Jr., 1988).
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O Plano Cruzado coroou de éxito o arduo processo pelo qual a Presidéncia passou aos
poucos a subordinar o ministério e os partidos politicos. O provavel sucesso do Plano seria
capitalizado diretamente pelo presidente e sua equipe. Além dos efeitos distributivos do Plano
Cruzado em favor dos assalariados, o préprio congelamento produziu um resultado importante:
blogueou o exercicio do poder social dos capitalistas em seu conjunto - especialmente das
empresas de porte - que se viram impedidos de retomar, por meio da aceleragdo inflacionéria,
0s ganhos reais obtidos pelos assalariados em 1985. O entusiasmo que cercou a politica de
choque esta retratado nos resultados das pesquisas de opinido pablica. Um més apos sua edic¢éo,
80% dos entrevistados pelo Datafolha, nas principais capitais brasileiras, consideravam o
governo Sarney 6timo ou bom, contra 33% trés meses antes (CARDOSO, 1987; DINIZ, 1997;
SALLUM Jr., 1988).

As primeiras reacGes empresariais acompanharam a atitude positiva da imensa maioria
da populacdo. As mais expressivas liderancas patronais sairam a publico para apoiar a politica
de estabilizacdo. Suas declarag¢fes coincidiam com a avaliacdo dos empresarios individuais,
aferida por pesquisas de opinido. Ao terminar o primeiro semestre de 1986, a repercussdo do
Plano Cruzado no meio empresarial ainda era bastante positiva. Os dados da pesquisa Painel de
Executivos, realizada pela revista Exame em julho de 1986, mostravam altos indices de
aprovacao ao governo. Entre os empresarios entrevistados, 82,1% consideravam de bom a
excelente o desempenho do presidente, indice expressivamente superior aos 49,7% e 48,4%
verificados em julho de 1985 e janeiro de 1986. Mais favoravel ainda era a avaliacdo do ministro
Dilson Funaro, classificado na categoria excelente e bom por 94,1% dos empresarios e defensor
do plano de estabilizagdo como instrumento de crescimento com estabilidade, geracdo de
empregos e justica social. A caracteristica mais marcante e paradoxal do Plano Cruzado em sua
primeira versao foi o contraste entre o velho e 0 novo, entre continuidade e mudanga. Ou seja,
entre medidas redistributivas, socialmente progressistas, de um lado, e de outro, o carater
ultraconservador dos processos decisorios, das técnicas de acdo governamental e da forma de
apresentacio das medidas'®. O Plano Cruzado, cuja fungéo inicial foi também a de instrumento
politico para reducdo da aguda incerteza econdmica, redundou em seu oposto (ALMEIDA,
1996; DINIZ, 1997, 1989; FUNARO, 1986; SOLA, 1988).

108 Quando de sua concepgdo, o plano foi mantido em sigilo, excluindo-se a participacdo de atores relevantes,
como grupos de interesse, partidos e setores da burocracia estatal fora do nlcleo constituido pelos ministérios da
Fazenda e do Planejamento. Apesar de o éxito do programa depender de forte base de apoio popular, ndo foram
criados 0s mecanismos necessarios para viabilizar a participacdo, como canais de consulta, espagos de negociacdo
e maior transparéncia e reestruturacdo do processo decisério (DINIZ, 1997; 1989).
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A pressdo do aumento do consumo induziu a elevacdo dos precos dos produtos néo
tabelados e 0 aumento da oferta dos produtos com precos de fato congelados. Como estes
ultimos formavam a maior parte da cesta de consumo, o efeito inicial sobre o custo de vida foi
pequeno. Porém, paulatinamente produtos com precos congelados em nivel baixo comecaram
a desaparecer dos supermercados e das lojas de departamentos, passando a ser encontrados
apenas em pequenos estabelecimentos, de fiscalizagdo mais dificil, e com pre¢os majorados. O
desaparecimento derrotou os “fiscais do Presidente”, que nao encontraram qualquer apoio nos
Orgdos governamentais para coibir a sonegacdo de mercadorias e a pratica do mercado negro.
O “Cruzadinho'®” na verdade intensificou a pressdo inflacionaria, & medida que os
empréstimos compulsorios acarretaram forte aumento do pre¢o dos combustiveis. Em agosto
de 1986, a inflago até entdo reprimida comegou a romper as amarras. A cobranga de “agio”
acima dos precos de tabela se generalizou, inclusive sobre as matérias-primas. Multiplicaram-
se 0s casos de produtos que mudavam de marca exclusivamente para fugir ao congelamento (os
precos estavam tabelados de acordo com as marcas dos produtos industrializados) e os “agios”
eram cada vez maiores (OLIVEIRA, 1986; SINGER, 1988).

Ja descrentes com 0s rumos que o plano econbmico tomava e com a aceleragdo da
inflagdo, que encerraria 1986 em 65,04%, 0s economistas comegaram, em outubro do mesmo
ano, a confeccionar o Cruzado II, um pacote de medidas bem mais duras do que o anterior que
sO seria anunciado seis dias depois das eleicGes de novembro. Na preparacdo desse pacote
surgiram trés propostas. O Ministério do Planejamento queria fazer o controle da demanda por
meio de um ajuste fiscal pelo Imposto de Renda; o Ministério da Fazenda advogava o aumento
de precos para produtos selecionados, de consumo de elite, e a elevagdo de impostos indiretos;
0 Banco Central era favoravel ao aumento do Imposto de Renda e ao corte nas despesas
publicas. Configurou-se, portanto, um impasse institucional na burocracia econdmica da Nova
Republica. Sarney arbitrou a favor da Fazenda. Era o Cruzado Il, que foi considerado um
estelionato pela sociedade. O pacote trazia um aumento de mais de 100% na aliquota do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) cobrado sobre o preco final dos automoveis,
bebidas alcoolicas e cigarros. Além de uma lista de aumento de precos: 60% para a gasolina e

0 alcool; 80% para os automoveis; 25% para o agucar; 30% para as tarifas de telefonia; 80%

109 Trata-se de um modesto pacote de medidas editado em 23/07/1986 que criava empréstimos compulsorios sobre
gasolina, alcool, automoveis e viagens internacionais. Era uma iniciativa para esfriar a demanda e levantar recursos
para estimular os investimentos publicos, conforme o desejo de Sarney. Contudo, 0 pacote era timido demais para
conter o consumo. Com a liberacdo de importacdes e reducdo das exportacdes para abastecer o mercado interno,
a partir do segundo semestre a balanca comercial passou a acumular déficits (VALOR ECONOMICO,
26/02/2016).
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para as tarifas postais; 40% para a energia elétrica. Todos os demais precos da economia
comecaram a ser reajustados na base de 100%. A inflacdo mensal, medida pelo IGP-DI, saltou
de 0,63% em julho para 7,56% em dezembro e 27,58% em maio de 1987. O ajuste fiscal
embutido no Cruzado I correspondia a 4,5% do PIB (VALOR ECONOMICO, 26/02/2016).

O Cruzado Il, uma tentativa de recomposi¢do da capacidade de poupanca do setor
publico, romperia definitivamente com o congelamento de precos e, de forma tal, que a
aceleracao inflacionaria por ele provocada tornaria o gatilho salarial impotente para impedir a
desvalorizacdo desmesurada do salério real. A queda deste refletir-se-ia na desaceleracdo do
consumo, engquanto que o aumento da taxa nominal de juros, que acompanharia a escalada da
taxa de inflacdo, iria impor custos financeiros reais crescentes aos setores produtivos da
economia. Apoés a edicdo do Cruzado 11, as tentativas do governo de dar prosseguimento aos
programas de estabilizacdo econémica ndo conseguiram reverter o descrédito provocado pelo
insucesso dos primeiros experimentos (BIER; PAULANI e MESSENBERG, 1988; BRESSER-
PEREIRA, 1987; DINIZ, 1997; MACIEL, 2012).

No limiar de 1987, comecaram a surgir 0s primeiros sinais de inquietacdo no meio
empresarial, ganhando destaque as manifestacdes de ddvida quanto a validade e a viabilidade
do congelamento de pre¢os. Assim, generalizaram-se 0s pronunciamentos contra a prorrogagéo
do congelamento por um periodo indefinido, incluindo desde declaragdes individuais até
manifestacdes de dirigentes das principais entidades de classe, como a FIESP e a FIRJAN. Em
05/01/1987 foi divulgado o Manifesto das Entidades Empresariais de Sdo Paulo, defendendo
a substituicdo do regime da economia dirigida pelo da economia de mercado bem como da
vontade burocratica pelo sistema da livre competicdo da eficicia. Nessas ocasifes, 0s
empresarios exercitariam antes o seu poder de veto do que a capacidade de oferecer caminhos
alternativos. A unanimidade na condenacdo do excesso de gastos, do gatilho salarial e do
“dirigismo econdmico” representavam em grande parte um reflexo da oposicdo generalizada,
aberta ou velada, ao congelamento de precos. Por outro lado, para o presidente Sarney,
finalmente, medidas capazes de provocar a desaceleracdo do crescimento, o aumento geral da
carga tributaria ou a suspensdo do congelamento seriam altamente desaconselhaveis.
Preocupado em manter os altos indices de popularidade, o presidente revelava-se contrario a
medidas de austeridade, preferindo um tratamento parcial e localizado dos problemas mais
urgentes (DINIZ, 1997).

Delineou-se a incompatibilidade das posi¢des de empresarios e trabalhadores sobre

realinhamento de precos e politica salarial, inclusive sobre a fixacdo do novo salario minimo e
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critérios para os reajustes. Mais uma vez tornavam-se explicitas as dificuldades para a
realizacdo de um novo pacto social em torno do programa de estabilizacdo econdmica definido
pelo governo. Ao concluir o ano de 1986, a experiéncia do Plano Cruzado, em sua formulacéo
original, havia, portanto, chegado ao fim sem alcancar os resultados almejados. As perspectivas
apontavam para a retomada do processo inflacionario e a reedicdo da corrida entre pregos e
salarios. Nesse contexto, observou-se o esgotamento das condic¢Ges para articular o propalado
pacto social, dadas a baixa credibilidade do governo e a descrenca generalizada em sua
capacidade de administrar com eficacia um programa de estabilizacdo, além do acirramento das
divergéncias entre capital e trabalho. Alicercadas nas andlises do DIEESE, as liderangas
sindicais durante toda a Nova Republica, lutaram por uma recomposi¢éo significativa do poder
de compra do salario minimo. Essa demanda esbarrou na resisténcia dos ministérios
econémicos temerosos dos efeitos inflacionarios do reajuste reivindicado (ALMEIDA, 1988;
DINIZ, 1997).

A morte do Plano Cruzado ocorreu rapidamente e em seu atestado de 6bito figura algo
como “infec¢cdo inflacionaria generalizada atingindo todos os 6rgdos vitais, acelerando o
desenvolvimento de uma lesdo metastatica de indexagdo” (PASTORE, 1986). Do final de 1986
até a metade de 1987, a inflagdo explodiu, a producdo e 0 emprego ameacaram entrar em
colapso, o balanco de pagamentos tornou-se insustentavel e, pela primeira vez na historia
brasileira do p6s-1930, as empresas estavam a beira da faléncia. O desastre ensinou aos agentes
econbmicos varias licdes amargas que relembraram a experiéncia de 1979-1980: (1) o
crescimento ndo poderia ser garantido; (2) ndo havia nenhuma maneira de se proteger contra a
instabilidade inflacionaria, e (3) talvez mais significativamente, ndo se poderia confiar nos
anuncios de politica e nos pacotes econémicos do governo (CASTRO, 1994). Com o tempo, 0
congelamento transformou-se de meio em fim, em parte porque 0s economistas heterodoxos se
deslumbraram com a popularidade do Plano Cruzado, em parte porque este converteu-se de
projeto econdémico em plano eleitoral para 15 de novembro de 1986. Tal mudanca de concepcao
realmente foi a sentenca de morte do plano de estabilizacdo como projeto econémico digno de
respeito (SIMONSEN, 1986).

No contexto de faléncia do Plano Cruzado, marcado pela crise da divida, pela fragilidade
da posicdo do Brasil em face dos paises credores e pela pressdo dos meios financeiros

internacionais'®, observou-se uma adesdo a ortodoxia liberal, em detrimento da proposta de

110 No dia 20/02/1987, com as reservas cambiais exauridas, o presidente José Sarney anunciou a suspensio
unilateral e por prazo indeterminado de todos os pagamentos de juros relativos a divida de médio e longo prazos
com bancos comerciais estrangeiros, apresentando a sua decisdo como medida de defesa das reservas
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combate a inflacdo sem recessao. Evidenciou-se, portanto, o estreitamento da agenda publica,
delineando-se de fato os contornos de uma pauta minimalista, em que a questéo social perdeu
espaco e 0s aspectos econémicos ligados ao controle da inflacdo adquiriram primazia. A crise
e 0 manejo da politica econémica de curto prazo fizeram com que diversos agentes econdmicos
tivessem suas participacdes na renda nacional fortemente reduzidas. Assim, h4 na economia
brasileira um forte potencial de reaceleracdo inflacionaria decorrente da vontade de tais setores
virem a recuperar suas antigas fatias na renda nacional (DINIZ, 1997; KANDIR, 1986;
MACARINI, 2007).

As dificuldades do Cruzado s&o um exemplo claro de como a correlagdo de forgas da
Nova Republica ndo foi capaz de implementar as mudancas estruturais necessarias para criar
as bases econdmicas e institucionais no sentido de viabilizar uma administragdo “heterodoxa”
dos problemas de curto prazo. Além disso, ndo promoveu as mudan¢as no padrdo de
desenvolvimento que permitissem a melhora na distribuicdo de renda. O seu fracasso, além de
criar uma situacdo econémica extremamente delicada, provocou o desgaste de uma série de
bandeiras que constituiram os principios basicos de uma politica econdmica alternativa a
ortodoxa. Em menos de dois anos o governo Sarney desmoralizou o congelamento de precos,
a moratoria, a politica de distribuicdo de renda via salarios, a reforma agréria e a capacidade do
Estado como instrumento de politica social. Pior ainda, a incapacidade do governo Sarney para
articular uma estratégia econémica coerente reforcou junto a importantes setores da populagéo
e do empresariado!! o sentimento autoritario de que o pais ndo conseguia conciliar democracia
com racionalidade na administracdo econdémica (AFFONSO; SAMPAIQ Jr., e SCHWARTZ,
1988; MACARINI, 2007).

Com a substituicdo do ministro Dilson Funaro!? por Luiz Carlos Bresser- Pereira, em

abril de 1987, na pasta da Fazenda, formulou-se uma nova proposta. Bresser-Pereira desfechou

internacionais do pais e como ponto de partida de uma nova fase do processo de renegociacdo da divida externa.
Eis, portanto, a declaragio da moratéria da divida externa (DINIZ, 1997; VALOR ECONOMICO, 26/02/2016).
11 Com a redemocratizacdo do sistema politico, em 1985, 0 modus operandi dos conglomerados da construcéo
civil foi modificado. Se durante a ditadura as atencfes das empreiteiras estavam voltadas para o Poder Executivo
- ministérios e empresas estatais - com a abertura para a democracia a correlacéo de forcas muda e os empreiteiros
tentam se adaptar. As grandes empreiteiras de obras publicas passam a atuar junto as bancadas parlamentares e
aos partidos politicos, porque o Legislativo ganha forca. Bem assim, passam a ser ativos para obter emendas
parlamentares e verba para obras. Com a revitalizagdo da democracia, as empreiteiras consolidaram a sua
importancia no Parlamento, no processo eleitoral e na agenda de politicas publicas. O fato é que este segmento do
empresariado produtivo fez uma transi¢cdo bem-sucedida para a democracia, na medida em que se apropriou de
parte do aparato estatal durante a ditadura e la permaneceu (CAMPQOS, 2014; 2015).

112 Na famosa frase do ministro da Fazenda (e a fantasia de muitos que acreditaram nela), o Brasil estava pronto
para alcangar “taxas de crescimento japonesas com taxa de inflagdo Suiga”. Foi tentador acreditar que as
convencles prévias concernentes ao crescimento e a estabilidade tinham de alguma forma sido submetidas a um
glorioso avivamento (CASTRO, 1994).
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0 segundo choque heterodoxo em 16 de junho de 1987, o Plano Bresser, tratando de evitar o
que ele e seus companheiros de heterodoxia consideravam terem sido os erros fatais do Plano
Cruzado. Esse choque, que na realidade foi mais ortodoxo que heterodoxo, revelou-se muito
menos efetivo que o primeiro, enquanto politica antiinflaciondria. A reedigao “corrigida” do
choque heterodoxo levou a economia a “estagflacdo”. Desta vez, nenhuma generosidade houve
para com os assalariados, ja que foi adotada uma politica de “arrocho” explicita para garantir
gue ndo houvesse excesso de demanda. A escalada dos pregos engoliu 0s ganhos obtidos com
0 Plano Cruzado. Entre dezembro de 1986 e abril de 1987, o rendimento real médio dos
trabalhadores caiu em torno de 30%, regredindo aos niveis registrados antes do choque
heterodoxo. O esfor¢o desordenado de atualizagdo dos precos que haviam ficado congelados
empurrou a inflacdo para cima. De janeiro a junho de 1987, as taxas mensais de inflacdo foram,
respectivamente, 16,82%, 13,94%, 14,40%, 20,96%, 23,21% e 26,06% (ALMEIDA, 1996;
DINIZ, 1997). Na sequéncia, instituiu-se o Plano de Consisténcia Macroecondmica, anunciado
em julho de 1987, com sugestdes de corte nos gastos governamentais e reducdo da meta de 6%
de crescimento do PIB nos trés anos seguintes. Ele se baseava no diagndstico de que o problema
central do pais era a grave crise fiscal que atravessava, que produzira uma enorme reducédo da
capacidade de poupanca do setor publico, o que, por sua vez, provocava a reducao das taxas de
investimento e de crescimento da economia brasileira. Sarney nédo se entusiasma, mas adota as
medidas. O governo se encontra em processo de desintegracdo (BIER; PAULANI e
MESSENBERG, 1988; BRESSER-PEREIRA, 1987; DINIZ, 1997; MACIEL, 2012; VALOR
ECONOMICO, 26/02/2016).

Convém retomar que o chamado Plano Bresser!™® incluiu ainda uma desvalorizacio
cambial e uma forte “inflagdo corretiva”, com aumentos dos pregos publicos e de produtos de
trigo, cujo subsidio foi cortado. A politica de estabilizacdo deveria ser complementada por
medidas de médio prazo condensadas no Plano de Consisténcia Macroeconémica. A medida
heterodoxa de congelamento foi completada por um conjunto de medidas ortodoxas, visando a
conter os salarios e, portanto, a demanda em nivel baixo e reduzir ao méximo o deficit publico.
A estratégia do Plano colocava como principal instrumento para controlar a elevacao dos precos

a “disciplina do mercado”, ou seja, a contragdo do mercado interno. Sancionando a forte

113 Cabe aqui ressaltar duas diferencas fundamentais do Plano Bresser com relagéo a experiéncia do Plano Cruzado.
Primeiramente, enquanto este promoveu, no momento de sua decretacdo, uma distribuicio de renda em favor dos
assalariados, aquele criou uma politica salarial que dificilmente evitou a reducédo do salario real médio, além de
ter ratificado a violenta deterioracdo que este sofreu no primeiro semestre do ano. Segundo, a politica monetaria
foi muito mais cautelosa, procurando evitar uma reducdo da taxa real de juros que poderia excitar os mercados
especulativos e causar uma “corrida” ao mercado de bens de consumo (BIER; PAULANI e MESSENBERG,
1988).
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reducdo do poder de compra dos assalariados verificada no primeiro semestre de 1987, o Plano,
na verdade, procurava consolidar um ambiente econémico que dificultava a elevacéo de precos
em virtude do comportamento pouco expansivo da demanda. Desta vez, o receituario
neoestruturalista foi posto em pratica em condi¢des quase ideais e nem por isso deixou de
fracassar. A alta violenta do custo de vida reduziu o poder aquisitivo dos assalariados, impondo
dréstica queda da demanda efetiva. O ano de 1987 registrou um volume de paralisacdes e de
jornadas perdidas superior ao dos nove anos precedentes. O numero de greves dobrou com
relacdo a 1986, passando de 1.004 para 2.188, enquanto a quantidade de jornadas perdidas
cresceu 2,7 vezes. Os conflitos, em sua maioria (76% do total), ocorreram nos meses criticos
do primeiro semestre, no vacuo deixado pelo colapso do Plano Cruzado (AFFONSO;
SAMPAIO Jr.e SCHWARTZ, 1988; ALMEIDA, 1996; BENEVIDES e COMPARATO, 1986;
O GLOBO, 27/07/1988).

O Plano Bresser ndo despertou 0 mesmo entusiasmo que cercara o Plano Cruzado.
Pesquisa realizada imediatamente depois de sua decretacdo revelava uma opinido publica
dividida entre a cautela e o pessimismo. 40% dos entrevistados pelo Datafolha, em sete capitais
brasileiras, tinham expectativa de que sua vida piorasse contra 20% que imaginavam que ela
ficaria melhor, enquanto 37% acreditavam que nada mudaria. A oposi¢do da burocracia a
liquidacdo dos 6rgaos publicos, a reacdo violenta do empresariado a inovagao tributaria e a
pouca disposicdo da Presidéncia da Republica de defender a politica de austeridade de seu
ministro provocaram a demissdo de Bresser-Pereira em dezembro (ALMEIDA, 1996).

A perda de credibilidade do governo, ap6s o fracasso dos planos de estabilizacédo
econdmica, acentuou a resisténcia de empresarios e trabalhadores a um eventual acordo
patrocinado pelas autoridades governamentais. O fim do governo Sarney com o fracasso dos
sucessivos experimentos de estabilizagdo econémica, se fez acompanhar de uma profunda crise
de credibilidade, que afetou as elites dirigentes e as institui¢cdes politicas. A fragilidade politica
da Nova Republica criava uma situacdo de ingovernabilidade que imobilizava a politica
econémica. As bases de sustentacdo do regime foram abaladas e o repudio do sistema em vigor
tornou-se dominante. Do clima inicial de otimismo, que se manifestou pela euforia em torno do
Plano Cruzado, passou-se a uma atitude generalizada de descrenca. O fato é que ndo houve uma
“elite estatal homogénea” na Nova Republica, mas imperou uma logica dominante assentada
na fragmentacdo (AFFONSO; SAMPAIO Jr., e SCHWARTZ, 1988; DINIZ, 1997).

As divergéncias entre Funaro, Sayad, Bresser e seus técnicos, apds o Plano Cruzado,

resumem na verdade as oscilagdes que marcaram a politica econémica da Nova RepuUblica antes
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e depois do Cruzado, primeiro na fase Dornelles/Sayad, depois com Bresser Pereira e Mailson
da Nobrega. De fato, a ascensao deste Gltimo ao comando da economia significou o abandono
completo do pouco que ainda restava de orientacdo heterodoxa. Ressalte-se que, em meio ao
que denominava politica do “feijdo com arroz” — ou seja, uma administracdo dentro dos padrdes
usuais, sem pretensdo a heterodoxias -, 0 ministro Mailson da Nébrega fez ele proprio uma
tentativa de estancar o curso ascendente da inflagdo com o langcamento do heterodoxo Plano

Verdo!*

, €m 15/01/1989, que congelava precos, salarios e tarifas e substitui¢do do cruzado pelo
cruzado novo. Este Plano teve muito pouca efetividade e também capitulou. A inflacédo
acumulada de marc¢o de 1989 a marco de 1990, quando Sarney passou a faixa presidencial para
Fernando Collor de Mello, chegava a 4.853%. As sucessivas trocas de ministros e de rumo ao
longo do governo Sarney corroboram o argumento de que nenhuma orientacdo econémica -
seja ortodoxa ou heterodoxa - conseguiu obter o consenso do amplo leque das forcas sociais e
politicas que conduziram a transi¢do brasileira a democracia (AFFONSO; SAMPAIO Jr. e
SCHWARTZ, 1988; SALLUM Jr., 1988, 2015; VALOR ECONOMICO, 26/02/2016).

A parte verde do gréafico 18 mostra, com efeito, que o percentual dos que se dispunham
a declarar que “a situag@o do pais melhorou nos tltimos anos” declinou de 52% em 1974 para
algo em torno de 35% entre 1982 e 1986. Com o fracasso do Plano Cruzado este indice
despencou para apenas 9% em 1987, retornando em seguida a casa dos 33% em 1989 — elevacéo
talvez devida mais a expectativa em relacdo a elei¢do presidencial que se avizinhava, do que a
modesta melhoria na situacdo econdmica real. Com a capitulacdo do Plano Cruzado e sua
consequente perda de popularidade, o presidente passara a ser visto ndo apenas como uma
lideranca insuficiente, mas de fato como um obstaculo a contencdo do processo inflacionario,

ou como um fator de agravamento do mesmo (LAMOUNIER, 1991).

114 vale salientar que, apesar do fim da moratéria e do acordo “modelar” assinado pelo governo, sob orientagdo da
equipe de Mailson da Nobrega, os credores privados, 0 FMI e o Banco Mundial suspenderam os desembolsos
combinados para o fim de 1988 em funcéo das dificuldades que o governo brasileiro mostrava para cumprir sua
parte. Assim, o esperado afluxo de capitais externos para o Brasil ndo ocorreu e foi nesse contexto que o Plano
Verdo foi langado, em 15/01/1989 (SALLUM Jr., 2015).
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Grafico 18. A “Década Perdida” — Instabilidade Econbémica, Aumento das Tensdes

Sociais e Declinio da Satisfacdo com o Sistema Politico* (1970-1990)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir do software Plotly e com base em Lamounier (1991, p. 25)
(*) Pesquisas de opinido realizadas pelo ldesp em S&o Paulo (capital). As cifras representam o percentual de
concordancia com a afirmagdo de que “a situagdo do pais melhorou nos tltimos anos”.

O restante do mandato do primeiro presidente civil, José Sarney (1985-1990), ap6s a
vigéncia do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985), transpirou em meio a uma
profunda instabilidade macroeconémica e a completa perda de perspectiva da parte dos atores
publicos e privados. A inflagcdo operou em ciclos, comeg¢ando com a introducdo de um choque
anti-inflacionario incluindo congelamento de precos, seguido pelo declinio da eficacia das
politicas governamentais, a renovada aceleracdo dos precos e, finalmente, a ameaca iminente
de hiperinflacdo. Apds o insucesso das duas outras tentativas de estabilizacdo, o ortodoxo Plano

Feijdo com Arroz e o heterodoxo Plano Verdo, o aumento dos precos no inicio dos anos 1990
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atingiu niveis de hiperinflacéo, ultrapassando 50% por més pela primeira vez na historia do
Brasil (BRESSER-PEREIRA, 2014; CASTRO, 1994; O GLOBO, 27/07/1988).

Gréfico 19. Variacao percentual do Produto Nacional Bruto e do Produto
Nacional Bruto Industrial — Brasil (1979-1989)
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Fontes: elaboracdo prépria a partir do software Tableau e com base em Anuério Estatistico do Brasil
(FIBGE); Conjuntura Econémica (FGV); Relacdo Anual de Informagdes Sociais, Rais Chahad (1990, p.
555); Almeida (1996, p. 38).

O Pacto Democratico-Popular de 1977, que presidiu a transicdo democratica,
desintegrou-se no comeco de 1987, quando o fracasso do Plano Cruzado demonstrou que a
coalizdo de classes democratica e desenvolvimentista no poder ndo possuia uma avaliacdo
realista da grande crise econdmica que o pais enfrentava, nem uma real proposta de
modernizacéo para o Brasil. Essa ampla coalizéo de classes fora bem-sucedida em seu principal
e especifico objetivo - restabelecer a democracia no Brasil -, mas falhou quanto & estabilizacdo
da economia, a retomada do desenvolvimento e & promocéo de uma distribuicdo de renda mais

equitativa. Fracassou porque a crise deixada pelo regime militar era imensa - e também porque
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essa coalizdo politica acabou por ser populista no plano econémico. O Pacto Democratico-
Popular de 1977 era eminentemente democrético, e a Constituicdo que dele se originou também
o foi. Essencialmente porque garantiu o voto ao analfabeto, que a Constituicdo de 1946 negava.
Ao garantir o voto do analfabeto assegurou o sufragio universal, que € um dos dois requisitos
minimos para um regime politico ser considerado democrético (o outro € a garantia dos direitos
civis), e o Brasil se tornou, afinal, um pais democratico. Mas os constituintes ndo se limitaram
ao conceito minimo de democracia; quiseram que o Estado brasileiro fosse também um Estado
Social, e, além de garantir os direitos civis e 0s politicos, introduziram no texto constitucional
um namero extenso de direitos sociais, 0 mais importante dos quais foi o direito universal aos
cuidados de satide (BRESSER-PEREIRA, 2003; 2014), mediante a criacdo do Sistema Unico
de Saude (SUS).

A Carta de 1988, cuja filosofia politica foi a de preservar, sob modalidade
democratizada, a heranca da politica republicana de primazia do publico sobre o privado foi
discutida no quadro de um pacto politico popular, democréatico e desenvolvimentista como
nunca tinha havido antes no Brasil. Tal discussdo foi encabecada por deputados constituintes
gue haviam sido eleitos em 1986, mas, quando a Constituicao foi aprovada em 05/10/1988, esse
pacto ja sofrera colapso em funcdo do fracasso do Plano Cruzado, cuja responsabilidade foi
atribuida aos politicos que lideraram a transicdo democréatica. O fracasso do
desenvolvimentismo levou essas elites a uma guinada forte no sentido do neoliberalismo ja
dominante nos paises ricos desde 1980, um liberalismo dependente que naturalmente néo via
com simpatia uma Constituicdo tdo democratica e nacional. Em contraposi¢cdo ao regime
autoritario de 1964, a Carta de 1988 definiu o Brasil como um Estado Democratico de Direito,
republicano, dependente da soberania popular exercida periodicamente pelo sufragio universal,
com voto direto e secreto, obrigatorio para os maiores de 18 anos e facultativo para os maiores
de 16 anos, de 70 anos e os analfabetos. Para além de ampliar de forma consideravel as franquias
democraticas, a Constituicdo de 1988 confere énfase singular a garantia dos direitos sociais

expansionistas e a democratizacdo das politicas publicas'®® mediante a institucionaliza¢io de

115 Sendo refundada em uma associacdo intima entre direitos sociais e politicos plenos, novidade absoluta na
histéria politica brasileira, a nova democracia brasileira, amparada nos preceitos da nova Constitui¢ao, vinculou
esses direitos de duas maneiras fundamentais: em primeiro lugar, substantivamente, ao postular que cidaddos
plenos tenham direitos sociais garantidos e ao listar sob essa rubrica o direito a assisténcia, a previdéncia, a
educagdo e a salde, ao lazer, a moradia, a alimentagdo, ao trabalho e a protegdo a maternidade e a infancia. A
segunda modalidade de associacdo desses direitos foi procedimental: a nova Carta introduziu o principio da
descentralizagdo politico-administrativa das politicas publicas e o componente de participagdo popular nos
Conselhos que deliberam sobre essas politicas. Nesse processo, a politica social é repatriada para a dimenséo da
cidadania, desembaracando-se de sua tradicional vinculagdo a projetos de desenvolvimento econémico: sua
dindmica passa a ser marcada por sua apropriacdo pela cidadania (KERSTENETZKY, 2015a).
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mecanismos participativos. Ela estendeu os direitos & protecdo social a segmentos destituidos
de cobertura previdenciéria (como os trabalhadores rurais) e foi introduzida como um vetor
para expressar as aspiracoes de desenvolvimento dos brasileiros. Finalmente, inovou ao incluir
0 principio da “fungdo social da propriedade”, limitando a extensdo dos direitos de propriedade,
que ela também assegurou (BRESSER-PEREIRA, 2014; FAGNANI, 2012;
KERSTENETZKY, 2014, 2015a; SALLUM Jr., 2015; WERNECK VIANNA, 1991).

Na Nova Republica, o sistema politico brasileiro tem, sem davida, as caracteristicas
essenciais de uma poliarquia, entre as quais a garantia de elei¢des livres e periodicas, baseadas
no sufragio universal e em partidos competitivos, representando diferentes correntes, inclusive
com um espago demarcado para as for¢as oposicionistas, além de ampla liberdade de associacao
e de expressdo. Por outro lado, viceja uma democracia deficitaria em termos de garantia de
igualdade de condicgdes para o exercicio de uma cidadania plena. Em outros termos, a esfera
polidrquica se sobrepde a grandes espagos institucionalmente vazios, onde o que prevalece é a
auséncia de diretos e a marginalizagdo em face da cobertura proporcionada pela ordem legal. O
direito de acesso aos bens publicos e aos servicos essenciais, as instancias politicas e a Justica,
o direito de apelar contra arbitrariedades e de exigir providéncias diante da omissdo dos poderes
publicos estdo distribuidos de forma extremamente desigual. Trata-se de uma democracia
peculiar, em que o Estado se revela incapaz de fazer valer seus ordenamentos legais em todo o
territorio nacional e nas vérias categorias da estratificacdo social (DAHL, 1997, 1998; DINIZ,
1997, O’'DONNELL, 1991, 1993; PESSANHA, 2002; SANTOS, 1992).

3. 3 As Reformas Direcionadas ao Mercado no Brasil (I): génese e impeto privatizante
(1990-1994)

No &mbito das elei¢des presidenciais de 1989, o confronto entre Fernando Collor de
Mello!® e Luiz Inacio Lula da Silva expressou, na campanha eleitoral, o embate entre duas
ideias que ainda disputavam espaco na politica nacional, traduzindo-se na polaridade “primazia
do mercado” versus “reforma social”, indicadora de prioridades distintas e estratégicas ndo
menos diferenciadas. A ideia de mercado livre e de abertura de fronteiras econémicas sai do

limbo e se torna interpeladora e atual. Os temas da desburocratizacdo, desestatizacéo,

116 Sua campanha centrou-se no combate & corrupgdo, simbolizada pela retérica do “cagador de marajas”, na critica
aos partidos politicos, responsabilizados pelo clima de oportunismo e fisiologismo predominantes, e na oposicéo
ao governo Sarney, acusado de representar o atraso e a incompeténcia das elites tradicionais. Em suma, na oposicéo
radical ao Estado paternalista e corrupto, distribuidor de benesses e fonte de regalias injustificadas (DINIZ, 1997).
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privatizagdo constituir-se-iam como dominantes no debate politico, impondo aos neoliberais,
conforme a pregacdo de Roberto Campos, uma ampla revisdo histérica do passado burgués a
fim de se realizar uma grande ruptura mental e politica com ele. Especificamente, o tema da
privatizacdo tornou-se ingrediente importante de um programa de reformas econdmicas de
mercado, encaradas como indissociaveis da politica de estabilizacdo da moeda (ALMEIDA,
1999; SALLUM Jr., 1999).

O candidato Collor provou que era possivel uma campanha de teor neoliberal, vitoriosa
nas urnas com o apoio eleitoral da massa dos marginalizados. Em nitido contraste com 0s
demais, Collor reforgou o apelo do lider solitario, sem conexdes com o esquema politico
existente e sem ligac6es com os poderosos. No que se refere a questao social, Collor passou ao
largo do debate sobre a preméncia da adocdo de politicas redistributivas, enfatizando a
mobilizagdo dos “descamisados” por meio da mensagem de defensor da parcela mais
desamparada da sociedade contra a voracidade e a arrogancia dos poderosos. Dessa forma, a
questdo social foi tratada de maneira essencialmente retorica, vale dizer, enfética, porém
superficialmente!’. Apesar da vitdria de Fernando Collor - porta-voz do anti-estatismo e do
ingresso do pais no Primeiro Mundo (pela modernizacéo tecnoeconémica) - a enorme votacao
de Luiz Indcio Lula da Silva mostrou como tinha forca popular seu projeto de
desenvolvimentismo democratizado e distributivista e, ao revés, como penetrara pouco na
sociedade o projeto liberal-internacionalizante do empresariado (DINIZ, 1997; SALLUM Jr. e
CASAROES, 2011; SALLUM Jr., 1999).

Apesar da meta de reduzir o Estado e privatizar a economia, 0s ataques ao poder
econdmico e as declaragdes a favor das parcelas mais desamparadas da populacéo brasileira (os
“descamisados”) deslocavam 0 foco da atencdo ndo para os beneficiarios, mas para as vitimas
do mercado. Essa porosidade encontrou eco em varios segmentos do eleitorado. Por outro lado,
foi precisamente em nome dos principios liberais que as principais liderancas empresariais
terminaram por unir forgas em torno da candidatura Collor, a despeito da insisténcia do
candidato em recusar esse apoio. As diferentes versdes da proposta de Collor coexistiram
comodamente ao longo da campanha. Ndo obstante, a auséncia de um claro contetdo
programatico foi um aspecto basico do éxito da candidatura Collor de Mello. Se é possivel

detectar um estilo Collor, este consistiu em um voluntarismo exacerbado, associado a

17 A discussdo em torno da estratégia de remocédo das bases da desigualdade social, que, segundo a concepcdo
socialdemocrata, remete a centralidade do programa social gerido pelo Estado e expressamente dirigido para a
reducdo das disparidades sociais, foi totalmente obscurecida pelo apelo difuso aos despossuidos e deserdados
(DINIZ, 1997, p. 134).
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inexisténcia de diretrizes capazes de transcender o curto prazo. Seu governo confirmou, em
parte, a inflexdo liberal manifestada no embate eleitoral de 1989. Contribuiu para danificar o
quadro institucional nacional-desenvolvimentista e redirecionar a sociedade brasileira em um
sentido anti-estatal e internacionalizante (DINIZ, 1997, 2000; SALLUM Jr., 2003).

Quando Collor de Mello foi empossado e assumiu a administragdo do Brasil, em
15/03/1990, teriam se passado quase 30 anos, desde a Ultima elei¢do direta de um presidente da
Republica. Ainda que tenha sido eleito por pouco mais de 50% dos votantes, nas vésperas da
posse 71% da populagédo esperava que ele fizesse um governo 6timo ou bom, o que contrastava
agudamente com os 56% que, N0 mesmo momento, consideravam ruim ou péssimo 0 governo
que findava, de José Sarney. Assumindo a chefia do Estado e encontrando o pais em
hiperinflacdo - a inflacdo de fevereiro fora de 72% e ameacava subir para 100% em marco -,
ele materializaria a demanda central do movimento de democratizacdo politica dos anos 1980
e as determinacBes da Constituicdo de 1988 que o consolidou do ponto de vista juridico. O
presidente expressou enfaticamente adesdo ao capitalismo e a democracia, a crenca de que a
iniciativa privada devia ser o ndcleo das atividades econémicas e de que a democracia tinha
agora uma dimensdo social. Ele se prop6s a seguir, atualizando, o lema do ex-presidente
Kubitschek: Do binémio de Juscelino - democracia e desenvolvimento -passariamos ao
trinbmio do Brasil moderno - democracia, desenvolvimento e justica social. Todavia, 0 ponto
central do seu discurso foi a inflacdo, uma vez que a meta nUmero um de seu primeiro ano de
governo ndo era conté-la, mas liquida-la (DIN1Z, 1997; SALLUM Jr., 2015).

N&o constituir uma maioria governativa estavel e, portanto, ndo partilhar o Executivo
com os partidos politicos que congregavam a maioria dos parlamentares que o apoiavam foi
uma opgao tomada e reiterada varias vezes pelo presidente!!®. A oposicdo manteve-se aguerrida
e a base parlamentar governista desorganizada e oscilante. Isso foi restringindo ao minimo a
capacidade de governabilidade de Collor, ainda mais porque seu programa de reformas incluia
um grande nimero de mudancas constitucionais, que para serem aprovadas exigiam trés quintos
dos votos do Congresso. A recusa de um claro compromisso com os partidos existentes ou com
quaisquer das liderangas e forcas politicas relevantes foi das marcas de sua campanha. A énfase
deslocou-se para o apelo a sua lideranga pessoal e para as qualidades excepcionais do lider
providencial, salvacionista, independente e imbuido de uma misséo redentora, capaz de

conduzir seu povo em direcdo a uma nova era. Collor apresentava-se como 0 grande

118 Um presidencialismo caracterizado por uma forte assimetria entre o Executivo e a arena parlamentar-partidaria
revelou-se, historicamente, um fator inibidor do desenvolvimento dos partidos politicos (DINIZ, 1997).
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moralizador dos costumes politicos do pais, sem vinculagdes com a classe politica e com o
status quo. (BRESSER-PEREIRA, 2014; DINIZ, 1997; SALLUM Jr. e CASAROES, 2011;
WERNECK VIANNA, 1991).

De acordo com Sérgio Abranches, o governo Collor ndo se constituiu segundo 0s
moldes do “presidencialismo de coalizdo”, tampouco loteou politicamente os principais nicleos
decisorios do Estado, como o fizeram Tancredo Neves e José Sarney. Simultaneamente, como
a eleicdo do presidente se deu fora dos limites partidarios também ndo constituiu um governo
de partidos. Portanto, o Executivo ndo teve uma base organica no Congresso e, desta forma,
sofreu intensa pressédo para conformar-se ao padréo clientelista. N&o obstante, o presidente
atacou duramente muitas das instituicdes que viabilizaram este padréo e, assim, contrariou 0s
setores que o apoiaram no Congresso (ABRANCHES, 1988; 1992). Ainda que tenha definindo
uma nova norma reguladora como a Constituicdo de 1988, o sistema politico brasileiro
apresentava uma capacidade declinante de acomodar, de forma legitimada, os conflitos. Mais
ainda, o Estado perdeu capacidade de impulsionar o crescimento econdémico, na medida em que
entrou em crise fiscal, pressionado pelos encargos do endividamento externo e pelas pressoes
redistributivas. As op¢oes politicas que pareciam manifestar a personalidade de Collor estavam
inscritas na Constituicdo de 1988. Nao compartilhar o Executivo com as agremiacdes politicas
e ndo se preocupar em formar uma coalizdo parlamentar majoritaria e estavel eram
possibilidades que a Constituicdo de 1988 Ihe outorgava. Com efeito, elas materializavam um
regime presidencialista forte, tanto porque sagrado pelas urnas como porque capaz de conduzir
reformas que superassem a instabilidade monetaria e “ajustassem” o Estado para conforma-lo
a dindmica do mercado. A maioria das organizacbes empresariais e a grande imprensa
vocalizavam estas utopias, o presidencialismo forte e o reformismo liberal (SALLUM Jr. e
CASAROES, 2011).

Em plena década de 1990, torna-se crucial contextualizar o governo Collor com o
contexto internacional neoliberal, na medida em que cada vez mais limites econémicos e
politicos foram impostos aos orcamentos publicos. Destaca-se o forte suporte ideoldgico para
a privatizacdo, a desregulacdo financeira, a abertura econémica e a supremacia da logica do
livre mercado competitivo, ndo somente nas “economias de mercado liberais” tradicionais

(Australia, Canada, Irlanda, Nova Zelandia, Inglaterral'® e EUA), mas também nas chamadas

119 Margaret Thatcher reverteu a intervencdo do Estado na economia por meio da retracdo da administracéo
keynesiana da demanda, da desregulamentagdo dos mercados, da privatizacdo das empresas nacionais e da redugéo
significativa do poder de barganha do movimento trabalhista britanico. Entre 1979 e 1992, os membros dos
sindicatos cairam de 50 para 30% da forca de trabalho, e a proporcédo de firmas em associa¢Bes de empregadores
declinou de 25 para 13% (HALL, 2007).
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“economias de mercado coordenadas” (Alemanha, Japdo, Sui¢a, Holanda, Bélgica, Suécia,
Noruega, Dinamarca, Finlandia e Austria) (CAMPBELL e PEDERSEN, 2007; CROUCH,
2005; HALL e SOSKICE, 2001; HALL, 2007; STREECK e THELEN, 2008). No caso do
Brasil, com a vitoria de Collor, opera-se uma drastica redefinicdo da agenda publica, centrada
na estabilizagdo macroecondmica, no desencadeamento das reformas estruturais e na integral
adequacdo ao Consenso de Washington®2°.

Sob o impacto da nova conjuntura, entre 1991 e 1993, a constituicdo recém-aprovada é
repudiada, estigmatizada como simbolo do atraso em face da modernidade, esta representada
pela vitoria da agenda neoliberal. Diante da hegemonia neoliberal, a revolucdo nacional
brasileira paralisou-se e o Brasil ficou destituido do conceito de na¢do. O discurso globalista,
pos-crise da divida externa, segundo o qual os paises em desenvolvimento ndo tinham mais
recursos, devendo competir para obter poupanca externa, invadiu o pais e alienou as elites
empresariais, governamentais e intelectuais. Nesta configuracdo, as analises neocléssicas
consideram como os atores econémicos deveriam se comportar se um mundo de mercados
perfeitos existisse. Como um credo politico, o neoliberalismo ndo somente adota uma avaliacao
normativa positiva do mercado, mas também acredita que ele possa ser introduzido na prética.
Na prética, porém, nem os neoliberais fazem isso (BRESSER-PEREIRA, 2014; CROUCH,
2005; DINIZ, 1997, 2000; PEDERSEN, 2008; WERNECK VIANNA, 1991).

Este, portanto, foi o caso paradigmatico do curto e “aventureiro” experimento politico
de Collor de Mello (1990-1992), bem como do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002). O primeiro deu inicio as reformas orientadas para 0 mercado, ao passo que o segundo as
aprofundou e consolidou. O ponto que aglutina ambos os presidentes € que o intervencionismo
estatal foi crucial para reorientar estrategicamente a agdo do Estado, no sentido de viabilizar as
politicas pro-mercado (privatizacdo do patrimdnio publico, desregulamentacdo financeira e
insercdo subordinada da economia brasileira nos circuitos do capitalismo internacional, etc.).
Desta forma, o Estado foi enfraquecido para implementar politicas publicas tendo em vista a
insercdo social de setores marginalizados, mas foi progressivamente fortalecido em suas
regulacOes para levar a cabo medidas de teor neoliberal.

A crise do socialismo real, o fim da Guerra Fria, consistiam em fatores novos a estimular

0s revisionistas do padrao tradicional de nossas instituicdes politicas. Assim, ao identificarem

120 De acordo com a abordagem de Washington, as causas da crise latino-americana eram basicamente duas: (1) o
excessivo crescimento do Estado, traduzido em protecionismo (a estratégia de industrializagdo por substitui¢do de
importacGes), regulacdo exacerbada, e empresas estatais ineficientes e em numero vasto; e (2) o populismo
econdmico, definido pela incapacidade de controlar o déficit publico e de manter sob controle as demandas
salariais tanto do setor privado como do setor publico (BRESSER-PEREIRA, 2014).
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a Nacdo com o mercado, as elites burguesas modernas perdem raiz e visdo nacionais, nesta sua
tentativa de reforma neoliberal que objetiva consagrar a ordem burguesa como um fato natural,
subsumindo a sua logica o comportamento dos seres sociais e as fungdes da esfera publica. Por
meio de uma retdrica técnica de saneamento financeiro, convoca-se a sociedade a participar,
sem o saber, da cirurgia de si mesma a fim de melhor se ajustar a I6gica moderna da acumulagéo
capitalista, compreendida esta, com a forca de um imperativo dogmatico, como
necessariamente derivada de um modelo neoliberal. Trata-se da intencdo politica de
absolutilizacdo do poder por parte do Executivo, de seu projeto de recriacdo cirargica da
sociedade e de sua utopia autoritaria de hegemonia perfeita do grande capital destinada a
subordinar toda a vida social. Eis a via neoliberal de americanizagdo da sociedade brasileira
(WERNECK VIANNA, 1991).

Em seu primeiro dia de governo, 16 de marco de 1990 - assentado no discurso de
salvacédo nacional do homem presidencial, ignorando o Congresso e a correlacéo de forcas nele
existente -, Collor anunciou 22 medidas provisorias no ambito do Plano Brasil Novo, logo
denominado Plano Collor 1*?! pela imprensa. Por meio de alta dose de intervencionismo, e sob
0 pretexto de combater a situacdo de emergéncia da hiperinflacdo, apresenta, embutido em seu
projeto de saneamento econdmico-financeiro, um conjunto de medidas e de inten¢bes com que
se prepara para impor a sociedade suas politicas neoliberais: reforma administrativa, extingcdo
de entidades publicas “desnecessarias”, privatizacdo de empresas estatais, abertura externa da
economia e reducdo de 80% da liquidez da economia. A partir desta reforma pretende-se
suprimir o papel do Estado como intérprete da Nacdo. De acordo com 0s tecnocratas
formuladores desta politica ortodoxa de estabilizacdo, a problema residiu essencialmente na
divida doméstica do setor publico, que foi transformada em uma enorme e volatil massa de
liquidez imediata. Com efeito, para estabilizar a moeda, o Plano Collor 1*?? colocou em xeque
a seguranca juridica da propriedade privada e atingiu a riqueza material: além de retomar o

congelamento de precos, sequestrou e reduziu parte dos haveres financeiros do empresariado e

121 No plano da politica, o alvo imediato do Plano Collor | consistiu na Constituicdo de 1988. Nasce o0 novo governo
com a marca do conflito institucional entre os poderes republicanos, jogando o “substantivo” — a luta contra a
inflacdo, os cartérios empresariais e a burocracia — contra o “formal” — 0 equilibrio e a harmonia entre os poderes
constitucionais (WERNECK VIANNA, 1991).

122 Segundo Brasilio Sallum Jr., contréario ao predominio da forma financeira de riqueza e em favor da produgédo
capitalista, o Plano tinha, sim, afinidades com o desenvolvimentismo “de esquerda”, mas ndo se identificava
plenamente com ele, uma vez que, para o regozijo do reformismo liberal, ele afetou também o Estado nacional-
desenvolvimentista. Nesta direcdo, foram atingidas as empresas estatais, as agéncias burocréaticas de formulagao
de politicas, o corpo administrativo e as articulagdes da administragdo publica com o empresariado. Reduziram-se
drasticamente os controles administrativos sobre o comércio exterior e fixou-se um programa de privatizagao de
empresas estatais. O Plano Collor parecia, pois, apostar em uma posi¢do intermediaria entre o neoliberalismo e o
desenvolvimentismo, chamada pelo autor de liberal-desenvolvimentista (SALLUM Jr., 2015).
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da classe média, tais como o confisco dos depdsitos bancarios e das até entdo intocaveis
cadernetas de poupanca. O pacote de medidas determinou que 0s saques na caderneta ou conta
corrente estavam limitados a NCZ$ 50 mil. O restante ficaria retido no Banco Central por 18
meses, com correcdo e 6% de juros ao ano, e depois deste prazo s6 poderia ser sacado em 12
parcelas mensais!?® (O GLOBO, 17/03/1990ab; WERNECK VIANNA, 1991).

A populacdo reagiu com perplexidade, especialmente as medidas de bloqueio do
dinheiro. Ao fim do feriado bancario de trés dias, longas filas se formaram nas agéncias, e 0s
bancos ndo tinham dinheiro suficiente para cobrir saques dos clientes. Na véspera do andincio
do Plano Collor, supermercados do Rio remarcaram 0s pregos dos seus produtos até de
madrugada. Na época, o pais mergulhou na hiperinflagdo: em marco, o indice de precos chegou
a 82%. O valor dos produtos quase dobrava de um més para o outro. O programa de Collor
decretou ainda novo controle de precos, inicialmente por 45 dias, e de salarios, além do aumento
das tarifas de energia elétrica, telefone e transportes urbanos, apesar do congelamento. Na
reforma do Estado, o plano também extinguia estatais, entre elas a Portobras, a Siderbrés, a
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU) e a Embrafilme. Em paralelo a uma
dréstica reducdo do consumo, o pacote determinava ainda um forte ajuste fiscal, com aumento
da tributacdo, fim de incentivos e subsidios, além do corte de cerca de cem mil servidores
publicos. Mas o tamanho da ousadia foi igual ao do fracasso que se seguiu'®* (O GLOBO,
17/03/1990ab, 20/03/1990, 14/03/2010, 12/03/2015; ESTADAO, 29/05/2015; SALLUM Jr.,
2015; WERNECK VIANNA, 1991).

Em 1990, a economia brasileira apresentou contracéo de 4,3%, a maior no pos-guerra,
igualando-se a recessdo de 1981. E a inflagdo alcancou incriveis 1.620% no acumulado dos 12
meses. No ano seguinte recuou para 472%, voltando a passar dos 1.000% em 1992. Os precos
dispararam de novo, chegando a inimaginaveis 2.477% em 1993. O salario minimo,
descontando a inflagdo galopante, perdeu 30% do seu poder de compra em apenas dois anos. A
classe média alta foi quem mais sofreu. Representava 6,5% da populagédo em 1989. Em 1992,
era quase a metade, 3,4%. Nas regides urbanas o desemprego aumentou brutalmente (O
GLOBO, 17/03/1990ab, 16/03/2015, 12/03/2000, 14/03/2010; WERNECK VIANNA, 1991).
Desta maneira, a dificuldade do governo Collor de compatibilizar sua politica de estabiliza¢éo

com as demandas distributivas — respaldadas pelas organizagdes sindicais e pelos partidos de

123 O Coordenador do gabinete paralelo do PT, Deputado Luiz Inacio Lula da Silva, acusou o governo Collor de
mais uma vez sacrificar os trabalhadores e beneficiar os exportadores e grandes grupos econémicos que tém
dinheiro no exterior (O GLOBO, 17/03/1990b).

124 Em entrevista concedida ao jornal O Globo, o ex-ministro Delfim Netto fez a sequinte menco ao Plano Collor:
“Aquilo foi uma experiéncia de laboratério e os ratinhos eram os brasileiros” (O GLOBO, 14/03/2010).
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esquerda e de centro (principalmente) — ndo se limitou a legislacdo salarial. Incluiu, ademais, a
regulamentacdo de um dos dispositivos centrais da Constituicdo de 1988 que definia como
dever do Estado assistir os incapacitados e muito pobres (SALLUM Jr., 2015).

A despeito de seu carater radical, o experimento provou-se insuficiente para trazer a
inflacdo sob controle e foi criticado pelo empresariado e até pelo ex-ministro da Fazenda do
governo Castello Branco (1964-1967), o liberal Octavio Gouvéa de BulhBes. Segundo ele, 0
plano é marcado por uma excessiva imposicao de restricdes a empresarios e banqueiros*?. Na
verdade, um outro ciclo surgiu logo em seguida, com 0s precos em uma trajetdria ascendente,
portanto, preparando o caminho para mais um choque. Ele veio na forma do chamado Plano
Collor Il. Os aumentos de pregos mensais variaram entre 20% e 25% durante 1992 e saltaram
para 30% por més em meados de 1993. O pessimismo foi manifestado em uma precipitada
gueda na taxa de investimento de uma média de 25% do PIB na segunda metade dos anos 1970
para somente 14% do PIB no inicio dos anos 1990 (CASTRO, 1994; O GLOBO, 17/03/1990c;
SALLUM Jr., 1999, 2003; WERNECK VIANNA, 1991).

Munindo-se de poderes ilimitados e de intervencdo na ordem econdémica e na vida
social, na guerra contra a inflacdo, o presidente Collor impés ao pais, por meio de medida
provisoria, um pacote econdémico que transgrediu preceitos constitucionais, violou garantias e
direitos basicos de cidadania, a partir de medidas como o confisco de cerca de 70% a 80% do
total dos ativos financeiros, determinando de fato a suspensdo do Estado de Direito. Em nome
do Estado minimo, ilustrando de forma paradigmatica o paradoxo neoliberal, aprofundou a
centralizacdo e a concentracdo de poderes na alta burocracia, estabelecendo um governo
plenipotenciario. Ao afirmar o carater inegocidvel e intocavel do plano, transformou o
Congresso em um apéndice do Executivo. A promulgacéo, e entrada imediata em vigor, do
conjunto das MPs que instituiram o Plano Collor | produziria efeitos avassaladores na economia
e na sociedade, inviabilizando de fato qualquer reacdo do Congresso, dado o alto custo politico
de uma acdo de veto. Portanto, esse instrumento legal acarretaria efetivamente o cerceamento
da independéncia do Legislativo, subvertendo e usurpando o principio constitucional da
separagdo dos poderes. Na verdade, o Plano Collor | e Il constituiram um experimento
paradigmatico de “reforma pelo alto” de uma dréstica redefini¢do da agenda publica, norteada

para o combate a inflagdo e para a destruicdo das bases materiais do Estado “varguista” e

125 por outro lado, o ex-ministro da Fazenda do governo Sarney, Luiz Carlos Bresser-Pereira, responsavel pelo
fracassado Plano Bresser, aprovou o Plano Collor integralmente. Ainda que reconhecendo que ele é recessivo e
provocaria desemprego, Bresser afirmou que ndo havia outra alternativa para combater a inflagdo e definiu as
medidas como “corajosas”, “coerentes” e “duras” (O GLOBO, 17/03/1990c).
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desenvolvimentista. Seguiu o padrdo anterior de intervencdo tecnocratica, que privilegia a
mudanca induzida pela via administrativa, descartando a via politica, esta percebida como
portadora de vicios e perversdes capazes de comprometer a perfeicao, a virtude e a eficacia do
enfoque técnico. Imposta pelo alto, a grande transformacéo seria conduzida com base no poder
pessoal do presidente, que lhe emprestaria legitimidade (DINIZ, 1997, 2000; SALUM Jr.,
2015).

A medida que o Executivo se apresenta como o reformador moderno da Republica em
desafio ao Legislativo faz das medidas provisorias seu instrumento de governo, usurpando, na
prética, a iniciativa de leis do outro poder constitucional. Subalternizacdo do Congresso, dos
partidos e dos politicos, intentos de desmoralizagdo da Carta de 1988, a modernizacéo
neoliberal tem, ainda, como um dos seus objetivos principais, a desvalorizacdo da esfera publica
no dominio econémico, 0 que se concretiza na investida contra as empresas estatais. Movimento
este que procura atingir varias dire¢des, a mais 6bvia a da privatizacdo, e ndo menos importante
a liquidagdo das elites tecnocréticas do Estado, formadas na defesa do patrimdnio publico, e
dos sindicatos. Na dialética de curto e do longo prazos, vivenciada nas relacdes entre
empresarios e governo, se manifestava a natureza enigmatica deste Gltimo, cujo impulso de
reformismo neoliberal tendia, no limite, a conduzi-lo a uma rota de autoritarismo politico
aberto. O que era para ser um Estado minimo se expande sem conhecer fronteiras e, em defesa
do sistema da propriedade e da livre iniciativa, sequestra todas as propriedades e toda iniciativa.
Mais, confisca o presente de cada ator, imobilizando a todos numa posicéo de defesa, enquanto
a intervencao tecnocratica vai prefigurando o futuro do que devemos ser e de como devemos
viver. O presidente eleito traz o projeto neoliberal e a vocacao de realizar a hegemonia burguesa
perfeita, um mundo organizado a partir de uma derivacdo natural de um mercado livre de
condicionantes politico-ideoldgicos, e, como resultado final, uma forma barata, simplificada e
minimalista de Estado (WERNECK VIANNA, 1991).

Ap0s a falha dos planos de estabilizacdo heterodoxos para controlar a inflagdo, muitos
atores tornaram-se convencidos de que ndo havia alternativa viavel para reverter a espiral
inflacionaria explosiva exceto pelo aprofundamento das reformas ortodoxas. E dada a extrema
concentracdo de renda no Brasil, as elites politicas e econdmicas temiam que o episddio de
hiperinflagdo pudesse provocar convulsdes sociais e politicas incontrolaveis como ocorreu na
Argentina em 1989. Este medo gerou uma aquiescéncia politica generalizada quando Collor
anunciou o “Gltimo recurso” de iniciativas. A legitimidade conferida a Collor pela primeira

eleicdo presidencial direta desde o retorno ao governo civil, e os efeitos da polarizagéo politica
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que precedeu a sua ascensdo ao poder, dissiparam a resisténcia politica as reformas econémicas
neoclassicas (SOLA, 1994).

Grafico 20. Evolucéo das taxas de inflacdo média anual (1985-1992)
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Fontes: elaboragdo propria a partir do software Infogram e com base em Cardoso (1995, p. 194); Diniz (1997, p.
120).

A subserviéncia do Brasil ao Norte em 1991, sob o comando de politicos e burocratas
liberais, ocorreu no segundo ministério do governo Collor, depois de quatro anos de vacuo de
poder (1987-1990), causado pelo colapso do Plano Cruzado. A partir desse momento, no quadro
do Pacto Liberal-Dependente de 1991, o pais voltou por um tempo a condicdo semicolonial
que tivera antes de 1930. O plano de estabilizacdo de dezembro de 1991, que contou com 0
beneplécito do FMI, marcou a submissdo do Brasil ao Consenso de Washington. O pais abria
sua economia as entradas de capitais, perdia seu controle sobre a taxa de cambio, e fazia a
promessa de reformas liberais que, até ha pouco, eram consideradas impensaveis (BRESSER-
PEREIRA, 2014).
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Cabe-nos, a partir daqui, explorar os impactos sociais das politicas econémicas, tendo
em vista a falta de uma visdo estratégica de longo prazo capaz de aglutinar crescimento
econémico com distribuicao de renda e inclusédo social. Conforme mostram os dados empiricos
abaixo (graficos 21, 22 e 23), o Brasil chegou a ultima década do século XX ostentando um
dos piores indices de desigualdade na distribuicdo de rendimentos do mundo. Houve, no longo
prazo (isto &, no periodo 1960-1990), um aumento quase que continuo no grau de concentracdo
social da renda. As variac6es no indice de concentracdo parecem ter sido da mesma ordem de
grandeza nas décadas de 1970 e de 1980. De qualquer forma, ambas foram muito inferiores ao
aumento de concentracdo observado na década de 1960. Essa tendéncia de longo prazo nao
parece ter sido afetada pelas mudancas no desempenho econdmico nas trés décadas: a
concentracdo continuou aumentando na década de 1980, quando a renda per capita manteve-se
estagnada, ao passo que nas demais a concentracao se deu em contextos macroeconémicos bem
mais favoraveis. Ao levar-se em conta que os indices de desemprego em 1990 eram muito
superiores aos do inicio da década de 1980, o quadro de iniquidade e deterioragdo do bem-estar
agrava-se mais ainda. Como assinalado pelo indicador R 1/40 (gréafico 23), a caracteristica
distintiva da distribuicdo de renda no Brasil conjuga forte assimetria entre os estratos mais
pobres com a fina camada do percentil superior da distribuicdo (BONELLI e RAMOS, 1993).

Além do agravamento da desigualdade e do desemprego, foi no inicio de 1990 que a
pobreza se tornou crescentemente urbana, ja que mais de 2/3 dos pobres brasileiros viviam em
areas urbanas (metropolitanas e ndo-metropolitanas). A pobreza metropolitana aumenta e a
participacdo das metrépoles primazes - Sdo Paulo e Rio de Janeiro - no niamero de pobres do
pais passa de 13,2%, em 1981, para 15,46%, em 1990. Assim, estdo caracterizados dois polos
criticos da pobreza brasileira, a pobreza rural nordestina e a das metrépoles do Rio de Janeiro
e Sao Paulo. A especificidade de que se reveste a pobreza em cada um desses dois polos

evidencia a complexidade da problematica no Brasil (ROCHA, 2006).
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Gréfico 21. Distribuicdo de renda da populagdo economicamente ativa por quintis
(1960-1990)
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Fontes: elaboracéo propria a partir do software Tableau e com base em Censos Demogréficos (1960 e 1970 de
Langoni, 1973, Tabelas 3.5 e 3.6; 1980 de Bonelli e Mallan 1984); Bonelli e Ramos (1993, p. 78).

Obs. Quintis € 0 nome que se da a divisdo de uma variavel em 5 grupos, cada qual contendo 20% da populacéo,
ordenados (nesse caso) dos 20% mais pobres até o grupo dos 20% mais ricos. Além de usar a terminologia mais
comum na literatura econdmica, nomear os quintis € mais compreensivel para o leitor que o termo 20% seguintes.
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Gréfico 22. Distribuicéo de renda da populacdo economicamente entre os 10%,
5% e 1% mais ricos da populacéo
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Gréfico 23. Indice de GINI e razéo da renda do 1% mais rico dividido pela renda
dos 40% mais pobres (1960-1990)
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Preso neste cenario desolador, alternando entre paralisia e solucGes esporadicas
“magicas” as crises, o Estado brasileiro perdeu a sua capacidade de intervencdo social e
produtiva. O Estado permanece grande, mas ele esta agora acéfalo e impotente. As empresas
estatais, em particular, perderam a sua dindmica empresarial e autonomia relativa.
Transformadas em instrumentos de politica macroecondémica de notavel baixa eficiéncia,
muitas empresas estatais mal conseguiram sobreviver. Longe esta o sentido de missdo e

lealdade que (principalmente nos anos 1950, mas ainda nos anos 1970) impeliu as empresas
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estatais a encabecar o desenvolvimento econémico. O antigo regime renegado do
desenvolvimento liderado pelo Estado tem sido dolorosamente erodido, exaurido e, finalmente,
destruido. A auséncia de uma estratégia clara, acompanhada do declinio da confianca e a
crescente ineficacia da politica econdmica sob José Sarney e Collor, exacerbaram a crise fiscal
do Estado, minando amplamente a capacidade do sistema politico dominado pelo Executivo de
levar a cabo a reforma do financiamento do Estado e dos gastos publicos. A urgéncia atribuida
ao controle da inflacdo se fez acompanhar do abandono dos projetos igualitarios no @mbito da
instauracdo da Nova Republica (CASTRO, 1994; DINIZ, 1997; SOLA, 1994).

Nesse quadro de crise, Collor foi destituido da Presidéncia, por meio do processo de
impeachment, sob a acusacédo de ter patrocinado o maior esquema de corrupcao da historia da
repUblica brasileiral?. Presidencialismo imperial, insularidade burocratica, baixo grau de
accountability e de transparéncia das decisbes combinar-se-iam, abrindo caminho para a
exacerbacdo das préaticas de rent-seeking e para o agugamento da privatizacdo da coisa publica,
reeditando, no pior estilo, os vicios do passado que a candidatura Collor se propusera a enterrar.
A crise do impeachment do presidente Collor ocorreu em circunstancias histéricas muito
peculiares. Aconteceu em meio a um processo inacabado de transi¢do politica, marcado por
movimentos de democratizacdo politica e liberalizagdo econdmica e regulado precariamente
por um Estado cuja capacidade de comando sobre a sociedade e 0 mercado era muito débil. A
politica de desmontagem da burocracia, uma estratégia de “tabula rasa”, fracassou junto com a
tentativa de governar sem uma coalizdo ampla no Congresso. Por conseguinte, o impulso geral
das reformas e politicas da administracdo Collor foi revisto (com algum progresso e retrocesso)
por Itamar Franco, que assumiu a presidéncia em outubro de 1992. O fato de Itamar Franco -
que, como vice-presidente de Collor, apoiou 0 mesmo programa econémico em principio -
questionar as politicas do seu predecessor é indicativo da natureza fragil das coaliz6es eleitorais
apoiando a liberalizagdo politica e as reformas orientadas para o mercado no Brasil.
Diferentemente de Collor, Itamar priorizou, no inicio de seu governo, o aspecto partidario,
porque precisava do suporte da classe politica a fim de lhe assegurar a legitimidade necessaria
para a governabilidade ap6s o processo de impeachment (ALMEIDA, 1999; BUSCHANAN,
1980; COSTA, 2002; DINIZ, 1997; ESTADAO, 29/05/2015; LOUREIRO e ABRUCIO, 1999;
SALLUM Jr. e CASAROES, 2011; SOLA, 1994).

126 pedro Collor, irmdo do presidente, muda os rumos do governo ao acusa-lo de corrupcdo. Uma Comissdo
Parlamentar de Inquérito (CPI) desvenda um esquema de desvios comandados por Paulo César Farias, o PC,
tesoureiro da campanha de Collor. O motorista Eriberto Souza foi a testemunha-chave. O povo, nas ruas, pedia o
impeachment. O Congresso investiga o presidente, que deixa o governo. Ele renuncia em 29/12/1992 (O GLOBO,
12/03/2015).
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Entre 1993 e 1994, o perfil técnico do governo se acentuou, fendmeno causado e
reforgado, sucessivamente, pela escolha de Fernando Henrique Cardoso para o Ministério da
Fazenda, pelo sucesso de seu plano de estabilizacdo econdmica (o Plano Real) e por sua
consequente transformacdo em candidato do establishment e dos grandes partidos, vacinados
pelo episddio Collor e contrarios a candidatura Lula. Cabe apontar que um dos principais pontos
fracos dos planos ortodoxos e heterodoxos de estabilizagdo antecessores a instauragdo do Plano
Real foi acabar com a inflacdo repentinamente atraveés de congelamentos de precos, cujos
efeitos foram apenas muito transitorios. Na verdade, FHC atuou no final do mandato de Itamar
como um verdadeiro primeiro-ministro, e toda a politica governamental ficou atrelada ao éxito
de sua gestdo no Ministério da Fazenda (AMANN e BAER, 2000; LOUREIRO e ABRUCIO,
1999). No primeiro turno das elei¢des presidenciais, realizado em 03/10/1994, FHC, candidato
pelo PSDB, alcangou ampla margem de votos e venceu Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores (PT). Considerado o “pai do Real”, FHC recebeu 34,3 milhdes de votos
(54,28%), contra 17,1 milhdes (27,04%) do rival (O GLOBO, 01/01/2015).

3. 4 As Reformas Direcionadas ao Mercado no Brasil (I1): estabilizacdo monetaria com

pobreza, desemprego e excluséo social (1995-2002)

O tempo do Pacto Liberal-Dependente de 1991 foi, portanto, um periodo de submissao
do Brasil ao Norte (o conjunto dos paises ricos), somente interrompido pelo breve governo do
presidente Itamar Franco (1993-1994). Foi um pacto neoliberal e cosmopolita que refletiu a
nova hegemonia americana depois da queda do muro de Berlim e do colapso da Unido
Soviética. Caracterizou-se pela privatizacdo inclusive dos servi¢os publicos monopolistas ou
quase monopolistas e pela abertura de todos os mercados, inclusive o mercado dos grandes
bancos a varejo. Mas foi sob sua vigéncia que a alta inflag&o inercial foi afinal controlada por
meio do Plano Real, de 1994 (BRESSER-PEREIRA, 2014).

Nos oito anos do governo FHC a taxa média de crescimento do PIB foi de apenas 2,1%
ao ano, o que significa um crescimento da renda por habitante em torno de 1% ao ano. O pais
se manteve, portanto, quase estagnado. A equacdo macroecondmica perversa baseada em taxa
de juros alta e taxa de cambio valorizada levaram ao aumento da instabilidade financeira e ao
baixo crescimento. Todavia, o sistema contava com o apoio dos paises ricos, que eram
beneficiados por ele. A taxa elevada de juros beneficiava capitalistas rentistas nacionais e
estrangeiros, o cambio apreciado beneficiava os exportadores estrangeiros para o Brasil, e,

indiretamente, os rentistas nacionais, na medida em que era por meio de valorizacdo cambial
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que se mantinha a inflag&o baixa e os juros reais (a remuneracdo dos rentistas) altos. Enquanto
1SS0, 0s altos juros pagos pelo Estado brasileiro giravam em torno de 6% do PIB, refletindo-se
na elevacdo da carga tributaria e na reducéo dos investimentos publicos (BRESSER-PEREIRA,
2014).

A causa mais geral do fraco desempenho econémico do Brasil nos anos 1990 esta no
fato de que o0 novo governo aceitou sem critica 0 Segundo Consenso de Washington, porque foi
entdo que a abertura financeira e o crescimento com poupanca externa foram definidos como
politicas para os paises em desenvolvimento. O segundo consenso foi um passo adiante em
relagdo ao primeiro, e teve efeitos mais devastadores sobre os paises em desenvolvimento,
inclusive o Brasil. O Segundo Consenso de Washington foi a dimenséo internacional e
financeira do primeiro. Foi nesse contexto que a retdrica liberal da coalizéo liberal-dependente
sacralizou o tripé macroecondmico: (1) superavit primario'?’, (2) cambio flutuante e (3) politica
de metas de inflagdo (BRESSER-PEREIRA, 2014).

Os empresarios industriais estavam marginalizados e a burocracia publica havia negado
tudo a que fora levada a acreditar no periodo desenvolvimentista (1930-1980). O aparelho do
Estado era agora dirigido por uma “equipe econdmica” constituida de economistas alheios a
burocracia publica que haviam realizado PhD nos EUA e voltavam para trabalhar no mercado
financeiro. E diante de tal quadro adverso que tera inicio, no governo FHC, a Reforma Gerencial
ou a Reforma da Gestdo Publica'?® de 1995. Tal reforma, que coube a Luiz Carlos Bresser-
Pereira e a sua equipe no Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE)
idealizar e implementar, era uma imposicao historica para o Brasil, como para todos os demais
paises que haviam nos 50 anos montado um Estado do Bem-Estar. Tendo em vista a grave crise
do Estado — uma crise fiscal, administrativa e de sua forma de intervencdo na economia -

tratava-se de reformar e reconstituir o Estado a fim de que ele pudesse ser um agente efetivo e

127 Entende-se por superavit primario o resultado positivo entre receita e despesa, excluindo-se o pagamento de
juros. Os superavits primarios sdo considerados necessarios para a reducdo do peso da divida publica ante o PIB
(LOUREIRO, 2001).

128 Trés instituigdes organizacionais emergiram da reforma, ela mesma um conjunto de instituigdes: as agéncias
reguladoras, as agéncias executivas e as organizacdes sociais. No ambito das atividades exclusivas de Estado, as
agéncias reguladoras constituem entidades com autonomia para regulamentarem 0s setores empresariais que
operam em mercados ndo suficientemente competitivos, ao passo que as agéncias executivas se ocupam
principalmente da regulacdo de atividades competitivas e da execucéo de politicas pdblicas. Tanto em um caso
como no outro, mas principalmente nas agéncias reguladoras, a lei deixou espaco para a agdo reguladora e
discricionaria da agéncia, ja que ndo é possivel tampouco desejavel regulamentar tudo com leis e decretos. No
campo dos servigos sociais e cientificos, isto &, das atividades que o Estado executa, mas ndo lhe séo exclusivas,
a ideia foi transformar as fundacdes estatais existentes em “organizagdes sociais”. As agéncias executivas serdo
plenamente integradas ao Estado, ao passo que as organizagdes sociais incluir-se-do no setor publico néo estatal.
Organizag@es sociais sdo organizagdes nao estatais autorizadas pelo parlamento de um pais a receber dotacéo
orcamentaria do Poder Executivo perante o qual sdo responsabilizadas por meio de contratos de gestdo
(BRESSER-PEREIRA, 2016).
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eficiente de regulacdo do mercado e de capacitagdo das empresas no processo competitivo
internacional. Nestas condigdes, para levar a cabo a Reforma Gerencial de 1995, Bresser-
Pereira inspirou-se em paises da OCDE, sobretudo o Reino Unido, marcado pela disseminacao
de uma nova disciplina, a New Public Management. A estratégia principal era atacar a
administragdo publica burocrética - que enfatizava a superviséo cerrada, o uso de regulamentos
rigidos e minuciosos e a auditoria de procedimentos -, substituindo-a por uma administracdo
gerencial, cujo paradigma basilar € dotar o Estado brasileiro de capacidade de governanca, ou
seja, otimizar os recursos (escassos) disponiveis de forma racionalizada e fazer mais com
menos. A Reforma Gerencial enfatizard o controle por resultados, a competicdo administrada
por exceléncia e a participacdo da sociedade no controle das organizages e politicas do Estado
de modo a conformar um arranjo socialdemocrata. O controle ou a responsabilizacédo
(accountability) da burocracia publica perante a sociedade € essencial para o éxito da reforma
alicercada em agéncias descentralizadas (BRESSER-PEREIRA, 2016).

Em uma vertente critica as analises protagonizadas por Luiz Carlos Bresser-Pereira, Eli
Diniz e Renato Boschi salientam que, para além da primazia do ajuste fiscal, o Segundo
Consenso de Washington priorizou a realizacdo da reforma do Estado como desenho
institucional. Tratava-se de superar a administracdo burocrética racional-legal weberiana,
caracterizada por padrdes hierarquicos rigidos, controle dos processos, estruturas inflexiveis,
lentiddo e ineficiéncia. Nessa perspectiva, instaurar-se-ia uma reforma gerencial imbuida de
racionalidade administrativa e devotada a quebra da estabilidade do funcionalismo publico e a
eliminacdo da isonomia. A estabilidade constituia-se na pedra angular do modelo varguista de
administragdo publica. Diante disso, a abordagem da reforma do Estado de FHC n&o pode ser
considerada de cunho socialdemocrata, uma vez que socialdemocracia pressupde uma énfase
no pleno emprego, crescimento econémico, expansdo do gasto publico, diversificacdo das
politicas sociais como prioridades da agenda governamental. Ocorre que tudo isso foi
desmontado no periodo em voga. Ademais, qualquer experiéncia socialdemocrata demanda a
articulacdo de um amplo pacto social, abarcando o empresariado, os trabalhadores organizados
ao processo decisorio, para, ao lado das elites estatais, contribuirem para a definicdo e
implementacdo das politicas governamentais. Naturalmente, o Brasil estd deveras distante deste
modelo. E o reconhecimento desse fato transparece na redefinicdo do modelo de Estado para a
Ameérica Latina mais consentaneo com o capitalismo globalizado, na visdo do ministro Bresser-
Pereira, como sendo o “Estado social-liberal” e ndo mais o da democracia social. O téo

galvanizado mecanismo de controle social da burocracia publica por meio das praticas de
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accountability ndo passou de mera retérica, em virtude de sua precariedade e insuficiéncia.
Portanto, uma perspectiva ampla de reforma do Estado envolveria uma ruptura ndo apenas com
0 paradigma neoliberal como também com o enfoque tecnocratico dominante (DINIZ e
BOSCHI, 2014).

No processo de implementagdo das reformas administrativa e previdenciaria, cujos
custos de transacdo foram elevados, como a necessidade de barganha parlamentar, houve apoio
dos governadores estaduais em vista da necessidade de contencdo de gastos com pessoal
administrativo em suas contas. Além disso, segundo pesquisa realizada pelo Pensamento
Nacional das Bases Empresariais (PNBE), 74% dos empresarios entrevistados eram favoraveis
ao projeto de reforma administrativa do governo, sendo de 98% a propor¢do favoravel a
eliminacdo da estabilidade do funcionalismo e de 96% o indice de aprovacdo da proposta de
dispensa de servidores por falta grave, insuficiéncia de desempenho ou excesso de quadros. O
Unico partido politico que deu apoio irrestrito a proposta original do governo quanto a
flexibilizacdo da estabilidade foi o PSDB, principal agremiagdo da coalizdo governativa de
sustentacdo do presidente Fernando Henrique Cardoso. A imprensa privada também gerou uma
ideologia de suporte aos projetos governamentais de reforma. Por outro lado, agremiacgdes
politicas de oposicdo como o PT e o PDT opuseram-se as reformas, assim como centrais
sindicais como a CUT (DINIZ e BOSCHI, 2014).

De fato, o primeiro governo FHC foi dominado pelas agendas da estabilizacéo
monetaria e das reformas institucionais, em funcdo da memdria dos planos fracassados. Os
resultados iniciais do Plano Real foram positivos. A inflacdo foi derrubada de uma taxa mensal
de 50,7% em junho de 1994 para 0,96% em setembro; em outubro e novembro ela foi de 3,54%
e 3,01%, respectivamente, e em dezembro foi de 2,37%. Em 1995, a maior taxa mensal foi de
5,15% em junho e sua mais baixa de 1,50% em outubro. O aumento de precos acumulado em
1994 foi de 1.340%, enquanto em 1995 caiu para 46,18%. A taxa de crescimento da economia,
que ja foi substancial nos dois primeiros trimestres anteriores a introducéo do Plano Real foi de
4,3% ao ano no primeiro semestre de 1994, e subiu para uma média anual de 5,1% no segundo
semestre de 1994, 7,3% em marco de 1995, 7,8% em junho de 1995 e 6,5% em setembro de
1995. A partir do segundo trimestre de 1994 ao segundo trimestre de 1995, o consumo
aumentou 16,3% (AMANN, e BAER, 2000; GIAMBIAGI, 2005).
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Gréfico 24. Taxas mensais de inflagcdo — Brasil (1994-1999)
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Fonte: elaboragéo prdpria a partir do software Tableau e com base em Conjuntura Econdmica; Amann e
Baer (2000, p. 1810).

A economia se encontrava em claro processo de superaguecimento, 0 que trazia a
memoria o fantasma do Plano Cruzado, em que um boom de consumo mal administrado
provocou o colapso da estabilidade: no quarto trimestre de 1994, a expanséo do PIB em relacao
ao mesmo periodo do ano anterior tinha sido de 11%. Nas circunstancias adversas de 1995, o
Plano Real foi salvo por dois fatores: a politica monetéaria, pois sem o0s juros altos daquela época,
dificilmente ele teria escapado de sofrer 0 mesmo destino que os planos gue o antecederam; e
a situacdo do mercado financeiro internacional, pois se este ndo tivesse retornado a ampla
liquidez e busca pela atratividade dos mercados emergentes, a politica monetaria per se teria
sido incapaz de assegurar o éxito do Plano. Nos quatro anos do primeiro governo FHC, a
situacdo fiscal critica era marcada por: (1) um déficit priméario do setor publico consolidado;
(2) um déficit publico (nominal) de nada menos que 7% do PIB, na média de 1995-1998; (3)
uma divida pablica crescente!?® (Gréafico 25). Em suma, houve, ao longo do periodo 1995-

129 O crescimento exponencial do estoque da divida publica passou de cerca de R$ 60 bilhdes de reais em 1994
para mais de R$ 624 bilhes no final de 2001. O total da divida publica, que representava 35.8% do PIB no inicio
de 1998, alcancou quase 50% no final de 1999 e girou em torno de 60% ao longo de 2002 (LOUREIRO e
ABRUCIO, 2002).
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1998, uma deterioracdo dos indicadores de endividamento, tanto externo como publico
(AMANN, e BAER, 2000; GIAMBIAGI, 2005).

Gréfico 25. Divida Interna e Externa como proporcao do PIB (1994-2002)

m Divida interna = Divida externa

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Fonte: elaboracdo prépria com base em Giambiagi (2005, p. 190).
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Gréfico 26. Divida do Governo Central e de Estados e Municipios como proporcéo do
PIB (1994-2002)
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Fonte: elaboracéo prépria com base em Giambiagi (2005, p. 190).

Outras agdes importantes levadas a efeito pelo Executivo articularam-se e entrelagaram-
se as duas agendas acima mencionadas. E o caso das privatizaces, da reforma do sistema
financeiro e do acordo da divida dos estados. A estabilizacdo monetaria, promovida pelo Plano
Real, veio debelar uma inflagdo crénica, que acometia o pais desde o inicio dos anos de 1980.
Cabe reiterar que a deflagracdo do Plano Real se deu ainda no governo Itamar Franco, quando
FHC, guindado ao Ministério da Fazenda, logrou montar uma coesa equipe de economistas que,
lancando mdo de mecanismos anti-inerciais, teve éxito na contencdo de uma inflacdo que ja
havia superado os cinquenta pontos percentuais (COUTO e ABRUCIO, 2003).

A “Era do Real” constituiu uma “conjuntura critica”, ou seja, uma alteragao substancial
na posicdo relativa dos atores politicos e sociais em relacdo aos instrumentos de poder e as
preferéncias (PIERSON, 2000 apud COUTO e ABRUCIO, 2003). Uma bem-sucedida politica
antiinflacionaria tornava-se um importante recurso de poder para seus patrocinadores,
facilitando a vitdria eleitoral num primeiro momento e a construgdo de coalizGes num segundo.
As cinco primeiras emendas do periodo FHC eram todas referentes a desregulamentacdo dos
mercados, a desestatizacdo e a abertura econdémica. Entre elas, a mais controversa era a que

acabava com o monopolio estatal na exploragdo do petréleo, mas mesmo assim foi possivel
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sanciona-las ja no primeiro ano de mandato, gracas a lua-de-mel do presidente com o pais e &
sua ampla base de apoio congressual. FHC tinha um alto prestigio popular, originado
principalmente da subita estabilizacdo monetaria, o que reforcou os poderes presidenciais
usuais e o ajudou muito a lidar com a vasta coalizdo de partidos governistas para executar o
programa reformista liberal. Além disso, a hegemonia liberal consubstanciada na politica de
contengdo econdmica que predominou no primeiro governo restringiu a mobilizagcdo dos
sindicatos e das organizacdes das massas populares que se mantiveram ideologicamente
vinculados a ideias estatistas ou socialdemocratas. A propagacéo do apoio popular ao governo
facilitou a adocdo de um estilo tecnocratico de exercicio do poder e de gestdo da
macroeconomia, reforcando as dificuldades de participacéo politica popular fora dos periodos
eleitorais (COUTO e ABRUCIO, 2003; DINIZ, 1997, 2000; SALLUM Jr., 2003).

A estabilidade politica, a baixa instabilidade ministerial e a coesdo governamental**°
foram potencializadas, sobretudo, pelo papel de centralidade ocupado pelo Ministério da
Fazenda (MF) na burocracia econbmica, especialmente as suas Secretarias da Receita Federal
e do Tesouro Nacional. Guindado a 6rgdo superior e controlador do gabinete, espalhando sua
I6gica de atuacdo (fiscalista) pelos demais ministérios por meio de mecanismos formais e
informais, o MF teve maior poder no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso do que em
outros periodos da redemocratizacao e o exerceu de forma diferenciada. Sua centralidade esteve
associada, primeiro, a uma situacdo marcada pela escassez de recursos e a necessidade
constante de controlar as contas publicas; segundo, a importancia do plano de estabilizacdo para
0 sucesso politico do presidente; terceiro, aos lacos de confianca estabelecidos entre o
presidente e a cupula do MF, que se originam da gestdo de Fernando Henrique na Fazenda no
governo ltamar; e, por fim, a importancia estratégica que o MF teve como controlador dos
outros 6rgaos cuja distribuicdo de poder foi feita para garantir maioria parlamentar. O éxito da
utilizacdo do MF como 6rgéo estratégico no gabinete presidencial dependeu fortemente do
sucesso do Plano Real (LOUREIRO e ABRUCIO, 1999; 2002).

Entre o final de 1994 e o ano de 1998 viu-se o pais atingido por crises do mercado

internacional de capitais, as quais vinham reforcar o conservadorismo na condugdo da politica

130 Esta situagdo atribuida ao governo FHC refere-se especificamente a area fiscal que constitui o “niicleo duro”
de sua agenda, ndo valendo para outras areas. Nesse sentido, a area econdmica foi o ntcleo central do insulamento
burocratico, e a ela o presidente delegou funcdes e poderes extraordinarios de autonomia e capacidade de interferir
em outros setores - um bom exemplo disso foi a efetividade da Secretaria do Tesouro Nacional no controle das
despesas publicas de todo o gabinete ministerial; outro foi a ocupagdo de diversos postos estratégicos por pessoas
fortemente ligadas ao ideario da equipe econdmica. A centralidade e o poder de uma equipe econdmica de perfil
tecnocratico ficaram claros no sucesso de sua agenda, a qual se converteu na plataforma hegemaonica do governo
e logrou criar um regime de policy (COUTO e ABRUCIO, 2003; LOUREIRO, 2001).



226

monetéria. A primeira foi a do México, que eclodiu no apagar das luzes de 1994 e afetou
fortemente os mercados emergentes no primeiro semestre de 1995. A segunda foi a dos paises
da Asia em 1997, inicialmente originaria da Tailandia e que se alastrou rapidamente para a
Coreia do Sul, Indonésia e Malésia. E a terceira foi a da Ruassia, em 1998. Isso se manifestou
no dramatico declinio das reservas brasileiras de US$ 75 bilhdes em agosto de 1998 para menos
de US$ 35 bilhdes em janeiro de 1999. A crise russa ja tinha levado o Congresso Nacional a
aprovar um amplo programa de cortes or¢camentarios no final do primeiro periodo FHC, pois
dizia-se que ou se fazia isso, ou o0 Brasil entrava em bancarrota. Em todas as crises, o Brasil foi
seriamente afetado pelo “efeito contagio” associado a redugao dos empréstimos aos paises ditos
“emergentes”, que sobreveio a cada crise. Se, por um lado, o proprio modelo de estabilizacdo
alicercado sobre a ancora cambial ja fazia com que se mantivessem os juros elevados como
forma de atrair divisas, por outro, os reiterados choques externos incentivavam ainda mais a
manutencdo de altas taxas, diante do risco da fuga de capitais. Em todos esses ataques
especulativos, o Brasil perdeu grande quantidade de reservas internacionais e 0 governo reagiu
de forma similar: manteve a estabilidade da moeda, elevando drasticamente o0s juros para
preservar reservas, restringir a atividade econémica interna e o desequilibrio externo. Podemos
assim compreender o porqué da explosdo da divida interna, que sai do patamar de R$108,6
bilhdes em janeiro de 1995 para R$328,7 bilhGes em dezembro de 1998, um aumento de
202,63%. Essa explosdo do endividamento, consequéncia da grande reestruturacdo da divida
publica em todos os niveis de governo e dos juros altos, comprometeu a solvéncia do Estado
brasileiro, fazendo com que aumentassem os receios dos detentores de titulos publicos
(COUTO e ABRUCIO, 2003; GIAMBIAGI, 2005; LOUREIRO e ABRUCIO, 2002; O
GLOBO, 30/08/1998, 21/01/2016; ROMERO, 2015; SALLUM Jr., 1999).

No que se refere ao sistema financeiro, os anos 1995/1997 foram marcados pelas crises
e quebras dos bancos Econdmico, Nacional e Bamerindus, além dos casos inicialmente nao
resolvidos dos bancos estaduais, notadamente Banespa e Banerj. O Banco Central viu-se diante
da necessidade de intervir, promover fusfes e aquisicdes no setor, alem de socorrer bancos
falidos como forma de salvaguardar seus correntistas e o proprio sistema. O governo atuou,
entdo, em diversas frentes, propiciando, entre outras coisas, uma solucdo de mercado para os
bancos privados acima citados, que foram absorvidos por outras instituicbes financeiras,
também privadas. Em particular, o governo: (1) instituiu o Programa de Estimulo a
Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER), concedendo

uma linha especial de assisténcia financeira, de incentivos fiscais e facilidades de crédito para
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incentivar a rapida consolidacdo do setor bancéario e permitir reorganiza¢Ges societarias no
sistema; (2) criou o Programa de Incentivo & Reduc¢do do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancaria (PROES) voltado aos bancos estaduais, integrando-o a politica geral de renegociacédo

das dividas!®!

dos entes subnacionais, a0 mesmo tempo que Se inseria num pProcesso mais
amplo, de saneamento geral do sistema bancario a fim de adequa-lo aos padrfes internacionais,
(3) a partir do papel decisivo do BNDES e mediante negociagdes com 0s governadores,
privatizou a maioria dos bancos estaduais; (4) facilitou a entrada de empresas e bancos
estrangeiros no mercado brasileiro, procurando ampliar a concorréncia'®; (5) favoreceu um
processo de conglomeragdo no setor, que deixou 0 mercado com menos instituicdes, porém
relativamente mais fortes; e, por fim, (6) ampliou os requisitos de capital para a constituicao de
bancos. Durante 1995-1998, as intervencGes do governo nos bancos privados e publicos
resultou em uma tendéncia clara de enxugamento. O nimero de bancos privados que se
baseavam unicamente no capital nacional diminuiu de 144 para 108 bancos e o nimero de
bancos publicos diminuiu de 30 para 24. Houve um declinio acentuado no nimero de pessoas
empregadas nos bancos (de 1995 a marco de 1996, o emprego nos bancos caiu de 704 mil para
636 mil, e a participacdo de bancos estatais nos depositos totais diminuiu de 19,3% em 1996
para 6,5% até meados de 1998. O alto nivel de dependéncia externa e a consideravel

desnacionalizacdo financeira e industrial constituiram o principal impedimento para o

181 Com a estabilizagdo monetaria, o fortalecimento do governo federal e da autoridade do Banco Central, os
governos estaduais perderam as fontes alternativas de receitas: ndo s6 o “imposto inflacionario” (floating)
desapareceu e 0s juros elevaram-se, mas igualmente os bancos estaduais foram, em sua grande maioria, liquidados
ou privatizados, resultando no enfraquecimento financeiro dos estados. Também suas dividas foram, de novo,
renegociadas, mas, agora, com imposicao de punicBes para 0s governos que nao cumprissem com os acordos. Cabe
observar que o uso irregular dos bancos estaduais por parte dos governadores contou durante muito tempo com o
beneplacito do Banco Central. A privatizacdo dos bancos estaduais foi considerada prioritaria na agenda de ajuste
fiscal do governo federal, uma vez que essas institui¢des financeiras foram usadas durante muito tempo como
alternativa de financiamento dos governos estaduais. Suprimir esta fonte significava, portanto, preencher uma
condi¢do fundamental para o ajuste das contas publicas. Na pratica, o governo federal convenceu os estados a
permitir a “federaliza¢do” de seus bancos em dificuldades, oferecendo como contrapartida o reescalonamento das
dividas dos governos subnacionais. Finalmente, ndo restavam alternativas aos entes subnacionais que néo fosse a
de se submeter a uma reestruturacdo nos termos que lhes eram apresentados pela Unido (ABRUCIO, 2005;
AMANN e BAER, 2000; COUTO e ABRUCIO, 2003; LOUREIRO, 2001; LOUREIRO e ABRUCIO, 2002;
MARTINS, 2002; SOLA, GARMAN e MARQUES, 1997; SOLA, KUGELMAS e WHITEHEAD, 2002).

132 A diminuigdo dréstica das funcdes empresariais do Estado ndo eliminou o intervencionismo estatal, mas o
modificou profundamente. Desta maneira, as companhias privadas nacionais também deixaram de ser o foco
privilegiado das politicas estatais. N&o s6 as corporagdes estrangeiras foram constitucionalmente equiparadas as
nacionais, mas também a orientacdo estatal basica foi a de atrair ao maximo os investimentos externos e a de
promover sua associagao com as empresas locais. A politica de estabilizagdo (juros altos/cambio apreciado) por si
sO desvalorizou as empresas locais porque contribuiu para descapitaliza-las e favoreceu as empresas
multinacionais. O Estado (nos niveis federal e estadual) procurou atrair sistematicamente empresas estrangeiras
para dois setores-chave da indUstria, 0 automotivo e o de telecomunicages. Com a abertura da economia brasileira
sujeitando varios setores ao aumento da concorréncia estrangeira, grandes esforcos foram feitos pelas empresas
nacionais e estrangeiras para modernizar a sua tecnologia (AMANN e BAER, 2000; SALLUM Jr., 1999; 2003).
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progresso industrial durante os anos 1990 (ABRUCIO, 2005; AMANN e BAER, 2000;
COUTO e ABRUCIO, 2003; GIAMBIAGI, 2005; PEDERSEN, 2008).

Nesse contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) estabeleceu regras mais
rigorosas para o endividamento publico no pais e fixou tetos para as despesas com pessoal em
cada um dos poderes nas trés esferas da Federacdo. Dentre varios dispositivos de controle das
financas publicas, a LRF proibiu novas renegociacdes de dividas entre entes da Federacéo. Cabe
mencionar alguns fatores que podem ter influenciado a formacdo do consenso em torno da
responsabilidade fiscal no governo FHC: além do sucesso inicial do Plano Real e das pressdes
do mercado, exigindo maior “confiabilidade” para os investidores externos, também atuaram
nesta direcdo a emergéncia de um certo clima de intolerancia contra a corrupgéo e de
consciéncia mais clara dos danos que a insolvéncia dos governos podem gerar a sociedade. Sdo
exemplos as consequéncias do ndo pagamento de salarios a funcionarios publicos - greves e
deterioracao dos servicos publicos. Os governos contemporaneos sdo cada vez mais desafiados
a apresentar desempenho macroeconémico exitoso: estabilizar a moeda, ajustar as contas
publicas e manter a balanca comercial equilibrada. Assim, o crescimento da divida publica
tornou o equilibrio fiscal um dos componentes centrais da agenda de estabilidade monetéria e
de reforma econdmica do governo FHC. Todavia, além de razdes internas, o equilibrio das
contas publicas impde-se sobretudo pela necessidade de integracdo do pais aos mercados
financeiros internacionais. Em uma era de economia globalizada é preciso oferecer, a despeito
dos enormes custos sociais e do comprometimento do proprio desenvolvimento econémico,
credibilidade e baixo risco para atrair capitais externos (GIAMBIAGI, 2005; LOUREIRO,
2001; LOUREIRO e ABRUCIO, 2002; MARTINS, 2002). No caso do Brasil, tal sujei¢do a
globalizacdo financeira afetou consideravelmente a sua capacidade de planejar
estrategicamente o desenvolvimento no longo prazo e reduzir as desigualdades sociais
estruturais.

Faltando poucas semanas para as eleices presidenciais de 1998, o governo brasileiro
comecgou a negociar um acordo com o FMI que lhe permitisse enfrentar um quadro externo
extremamente adverso, caracterizado pelo esgotamento da disposi¢do do resto do mundo em
continuar a financiar déficits em conta corrente da ordem de US$ 30 bilhdes. Isso, por sua vez,

estava gerando uma fuga de capitais, porque o temor de uma desvalorizagcdo vista como

133 A reeleicdo de Fernando Henrique Cardoso foi suscitada pela derrota da hiperinflagéo e pelo aumento do poder
de compra da populagdo. Mesmo com os choques externos que abalaram a economia brasileira - crises do México,
em 1994/1995; asiatica, 1997; e Russia, 1998 -, a populacéo elegeu novamente FHC no primeiro turno. Os seus
eleitores chegaram a 35,9 milhdes (53,06%), deixando Lula em segundo lugar com 21,4 milhdes (31,71%) (O
GLOBO, 01/01/2015).
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iminente estava estimulando a troca de R$ por US$ antes que ocorresse a mudanca cambial
e/ou a adocdo de algum tipo de controle de capitais. O FMI coordenou os esforcos de apoio ao
Brasil, mediante a organizacdo de um pacote de ajuda externa, somando US$ 42 bilhdes.
Desses, US$ 18 bilhdes seriam do FMI e o restante de outros organismos multilaterais e de
diversos governos, entre eles os dos EUA, a Gra-Bretanha, a Italia, a Alemanha, a Franca, 0
Japdo e a Espanha. Esse primeiro acordo contemplava um importante aperto fiscal, com o
superavit primario passando de 0,0% do PIB em 1998 para 2,6% do PIB em 1999, e 2,8% e
3,0% do PIB em 2000 e 20013 respectivamente. O compromisso de produzir superavit
primario anual de 3,5% do PIB (elevado em 2002 para 3,75%) implicou uma grande contencédo
de gastos. Apesar do consideravel ajuste fiscal, o Brasil ndo conseguiu reduzir a proporcao de
sua divida publica em relacdo ao PIB (GIAMBIAGI, 2005; REZENDE, 2002; SALLUM Jr.,
2003).

A estabilidade da moeda foi mantida e, depois da estagnacdo de 1999, houve um
crescimento de 4% do PIB em 2000. Entretanto, o apoio do FMI foi dado e renovado em troca
do compromisso de o governo fazer um severo ajuste fiscal, objetivando produzir um grande
superavit anual nas contas publicas (sem considerar o0s juros devidos), um superavit grande o
bastante para permitir reduzir a propor¢do da divida publica em relagdo ao PIB. Além disso, a
estagnacdo internacional de 2001 e 2002, a crise da Argentina e o risco politico associado a
eleicdo presidencial de Lula da Silva em 2002 produziram constrangimentos adicionais as
politicas governamentais. Houve, de fato, uma importante reducéo dos fluxos de investimentos
externos diretos (IDE) para o Brasil e dificuldades para rolar as dividas externa e interna. As
contramedidas do Banco Central - aprofundar o ajuste fiscal, aumentar as taxas de juros e
assinar novos acordos com o FMI -, embora protegessem a solvéncia financeira do Brasil,
reduziram o crescimento do PIB em 2001 e 2002 a menos de 2% anuais. 1sso evidencia o
elevado grau de dependéncia externa e fragilidade econémica do Brasil (REZENDE, 2002;
SALLUM Jr., 2003).

Ha que se mencionar o carater hibrido conferido as a¢6es do Estado durante a gestdo de

FHC. No seu amago havia, de um lado, uma corrente liberal fundamentalista'® orientada

13¢Em 2001, a economia foi prejudicada por uma combinagdo de eventos, incluindo a crise de energia, o
“contagio” argentino - que diminuiu a entrada de capitais - e os atentados terroristas de 11 de setembro, que
abalaram fortemente os mercados mundiais. Nesse contexto, o risco-pais voltou a aumentar, refletindo uma menor
disponibilidade de capitais para o pais e afetando os juros domésticos. Isso comprometeu o desempenho médio da
economia no segundo governo FHC (GIAMBIAGI, 2005).

135 Essa perspectiva neoliberal teve como representantes politico-intelectuais caracteristicos no governo, o ex-
presidente do Banco Central, Gustavo Franco, o ex-secretario de Politica Econdmica, Winston Fritsch, e 0 ministro
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basicamente para a estabilizagdo monetéria e comprometida com a promoc¢édo de uma economia
de livre mercado e, de outro, uma tendéncia liberal desenvolvimentista, mais inclinada a
equilibrar estabilizacdo monetaria com um crescimento competitivo da economia local
mediante a intervencdo moderada do Estado. Ao longo do primeiro mandato de FHC, a primeira
versao de liberalismo predominou, servindo de orientacéo e dando consisténcia ao nucleo duro
da politica econémica governamental. Os fundamentalistas tentaram obter a estabilizago
monetaria com politicas de cambio sobrevalorizado, juros altos e ajuste fiscal brando. A
segunda corrente liberal, a desenvolvimentista, ndo tinha a consisténcia da primeira, pois nao
possuia um texto programatico nem orientava sistematicamente a acdo governamental.
Entretanto, o liberal desenvolvimentismo inspirou algumas politicas destinadas a
contrabalancar as consequéncias negativas da ortodoxia liberal para setores especificos da
economia ou mesmo promover o crescimento de algumas atividades produtivas no pais.
Durante todo este periodo, o governo Cardoso buscou com perseveranga cumprir o proposito
de liquidar os remanescentes da Era Vargas, pautando-se por um ideario multifacetado, mas
que tinha no liberalismo econdmico sua caracteristica mais forte. Tal ideario liberal basico
materializou-se em iniciativas que mudaram institucional e patrimonialmente a relacdo entre
Estado e mercado. Seu alvo central foi quebrar alguns dos alicerces legais do Estado Nacional-
Desenvolvimentista, parte dos quais fora constitucionalizado em 1988 (SALLUM Jr., 1999;
2003).

A obstinacdo de adequar a politica macroeconémica a orientacdo liberal fundamentalista
contribuiu para aumentar muito a fragilidade financeira externa da economia brasileira e a
debilidade do Estado ante os credores privados. A substituicio do antigo nacional-
desenvolvimentismo por uma estratégia liberal de desenvolvimento redirecionou o Estado em
relacdo a varios setores socioecondémicos. Ressalte-se a propdsito que, desde o langcamento do
Plano Real até janeiro de 1999, a estratégia liberalizante privilegiou nitidamente a esfera
financeira ante as atividades produtivas e comerciais por meio das politicas de juros altos e
cambio sobrevalorizado. Estas duas politicas funcionaram o tempo todo como bombas de
succdo dos recursos do Estado e das atividades produtivas e comerciais para os detentores,
locais ou estrangeiros, de capital financeiro. 1sso mostra haver nitida afinidade entre o
predominio do fundamentalismo liberal no bloco politico hegembnico e a fase da

“financeirizagdo da riqueza” que caracteriza o capitalismo mundial contemporaneo. Os

da Fazenda, Pedro Malan; fora do governo, suas expressdes mais notorias foram alguns economistas da PUC-Rio,
dentre os quais Rogério Ladeira Furquim Werneck e Marcelo de Paiva Abreu (SALLUM Jr., 1999).
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portadores do fundamentalismo liberal mantiveram o controle sobre as principais alavancas do
poder - 0 Ministério da Fazenda e o Banco Central - e por meio delas preservaram a prioridade
para a estabilizacdo. Obviamente, constitui pressuposto dessa politica neoliberal de
estabilizacdo uma visdo extremamente otimista do mercado financeiro mundial e da rapidez
com que o “ajuste fiscal” se tornaria a nova ancora do real, em lugar do délar. Trata-se de mudar
0 padrédo de desenvolvimento brasileiro, superando a Era Vargas, que - nas palavras do
Presidente - “ainda atravanca o presente e retarda o avango da sociedade” (REZENDE, 2002;
SALLUM Jr., 1999; 2003).

N&o custa reiterar que os anos FHC foram caracterizados por duas marcas. A primeira
foi a da estabilizagdo macroecondmica: desde que o indice Geral de Precos (IGP) da FGV
comecou a ser apurado, na década de 1940, em apenas trés anos (dos quais nenhum nos 35 anos
anteriores a 1994, ano do Plano Real) ele tinha sido inferior a 10%. J& no periodo de 1995-2002,
1SS0 ocorreu em quatro dos oito anos e, com o IPCA, em seis dos oito anos. A segunda marca
registrada foi a das reformas institucionais, que deram continuidade, de uma forma mais
profunda, a um movimento iniciado ainda no governo Collor. Tais mudancas foram as
seguintes: (1) privatizaces'®; (2) fim dos monopdlios estatais nos setores de petrdleo e
telecomunicagdes; (3) mudanga no tratamento do capital estrangeiro; (4) saneamento do sistema
financeiro; (5) reforma (parcial) da Previdéncia Social; (6) renegociacéo das dividas estaduais;
(7) aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); (8) ajuste fiscal, a partir de 19993’

(9) criacdo de uma série de agéncias reguladoras de servicos de utilidade publical®; e (10)

136 O governo também se baseou em grande medida nas privatizacGes para lidar com seus problemas fiscais. Tal
processo j& havia comegado sob o presidente Collor, mas tinha sido restrito principalmente aos setores de
siderurgia e petroguimica. Sob a presidéncia de Cardoso, no entanto, ele ampliou-se dramaticamente, uma vez que
foram incluidos os servigos publicos. Entre 1995-1998, as receitas anuais das privatiza¢des subiram de menos de
US$ 2 bilhGes por ano para mais de US$ 35 bilhSes quando as privatizagdes foram expandidas para servicos de
utilidade publica (como telecomunicacdes, geragdo e distribui¢do de energia) e minerais. Em menos de oito anos,
uma parte significativa das empresas produtivas do Estado passou para o controle privado. Entre 1991 e 1998,
foram vendidas 63 empresas controladas pelo governo federal. Nesse periodo, também nos estados ocorreram
importantes privatizacGes. Até o final de 1998, o programa federal chegou perto de US$ 57,5 bilhdes, incluindo
as dividas transferidas aos novos proprietarios (ALMEIDA, 1999; AMANN e BAER, 2000).

137 Além da LRF, o governo implementou um rigido programa de ajuste fiscal, a partir de 1999. Este representou,
pela primeira vez em trés décadas, a vigéncia de uma restricdo orgamentaria efetiva, baseada em metas fiscais
rigidas, pondo fim & situagéo tradicional de falta de maior controle das contas ptblicas. E nessa orientagdo que 0s
valores centrais da trajetéria fiscal s@o: austeridade, controle e contengdo (GIAMBIAGI, 2005; MARTINS, 2002).
138 Nesse quadro marcado por um modelo econdmico orientado para o mercado e definido por novas modalidades
de intervencionismo estatal, cabe apontar o enorme impacto que o modelo das agéncias regulatorias ligadas ao
Executivo tiveram vis-a-vis a atuacdo dos interesses organizados e, sobretudo, do ponto de vista de introduzir
distor¢des na dindmica das relacGes entre os Poderes. Por um lado, tais disparidades foram reforcadas na medida
em que subtrairam do Legislativo suas prerrogativas em mais uma dimenséo, e, por outro, reintroduziram dilemas
com relagdo ao controle democratico e a transparéncia na atuacao das agéncias. Trata-se da supremacia da logica
geral de énfase na eficiéncia econdmica em detrimento da dimensdo politica, uma vez que se delineou uma
tendéncia a privilegiar o interesse dos investidores em detrimento do dos consumidores. A criacdo das agéncias
regulatorias como um novo espacgo legislativo sem o filtro da representacdo politica nem a possibilidade de
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estabelecimento do sistema de metas de inflagio como modelo de politica monetéaria. A
supremacia da 6tica fiscalista consolidou e aprofundou as reformas fiscais, tal qual se percebeu
com a busca dos superavits primarios, ausentes do primeiro periodo de FHC. Esse ganho,
ressalte-se, foi realizado a revelia do desenvolvimentismo, 0 que ndo era inexoravel, mas se
tornou uma opgédo em razdo da agenda e das preferéncias dos atores dominantes, bem como do
poder e das escolhas institucionais que fizeram (GIAMBIAGI, 2005; LOUREIRO e
ABRUCIO, 2002).

De toda forma, pode-se falar de dois governos FHC diferentes entre si: o primeiro,
caracterizado por uma politica cambial rigida, crescente dependéncia do financiamento externo
e um desequilibrio fiscal agudo; e o segundo, marcado pelo cambio flutuante, reducédo do déficit
em conta corrente e forte ajuste fiscal. Este ultimo foi marcado pela hegemonia do tripé
macroecondmico ortodoxo (metas de inflacdo, cdmbio flutuante e superavit primario). Sendo
assim, a capacidade administrativa da gestdo tucana, ao final, demonstrou-se mais eficaz no
plano da agenda negativa, do fiscalismo e da estabilizacdo, do que na construcao de um projeto
positivo de desenvolvimento. Configurou-se a incapacidade de reformar o0 modelo econémico
com vistas a reduzir a vulnerabilidade externa e gerar maior crescimento com distribuicdo de
renda e inclusdo social. O predominio da visdo fiscalista tornou-se um obstaculo para todas as
tentativas mais assertivas de politica industrial e de auxilio & exportagdo. O caso brasileiro foi
tipico na combinacdo de uma politica vigorosa de privatizagbes, com ajuste fiscal e
descentralizacdo das politicas publicas (AMANN e BAER, 2000; COUTO e ABRUCIO, 2003;
GIAMBIAGI, 2005; LOUREIRO e ABRUCIO, 2002; MARTINS, 2002; REZENDE, 2002).

controles externos acrescentou ao novo quadro uma dindmica que contrapunha investidores a consumidores em
termos dos limites da acdo do Estado, restaurando uma linha de continuidade no papel do Executivo como
ordenador das relagdes publico/privado. Com a introdugdo dos novos arranjos regulatérios, a consequéncia nao foi
necessariamente a neutralizacdo do papel do Estado pela autonomizagédo de esferas e arenas decisdrias, mas o
fortalecimento do Executivo pela autonomizagdo de uma tecnocracia “ilustrada”, desequilibrando ainda mais a
relacdo entre os Poderes. Finalmente, cabe mencionar quais foram algumas das agéncias reguladoras criadas no
cerne do reordenamento institucional engendrado pela Reforma Gerencial do Aparelho de Estado dos anos 1990:
ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), a ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicacdes), a ANP
(Agéncia Nacional do Petréleo), a ANVS (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria), a ANS (Agéncia Nacional
de Satde Suplementar), e a ANA (Agéncia Nacional das Aguas), etc. (BOSCHI e LIMA, 2002).
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Gréfico 27. Inflacdo — INPC/IBGE (1995-2002)
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Fontes: elaboracdo propria a partir do software Infogram e com base em IBGE; Couto e Abrucio (2003, p. 299)

Tabela 4. Economia Brasileira: Sintese de Indicadores Macroecondmicos — 1995-

2002 (médias anuais por periodo)

1995-1998 1999-2002

Crescimento do PIB (% a.a) 2,6 2,1
Inflagdo (IPCA dez./dez., % a.a) 9,4 8,8
FBCF (% PIB a precos correntes) 19,8 19,0
Tx. de cresc. das exportacdes de bens (US$ | 4,1 4,2
correntes, % a.a.)

Tx. de cresc. das importacdes de bens (US$ | 14,9 -4,9
correntes, % a.a.)

Balanca comercial (US$ bilhdes) -5,6 3,5
Saldo em conta corrente (US$ bilhGes) -26,4 -20,1
Divida externa liquida/Exportagdo de bens 2,8 3,3

Fonte: Giambiagi (2005, p. 181)
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Diversamente do primeiro mandato, no segundo governo Cardoso, entretanto, 0
presidente perdeu muito prestigio'®®, principalmente porque nio manteve as promessas,
desvalorizando a moeda em janeiro de 1999 e desencadeando a desconfianga na sua capacidade
de manter a estabilidade monetaria. Neste mesmo ano, adotou-se uma forte restricdo
orcamentaria tendo em vista a busca por superdvits primarios crescentes e sucessivos,
acordados com o FMI. A crise cambial afastou, a0 mesmo tempo, a possibilidade de o governo
realizar em tempo as promessas de retomada do crescimento econémico. A inflagédo alta ndo
voltou e as atividades econémicas comecaram a crescer, pouco mais de um ano depois, mas,
mesmo assim, o0 presidente ndo recuperou o prestigio politico e a lideranca que tinha no seu
primeiro mandato. Dessa forma, a coalizdo politica governamental tornou-se menos
disciplinada e 0 governo perdeu muito de sua capacidade para aprovar leis no Congresso e para
definir politicas especificas, dando margem ao fortalecimento dos partidos de oposicédo
(LOUREIRO e ABRUCIO, 2002; O GLOBO, 01/07/2015; SALLUM Jr., 2003).

Desde o langamento do Plano Real, o governo Cardoso néo conseguiu produzir contas
publicas estruturalmente equilibradas, que pudessem ancorar a moeda nacional em lugar do
dolar. Ao adotar o “neoliberalismo abrasileirado” contribuiu para a emergéncia de custos
perversos: crescimento mediocre, privilégio conferido aos rendimentos financeiros,
desnacionalizacdo da economia e intercAmbio cronicamente deficitario com o Exterior. O
predominio neoliberal na politica macroecondmica fragilizou dramaticamente a economia
nacional em relacdo ao sistema financeiro mundial. A estratégia de estabilizacdo privilegiou a
esfera financeira vis-a-vis as atividades de producao/comercializacdo de bens e servicos. Os
superavits primarios, a aprovacdo da LRF e outras medidas necessarias ao ajuste, como a
privatizacdo de bancos estaduais e regras mais rigorosas para o endividamento publico foram
indicadores da capacidade do governo FHC de impor a prioridade da agenda fiscal. Um
exemplo foi a Resolucéo 78, de julho de 1998, por meio da qual o Senado criou restricbes mais
severas ao endividamento pablico no pais e autorizou 0 BACEN a néo lhe encaminhar os
pedidos que ndo se enquadrassem nas exigéncias legais (LOUREIRO, 2001; LOUREIRO e
ABRUCIO, 1999, 2002; SALLUM Jr., 1999).

Se no plano da macroeconomia, o governo FHC foi marcado pela crescente

vulnerabilidade e subordinacdo do pais aos circuitos financeiros globalizados, na orbita da

139 No primeiro ano do segundo mandato, que estava programado para ser o “ano da virada”, o crescimento
econdmico ficou préximo de zero. Isso fez com que rapidamente se desintegrasse a imagem positiva do governo
do presidente Fernando Henrique - percebido a época da facil reeleicdo como o Unico capaz de conduzir o pais a
um porto seguro. Os indices de impopularidade elevaram-se significativamente e o quadro ndo foi revertido até o
fim do segundo mandato (COUTO e ABRUCIO, 2003).
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politica social o fracasso ndo foi diferente, em razdo de seu carater residual, fragmentado e
irrisério do ponto de vista do financiamento dos programas. No inicio do Plano Real parecia
que seu sucesso em controlar a inflagdo também resolveria o problema estrutural do Brasil de
extrema concentracdo de renda. A medida que os grupos mais atingidos pela hiperinflagio
foram os assalariados de baixa renda (com uma inflagdo mensal préxima de 50% em meados
de 1994, o seu poder de compra real foi rapidamente erodido), eles também foram os que
grandemente se beneficiaram da subita estabilidade em seus rendimentos reais. O crescimento
das vendas refletiu, principalmente, o poder de compra dos grupos de baixa remuneracéo, cuja
renda real aumentou pelo fato de que suas perdas mensais advindas da quase hiperinflacéo
tinham desaparecido. Além disso, como os salarios nominais também estavam subindo no
segundo semestre de 1994, os salarios reais foram 18,9% maiores nos primeiros dois meses de
1995 do que no ano anterior. Este aumento na renda real na base da distribuicdo resultou em
aumentos substanciais nas suas compras de bens de consumo duraveis e explica o crescimento
expressivo na producdo industrial nos primeiros meses do Plano Real. Segundo a Pesquisa
Mensal de Emprego (PME/IBGE) de 1995, o rendimento médio das pessoas de 10 anos e mais
apresentou um ganho em termos reais de 28% entre 1993 e 1995. No entanto, esses ganhos se
deram de forma acentuada na base da distribuicéo, resultando em efeitos diretos sobre a reducao
da pobreza absoluta. A proporgéo de pobres passou de 44% (62,6 milhdes de pessoas), em 1993,
para 33,3% (49 milhdes de pessoas), em 1995. O surto de consumo desses grupos continuou
durante um periodo consideravel de tempo, uma vez que, para além dos salarios reais mais
elevados, esses estratos sociais também compravam a crédito. Todavia, seu crescente
endividamento expunha-os ao impacto negativo das elevadas taxas de juros que o governo
usava para defender a sua (vulneravel) posicdo internacional. Na verdade, em 1998, as
inadimpléncias em dividas dos consumidores estavam em um nivel recorde (AMANN e BAER,
2000; ROCHA, 2006).

A incidéncia de pobreza e, em menor medida, também a desigualdade de renda cairam
significativamente no ano em que o Plano Real foi adotado e a inflagdo controlada. Contudo

em setembro de 1996, ficou evidente o e