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RESUMO

O artigo propde uma releitura da crise do Estado brasileiro sob a 6tica das relagdes de poder
em que este sustentou sua estratégia desenvolvimentista de industrializagdo. Para o autor,
apesar de autoritario, o Estado foi fraco frente aos interesses privados, dados o alto grau de
internacionalizagdo das decisdes de investimento e o tipo de pacto politico interno. Esses
fatores explicariam também a rigidez protecionista do Estado e o carater socialmente
excludente da economia e da sociedade forjadas no Brasil desde os anos 30.
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SUMMARY

This article proposes a fresh reading of the crisis of the Brazilian State, from the optic of the
power relations that sustained its developmentalist industrial strategy. According to the
author, in spite of its authoritarian character, the State proved to be weak when facing private
interests, given the high degree of internationalization in investment decision making and
because of the nature of the internal political pact. These factors also help explain the
protectionist inflexibility of the State as well as the social exclusion that marked Brazilian
economy and society ever since the 1930s.
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Nao € novo nem original o debate contemporaneo sobre o papel econdmico
do Estado ou a defesa liberal da despolitizacdo dos mercados. Afinal, historicamen-
te o capitalismo nunca associou-se de forma exclusiva a nenhuma ideologia, e por
isso, no campo do debate politico ou das idéias econdmicas, o protecionismo e o
livre-cambismo se sucederam e alternaram como linguagem dominante das
burguesias industriais, numa recorréncia que lembra a idéia grega da circularidade
imével. Hoje, de novo, vivemos um momento de hegemonia liberal e ndo é de
estranhar, portanto, que estejam em baixa, na América Latina, as idéias desenvol-
vimentistas. Mas hd que deplorar o fato de que, como consequéncia, tenha perdido
folego tedrico a economia politica cepalina. Por isso ndo conseguiu avangar sua
teorizacdo do subdesenvolvimento nem impedir que seus ensinamentos estrutura-
listas fossem objeto de uma retraducdo indébita pelo mainstream econdmico e seu
novo modelo neocldssico de desenvolvimento elaborado em grande medida pela
equipe econdmica do Banco Mundial (Krueger, Fisher, Shaw, McKinnon etc.).
Pastiche que levou Richard Feinberg a afirmar que
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Washington se apropriou efetivamente da linguagem do estruturalismo inver-
tendo-o e pondo-o de cabe¢a para baixo. Enquanto na América Latina os
defeitos estruturais significavam falhas de mercado e a mudanga estrutural
passava pela agdo estatal, hoje em Washington as intervengdes estatais sdo as
causas das distor¢oes estruturais e a liberalizacdo, junto com a desregulagdo,
constituem-se no que se defende como reformas necessdrias (Feinberg, 1990).

Nosso artigo se propde a retomar a trilha original da economia politica
estruturalista, e sugerir uma releitura da crise do Estado brasileiro sob a ética das
relagdes de poder em que sustentou sua estratégia desenvolvimentista de industria-
lizagdo. Nessa direcdo exploramos a tese de que, apesar de autoritdrio, ele foi fraco
frente aos interesses privados devido ao alto grau de internacionalizacdo das
decisdes de investimento da economia, e devido ao tipo de pacto politico interno
que o fragilizou no plano fiscal obrigando-o a submeter seu projeto a um padrio
de financiamento que se tornou insustentdvel depois dos anos 70. Fatores que
explicam, igualmente, sua rigidez protecionista e o cardter socialmente excludente
da economia e da sociedade que contribuiu para forjar desde os anos 30.

E incorremos conscientemente no perigo da imprecisio ao usar o conceito de
"pacto", porque o consideramos mais extenso e complexo que o de coalizdo
politica e a0 mesmo tempo mais flexivel que o de bloco histérico: um conjunto de
regras ou convengdes ndo escritas (cujas raizes remontam, em alguns casos, até o
nosso passado colonial escravista), sustentadas numa correlacdo inalterada de
forcas, que permaneceram estdveis e foram rigorosamente obedecidas, durante a
era desenvolvimentista, nas relagdes entre os principais atores sociais e politicos e
blocos econdmicos, nacionais € internacionais.

Nossa conclusdo é de que este pacto foi o que viabilizou e deu a marca
"enddégena" a nossa industrializagcdo, mas também foi o grande responsavel pela
suas crises periddicas e pela lenta entropia financeira e politica que acabou
paralisando, nos anos 80, o Estado e o préprio desenvolvimento brasileiros.

I. O pacto e a estratégia desenvolvimentistas

Ha consenso com relagdo a vocagdo autoritdria e a importincia do papel do
Estado como organizador do processo de acumulaco industrial no Brasil. Teve o
papel relevante na negociagdo dos niveis de participacdo e formas de integracdo
entre os capitais nacionais e internacionais, e foi o grande responsavel pela abertura
das sucessivas "fronteiras" ultrapassadas pelo processo de acumulagdo. Mas nem a
extensdo destas funcdes econdmicas nem a simples e genérica referéncia ao seu
autoritarismo-burocratico conseguem dar conta da especificidade do Estado brasi-
leiro quando comparado, por exemplo, com o desenvolvimentismo dos Estados
asidticos. Sobretudo quando se analisa e compara a questdo crucial das formas de
relacionamento e coordenacdo entre as burocracias publicas e os interesses
privados na condugio de suas estratégias de desenvolvimento nacional.

A transformaco internacional do capitalismo e a crise brasileira dos anos 80, neste
sentido, tiveram um cardter didatico: pemitiram recolocar o problema decisivo da for-
ma de inser¢o mundial e financiamento do capitalismo brasileiro e explicitar a sua con-
traface interna, o pacto sdcio-politico responsdvel pela estratégia econdmica (aspectos
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privilegiados neste, ensaio) que diferenciou nosso estilo de desenvolvimento. Regras e
relacdes de poder que se mantiveram intocdveis a despeito das profundas mudancas
estruturais produzidas pelo processo de industrializac@o. Seria absurdo, neste sentido,
desconhecer que a transformagio material da base produtiva provocou, sobretudo a
partir dos anos 50, radicais modificacdes demogréficas e socioldgicas, culturais e politi-
cas, gerando novos padrdes de comportamento, grupos de interesses etc.

Nesse periodo, expandiu-se e fechou-se a fronteira agricola, criaram-se
novos e poderosos complexos agroexportadores e agroindustriais e, simultanea-
mente, desfez-se e fragmentou-se a pequena propriedade tradicional, liberando ou
expulsando populagdes for¢adas a uma migracdo interna descontrolada, a qual
mudou o panorama socio-econdmico e cultural de nossa mao-de-obra. Oligopoli-
zaram-se e internacionalizaram-se novos setores produtivos, dando origem a ou
expandindo os complexos metal-mecanico e petroquimico responsaveis pelo
surgimento de uma "moderna" classe operdria. Cresceram as cidades, as massas
marginais e as classes médias, ligadas ou ndo a uma burocracia estatal em expansdo
com o crescimento do setor publico da economia.

Neste mesmo tempo, ampliou-se e complexificou-se o aparelho institucional
do Estado, a0 mesmo tempo em que ocorreram trés mudancgas de regime politico,
duas de sistema de governo, além de duas grandes reformas administrativas e outras
tantas do sistema financeiro publico, vérias modificagdes do sistema fiscal e, no
minimo, trés mudangas na institucionalidade do sistema publico de prote¢do social.

Mas seria uma cegueira analitica ndo perceber também que certos fendmenos
mantiveram-se ou reapareceram recorrentemente através do tempo, como, por
exemplo, pelo lado econdmico, a questdo da estrutura fundidria, tanto quanto as
crises fiscais e cambiais, acrescidas das dificuldades cronicas de natureza financeira,
assim como, pelo lado sociolégico, as vdrias formas de manifestacdo do autoritaris-
mo imperante nas relagdes sociais de produgdo, e, finalmente, pelo lado politico, a
permanente tensdo entre os poderes locais e as centralizacdes autoritdrias e entre o
populismo civil e o intervencionismo militar.

Combinacdo heterodoxa e explosiva de transformacdes e permanéncias, as
quais parecem indicar que, inquestionavelmente, o Brasil teve uma industrializacao
tardia distinta daquelas ocorridas na segunda metade do século XIX estudadas por
Gershenkron, ou das que Johnson (1983) e Amsden (1989), entre outros, identifi-
caram nas expetriéncias asidticas do pés-II Guerra Mundial.

Em linguagem metafdrica, podemos dizer que esse pacto desenvolvimentista
de natureza conservadora organizou-se em torno de cinco capitulos ou temas
fundamentais: o das relagdes politico-econdmicas do Estado com os capitais
privados e com os assalariados; o das relacdes de poder do Estado com as
oligarquias regionais e com as "cidadanias urbanas"; e, finalmente, o da forma em
que o Estado articulou-se com os esforgos privado e publico.

1. O Estado e o capital privado

O primeiro ponto deste capitulo reafirma uma regra muito antiga e que
permanecerd imutdvel: a intocabilidade da estrutura fundidria. Esse aspecto faz
parte do acordo que vetou no Brasil qualquer tipo de reforma agréria e entronizou a
protecdo dos interesses do capital agromercantii como condi¢do do pacto
industrializante.
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S6 num segundo momento, do ponto de vista hierdrquico, é que puderam ser
definidas as normas que pautaram as relacdes entre o Estado e o capital industrial,
nacional e estrangeiro, na forma que alguns chamaram de "capitalismo associado”
(Cardoso, 1975). Mas esse momento, de qualquer maneira, foi bem anterior a
aceleragdo industrial dos anos 50, coincidindo, na década de 1920, com a primeira
onda de instalacdio das filiais estrangeiras ligadas a operagdo industrial (Lessa e
Dain, 1982). Naquele momento estabelece-se o verdadeiro pacto fundacional do
"tripé" industrial brasileiro (Evans, 1981), regido por duas cldusulas basicas e que
tem no Estado o seu grande avalista e gestor:

A primeira cldusula dispondo como reserva para os capitais nacionais das
orbitas de seu interesse crucial, como frentes de valorizagdo. Tais orbitas
eram ndo industriais e, entre elas, as filiais estrangeiras industriais ndo
poderiam diversificar as inversoes. A segunda estabelecendo uma regulagdo
quanto a reparticdo horizontal da massa de lucros segundo a qual a
rentabilidade das orbitas sob o controle do capital nacional ndo seria nunca
inferior a da orbita industrial (sob controle estrangeiro naquele momento)
(Lessa e Dain, 1982, pp. 221-2).

A abrangéncia deste acordo, de que falam Lessa e Dain, ampliou-se com o
avanco da industrializagdo, na medida em que os capitais nacionais também
ingressavam na Orbita industrial. Mas o que nele € efetivamente essencial manteve-
se ativo até os anos 80, produzindo alguns efeitos permanentes de ordens estrutural
e institucional, condensados na forma que assumiram o financiamento e a
expansdo da produtividade industrial e na maneira pela qual organizaram-se a
protecdo e a arbitragem oferecida pelo Estado.

i) Assim, e em primeiro lugar, a fragilidade e dispersdo do capital nacional,
junto com a protecdo dada a um sistema bancdrio privado atrofiado, foram os
responsédveis pela transferéncia para o crédito publico da responsabilidade pelo
financiamento dos grandes projetos de investimento indispensaveis a industrializa-
¢do. Mas, ao mesmo tempo, a postura antiestatal e a heterogeneidade dos interesses
empresariais impediram sempre todas as tentativas de realizar uma centralizacdo
financeira mais ativa por parte do setor publico. Como consequéncia, pode-se
afirmar que no Brasil

as institui¢oes piiblicas cumpriram apenas o lado passivo da fungdo financei-
ra, isto é, o de aportar massas de capital, sob diversas formas, inclusive a de
crédito subsidiado. Mas o sistema financeiro piiblico ndo participou como
sujeito do processo de monopolizagdo do capital (Tavares, 1978, p. 42).

Desta forma, o financiamento da industrializagdo acabou sendo feito ora
através do recurso a inflagdo, ora através do recurso ao endividamento publico
interno e externo, formas igualmente precdrias de sustentacdo de um processo de
crescimento que alguns chegaram a pensar que deveria ser auto-sustentado. De tal
maneira que no Brasil o Estado jamais pdde articular financeiramente, como na
Franca, Japdo ou Coréia, por exemplo, a estratégia da industrializacdo. O veto
politico e ideoldgico de seu suporte conservador colocou-o em uma funcdo passiva
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e sustentada sobre bases extremamente frageis, como ficaria demonstrado mais
tarde, quando se tornaram escassos Os recursos internacionais, ja nio sendo mais
possivel recorrer a inflacdo ou ao endividamento interno para apoiar o processo de
acumulagio industrial.

ii) Em segundo lugar, como resultado direto do que se chamou de "santa
alianga", o capital internacional assumiu e manteve uma posi¢do industrial hegemo-
nica, mas o capital nacional conseguiu, em todo momento, "manter massas de lucro
que ultrapassaram sistematicamente as oportunidades de valorizacdo de suas
orbitas" (Lessa e Dain, p. 225). Entretanto, essa convivéncia, em um mesmo
mercado, de capitais dotados de produtividade e competitividade distintas s6 foi
possivel pelo exercicio continuado de uma espécie de protecdo estatal interna que
impediu o processo inevitdvel de centralizacdo, preservando politicamente os
padrdes "pervertidos" de valorizag@o de certos segmentos do capital.

iii) Em terceiro lugar, como ndo poderia deixar de ser, o congelamento
politico desse protecionismo, que Fajnzylber (1983) chamou de "frivolo", foi
responsdvel pela auséncia de uma estratégia empresarial mais agressiva de
desenvolvimento tecnolégico, visando a aumentar a produtividade e a competitivi-
dade dos capitais nacionais, o que, evidentemente, acabou tendo efeitos nocivos
globais sobre a produtividade e a competitividade da economia brasileira.

iv) Em quarto lugar, essas op¢des ou vetos estratégicos acabaram propician-
do "uma espécie de centralizacdo imperfeita, algo como o bloqueio politico-
estrutural a centralizacdo do capital" (Lessa e Dain, p. 223), bloqueio este
responsdvel por um processo de monopolizagdo setorial que ndo foi acompanhado
pela centralizacdo dos capitais ou pela conglomeracdo empresarial, indispensavel a
multiplicacdo das energias privadas nos capitalismos tardios. De tal forma que, no
Brasil, se o Estado ndo foi capaz de fazer uso de seu poder para articular de forma
organica o processo de industrializagdo, tampouco ocorreu a articulacdo privada de
qualquer tipo de "capital financeiro".

v) Um quinto efeito, produzido diretamente pelas regras politicas do pacto
fundacional do desenvolvimentismo brasileiro, foi a manutencdo e reprodugdo
ampliada de uma heterogeneidade estrutural (Pinto, 1965) que se repds em
patamares cada vez mais complexos e distantes de tudo o que se pudesse ainda
considerar préprio do velho "dualismo" de que muito se falou nos anos 50.
Heterogeneidade "moderna” que se instalou e ampliou, protegida politicamente, em
todas as regides e segmentos da economia.

vi) Outra consequéncia importante deu-se no plano da organizagdo institu-
cional da protecdo e do poder de arbitragem do Estado. O poder de veto dos varios
blocos de interesse regional ou setorial, reconhecidos pelo pacto original e
reafirmados gragas a sua contribuicdo financeira ou eleitoral para a reprodugido
politica da ordem dominante, acabaram sedimentando grupos que se apropriaram,
literalmente, dos centros de decisdo estatal responsdveis pela protecdo de seus
mercados cativos. Este fendmeno cerceou, pesadamente, a autonomia das burocra-
cias econdmicas, tio presente e indispensdvel ao sucesso industrializante da Asia
oriental, ou mesmo da reconstrucdo francesa do pés-II Guerra. Pouca autonomia
burocrética frente aos capitais nacionais, menor ainda frente aos capitais estrangei-
ros, cuja independéncia financeira e comercial foi peca inquestiondvel do capitalis-
mo associado brasileiro.

Dessa forma, o Estado foi obrigado a compor,
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em torno de cada projeto seu, os interesses especificos e varidveis das empresas
de cada segmento do capital. Mas como nenhum dos interesses ou blocos de
interesse fosse capaz de se impor, viabilizando o objetivo fixado pelo Estado,
este se viu dardejado por uma onda de solicitacdes contraditorias que foi
incapaz de conciliar e atender (Cardoso de Mello e Belluzzo, 1982, p. 157).

vii) Essa instabilidade e essa tensdo permanentes nfio apenas diminuiram os
graus de liberdade e de iniciativa estratégica autdnoma por parte do Estado, como o
impediram permanentemente de recuar, desfazendo protecdes ou estabilizando a
moeda. Pelo contrdrio, em todas as crises ciclicas que acompanharam a expansao
industrial brasileira, as politicas ortodoxas de estabilizagdo foram terminantemente
vetadas pelos sdcios do grande pacto origindrio, e s6 coube ao Estado a saida de
"fugir para a frente" (Fiori, 1984 e 1988), buscando novas formas de endividamento
capazes de reanimar o crescimento econdmico no curto prazo, a custa de sua
propria e crescente fragilizag@o fiscal.

Este processo s6 fez aumentar e aprofundar, a cada nova crise, "a batalha
entre os vdrios segmentos do capital pelo controle da capacidade de arbitrio
monetdrio e juridico do Estado [...] dando lugar a uma luta interminével e, como
consequéncia, a uma instabilidade financeira e juridico-politica cronicas" (Fiori,
1984, pp. 207-8). Sem divida, foi essa luta a grande responsdvel pela dissolucdo
das "perspectivas futuras constantes”, indispensaveis para os setores mais modernos
da economia.

viii) A inflag@o, nesse sentido, possuiu sempre uma dimensdo fortemente
politica na medida em que foi pega essencial na compatibilizacdo dos vérios
interesses confederados, os verdadeiros responsaveis pelo rumo instdvel e volatil da
politica macroecondmica desenvolvimentista. Dessa forma, se a economia fechada
e com uma moeda isolada internacionalmente — a despeito de sua forte
dependéncia dos circuitos internacionais de capitais — permitiu ao Estado brasilei-
ro pilotar com relativa elasticidade as politicas monetaria e cambial, subordinando-
as, simultaneamente, aos interesses associados e ao seu desideratum industrializan-
te, essa maior liberdade também impediu a realizag@o das reformas que poderiam
haver apontado para cendrios macroecondmicos mais estaveis.

Essa opgio, contudo, foi sempre evitada porque colocaria em rota de colisdo
os vdrios interesses econdmicos envolvidos no pacto e comprometidos com a
estratégia de industrializagdo. Ainda aqui, fugir para a frente, transferindo custos e
responsabilidades, foi a solugdo que acabou por ser adotada, até o momento em
que, na crise dos anos 80, tornou-se invidvel essa estratégia e simultaneamente
vetado o recurso a estabilizag@o.

2. O Estado e o trabalho

Com relagdo a este capitulo do pacto desenvolvimentista, ndo é demais
relembrar que a escraviddo, como forma dominante na organizagdo do trabalho
produtivo e tendo como avalista o regime mondrquico (1822-89), sé foi abolida no
Brasil em 1888. Além disso, a corrente migratdria européia que veio substituir o
trabalho escravo foi decididamente estimulada pelo Estado, o que faz do mercado
de trabalho um espago pioneiro de intervencdo e regulacdo estatal. Excederia o
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objetivo deste trabalho relembrar, igualmente, a forma policial com que os
governos da Velha Republica (1889-1930) enfrentaram a questdo trabalhista. Ainda
que as primeiras iniciativas legislativas, de tipo previdencidrio, datem de 1923, a
regra basica que organizou a relagcido do Estado e dos capitais privados com a forca
de trabalho foi a repressdo, substituida ou complementada intermitentemente por
vérias formas de cooptagdo populista, sobretudo dos trabalhadores urbanos. Esse
padrdo de relacionamento triangular entre o Estado, os capitais privados e os
trabalhadores assalariados manteve-se praticamente inalterado, apesar das profun-
das transformac¢des produzidas pelo processo de industrializagdo. Também aqui,
portanto, as regras basicas que organizaram as relacdes trabalhistas durante o "ciclo
desenvolvimentista" foram definidas, experimentadas e consagradas muito antes
que a industria se transformasse no carro chefe do desenvolvimento capitalista
brasileiro.

A legislacd@o trabalhista, sindical e salarial adotada pelo Estado brasileiro a
partir do Estado Novo (1937-45), de natureza corporativa e autoritdria, seguird
vigente, quase intacta, durante o periodo democrético de 1945 até 1964, e ainda
durante o regime militar que se estende até 1985. Durante todo esse tempo, coube
ao Estado a gestdo coercitiva dos saldrios, exercida na fase democratica através da
definicdo do valor referencial do "saldrio minimo", ou do estabelecimento dos
saldrios do setor publico, e durante a maior parte do regime militar através de uma
férmula oficial de célculo de correcio do valor da totalidade dos saldrios do setor
privado. De maneira tal que se pode afirmar que uma regra bdsica do pacto
conservador foi a da politizagdo e estatiza¢do dos conflitos distributivos.

Mas esta foi apenas a férmula adotada de sustentacdo — ainda que pela forga,
quando necessdrio — das regras que regularam a participagdo dos trabalhadores no
pacto desenvolvimentista. Nao s6 se definiu a participacdo permanente do Estado
nas relacdes trabalhistas, constrangendo ou reprimindo a atividade sindical, como se
optou por uma industrializacdo com '"baixos saldrios" (Medeiros, 1992), com
utilizacdo extensiva e rotativa de uma mao-de-obra cuja qualificagdo nunca foi
assumida como peca importante no desenvolvimento da competitividade microe-
condémica. Uma op¢ao por uma espécie de taylorismo sem fordismo.

A defesa dessa estratégia salarial foi assumida explicitamente pelas associa-
¢Oes empresariais brasileiras.

Partindo da constatagdo da grande heterogeneidade produtiva e regional da
economia brasileira [assumida portanto, uma vez mais, como um dado
imutdvel], os empresdrios propunham que o saldrio médio real deveria
permanecer constante ou crescer abaixo do produto per capita [...] Nessa
estratégia, em que se racionalizava a necessidade de um crescimento com
baixos saldrios, supunha-se que a expansdo da massa salarial deveria ocorrer
pela tinica via do deslocamento da populagcdo ativa do campo para as grandes
dreas urbanas (Medeiros, 1922, p. 228).

Desideratum assumido amplamente pelo regime militar, a partir de 1964,
quando, além de se adotar essa politica salarial, extingue-se a estabilidade no
emprego.

E extremamente sugestivo, nesse sentido, acompanhar a dindmica sécio-
econdmica que desembocou nas crises politicas dos anos 60 e 80, sem que se possa

NOVEMBRO DE 1994 131



0 NO CEGO DO DESENVOLVIMENTISMO BRASILEIRO

afirmar, com rigor, que elas tenham sido precedidas por um fendmeno de profit
squeeze; € significativo que elas ocorreram na sequéncia de expansdes salariais
relevantes. Os avangos salariais foram sucedidos por aceleragdes inflaciondrias
associadas as imediatas crises fiscais e financeiras do Estado, durante as quais se
estabeleceu pesada luta distributiva com vistas a preservacio do poder de compra
adquirido anteriormente. Essa luta sindical defensiva, alids, foi, nos dois casos,
definida pelas classes dominantes como um pretexto, do ponto de vista econdmico,
para acelerar os precos, aparecendo como fator politico decisivo na alteragdo da
ordem politico-institucional.

Deste modo, ndo é de espantar que a passagem da economia brasileira para
um padrio de crescimento movido pelo consumo de massas tenha se transformado
em uma miragem, sempre ultrapassada pelo movimento econdmico de "fuga para a
frente" capitaneado por nossas elites politicas, militares e tecnocriticas. Por um
lado, tivemos uma crise que acabou em golpe de Estado e, por outro, uma crise que
desembocou na transicdo democrdtica acompanhada de um processo cronico de
hiperinflacdo reprimida. Apesar das liberdades politicas e do movimento sindical, o
resultado foi um novo arrocho salarial, ainda maior do que o ocorrido nos anos 60.

A consequéncia estrutural dessa op¢ao politica definida no pacto conserva-
dor de sustentacdo do Estado desenvolvimentista ndo foi apenas uma enorme
dispersdo salarial e segmentagdo dos mercados de trabalho, mas também a
formac@o de um quadro de desigualdades sociais, individuais e regionais que hoje
alcanga niveis sem precedentes no mundo capitalista. De tal forma que, em 1980, a
participagdo na renda do quintil mais alto da populag@o chegou a ser 27,7 vezes
maior que a do quintil mais baixo. Desigualdade ampliada pela impoténcia do
Estado frente aos interesses ligados a estrutura fundidria e a monopolizacdo do
espaco urbano, onde a acumulaciio de capital, nos marcos de uma expansdo
metropolitana desenfreada, acabou relegando uma parcela expressiva da popula-
¢do a um estado quase completo de marginalidade com relacdo ao acesso aos
servigos sociais basicos.

Desigualdades sociais de tal monta que no momento da redemocratizagio,
durante a crise econdmica dos anos 80, ficou invidvel apelar para uma politica
soliddria de ajuste e estabilizacdo assentada na pactuagiio social. E mais uma vez,
por caminhos extremamente perversos, os saldrios reaparecem, no inicio dos anos
90, como responsdveis pelo processo hiperinflaciondrio, sendo os trabalhadores
chamados a sustentar uma politica de ajuste e estabilizacio que os penaliza — de
forma ir6nica se ndo fosse tragica — como responsdveis por uma inflagdo que
acompanhou todo o percurso da industrializacio brasileira, permanentemente
sustentada sobre uma politica de baixos saldrios.

3. O Estado e as oligarquias regionais

Como em vdrios outros paises latino-americanos, desde a Independéncia
(1822) as relagdes entre o poder central e o caudilhismo local no Brasil se
constituiram em elemento-chave na organizac@o e estabilizagdo do Estado. Mas, a
diferenca dos demais paises deste continente, no caso brasileiro, a extensdo
territorial, a incomunicabilidade e a segmentacdo da atividade produtiva voltada
predominantemente para os mercados externos permitiram que os proprietdrios da

132 NOVOS ESTUDOS N.° 40



JOSE LUIS FIORI

terra constituissem oligarquias de poder regional extremamente sdlidas. De tal
maneira fortes e autbnomas que se pode dizer que foi apenas o interesse comum
frente as pressdes externas favordveis ao fim da escraviddo o elemento responsédvel
pelos lacos de dependéncia e "solidariedade" mutua que sustentaram a unidade das
institui¢des politicas nacionais, a despeito das distincias e diferengas. Por essa
razdo é que a abolicdo da escraviddo, em 1888, desembocou na imediata
proclamacdo da Repuiblica em 1889, recolocando de forma nova e desafiadora o
problema do equilibrio geopolitico do poder entre as vdrias oligarquias regionais.

Durante a Republica Velha, também chamada de Reptblica Oligdrquica
(1889-1930), regulada por uma Constitui¢cdo aprovada em 1891, de corte rigorosa-
mente liberal, essa questdo do equilibrio foi resolvida através de um acordo
informal conhecido pelo nome de "politica de governadores". Reconhecia-se a
autonomia juridica e fiscal dos Estados subnacionais e nio se questionava o poder
das fragdes oligdrquicas eleitoralmente vitoriosas em nivel local. Simultaneamente
— ou em troca —, as oligarquias regionais apoiavam um Estado central ndo
intervencionista, reconhecendo uma hierarquia implicita entre os vérios Estados,
esta, por sua vez, determinada pelo seu poder econdmico relativo, e, portanto,
pelos seus complexos agromercantis exportadores. Em lugar da escraviddo, o
interesse comum basico e implicito nesse novo acordo foi o da intocabilidade da
estrutura fundidria sobre a qual sustentava-se o préprio poder das oligarquias
condominiadas.

A Revolugdo de 1930 foi sobretudo um questionamento, pelas armas, das
regras politico-eleitorais em que se sustentou a "politica de governadores". Mas a
ditadura do Estado Novo foi além disso e propds explicitamente, € como condi¢do
da modernidade, o esvaziamento do poder das oligarquias regionais.

Neste sentido, o Estado desenvolvimentista nasceu contra o condominio
oligdrquico e a favor de uma centralizagdo do poder considerada indispensavel
para a unificagdo e organizacdo da sociedade e da economia brasileiras. Como,
entretanto, jamais tivesse tido poder, condi¢des, ou mesmo disposicdo de alterar as
relacdes de propriedade da terra, a proposta centralizante do Estado desenvolvi-
mentista acabou sendo atenuada, corroida ou mesmo pervertida por uma relagdo
de permanente tensdo — e cooptacdo — entre a vontade central e o poder politico
dos intimeros e heterogéneos interesses regionais.

Este fend6meno aconteceu ainda durante o Estado Novo, mas manifestou-se,
de forma muito mais aguda, durante o regime democratico que vigorou entre 1945
e 1964. Todavia, o que poderia parecer paradoxal manteve-se vivo e ativo durante o
regime militar, a despeito da politica de concentracio fiscal e do esvaziamento do
poder politico dos governadores estaduais. Durante todo esse tempo, sucessivas
modificagdes do sistema eleitoral de representacdo proporcional fizeram com que
as zonas de maior "atraso" politico do pais estivessem permanentemente sobre-
representadas no Congresso Nacional. Essa realidade possibilitou a neutralizagdo
do peso do voto "moderno", predominantemente urbano, produzindo como
resultado o conflito que Furtado (1979) percebeu na raiz da crise que desembocou
no golpe militar de 1964. Isto €, crise entre a vontade inovadora das figuras
presidenciais eleitas pelo voto universal e a resisténcia conservadora do Congresso,
controlado por uma representacdo hipertrofiada dos bolsdes de atraso politico e de
forte controle oligdrquico.

Com o avango do processo de industrializagdo e de urbanizacéo, reduziu-se
velozmente o poder das oligarquias agrdrias da regido Centro-Sul (mais industria-
lizada), mantendo-se todavia idéntico em todo o Norte e Nordeste do pais — locais
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onde se mantiveram intactos enormes contingentes populacionais e eleitorais,
ligados em geral aos setores produtivos mais atrasados da economia brasileira.

Nido hd ddvida de que, com a industrializac@o, as relagdes entre atraso e
modernidade se complexificaram, afastando-se de um simples modelo dualista. A
idéia de "heterogeneidade estrutural" aponta exatamente para essa nova configura-
¢do, onde bolsdes de atraso politico e econdmico distribuem-se através de todas as
regides e setores de atividades. Mas ndo ha divida, entretanto, de que, do ponto de
vista estritamente politico-eleitoral, mantém-se uma certa superposi¢do capaz de
permitir a existéncia, até hoje, de regides do pais onde predominam as velhas
oligarquias apoiadas em relagdes politicas de tipo pessoal, assentadas no favor ou
na dependéncia econdmica. Gragas a isso, durante todo o ciclo desenvolvimentista,
essas oligarquias que controlaram a economia e o poder politico, nessas regides
mais atrasadas, obtiveram posicdes e favores junto ao Estado central gragas,
exatamente, a esse seu grande poder de mobilizacdo eleitoral, indispensavel a
reproducdo politica da ordem conservadora.

Mesmo durante a vigéncia do regime militar, foi impossivel desfazer-se
desses apoios e da consequente presenca dos interesses oligdrquicos nas estruturas e
nos centros de decisdo voltados para a modernidade industrial. De forma tal que
essa regra de convivéncia e mutua dependéncia entre "modernidade” e "atraso”
transformou-se em dimensdo bdsica do pacto desenvolvimentista, constituindo-se
na verdadeira esséncia do que Weffort (1978) chamou de Estado de Compromisso.
Compromisso responsdvel pela fragilizacdo da vontade modernizante das elites
tecnoburocraticas e militares ligadas a administracdo central do Estado.

4. O Estado e a "cidadania urbana"

A velocidade e intensidade que o processo de urbanizagdo assumiu, no Brasil,
a partir dos anos 50 foi responsdvel pela expansdo e renovacdo acelerada da
populacdo assalariada e pelo surgimento de grandes metrpoles onde se
concentraram populagdes inteiramente marginalizadas dos mercados de trabalho
ligados mais diretamente ao crescimento industrial (Quijano, 1974). Também este
processo foi responsdvel pelo desequilibrio do quadro geo-eleitoral vigente até os
anos 50.

Se as limitagdes legais a cidadania politica durante a Reptiblica Velha foram
tdo estritas que nunca permitiram a participacdo de mais do que 3% da populacdo
nas eleicdes presidenciais, durante o Estado Novo essa limitagdo foi absoluta e
decorreu da natureza ditatorial do regime politico. Mas, com a Constitui¢do de 1946,
apesar de sua restriciio a participagdo eleitoral dos analfabetos, abriu-se espaco para
uma nova e mais ampla cidadania politica que foi sendo ocupado, a partir de entdo,
pelas massas que migravam para os grandes centros urbanos, juntando-se a classe
trabalhadora, as classes médias, ou mesmo aos bolsdes de marginalidade.

O peso eleitoral dessa nova cidadania cresceu aos saltos desde entdo,
ameagando com rapidez a forca eleitoral das regides mais atrasadas e ainda
predominantemente agricolas. Frente a esse novo desafio, as velhas estruturas de
participagdo Originariamente oligdrquicas mostraram-se inadequadas como canais
de incorporagdo. Mas, apesar disso, foram suficientemente fortes para impor-se ao
sistema politico criado a partir de 1945, impedindo de forma sistemdtica o
fortalecimento de partidos politicos nacionais e ideoldgicos.
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De maneira tal que rapidamente desenhou-se, na linguagem de R. Dahl
(1971), um quadro de incompatibilidade entre o volume e a extensdo dos novos
cidaddios urbanos por um lado, e, por outro, a estreiteza da institucionalizacio e
competi¢do admitidas pelas velhas regras do pacto intra-oligirquico, transpostas
para as estruturas politicas do Estado desenvolvimentista.

A resposta conservadora a esse novo desafio teve varias faces, mas apresen-
tou um denominador comum constante: o autoritarismo. Fosse ele explicito como
nos anos 30 e depois dos anos 60, ou assumisse as formas da cooptacdo e do
populismo, as quais impediram, nos anos democrdticos, a consolida¢do de
institui¢des representativas sélidas e eficazes.

Na verdade, o pacto conservador que sustentou o Estado desenvolvimentista
no Brasil ndo computou a participagdo democrética em nenhuma de suas formas, e
jamais patrocinou, por consequéncia, a institucionalizacdo de estruturas que
pudessem dar conta das pressdes pela ampliacdo da cidadania politica e social.

Assim, quando foi obrigado a conviver com a democracia, o Estado ndo
conseguiu impedir o aparecimento ou controlar a disseminacdo do populismo
como unica forma possivel de mobilizag@o eleitoral das populacdes urbanas. E s6
logrou responder ao desafio colocado pelo populismo lancando mdo da prépria
maquina estatal como instrumento de mobilizacdo e cooptacdo clientelistica de
apoios, que tiveram como contraface, entre outras coisas, a erosdo das hierarquias
e da eficiéncia das burocracias publicas, em particular daquelas voltadas a
promocgao e prote¢ao social da populag@o.

A rejeicdo do pacto conservador a idéia da participagdo politica foi tdo
radical que, mesmo durante os longos periodos autoritdrios, as elites politicas, e
mesmo o Estado, jamais propuseram qualquer tipo de mobilizacdo popular como
forma de sustentacdo e fortalecimento de seu projeto de modernizagdo
conservadora. Essa op¢do teve consequéncias remarcaveis:

i) em primeiro lugar na forma pela qual buscaram legitimar-se os varios
governos e regimes identificados com o idedrio desenvolvimentista. Isto €, pela via
do desempenho e da eficiéncia;

ii) em segundo lugar na forma que assumiu o discurso do Estado e das elites
politicas. Ao contrdrio do que vira Gershenkron, no caso brasileiro o ecletismo foi a
nota dominante, e as idéias foram embaralhadas de maneira rigorosamente
inconsistente e desmobilizadora. Desta forma, a componente nacionalista do
desenvolvimentismo brasileiro jamais contou com a adesdo popular maci¢a ou
mesmo com o apoio do empresariado, acabando por se transformar na bandeira da
"seguranga nacional”, de ressonancia exclusivamente militar. Enquanto sua compo-
nente estatista teve uma base que foi quase somente tecno-burocratica, sendo que,
quase sempre, essas duas componentes conviveram amistosamente com um
raivoso discurso "liberalista" sustentado pela grande maioria do empresariado, que
teve a "competéncia" de saber usufruir do Estado ao mesmo tempo em que o
atacava ideologicamente.

5. O Estado, o "privado”, o "publico" e a Nagdo

O nacionalismo afirmou-se no Brasil como um discurso critico a ordem
liberal através dos "publicistas”, que, a partir da obra germinal de Alberto Torres
sobre a Organizacdo Nacional (1914), conseguem introduzir na agenda politica a
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idéia de nacdo associada ao progresso econdmico e a centralizacdo estatal. Ja vimos,
de certa forma, nos pontos anteriores, a maneira pela qual essa visdo de nagdo,
assumida como "economia nacional a ser desenvolvida pelo esfor¢o e politicas
estatais”" (Hobsbawm, 1990), aparece reatualizada, de forma extremamente ambi-
gua, na ideologia estatista dos anos 30 e na estratégia desenvolvimentista dos anos
50. Mas deve-se sublinhar que o pacto de que estamos falando, neste ponto,
agregou aspectos novos que se mesclaram e até mesmo reforcaram os tragos mais
antigos ou "origindrios", presentes na relacdo independente do Estado brasileiro com
a sua nacao.

No século XIX, no Brasil como na Europa, o liberalismo naufragou, por volta
do anos 40, ao defrontar-se com uma realidade social e internacional que impediu o
nascimento de um "vinculo coletivo” capaz de frear os interesses particulares e
sustentar a existéncia de um povo-nacdo. No nosso caso, entretanto, o mundo
privado afirmou-se, sobretudo a partir de 1850, com a regularizacdo da apropriacdo
da terra e com a preservacdo da escraviddo, apesar da Lei do Ventre Livre, como um
espaco exclusivo dos proprietdrios que se relacionavam de forma direta e distante
com o poder do Estado imperial. A partir de entlo, se poderia dizer metaforicamen-
te que o "privado" se afirma muito mais "fora" do que "contra" o poder interventor
do Estado. E isto a0 mesmo tempo em que este Estado se construfa sem um inimigo
externo definido, o qual pudesse cumprir o papel alternativo do "estrangeiro" no
estabelecimento de algum tipo de solidariedade interna.

Embora bastante conhecidas as andlises sobre a natureza patrimonial do
Estado brasileiro até a proclamac@o da Republica, foi, entretanto, menos aprovei-
tada a reflexdo socioldgica sobre a insercdo politica dos "homens livres na nossa
ordem escravocrata" (Carvalho Franco, 1974) e sobre o seu papel na atrofia do
"espaco privado” nacional e da prépria nagdo brasileira.

A verdade é que foi o fracasso de nossa revolugdo liberal, barrada pela
permanéncia da escraviddo e a marginalizagdo dos homens livres, que teve como
contraface a transferéncia pura e simples da soberania, até o final do século XIX,
para os proprietdrios de terras e de escravos e a permanente obstru¢do de algum
movimento revoluciondrio-democréitico que pudesse sustentar, na idéia de povo-
cidaddo, o fundamento simultaneo da nacéo e do Estado. Ao mesmo tempo, nossa
"virtuosa" inser¢do primdario-exportadora na divisdo internacional do trabalho,
liderada pela economia inglesa, e nosso isolamento geopolitico no continente sul-
americano eliminaram qualquer idéia de afirmacdo de um poder nacional frente a
hegemonia da Inglaterra, fator central nas industrializacdes tardias e nacionais
ocorridas na Europa ou mesmo nos Estados Unidos.

Como consequéncia, no Brasil do século XIX, a equacdo Estado = nacgdo =
povo viu-se traduzida na férmula Estado = proprietdrios = unidade territorial,
consolidando-se dessa maneira como uma verdadeira matriz histdrico-estrutural do
pais. Neste contexto, a nagdo passou a ser um quase sindnimo de territorialidade,
ndo sendo dificil conciliar o livre-cambismo de Adam Smith com relagdes internas
escravistas de producdo e a existéncia de um Estado que buscava controlar,
conseguiu controlar a moeda, o fisco e a ordem interna, assentado sobre o "distante"
poder dos proprietdrios e a auséncia de cidaddos. Donde, no nosso caso, de forma
aparentemente paradoxal, a atrofia do mundo privado e da nagdo acabasse
facilitando, sempre que necessdrio, a apropriacdo patrimonial do Estado pelos
proprietarios da terra.

A Reptiblica Velha ndo altera basicamente estas regras, reatualizadas nas
conhecidas relagdes do poder central com os governadores e as oligarquias

136 NOVOS ESTUDOS N.° 40



JOSE LUIS FIORI

regionais. Mas, ja ali, apesar do cardter restritivo da legislagdo politica, abrem-se
algumas frestas para a emersdo de uma cidadania embriondria mas concentrada,
como jd vimos, nos espacos urbanos e pressionada pelo fim da escraviddo e pela
nova populagio imigrante.

E sobre essa matéria histérica, a qual ndo conheceu nem a construcio
democrética nem a construgéo bélica da nagdo, que se desenha tardiamente um
projeto de "economia nacional”" que ndo alcancou a vitalidade nem possuiu a forga
ou produziu as consequéncias do nacionalismo tardio vivido por alguns paises
europeus. Talvez porque ja ndo fosse a sua hora histdrica, mas, muito provavelmen-
te, porque agregou na pratica elementos que reforcaram em muitos aspectos os
problemas postos pela matriz do século XIX. Sobretudo se tivermos em conta que o
projeto desenvolvimentista foi muito mais "estatal" do que nacional, convivendo na
maior parte do tempo com as imposi¢des de que ja falamos. Foram, na verdade,
regras politicas que bloquearam o desenvolvimento privado e publico de uma
cidadania que permaneceu impotente em face da relacéio predatéria que a burguesia
industrial, comercial e financeira estabeleceu frente ao Estado.

Nao sendo de surpreender por isso que, neste novo "amalgama" histérico, os
militares e as burocracias publicas se transformassem nos verdadeiros depositérios
da dimensdo nacional do projeto desenvolvimentista. Razao também pela qual este
projeto nunca conseguiu se transformar num verdadeiro vetor ideoldgico mobiliza-
dor do empresariado e da populagcdo em geral. Ainda uma vez, a idéia de nagdo
seguiu mantendo sua forga simbélica s6 enquanto sindnimo de unidade territorial, e
por isso, como desde a Guerra do Paraguai, os militares mantiveram-se como seus
principais avalistas e sustentadores. Na verdade, uma vez mais o poder estratégico
de nossas elites, ao impedir o avanco da cidadania, impediu simultaneamente o
desenvolvimento, mesmo que tardio, de um povo-na¢do e, com isso, impediu
também a separacdo indispensdvel a democracia entre o privado, o publico e o
estatal.

Além disso, a nova definicdo de nacdo como sindnimo de progresso
econdmico passou por uma politica de alinhamento incondicional com os Estados
Unidos a partir de 1941, mas, sobretudo, apds 1952-3, e pela estratégia de
industrializagdo dinamizada por uma transnacionalizacdo protegida. Portanto, o
Estado brasileiro assumido como vetor central do poder nacional acabou, uma vez
mais, fragilizado. Somava-se ao fato de ndo tolerar uma verdadeira cidadania, e de
continuar sem um adversdrio externo, a auséncia de uma sustentacdo burguesa para
o seu projeto de capitalismo nacional. Como resultado, do ponto de vista
econdmico, construiu-se, desde a década de 1950, uma das estruturas industriais
mais transnacionalizadas do mundo, ao que somou-se, sobretudo a partir de 1970, a
sua precoce transnacionalizacdo financeira através do endividamento — fator
responsédvel pelo grande "salto a frente" ocorrido durante o governo Geisel. Fatos
e dimensdes que em seu devido tempo foram conceitualizados como aspectos
fundamentais do que seria o fendmeno, primeiro, de nossa "dependéncia externa”
e, depois, de nosso "desenvolvimento associado" (Cardoso & Faleto, 1970).

A crise dos anos 80, neste sentido, apenas exasperou problemas historicos de
"longa duracdo” e as contradi¢cdes proprias de um projeto de economia nacional,
fragorosamente derrotado por sua propria burguesia nas duas ocasides em que teve
alguma aspiracdo prussiana: com Vargas em 1938 e com Geisel em 1978. Na crise,
o Estado desenvolvimentista brasileiro viu-se encurralado por sua faléncia fiscal e
pela perda do apoio empresarial, mas descobriu também que sua obra fora
responsdvel pela perda quase completa da "economia nacional”, do seu controle
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sobre as decisdes de investimento, e, o que € pior, sobre suas principais fontes de
financiamento. Simultaneamente, foi possivel perceber que, na auséncia de um
s6lido mundo privado, capaz de gerar, a partir dos individuos e das classes
politicamente organizadas, algum sentido ético de interesse coletivo e em face da
fragilidade e do pouco enraizamento dos discursos "messianicos", ficard impossivel
barrar o avanco do utilitarismo voraz no plano societrio, e da mercantilizacdo
quase completa dos servigos e do préprio poder estatal.

A anilise, ainda que sucinta, dessas cinco dimensdes e temas bdsicos do
compromisso conservador que sustentou a estratégia industrializante no Brasil
permite extrair pelo menos uma conclusdo basica sobre a verdadeira natureza do
Estado desenvolvimentista mais bem-sucedido da América Latina.

Se as manifestacdes mais visiveis de sua fragilidade ocorreram nos planos
fiscal e financeiro, suas raizes foram politicas e resultaram, em ultima instancia, dos
limites impostos pelos interesses confederados a autonomia deciséria do prdprio
Estado. Este expandiu sua organizacdo e estendeu sua presenca produtiva ou
regulatdria a quase todos os campos da atividade econdmica e do relacionamento
social. E o fez de forma quase sempre autoritiria. Mas se ele foi "forte" no
disciplinamento do trabalho e da cidadania urbana, mostrou-se extremamente fraco
e submisso frente as demandas econdmicas e politicas das oligarquias ligadas ao
atraso, e do big business que adquiriu condi¢bes e vantagens monopdlicas, sem
nunca comprometer-se, COmo nos casos asidticos, com metas claras no plano da
produtividade e da competitividade. E, menos ainda, no plano da protecio e
qualificacdo de sua propria mao-de-obra.

Em raros momentos do "ciclo desenvolvimentista", a burocracia econdmica
do Estado conseguiu resistir as pressdes externas e a sua propria "balcanizacdo"
interna. Sua articulacdo com o empresariado jamais assumiu a forma de uma
coordenac@o estratégica de tipo organica, e os interesses dos capitais privados
tenderam a se representar de forma individualizada e ndo cooperativa através de
articulacdes que, durante o regime militar, assumiram a forma que Fernando
Henrique Cardoso (1979) chamou de "anéis burocraticos".

Esta fragilidade politica do Estado obrigou-o a fugir permanentemente para a
frente e pelos caminhos de menor resisténcia, criando uma estrutura industrial
altamente desenvolvida, porém sem auto-sustentacdo financeira e tecnolégica. Uma
industrializagdo que avangcou e, além disso, ajustou-se a uma ambientagcdo
macroecondmica extremamente volatil e permanentemente inflaciondria, poden-do-
se afirmar, com toda certeza, que, se o Estado brasileiro ndo repetiu o desempenho
dos Estados desenvolvimentistas asidticos, tampouco foi keynesiano e,
evidentemente, em nenhum momento foi social-democrata. Também ndo
propiciou, do ponto de vista da organizag@o social do trabalho, nada que se possa
chamar de fordismo, nem alocou recursos ou mesmo construiu a institucionalidade
adequada ao funcionamento do welfare state. Enquanto, com relagdo ao keynesia-
nismo, seu recurso ao déficit piblico ndo visou ao pleno emprego ou a sustentacio
do consumo, sendo muito mais o resultado de sua prépria fraqueza e falta de poder
real para sustentar o crescimento do setor moderno da economia, sem ser
simultaneamente "atropelado” pelos seus setores mais atrasados. O mesmo proble-
ma reaparecendo nas crises ciclicas, quando o Estado ndo teve a indispensével
margem de manobra para a implementacio de politicas corretivas. Assim, nos
momentos em que perdeu o controle da moeda, atropelado pela inflagdo, viu-se
obrigado a desistir das politicas ortodoxas de estabilizagdo e foi forcado a buscar
uma saida, abrindo novas frentes de expansdo financiadas através de renovadas

138 NOVOS ESTUDOS N.° 40



JOSE LUIS FIORI

formas de endividamento, que s6 protelaram a explosdo final, como veremos mais
a frente.

I1. Os ciclos e as crises desenvolvimentistas

A histéria da industrializacdo brasileira mostra uma trajetdria ritmada por
ciclos expansivos potentes mas de curta duragdo, interrompidos por crises muito
profundas de natureza quase invariavelmente econdmica, tanto quanto politica.

Também ndo é de hoje a percep¢do de que uma das caracteristicas mais
marcantes da "industrializacdo por substituicio de importacdes" teve a ver com o
desenho especifico de seu ciclo econdmico:

as curvas de produgdo das recentes indistrias substitutivas de importacoes
tendiam a ser quebradas, crescendo rapidamente quando as importagoes
estavam sendo substituidas, mas desacelerando-se quando o prosseguimento
do crescimento da demanda baseava-se no crescimento da demanda interna.
Os lucros também seguiam esse mesmo padrdo quebrado. Assim, as indistrias
passavam rapidamente de uma situagdo de alto crescimento e lucratividade
para uma de maturidade precoce, com prdticas monopolistas com baixas taxas
de lucro, reduzido nivel de investimento e envelhecimento das plantas e
equipamentos (David Felix, apud Hirschmann, 1968, p. 98).

A manutenciio dos lucros nesse tipo de economia foi, portanto, amplamente
dependente da existéncia de novas frentes de investimentos substitutivos. E estas,
por sua vez, dependeram do comportamento de dois fatores cruciais, isto é, a
estrutura de financiamento e o grau de fragilidade cambial.

As expansdes ciclicas iniciaram-se com esses investimentos substitutivos,
porém o éxito dessa "arrancada" ndo dependeu apenas do tipo de financiamento,
mas também da condigdo politica imposta no sentido de que fossem simultanea-
mente abertos espacos de crescimento e lucratividade para os setores produtivos
ndo beneficiados diretamente pela politica industrial. Imposicdo que levou a
expansio, politicamente condicionada, do crédito e da liquidez ndo ligados as
exigéncias diretas da onda substitutiva. A adogdo das politicas de contencdo das
importagdes, somada a esse aumento do gasto publico, criou nos momentos de
expansdo um clima generalizado de euforia com a realizacdo de altas margens de
lucros.

Contudo, a permanéncia do problema cambial e financeiro erodiu com
rapidez e de forma recorrente o cendrio macroecondmico. A expansdo do déficit
publico — sem um correspondente mercado amplo de titulos publicos —, a
supervalorizacdo cambial e o recrudescimento das tensdes inflaciondrias foram os
fatores responsaveis e também sinalizadores do inicio da instabilidade em cada um
dos ciclos. Mas, ao primeiro sinal de mudangas na politica econdmica visando a
reestabilizac@o, repunha-se a discordia entre as vdrias fracdes do capital capazes de
defender politicamente seus direitos assegurados pelo acordo origindrio. Um poder
de retaliagdo que ndo aparece considerado nos modelos utilizados pelos economis-
tas, razdo pela qual tiveram dificuldades para entender o reduzido poder da
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autoridade estatal no controle da expansdo da liquidez e dos desequilibrios
macroecondmicos.

Por um lado, o baixo grau de abertura da economia agia duplamente:
garantindo a alta lucratividade para os setores recém-instalados e possibilitando
ampla autonomia a gestdo interna da moeda e do cambio. Mas essa autonomia s6
existiu para fazer politica expansiva, revelando-se intitil ou inexistente quando se
tratou de trilhar o caminho oposto. Por outro lado e paradoxalmente, o reduzido
porte dos novos setores € a rapidez dos ciclos expansivos tornou-os extremamente
dependentes do gasto publico, fazendo da inflagdio um elemento essencial para
sustentar os seus lucros extraordindrios quando o crescimento perdeu seu folego.

Dessa forma, convergiram nos momentos de desaceleracdo o aumento da
inflagdo com distribuicdo desigual de seus efeitos redistributivos, a crise cambial e
financeira e o estreitamento fiscal do Estado. Fendmenos "economicos" que
coincidiram com o aumento do conflito distributivo por parte dos assalariados, com
o aumento paralelo das pressdes sobre o gasto publico de todos os interesses
privados dependentes. Nesses periodos € que o Estado desenvolvimentista mostrou
sempre a sua face de fragilidade frente as pressdes empresariais e politicas
responsdveis pelo aprofundamento das crises fiscais.

Assim, se 0 pacto conservador vetou todas as tentativas para aumentar de
forma permanente a arrecadacdo e a participacdo da carga fiscal sobre o produto, sé
restou ao Estado, nos momentos de pressdo, o recurso ao endividamento, com seus
6bvios efeitos circulares sobre a inflagdo e os demais desequilibrios macroe-
condmicos, agucados nos periodos de desaceleracdo das ondas substitutivas de
importagao.

Dessa forma, o processo inflaciondrio, que nos momentos de expansdo
econdmica esteve associado aos desajustes intersetoriais € ao aumento despropor-
cional dos gastos publicos, na recessdo manteve-se como forma de sustentacdo dos
lucros frente ao avanco das lutas distributivas. Além disso, a fragilidade cambial
aparecia associada as tensdes na balanca comercial na expansio do ciclo, e as
tensdes na conta de capitais nas fases recessivas.

Essas crises "fiscais" periddicas foram, em geral, superadas através de
reformas emergenciais, fiscais e/ou monetdrias, as quais nunca conseguiram
solucionar de forma permanente o problema de fundo ligado as limitagdes
tributdrias e a auséncia de um mercado de capitais ativo, ou de um sistema bancdrio
privado e soliddrio com o processo de industrializagdo. Tampouco conseguiram
impedir que cada crise acabasse afetando, invariavelmente, ndo apenas os gastos
convencionais, responsaveis pela qualidade dos servigos publicos, mas os proprios
investimentos indispensdveis ao avanco do projeto industrializante.

Durante essas crises, tendo que arbitrar um crédito escasso e administrar uma
moeda em crise, 0s governos buscaram quase sempre uma solu¢do que apontava
numa dire¢do: *impondo uma nova "credibilidade" da moeda através da centraliza-
¢do do poder politico, feita geralmente de forma autoritdria, e "fugindo para a
frente" através das novas fronteiras de expansdo abertas com o apoio de recursos
externos. E por essa razio que as crises ciclicas desse padrio de crescimento
econdmico foram sempre mais graves e profundas quando o problema fiscal
interno coincidiu com problemas financeiros internacionais, capazes de bloquear a
possibilidade de "fuga para a frente". Nestes casos, o "encilhamento financeiro" foi
completo, coincidindo com crises politicas que desembocaram em reformas
radicais do Estado enquanto organizacdo politico-administrativa e pacto de domi-
nacao.
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Em todas as crises, as pressdes favordveis a "socializacdo das perdas” vieram
acompanhadas de um violento e paradoxal ataque empresarial contra a intervengdo
econdmica do setor publico, antes tdo bem recebida e até considerada indispensa-
vel nas horas de euforia e crescimento. Mesmo que as solugdes dadas pelos varios
governos acabassem por fortalecer, de maneira muito semelhante, a "indesejada”
intervencdo estatal e sua associagdo com os capitais estrangeiros.

E isto porque, se o empresariado sempre resistiu ideologicamente ao
intervencionismo estatal, cedeu invariavelmente a ele em troca de uma "protecio”
que teve como efeito, no plano institucional, o que alguns chamaram de "carto-
rializacdo" e outros de "privatizacdo" do Estado e da "ordem". Essa realidade
produziu, como consequéncia, um regime extremamente autoritario de relagdes de
trabalho, além de ser concentrador e excludente do ponto de vista salarial e da
distribuicdo de renda, como ja se comentou.

Algo diferente, entretanto, comecou a ocorrer nos anos 70, quando o governo
do general Geisel (1974-9) respondeu as renovadas dificuldades cambiais e
financeiras produzidas pelo primeiro choque do petréleo, com um plano de
governo (o II Plano Nacional de Desenvolvimento) que objetivava completar o
processo de substitui¢do de importagdes de insumos bdsicos e realizar o salto
definitivo da industrializacdo pesada. Para financid-lo, uma vez mais, o governo
recorreu ao endividamento externo, com as consequéncias econdmicas conheci-
das: o aumento das taxas de juros internacionais, seguido da estatizacdo da divida
privada externa, levaram ao exponenciamento da divida publica interna e a erosao
patrimonial e financeira responsdveis pela nova crise "fiscal" dos anos 80. Mas esta,
como na década de 1930, conjugou-se com uma crise financeira internacional que,
sobretudo depois da moratéria mexicana de 1982, inviabilizou uma nova retomada
do crescimento. Os fatos e as consequéncias econdmicas dessa crise sdo bastante
conhecidos. Mais obscuras sdo as razdes politicas que nos fizeram situar nesse
episédio o momento terminal do pacto e do Estado desenvolvimentista (Fiori,
1984).

Nesta direcdo, o que se tem chamado de "transi¢do democratica” encobre, no
caso brasileiro, vdrios aspectos de uma crise politica que evoluiu do esgotamento do
regime autoritdrio para uma situacdo de ingovernabilidade cronica. A histdria tem
destacado dois acontecimentos decisivos nessa decomposi¢cdo politica do
"autoritarismo burocrético” (O'Donnell, 1977 e 1988):

i) a "indisciplina eleitoral" das classes médias urbanas, que, a partir das
eleicdes para o Congresso Nacional, em 1974, infligiram vérias derrotas ao governo,
obrigando o regime militar a uma estratégia de "abertura controlada" e de sucessivas
e apressadas reformas eleitorais e partiddrias;

ii) a "indisciplina sindical", que, a partir do sucesso das greves de 1978 e de
1979 na inddstria automobilistica de Sdo Paulo, representou o surgimento de um
novo sindicalismo, independente do Estado, e de uma classe operdria disposta a ndo
mais aceitar a tutela sindical e salarial do Estado. Os trabalhadores comegavam,
naquele momento, a questionar, de forma radical e "moderna" a um sé tempo, a
continuidade de um padrdo de industrializacdo que se pautou pela politica de
"baixos saldrios". Destacarfamos ainda mais dois fatos importantes para explicar a
crise.

iii) "indisciplina do capital”, verdadeiro golpe mortal recebido pelo regime
autoritario quando os empresarios deixam de solidarizar-se, de forma definitiva a
partir de 1977-8, quando comecga a via "prussiana" do general Geisel que se
propunha salvar o projeto desenvolvimentista, através do que os empresarios
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consideraram uma decidida opcéo pelo "capitalismo de Estado". Naquele momen-to,
a diferenca do passado, cristalizou-se um veto que atingiu em cheio a prdpria
estratégia global vigente desde os anos 30.

A partir de entdo, o empresariado brasileiro se converteu a causa da
"democratizagdo", passando a opor-se de forma cada vez mais radical ao desidera-
tum desenvolvimentista. Questionavam-se as regras do velho acordo conservador,
em que se sustentava a industrializacdo brasileira. Se o Estado e o capital estrangeiro
"desertaram" por razdes econdmicos a partir de 1982, hd que reconhecer que quem
primeiro abandonou o pacto foi o empresariado nacional, e por razdes eminente-
mente ideoldgicas. E este é um aspecto decisivo para a compreensdo da ingover-
nabilidade dos anos 80, e da crise orginica e talvez terminal do préprio Estado
desenvolvimentista.

E verdade que com a politica do "délar forte" do final do governo Carter,
reafirmada pelo governo Reagan, o "constrangimento" geopolitico brasileiro mudou
de clave e, através da divida externa, transformou-se em dessolidarizagdo
econdmica, com o afastamento brasileiro do sistema financeiro internacional, a
partir sobretudo de 1982 responsavel pelo desmantelamento final do tripé em que se
sustentara o desenvolvimento brasileiro.

Sem se dar conta da complexidade terminal deste processo, fica dificil
entender por que, no Brasil, a ingovernabilidade dos anos 80 e 90 tem sido apenas a
manifestacdo mais visivel de uma "crise orgnica" do Estado desenvolvimentista,
gerada pelo esgotamento do seu padrdo de financiamento combinado com a
exaustdo social e politica de seu pacto constitutivo.

II1. As dimensoes do impasse

Os dados sdo expressivos. Durante a década de 1980, houve no Brasil oito
planos de estabilizacdo monetaria, quatro diferentes moedas, onze indices distintos
de cdlculo inflaciondrio, cinco congelamentos de precos e saldrios, catorze politicas
salariais, dezoito modifica¢cdes nas regras de cambio, 54 alteragdes nas regras de
controle de precos, 21 propostas de negociacdo da divida externa e dezenove
decretos governamentais a propésito da austeridade fiscal. E, sintomadtico, esse
descalabro politico econdmico iniciou-se exatamente em 1979, quando o entdo
ministro da Fazenda do governo Figueiredo (1979-85), Delfim Netto, alterou o valor
do dinheiro e dos saldrios, prefixando a correcio monetdria, desvalorizando o
cambio, controlando as taxas de interesse e aumentando os niveis de indexacdo
salarial.

Tudo isso acontecia simultaneamente & mudanca na politica monetdria norte-
americana, a qual desencadeava a grande crise econdmica mundial que se estendeu
até a metade dos anos 80, exponenciando a divida externa dos paises devedores e
fechando as portas a uma nova tentativa brasileira de retomada do crescimento com
endividamento externo. Mas também, no mesmo momento em que 0s empresarios
e os trabalhadores brasileiros questionavam as regras bdsicas que normatizaram
suas relagdes politicas com o Estado desenvolvimentista. A partir daquele momen-
to, as manifestacdes criticas se acumularam em velocidade crescente, e a perda de
poder do Estado passou a refletir-se de forma mais manifesta na sinuosidade e
impoténcia de sua politica econdmica, frente ao avango acelerado do processo
inflaciondrio e a permanéncia da estagnagdo econdmica.
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Foi nesse contexto, e sobretudo na segunda metade da década de 80, que as
elites politicas conservadoras e as principais liderancas empresariais brasileiras
aderiram as teses do que John Williamson (1990) chamou de "consenso de
Washington": um programa ortodoxo de estabilizacdo monetdria acompanhado
de um pacote de reformas "estruturais” visando a desregulamentar a atividade
econdmica, privatizar o setor publico produtivo e abrir as economias nacionais a
competi¢do internacional. Idéias que, como ja vimos, sempre ornamentaram a
retérica do nosso empresariado, nos momentos de recessdo ciclica, mas que
nunca foram levadas a frente de forma consistente por causa do veto politico das
setores mais diretamente afetados, em cada momento, pelas politicas de estabili-
7agao.

Hoje, entretanto, o vigor desse novo consenso liberal ¢ bem maior do que
em outras épocas. O problema estd em que essas velhas-novas idéias ja ndo
conseguem dar conta, nem analitica nem profilaticamente, das dificuldades e do
impasse que vivem a economia e a sociedade brasileira. E isso gracas ao
contraditério sucesso industrializante da politica atualmente criticada pelo
empresariado nacional.

Como ja se comentou, o Brasil possuia, no inicio dos anos 80, um tecido
industrial, um dinamismo exportador e uma diversificacdo comercial sem qualquer
paralelo no contexto latino-americano. Este fendmeno, somado as dimensdes
continentais da economia e as imensas desigualdades da sociedade brasileira, torna
muito dificil a aceitacdo dos custos de um processo de estabilizagdo ortodoxa,
aumentando as resisténcias a um ajustamento produtivo que aponte, como no Chile
e na Argentina, para uma reespecializacdo produtiva baseada em vantagens
comparativas internacionais.

Além disso, a estrutura industrial brasileira ndo possui qualquer complemen-
taridade com a dos Estados Unidos ou com qualquer outro parceiro comercial
relevante, eliminando-se, com isso, a hipdtese de um cendrio de integracdo
comercial suficientemente vigoroso e capaz de orientar uma reestruturagao "espon-
tanea" no nivel das empresas, como vem ocorrendo no México.

Essas questdes estdo indicando que a paralisia do Estado brasileiro hoje deve-
se ndo a fraqueza e fragilidade de sua economia, sendo ao contrario, estd ligada ao
fato de que tenha completado uma industrializacdo pesada, cujo porte ji ndo se
ajusta passivamente — a ndo ser sob o impacto de um enorme custo econdmico e
social — as mudangas do contexto internacional.

Do ponto de vista estritamente econdmico, esse € o grande impasse: a
economia brasileira, ao contrdrio de outras de menor porte, ndo admite saidas
assentadas exclusivamente no dinamismo do setor exportador. Mas, além disso, o
Brasil tampouco tem complementaridades decisivas com algum bloco comercial
regional, s6 restando ao pafs um complexo caminho de profunda reestruturagcido
produtiva e tecnoldgica.

Tudo isso porque, diferentemente do atual momento, nos anos 70 os
horizontes industriais e tecnoldgicos brasileiros eram nitidos e conhecidos, pautan-
do-se em um padrdo manufatureiro completado internacionalmente. A partir dos
anos 80, o problema se fez mais complexo, pois jd inexistiam setores industriais
bésicos a serem construidos dentro do padrio da segunda Revolug@o Industrial,
uma vez que essa estrutura industrial encontra-se praticamente consolidada no
Brasil. O problema estd em que as fragilidades da fase anterior se mantiveram, e a
falta de um desenvolvimento tecnolégico sustentado e de uma méao-de-obra
qualificada impede, hoje, que a economia brasileira possa dar o salto da terceira
Revolug¢ao Industrial.

NOVEMBRO DE 1994 143

Tavares, M.C. Ciclo e crise — O
movimento recente da in-
dustrializa¢do brasileira. Tese de
titular. Rio de Janeiro: Uni-
versidade Federal do Rio de
Janeiro, 1978, mimeo.

Veblen, T. Imperial Germany
and the Industrial Revolution.
Ann Arbor: University of Mi-
chigan Press, 1966.

Weffort, F. O populismo na
politica brasileira. Rio de Ja-
neiro: Paz e Terra, 1978.

Williamson, J. "What Washing-
ton means by policy reform". In:
Williamson, J. Latin Ameri-
can adjustment. How much
has  happened? Washington:
Institute for International Eco-
nomics, 1990.



0 NO CEGO DO DESENVOLVIMENTISMO BRASILEIRO

Contudo, para que isso fosse vidvel, a estratégia mais correta deveria ser a
oposta da que vem entusiasmando as elites intelectuais politicas e empresariais
brasileiras. Implicaria a existéncia de um Estado nacional capaz de assumir o
comando estratégico de um esfor¢co de construcdo de cendrios e trajetdrias de
crescimento.

Mas esse Estado ja ndo pode continuar utilizando-se da velha férmula
baseada na "fuga para a frente" e nos "baixos saldrios". A superag@o da crise atual
passa pelo desenho de uma estratégia e supde o realinhamento dos velhos
compromissos entre o Estado, os capitais privados e os trabalhadores. Esta é a
verdadeira esséncia da reforma do Estado a ser feita hoje, muito mais profunda do
que a que ocorreu nos anos 30. Uma reforma, alids, que ji se iniciou com a
redemocratizagdo das institui¢des politicas e sindicais, mas que ainda enfrentard
muitas dificuldades, sobretudo porque, diferentemente do pensamento neoliberal,
este Estado deveria ser "forte" sem ser extenso e autoritdrio como foi o Estado
desenvolvimentista.

Ao contrdrio portanto das convicgdes neoliberais, as transformagdes que se
impdem no momento apontam para um novo e decisivo papel do Estado.
Transformagdes que deveriam colocd-lo na posicdo de sustenticulo fundamental
das estratégias empresariais de conquista de novos mercados, além de fazé-lo
promotor ativo de politicas de protecdo social e requalificacdo da mao-de-obra
trabalhadora. Um Estado que fosse forte e 4gil, simultaneamente autdnomo e
democrético, responsdvel pelo desenho e articulagio estratégica de um novo estilo
de desenvolvimento, compativel com o avanco da cidadania social e politica das
populagdes até hoje marginalizadas.

Pequeno problema: esse projeto supde outro pacto ou compromisso radical-
mente distinto do que se consolidou a partir dos anos 30. E isso ainda se parece,
neste inicio da década de 90, com o prdprio circulo quadrado.

144 NOVOS ESTUDOS N.° 40

Recebido para publicagdo em
agosto de 1994.

José Luis Fiori é professor titu-
lar do Instituto de Economia
Industrial da UFRJ. J4 publicou
nesta revista "Transicdo termi-
nada: Crise superada?” (N° 28).

Novos Estudos
CEBRAP
N.° 40, novembro 1994
pp. 125-144




