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NOTA DO AUTOR

Desejo agradecer aos amigos, colegas e instituigSes que, de muitas manei-
ras, ajudaram a concretizar o presente livro. Sua vers#io original constituiu
tese de doutoramento em ciéncia politica na Universidade da Califémia,
Berkeley. Meu comité de tese foi de inestim4vel importincia. Giuseppe
Di Palma representon um exemplo intelectual a ser emulado. Linda Lewin
produziu comentérios detalhados ¢ impedin-me de cometer varios erros.
David Collier, orientador, merece uma referéncia especial. E leitor impie-
doso. Pagina apds pagina, sentenga por sentenca, oferecen comentirios
generosos e abundantes. A estrutura deste trabalho foi aperfeigoada pelo
seu competente entendimento do que en estava fazendo e queria fazer. Sua
insisténcia com a preciséio, elegancia e parcimdnia foi de extrema valia.

Este texto beneficiou-se, em vérios estagios, dos comentérios de Albert
Fishlow, Barbara Geddes, Ben Schneider, Emanuel Adler, Guillermo
O'Donell, Jose Brakarz, Jos€ Lavareda, Leslie Armijo, Luiz Roninger,
Maria Herminia Tavares de Almeida, Renato Boschi, Roberto Da Matta,
Ruth Cardoso, Simon Schwartzman. Marcia Bandeira contribuiu de ma-
neira Uinica para a realizagdo deste trabalho. A estes colegas, o meu
agradecimento.

Publico este livro na integra, anos apds sua conclusdo. O convite para
publicé-lo veio de Luiz Carlos Bresser Pereira, a quem sou grato. Contra-
ditério, o ministro Bresser Pereira. Convida-me a publicar o trabalho e,
em seguida, torna-o desnecessério. Escreveu prefécio to conciso e com-
petente que bem poderia dispensar a leitura do livro.

Niio fosse o talento de Liicia Hipp6lito, esta traducio ainda manteria o
jeitdo de tese. Licia, além de brilhante tradutora, € atenta leitora e feroz
critica. Monica Grin foi de inestimédvel ajuda na produgio do texto final.
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Quando saf do Brasil em 197 9 para o doutoramento, provistes adminis-
trativas e politicas vigentes impediam a concessdo de bolsa e a viagem
daqueles estudiosos suspeitos de infidelidade ideoldgica ao regime militar.
J4 naquele momento — € isto agravou-se com o passar dos anos —, ndo
dispunha de aprecidvel taxa de fidelidade ideoldgica nenhuma, muito
menos ao governo militar. Néo fosse a decidida atuagfio de um conjunto
de colegas, além da bolsa da Fundagio Ford, eu nio teria saido do Brasil.
Devo esta oportunidade a Wanderley Guilherme dos Santos, Mério Ma-
chado, Edmundo Campos, César Guimaries, Gilberto Velho, Roberto Da
Matta ¢ Shepard Forman. Meu ingresso em Berkeley, apds deixar a
Universidade de Chicago, dependeu do apoio de Alexandre Barros, Ho-
ward Becker e David Collier. _

O retorno a minha institui¢do de origem, Conjunto Universitario Can-
dido Mendes, apds valioso interregno no exterior e em postos govemna-
mentais, devo ao decidido e cordial apoio, & renovada confianga e ao
acicate profissional e intelectual de Candido Antdnio Mendes de Almeida.

Precisei registrar o passado nessa nota (Wanderley, Edson Luiz e Laura
530 lagos atemporais). Quero encerra-la, coniudo, com uma visdo otimista,
esperangosa. Dedico este livro a Eduardo e Rafael. O futuro.

PREFACIO A TERCEIRA EDICAQ

A GRAMATICA POLITICA DO BRASIL,
OU UMA BIOGRAFIA DO BRASIL
REPUBLICANO

Coube a Luiz Carlos Bresser Pereira, no prefacio A primeira edigfio deste
livro, a cunhagem de conciso e luminoso juizo a respeito do texto de Edson
Nunes: “E uma das mais instigantes e originais andlises da politica
brasileira.” O comentario de Bresser, ja idoso de seis anos, segue absolu-
tamente pertinente. Suspeito que seja definitivo. Com efeito, o texto que
deu origem ao livro, produzido como tese de doutoramento em ciéncia
politica, em Berkeley, no inicio da década de oitenta, mantém sua origina-
lidade e sua capacidade incomum para interpretar a experiéncia ins-
titucional e civilizatéria brasileira, a partir dos anos trinta.

Mas, antes de qualquer incurséo textual mais detalhada, cabe a pergun-
ta; de que género, afinal, se trata? Em outros termos, a que tradi¢io
analitica o exercicio de Edson Nunes estd, de algum modo, vinculado? A
pergunta por certo nio € técnica ou muito menos inocente. Olho ao meu
redor e constato o impressionante progresso obtido, nas décadas recentes,
no campo das ciéncias sociais brasileiras. Mas esse reconhecimento €
como que travado pela percepgio de que os avangos registrados dizem
mais respeito a investigagdes sobre processos, instituigbes e, em uma
palavra, fendmenos “locais” e especificos do que tentativas de sintese, de
visdo de conjunto ou de exercicios “épicos”, para usar a expressio de
Sheldon Wolin, capazes de instaurar novos conjuntos de fendmenos e
novas etiologias.

As visdes de conjunto, motivadas por grandes perguntas -— quem
somos, de onde viemos, para onde vamos, que futuro nos espera, entre
tantas outras —, parecem fer sido relegadas as antigas artes do ensaismo,
um exercicio intelectual movido por apostas, idiossincrasias e, com fre-
qgiiéncia, desespero. O texto de Edson Nunes, a meu juizo, pertence a um
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género aparentado ao ensaismo, no que este possui de ambigio para tratar
de grandes questbes. Tal género pode ser denominado de “Interpretagies
do Brasil”. Em termos mais diretos, A gramdtica politica do Brasil pode
ser inserida em uma tradigéo intelectual maitiscula e rica, no ambito do
pensamento social e politico brasileiro, voltada para a interpretagio da
nossa experiéncia civilizatéria. A galeria de precedentes € considerdvel.
Para ficarmos nos clssicos, é o caso de se mencionar Oliveira Viana, José
Maria dos Santos, Sergio Buarque de Hollanda, Gilberto Freyre e Raymun-
do Faoro.

Uma das interpretagbes possiveis do pais, o livro de Edson Nunes pode
ser lido, ainda, como uma biografia do Brasil Republicano, com énfase em
sua fase posterior a 1930, mas sem desconsiderar os legados provenierites
da Primeira Republica. Seu momento intelectnal deflagrader reside na
insatisfagdo com formas dualistas de interpretagfio da histéria do pais, nas
quais todo o nosso segredo civilizatério parece depender da escotha da
dicotomia mais adequada: modernos vs. atrasados ou tradicionais; ordem
piblica vs. ordem privada; centralizagfio vs. descentralizagio; sistole vs.
diastole (para mencionar uma das mats pobres da série), entre tanias.

A pars construens dessa insatisfacio parece decorrer de uma indagagio
simples, precisa e estrutural na interpretagio do autor: € necessério proce-
der dessa forma? Ou, ainda: nio seria possivel construir uma interpretagio
na qual todos os aspectos polares dessas dicotomias possam ser preserva-
dos, como partes de explicages plausiveis? Essa patece ser a aproximagio
decisiva com o problema tedrico e histérico bésico do texto: como inter-
pretar o Brasil, supondo-o dotado de uma experiéncia sincrética, um tanto
assemelhada i antropofagia oswaldiana (para mobilizarmos outro grande
intérprete do Brasil), na qual tudo se deglute ¢ se incorpora e nada se
cancela?

A primeira impressio do texto, portanto, remete o leitor a um encontro
com o complexo e multivariado processo de construgéio do Brasil moder-
no. Neste sentido, uma vez capturados pelo convite, navegamos no contra-
fluxo do minimalismo analitico e da compartimentalizagfo disciplinar.
Mas seria simplério reduzir o alcance do texto a uma simples refutagiio do
minimalismo. Na verdade, e para isso basta consultar a impressionante
bibliografia respeitosamente utilizada, Edson Nunes pde uma considerdvel
quantidade de investigagbes pontuais — sobre periodos, politicas, ins-
tituigGes etc. — a seu servigo. Portanto, as potencializa e as reinscreve em
um projeto interpretativo tedrica e analiticamente mais ambicioso. Dessa
forma, trata-se de um ensaio de interpretagio do Brasil, alimentado por
inimeras contribuigdes recentes das ciéncias sociais no pais.
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A sintese indicada, ou bricolage teoricamente bem crientada, diz res-
peito ainda a uma invulgar familiaridade do autor com diferentes tradigdes
disciplinares. No texto estio presentes contribuictes néio apenas da ciéncia
politica, mas da antropologia, da histdria, da sociologia, da economia,
aliadas a urna preocupagéo comparativa muito forte. O tema dacooperagio
disciplinar € central para o texto e decorre do modo pelo qual seus objetos
de andlise sdo definidos. Se a experiéncia republicana brasileira pode ser
apresentada como um processo sincrético, vdrias abordagens e pers-
pectivas devem estar presentes no esfor¢o de elucidagho. Em particular,
deve ser ressaltada a decisdo intelectual de tratar os processos politicos e
macropoliticos como configuragbes envolvidas pela vida social e pelos
fluxos histéricos. A influéncia de Karl Polanyi nesse aspecto & notavel:
ndo apenas os mercados estdo “embeded™ nas relages sociais, como
também as instituigdes e praticas politicas ocorrem em tempos e lugares
substantivamente preenchidos pela experiéncia histérica. Nio h4, pois,
lugar para um institucionalismo por vezes autista, a despeito do fato de o
livro tratar do longo processo de fabricagdo institucional na republica
brasileira. Trata-se, enfim, da boa e falivel ciéncia da politica, atenta s
dimensdes da histdria, da dindmica social ¢ da cultura.

O foco do livro incide sobre o “processo de construgho institucional”,
desenvolvido no pafs, em meic a “profundas mudangas econdmicas e
sociais”. Dessa indicag@o decomre uma interpretaco a respeito das relagdes
entre “soctedade e instituigdes politicas formais”. Esse enquadramento
cldssico, por sua vez, dd lugar a uma inovagfio analftica de grande monta:
a hipdtese de que o processo de construgdo institucional brasileiro é
quadruplo, j4 que sustentado por “quatro padrdes institucionalizados de
relagfies ou ‘gramdticas’ que estruturam os lagos entre sociedade e ins-
tituigdes formais no Brasil: clientelismo, corporativismo, insulameato
burocratico e universalismo de procedimento”.

A engenhosa noghio de “gramética”, com toda sua carga seméntica,
indica a existéncia do que poder-se-ia designar como as diferentes lingua-
gens em uso no mundo da politica. Se linguagens sfo formas de vida, as
“gramdticas” indicam os principios que as estruturam. No texto, tais
principios estdo presentes no modo pelo qual instituicdes e sistema social
se articulam e, o que ¢ fundamental, na maneira pela qual agdes e
expectativas humanas s&o produzidas.

As gramiticas sugeridas podem, em principio, ser representadas como
se fossem camadas arqueoldgicas, que ao longo da histéria viio se
produzindo e se sobrepondo. Assim, o clientelismo, engquanto modo
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dominante de articulag@o entre sociedade ¢ sistema politico € como forma
tipica de comportamento politico e secial, apresenta-se como trago dis-
tintivo da Republica Velha, a despeito do formalismo liberal presente da
letra da Constituicio. E de se notar, no entanto j4 no ambito da Primeira
Republica, a presenga de um, digamos, proto-fnimo insulador, voltado
para a defini¢do de arenas e agendas a salvo da predagiio oligarquica tipica.
No governo Campos Salles (1898-1902), por exemplo, certas defi-
ni¢des cruciais para a agenda do Estado — tais como politica econbmica
e financeira — foram insuladas em torno do presidente € ndo submetidas
' 4 “gramdtica” predominante. Em um certo seatido, a concentracio de
poderes nas mios do presidente — cuja meta era a insularidade absoluta’
— teve como contrapartida o reconhecimento do controle estadual exer-
cido, por sabe-se 14 que meios, pelas oligarquias sobre seus territ6rios
especificos. Gilberto Hochman, em A Era do Saneamento, detectou com
brilho a formagiio de uma consciéncia sanitarista, em pleno Brasil oligar-
quico, animada por profissionais do sanitarismo, responsiveis principais
pela implementagdio de politicas de saiide e saneamento, por todo o pais,
expressas em uma linguagem distinta da “gramdtica” do clientelismo.
Mas, mesmo essas evidéncias a respeito da presenga de um padrio de
agio social e politica com pretensdes insuladoras néio sdo suficientes para
alterar a configura¢do geral da sociedade e de sua interagfio com o sistema
politico, marcada predominantemente pelas prdticas e pelos valores do
clientelismo.

Coube aos reformadores de 1930 imaginar uma forma de articulagio
entre sociedade e sistema politico na qual as préticas e valores dos “car-
comidos™ ndo tivessem mais lugar. Se insistirmos na metdfora arqueoldgi-
ca, com os anos trinta a Republica brasileira produz a sua segunda camada
civilizatéria, caracterizada pela “gramdtica” do corporativismo. Esse novo
paradigma opera, na verdade, uma dupla refutaco: a um sé tempo o idea-
lismo constitucional — para evocar a‘interpretagao do Brasil de Oliveira
Viana—, caracterizado pelas ficgSes do liberalismo, e a cultura predatdria
do clientelismo sido apresentados como fatores de atraso. O que se impde
¢ uma nova forma de organizagio da sociedade, naqual o atributo rrabatho

* A busca da insularidade absoluta est4 presente na frase lapidar de Campos Salles:
“Quem se propde a consultar opinides alheias sujeita-se natvralmente a modificar as
suas, € era isso que eu queria evitar.” A admiracfio confessada por Campos Salles, por

parte de préceres recentes na politica brasileira, indica a perenidade da busca mencio-
nada.
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e as identidades profissionais aparecem como base de classificacio social
e como referéncia para a atribuigdo de direitos e obrigagdes.

O texto de Edson Nunes demonstra de forma inequivoca que as pre-
tensdes de profilaxia tiveram sucesso restrito. As expectativas do capitiio
Frederico Buys, que exigia a canibalizacio dos governantes carcomidos
— “¥amos comé-los. Devemos ser rudes como verdadeiros canibais” —,
tiveram retomo relativo. O entulho liberal, com certeza, foi varrido, mas
as “gramadticas” do clientelismo ¢ do corporativismo acabaram por desco-
brir formas perenes e significativas de cooperagfio reciproca. Nesse as-
pecto reside um dos pontos fortes do livro, qual seja o de tratar a cultura
do clientelismo como um padrio de troca que ndo exige como condigéio
necessdria a presenga do agrarismo e do atraso oligdrquico. Como padrio
especifico de troca social, o clientelismo pertence & modernidade e
manifesta compatibilidade com outras formas de configuragio social. Dai
decorre a decisdo do texto de tratar do tema do clientelismo sem mobilizar
a moldura oligdrquica e agréria da Primeira Repiblica. Como resaliado,
temos um tratamento mats sofisticado do tema, sem as inevitdveis
mengdes ao folclore coronelistico, e com capacidade para iluminar as-
pectos importantes do Brasil urbano e moderno.

Ainteragho ¢ afertilizag@io reciprocaentre as graméticas doclientelismo
¢ do corporativismo j4 indicam que a metafora das camadas arqueoldgicas
deve ser reparada. Nio se trata mais de superposi¢io, mas de articulagéo
¢ de desenvolvimento combinado. Edson Nunes mostra, ainda, que caberi
ao primeiro periodo de governo de Getilio Vargas a definigfio de critérios
para a formagfio de um novo sistema de servigo ptiblico — via DASP —
com caracteristicas gramaticais proprias, baseadas em uma cultura de
universalismo de procedimentos. Nova gramdtica, portanto, que vem ao
mundo envolvida por linguagens que ndo lhe siio préprias, em funcdo do
contexto mais amplo no qual o clientelismo redivivo e nacionalizado e o
corporativismo estio implantados € ativos.

A andlise contida nos capitulos 4 e 5 € magistral. Ela demonstra como,
no pds-45, a arquitetura institucional do Brasil moderno se constituiu,
Trata-se do momento mais complexo e rico do sincretismo, no qual uma
ordem moderna, politicamente aberta e atravessada por forte crescimento
econdmico estabelece suas rotinas ¢ formas proprias de organizagio.
Nesses dois capitulos, a experiéncia da Repdblica de 1946 € dissecadae o
engenho politico de Getdlio Vargas e Juscelino Kubitschek € posto em
relevo, na arte de combinar as gramdticas do clientelismo, do corporati-
vismo, do universalismo de procedimentos e do insulamento. Este dltimo
mecanismo acabou por ser decisivo para a constitui¢lo da grande capaci-
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dade estratégica, que o Estado brasileiro manteve até o fim dos anos
oitenta. As principais agéncias piblicas que sustentaram a modernidade
no pafs decorreram de arranjos pelos quais se pretendeu evitar a captura
politica, corporativista e clientelistica.

A andlise de Edson Nunes € fundamental para o entendimento da
dindmica do primeiro experimento democratico brasileiro, o da Repiiblica
de 1946. O desempenho eleitoral e politico dos dois principais partidos
daquele regime — o PSD e 0 PTB — nao pode ser adequadamente avaliado
sem o jogo contraditorio e complementar das gramdticas do clientelismo,
do corporativismo e do universalismo. Quanto a UDN, vale a percepgéo do
trajeto que vai da defesa asséptica do universalismo & aberta escolha da
subversdo da ordem, sem que a auto-imagem de vestal tenha impedido,
em muitos aquis e alis, o uso de gramdticas abjetas.

Por fim, a indagacio de Bresser Pereira, em seu belo preficio, &
incontorndvel: “Qual € a releviincia dessa andlise para o tempo presente?”
Concordo com Bresser em sua avaliagdo do estado atual do corporativis-
mo: nos tempos que correm ele assume fisionomia marcadamente social.
Trata-se de organizar e definir interesses corporativos bésicos, a partir da
dindmica prépria das diferentes identidades sociais. O modelo € distinto
daquilo que os analistas designam como “corporativismo estatal”, no qual
o poder piblico define e autoriza a expressdo corporativa daquelas identi-
dades. Esse, digamos assim, novo corporativismo & perene e decorre da
propria energia associativa de sociedades nas quais ndo vigoram restrigdes
i liberdade de organizag@o. Nesse sentido, a retérica oficial brasileira
“anticorporativista”, em tempos recentes, manifesta certa dificutdade em
reconhecer as implicagdes plenas do direito A organizagio de interesses.

O clientelismo segue sendo uma gramatica basica na sociedade brasi-
leira, sobretudo se for compreendido, tal como o faz Edson Nunes, como
um padrio especifico de troca social. E mais, as dimensdes do mercado
politico brasileiro - megaeleitorado cum alta competitividade politica—
permitem supor a perenidade dessa gramdtica. Mesmo as eleigbes de 2002
que, na avalia¢dio de Fernando Henrique Cardoso, significaram nma opgao
pela modernidade politica e social, acabaram abrigando escolhas eleitorais
de evidente conteiido clienteiistico, em unidades importantes da federacao,
tais como Rio de Janeiro e Distrito Federal.

Quanto ao insulamento burocratico, a chamada “reforma do estado” —
proposta doutrindria que acabou ganhando foros de subérea da ciéncia
politica -—, empreendida desde o governo Collor e durante os dois man-
datos de Femando Henrique Cardoso, dissolveu varias de suas agéncias ¢
instituigdes centrais. O processo de privatiza¢do de importantes empresas
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publicas reduziu a capacidade estratégica do Estado. Uma agéncia estata]
decisiva para a defini¢do ¢ implementagio de estratégias de desenvolvi-
mento, o BNDES, teve sua agenda alterada, passando a operar como
organizador do processo acima mencionado. As agéncias reguladoras, que
seriam marcas do novo modelo gerencial de administragio, parecem
constituir novos modos de insulamento, na medida em que néio possuem
formas claras de responsabilizacio e controle social.

A “reforma do estado” que teria alterado para melhor o mapa gramatical
brasileiro acabou por exibir uma face prioritariamente negativa: sua agen-
da destrutiva foi mais nitida. O novo modelo nio chegou a ser exibido, a
despeito da notdvel produgdo doutrindria a respeito. De qualquer forma, o
novo Estade foi decisivo para permitir a integragdo brasileira no sistema
econdmico e financeiro internacional. Nesse aspecto, com certeza, houve
funcionalidade. Todo o problema parece residir no fato de que esse novo
modelo, alterando a configuragéo tradicional do Estado brasileiro, nio foi
capaz de proporcionar crescimento.

A pergunta para o futuro, entdo, deve ser a seguinte: mantidas, com os
devidos aggiornamenti, as gramiticas bésicas do clientelismo, do corpo-
rativismo e do universalismo de procedimentos — este dltimo potenciali-
zado pelo processo de consolidago da democracia —, como definir um
formato para o Estado brasileiro que permita que este retome sua capaci-
dade decisiva de indug@o do crescimento?

Se aceitamos o desafio da pergunta, o texto de Edson Nunes nio é
apenas atual. Ele € de consideragio compulséria. Quer como exercicio
académico sofisticado, quer como interpretagdo do Brasil — ou como
ambos, por que ndo? —, o leitor tem diante de si, a partir das préximas
paginas, um brilhante convite para pensar o futuro do pais.

RENATO LESSA
Visconde de Maud, fevereiro de 2003
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PREFACIO

POLITICA E INSULAMENTO
BUROCRATICO NO BRASIL

Muitas sdo as teses de doutorado apresentadas por estudantes brasileiros
no exterior. ‘A grande maioria, embora revele esforgo importante de
pesquisa ou de formalizagio, morre nas bibliotecas das respectivas uni-
versidades dado o cardter pontual e freqiientemente irrelevante do tema
que tratam. A tese de doutorado de Edson Nunes, apresentada em 1984 na
Universidade da California, Berkeley, estava ameacgada de ter também esse
destino. Um destino, entretanto, que neste caso seria injusto para o autor
€ para o Brasil, }a que este trabalho € uma das mais instigantes e originais
andlises da politica brasileira. Em boa hora, Jorge Zahar Editor e a Escola
Nacional de Administragdo Publica resolveram o problema publicando-a
13 anos depois. i

O autor parte de um modelo bdsico: existem quatro padiBes ins-
titucionalizados de relagdes ou “quatrd gramdticas” que estruturam os
lagos entre sociedade e Estado no Brasil. Sdo elas: o clientelismo, o
corporativismo, o insulamento burocrdtico e o universalismo de procedi-
mentos. O clientelismo faz parte da tradigio secular brasileira e seus outros
dois nomes sdo patrimonialismo e fisiologismo: j4 as outras wés institui-
¢Oes emergem nos anos 30, sob o governo de Getillio Vargas. A partir desse
momento as quatro gramaticas passam a conviver e a se inter-relacionar.
Sera esse compromisso, do qual Getilio Vargas ¢ Juscelino Kubitschek
serdo 0s mestres, que ird viabilizar a construgio de um Estado nacional e
a ocorréncia de um poderoso processo de industrializa¢#o no Brasil.

Essas quatro instituigGes politicas dividem o trabalho: o clientelismo e
o corporativismo séio instrumentos de legitimidade politica; o insulamento
burocratico, a forma através da qual as elites modernizantes tecnoburocra-
ticas e empresariais promovem o desenvolvimento; o universalismo de

11
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procedimentos, a afirmagdo lenta de um regime burocratico racional-legal
e eventualmente democratico. Digo eventualmente democratico porque o
autor nio identifica o universalismo de procedimentos com a democracia.
A instanracdo do universalismo de procedimentos ocorreu no Brasil, no
periodo analisado (1930-60), principalmente através de tentativas de re-
forma do servico pdblico e da implantagio de um sistema de mérito.
Embora as elites se julgassem portadoras legitimas de valores modernos
¢ universalistas, niio estavam entfio particularmente interessadas na demo-
cracia. Até os anos 60, elas estavam muito mais preocupadas com 0
desenvolvimento que entio se identificava com a industrializagao.

A combinagdo das quatro gramdticas ocorre de maneira variada, depen-
dendo do momento. Vargas faz uso principalmente do corporatvismo,
através do qual organiza as relagdes do Estado com a sociedade, e do clien-
telismo, que Ihe permite manter as velhas oligarquias politicas sob contro-
Je. O insulamento burocritico e o universalismo de procedimentos, entre-
tanto, j4 estdo presentes em seu primeiro governo. Em seu segundo governo
¢ no governo Kubitschek, serd o insulamento burocrdtico que dard a ténica.
O clientelismo sers dominante no governo Goulart. Nos governos militares,
o insulamento burocrético volta a ser dominante, acompanhado pelo cor-
porativismo, enquanto o clientelismo € colocado em segundo plano.

O clientelismo existird em todos os momentos como uma forma de lidar
com os politicos, que no Brasil da época estudada séo intrinsecamente
populistas, tendo seu comportamento reforgado pelo fato de que € um
comportamento esperado e desejado por parte dos eleitores. O insulamento
burocratico € a estratégia por exceléncia das elites para driblar a arena
controlada pelos partidos politicos. A competéncia técnica da burocracia
e o universalismo de procedimentos eram 0s meios para conter a ir-
racionalidade populista considerada entiio inerente aos politicos. O corpo-
rativismo, através do qual o Bstado intermediava os interesses de empre-
sarios e trabalhadores, completava a estratégia de modernizagio. Nesse
quadro, o clientelismo era a0 mesmo tempo O instrumento politico por
exceléncia para garantir a implementagdio de politicas modernas, o seu
maior adversério.

A politica de modernizagio e desenvolvimento ficava a cargo da
instituicio do insulamento burocratico. Através dela os tecnoburocratas
estatais se protegiam da influéncia politica em agéncias de governo como
0 DasP, onde pontificou a burocracia classica, como a SUMOC, dominada
por uma tecnoburocracia nacionalista (Cleanto de Paiva Leite, Glycon de
Paiva, Roémulo de Almeida, Jesus Soares Pereira, Ignécio Rangel). Nao se

imagine, entretanto, que estes homens eram apenas técnicos. Eram técni-
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cOS polftico’s, que se envolviam permanentemente em estratégias polfticas
para garantir sua autonomia sempre precdria.

Embora concentrando sua anélise no perfodo de_1930_a 1960, Fdson
Nunes prossegue pelo regime militar, mostrando, com dados muito claros,
como foi enorme o aumente do insulamento burocrético nesse periodo.
Deixa, entretanto, de dar a importancia necessaria ao Decreto-lei 200, de
196"1', através do qual os militares tentam realizar uma reforma adminis-
trativa pioneira, de caréter gerencial.

A pergunta que cabe agora é: qual a relevincia dessa anilise para o
terpo presente? Trés mudangas fundamentais ocorreram depois da anélise
contld_a neste livro: a sociedade civil ampliou-se, modernizou-se e tomou-
se mais democrética. A democracia foi restabelecida em 1985 e, dez anos
depois, em 1995, o governo Fernando Henrique Cardoso propds uma
reforma administrativa centrada na idéia da transi¢iio de uma adminis-
trag&o piblica burocrdtica para wuma administragdo piblica gerencial.

Com o retorno da democracia, reforga-se o universalismo de procedi-
mentos, agora entendido de forma plena. Com sua contrapartida, o clien-
telismo patrimonialista reaparece como pritica, embora cada vez mais
co_ndenado emtermos de valor. O corporativismo, por sua vez, perde forga,
deixando de ser uma forma de organizagfio da sociedade intermediada pelc;
Estado, para se transformar em mera estratégia de defesa de interesses por
determinados grupos sociais. E o insulamento burocrético é colocado em
cheque como antidemocratico. Nesse quadro, a tecnoburocracia estatal
perde poder na medida em que niio consegue mais legitimidade para se
m;ular na politica. Perde poder, além disso, porque a queda do regime
militar esta relacionada a uma profunda crise do Estado nacional-desen-
volvimentista, que fora sua principal obra.

Sua reago diante da crise e da perda de poder & perversa: ela, que se
propunha ser o principio de racionalidade na arena politica brasileira, parte
para a defesa irracional e logra, na Constituigio de 1988, eliminar todos
0s avangos que haviam sido alcangados desde o Decreto-lei 200 na diregio
de uma administragdo politica gerencial mais moderna e voltada para
controle de resuitados, ao invés do controle rigido dos processos. O retro-
cesso burocrético, entfio ocorrido, cria privilégios para a burocracia na
forma de estabilidade plena e aposentadoria integral, engessa toda a
alenjnistragﬁo piblica tornando-a dramaticamente centralizada e inefi-
ciente, ¢ corrdi a imagem da alta burocracia publica que tantos servios
prestara ao pais.

No plano politico, por sua vez, ocorre um grande avango democritico.
O clientelismo continua presente nos partidos politicos, mas a critica da
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sociedade a esse tipo de comportamento € cada vez mais forte, abrindo
espago para o aparecimento de politicos modernos, situados tanto na
esquerda quanto na direita do espectro politico-ideoldgico. Serd com base
em uma sociedade civil ampliada e democratizada e na lideranga de
politicos modemnos apoiados novamente nos melhores setores da tecnobu-
gocracia que, a partir de meados dos anos 80, inicia-se amplo processo de
reforma do Estado brasileiro. Reforma que aponta na diregao de um Estado
regulador e financiador, a0 invés de executor. Na dire¢io de um Estado
menor, embora mais rigido politicamente, de forma a ganhar governabili-
dade. E na diregdo de um Estado mais forte financeiramente e dotado de
instituigdes e estratégias administrativas gerenciais, que lhe permitem
aumentar seu grau de governanga.
e Dentro desse quadro, serd ainda necessdrio manter a estratégia de
Gompromisso que caracterizou o periodo analisado neste livro, principal-
mente os anos 50?7 Compromissos, acordos e concessdes muitnas sempre
serdo necessdrios. Afinal, a politica € a arte do compromisso. Mas os
qomprormssos e as permutas (trade-offs) serao outros. Através das “agén-
cias autdnomas” e das “organizagdes sociais” o Estado brasileiro podera
contar com institui¢Oes muito mais flexiveis, eficientes e voltadas para
Fesultados. Instituigdes, entretanto, que néo serao caracterizadas principal-
pente pelo insulamento burocrético, mas pelo controle de uma alta buro-
cracia situada no nicleo estratégico do Estado, a qual respondera aos
lltlcos eleitos. A eficiéncia somar-se-4, assim, a demanda de responsa-
vilizagdo (accountability). Por outro lado, o controle da agio das agéncias
gutonomas e das organizagles sociais ndo ocorrera apenas através de
contratos de gestio firmados com os politicos e burocratas situados no
nicleo estratégico, mas, de forma crescente, através de mecanismos de
gartmpag:ao social, em que os cidaddos controlem os servigos prestados
pelo Estado.
" Na conclusio do livro, Edson Nunes afirma que as elites reformistas,
breocupadas com a governabilidade, deverfio ter sempre em mente as
gramétlcas que relacionam Estado e sociedade. Nio hd divida. Nesse
sentido, sua contribuigio intelectual — ao explicar essas graméticas ou
institui¢des integradoras e organizadoras da sociedade brasileira — ¢é
fundamental. As instituigdes integradoras e coordenadoras hoje relevantes,
eniretanto, nao sfo mais as mesmas. A defini¢io de quais sejam elas nos
anos 90 e como se inter-relacionam é uma tarefa a ser realizada, para a
qual esse livro servira de poderosa inspiragio.

[: Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA
B : Maio de 1996

CAPITULO 1

INSTITUICOES, POLITICA E ECONOMIA

O Brasil pertence ao grupo de paises que adotaram, nos Gltimos 50 anos,
uma economla capitalista moderna e internacionalizada. Paises que pro-
cora lantar uma_ordem capitalista moderna tém_de criar novas
institui¢des. A operagdo de um sistema capitalista moderno exige compor-
tamentos individuais e institucionais compativeis com a 16gica da produ-
¢io econdmica.

A moderna ordem econdmica capitalista penetra todas as esferas da
vida social € estende-se a outras instituiges; a 16gica do mercado torna-se
a regra predominante para a organizagfo da vida politica ¢ social, e os
comportamentos individuais também sdo embutidos nal6gica da producao
econdmica.

Observando o impacto da produgdo capitalista na sociedade, Max
Weber chamou a atengio para a mesma ordem de problemas que se-

riam mais tarde brilhantemente reunidos pela antropologia econdmica de
Polanyi:

L
A economia capitalista dos dias de hoje € um imenso cosmo dentro do qual o
individuo nasce e que se apresenta a ele, a0 menos enquanto individuo, como vmg
inalterivel ordem de coisas dentro da qual ele deve viver. Forca o individuo, na
medida em que este estd envolvido no sistema de relagdes de mercado, a adaptar-se
a normas capitalistas de agae. O empresirio que a longo prazo age contra ©s588
normas serd inevitavelmente eliminado do cenario econdmico, da mesma maxneit
que o irabalthador que ndo possa, ou se recuse a adaptat-se a elas serd atirado i rua
sem trabalho.' 3

E evidente que a idéia de que a realidade social é organizada em torig
de um complexo entrelagamento de forgas mais “modernas” e menog
“modernas” de comportamento j4 foi amplamente debatida. Entretanto G
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estudo das relagbes entre caracteristicas do mercado e da auséncia de
mercado, entre modernidade e tradigdo, continua a ser um ponto bésico de
referéncia nas ciéncias sociais. No contexto dos estudos brasﬂelros as
interpretagoes do Brasil contemporaneo tém snd@@z produciode
dicotomias, todas representando variagbes em torno do tema classico dos
“dois Brasis”: desenvolvimento versus subdesenvolvimento, Brasil urba-
no versus Brasil rural, industrializago versus oligarquia rural, poder pii-
blico versus ordem privada, centralizagio versus poder local, sistole versus
didstole, representagio versus cooptagfio, tradi¢do versus modernidade,
Brasil versus India._A histéria do pais tem sido fregiientemente explicada
em termos da tensao constante entre dois pdlos que se alternam em ciclos
intermindveis, ou entre dois pdlos em permanente contradicio miitua.

. Dessa forma, Nestor Duarte, Oliveira Viana e Victor Nunes Leal
enfatizaram a importancia do poder privado como uma barreira a cons-
trucio de uma ordem piiblica. De Oliveira Viana e Francisco Campos a
Raimundo Faoro e Simon Schwartzman, 0s estudiosos investigaram o uso
do poder piblico na criagdo de uma ordem estatal. De Maria Isaura Pereira
de Queirds a Golbery do Couto e Silva, enfatizaram a importincia de
sucessivos momentos de centralizacio e descentralizagio, de sistole €
didstole, na formagao da sociedade e do Estado brasileiro. A Belindia de
Edmar Bacha, por exemplo, é a mais recente manifestagio, desde a dtica
da desigualdade, deste “othar”. Nao & exagero dizer que a id€ia dos dois
Brasis tem exercido um permanente fascinio, em suas variadas formas,
sobre a vida intelectual brasileira.

As dicotomias se mostraram tteis na produgio de muitas analises
perspicazes sobre a politica e a economia brasileiras. Entretanto o sistema

lnﬂu_gmnﬂLﬂQLuin.&@_umfoxma_quaJmnscendmogaoddgs “dois~ -~

Brasis”. Ao mesmo tempo que tém surgido criticas a tese da sociedade
dualista, j& é tempo de a [iérafuia avancar aléni das observagoes geraiSde:
gueelementos de tradigio e modernidade jnteragem de formas elabaradas,
e partir para a andlise sistemdtica dessa interagio e para a construgao de
um arcabougo analitico que capture as virias dimensdes de sua interagao.
Em geral, grande parte da critica ao paradigma da sociedade dualista
origina-se de uma perspectiva neomarxista, que focaliza as complexidades
envolvidas na articulagao de modos de produgio. Fregiientemente, acritica
abordou o problema a partir de uma Gtica econdmica e internacional . Agora
€ oportuno desagregar o enfoque da sociedade dualista, partindo de uma
petspectiva que combine a preacupagio com a economia e wm foco sélido

na interagio entre vdrias dimensoes institucionais, dentro da esfera politica
de um caso nacional,

INSTITUIGOES, POLITICA E ECONOMIA 17

No contexto deste foco politico interpretativo, é importante demonstrar
como emergiram novos tipos de organizagdes politicas e saciais, como se
tornaram institucionalizadas e que impacto causaram em grupos, resolu-
¢ao de conflitos, padrdes de intermediagao de interesses e governabilidade.
Defendendo a relevancia do estudo das instituigdes politicas, Arthur
Stinchcombe sugere que, ao responder 3 questio sobre como as relagbes
de classe sao agregadas na sociedade, nio podemos olhar simplesmente
para a esfera econdmica. A resposta “depende de como o sistema politico,
e nfio a economia, as agrega” 2

As institui¢des politicas desempenharam um papel crucial na formagdo
de relagdes de classe e de padroes de acumulagdo de capital, no processo
de implantagao de uma moderna ordem econdmica industrial no Brasil.
Desempenharam também um papel crucial na manutengio e integragio
dentro de um marco nacional, de muitas relagdes que nao refletem a
existéncia de um modemo modo de produgio capitalista no pais.

No processo de adocio do capitalismo moderno, o Brasil teve de criar
muitas instituicdes novas em periodo de tempo relativamente curto. Con-
tradizendo os diagndsticos de Weber e Polanyi, entretanto, nem_todas
foram penetradas pela logica impessoal das modemas relagdes de merca-
do. FEste processo de construcio institucional, em meio a profundas
mudangas econdmicas e sociais, constitui o foco deste livro. Proponho,
aqui, um arcabougo interpretativo para compreender as relagoes entre
sociedade ¢ institui¢des politicas formais no Brasil contemporaneo.

A analise inicia-se com uma discussao das caracteristicas do capitalis-
mo em sociedades industriais avancadas, em contraste com sociedades
camponesas e sociedades capitalistas periféricas e nao-industrializadas. O
objetivo, obviamente, no é reificar estes contrastes, mas tomé-los como
ponto de partida para distinguir diferentes conjuntos de relagbes pos-
siveis entre modo de produgido, padrdes de agdo social e instituiches
politicas formais, e ainda propor que existem quatro padrdes institucio-
nalizados de relagGes ou “gramdticas” que estruturam os lacos entre

sociedade e institui¢des formais no Brasil: clientelismo, corporafivis-

tro, apenas o iltimo reflete claramente a logica do modermno mercado
Lapitalista. _,

Apos expor a estrutura tedrica, reallzo uma analise histérica dos fatores
que contribuiram para a existéncia desse quadruplo sistema institucional
brasileiro. Nos trés capitulos subseqiientes, mostro como o corporativis-
mo, o insulamento burocrético e o universalismo de procedimentos incor-
poram-se ao clientelismo j4 existente.

mo, insulamento burocratico e universalismo de procedimentos. Dos qua-
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Meu argumento é o de que a institucionalizagio das quatro gramdticas
progrediu de maneira desigual através do tempo, tomando-se como ponto
de partida ¢ primeiro governo Vargas (1930-45). Na década de 30, a
legislagio corporativista surgiu como um esforgo para se criar uma soli-
dariedade social e relagoes pacificas entre grupos e classes, onde nio
teriam lugar a tradicional divisao entre partidos politicos nem os erros da
ordem econdmica liberal. .

Em 1933 o Brasil elegeu uma Assembléia Constituinte permeada pela
representacio corporativista. O regime de 1934 foi substituido por uma
ditadura, em 1937, mas_os dispositivos corporativistas estao em vigor até
hoje: ndo criaram a solidariedade social entdo desejada, mas funcionarang
como,_poderoso instrumento de controle ¢ atrelamento do trabalho ag

Estado. .
No periodo pGs-30, um processo de centralizago politica desenvolven-

se paralelamente 4 instauragdo dos regulamentos corporativistas, retirando
dos estados e municipios quase todos os meios para o exercicio da politica
clientelista e transformande o governo federal no mais poderoso ator
pelitico do periodo.

« De 1937 em diante, quando_se_consolidon a ditadura,-as.nommas
gorporativistas intensificaram-ge, e fortaleccu-se a centralizaga =
tanto, centralizacio e corperativismo néo conseguiram destruir o cliente-
lismo. Ao contrdrio, geraram novos recursos para sua_prética, recursos.

agora administrados pelo governo federal.

“UrEstado Novo (1937-45) procurou também alterar as bases tradicio-
nais do Estado brasileiro através de uma reforma do servigo piblico
baseada no universalismo de procedimentos. O nove regime criou, ainda,
um corpo téenico, isolado das disputas politicas, para assessord-lo na
formulagéo de politicas. Um de meus objetivos nesse livro € examinar o
legado da década de 30, no qual o corporativismo constitui, sem ddvida,
uma de suas parcelas mais importantes. As tentativas de implantagio tanto
do universalismo de procedimentos quanto do insulamento burocritico
nao foram tao bem-sucedidas nem tiveram tanto apoio quanto os regula-
mentos corporativistas.

O regime democrético de 1946 emergiu quando vma das novas gramé-
ticas, o corporativismo, ja se encontrava em pleno funcionamento ac lado
da antiga, o clientelismo. Os novos partidos politicos, criados com a
redemocratizagio, fizeram largo uso do clientelismo em seu processo de
constituigio, renovando e reforgando, portanto, esta antiga gramatica, O
universalismo de procedimentos foi menosprezado, mas o corporativismo
foi mantido. :
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Os anos que se seguiram 2 instalagio do regime democratico foram
anos de construgio partidaria, em que os recursos do Estado desempe-
nharam um papel crucial. Dos trés mais importantes partidos que emergi-
ram no periodo, apenas um nao teve acesso a esses recursos desde o inicio,
OPsD e o PTB, partidos criados no interior do aparelho de Estado, formaram
uma “coalizao de fato” para a patronagem, enquanto a UDN jamais encon-
trou sua verdadeira identidade ¢ oscilou entre tentativas de participagiona
politica clientelista e posturas em defesa do universalismo de procedimen-
tos, da moralidade piblica e das regras do mercado.

As elites modernizantes encaravam esta coalizdo de fato para a patro-
nagem como um obstdculo ao progresso. Ja que o universalismo de proce-
dimentos ainda nao era suficientemente forte para desalojar a ordem ftra-
dicional controlada pelos partidos politicos, a solugio pareceu sera criacio

__de uma burocracia insulada, a fim de perseguir a realizagéo de politicas
desenvolvimentistas que nao fossem limitadas pela patronagem politi-

ca, As agéncias protegidas pelo_insulamento burocritico mostraram-se
_dispostas a manter procedimentos técnicos e uma certa dose de universa-
lismo.de procedimentos no recrutamento de seus funciondries.

No infcio da década de 50 foram criadas virias agéncias insuladas, em
meio a um intenso debate entre nacionalistas e internacionalistas, As novas
agéncias, embora tecnicamente competentes, eram profundamente politi-
zadas e pautaram suas atividades por opgdes politicas claras, atitude que
também influencion o recratamento de seu pessoal. Na formulacag e
implementagao das politicas econdmicas que conduziram & consolidacio
do processo de industrializagao, algumas agéncias tinham um forte trago
nacionalista, enquanto outras apresentavam uma tendéncia mais “cosmo-
polita”.

Dois presidentes da década de 50, Getilio Vargas e Juscelino Kubits-
chek, beneficiaram-se da operagao competente dos dois tipos de agéncias,
utilizando, ac mesmo tempo, o cotporativismo e o clientelismo entre
outras arenas politicas. Gragas  habilidade na manipulagio de instituigdes
fundadas em l6gicas diferentes, os dois presidentes coonestaram e incen-
tivaram a institucionalizagfio de vm sistema politico multifacetado no
Brasil. A partir dos anos 50, clientelismo, corporativismo, insulamento
burocritico e universalismo de procedimentos desempenharam, através de
diferentes formas institucionais, um papel fundamental na vida politicado
pais.

Sintetizando, meu objetivo € mostrar como a introdugao do capitalismo
moderno no Brasil interagiu com a criagio de um sistema institucional
sincrético, agora nacional e multifacetado, e ndo mais regional e dualista.
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Neste sentido, analiso o problema da articulagdo desta sociedade que se
? industrializa, do ponto de vista de suas estruturas politicas em interagao
com a sua transformacgio econdmica.

NOTAS
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Polanyi.
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CAPITULO 2

TIPOS DE CAPITALISMO, INSTITUICOES
E ACAO SOCIAL

uatro principais gramaticas definem as relactes Estadq versus sociedade |
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no Brasil: clientelismo, corporativismo, insulamento burocritico ¢ univer-.
salismo de procedimentos. As institui¢oes formais podem operar numa
variedade de modos, segundo umna ou mais graméticas, Grupos sociais
podem, iguaimente, basear suas agbes em consonincia com uma ou mais
gramaticas.

Para colocar a discussiio na perspectiva apropriada, este capitulo desen-
volve-se em trés etapas. Primeiro, revé conceitos que tém sido utilizados
na discussio das diferengas e similaridades entre as instituigdes formais e
os padries de intermediacio de interesses nas modernas formagdes capi-
talistas industrializadas e numa periférica e semi-industrializada como o
Brasil. Também salienta o papel crucial desempenhado pelofimin am que
elementos universais similates podem combinar-se para ¥~géracio de
diferentes resultados sociais e politicos na periferia nio-industrializada,
em comparacio com o centro industrial. Apesar de as categorias de centro
¢ periferia serem altamente agregadas e conterem, obviamente, enormes
variagdes no seun interior, elas sdouteis como um ponto de referénciainicial
para introduzir os conceitos utilizados neste capitulo,

Em segundo lugar, introduz o tema do clientelismo como um compo-
nente distintivo de certas sociedades capitalistas. O clientelismo é contras-
tado com o universalismo de procedimentos das sociedades capitalistas
indusirializadas, através de uma distingio entre “troca especifica” e “troca
generalizada” nas sociedades de mercado.

Finalmente, estabelece um contraste entre o corporativismo — como
uma das principais caracteristicas da forma de governo brasileira — ¢ o
clientelismo. A conclusio é a de que a nogio do clientelismo pode

2t



2 A GRAMATICA POLITICA DO BRASIL

complementar com sucesso os esforgos dos estudiosos do corporativismo,
preenchendo vdrias lacunas ainda nio cobertas pelos analistas.

VARIANTES DE CAPITALISMO E INSTITUICOES

O capitalismo é geralmente entendido como um modo de produgioc em
que a propriedade e o controle dos meios de producio estdo na mao da
burguesia. Este modo de produgio requer a existéncia de um mercado de
trabalho livre. Os proprietdrios dos meios de produgio compram no
mercado a quantidade de trabalho necessério  produgio de bens. Estaé a
base de um conjunto de relagdes de classe em que capital e trabalho
constituem dois pdlos necessarios.!

_No capitalismo moderno a extracio de mais-valia € feita indiretamente.
Nio existe o conflito armado da colheita nem a taxagdo direta do que é

produzido pelos trabalhadores. O capitalismo moderno_nfio faz uso de

meios extra-econdmicos para a extracio da parcela destinada as fragoes
dominantes, embora possa utiliza-los para reforga-la.

Dada a complexidade da sociedade capitalista moderna, 2 dindmica da
estratificacio da estrutura de classes deixa espago para a existéncia de uma
multiplicidade de grupos de interesses.” No capitalismo moderno a agao
“concertada” de grupos de individuos depende de virios fatores, tais como
posi¢io do grupo na matriz da estratificagio social, acesso ao uso de
recursos politicos, grau de satisfagao das necessidades econémicas, ar-
ranjos dominantes para a agregacio e intermediacio de interesses, ¢ assim
por diante. A situagio de classe nio constitui base suficiente para a acéo
goletiva e para o conflito politico.? T

Do ponto de vista politico, alguns aytores partem. da hipGtese de que o
liberalismo é o companheiro politico apropriado ao capitalismo moderno

-porque classe ¢ cidadania sao entidades antagonicas que o liberalisiiG
.procura reconciliar através do “dbmiﬁic}‘bﬁﬁﬁbﬁj’. Sufragio e cidadania $40
... 0s equivalentes politicos do mercado econdmico, Ja foi dito que a cidada-
nia constitui a principal revolugio de nossa era. O “dominio piblico”, onde
individuos funcionam como eleitores, como checks and balances do poder
do Estado, como cidadfos, tem sido visto como uma conseqiiéncia do

funcionamento do mercado econdmico livre. O dominio piblico é o espago

abstrato onde as contradicfes entre a i6gica da producio capitalista e as

demandas da sociedade s30 reconciliadas.

ado moderno se transformou no primeiro detentor da forga como
um atributo de sua antoridade. A construgo de uma autoridade racional e
territorialmente universal foi um fator-chave no desenvolvimento dos
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Estados capitalistas contemporaneos.® Esta autoridade foi desenvolvida
através de virios tipos de dominagiio que marcaram progressivamente a
separacao entre Estado e sociedade. Historicamente houve concentragio
de autoridade nas méaos do Estado, mas parcela razodvel de autoridade
permaneceu nas méios das elites locais. A industrializagio e a mobilizacio

socral erodiram a autoridade local e geraram um dominio publiconacional

onde_gsindjﬂww cont os oufros € com o Estado de
ira i ais individualizada, T
Q dominio piblico € regulado por normas e institui¢oes baseadas no
universalismo de procedimentos, isto €, normas que podem ser formal-
mente utilizadas por todos os individuos da polity, ou a eles aplicadas, ao
elegerem representanties, protegerem-se contra abusos de poder pelo Es-
tado, testarem o poder das institui¢des formais e fazerem demandas 20

Estado. “Liberdade de expressio, liberdade de reunido e liberdade de

mprensa sdo aspectos bdsicos da_representacio ‘procedural’. Quando

essas garantias de procedimento sdo suprimidas, € extraordinariamente
dificil para o povo formular e exprimir seus interesses.” O wniversalismo
de procedimentos por si s6 nio garante a existéncia da democracia, mas é
um de seus componentes cruciais. o

O longo processo histérico do desenvolvimento da moderna sociedade
capitalista nio somente representou uma revolugao econdmica mas tam-
pém marcou a redefinigdo dos padrdes de relagoes sociais e politicas no
interior dos Estados-nagdo. Significou a reformulagiio das relagbes entre
individuos, redefiniu instituigdes basicas como a Igreja, a familia e a
propriedade, reformulou o conceito de liberdade.®

Esta “grande transformagio”, nio obstante, teve lugar apenas numa
parte muito pequena do globo, aquela constituida pelas nagdes do noroeste
da [Europa ¢ dos Fstados Unidog’ Os_termos “capitalismo modemo”,
“sociedades democriticas” e “civilizacio ocidental” estio estreitamente
rejacionados a essas nagdes. As sociedades capitalistas do Atlantico Norte
si0 o produto de uma combinagio de miiltiplos fatores histéricos e
circunstincias conjunturais que, digamos assim, ajudaram a “congelar”
um conjunto de elementos cruciais para a criagiio das sociedades derno-
criticas ocidentais.

As modernas sociedades capitalistas industriais sdo constituidas por: a)

-"-':‘——-b—‘._-—.—-._——_.._._ —— 3 R T P
um-padrio distnio de autoridade racional baseada nq universalismo de
procedimentios; b) um padrao dominante de acio social baseada no indi.
vidualismo e no impersonalismo de procedimentos que repousa em uma

multiplicidade de fracdes de ¢lasse, grupos de status, partidos politicos e

cidadania, ¢) uma economia de mercado baseada na transferéncia impes-
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soal de recursos econdmicos, onde as trocas que ocorrem independem das

caracteristicas pessoais dos individuos envolvidos. Em poucas palavras, o

que chamamos de capitalismo moderno ¢ um composto, uma.combinacao

de condicdes econdmicas, arranjos sociais e estruturas politicas, todos
. interconectados. .

Seria problematico utilizar a histéria das sociedades capitalistas indus-
triais como um paradigma para prever o futuro das sociedades capitalistas
periféricas, nao-industriais ou semidesenvolvidas, porque o centre percor-
reu estagios € patamares especificos a sua prépria historia. As combi-
nagdes, isto é, os conjuntos de relagdes entre condigbes econOmicas,
estrutura social e arranjos politicos que ali ocorreram — e que sio
responsaveis pela heterogeneidade no interior do proprio centro — néo
serio encontrados em outro lugar. :

Por simples razdes probabilisticas, nenhuma perspectiva evolucionaria
linear que tomasse o centro como paradigma poderia ser capaz de prever
os desdobramentos historicos dos paises nao-centrais: nestes, diversos
fatores internos teriam que se repetir da mesma maneira que no centro, ¢
varios outros fatores internacionais, que constituiram o cenario para o
desenvolvimento dos paises centrais, teriam que estar novamente pre-
sentes. Para complicar mais as cmsas, o timing da combinagao dos eventos
deveria ser 0 mesmo.® :

Além disso teria que existir uma condn;ao final impaossivel: os paises
centrais deveriam estar ausentes do mundo atual porque sua simples
existéncia ndo apenas altera o espago no qual os paises periféricos devem
subsistir, mas também fixa parimetros, incentivos e limites para esses
paises. Mesmo na porgdo do mundo a que me refiro, de modo simplificado,
como o “centro”, 0s que se industrializaram mais cedo determinaram a
agenda para 0s que chegaram mais tarde. Comparando a Inglaterra com as
nagdes continentais por volta de 1848, William Langer concluiu “que todo
o continente, com a possivel excegio da Bélgica, estava uma geragio
inteira atrds da Inglaterra”. ® Como afirma Bendix: '

A histria moderna tem sido caracterizada por consecutivas revoluges ou res-
tauragbes, € cada uma destas transformagdes influenciou a seguinte {...) Cada uma
destas revolughes ou resiauragdes foi uma resposta coletiva a condigOes intemnas e
estimulos externos. Cada uma teve repercussdes além das fronteiras do pais em que
ocorrew. Apés cada transformagio, o mundo mudou no sentido de Herdclito, de que
nio ¢ possivel banhar-se duas vezes nas mesmas dguas de um rio. A partir do
momente em gue o rei inglés foi destronado ¢ o Parlamento declarado supremo,
outras monarquias e tomaram inseguras, ¢ a idéia do governo parlamentar foi
_langada. A partit do momento em que a industrializagio foi iniciada, outras
€conomias se tomaram atrasadas, A partir do momento em que a idéia de igualdade
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foi proctamada perante o mundo, a desigualdade se tomou um fardo pesado demais

para se carregar."

Quando o capitalismo € entendido como um pacote de condigdes e
relagdes entre varidveis no contexto da produgdo capitalista, torna-se
possivel falar de “variantes de capitalismo”, que podem partilhar tragos
similares, enquanto s3o, ao mesmo tempo, profundamente diferentes uma
da outra. ' Tome-se, por exemplo, as sociedades capitalistas ndo-indus-
triais ou semi-industrializadas. O que as separa do capitalismo moderno
ndo € apenas uma defasagem no tempo, ou umas poucas efapas numa
hipotética escala de modernizagio.

O capitalismo industrial moderno ¢ o capitalismo periférico podem ser
substantivamente similares no que diz respeito A estrutura_capitalista
hasica e, a0 mesmo tempo, diferentes no que diz respeito: a) aos desdo-
bramentos historicos que produziram o capitalismo na periteria, como
conseqiiéncia de sua existéncia no centro; b} aos desdobramentos his-
téricos — e o fiming — dos conflitos e contradigdes existentes na periferia

COIIO TUNGa0 da importancia relafiva de cada ator polifico principal; c) aos,

arranjos politicos que foram estabeleéldos para administrar a ordem

capitalista, ¢ os padroes de separagao, ou de 1ntegraga0, entre Es(ado e
sociedade; d) aos padrdes de acdo social e de orientagdo normatlva dos

individuos como membros de dlferentes classes grupos ou facgoeg_,_g)_ag

distintas “p: passagens que tiveram lugar em cada sociedade periférica e que
ajudaram a “congelar” ou recriar importantes aspectos daquela sociedade

determinada; f) as caracteristicas do processo de acumulacio de capifal,

O entendimento do capitalisme como um pacote de_condicBes e re-
lacGes deve incluir as caracteristicas do sistema de propriedade e controle
_dos meios de Riodugao, _padroes de agio 300131 tipo de autoridade le publica

____padroes de _intermediagdo de interesses. Este procedimento niio deixard
espago para a discussao do capitalismo - periférico como wma transigao
entre o tradicionalismo e o capitalismo moderno; dirigir4, ao contrério, o
foco da andlise para a combinagio distinta e durdvel de elementos que
caracterizam uma sociedade especifica em comparagéo com outras.'?

A nogdo de combinagio (e o fiming desta combinagio) é crucial.
Desdobramentos histéricos sio tanto produto da acumulagdo de fatores
estruturais como o sio de escolhas virtuais ou de “oportunidades de
vida”.!* Condigdes estruturais fornecem o cenario, a “janela”, para esco-
lhas, coalizdes e resolugdes de conflitos. Isto quer dizer que as condigdes
estruturais similares, se existem, podem produzir diferentes resultados em
sociedades distintas, dependendo do padrio das escolhas feitas pelos
principais atores politicos. Uma “oportunidade”™ estruturalmente criada
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nfio garante nada. Oportunidades, para serem aproveitadas, devem ser
captadas e moldadas pela agdo humana inteligente.' Sempre que ocorre
uma transformagao importante, uma passagem — como a industrializagao
ou uma revolugio politica—, ela exclui vérias alternativas e abre indmeras
outras.'”

Pensemos na industrializagio. Ela cria novas oportunidades para co-
alizoes politicas assim como novos tipos de conilitos, oferece novas bases
para a competicio politica, mina o poder das elites fundidrias e torna
impossivel para elas govemar de forma oligdrquica. Além disso, promove
a emergéncia de novos atores coletivos. Isto significa que, ac mesme
tempo, a industrializagio cria novas oportunidades e evita a ocorréncia de
varias outras alternativas. Em qualquer caso, os resultados politicos exis-
tentes serio sempre o produto da combinagio de vérios fatores importantes
em dada seqiiéncia temporal.

No caso do Brasil, a industrializag¢fo teve lugar num contexto em que
os grupos oligarquicos jd estavam enfraquecidos por confrontos politicos,
pela depressio mundial no final da década de 20, pela presenca de uma
elite estatal crescentemente forte e pela existéncia de grupos competitivos.
Aemergéncia de uma nova ordem na década de 30, e ainda mais nitidamen-
te na década de 50, aconteceu na auséncia de uma facgdo dominante, he-
geménica. O Estado moderno que comegou a ser construido da década de
30 em diante foi denominado “Estado de compromisso”, em que nenhum
ator ou facgio principal detinha vma supremacia clara sobre 0s outros.'¢

No Brasil, a modema politica do Estado precedeu a formagio de classe
na inddstria; a regulagio da cidadania perpassou a solidariedade de classe

e interveio nas relagdes de classe; os arranjos corporativistas legais fixaram
parimetros e limitagdes para a cidadania dos operdrios; a_revoluciio
burguesa teve lugar quando mui e do_Estado_moderno ja
—_estavam instalados. A revolugio burguesa foi feita em associacio com as,
multinacionais.e com a participac@o e a supervisio do Estagg.f

O capitalismo moderno veio a acontecer no Brasil em contexto distinto
daquele prevalecente nos paises que se industrializaram cedo. O cliente-
lismo constituia um importante aspecto das relagdes politicas e sociais no
pais. Os arranjos clientelistas ndo foram minados pela modema ordem
capitalista -— permaneceram nela integrados de maneira conspicua.

TROCA ESPECIFICA E TROCA GENERALIZADA NO CAPITALISMO

A nogla de clientelismo foi originalmente associada aos estudos de
sociedades rurais. Neste contexto, ¢ clientelismo significa wm tipo de
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relaciio social marcada por contato pessoal entre patrons” e camponeses
Os camponeses, isto €, os clientes, encontram-se em posigao de suborci:
nagio, dado que ndo possuem a terra. Os grupos camponeses que serviram
de base para o desenvolvimento da nogao de clientelismo estavam sempre
a um passo da peniria. A desigualdade desempenha um papel-chave na
sobrevivéncia tanto de patrons quanto de clientes e gera uma série de lagos
pessoais entre eles, que vio desde o simples “compadrio™ & protegio e
lealdade politicas.!”?
Tem sido argumentado que na_familia reside a unidade basica da
economia e da sociedade camponesa, uma unidade de producio e consu-
no. Sociedades rurais sio descritas como possuindo modos domésticos
de produgio e consumo. Nessa economia a instituicao familiar desempe-
nlj_a Papel crucial, e a familia extensa é garantia adicional para a sobrevi-_
véncia futura. O parentesco ficticio é jgﬁgmjﬂeﬁmte > para_a manu-

tengéo deste modo de produggo. O casamento de filhas e filhos € encarado
..Someo parte da estratégia global de sobrevivéncia e ¢ parte da economia de
investimentos, um seguro contra periodos de escassez. As sociedades
camponesas sao gnipos primarios em que todas as relagdes estio baseadas
em contatos pessoais e diretos.'®
Nas sociedades camponesas, o mundo econdmico e o social se confug-
dem. Nio ha diferenciacio social intensiva e de tipo capitalista, e 0 sistema
de valores sustenta-se em critérios pessoais € nao-upjversalistas. De um
lado, o cardter pessoal ¢ diddico das relagdes patron-cliente inibe a
formagéo de identidades de interesses e de agdo coletiva. De outro, a
aceitagfio desta condicho é perfeitamente racional do ponto de vista dos
camponeses. O patron ¢ o ator que tem contato com o mundo exterior
e tem comando sobre recursos politicos externos. O patron tem recursos
— internos e externos a comunidade — dos quais dependem os clientes.

objeto ou agao que € trocado contém uma referéncia & condigao geral do
grupo. A relagio conhecida como “compadrio”, por exemplo, inclui o
direito do cliente & protecao futura por parte do seu patron.t”

A troca de bens ¢ restrita; ela ocorre numa atmosfera em que esta
ausente uma economia de mercado impessoal. A troca generalizada inclui
promessas e expectativa de retornos futuros,

* A expressio patron foi mantida na tradugio em portugués. O termo abrange o que no
Brasil é compreendido nas expressbes “coronel”, chefe de méquinas politicas urbanas,
pequenos chefes locais ou mesmo lideres que controlam mdquinas sindicais. O importante
€ observar que a relagfio pafron-cliente define um tipo especial de relagio de troca assimétrica.

—
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¢ O sistema de “troca generalizada” do clientelismo € diferente do sistema

.de “troca_especifica que caracteriza_o capitalisme modemo, Neste, o

-.processo de troca e aquisi¢do de qualquer bem nao inclui a expectativa de

relagies pessoais futuras, nem depende da existéncia de relagBes anteriores
entre as partes envolvidas. O trabalho, por exemplo, € comprado e vendido
no mercado de trabalho livre; os bens desejados sio adquiridos em lojas
especificamente designadas para expor e vender tais bens. Lagos de
seguranga, se € que existem, s3o parte do dmbito do domfnio piblico. As
trocas ocoIrem sem preocupagic com as caracteristicas pessoais dos
individuos envolvidos; elas sao caracterizadas pelo impersonalismo. O
impersonalismo constitui um dos fatores basicos do mercado livre e
também a base da nogao de cidadania.?
-.Fntretanto, encontram-se trocas generalizadas também no capitalismo

istema pao-ca italista de troca foi observado em socie-
clades rurais hgadas ao mercado cenlros urbanos capitalisias,” partidos

{ L economics e vanas outras mstltm(;oes das
,.Jsomeﬂades caplt_al_l_s,tas_,e §OCIallst 25 A coexisténcia de padroes de capi-
talismo € de néo-capitalismo se tem demonstrado verdadeira em muitos
casos.2 Embora constituanm duas gramaticas distintas para o estabeleci-
mento de relagdes significativas e apesar de serem constituidas por prin-
cipios logicamente antagdnicos ¢ incompativeis, a gramdtica da troca
generalizada ¢ a da troca especifica s3o empiricamente compativeis.?’

Estudos realizados em sociedades capitalistas indicam uma curiosa
relacio entre as gramdticas da troca generalizada e da troca especifica.?®
Embora coexistam em permanente tensio na mesma formagdo capitalista,
elas freqiientemente se combinam em fortnas que sao positivas para a
acumulagio capitalista.?? Capitalismo e relaghes de mercado sdo duas
diferentes formas de controle do fluxo ¢ da transferéncia de recursos
materiais numa determinada sociedade.

O clientelismo € um sistema caracterizado por situagbes paradoxais,
porque envolve: '

(...} primeiro, uma combinacio peculiar de desigualdade e assimetria de podes com
uma aparente solidariedade miitua, em termos de identidade pesscal e sentimenios
e obrigacdes interpessoais; segundo, uma combinagio de exploragio ¢ coergio
potencial com reldges voluntdrias ¢ obrigagdes miituas imperiosas; terceiro, uma
combinagio de énfase nestas obrigagdes e solidariedade com o aspectoligeiramente
ilegal ou semilegal destas relagdes (...} O ponio critico das relagdes patron-cliente
€, de fato, a organizagio ou regulagio da troca ou fluxe de recursos entre atores
socjais.®

As diades, caracteristicas das descrigoes convencionais do clientelismo,
tendem a transformar-se em redes extensivas nas sociedades capitalistas
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modernas onde elas existem. Como mostraram Kaufman e Powell, a
andlise da diade clientelistica pode ser entendida para abranger grapos de
patron-clientes — estruturas nas quais muitos clientes ligam-se a0 mesmo
patron— ¢ pirdmides patron-clientes — estruturas que emergem quando
lideres de vérios grupos de patron-clientes estabelecem vinculos com
atores situados mais acima — tomando possivel, portanto, “a conceituagio
de uma rede de relagdes potencialmente de larga escala e multivinculada,
‘baseada’ na troca patron-cliente.”!

Em sociedades sincréticas como a brasileira ou a italiana, a l6gica da
troca generalizada € transferida para associagdes, institigdes politicas,
agéncias ptblicas, partidos politicos, cliques, faccoes.

O papel do clientelismo foi importante também nos paises socialistas.
Ja foi dito que o clientelismo funciona como uma forga que se contrapde
ao poderoso € centralizado Estado burocratico dos paises leninistas. Redes
pessoais e hierdrquicas desempenham a fungio de canais simulados para
participacao, competicio e alocagio de recursos de acordo com as deman-
das oriundas de baixo. *

ACUMULAGAO DE CAPITAL, INSTITUIGOES E CLIENTELISMO
NO BRASIL

No Brasil contemporéneo, o sistema clientelista desempenha fungtes de
certa forma similares as desempenhadas em sociedades leninistas, isto €,
Assume o lugar de canais de comunicaciio e representaco entre a sociedade

£ 0 Fstado onipotente e fornece, aos estratos mais baixos da populacao,
voz e mecanismos para demandas especificas. Entretanto, ele também esta
inserido em circunstincias que o tornam diferente dos Estados Ieninistas,
porque no Brasil o clientelismo pertence a um quadro capitalista onde as
classes sociais operam. Nesse contexto particular, ¢ clientelismo constitui,
a0 mesmo tempo, uma alternativa 4 presenga difusa das estruturas do
Estado ¢ uma gramdtica para as relagdes sociais de nao-mercado entre
classes e grupos sociais.

A acumulagdo capitalista de capital repousa em principios que contra-
dizem os principios clientelistas. A acumulagio de capital gera novos
investimentos para a expansao do sistema e, quando isso acontece, os lagos
pessoais entre forga de trabalho e capitalistas sao eliminados.

Alégica da expansio capitalista estd associada 2 légica do impersona-
lismo. Nao obstante, ha casos em que o modo capitalista de produgio se
torna dominante numa formagao social especifica, sem se tornar universal
para a mesma formagdo social particular. Hi também exemplos — em que
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o modo de produgio capitalista € universal, mas combinado, misturado
com tragos ndo-capitalistas ndo eliminados pela expansao do capitalismo.
Estes fatores foram, no entanto, combinados sob o dominio de uma légica
capitalista. No processo de sua maturagio histérica, este sistema sincrético
desenvolveu instituigoes formais, padrdes de relagdes sociais, padrdes de
relagBes entre individuos e instituigtes e padrdes de dominagao politica
inteiramente impregnados pela logica das gramaticas das trocas generali-
zadas e especificas. Tais elementos sdo essenciais ao capitalismo no Brasil.
Os efeitos dessa combinagio nio deveriam ser encarados como uma
passagem, ou como uma etapa da modernizagao, mas como uma combi-
nagio particular.>®

O que caracteriza uma sociedade como a do Brasil sdo exatamente as
descontinuidades apresentadas em vérias 4reas da vida social, econdmica
e politica. O processo de subordinagio de muitas outras esferas da vida
social a0 comando da ordem econdmica, tal como descrito por Polanyi
para os paises capitalistas centrais, nio aconteceu no Brasil. -

A vida familiar tem grande importancia no pais. A industrializag¢io
acelerada dos idltimos 30 anos nio afetou a estrutura familiar na diregio
que se poderia esperar, caso as sociedades capitalistas centrais fossem
tomadas como paradigma. Industrializagdo e urbaniza¢do foram clara-
mente acompanhadas por uma forte énfase, em dmbito familiar, na reali-
zagAo individual. Esta “individuacio” foi, entretanto, acompanhada por
um reforgo da estrutura familiar extensa, exatamente nos centros urbanos
e industriais. Baseado em extensa pesquisa comparada (Brasil versus
Estados Unidos), Rosen relata que € precisamente o “empreendedor” das
areas industriais aquele que procura reforcar a estrutura familiar e a rede
de parentesco.

Mas o grupo de parentesco que se torna revigorade nacidade ndo é a cldssica familia
cxtensa, PEIiS aquele sistema raramente existe em oulmlugar, mas um sistema menor
¢ menos hierarquizado, semelhante i parentela brasileira. Para a parentela o empre-
endedor se volta em busca de apoio emocional em momentos de tensio, de ajuda
na procura de trabatho € na promogdo da carreira, da aptovagiio que confirma seu
sucesso. Conseqiientemente, ¢ssa pessoa € fortemente motivada a manter vivos os
lagos com os parentes. Mas ndo € ficil fazer isso; exige cuidadosa atencdo aos
interesses do parentesco, 3 manutencio da proximidade fisica em relacho aos pa-
rentes, visitando-os regularmente ¢ comparecendo as cerimonias familiares, dando
¢ recebendo ajuda.™

Empreendimento e realiza¢do individuais s30 necessarios ao reforgo da
parentela, Através desta “individuagao” com reforgo dos lagos da paren-
tela, o grupo primirio se torna mais coeso € democrético, a0 mesmo tempo
que a industrializagdo avanga. Este processo gira em torno de uma sepa-

.
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ragio clara entre unidade familiar, unidade produtiva e mstiticées for-
mais. O fortalecimento desta separagio depende da realizagao individual
fora do dmbito da familia, no mundo da economia.

Esta individuagao com reforgo da parentela separa a sociedade brasi-
leira dos medos de producie domésticos. E também a tora distinta do
modelo norte-americano, em que a énfase mais forte na familia nuclear e
no individualismo, somada a uma mobilidade geogrifica extremamente
alta, redefiniu a famflia como o grupo nuclear composto apenas de pais e
filhos, enfraquecendo, portanto, a interse¢o entre parentesco e ordem
social. Rosen destaca que o termo familia tem significados distintos no
Brasil e nos Estados Unidos. Quando os brasileiros dizem “minha fami-
lia”, referem-se a familia extensa, a parentela. Quando querem referir-se
afamilia nuclear, os brasileiros em geral dizem “minha mulher (ou marido)
e filhos™.

Aimportincia da estrutura familiar no Brasil ji foi comparada ao papel
desempenhado pela familia na sociedade industrial japonesa. Numa pes-
quisa em que apresenta resultados similares aos apresentados por Rosen,
Takashi Mayeama afirma que:

O homem nasce numa “familia” e cresce cercado por uma calorosa afeigdio {...)
Entretanto, para “ganhar a vida”, isto &, garantir o emprego e o “pio de cada dia”,
ele precisa sair pelo mundo (...} Portanto, a formula que ele emprega, tendo que se
averturar pelo mundo, € a da “familiarizagio” deste mundo “ndo-familiar”, através
do “neofamilismo”. Isto se assemelha de certa forma & chamada estrutura familiar
da sociedade japonesa.™

Mayeama afirma que o Brasil tem uma estrutura social com tendéncias
ao entrelagamento, onde € muito alta a intolerincia a divisdes nitidas de
grupo baseadas em critérios étnicos ou culturais. A sociedade brasileira
procura “universalizar” as relagdes no seu interior ¢ manifesta pouca
tolerancia a grupos separados. A esta universalizagao soma-se uma forte
hierarquizagio, que ¢ atennada por redes de relagdes pessoais.

Ao invés de se colocar dentro dos fimites de um grupo particular e encontrar sua
prépria identidade através do grupo, um brasileiro prefere conduzir sua propria vida
manipulande relagdes pessoais de acordo com as exigéncias de cada situagio
especifica. Ao invés de (...) dividir as pessoas em grupos, como branco vs. negros,
japoneses vs, ndo-japoneses, membros dos grupos vs. nda-membros (...) os brasi-
leiros tendem a encarit 0 mundo que os cerca ¢ as relagdes humanas em que estdo
envolvidos, em termos de relacionamentos essencialmente entre um individuo e
outro e, como um todo, em lermos de acumulagio e desdobramentos desses
vinculos diddicos.®

O personalismo_impregnou ¢ “enquadrou” muitas instituicdes. No
Brasil, o universalismo de procedimenios estd permanentemente.sob
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tensdo. RelagBes pessoais ¢ hierdrquicas sdo cruciais para tudo, desde obter
im emprego até um pedido aprovado por um 6rgéo puiblico; desde encon-
trar uma empregada doméstica até fechar um contrato com o governo;
desde licenciar o automével até obter assisténcia médica apropriada. Os
brasileiros enaltecem o jeitinho (isto €, uma acomodagio privada e pessoal
de suas demandas) e a autoridade pessoal como mecanismos cotidianos
para regular relagdes sociais e relagdes com instituigSes formais.

A propensio ao personalismo é bem ilustrada pela institnigdo do jeiti-
nho e pelo uso da autoridade pessoal, tio bem representada pela expressio
~ “vocé sabe com quem est4 falando?”, brilhante e extensivamente analisada
por Roberto Da Matta.” Clientelismo e personalismo, entretanto, seriam
enfrentados € tentativamente corrigidos, desde a década de 30, por de-
cisoes politicas que buscavam o universalismo de procedimentos, por leis
que regulavam os empregos no servico piiblico, e pela criagdo de burocra-
cias insuladas que ndo seriam receptivas a demandas fisiol6gicas e clien-
telistas oriundas dos partidos politicos.

INSULAMENTO BUROCRATICO E UNIVERSALISMO DE
PROCEDIMENTOS COMO ALTERNATIVAS AO CLIENTELISMO

Como opera o clientelismo numa sociedade complexa como a brasileira?
O clientelismo repousa num conjunto de redes personalistas que se esien-
dem aos partidos politicos, burocracias e cligues. Estas redes envolvem
" uma pirdmide de relagdes que atravessam a sociedade de alto a baixo. As
elites politicas nacionais contam com uma complexa rede de corretagem
politica que vai dos altos escaldes até as localidades. Os recursos materiais
do Estado desempenham um papel crucial na operacio do sistema; os
partidos politicos — isto é, aqueles que ap6iam o governo — t€m acesso

a inimeros privilégios através do aparelho de Estado. Esses privilégios .

vao desde a criagiio de empregos até a distribuigio de outros favores como
pavimentagiio de estradas, construgdio de escolas, nomeagio de chefes €
servigos de agéncias, tais como o distrito escolar ¢ o servigo local de savide.
Os privilégios incluem, ainda, a criagdo de simbolos de prestigio para os

principais “corretores” dessa rede, favorecende-os com acesso privilegia-

do aos centros de poder,

Além desses meios tradicionais de patronagem, outros meios “in-
diretos™ sio criados, como linhas de crédito a serem utilizadas por fazen-
deiros ou homens de negécio locais, através do Banco do Brasil ou outros
bancos estatais e agéncias de desenvolvimento. Empreiteiros e cons-
trutores que trabalham para o Estado por contrato freqiientemente se
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beneficiam das redes de relagdes a fim de receber pagamento imediata
pelos servigos prestados.

As instituicdes formais do Estado ficaram altamente impregnadas por
este processo de trocas de favores,a fal ponta que paucos.procedimentos—
burocriticos acontecem sem _uma “mdozinha”. Portanto, a_burocracia,

e

apoia a operagio do clientelismo e suplementa o sistema partidario. Este
sistema de troca niio apenas caracteriza uma forma de controle do fluxo
de recursos materiais na sociedade, mas também garante a sobrevivéncia
politica do “corretor” locali Todo o conjunto de relagdes caracteristico de
uma rede estd baseado em contato pessoal e amizade leal.

Quase todos os autores que escrevem sobre os partidos politicos brasi-
leiros concordam que o clientelismo € uma de suas caracteristicas mais
marcantes. O clientelismo tem sido visto, entretanto, como uma caracteris-
tica da Repitblica Velha, da politica do “café-com-leite”, do coronelismo,
€m suma, como uma caracteristica do Brasil arcaico.

O clientelismo politico, no entanto, permanece bastante vivo, por
exemplo, nos dois mais modernos centros urbanos do pais, Rio de
Janeiro e Sdo Paulo. Aqueles que examinaram o clientelismo no pés-
guerra viram-no freqiientemente como uma sobrevivéncia do passado,
que se vinha deteriorando no polarizado cenario anterior a 1964,
Aqueles que analisaram as mais Sbvias manifestacdes de clientelismo
— o0 malufismo em Sao Paulo e o chaguismo ne Rio de Janeiro —
consideram o clientelismo um produto do autoritarismo. A ditadura
militar € responsabilizada pela supressio dos mecanismos que permi-
tiam o confronto de interesses, a tal ponto que a tnica linguagem
politica disponivel passou a ser a gramética do clientelismo, evitando
o aparecimento de antagonismaos que refletiriam as verdadeiras cliva-
gens na sociedade brasileira.

Os dois argumentos acima contém elementos de verdade. Nio obstante,
nenhum dos dois é capaz de deslindar as razdes da existéncia do cliente-
lismo politico em 4reas modernas do Brasil antes, durante e — como tudo
estd indicando — depois do autoritarismo. O clientelismo se manteve forte
1o decorrer de periodos democriticos, ndo definhou durante o Lm:...

autoritarismo, ndo foi extinto pela industrializagdo e nfo mostrou sinais

%

de fraqueza n _decorrer da abertura politica,

O universalismo de procedimentos e o insulamento burocrdtico sio
muitas vezes percebidos como formas apropriadas de contrabalangar o
clientelismo. Q universalismo de procedimentos, baseado nas normas de
impersonatismo, direitos iguats peranie a lel, ¢ checks and balances,
P_Eaena fefrear e desafiar os favores pessoais. De outrolado, o insulamento.




34 A GRAMATICA POLITICA DO BRASIL

burocritico é percebido como uma estratégia para contornar o clientelismo
através da criacio de ilhas de racionalidade e de especializacao técpica.
Nalinguagem da teoria organizacional contemporanea, o insulamen- |
urocratico € o processo de ae~do riclev-técnico do Estad
contra @ fATerferenicia oriunda do piblico ou de Gutras uTEailizagoes

‘especificos. O insulamento burocritico significa a reducio do escopo
da arena em que interesses e demandas populares podem desempenhar.
um papel. Esta reducdo da arena ¢ efetivada pela retirada de organi-
zagbes cruciais do conjunto da burocracia tradicional e do espago
politico governado pelo Congresso e pelos partidos politicos, resguar-
dando estas organizacoes contra tradicionais demandas burocréticas ou
redistributivas.

Dada a complexidade da tarefa e suas miiltiplas partes constitutivas
(determinaces da exegiiibilidade do projeto, analise financeira, supervi-
530 e geréncia de projetos, geragio de recursos financeiros, avaliagio das
necessidades do pais, obtencdo de consenso entre metas e valores), 0
ambiente operativo (fask environment) das agéncias insuladas € altamente
complexo. Nestas condicdes, a informagao é fortemente valorizada, € a
coalizio formada com atores externos selecionados € vital para garantir
tanto os recursos adicionais para a realizago das metas como para solidi-
ficar a protegio do niicleo técnico contra ruidos originados no mundo
exterior.™

H4 duas caracteristicas do processo de insulamento que devem ser
entendidas. Uma envolve variagdes no grau de insulamento, a outra
envolve mudancas temporais. Primeiro, nem todas as agéncias insuladas
0 580 no mesmo grau. Pode-se imaginas um continuo que vai do insula-
mento total aum alto grau de penetragdo pelo mundo politico e social, isto

é, 0 “engolfamento” social. Os graus de insulamento ou de “engolfamento”

terdo implicagBes na estrutura, eficiéncia, capacidade de respostas e res-
ponsabilidade das organizagdes.

Segundo, nem todas as agéncias que foram insuladas permanecerao
assim com o passar do tempo; uma vez atingidos os objetivos, 0 ambiente
operativo torna-se menos complexo, e as organizacdes podem deixar de
existir ou mesmo ser “desinsuladas”. O “desinsulamento” pode ocorrer
_porque o miicleo técnico nio requer protecio quando o ambiente operativo
€ analisavel, previsivel e menos incerto. Em troca, novas agencias insula-
das podem ser necesSarias para outras tarefas encaradas como fundamen-
tais. Nestas condiges, os atores estatais sempre procurarao insular aquilo
que entendem como nicleo técnico, seja ele composto de agéncias de

S
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formulacio de politicas econbmicas, agéncias encarregadas de seguranga
e informagao, politica nuclear ou politica de informatica.

Para conseguir altos graus de insulamento, as agéncias estatais devem
desfrutar de um forte apoio de atores selecionados em seu ambiente
operativo. No contexto da realidade politica brasileira, 0s parceiros rele-
vantes sio as elites industriais, nacionais e internacionais. Reduzir os
limites de arena de formulagio de politicas significa em geral a exclusio
dos partidos politicos, do Congresso e das demandas populares. Excluin-
do-0s, os atores que promovem o insulamento almejam refrear o persona-
lismo e a patronagem em beneficio de uma base mais técnica para a fixagdo
de prioridades. ‘

Entretanto, ao contrério da retdrica de seus patrocinadores, o insula-
mento burocratico nio ¢ de forma nenhuma um processo técnico e apoli-
tico: agéncias ¢ grupos competem entre si pela alocagio de valores
alternativos; coalizOes politicas sao firmadas com grupos e atores fora da
arena administrativa, com o objetivo de garantir a exeqiibilidade dos
projetos; partidos politicos sdo bajulados para proteger projetos no Con-
2resso,

O mais 6bvio exemplo contemporineo de uma burocracia altamente
insulada ¢ o Servigo Nacional de Informagdes — sNI. O sN1 foi a agéncia
federal de informagGes, diretamente ligada & Presidéncia da Republica.
Nao havia controle ou checks and balances sobre as atividades do SNTem
qualquer nivel do goveno. O Departamento de Administragao do Servigo
Publico — paAsP, criado em 1938, pode ser citado como um exemplo do

passado que serviu tanto para fortalecer o universalismo como para
desempenhar outras atividades, que tipificaram o DASP daquela época
como uma burocracia insulada. Além destas duas agéncias, entretanto,
ouiras agéncias civis como o Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
ndémico — BNDE, a Petrobras, a Comissio Nacional de Energia Nuclear
(CNEN), a maioria encarregada da produgio econdmica e da formulagio de
politica econdmica — foram também insuladas contra a ampla rede de
personalismo ¢ clientelismo oriunda do sistema politico.
[Em geral o universalismo de procedimentos € associado 3 nocio de

¢idadania plena ¢ igualdade perante a lei, exemplificada pelos paises de
avangada economia de mercado, regidos por um governo representativo.
Grupos de classe média, profissionais ¢ tecnocratas sdo muitas vezes
percebidos como potencial “eleitorado do universalismo”, isto €, “grupos
que se opdem ao sistema de patronagem e que insistem em que os
beneficios e encargos publicos sejam alacados de acordo com um conjunto
de regras e procedimentos gerais — e universalisticos (...)” Os jomalistas




36 A GRAMATICA POLITICA DO BRASIL

sempre escrevem contra os males do clientelismo ¢ do personalismo;
associagbes dos moradores freqiientemente veiculam suas demandas por
maior participacio universalistica nas decisbes relevantes para seus mem-
bros, exigindo regras mais impessoais e mais universalismo de procedi-
mentos; partidos politicos de oposigio criticam com muita freqiiéncia o
uso de procedimentos clientelistas por parte do governo.

CORPORATIVISMO E CLIENTELISMO:
TENSOES E COMPLEMENTARIEDADES

Formalizado em leis, o corporativismo reflete uma busca de racionalidade
e de organizagio que desafia a natureza informal do clientelismo. Embora
regulado por normas gerais escritas, o corporativismo nao € igual ao
universalismo de procedimentos. Os regulamentos do corporativismo nao
contém clausulas para o desafio individual a0 sistema de leis corporativas.
Essas leis preocupam-se com incorporagio e controle, ndo com justo ¢
igual tratamento de todos os individuos. O corporativismo determina os
limites da participagio e ndo pdde ainda ser completamente alterado pelo
voto daqueles que se submetem a ele. Voluntariamente ou ndo, uma pessoa
¢ automaticamente envolvida pelas leis corporativas a partir do momento
em que assina um contrato de trabalho. “No Brasil a lei trabalhista,
altamente estruturada e minuciosamente regulamentada, € um exemplo
soberbo da busca da racionalidade.”

Corporativismo ¢ universalismo de procedimentos tém uma etiologia
diferente: a legislacio corporativa busca inibir a emergéncia de uma ordem
de conflitos de classe, enquanto o universalismo de procedimentos ten-
deria a emergir como a segunda melhor opgéo, um second best, ao conflito
ou a0 impasse. O corporativismo também inibe a existéncia de grupos de
interesse anténomos que poderiam derrotar a légica do clientelismo atra-

vés da organizagio de grupos de pressio independentes. Isto reforga a -

importincia de arranjos pessoais e clientelistas, a fim de contornar a
legisiagiio corporativa, formal e rigida.

Os primeiros idedlogos do corporativisme no Brasil imaginavam-no
como um mecanismo apropriado para a criagio de uma sociedade solidaria
{ai incluindo os empresdrios), onde ndo existiriam os conflitos politicos e
de classes, entendidos como divisivos. Atualmente o corporativismo_no
Brasil é um mecanismo que serve ao propdsito de absorver de forma
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em alguns paises capitalistas avangados. A despeito da inclinagio pelo
capitalismo de Estado no Brasil, formas de corporativismo societal tam-
bém emergiram nos iltimos 40 anos, como uma estratégia empresarial
para penetrar o Estado.*

Tal como o clientelisme contemporaneo, o corporativismo € uma amma
de engenharia politica dirigida para o controle politico, a intermediagao de
interesses e o controle do fluxo de recursos materiais disponiveis. Antes
de comparar clientelismo e corporativismo no Brasil, ¢ j4 que o Brasil tem
sido freqiientemente caracterizado como um dos paises mais tipicamente
corporativos, serdo alinhadas algumas consideragdes sobre variagtes de
corporativismo. Vamos rever as principais tendéncias da argumentagao
corporativista, para demonstrar como o estudo do clientelismo pode
preencher algumas lacunas ndo preenchidas pela literatura sobre o corpo-
rativismo,

VARIANTES DE CORPORATIVISMO NUMA PERSPECTIVA
COMPARADA

Em beneficio da concisao, optei por discutir duas das mais influentes
abordagens sobre o corporativismo: a de Schmitter, nos Estados Unidos,
e a de Winkler, na Europa.' Em seu fecundo artigo, Schmitter afirma que
o corporativisme € um sistema de representacio de interesses (ou inter-
mediagio de interesses, como preferiu chamar em trabalho posterior),
haseado em nimero limitado de categorias compulsérias, nao-competiti-

Yas, hierdrquicas e funcionalmente separadas, que sao reconhecidas, per-

antecipada o conflito politico através da incorporacio e da org_mzagao do

rabalho. Otipode corporativismo de Estado, implantadono pafs nadécada
de 30, difere profundamente da Torma de corporaliviSmo soctetl existemnte

mitidas e subsidiadas pelo Estado. No caso do corporativismo de Estado,
os grupos sdo dependentes e infiltrados; j4 o corporativismo societal é
autdnomo e penetrante. Schmitter encara o corporativismo societal como
a resposta natural 4 ineficiéncia do liberalismo econdmico em contextos
pos-industriais. Portanto, o corporativismo é visto, ao mesmo tempo, como
um sistema de intermediagio de interesses e como um sistema de formu-
Iagio de politicas. Em ambos 0s casos, o corporativismo € uma estratégia
que visa i eficiéncia econdmica com baixos niveis de conflito.

Q corporativismo, fal como concebido por Schmitter, representa um
grande desafio para as teorias pluralistas que defendem a idéia de que os
interesses vém “depois” dos individuos e que o Estado aparece como uma
estrutura para mediar, equilibrar e abrir caminho aos interesses individuais
{ou de grupo). O argumento corporativista, entretanto, afirma que a) o
Estado sempre esteve presente na organizagio de interesses, e b) a orga-
nizagao nio € totalmente espontinea.
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De fato, Schmitter indica que a existéncia de corporativismo aponta
para a ocorréncia de variantes de capitalismo que nio sdo baseadas em
mercados, impersonalismo e arenas piiblicas, mas em relagles corporati-
vas. No entanto, esta tese estd apenas latente no argumento corporativista
¢ nio é detalhadamente desenvolvida. Os principais conceitos existentes
na literatura sobre corporativismo s3o interesse (e interesses organizados),
representacio e Estado, mas estes conceitos ndo sdo completamente de-
senvolvidos nem se relacionam com qualquer padrio de mudanga historica
fora da esfera do Estado.*

De acordo com a argumentagio corporativista, no pluralismo a estrutura
de interesses organizados aparece sob a forma de pressdes, enquanto que
no corporativismo ela aparece como concertacién. Para o pluralismo, a
politica € um processo em que interesses de grupo sdo trocados e canali-
zados através de agéncias, e o Estado é um reflexo desse processo; o Estado
¢ um processo de transformacio permanente de pressdes. Para 0s corpo-
rativistas, o Estado é uma organiza¢do com interesses estabelecidos, um
ator principal, lado a lado com os grupos. Uma vez que o Estado tem de
competir com grupos sociais €, 20 mesmo tempo, manter sew monopélio
sobre a autoridade, muitas vezes ele fornece incentivos e limitagdes a a¢io
de grupo. Por isso, como afirmou Durkheim, individuos e grupos tenderio
a ver o Estado como um inimigo potencial, ¢ as corporagbes sociais
emergem como uma resposta ao poder do Estado e comegam a operar
como estruturas para a intermediagao de interesses.

Uma outra versio do corporativismo € mais direta, no que diz
respeito a encara-lo como um modo de produgio. Em contraste com a
jé classica defini¢do formulada por Schmitter, Winkler define o corpo-
rativismo como “um sistema econdmico no qual o Estado dirige e
controla predominantemente a iniciativa privada, de acordo com quatro

principios: unidade, ordem, nacionalismo e sucesso”.** Aqui o foco se

situa na economia politica: o corporativismo € visto como um tipo de
modo de producio, além do capitalismo e do socialismo. Vale a pena
reproduzir aqui o Quadro de Winkler (Quadro 1) que visa a obter uma
representagio grafica da relagiio entre propriedade e formas de controle
dos meios de producgio, :

Winkler considera a emergéncia do corporativismo uma das principais
respostas as complexidades e ineficiéncias do capitalismo avangado. O
corporativismo surge sempre que uma sociedade industrial estd enfrentan-
do crises, agitagio interna e ineficiéncia. Aqui a principal previsio é a de
que a Inglaterra se tornaria uma sociedade corporativista na década de 80,
devido s razdes acima descritas,

e e e e
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QUADRO1

Propriedade vs. Centrole dos Meios de Producio no Socialismo,
Corporativismo, Sindicalismo ¢ Capitalismo '

Propriedade
Piblica Privada

Piblico  |Socialismo Corporativismo

Controle dos Meios de Producio

Privado {Sindicalismo | Capitalismo

Fonte: 1.T. Winkler, “Corporatism”, Archives Européenes de Sociologie , Tomo xvii, 1976
#1, p.113. '

As duas versGes polares do corporativismo apresentadas acima permi-
tem que se formule a hipotese de que, embora lentamente e a despeito da
necessidade de estudos mais definidos sobre as sociedades industriais, est4
surgindo um micleo central na argumentagio corporativista. O corporati-
vismo, ou capitalismo organizado, € uma resposta i constatacio de que “a
mio invisivel sofre de artrite”, para utilizar as palavras de George Dalton,*
As atuais formas corporativas de articulagio de interesses em sociedades
industriais constituem uma forma de concertacion entre grupos de produ-
tores — tais como trabalhadores, companhias, firmas, empresas organiza-
das, grupos financeiros e associagGes comerciais — vis-g-vis o Estado e
entre os préprios grupos de produtores. O corporativismo é uma maneira
de lidar com as incertezas geradas no mercado.

CORPORATIVISMO E CLIENTELISMO COMO QUADROS
ANALITICOS

O timing da introdugdo do corporativismo em paises industrializados e em
paises periféricos como o Brasil, o Peru e o México é responsivel pela pro-
funda diferenca entre os tipos de corporativismo encontrados em paises
industrializados e em paises semi-industrializados. Como afirma Schmit-
ter, “alteragGes no modo de representagdo de interesses sio originariamen-
te 0 produto ou o reflexo de alteragdes anteriores e independentes na es-
trutura econdmica ¢ social”. Variagdes de corporativismo, e de seu impac-
to, podem ser devidas a “diferengas de intersegdo histérica e de ponto de
partida”,* de que sio exemplos os niveis de formagao de classe, modos
preexistentes de intermediagao de interesses, cultura, e assim por diante.
No Brasil, no Peru e no México, o corporativismo foi utilizado como
uma tentativa de controlar e organizar as classes inferiores através de sua
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incorporagio ao sistema. No Brasil o corporativismo destinava-se também
a disciplinar a burguesia. Mas algo diferente aconteceu nos anos iniciais
da implantagio dos regulamentos corporativos: através da legislagéo
corporaliva as elites no poder seduziram as classes inferiores com as
vantagens da integragdo. Esta integracdo abrangeu largas parcelas da
populagio de uma forma semi-universalista muito peculiar: as regras para
a integrago — e os meios para tal — sdo formuladas em termos legais e
universais, aplicaveis a todas as relagbes na esfera da produgio.

Nas sociedades industriais, por contraste, 0s arranjos corporativos que
procuram influenciar o Estado emergem fora de seu dominio e associam
os grupos produtores dispostos a diminuir a incerteza nos negocios.

Para a anélise de paises como o Brasil, na auséncia de uma especificacio
detalhada das caracteristicas das “intersegGes histdricas” e dos “pontos de
partida”, h4 uma dissonfincia na argumentagiio corporativista. Como afir-
ma Kaufman, “tal como desenvolvida por autores como Schmitter e
Collier, a ‘literatura corporativista’” servin de ponto de partida para inter-
pretacdes mais refinadas de, digamos, organizacao do trabalho no Brasil
e variaghes regionais nas relagdes Estado-partido-trabalho”. De outro lado,
estudos que “fetichizaram” o corporativismo como umna explicacao total
da realidade politica dos paises latinos e como guias gerais para a pesquisa
em Ciéncia Politica foram considerados menos tteis.* Do ponto de vista
desta analise, s faz sentido focalizar o corporativismo em associagao com
as outras gramdticas.

Quando se contrastam corporativismo e clientelismno, fica facil compre-
ender como os dois fenémenos coexistem. De acordo com a definigio
clissica de Schmitier, o corporativismo é:

{...y um sistema de intermediagio de interesses em que as unidades constitutivas
estio organizadas em um ndmero limitado de categorias singulares, compulsérias,
nio-competitivas, hierarquicamente ordenadas e funcionalmente diferenciadas,
reconhecidas ou permitidas (sendo criadas) pelo Estado e que t€m a garantia de um
deliberadn monopdlic de representacio dentro de suas categorias respectivas, em
troca da observincia de ¢ertos controles ra selecio de lideres e na articulagio de
demandas e apoios.”

Proponho a seguinte definigio de clientelismo que serve para realgar os
contrastes:

o clientelismo € um sistema de controle do fluxe de recurses materiais € de
intermediagdc de interesses, no qual ndo ha niimero tixo ou organizado de unidades
constitutivas. As unidades constitutivas do clientelismo sio agrupamentos, piri-
mides ou redes baseados em relagbes pessoais que repousam em troca generalizada.
As unidades cientelistas disputam freqiientemente o controle do fluxo de recursos
dentro de um determinado territorio. A participacio em redes clientelistas ndo estd
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codificada em nenhum tipo de regulamento formal; os arranjos hierdrquicos no

interior das redes estdo baseados em consentimento individual ¢ niio gozam de

respaldo juridico.

Ao contririo do corporativismo, que é baseado em c6digos formais
legalizados e semi-universais, o clientelismo se baseia numa gramética de
relagdes entre individuos, que € informal, nao legalmente compulséria e
nio-legalizada.

Tanto o corporativismo como o clientelismo podem_ser_entendidos
gomo mecanismos cruciais (um formal, o outro informal) para o esvazia-

_mento de conflitos sociais. O corporativismo organiza camadas horizon-
tais de categorias profissionais arrumadas em estruturas formais e hierar-
quicas. O clientelismo atravessa fronteiras de classes, de grupo e categorias
profissionais.

Em muitos aspectos os trabalhos sobre corporativismo ndo se ocupam
da dinémica da sociedade brasileira, Esta literatura se caracteriza, com a
excegao dos autores que trabalham com a Europa e de exemplos esparsos
no campo dos estudos latino-americanos, pela atengao excessiva dada as
instituicGes politicas formais e aos processos formais de formulagio de
pc?ll‘ticas, sem umna preocupacio maior com as relagdes entre grupos sociais
€ instituicGes, ou entdo centra seu foco nas caracteristicas particulares da
cultura ibérica, sem especificar as formas através das quais tracos culturais
se transformam em instituigoes.

Como mostrou Roberto Da Matta em seus trabalhos, a sociedade
brasileira € extremamente forie e bem organizada fora da esfera das
instituigdes politicas formais. Afirma que os cientistas sociais, em suas
andlises sobre o Brasil, freqiientemente descuraram o estudo das verda-
deiras instituigdes sociais como o “jeitinho”, a amizade, as redes de
relagOes sociais e assim por diante, porque esses elementos sio aparente-
mente “informais” e fluidos. Em conseqiiéncia, a tendéncia € ignors-los
ou considera-los inconsegiientes para o estudo de outros eventos politicos
¢ sociais. De outro lado, o corporativismo, o autoritarismo burdcrétioo, a
forlpulagz‘to autoritiria de politicas etc., tendem a ser formalizados em
codigos e procedimentos legais, pelo que sdo analisados com mais fre-
qiiéncia e encarados com seriedade,

Em conseqiiéncia, se alguém tomasse a literatura sobre corporativismo
€omo tnico guia, o Brasil apareceria como um quebra-cabega insolvivel,
em que as instituigdes formais pareceriam estar separadas da verdadeira
sociedade, como se o pais fosse uma formagio social esquizofrénica,
composta por realidades paralelas e horizontalmente separadas: a vida
social e as instituigdes formais.
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CONCLUSAD

No contexto de uma ampla perspectiva histérica da evolugao do capitalis-
mo moderno, destaquei a existéncia de quatro gramaticas para as relagoes
Estado-saciedade no Brasil. As graméticas foram estabelecidas tendo
como base o personalismo € o impersonalismo. O clientelismo tipificauma
gramética personalista em oposigdo ao universalismo de procedimentos,
que & a epitome do impersonalismo. O corporativismo € 0 insulamento bu-
rocratico sao penetrados tanto pelo personalismo como pelo impersonalis-
mo.* Enquanto gramaticas semipessoais ¢ semi-impessoais, estes illtimos
estabelecem parimetros formais sob os quais os individuos podem ser
considerados iguais ou desiguais. Nao obstante, s3o também profunda-
mente penetrados pela 16gica personalista do clientelismo: o corporativis-
mo auxiliou na criagio de milbares de empregos piiblicos, que foram pre-
enchidos nabase de principios clientelistas. Além disso, muitos lideres sin-
dicais beneficiaram-se de dispositivos corporativistas para manter longos
mandatos em sindicatos e federagdes e se tornarem prestadores de favores,
muitas vezes de forma clientelista. De outro lado, o insulamento burocra-
tico, como Fernando Henrique Cardoso mostrou, permitiu a existéncia de
“anéis burocriticos” tipicamente baseados em trocas personalistas.

Os partidos politicos desempenharam um papel crucial na ligagao entre
a gramatica do clientelismo e as normas universalistas da democracia
representativa instaurada no Brasil em 1945. A Figura 1 apresenta uma

FIGURA |
Tipos de Gramiticas para Relagoes Estado vs. Sociedade

Pessoal fmpessoal

r///\-

Todos os individucs
sdo, em principio,
iguais participantes

Todos os individuos
néo sdo, em principio,
iguais participantes

Universalismo de pro-
cedimenios

Clientelismo  Corporativismo Insulamento Economia — Governo representa-

burocratico  de mercado  tivo baseado na cida-
dania e no sufrigio
universal

Partidos Politicos
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esquematizagic das quatro gramaticas discutida neste capitulo, aplicad
ao contexio brasileiro, e indica o processo de “fertilizagio cru,zada,, a5
ocorre pa operacio real das gramdticas, aue
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A CONSTRUCAO DO INSULAMENTO
BUROCRATICO E DO CORPORATIVISMO E A
NACIONALIZACAO DO CLIENTELISMO

Com Getillio Vargas a Revolugio de 30 inaugurou um longo periodo de

grareﬁbuiiding, caracterizado pela intervengio na economia ¢ pela centra-

lizagio poh’tic_:a e administrativa, processos que se intensificaram apds

1937, com a instauragio da ditadura do Estado Novo, também chefiada

por Getilio.

Dur'fmte os 15 anos do primeiro governo Vargas (1930-45), ués novas
gramaticas para as relagbes entre Estado e sociedade foram experimenta-
dashpelas agéncias e regulamentos recém-criados: implementou-se a legis-
lagio _corporativista, e foram criadas institui¢des corporativistas; ensaiou-
se o insulamento burocratico, através da criagdo de novas agéncias e
empresas estatais; buscou-se instaurar o universalismo de procedimentos
Prmcnpalmenle através de tentativas de reforma do servigo piblico e cla:
implantagio de um sistema de mérito.

_ Estas novas graméticas “modernizantes” interagiram com uma antiga, o
C]leltCliSl'l‘lO, que foi traduzido para as instituigdes formais por meio da ope-
ra¢do de um sistema politico que beneficiava os grupos locais e estaduais
remanescentes do perfodo altamente descentralizade da Repiblica Velha,
no qual as miquinas politicas desempenharam um papel fundamental.

‘ Este capitulo retrata inicialmente a evolugdo histérica e a instituciona-
lizagdo das trés novas graméticas modernizantes surgidas com a Revolu-
qﬁov de 30 e mostra como elas interagiram e se amalgamaram com os ar-
ranjos clientelistas previamente dominantes. Mostra ainda como o gover-
no federal, cada vez mais forte, concentrou em suas mios e “nacionalizou”
0s meios para o clientelismo. Para tanto, serdo analisados o quadro ins-
titucional e o conjunto de politicas, inaugurados pelo processo de stare
building implementado a partir de 1930 e patrocinado pelo novo regime.
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PANO DE FUNDO: O DESAFIO A MODERNIZACAO
DO ESTADO BRASILEIRO

A Repiiblica Velha (1889-1930) caracterizou-se como altamente conser-
vadora, oligarquica e regionalista. Como bem ilustra esta afirmagdo de E.S.
Pang, “uma eleigdo nio terminava enquanto a Assembléia Legislativa ou
a Camara dos Deputados ndo analisasse ¢ completasse 0 processo de
reconhecimento dos resultados eleitorais”.’

Este processo de reconhecimento exigia que s “coronéis” locais entras-
sem em acordo com os governadores e com o presidente da Repiblica,
para garantir resultados que agradassem ao sisterna dominante. F_avores
pessoais e empreguismo de um lado, e repressao de outro, caracterizaram
fortemente as relagdes politicas neste periodo de laissez-faire repressivo.”

Forgas urbanas como as classes médias, os militares e 0s intelectuais
comegaram, a partir da década de 20, a erguer suas vozes contra o sistema
oligirquico. Nesse periodo, vérias crises politicas coexistiram comn debfites
que refletiam as tefisoes entre o sistema oligarquico, personalista e clien-
telista, e demandas por uma ordem piblica universalista. O final da década
de 20 ¢ o inicio da seguinte sio marcados por elevagio no tom das
discussoes sobre a necessidade da criagao de uma ordem burguesa moder-
na, em oposicio  ordem privatista tradicional.?

Estes debates e crises desembocaram finalmente na Revolugio de 30,
cuja emergéncia — assim esperavam muitos de seus partidrios — deveria
provocar a criago da ordem burguesa moderna. Mas isto jamais aconte-
cen. Em muitos aspectos, o movimento de 1930 pode ser considerado uma
revolugao que nunca existie. Na auséncia de uma facgio burguesa hege-
ménica, o pés-30 deu Jugar no Brasil a um “Estado de compronﬁss?”,“
caracterizado pela tentativa, da parte do govermo, de agradar a muitos
interesses diferentes — e mesmo antagdnicos. _

O novo regime implementou a centralizagio mas teve de contentar, ao
mesmo tempo, 0s grupos rurais, os grupos industriais emergentes, 0s
militares, os profissionais de classe média ¢ os operarios. Isto significou a
desagregagio das politicas estatais em muitas diregdes diferentes, a fim de
tomar medidas para proteger a indiistria, incorporar ¢ domesticar os
trabalhadores, proteger a burguesia cafeeira ¢ modernizar o aparetho de
Estado, na busca do universalismo de procedimentos.

“—=» Longe de destruir as bases locais e personalistas da Repiiblica Velha, o

regime do pés-30 sustentou-se nelas para conseguir apoio. Este movimen-
to ficou ainda mais claro apés 1937, quando a ditadura se instalow, € o
ditador teve de se apoiar ainda mais fortemente em medidas ndo-univer-

e
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salistas para conter as pressoes regionais e locais. O resultado foi a criagio
de mecanismos para substituir os legislativos locais e a nomeagio de
interventores para desempenhar a fungao de governador de estado e
prefeito em todo pais.

No ambito do governo federal, a nova ordem pds-30 contribuiu para
institucionalizar a2 gramatica da _troca generalizada que caracterizou a
Republica Velha. Uma vez que o Fstado de compromisso significava a
tomada de decisQes as vezes contraditdrias.para agradar a grupos opostos,
0 primeiro govemo Vargas conferiu expresséic institucional as pressdes
contra o clientelismo, criando no interior do aparelho de Estado tensbes
entre seus partidirios e os defensores do universalismo de procedimentos.

Com a Revolugio de 30, Getilio assumiu o poder enfrentando uma
série de enormes desafios: na politica interna, uma coalizao de apoio
fragmentada; na economia interna, uma grave depressdo que ameagava a
poderosa oligarquia cafeeira e a arrecadagio do Estado; no Ambito das
relaghes econOmicas internacionais, um dramaético estrangulamento das
exportacdes € a necessidade imediata de renegociar 2 divida, associada a
fortes pressoes de bancos estrangeiros, que queriam impor condigdes para
emprestar dinhieiro ao Brasil, Este conjunto multifacetado de desafios
exigia pronta acdo por parte do governo.

Vargas respondeu a esta sobrecarga de desafios com um conjunto de
medidas, que se inictaram em 1930 e estenderam-se até 1945, mudando
para sempre a face do Brasil. O processo de mudanga entdo desencadeado
inclufa: a) intervengio estatal na economia, através da criagfo de agéncias
¢ programas, politicas de protegio ao café e transferéncia de todas as de-
cisdes econdmicas relevantes para a esfera do governo federal; b) centra-
lizag@o politica, reforma administrativa, racionaliza¢io e modernizagio do
aparelho de Estado; ¢) redefini¢io dos padries de relacionamento enire
oligarquias locais e estaduais, intensificacdo das trocas entre o governo
federal e os grupos estaduais, com a simultdnea centralizagio dos ins-
trumentos para o exercicio do clientelismo; d) incorporagie do trabalho
em moldes corporativos.

O conjunto de medidas postas em pritica por Getdlio deu expressio
institucional a um labirinto de tendéncias aparentemente contraditérias.
Primeiro, o universalismo de procedimentos foi perseguido pela reforma
do servico piiblico e pelo estabelecimento do sistema de mérito, sob a
supervisao do Departamento de Administragao do Servigo Piiblico (DASP).
Segundo, o insulamento burocritico foi conseguido com as recém-criadas
autarquias, com as atividades do mesmo DASP — em seu papel de igao
consultivo da Presidéncia e de agéncia de formulagio de politicas — e
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mais tarde com a criago de empresas estatais. Terceiro, o clientelismo ff:il
exercido através de um intricado conjunto de relagdes com grupos mui-
cipais e estaduais, baseado numa hierarquia de vinculos e favores que
incluiam emprego no governo, participagdo em consethos consultivos
especiais, além de redes estabelecidas pelos interventores ncnpeaclos para
substituir todos os governadores — com €xcegao fio de Minas Gerais.
Finalmente, as praticas corporativistas foram garantidas pelas novas pro-
visoes legais, pelo recém-criado Ministério jdo Trab'aiho, pela Justica d_o
Trabalho, pelos institutos de previdéncia social e mais tarde pela Consoli-
dagdo das Leis do Trabalbo (CLT). ‘ j

Em 10 de outubro de 1940, data do décimo aniversario da Revolucao,
Getilio expressou, em discurso, a carga de desafios que seu governo teve
de enfrentar. Afirmava ele que até 1929, no gue se referia a organizagao
politica, o Brasil era dominado por uma ficgﬁo‘elcitoral. Quanto 2 vida
econdmica, o laissez-faire € 0 nio-intervencionismo estatal estavam em
franco desacordo com a atmosfera mundial de planejamento e controle.
Nas finangas piblicas, a desordem e a dissipagio ha.viam se transfor@gdo
em principios fundamentais, com excessivo ¢ abusivo recurso @ crednios
internacionais por parte dos estados da federagao. No terreno da educagho,
jmperava a rotina; no servigo piblico reinava a patronagem. Os es.tadoﬁs e
municipios, com raras excecdes, n4o efam mais do que ?rgamz:agoes
feudais nas quais a sucessio politica permanecia COI{]O.perllegIO privado.
Os negéeios piblicos ¢ os negocios privados, dOl‘nBSFICOS, eram t‘ratados
da mesma forma e, muitas vezes, acontecia que os ltimos determinavam
a solucio dos primeiros.® )

Um breve resumo das respostas a esse conjunto de desafios demons(r:clra
como o governo Vargas alterou profundamente a face Flo pais ¢ as razoes
por que o presidente se sentiu justificado para pronunciar um discurso tao
critico. -

STATE BUILDING: CENTRALIZACAO POLITICA E ADMINISTRATIVA

Getilio tomou atitudes imediatas contra a estrutura federativa da Republi-
ca Velha: cassou o mandato de todos os governadores — com excegdo do
de Minas Gerais, j4 mencionado — e nomeou interventores para governar
os estados. Muitos deles, agentes pessoais do presidente, fO{am escolh@c?s
nas fileiras dos antigos “tenentes”, isto €, jovens e modermzante§ oficiais
do Exército que tinham participado da Revolugao de 30. Assim, esses
jovens oficiais substitufram os politicos “carcomidos” da Reptiblica Velha.
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A posicio do interventor enfeixava enorme prestigio ¢ volumosos
recursos proprios 3 patronagem.” De fato, muitos interventores tornaram-
se importantes lideres politicos dos partidos conservadores do periodo
pos-45. Para substituir os “carcomidos” e governar os estados, os inter-
ventores tiveram de firmar coalizoes com facgdes das oligarquias es-
taduais, o que certamente enfraqueceu o impeto revoluciondrio das novas
administragGes.

Esse processo de coalizdo com facgBes das oligarquias assumiu contor-
nos diferentes em diferentes estados, sendo que alguns passaram por um
periodo de conflito aberto com os “tenentes” e com o governo federal,
antes de entrar em acordo com este dltimo. Em Minas Gerais, onde a
politica era muito fragmentada, ficou claro desde o inicio que a adminis-
tracie federal “modernizante” viria a se desentender com as importantes
e resistentes oligarquias locais.® Em Sio Paulo a coalizdo entre os “te-
nentes” e a oligarquia local passou por vérios estigios, desde o comeco da
nova administragiio, e foi gravemente ameagada pela Revolugio Cons-
titucionalista de 1932. Somente depois de desrotar a insurreicio o governo
federal pode reiniciar suas tentativas de se aproximar da oligarquia paulis-
ta.”

Ja em Pernambuco, Getilio estabelecen uma coalizio com as facgoes
mais periféricas da oligarquia do inferior, ¢ a0 mesmo tempo promoveu
aberturas populistas em dire¢éo aos pobres urbanos. Esta estratégia abriu
mais espago para a autonomia federal em relagio a oligarquia dominante
até entao. Para neutralizar uma oligarquia, Vargas firmava coalizées com
facgdes oligarquicas periféricas.'”

Entretanto, no plano federal o regime prosseguiu na direcio da centra-
lizagio e da racionalizaciio. As acbes iniciais de Vargas foram precedidas
por uma lei de poderes especiais decretadas em 11 de novembro de 1930,
que lhe conferia poderes legislativos e executivos. Antes do final de 1930
Genilio ja tinha criado dois novos ministérios: Educagiio e Satide e
Trabalho, Indastria e Comércio.

Em 1931, além de criar uma comissio para analisar as finangas dos
vdrios niveis de governo, Genbilio nomeou uma comissao legislativa para
proceder a reforma dos codigos legais; reformas legais, entretanto, s6
ganharam impulso apds a instauragao da ditadura em 1937, Também em
1931 foi criada uma comissao para centralizar a aquisi¢io de materiais
para o governo (Comissdo Central de Compras). Antes do final desse
mesmo ano, Getilio langou o Cédigo dos Interventores, que proibia os
estados de contrair empréstimos externos sem prévia aprovacio do gover-
no federal, vetava o uso de mais de 10% do orgcamento dos estados para
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as policias estaduais e proibia os estados de adquirir para suas policias
artilharia pesada e aviagio militar em proporgao que excedesse a forga do
Exército nacional.

O governo Vargas € marcado pela forte preocupagao com coisas nacio-
nais, em oposigio aos aspectos regionais ou locais. Depois da Revolugao
de 30 foi criado o Departamento de Imprensa e Propaganda (Dip), para
difundir em todo o territério nacional informagdes fornecidas pelo governo

— este departamento foi reformado em 1934 e em 1939. Outro indicador -

importante da preocupacio de Getilio com relagio a criagdo de algo
nactonal foi o langamento de A Voz do Brasil, programa radioftnico de
cunho propagandistico que tratava de temas nacionais e que todas as
estagdes de radio do pais eram obrigadas a transmitir diariamente.'!

Em oposigio 4 suposta irracionalidade da Repiiblica Velha, o primeiro
governo Vargas é também marcado pela forte preocupagio com coisas
racionais. Apos a instauracio da ditadura em 1937, um dos primeiros atos
de Gedtilio foi a extingao de todos os partidos politicos, através do decre-
to-lei n® 37, de 2.de dezembro de 1937. Nas palavras de Gustavo Capane-
ma, um dos idedlogos do Estado Novo, “uma vez extintos os partidos, as
aspiragdes do povo foram canalizadas diretamente para o govemno federal,
através da voz dos organismos representativos das vérias classes sociais.”'?

A interpretaciio de Capanema sobre a necessidade de estruturas corpo-
rativas reflete bem a mentalidade das elites dirigentes ¢ estabelece as bases
para a institucionalizagio do corporativismo como mais um aspecto da
busca da racionalidade, que caracteriza a nova administragao. Em 1931 foi
assinada uma nova lei trabalhista, que “definia quem podia ser sin-
dicalizado. Além disso, o funcionamento do sindicato passou a depender
de seu registro no recém-criado Ministério do Trabalho,”?

Um novo decreto-lei de 1932 determinou que apenas os trabalhadores
sindicalizados poderiam apresentar suas reclamagdes 3 Justica do Traba-
lho. A Constituigio de 1934 revogou essas disposigdes, mas impediu que
trabalhadores nio-sindicalizados se beneficiassem de contratos coletivos
de trabalho. Finalmente, em 1932 foi instituida a carteira de trabalho, que
garantia ao trabalhador beneficios da lei trabalhista." Segundo Wanderiey
Guilherme dos Santos, a regulamentagio das profissdes, a carteira de
trabalhe € os sindicatos regulados pelo Estado constituem os trés parame-
tros bésicos para a definigao da cidadania no Brasil.'®

A estrutura corporativa criada depois de 1930 contribuiu ainda para a
centralizagdo e a estatizagio dos instrumentos para o clientelismo. A
criagao do “Ministério do Trabalho, com seus departamentos regionais, a
Justiga do Trabalho, os sindicatos, as federagdes e as confederagdes (...)

e ———— e
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gerou milhares de novos empregos.”'® A criagio de vérios outros minis-
térios e de dezenas de agéncias produziu milhares de empregos para
individuos de classe média, advogados, burocratas e intelectuais, contri-
buindo para ampliar a presenga do Estado na vida nacional.!”

A ditadura de 1937 aprofundou o processo de centralizagdo e raciona-
lizagao. O Poder Legislativo deixou de funcionar, o ptp foi encarregado da
censura de filmes, programas de ridio e da imprensa, e greves e locautes
foram considerados “comportamento anti-social”.

A Constituigio de 1937 foi um documento engenhosamente concebido
para cassar abruptamente direitos e garantias de todos os cidadios, exceto
do governo federal. Este documento foi exemplarmente complementado
pelo decreto-lei n? 1022 (08.04.1939), conhecido como Lei dos Estados e
Municipios. O artigo 2° da Constituigio de 37 acabava com os simbolos,
bandeiras e hinos de todos 0s estados; apenas o0s simbolos nacionais seriam
aceitos como politicamente legais. Os estados deveriam ser govemados
pelo mterventor e pelo Departamento de Administragio. Entretanto, a
maioriadas politicas e daslegislagtes implementadas pelos estados depen-
dia de aprovagio presidencial.

Parasuspender todos os direitos civis foi constitucionalmente declarado
0 “estado de emergéncia”, que permaneceu em vigor até 1945, quando
extinto pelo regime democratico que sucedeu ao Estado Novo.

O primeiro governo Vargas deu inicio, igualmente, a um processo de
insulamento burocritico. O DASP, criado pela ditadura em 1937, constitui
talvez 0 mais importante exemplo de insulamento burocritico daqueles
anos e simboliza a busca da racionalidade que caracteriza o periodo. Como
um correlato para “racionalizagdo”, a centralizagio, a padronizacio e a
coordenagho constitufram os objetivos méximos do DASP. O sistema
coordenador, para empregar um jargao daspiano, teve inicio com a criagio
da Comissao Central de Compras em 1931 e prosseguiu com a constitui¢io
do Conselho Federal do Servigo Piblico e das Comissdes de Eficiéncia,
em 1936,'® Em 1938, a criagio do DASP coroou a constituicio do sistema
organizador,

O DASP era um organismo paradoxal, porque combinava insulamento
burocritico com tentativas de institucionalizagio do universalismo de
procedimentos. Criado para racionalizar a administragio piiblica e o
servigo publico, o departamento preocupava-se com o universalismo de
procedimentos em assuntos relacionados com a contratagio e a promogio
dos funciondrios pblicos. Nesse aspecto 0 DASP representava a fragio
moderna dos administradores profissionais, das classes médias e dos
militares, tornando-se um agente crucial para a modernizagao da adminis-
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tracio publica. Embora jamais tentha completado sua missio, o DASP deu
imimeros passos positivos para a modernizagao do aparelho de Estado e
para a reforma administrativa.'”

Mas o DASP possuia uma outra face: o papel de conceber e analisar
criticamente o regime autoritario. Como tal, implementou o insulamento
burocritico e desempenhou varias fungdes antagonicas ao universalismo
de procedimentos que ele préprio defendia, como agente da modernizagio.

O DASP sustenfou um processo de centralizagao sem precedentes no
pais. As Comissées de Eficiéncia estavam instaladas em todos os minis-
térios, mas se reportavam diretamente ao DASP. Praticamente todas as
medidas legais importantes langadas por decreto do ditador eram analisa-
das pele Departamento, seja como resposta a legislacao originada nos
ministérios ou como iniciativa do préprio DASP. Estas outras fungoes
desempenhadas pelo departamento permitiram identifica-lo, no periodo
democritico subseqiiente, como um tebento da ditadura, o que resultou
em seu ocaso depois da redemocratizagio em 19452

O processo de ceniralizagio abrangeu também os estados, compelidos
pelo DASP a criar departamentos de administragiio, os “Daspinhos”, que se
reportavam diretamente a sua matriz federal e desempenhavam fungées
de fiscalizagio das agOes dos interventores. Os “Daspinhos” constituiram-
se em linhas adicionais de transmissdo da cadeia de centralizagio.” Suas
funges eram reguladas pelo mesmo decreto que regulava as fung@es do
interventor. Atuavam como ¢ corpe legislativa de cada estado e supervi-
sionavam as atividades de interveniores e prefeitos, suas leis e decretos,
além do orcamento.?

A Lei dos Estados e Municipios, de 1939, foi o golpe de misericérdia
no sistema federativo criado em 1891. Nio restou nenhuma autonomia
legislativa aos estados ¢ municipios. A aprovagio do governo federal era
necessaria para todos os assuntos importantes. A arrecadagio, vital para a
antonomia estadual, foi praticamiénte toda transferida para o governo
federal, pondo um fim & autonomia local e reduzindo drasticamente os
recursos para o clientelismo, antes 4 disposicio das elites regionais. Os
estados passaram a controlar apenas os impostos territoriais, os alvards e
o imposto ad valorem de 10% sobre as exportagoes estaduais.

Corporativismo e insulamento burocratico caminharam lado a lado com
a processo de centralizagio e racionalizagho do Estado brasileiro. Este
processo significou a transferéncia para o govemno federal de quase todos
0s recursos para o exercicio do clientelismo. Na verdade, uma das pos-
siveis conseqiiéncias ndo antecipadas da busca da racionalidade, da cor-
porativizagdo, do insulamento burocréitico e do universalismo de procedi-
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mentos com centralizagio, busca esta patrocinada pelo novo regime, foi
um verdadeiro processo de “nacionalizagio” dos recursos para o cliente-
lismo, com o governo federal se transformando no Ginico e todo poderaso
pairon.

STATE BUILDING: INTERVENGCAO NA ECONOMIA

A intervencho do Estado na ecenomia, iniciada no primeiro governo
Vargas, j4 foi analisada e documentada por muitos autores. Serd necessario
apenas uma breve referéncia, com o objetivo de completar o modelo que
permitird o conhecimento integrado do processo de centralizacio dos
recursos clientelistas. '

Q processo de intervengio do poverno na economtia corre paralelamente
a busca da centralizagio politica e administrativa. Um exemplo claro foi
o confisco do controle da politica do café das maos de Sao Paulo em 1931,
através da criacao do Conselho Nacional do Café.

No final de 1930 Getilio entregou 0 monopdlio do cambio ao Banco
do Brasil. Em 1931 estabeleceu-se também o controle direto de todas as
transa¢des em moeda estrangeira de acordo com uma lista de prioridades
governamentais. Ern 1932 foi criada a Caixa de Mobilizagio Bancdria
(caMoB) do Banco do Brasil, como a primeira — e malsucedida —
instituiciio de controle monetirio e financeiro,?

Aintervengao na economia foi realizada de trés maneiras: a) criagao de
agéncias regulatdrias ¢ adogio de politicas regulatérias; b) criagio de
institutos e agéncias estatais para a “defesa econdmica” de determinados
produtos e indistrias; ¢) criagdo de empresas estatais e autarquias. No
Anexo estiio listadas cronologicamente as novas agéncias criadas e as mais
importantes iniciativas politicas tomadas no periodo p6s-30, com o obje-
tivo de documentar a intensidade do processo de construgio do Estado, de
centralizagio administrativa e de intervengiio na economia, ocorrido du-
rante o primeiro governo Vargas.

O avango da intervengao na econormia foi entrelagado com o da criagio
dos meios institucionais para uma intervengiio efetiva, No periodo pés-30
estes processos caminharam paralelamente a centralizagao administrativa,
a criagio de novas agéncias e & busca de racionalidade, o que deu origem
a muitas agéncias estatais especiais.

Ainformagio tornou-se matéria-prima vital: era necessdrio conhecer a
extensao da divida piblica, o ndmero de funcionarios trabalhando no setor
publico, o nimero de agéneias do Estado. Novas agéncias foram criadas
para enfrentar esse desafio.
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O mesmo padrdo de criagio de agéncias para enfrentar desafios es-
pecificos teve lugar em todas as outras esferas do governo, gerando um
processo realimentador: a necessidade de controle e informagio para lidar
com sucesso € COm a incerteza intema e externa resultou na criagio de
novas agéncias e politicas que, por sua vez, geravam nova necessidade de
mais intervengio € mais centralizacio. A ditadura protegeu este processo,
tornando praticamente impossivel para qualquer um desafiar o Estado. Ela
funcionou como um escudo para a expansao do proprio Estado.”

A nogio de que a intervengio do Estado na Economia € a expansao
estatal refletiam um propdsito deliberado ndo &, no entanto, consensual. O
debate torna-se interminavel quando se fenta saber se as politicas de
. protegao ao café do inicio da década de 30 eram ou nao politicas keyne-
sianas avant la lettre. Celso Furtado afirma que as politicas econdmicas
de Vargas eram de natureza keynesiana. Outros autores declaram, entre-
tanto, gue eram politicas ortodoxas e que nio visavam a uma sustentagio
do crescimento econdmico pelo Estado, através da utilizagho planejada
dos déficits orcamentdrios.” O argumento é o de que os déficits existentes
no inicio do governo Vargas eram devidos a causas circunstanciais, tais
como 0s dnus impostos pela grande depressao e pela Revolugdo de Sao
Paulo em 1932, que exigiram enormes dispéndios. Outros autores ainda
afirmam que a verdade fica a meio caminho: as politicas do caf¢ ¢ outras
tentativas propositadas do Estado para sustentar a economia tiveram um
forte impacto no crescimento econdmico e na recuperagio ps-depressio,
mas este impacto, entretanto, ndio foi tao fundamental quanto alegou Celso
Furtado.®

Estudos recentes fortaleceram a nogo de que a “consciéncia do atraso”
desempenhou um papel-chave no avango da interveng@o na economia.”’
De outro lado, aqueles que argumentavam contra a existéncia de uma agao
planejada e integrada de crescimento econdmico liderado pelo Estado
parecem também pisar em terreno s6lido: embora o atraso fosse percebido
como um obsticulo a ser superado, até meados da década de 50 nenhuma
politica econdmica foi esbogada de forma coerente para estimular a
industrializagio.

A industrializagdo liderada pelo Estado depende, nitidamente, da cria-
¢ao de meios apropriados para financiar, subsidiar, controlar e supervisio-
nar o processo, Estes meios comegaram 8 Sef criados no inicio dos anos
30 e mais claramente tornaram-se parte do estoque de idéias dos formula-
dores de politicas depois de 1937, quando a nogio de “Estado nacional”
se tornou mais difundida. Com referéncia as caractetisticas do aparelho de
Estado em 1941, o DASP retrata 08 niveis de complexidade conseguidos
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pela estrutura estatal a partir de 1930. Em 1941 a configuracao d
ja € altamente complexa, antecipando em larga escala% o ooensa 0o
expansao nas décadas subseqiientes. st processo de
. A partir 'da' observagdo dos Quadros 2 e 3 pode-se identific 1
rios tipos d:SﬂI:ltOS de intervencio do Estado, resumidos acim 3;;05 o
dade c!e agéncias e fungdes existentes no inicio da década dea:40 cervin
para diferentes objetivos nos anos seguintes. Os institutos de re\«"cls*ww'll
soFlai, em contraste com as unidades de produgio, serviram zf) rol Ssitos
C.llel‘ltellSIaS{ perderam sua eficiéncia e terminaram substituidgs ot v
sistema nacional de previdéncia social, durante o governo mililafoi[ g
ladc? em 1964. De outro lado, as unidades de produgdo, de endns:a-
do msulaplento burocrético, floresceram, expandiram Sel.: apel e
senga e, jfmalmn‘er.lte, multiplicaram seu nimero para cerca dePSSO (?upre-
te 0 regime mllllgr. Os dispositivos corporativistas permaneée;amrzn-
vigor e se expandiram numa teia de conselhos econémicos, conferi éﬂ
um mtad’o ar de corporativismo social s primeiras institui 5 atais
corporativas coes estatals
. A gmstltucic.malizagﬁo do corporativismo, do insulamento burocrati
o inicio do universalismo de procedimentos emergiram como resuitaiioo y
a0 mesmo _tempq, realimentaram o processo de construgio do Estad(()) ez;
:gflrg;gagf, a mcorpqragéo regulad.a d? trabalho € a intervengio ,na
omia. Aconcentragioe a nacionalizagao dos recursos para o exércicio
do cl!gnlellsmg transformaram o governo federal no principal patr
permitiram a institucionalizagdo combinada das quatro grﬁméﬁgason .
ambno. nacional. A partir desse periodo, o clientelismo nao pdde mais zler:‘
per(iebmlo copnp uma caracteristica de municipios, caciques e coronéis. As
gga El;?eg?;::sltl‘;ajs tornaram-se parte do estoque de alternativas polfticas
eral.
dita()duli;oowsoem X 9ci:;e‘?n:;t(-:rw:ngao do EsFado acelerou-se com a instauracio da
Mo em 1937 com o envolvimento do Brasil na Segunda Guerra
P . 0 goverr}o Yargas, em 1945, o Brasil era um pais bastante
o rarla e (jiomparaf:io.a Repubhc:d Velha. Um aparelho de Estado complexce
o (1;:; tg) i:?sutum c.pvelho sistema federativo e liberal, meios tecnocrati-
o ole foram criadose cqnocntrados nas méocs do Estado, regulamen-
Egrpt?ralwos foram estabelecidos para incorporar o trabalho.
o exties tg;lggsiozla;lt:: processo de: ?qnstrugéo do Estado beneficiou-se
oo Sene egime autoritdrio. Os grranjos corporativistas, o
ado aparelho de Estado e o universalismo de procedimentos do

DASP j is ti i
on P Jamais tinham operado num ambiente democritico até 1945. Esta
rutura iria agora ser testada.
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STATE BUILDING: O LONGO IMPACTO DOS OBSTACULOS
INTERNACIONAIS

Aconstrugio de modermas estrutucas estatais no Brasil foi controlada, a partit

i i % imeiros 30
do século XIx, por elites estatais bem capacitadas.® Durante os prim

anos do século XX, o papel do governo federal manteve-se limitado pelas

ituica igarquias
disposicdes federativas da Constituicao de 123‘1 Os Zsati:sos df; ?ozggso c].ll s
i i trolavam todas as
agrdrias que os dominavam controla las a :
n%cional qpcais. ndo havia partidos politicos nacionais nczluquele pgrzl(:)d;)r.npério
i a tra a centralizagio do temp )
Refletindo a forte reagao con _ o
ituica i tados grande liberdade de ag
a Constituicio de 91 transferin aos es grande liberc e agho em
i iti federal tinha jurisdigio exc P
matéria politica e fiscal. O governo . jurisdigio exclus VA pers
i 3 stados tinham jurisdigdo ex P
taxar importagdes, enquanto os €s o exclusiva pora
i dos dentro de seu territorio, as prop
taxar a exportagio de bens produzi tro ‘
dades imgbiliz’lrias, as inddstrias e as profissdes, podendo, ainda, manter
Gpri ici 1 éstimos externos.
s proprias policias e contrair emprestimos ¢ ‘ ]
SuaDgsdg o Irgpério as receitas do setor publ_lco dependiam quase ;c;;alo
mente das tarifas de importagio (ver Grafico 1). A taxagio so

GRAFICO 1
Brasil: 1900-1943

Taxa de Importagio como Porcentagem dos Rendimentos do Estado
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consumo fomecia a segunda maior fonte de receita do Estado: 21% do
total da receita em 1930, 20% em 1935, e cerca de 29% em 1942. O
imposto sobre a renda das pessoas fisicas, cuja arrecadacio teve inicio em
1924, permaneceu por um longo petfodo como uma fonte irrelevante de
receita: eraresponsavel por apenas 2,17% do total da arrecadacdo em 1924,
4,47% em 1929, 7,75% em 1933, 11,82% em 1938, e cerca de 20,52% em
19422

A estrutura da arrecadagfio mostra uma mudanga marcante apenas a
, partir da década de 50. Os impostos sobre importagao representavam 11%,
i 11% e 7% do total da arrecadagiio em 1950, 1960 e 1970, respectivamente.
Os impostos sobre consumo atingiram os niveis de 63%, 57% e 67% em
1950, 1960 e 1970, nessa ordem, Nesses mesmos anos, o imposto sobre a
; renda das pessoas fisicas cresceu para 26%, 32% e 28% do total. ¥

A grande depressao do final da década de 20 revelou a fragilidade de
um Estado cuja principal fonte de renda depende do comércio exterior. O
prego do café caiu de 22,5 centavos de délar, em setembro de 1928, para
8 centavos de ddlar, em setembro de 1931. O comércio exterior do Brasil
restringiu-se de forma dramdtica: as exportagdes despencaram de 446
milhGes de délares, em 1929, para 181 milhes, em 1932, e as importagdes
cairam de 417 milhdes de délares, em 1929, para 108 milhdes, em 1932,
Sem moeda forte e com reduzidas receitas de exportagio, o pais nao podia
pagar sua divida externa; a remessa de ouro foi uma solugio apenas
temporaria, que levou 2 dissipagio das reservas no final de 1931. “A
relagiio entre o servigo da divida piiblica e as exportagles cresceu de (...}
15% para (...) 43% no perfodo mais sério da depressio (1932-33).7%1 0
Brasil parou de pagar em setembro de 1931, quando o servigo da divida
chegou a 30% das exportagdes.

Os banqueiros internacionais ja estavam descontentes com a estrutura
oligirquica e federal do Brasil hd muito tempo. Ao negociar empréstimos
Para o pais, os banqueiros ingleses freqiientemente solicitavam o es-
tabelecimento de um sistema de governo mais centralizado. Os banqueiros
pediam a centralizagao do processo de contabilidade, a criagao de alguma
espécie de banco central e o controle federal sobre os empréstimos
contraidos pelos estados. Os banqueiros pretendiam ainda exigir que o
governo brasileiro aceitasse a presenga de especialistas estrangeiros para
a realizagio de uma auditoria na economia e nas contas nacionais, com o
objetivo de recomendar medidas que deveriam ser aceitas pelo Brasil.

Em 1924 os Rothschild fixaram uma politica que condicionava a
concessio de novos empréstimos ao pais a concordincia brasileira em
Teceber um especialista britanico. A missio Montagu, como Ppassou a ser
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conhecida, recomendou que 0 gOVerno federal _comrolasse os‘estados afim
de proteger a credibilidade brasileira no exterior € de garantir osl recunlc:
ingleses, j4 comprometidos em empréstimos nao pagos por alguns
32

mdri.ms depois, em 1931, seguindo a mesma.polflica, outro re;zresentante
dos Rothschild, a Missio Niemeyer, foi enviado ao Brasil apés o enten-
dimento prévio de que o governo enviaria um i:or!\utc aos técmco_sﬁeslco-
1hidos. Este “convite” era, na verdade, uma exigencia clo_ govemo britanico,
que desejava que o trabalho da missﬁf) aparecesse publicamente l;:gn}o_ um
generoso favor prestado pelos técnicos ingleses. Os termos ~r1la;11fios
exigiam também que o Brasil concordasse com as recomendacdes feitas
pela missao convidada.® . o

A insisténcia na centralizagao refletia, de um fado, a preocupag@o dos
bancos com a seguranca de seu proprio dinheiro. ]?e outro, reflena uma
realidade que teria de ser alterada oed‘o ou tardez seja por pr?Sf;al(; cx.trr'na
ou pela opcio brasileira pela modemizagao: o/sgtema contabil ras‘Ln?ro
praticamente no existia, ndo havia boas elstausncas nem.qualq‘uer i l:c’ir.-
magao confidvel a respeito da divida. “Até 19}6, nunca tinha sido publi-
cado um boletim estatistico. Uma comissao instalada em 1931, para o
estado da divida externa, encontrou uma situagdo ‘fle ‘desqrdem, des-
perdicioe irresponsabilidade’ em termos de i?fqrn}agao; era v1rtualmen_te
impossivel obter dados confidveis sobre coméreio mleres:tadual, prodltlgao
agricola e balango de pagamentos, como mfehznflente v1craf’r;4 a constatar
o ministro da Fazenda Oswaldo Aranha e Valentim Bougas. .

Getiilio e seus colaboradores nao puderam encontrar no T?SS}uro nacio-
nal uma documentacfio suficiente para calcular o valor da divida, 0 valor
dos titulos em circulacao, os pagamentos j4 efetuados e a efetuar, além dos
juros a serem pagos. Na verdade, concluiram que as remessas de recursos
paraLondres, Paris ¢ Nova Yorkeram feitas a partir defaturas apre‘_sentadas

los préprios banqueiros. ‘ o
* Empl‘?%l Vargacsl criou uma comissio especial para aamall.s.arQ a situagio
econdmico-financeira dos estados e municipios (Decreto-lei n® 20.63 l_de
09.11.1931). Em 1932 (Decreto-lei n® 22.08?, d‘e 16.1}.1932) as fungdes
dessa comissio foram ampliadas para permitir a inspegdo nas ﬁnanga_s dos
estados e municipios. A comissio também inspgcnor}ava a COI‘{tablEldﬂde
financeira do governo federal, promovia a classificagio e organizagio dos
contratos existentes, elaborava a contabilidade das transferéncias de recur-
sos e dos juros pagos. Em 31 de dezembro de 1934, gragas a0 %rabalho da
comissio, a administragio j4 era capaz de saber o total da divida externa
de todos os niveis do governo.*
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Tanto a Missio Montagu, de 1924, como a Missio N lemeyer, de 1931,
recomendaram a adogdo de medidas para aumentar a capacidade de
controle sobre as finangas e sobre a arrecadago, orgamento e avaliagio,
além da fiscalizagio. Ambas misses insistiram, ainda, na necessidade de
criagio de um banco central.

Se de um lado as pressdes extemas exigiam respostas do Estado no
sentido de melhorar seu préprio poder de barganha junto aos bancos, de
ouiro essas mesmas pressdes vinham ao encontro de pressoes internas
similares, oriundas de jovens militares e de administradores profissionais.
Acrise de 1929 tomnou inevitdveis as respostas do Estado.
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CAPITULO 4

CAPITALISMO, PARTIDOS POLITICOS E
INSULAMENTO BUROCRATICO
NO REGIME POSs-45

O processo de construgio institucional que cobre o periodo 1930-45 nio
foi desmantelado na democracia pés-45. O governo democratico acabou
com as medidas e a legislagdo que cerceavam os direitos civis, mas nfio
extinguiu o recém-criado aparato de Estado. O Dasp foi totalmente esva-
ziado, mas nao extinto, pelo presidente José Linhares, a despeito de sna
antipatia pela agéncia e de muitas sugestdes para que ele o fechasse. No
fim, o aparato estatal provou ser crucial para a constituigio dos partidos e
para a competigao politica.

Linhares encarava o DASP ¢ seus funcionérios como uma criagio do
regime anterior; desrespeitou sistematicamente as tentativas de universa-
lismo de procedimentos implantadas pelo DASP e fez um grande niimero
de nomeagdes clientelistas. Além disso, aumentou os niveis salariais dos
funciondrios subalternos do Ministério da BEducagio e nomeou amigos e
parentes para o servigo piiblico,

Finalmente, através do Decreto-lei n? 8.323, de 7 de dezembro de 1945,
Linhares despojou o DASP de seu papel central no planejamento, terminan-
do com o “sistema centralizador” criado por inspiragao daspiana; mais
tarde, o presidente Enrico Dutra eliminou as Comissoes de Eficiéncia. Em
-suma, o papel do pasp foi drasticamente reduzido, como uma reagio a0
passado autoritario que ele encamnava. Até 1961 nao mais de 12% de todo
o funcionalismo piblico tinha sido admitido por concurse.

Em flagrante contraste com o destino do DASP, 05 arranjos corporativis-
tas surgidos nos anos 30 jamais foram desativados. Ao contrario, provaram
ser instrumentos poderosos para a construgao partidaria nas mios do PTB
e do Ministério do Trabalho.

A democratizaggo de 1945 nao rompeu — tampouco a de 1930 o fez
— a gramdtica personalista do clientelismo. O novo regime emergiu das
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entranhas da ditadura que ele ousou substituir, € 2s elites que adminis-
traram a transicio e que, em iltima andlise, controlaram o periodo cons-
titucional ¢ democrdtico pés-45 eram compostas pelas mesmas pessoas
que apoiaram o regime anterior ou que dele se beneficiaram. A rede de
interventores ¢ prefeitos nomeados constituiu a base para a fundagao do
partido conservador, 0 PSD, que foi criado com 0s recursos para patronagem
a disposicio da ditadura e controlou o Congresso na eleicdes de 1945.
Assim, o clientelismo que cresceu a sombra da estrutura social brasileira
tornou-se um instrumento de engenharia politica astuciosamente manipu-
lado por aqueles que se encontravam no poder.

No meu entendimento, tanto a institacionalizagio do clientelismo quan-
to muitas das tensdes e dilemas que marcaram 0 Brasil nos dltimos anos
tém sua origem e explicagao nas caracteristicas da transigao para a demo-
cracia, ocorrida apds 1945,

As transicOes s30 importantes porque € durante os anos iniciais de um
regime que se forja a redefinigio do instrumental institucional. Sua confi-
guragdo e formato dependerdo do tipo de transi¢io que venha a ocorref:
que forgas o sustentam e que forgas o manipulam.! Em tal contexto, muitos

_aspectos sao cruciais: como foram organizados os partidos politicos € quais
eram suas metas? Até que ponto a nova Constituigao refletiu e influencion
a redefinicdo instifucional, ¢ até que ponto ela refletiu o legado do regime
anterior? As préximas segOes irdo explorar estas questoes.

PARTIDOS MOBILIZADOS INTERNAMENTE

Apersisténcia e o fortalecimentodo clientelismo originaram-se no proces-

so de democratizagio que suceden o Estado Novo e nas caracteristicas dos
partidos e das liderangas politicas que emergiram na época.

Tomo emprestado a Martin Shefter um modelo para se compreender
como funciona o clientelismo nos partidos politicos. Segundo o autor, uma
combinacio de fatores forja a “experiéncia critica” que define o estilo de
acio politica de organizagbes partidarias: a) os valores € as preferéncias
dos eleitores; b) os recursos 4 disposigio do partido; c) os interesses dos
lideres e dos militantes partidarios.

J4 as transicdes para a democracia, de acordo com Giuseppe Di Palma,
variam de acordo com: a) a natureza do regime anterior (se autoritaric ou
totalitirio); b) a maneira como ocorreu © colapso do regime (como
resultado de revolugiio, evolugio ou forga externa); ) o tipo de atores
politicos que fundam a democracia (se sio nacionais, e de que tipo, ou
forga de ocupagio).
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Apesar de fatores externos terem influido na queda do Estado Novo
em virtude do clima internacional de democratizagho que sucedeu {:
Segunfia Guerra Mundial, o novo regime inaugurado no Brasil evoluiu de
uma suuagﬁo autoritaria, cuja faléncia resultou de fatores endégenos. A
Qemocracm instalada em 1945 foi controlada pelo mesmo aparelho poli-
tico e pelos mesmos atores que estiveram no poder durante a ditadura,

O Partido Social Democritico (PSD) foi constituido em tomno de prefei-
tos & interventores e se beneficiou dos recursos para patrenagem a dis-
posigio das administragdes estaduais e municipais. Além dos interven-
tores, todas as figuras mais importantes da administragio do Estado Novo
part_lciparam de sua criagdo.? Mais ainda, o candidato do PSD, general
Eurico Dutra, venceu a primeira elei¢io presidencial do novo regime
tendo recebido forte apoio politico de Getilio. E importante notar qur;
Dutra foi ministro da Guerra durante todo o periodo do Estado Novo.

0‘ PSD constituiu o protdtipo do que Shefter denomina de “partido
mobilizado internamente” ou “partido de dentro” para utilizar a expressio
de Thomas Skidmore.* Ele permaneceu como o partido mais forte no
Brasil desde sua criag@o até 1964,

Partidos que se originam dentro do regime cujo lugar vio ocupar —
uma vez que a mudanca nio é resultado da criagao revolucionéria de uma
nova ordem — nascern com um estoque de recursos para patronagem que
pocl?im ser manipulados por elites identificadas com o status quo, que
precisam de apoio popular para permanecer no poder apés a mudanga de
regime. Partidos mobilizados internamente sdo organizagdes politicas
nascidas no interior do Ancien Régime, com o controle sobre seus recursos.

A estratégia inicial de conseguir apoio em troca de patronagem fomecida
Relo tesouro, acrescida 4 1dgica de coalizdes politicas entre eliles partida-
rias, constitui a “experiéncia critica” desses partidos, uma experiéncia de
que os partidos tém tido muitas dificuldades para se libertar, pelo menos
no curto intervalo de uma vinica geragao.*

O Partido Trabalhista Brasileiro (pTB) foi outro partido gestado dentro
do Estado. Criado a partir do Queremismo — movimento orquestrado para
eleger Getilio como o primeiro presidente democritico —, o partida
ab@rveu a face do getulismo que ndo estava representada no Psp. O PTB
foi organizado por aliados de Vargas como Marcondes Filho (ministro do
Trabalho de 1941 a 1945) e Alberto Pasqualini, com o estimulo do préprio
Vargas. Apesar de a base de sua estrutura formal ser menor que a do psp,

0 PTB contava com o carisma de Getilio e com a “base organizacional
industrial urbana” da estrutura sindical criada por ele.* Se em 1945 o F1B
apresentou candidatos em apenas 14 estados, ja em 1947 estava repre-
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unidades da federagio. Cedo o partido pide

sentado em todas as 21
dispensar recursos oriundos do gOverno; 0s recursos para patronagem

concedidos a0 PTB foram utilizados para fortalecera mobilizagao operéria.(‘

No inicio da década de 50, 0 partido cresceu como resultado da eleigao
de Getitlio a presidéncia da Republica. Mais tarde, Jodo Goulart, como
ministro do Trabalho e depois vice-presidente da Reptiblica, passou a
manipular recursos estatais para fortalecer ainda mais o partido.

A época de sua formagdo, 0 PSD € O PTB dispunham de recursos para
patronagem que as elites partidérias decidiram utilizar para obter apoio via
clientelismo. Os seguidores € 08 membros dos partidos reconheciam e
aceitavam essa troca como legitima € desejével para os partidos.

A Unido Democratica Nacional (UDN), a0 contrario, foi criada a partir
de uma base politica diferente, com pelo menos um potencial para ser um
partido “mobilizado externamente”. Aqueles que ndo tinham aderido 2
estratégia de Getillio, 0s que esposavam valares diferentes, ou mesmo 0s
esquerdistas, juntaram-se para formar a UDN. Segundo Maria Vitdria
Benevides, a UDN reuniu cinco tipos de autores: a) oligarcas desalojados
pela Revolugio de 30; b) antigos aliados de Vargas que tinham sido

marginalizados depois de 1930 ou 1937; c) aqueles que participaram do
Estado Novo mas se afastaram antes de 1945; d) grupos liberais com forte
identificacio regional; €) esquerdistas.”

Originalmente, o discurso universalista era uma caracteristica de fra-
coes da elite nacional da UDN. Sua retorica piblica era marcada pelo
combate A corrupgio administrativa, pelo cultivo do individualismo uni-
versalista e pelo horror a0 paternalismo de Getilio. No Congresso, a UDN
apoiou todos os projetos que defendiam a moralizagio administrativa.®
Entretanto, o discurso universalista da elite nacional do partido nao refletia
2 mentalidade de toda a UDN e seus eleitores. Como aponta Maria Vitdria
Benevides, havia varias UDNs dentro da mesma estrutura partidaria: em
geral, 0s quténticos € 08 pragnuiticos copstituem 08 polos mais relevantes.
Os primeiros propunham permanecer figis & gramitica do universalismo
de procedimentos, enquanto os pragmaticos (ou adesistas) desejavam
juntar-se ao fisiologismo. Isto gerou um distanciamento entre as duas
facgOes: “a eterna vigildncia e o eterno compromisso, sendo que a Gitima
participou do governo de uniao nacional de Duirae até do segundo governo

Vargas™.”

 Em seu estudo cléssico sobre o lacerdismo no estado da Guanabara,
Glaucio Ary Dillon Soares mostra que Carlos Lacerda e suas idéias eram
apoiadas basicamente (73%) por profissionais liberais, gerentes, supervi-

sores e funciondrios em cargos administrativos, concluindo que o “lacer-

N IIE———
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g;slﬁgl 25 ;:;zlc]lo:-il:ggn]taeﬂmeme liberal, nao-intervencionista ¢ favoravel ao
estado moderﬁo e p;)lititzr:(;?)nf;lg; ?;Sieesllfattiza s s ot 1 um
X ntava o pais como todo.”
3 PTL:f:;ﬁa,l 3(5);; s;irv:;; ;};::hi;se ferozmen:;: a cgalizées comdc? PSD ou
’ X convenca i
o ‘ re X Vengao da UDN no antigo estado d
No de i}z:aneesni:@;rqaueol‘:;a apéovar a coalizdo com o PTB para entgrentar 0 PS[())
fooorni; congtra ma (I)‘L _Lacerda deslocou-se para Niteréi para lutar
el contta ;1 coalizdo. 0O que aconteceu naquela convengao ¢
velhs ngops contrad, ¢Oes que qoeyflstep] dentro do partido. Embora os
coligaco com m oo forpt COntrarios a _ahant;a, a decisio de formar uma
(Sacio com o 1domada a partir d.°T consideracdes pragmiticas,!!
os prineioios univegsuarllg : osdquadrc_:s da elite udenista procuravam seguir
e Oremerse zl1s éf efendidos pelo partido. Na poderosa Comis-
mombros o nemo 4a. ¢ amz;ra dos Deputados, por exemplo, os seis
reotictes e mo efensores‘ d‘o conservantismo fiscal e das
ot Bl mentd 11193 Sra?t*l C:;?Jdauto L}lClO Cardoso, Pedro Aleixo, Alio-
ot Estela e PSD)?; 0s udenistas), Gustavo Capanema e Wag-
Mas o di
convwimdéicmuri?n t; eos tco?}pf)rtamenlo moralista da lideranga nacional
o o com uma ira égia lc‘)‘cal € estadual de coalizdes com o pTB
o0 v Sufocad peia Iogm_a realista”, a UDN perdeu a chance de se
e bastia reS(: umv?rsallsmo. Mesmo no perfodo que se seguiu
cotabamente 2 1e: auralgao da democracia, ela j4 havia comecado a
o borar com D% 4 eii:'n.o utra e com o pSD. Como a UDN foi fundada em
Saiotadie paz; [i(:ilo e‘]je:i()) em djszembro do mesmo ano, isto significa
A ponia Earido de posicio ffuranre oito meses! 12
st com e o UDN 10S ministeros esteve fortemente circunscrita a
erosos ars s et S para patrt.:m.agem e provavelmente menos
ot ATabeI;? e geralmente dw;::ha com o PTB as pastas mais
os pnetes: ATabela 1 n:jostra fortes relagdes entre partidos e ministérios:
b 0 Trabo Mq lo pe'nodo 1945-63 eram em geral do PTB; a UDN
i potoo s e ;msténo das Relagbes Exteriores, que obviamente
o oferecer em temmos de patronagem conversivel em
No plan atica fi
clientel?staso Oel;sjt;tg::z:l dao ala pragmdtica firmou coalizbes com partidos
e g Pr;)cecﬁmento pf:jrtl(‘.‘;lpar do governo, afastou-se do universa-
partide, ohrocediment ls © da “eterna \flglléncia” das elites nacionais do
ll‘lf.'smo:; o in ; ef:tuallzadas. Ja em 1947 a UDN se aliava com os
que aon panidos cmlr:l atidos em sua retérica nacional. A Tabela 2 revela
, 0, aliou-se a0 PSD, a0 PTB, a0 PRP, a0 PDC, a0 PL, a0 PTN e



A GRAMATICA POLITICA DO BRASIL

72
TABELA 1
Filia¢io Partidaria de Ministros
1945-1963
Ministérios P3D UDN FTB Outros Total
Justica 13 1 ¢ 9 21
‘Transpories 8 2 3 4 17
Agriculinra 6 1 4 6 17
Financa 6 1 2 10 19
Relagdes Exteriores 6 5 1 4 16
Saide 6 — 2 6 14
Educachc 6 1 1 6 14
Trabalho \ 0 10 11 21

Fonte: Licia Lippi, “O Partido Social Democriético™, p.60. Segundo Licia Lippi, os dados,
embora incompletos, sio suficientes para mostrar uma afinidade eletiva entre certos

partidos e certos ministérios.

ao PR em diferentes estados. A situacio ndo se modificou com o tempo; a0
contrdrio, a Tabela 3 mostra que, a partir de 1947, as coalizbes para a
disputa dos governos estaduais s6 fizeram aumentar.

No Congresso, ¢ padrao de votagao da UDN como um todo era errtico:
votava a favor de medidas que propunham a diminui¢io da participacio
do Estado na economia e, ignalmente, a favor de projetos que propunham
a criagio de empresas estatais. Sua coesdo inferna sé era particularmente
alta quando a questao era fortemente ideologizada em termos de esquerda
versus direita, ocasides em que o partido votava com a direita.*?

Em 1966 foi extinto o sistema partidario. O regime militar pds-1964,
contudo, beneficion-se daqueles formalmente filiados & UDN: a andlise da
origem partiddria dos governadofes nomeados pelo o executivo central em
1978 (Tabela 4) mostra que, durante o regime autoritario pés-1964, 2 UDN
conseguiu ganhar, nas eleicoes indiretas, sem coaliz4o e sob controle
militar, wm substancial nimero de posigbes governamentais. A interpreta-
¢io da Tabeia 4 requer cautela por auséncia de conjunto similar de dados
para as eleighes entre 1966 ¢ 1978. Nio obstante, analistas do periodo tém

fregiientemente salientado que a2 UDN € mais préxima dos militares do que
05 outros partidos, e que os udenistas auténticos foram os vencedores em
1964.14
A UDN nfo conseguiu transformar-se em porta-voz da modernizagio
universalista da vida brasileira por muitas razoes que podem ser derivadas
da abordagem de Shefter, }d enunciada neste trabatho: a) algumas fragbes

TARELA 2

Eleicdes para Governadores
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TABELA 4

Filiagiio Partidaria de Governadores Elcitos em 1978

Estado Nome Flal‘:igtil gaét;c]l;:a
Acre Joaguim Macedo UDN
Amazonas José Lindoso UDN
Para Alacid Nunes _
Maranhéo Joao Castelo —
Piaui Lucidio Portela UDN
Ceara Virgilio Tévora UDN
Rio Grande do Norte Lavoisier Maia —
Paraiba Tarcisio Buriti —
Pernambuco Marco Maciel PSD (D*
Alagoas Guilherme Palmeira UDN (7)%#*
Sergipe Augusto Franco UDN
Bahia Antdnio Carlos Magalhdes UDN
Minas Gerais Francelino Pereira UDN
Espirito Santo Eurice Rezende - UDN
Rio de Janeiro Chagas Freitas P5P
Sao Paulo Paula Maluf —
Parani MNey Braga UDN
Santa Catarina Jorge Bornhausen UpN
Rio Grande do Sul José Augusto Amaral PDS
Mato Grosso do Norte  Frederico Campos —
Mato Grosso do Sul Harry da Costa Amorim —
Goids Ary Yaldae UDN

* Seu pai era lider do PSD.

*#+ Sey pai era lider da UDN, ) o o
Font:]‘!;\rquivo de Dados Sobre Elites Politicas Brasileiras™, Rio de Janeiro, tuperj, 1979

de snas elites, mesmo em dmbito nacional, optaram pe‘lo ﬁsiplog{smo
desde o inicio da vida do partido; b) as liderangas partiddrias mais univer-
salistas nio foram capazes de disciplinar o pastido dentro de limites uni-
versalistas, a despeito de terem sido capazes de fazer com que o _progll'gma
do partido espelhasse esses limites; ) apenas al guns segmentos do ¢ eito-
rado udenista adotaram principios unwergahslasE d) muitos dos. lideres
partidérios que se identificavam com 0 umversahgmo de procedlmf:ntos
também coriejavam os militares, ¢ finalmente apoiaram golpes militares
que pudessem guind4-los ao poder.

—ﬁ
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No plano nacional a UDN ndo possuia recursos
disso, parcelas supstanciais de suas.liderangas desaprovavam o clientelis-
mo COMO um meio para obter apoio politico. A “experiéncia critica” da
UDN poderia té-la alienado permanentemente das praticas clientelistas,
Entretanto, como sabemos, isto nio aconteceu. Comao resultado de de-
cisGes oportunistas de suas liderancas, a UDN terminon aprisionada pela
l6gica dos outros partidos e por sua ala pragmatica.

Antes de terminar esta se¢do, € necessario fazer um registro. O univer-
salismo de procedimentos e a honestidade politica que caracterizaram
inicialmente o discurso udenista ficaram inteiramente desacreditados no
Brasil. A despeito de sua retdrica, a UDN embarcou no fisiologismo e,
através da corte a infervencio militar, foi transformada num partido
golpista ¢ inconfidvel. Udenismo, ou muitas vezes puritanismo, passou a
ser entendido como uma atitude irrealista e hipécrita, porque todos os
grupos que permaneceram fora do poder acabaram tendo de cair nesta
linguagem moralista como uma estratégia para angariar apoio politico,
Pode-se argumentar que o cardter hip6erita da UDN como partido contri-
buiu fortemente para a nio implementagio do universalismo de procedi-
mentos no Brasil. O comportamento da UDN transformou o sentido do
universalismo de procedimentos em algo suspeito.

para patronagem, Além

IMPLICACOES DA MOBILIZACAO DE DENTRO:
A INSTITUCIONALIZACAO DO CLIENTELISMO

Vamos voltar a nogdo de experiéncia critica. Uma vez que a estratégia mais
benéfica para o partido foi decidida, a relagio estabelecida entre liderancas
partidarias e simpatizantes tende a consolidar e a definir as caracteristicas
da organizagdo. Quando um partido sem recursos para patronagem pey-
manece fora do peder por um longo periodo, seu inico meio de conseguir
apoio passa a ser o apelo de suas propostas, a_promogio da construgio
institucional do partido e a critica aqueles que estio no poder. Nestes casos,
as relagdes entre as liderangas partidarias e os simpatizantes nio podem
ser baseadas na expectativa de ganho privado para os simpatizantes.
Assim, o universalismo de procedimentos acaba sendo o mais poderoso
instrumento daqueles que ficam fora do governo e ndo tém outros recursos
que no a opinido polftica e a forga organizacional. Sob essas condigdes,
lideres partiddrios, tanto quanto seguidores, tornan-se “seguidores do
universalismo”, em contraste com seguidores de partidos mobilizados de
“dentro” que transformaram-se em “seguidores do clientelismo.”'
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QUADRO 4
Partidos Politicos Comparados Segundo a Base Social ¢ o5 Tipos
de Incentivos Partiddrios

Migrantes, Camponeses Classe Média ¢ Operariado
Desenraizados
Particularistas | Filipinas: Nacionalistas Franga: Partido Radical
(patronagem) [Gana: Partido de Convengio Nova York, Pensilvinia:
Popular Partido Republicanc
Chicago, Filadélfia: Mdquina Nassau Country: Mdquina
Democrética Republicana
Indiana, Ohio: Partido ftalia: Democracia Crista
Democritico
Universalistas |Bolonha: Partido Comunista (pCf) |EUA: Progressistas €
{peliticas Espanha Republicana: Partido Reformadoses
plblicas, Socialista (PSOE), Inglaterra: Trabalhistas ¢
ideologia) Anarco-Sindicalista (CNT) Conservadores
Michigan, Wiscensin: Partido Alemanha: Social Democratas
Democritico (spp), Democratas Cristhos
{cpuycsu)

Extraido de Martin Shefter, “Patronage and Its Opponents: A Theory and some European
Cases™.

Uma outra possibilidade 16gica para um partido mobilizado externamente
é a tentativa de conseguir acesso a alguns segmentos de recurso para a
patronager, através de coalizbes. Este foi o caminho seguido pela UDN no
passado. Teoricamente, o problema crucial envolve a tomada de decisdes a
respeito dousodoclientelismo e da patronagem, quando opartidede oposigho
que advogava o universalismo chega ao poder. A utilizagdo do clientelismo
para manter apoio politico torna-se um ato sujeito a um célculo racional.

Virios fatores podem restringir os limites dentro dos quais um partido
de oposigio que estd ocupando o poder pode recorrer 4 patronagem como
um instramento politico racional. Martin Shefter ressalta que as préprias
liderangas podem atuar como checks and balances do clientelismo. Além
disso, os simpatizantes do partido, leais aos ideais da organizagio e
marcados pela luta na oposigio, nao esperam gue o partido recorra &
patronagem para manter sua base de apoio. Finalmente, o partido tera
vencido uma eleigio baseado em seu programa, € por conseguinte ja terd
uma sélida base de apoio. Evidentemente, apoio para limitar 0 uso do
clientelismo nio se desenvolve em partidos que chegam rapidamente ao
poder sem tempo para consolidaruma s6lida base de sustentagio. Portanto,
chegando ao poder, podem transformar-se em partidos de mobilizacio
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interna e decidir utilizar a patronagem como uma forma de consolidar sua
base politica que ainda nao parece estar assegurada.'®

Em paises de grandes dimensdes, como o Brasil, a aplicagio deste
modelo toma-se complexa, em grande parte por causa das disparidades
regionais. Diferentes setores do partido terao experiéncias diferentes como
resultado de diferengas regionais do eleitorado, das liderangas partidariag
e da disponibilidade de recursos.

Ha um outro fator complicador: a dicotomia clientelismo versus uni-
versalismo de procedimentos nio € igual & dicotomia, esta mais discutivel
entre partidos pragmaticos versus partidos ideoldgicos. As praticas n'.:lieni
telistas sao perfeitamente compativeis com partidos ideol6gicos, como ja
concluiram varios pesquisadores.!” A realidade é sempre menos “preta e
branca” do que os argumentos académicos.

As posturas clientelistas ndo constituiram as tinicas justificativas para
2 atividade politica durante o periodo 1945-64 no Brasil. Facgbes do pTB
estavam genuinamente voltadas para objetivos mais & esquerda e engaja-
das em campanhas ideolSgicas e reformistas. A UDN também possuia
faccf‘o_es com genuinos compromissos ideoldgicos liberais ¢ direitistas,
Politica ideolégica e politica clientelista e fisiolégica nfio sio mutuamente
excludentes. Tanto os partidos ideolégicos como os fisioldgicos utilizaram
o clientelismo como instrumento de consolidagio partidéria.

QUADRO 5
Partidos Politicos no Brasil:
Tipos de Mobiliza¢do e Orientacio

Mobilizagio Interna Mohilizagdo Externa
PSD UDN (Fluminense, periodo populista)
Clientelistas PT8 (periodo populista)  |uDN (Minas Gerais, periodo
MDB (Chagas Freitas) populista)
PDS PTB {nos anos 1980)
Nao-Clientelistas UDN (Rio, periodo populista)

UDN {Sio Paulo, periodo populista)
PCB (1945-1947)

PT (nos anos 1980)

pMDE (Montoro)

Nome dos Paxtidos;

psD — Partido Social Democratico; MDB — Movimento Democrético Brasileiro; PDs —
Pantido Democritico Social; upN — Unidc Democrética Nacional; PTB — Partido
Trabalhista Brasileiro; PDT — Partido Democritico Trabalhista; PCB — Partido Comu-
nista Brasileiro; PT — Partido dos Trabalhadores; pMDB — Partido do Movimento
Democratico Brasileiro.
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AUDN, por exemplo, produziu diferentes perfis em diferentes estados.!®
A adogio de mais ou menos universalismo de procedimentos nao € fungao
exclusiva da base social do partido on mesmo das tendéncias ideolégicas
de seus quadros, mas depende de uma combinagio de fatores, sendo as
mais cruciais as decisdes racionais tomadas pelas elites partiddrias. Ao
menos no Brasil, enquanto os partidos mobilizados externamente sucum-
bem & tentagao de utilizar a patronagem, 08 partidos mobilizados interna-
mente quase invariavelmente o fazem.

Em sintese, a adogio de estratégias universalistas ou clientelistas de-
pende da combinagio de tiés fatores: decisoes da lideranga, orientagdes
do eleitorado e existéncia de recursos. Estes fatores diferem, dependendo
se o partido se mobilizon inicialmente de dentro ou de fora do regime.
Finalmente, a cristalizagio de uma “experiéncia critica” capaz de conso-
lidar a orientagio de um partido depende da rapidez com que 0 partido
chega ao poder.

Os trés maiores partidos politicos brasileiros entre 1945 ¢ 1964 podem
ser assim caracterizados: o PTB e 0 PSD cristalizaram-se como clientelistas
e se distanciaram tanto do universalismo de procedimentos quanto do
universalismo instramental. A UDN, apesar da possibilidade inicial de se
institucionalizar como um porta-voz do universalismo, foi afetada pelas
peculiaridades regionais que a levaram a0 poder em coalizdo com partidos
clientelistas e que pressionaram a l6gica partidaria na diregio do cliente-
Jismo. Os trés maiores partidos acabaram constituindo uma coalizdo de
fato para patronagem.

Em BUSCA DA RACIONALIDADE: PoLiTICOS VERSUS TECNICOS

No regime democrtico instalado em 1945 a politica partidéria e eleitoral
estava acima de todas as questdes importantes. Primeiro houve eleicoes
presidenciais e parlamentares, € em 1947 as eleigdes estaduais & munici-
pais. Este periodo inicial € controlado pelo PSD. A importancia das velhas
elites neste periodo pode ser avaliada pela centralidade do psD no Congres-
so: o partido conquistou 52,3% das cadeiras em 1945 e tinha cerca de 35%
em 1963. Aproveitando-se de disposigdes legais que permitiam que um
candidato concorresse a mais de um cargo em mais de um estado, o proprio
Getilio Vargas, o simbolo mais forte da velha ordem, foi eleito senador
em dois estados ($30 Paulo ¢ Rio Grande do Sul) e deputado federal em
sete (Minas Gerais, Bahia, Rio de Janeiro, Parand, Distrito Federal ¢
também em Sio Paulo e Rio Grande do Sul). Escolhieu assumir a cadeira
de senador pelo psD do Rio Grande do Sul.
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Os: clopsutuintes, preocupados com a centralizacio executiva do regime
autgntarloz prescreveram um papel importante para o Congresso no novo
regime. Primeiro, “a Constituigio de 1946 garantia ao Congresso brasilei-
ro 0 poder da bolsa”, através do controle do orgamento da Unido.'* O texto
constitucional era liberal e nio deixava muito espago para o Estado, isto
¢, o Executivo, intervir na economia.?’ Segundo, deixava “pouca ma;gem
de manobra para o Executivo”. Na medida em que as agdes do Executivo
dependiam das leis escritas, estariam sujeitas & continua inspecio pelo
Legfslat%vo. Mesmo politicas de curto prazo tinham de ser autorizadas pelo
Legislativo antes de entrar em vigor, € a execucgio de politicas era seguida
de perto por atentas comissdes do Legislativo.”?!

Como mostrou a perspicaz andlise de Maria do Carmo Campello de
Soulzg, as provisbes constitucionais remontavam 4 construgao partidria
tradicional. Primeiro, estados menos populosos receberam uma super-re-
presentagio no Congresso, enquanto os mais populosos eram subrepre-
sgntadosn, 0 que beneficiava uma estrutura partiddria conservadora e
dlﬁc‘u] tava a penetragao dos conflitos industriais nos partidos. Este arranjo
era instrumental para que as elites tradicionais, tanto dos estados mais
a!;rasados como dos mais modernos, pudessem manter controle sobre o
SlStel:l‘la partiddrio, mas também subtraia representatividade aos partidos
politicos. Segundo, o controle sobre o processo orgamentirio permitiu a
producic de politicas distributivas desagregadas, que foram cruciais para
a politica eleitoral, como mostram as variagBes nos itens do or¢amento
analisados por Barry Ames.?

A forga dos partidos politicos ¢ do Congresso era mais aparente que
veFdadeira. O Executivo era freqiientemente mais progressista que o Legis-
lativoe —Ogoverno Dutra constitui uma excegao conspicua— e mais voltado
para a industrializagfio e a intervengdo do Estade na economia. Isto resultou
na necessidade de driblar os partidos durante o segundo govemo Vargas
(1951-54), e mais claramente durante o governo Kubitschek (1956-61).

Em sintese, o processo constituinte reforgou o poder dos partidos, reins-
talou valores e provisoes liberais e moldou os anos seguintes de uma maneira
que conduzin & morte involuntaria dos principios constitucionais liberais. Isto
aconteceu porque o desenvolvimento econdmico e a industrializa¢ao, que
estavam na agenda do Executivo, dos tecnoburocratas e dos empresirios
foram implementados por oulros canais que nao os dos partidos.

‘ Desde a década de 40 existia uma aparente divisdo de trabalho no
interior do sistema politico brasileiro. Os partidos politicos controlavam
governos estaduais, ministérios e o orgamento federal. A patronagem era
responsavel por milhares de nomeagdes na burocracia estatal tradicional
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¢ tornou impossivel qualquer reforma administrativa no &mbito do funcio-
nalismo, o que levou & caracterizagao do Estado brasileiro como um
“Estado cartorial”.2*

Entretanto, os partidos politicos nao tinham conirole sobre o micleo
técnico do Estado, representado por organismos como a SUMOC, 0 BNDE ¢
os Grupos Executivos e composto por tecnoburocratas politizados. Politi-
zados mas sem filiacio partiditia, estes tecnioburocratas desprezavam 0s
politicos ¢ o Congresso ¢ promoveram um sério processo de insulamento
burocratico, com o objetivo de driblar a arena controlada pelos partidos.

No Brasil os politicos eram freqiientemente vistos pelas elites moder-
nizantes como um empecilho ao progresso. Na década de 30 Vargas
extinguiu os partidos e promoveu a centralizacio administrativa, sob a
supervisao técnica do DASP. Nos anos 60 o governo militar extinguiu os
partidos, criou novos, cassou mandatos e produziu uma legislagao “revo-
luciondria”. No perfodo decorrido entre estes dois momentos de ataque
radical aos pariidos e aos representantes ¢leitos, outras tentativas foram
feitas para neutralizar sua influéncia no processo de formulagdo politica,
através do insulamento burocritico.

Os politicos néo eram censurados apenas porque eram considerados
responsdveis pelo atraso do pais nos anos que precederam a Revolugio de
30, ja que representavam as oligarquias. Eram também vistos como
aqueles que promoviam 4 redistribuicio irresponsivel € a corrupgao na
década de 50 e inicio dos anos 60, por causa de sua politica eleitoral
populista e demagogica.

Especializagao e universalismo de procedimentos eram entendidos
como os meios para conter o spoils system promovido pelos politicos. Nos
anos 30 esta busca da racionalidade levou 2 adog@o do corporativismo da
politica tradicional.

Depois da redemocratizagao em 1945 politicos, partidos e Congresso
moveram-se para 0 primeiro plano da cena politica. Os dados a respeito
das origens politicas de governadores € ministros, apresentados a segui,
mostrardo até que ponto os politicos ocuparam as principais posigdes na
tomada de decisGes durante o periodo democrético. Uma ¢comparagio com
o periodo militar pés-64 vai demonstrar até que ponto os politicos foram
removidos das posigdes que tinham ocupado no periodo democratico.”

Entre 1947 ¢ 1962 a grande maioria (70%) dos governadores eleitos era
composta por homens com experiéncia legislativa, como se pode ver na
Tabela 6. J4 durante o governo militar pos-64, percebe-se claramente uma
inversio nesse perfil. Em 1970, no governo Médici e, em 1974, no governo
Geisel, imimeros tecnoburocratas foram escolhidos para governar 0s €s-

] GRAFICO 2
Brasil: Origem dos Governadores por Eleiciio
1946-1978
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tados. O método de eleicdo indireta imposto naquela época permitiu de
fato que o presidente controlasse o processo de escollia. As eleicies de
1965 e 1966 ainda ndo refletiam nitidamente a busca da racionalidade
o!Jservada no pGs-64, por duas razdes: primeira, em 1965 as eleicoes
ft’mda.foram diretas; segunda, embora o sistema de elei¢des indiretas
)4 estivesse em vigor em 1966, o processo de barganha politica ainda
efa mlflto forte, mais forte que no pés-68, quando o regime militar
1‘30115’011(:1_011 0 seu controle sobre o sistema politico e adquiriu uma
:ns;gragao,mali claramente ditatorial. Neste sentido, importantes aspec-
eorslﬁooe;:zrigic; ' burocratico-autoritdrio” tém seu marco inicial em 1968,
As glte‘ragﬁes nas origens dos ministros refletern mais adequadamente
a ten«liencm a racionalizacao, através da exclusdo dos politicos profis-
sionais dos postos cruciais. Até 1964, quase 60% dos ministros civ}s
tl‘nhz_lm experiéncia legislativa anterior, enquanto 26% tinham origens mais
técnicas. Este padrao inverteu-se claramente depois de 1964: apenas 21%
das pastas civis foram ocupadas por homens com experiéncia parlamentar,
enquanto a especializagio tecnoburocritica passou a ser responsavel pelz,l
ocupagido de 55% das pastas. Além disso, individuos com origem militar
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TABELA 5

Origem dos Governadores de Estado, 1946-1978

Ano* Legislativo  Buorocracia  Militares Outros N/ Total  Legistativo  Militares +

Federal Estado (%) Buroeracia
%)
1946 Y 2 I 0 2 7 20 35 [
1450 13 1 | 1 3 2 2] 67 10
1934/5 13 ] 4] 1 1 4 2 70 3
1938/60) 15 3 0] 0 3 2 23 73 0
19462 6 3 [t} f 1 H ] 82 0
1465 5 2 0 1 1 2 n 64 ¢
1966 fi 5 ] [}] 1 a 12 92 0
1970 11 1 9 1 » Q 22 55 45
1974 n 2 8 0 [t 0 20 60 4
1978 14 1 5 0 2 ] 22 68 2

* Anos em que os governadores foram elei(os.

passaram a ocupar 10% das pastas no mesmo periodo. Ministros tecnobu-
rocratas ¢ militares totalizavam 65% de todas as pastas ministeriais no
p6s-64. E novamente durante os gavernos Médici e Geisel que esta busca
da racionalidade é mais visivel, como mostta a Tabela 6.

GRAFICO 3

Origem Politica dos Ministros por Periodo Presidencial

1945-1982
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TABELA §
Origem Politica dos Ministros por Perfodo Presidencial, 1945-1982

Tecnoburocriticos
(%)
]

Legislative
(%)
M

Burocriticos Qutros NA Total
3} (4 8] (6)

Militares
(2

Legiskativo
a1

Presidente

24

56
67

i4
1

Eurico Dutra

10

21

Geliilic Vargas
Café Filho

48
58

11

35

15

Tuscelmo Kubilschek
Janio Quadros
Jodo Goulart

Total
k2

50
57

12
53

15
)
26

30
o
56

160
100
31

12
8

12
8

32

14

10

Castelo Branco

Costa e Silva

58
61

12
18
17

17
18
12

Emilio Médici
Ernesto Geisel

76

11

18
103
38

Joda Figusiredo
Total Geral

%

27

18

22

13

114

42

100
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Os Quadros 6 e 7 foram derivados da Tabela 6 e dividem os Ministérios QUADROS 6 E7
entre oS politicos ¢ 08 tecnobur?créticog z‘mtes e depois de' 1964. Nos _ Ministérios Politicos vs. Ministérios Tecnocratico-Militares
Ministérios politicos, 50% ou mais dos ministros possuem origem (expe- ‘ Classificados Segundo a Origem dos Ministros
riéncia) legislativa. Nos tecnoburocratas-militares, mais de 50% dos mi- Antes e Depois de 1964
nistros s30 comprometidos coml carreiras burocraticas ou militares. Ministési .

_ . . inistérios Politicos

Em comparagio com 0s governos estaduais, houve nma mudanga mais =19
dramdtica no dmbito dos ministérios. Isto porque vérios ministérios se Antes de 1964 Depois de 1964
tornaram muito mais importantes para a formulagao de politicas do que Agricultura ++ Educagio —+
muitos govemos estaduais, apds a implantagio de um “sistema nacional Educacio + Justica .
de planejamento”, que fepresentava na verdade um esforgo considerdvel addistria & Comérci

. . 2 : 10 ++

de enfraquecimento do federalismo. Além disso, com o aumento do ‘
nimero de agéncias federais encarregadas do planejamento regional, 0s Justica ++
governadores perderam muito poder. Por estas razodes, o governo militar Minas e Energia ++
estava mais atento aos ministérios. Nio obstante, durante os govemnos Relagdes Exteriores N
Médici e Geisel governadoies “tecnoburocrtices” fizeram sua estréia no }
cenario politico. Sadde

Especialmente apés a promulgagdo da Constituigho de 1967, e de Teabalho ++
acordo com o decreto da Reforma Administrativa (Decreto-lei n® 200, de
1967), a Presidéncia da Reptiblica passou a ter um papel mais forte na
forr‘mflagﬁo de politicas, a0 mesmo tempo que aum’ent_ava 0 seu ‘pode.r de Misistérios Tecnocritico-Militares
arbitrio e passava a governar um grande nimero de Srgaos administrativos ntes de 1964 -
e técmicos cruciais.® O Decteto-lei n? 200 aumentou o nimero de minis- bk Depois de 1964
térios diretamente ligados 4 Presidéncia. Somente individuos com origem Transportes ++ Agricultura +
militar ou tecnoburocratica desempentham um papel importante neste Comunicagio
néicleo politico — os “ministros da casa”. Politicos profissionais foram A
totalmente banidos dos altos postos de govemo durante 0 periodo pds-64. Finanga +++

As taxas de estabilidade ministerial no periodo pds-45 ilustram um Inditstria e Comércio +
outro aspecto do processo de busca da racionalidade e da despolitizagao Interior +
do aparelho de Estado e da burocracia para-estatal. Em conformidade com Justica
o procedimento adotado por Wanderley Guilherme dos Santos, a Tabela 7 . _ +
mostra o ndmero de ministérios e de ministros para todos 0s governos entre Minas e Energia +
1946 e 1980 e apresenta a média de ocupagdo do cargo por periodo, sendo Planejamento -+t
a taxa real de estabilidade ministerial baseada na duragio de cada gover- Relagdes Exteriores .
no?” Uma vez que nem todos os govemnos tiveram a mesma duragio, em Saiide
razdo de crises politicas, a Tabela apresenta também a taxa de estabilidade ++
possivel, isto €, a taxa de estabilidade que cerlos govemos teriam se sua Transporte -
duracio fosse igual a determinagio constitucional. Esta dltima medida + = Proporgio igual a ou mator do que 50%.
assume gue todos os governos tiveram a mesma duragio e que a taxa de ++ = Proporgéo igual a ou maior do que 63%.
estabilidade observada permaneceria constante para todo o periodo. Quan- r::.: fg'&?"?‘ﬁ“ig“a‘ 2 100%. o
to mais alto o valor inscrito nas colunas 5 e 6, mais estével foi o governo. a: O Ministério do Bem-Estar Soctal nda foi considerado.

R
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TABELA 7
Origem dos Ministros “da Casa”, 1964-1982
Legislativo  Militares Burocracia  Qutros Total

PRESIDENTE
Castelo Branco 1 3 1 0 5
Costa ¢ Silva 1 3 2 0 6
Emilic Médici 0 3 2 0 5
Emesto Geisel 0 10 1 0 11
Jodo Figueiredo 0 8 2 ] 1
TOTAL 2 27 8 1 38
MINISTRO

Planejamento 0 0 7 0 7
EMFA™ 0 12 0 0 12
SNI** 0 6 0 0 6
Casa Civil*** 2 2 1 1 6
Gabinete Militar®*** 0 7 0 0 7
TOTAL 2 27 8 1 38

* Estado Maior das Forgas Armadas.
+* Servigo Nacional de Informagiio.

=#5% Chefe do Smﬂ:
wxx¥ Negdcios mililares,

Tendo em vista que Burico Dutra e Juscelino Kubitschek foram os dois
vinicos presidentes a governar durante todo o mandato (cinco anos, no
periodo 1945-64), seus govemos serfio tomados como paradigima para 0s
niveis de estabilidade que caracterizam um periodo democratico, no qual
a composicao do ministério reflete a troca normal da politica. Ac lado dos
governos militares de Geisel e Figueiredo, Dutra ¢ JK foram os tinicos a
cumprir toda a extensdo do mandato constitucional. Assim, os dados
indicam que os governos Médici e Geisel foram especialmente estdveis
para os padroes brasileiros, enquanto © governo Goulart foi particular-
mente instavel. Estes trés governos desviam-se das taxas apresentadas
pelos governos Dutra e Kubitschek; os dois primeiros porque baniram 0s
politicos e a politica, e confiaram mais na contribui¢io militar e tecnoburo-

crética ao processo de formulagao de politicas. O governo Goulart desvia-se
porque mostra excessiva instabilidade. As tendéncias apresentadas nesta
tabela corroboram os procedimentos analfticos de Wanderley Guilherme.
Nio obstante, se os politicos profissionais ocuparam posiges cruciais
1os executivos estaduais e federais, ndo desempenharam um papel similar

TABELA 8

Estabilidade Ministerial, 1946-1930

(Taxa possivel)

Proporgio do Mandate
Constitucionsl

(6)
Média de Estabilidade como

. )
Média de Estabilidade como
Proporgao da Duragae Total
{Taxa real)

@
Médias de

Permanéncia
no Cargo

3

Ministros

@

Mimero de  MNimero de
Minisiros

0
Duragio
{meses)

Fresidente

333

333

2.0

30
27

10
11
11
11

1K
43

Eurico Dutra

202

40.7

175

Getillio Vargas
Café Fitho

11

36.3

6.7
2000
6.1

17

333 333

33

60

Juscelino Kubitschek

36.7 10.1

15

13

Janio Quadros

i23

4.6

T4

13.1

16
15
16

30
5

Jode Goulan

315 219

40
21

Castelo Branco

Costa e Silva

394

76.2

236

31

693

41.6 S0.0

16
2

52

Emilic Médici
Emesto Geisel

67.7

67.7

40.6

31

204

76.7

123

16

Joso Figueiredo até 31 de julho de 1980)

4/60 % 10

b) Estabilidade atual = 4/1 x 100

Nota: s} Média de permanéncia no cargo = 1 x 2/3
¢) Estabilidade possivel
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na administragdo indireta, isto €, nas empresas estatais e autarquias encar-
regadas de politicas econdmicas importantes. Tomando-se 2 carreira anterior
de 1.976 tecnoburocratas de um conjunto de 98 empresas estatais estudadas
por Wanderley Guilherme dos Santos, e cruzando-se seus dados com as listas
de deputados federais, senadoses € deputados estaduais publicadas pelo tri-
bunal Superior Eleitoral (TSE) em apenas 168 casas 0s ocupantes de postos na
tecnoburocracia possuem experiéncia legislativa anterior.?*

Uma leitura mais detida das biografias destas 61 pessoas reforga a
conclusio de que uma divisao de trabalho estava acontecendo no interior
das instituicdes politicas. No periodo anterior a 1964, 40 individuos no
conjunto ocuparam postos na tecnoburocracia, € o maior contingente
estava no Banco do Brasil, mais precisamente na Carteira de Crédito
Agricola e Industrial (Creai). Adistribuigao € a seguinte: Banco do Brasil,
13; 1PASE, seis; Instituto do Agiicar e do Alcool (1aA), cinco; Companhia
Vale do Rio Doce (CVRD), trés; Banco Nacional de Crédito Educativo
(pNneC) dois; Banco nacional da Borracha (BNB), dois; Companhia Side-
rirgica Nacional (CsN), dois; Petrobrés, Instituto Brasileiro do Café (1BC),
Departamento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS), Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Secretaria de Assuntos Culturais
do Ministério da Educacfio e Cultura, Carbonifera Prospera, um.

Com excegio da Vale do Rio Doce, da Petrobras e da Companhia
Sideriirgica Nacional — agéncias fundamentais para o esforgo de indus-
trializagio —, todos 0s oultros cargos localizavam-se em agéncias envol-
vidas com a promogio do desenvolvimento regional, rural e crédito em
geral. Um trago peculiar revelado pelos dados € o de que aqueles que
ocuparam cargos em agéncias cruciais como a Vale do Rio Doce e 2
Petrobeés tendiam a ser da UDN (na Vale do Rio Doce, dois em ir€s eram
udenistas).

No periodo pés-64 os dados disponiveis alcangam 21 individuos: trés
no Banco do Brasil, dois no IPASE, dois no BNB, dois no 1BC, dois no Banco
da Amazonia, um em Itaipu, Eletrobrds, Usiminas, Companhia Hidrelétri-
ca do Vale de Sio Francisco, CAEEB, Secretaria de Assuntos Culturais do
MEC, Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), Vale do Rio Doce, Cobal,
Cibrazém, Carbonifera Prospera, IBC. Mais uma vez, aqueles que ocupa-
ram importantes cargos como as presidéncias de Itaipu, Eletrobris ¢
Usiminas eram ex-udenistas, um deles oriundo da carreira militar.

Na verdade, a Tabela 9 subestima a diminuicio da importincia dos
politicos no aparelho tecnoburocritico, porque nio é possivel controlar os
dados a partir do nimero de agéncias que existiram em cada periodo; um
certo nimero delas é de criagao recenie.
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T TABELA 9
ecnoburocratas com Experiéncia Legislativa

Niimero com Experiéncia Legislativa*

PRESIDENTE

Eurico Dutra

Getillio Vargas -
Café Filho -
Juscelino Kubitschek 4
Janio Quadros -
Jodc Goulart ¥
Castelo Branco 2
Costa e Silva .
Emilio Médici "
Ernesto Geisel |
Jodo Figueiredo :
TOTAL —c

168

*Amaostragem de 98 agéncias de Estado; 1.976 posigdes.

Wande i i
ook ;é?)ys aGuilhenn‘f d;:l;cumema dois outros fatos que podem ser
éste quadro,~” Primeiro, as ta ili ‘
: xas de estabilidad i
s ) » 45 1dade anteriores
agingen; E:l:a f)s]cargosi) mais altos de 15 importantes agéncias estatais
nivel mais baixo durante o ;
overno Goulart } i
2 mgen g € o seu nivel mais
gt arsa:ti 907 ;egundo govemno Vargas. Segundo, no conjunto de 98
anencias e d :CZI;I'%%S :jla tecnoburocracia, mencionado acima, os mais
¢ estabilidade foram alca ,
0S i n¢ados nos i
Mveis de estabi governos Kubitschek
s mais baixos ocorreram ;
no govemo Goulart. Além di
odie n rt. Além disso, o
aSSOCiaccllaoaarlsleordmostra que a estabilidade tecnoburocritica nio esta’va
o e pi?i ll_z{l)t‘::)o:. pfirl?lnegtares, o que indica que a 16gica clientelista
_ ndo invadiu os escaldes técni i
cnicos de muit énci
Importantes. Apatronage isi iatradicions]
. m parece ser mais influente na b i icl
o it ot : na burocracia tradicional
s estaduais e prefeituras. Ni i
oy : p tas. No pericdo entre 1950- ¢
el iI]:foclracla federal craioeu auma taxa anual de 1%, enquanto a taxa
crecin ento nos estados foi de 5,4% e nos municipios, de 5%.%
a - e :
co ;i;::s?ac])j apont:jl parauma divisdo do trabalho entre o clientelismo
aam nto burocratico. Além disso, reconcilia o argumento sobre a
oasncia :1 um Estado cartorial com o argumento que a nega. O Estado
baorial cg S::ljntou @ construcdo partiddria, enquanto o insulamento
_ Iu como um importante mei 30 rum
Cimonto oo Serviu o p meio de acio 0 a0 desenvol-
Os dad a
pmﬁSSiongsag.res’ent.ados nesta secao mostram que o papel dos polfticos
Iminuiv com o tempo. Primeiro, em razio da busca da

1
|
|
i
?
i
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racionalidade patrocinada pela tecnoburocracia, e segundo, em razio do
golpe militar de 1964. Entretanto, os dados também indicam que o0s
politicos ndo ocuparam cargos cruciais além dos cargos de governo e de
um nimero decrescente de ministérios. A majoria dos postos tecnoburo-
créticos ocupados por politicos profissionais possuia fargo potencial para
patronagem politica, como certos cargos no Banco do Brasil (a Creai, por
exemplo) e institutos de previdéncia social; © nicleo mais técnico do
Estado foi insulado contra a patronagem. Mais uma vez esse processo de
insulamento foi mais dramdtico durante o regime militar. Nao obstante, foi
astuciosamente utilizado por Getilio € Juscelino, com o objetivo de
implementar politicas desenvolvimentistas. O govemo Goulart, segundo
os dados de Wanderley Guilherme dos Santos, violou esta regra, utilizou
o niicleo tecnoburocrético como moeda politica e patrocinou as mais altas
taxas de instabilidade para o nicleo técnico em todo perfodo pds-43.

Se o clientelismo era influente em muitos niveis, 0 insulamento buro-
créatico era central em muitos outros. A fusao destas tendéncias freqiiente-
mente contradiidrias num conjunto de instituicdes politicas hibridas foi
orquestrada por dois magistrais politicos profissionais eleitos pafa a Pre-
sidéncia da Repiiblica: Gehilio Vargas ¢ Juscelino Kubitschek. Este € o
assunto do préximo capitulo.
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& controlada por mandatos clientefistas sob dominio de partidos politicos € “caciques”.
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concebidos como agéncias auxiliares do poder judicidrio. Os cartérios, ademnais,
cobram 1aXas pot Seus Servigos €, por esse aspecto, sdo lucrativos. O estabelecimento
de cart6rio em geral correspondia a0 pagamento por uma lealdade de patronagem
politica dado a membros de uma familia e amigos. O cartério podia ser na verdade
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portanto, posse por toda vida, Os cartérios realizavam fungdes pablicas e geravam
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Alexandre Barros, “O Estado cartorial: An Atiempt 10 lnvestigate the Political Role of
Brazilian Bureaucracy”, Dissertagao de Mestrado. Um outro estudo sobre cartdrios
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Guilherme dos Santos conttibuiu_com dados sobre padrdes de carreira para uma
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constderadas importantes. O regime militar promoveu 2 expansio de um certo pdmero de
ministérios € elevou algumas agéncias (como 0 SNIou a Casa Civil) a0 status ministerial.

27. Wanderley Guilherme dos Santos, “Exploragdes sobre a tecnocracia federal
brasileira”, Revista do Servidor Piblico.

28. Idem.

29. Wanderley Guilherme dos Santos, “Centralizagio burocritica e renovagao das
elites™.

30. Sebastido Velasco e Cruz, “Expansio do Estado e intermediacao de interesses
no Brasil”, p.151.

CAPITULO 5

MUDANCA DENTRO DA CONTINUIDADE:
VELHAS E NOVAS ARENAS POLITICAS NO
PERIODO POS-GUERRA

Na Fléc?da Qe 50 varios fatores contribuiram para produzir no Brasil
?;:tu?lonahzagéo de um sistema sincrético. Q insulamento burocrlzu’stlic;l
industil 3géncias burocrtcasmulocs (vram s et
as tiveram um papel central n
Eﬁz?oggizc;ﬂ,zgzsezzageando e supervisionando o prlc)aclzsso, em me?f)sz
i ot conler 3 ! e sust:antava en uma ampla ideologia desenvol-
vaonisia. Seta cg t:s Oes serdo an:';lhsadas neste capitulo. Inicialmente,
Jones sbordar o dz zxtﬁo em que o msularf-lenl_o lerchrético foi persegui-
co, cor . gao racional em dlfegz_lo a industrializagdo. Em
guida, como foram criadas algumas agéncias insuladas. Finalmente,

serdo analisados os fatores ivei i
respon ituci izaca i
o ponsaveis pela institucionalizagio do sis-

IYELHAS E NOVAS AR I§N AS: PREPARANDO O CENARIO
ARA A MODERNIZACAO LIDERADA PELO ESTADO

g:;ﬁ;u;;gsegri‘;eg T Vargas (1937-45) foi um periodo de construgio do
o um; b de CO:S tra (1_946-5 }),‘ s_ob a domnjz}gﬁo do conservador PSD,
Niio foi criada qual m‘s‘a? Péitlflana e de pia_htlcas econdmicas liberais.
ou financiamenct!o d:lluef (Ejlgeillel Ilgad?t i politica econdmica, ao controle
mica. A infervencio producio industrial, nem mesmo 3 regulagao econd-
tio extetior caona economia ficou restrita ao controle sobre 0 comér-

enor.” Neste perfodo inicial de reconstrugao democratica prevale-

cera . - o .
bl m politicas econdmicas liberais, com efeitos devastadores sobre o
alango de pagamentos.
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Entretanto, o liberalismo econdmico do pés-guerra imediato era de uma
extragiio muito peculiar, pois niio veio acompanhado de valores compati-
veis e instituigdes formais na esfera politica. Nas relagoes entre governo e
o movimento sindical, por exemplo, a estrutura corporativa do periodo
ditatorial permaneceu em vigor, e o sindicalismo foi fortemente reprimido.
A Confederagio dos Trabalhadores Brasileiros foi declarada ilegal, ¢ o
governo interveio em indmeros sindicatos, com ¢ objetivo de remover
liderangas consideradas radicais.” Tal como em outros paises, na mesma
época, o Partido Comunista Brasileiro foi banido do cendrio politico
declarado ilegal, por adotar principios considerados contraditérios com a
Constituigao brasileira. _

Quanto aos outros partidos politicos, mesmo aqueles que, como a UDN,
Jutavam pela causa do universalismo de procedimentos e do cosmopoli-
tismo, nio solucionaram as contradi¢des que caracterizaram o novo perio-
do democratico. Alids, a despeito de seu programa ¢ de sua retrica publica,
a UDN juntou-se A coalizéo de patronagem liderada pelo PSD.

FEmbora o Congresso discutisse os problemas mais importantes, a luta
diaria por politicas e valores bisicos a serem implementados, de acordo
com umaperspectiva mais nacionalista e estatizante, iria acontecer em uma
nova arena politica: o aparelho de Estado. Foram lutas travadas por tec-
noburocratas com claras e fortes orientaces politicas ¢ nenhuma filiagac
partiddria. Estes técnicos, em importantes ¢ influentes posicdes, des-
prezavam os partidos politicos por sua irracionalidade e apoiavam inicia-
tivas administrativas que driblassem os partidos através da agio executiva.
De fato, o intenso crescimento econdmico e a industrializagio dos anos 50
foram largamente influenciados pela lideranga do Executivo, e apesar da
forca politica do PSD 0 processo de planejamento econdmico entao desen-
cadeado nio confiou nos partidos € nao foi controlado pelo Congresso.

Como um novo locus para o debate politico, a arena estatal tornou-se

crucial para as decisdes relativas a0 caminho a ser seguido pelo desenvolvi-
mento econdmico e pela industrializagio. Nio € facil, no entanto, determi-
nar o que era velho e o que era novo no cenario nacional. Comparado com
a arena estatal, por exemplo, 0 Congresso ¢ o emergente sistemna pluripar-
tiddrio representavam uma arena nova. Todavia, se o sistema partidario era
novo, ¢ o Congresso também representava um novo locus para o debate
politico apds tantos anos de ditadura, a 16gica da agéo partiddria — como
vimos no capitulo anterior — nfo tomou um caminho que a diferenciasse
claramente daquela que existira durante a Repiblica Velha.

De outro lado, a politizagio das estruturas do Estado destinadas a

intervir na economia nio eram novas no pGs-45. Entretanto, eram novas
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tanto a relagio com um sistema democrdtico regido por partidos politicos
como a existéncia de um plano industrial. Equilibrar esta relagég com 08
partidos iria constituir um importante desafio nos anos seguintes. Se ;
arena estatal permaneceu mais ou menos inerte no primeiro go'Verno
pés-flS, as estruturas estatais politizadas, que iriam desempenhar um papel
crucial nos anos 50, teriam de driblar ¢ superar o sistema partidario ¢ o
Congresso.

D_riblar os partidos foi a principal férmula utilizada pelas elites desen-
volvimentistas. Apds a redemocratizagio, funciondrios piblicos pré-de-
senvolvimento enfrentaram um sistema partidario baseado no clientelismo
e uma burocracia que aparentemente tinha resistido com sucesso ao0s
esforgos universalistas de reforma. Durante o governo Dutra o basp foi
eSV.aziado e quase extinto. A industrializagio e o desenvolvimento nio
faziam parte da agenda principal, largamente ultrapassados pela cons-
trugdo dos partidos.

quuanto o Congresso e os partidos estavam ocupados com questoes
gerais, embora ligadas ao debate politico macional, s politicas redis-
tributivas ou a temas fundamentais, como o problema fundiério, a buro-
cracia insulada dedicava-se & formulagiio e administragio de politicas
vinculadas ao processo de industrializagio. Este processo, no entanto, s6
comegon nos anos 50.

A década de 50 foi um perfodo contraditério no Brasil. Ao lado da
politica do clientelismo, que atingiu sen apogeu com a coalizao PSD-PTE,
perfeitamente complementada pela UDN, mecanismos alternativos para
canalizar interesses industriais ¢ desenvolvimentistas foram criados e
escaparam ao controle da maquina politica tradicional. Ao lado de uma
ideologia nacionalista quase universal entre as elites, expandiu-se a inter-
nacionalizacdo de fato da economia brasiieira, bem ilustrada pelaindistria
autamobilistica.

Urpa vez que o sistema partidirio ¢ a burocracia tradicional nio
pareciam dispostos a implementar uma estratégia concertada de desenvol-
vimento nacional, criou-se um grupo de agéncias especiais para gerar e
administrar politicas desenvolvimentistas.

Aburocracia insulada produziu incentivos para a importagio de capitais
e delineou medidas fiscais para expandir a capacidade de investimento do
Estado. Investimentos estrangeiros crescentes e gastos publicos, combi-
nados com inflagdo, fomeceram os meios materiais para sustentar o
dIeSanolvimento econdmico baseado num conjunto sincrético de ins-
tituigGes politicas. Este sincretismo resultou na permanéncia do clientelis-
me em certas arenas politicas, no insulamento de outras (de mode que
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pudessem funcionar 3 distincia do sistema politico tradicional) e na

manutengio da estrutura corporativa.®

O uso extensivo de agéncias estatais insuladas foi uma resposta ao

dilema criado pelo imperativo da lideranga estatal no desenvolvimento

econdmico, associado 2 incapacidade de reformar o aparelho de Estado

tradicional, para que ele pudesse desempenhar a funcéo desenvolvimen-

tista. Dadas as circunstancias concretas do periodo pés-45, o clientelis-

mo gerou um espago para o insulamento burocrético, solucdo que as mo-

dernas forgas capitalistas encontraram para fugir a dominagao politica
do clientelismo. A administracio das politicas econdmicas, assim como
as decisbes estratégicas, acabou sendo feita fora dos Grgaos represen-
tativos do sistema partiddrio. Paulo Roberto Motta denominou esta préti-
ca de “estratégia escapista”, através da qual setores dindmicos da burgue-
sia nacional, associados 2 tecnoburocracia e aos interesses internacio-
nais, viabilizaram um programa de alargamento da base industrial no
Brasil.*

As elites desenvolvimentistas, incluindo aquelas que haviam trabalhado

no DASP, acreditavam que a modernizagio econdmica seria impossivel, a
menos que as agéncias burocriticas de planejamento e implementagao das
politicas econdmicas fossem equipadas com pessoal recrutado a base de
competéncia e ndo de conexdes politicas. Sua soluggo para este dilema foi
a tentativa de criar agéncias de formulagfio de politica econdmica estavel,
ndo sujeita as freqtientes mudangas politicas, e prote¢ao da competénciae
da especializagfio. Além disso, entendiam que as nomeagoes para estas
agéncias tinham de ser isentas de fisiologismo.

INSULAMENTO BUROCRATICO: A COMBINAGAO DE VELHOS E
NOVOS ATORES PARA A MODERNIZACAO LIDERADA PELO
EsTADO .

Tal como ocorrera anteriormente com © DASP, a Superintendéncia da
Moeda e do Crédito (SUMOC) — autoridade monetdria brasileira e embrido
do Banco Central, a ser criado depois de 1964, — era uma agéncia
idealizada conscientemente por seus criadores como uma instituigio autd-
noma e com amplo poder de arbitrio. Pedro Correa do Lago reatizon um
trabalho notivel ao demonstrar o processo de insulamento perseguido pela
SUMOC e as Iutas politicas e burocraticas associadas & tentativa da agéncia
de conguistar maior autonomia.®

Asumoc foi criada pelo Decreto-lei n? 7,293, de 2 de fevereiro de 1945,
quando ja se tomava claro que a ditadura terminaria em breve e seria
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necles:sério criar instituigdes capazes de operar num contexto democritico
Ota}’lO Gouveia de Bulhdes, entao assessor do ministre da Fazenda propf)-.;,
a criagdo da agéncia no final de 1946, tendo em mente a futura cri,agﬁo d;3
um banco central.

Os’t:écn‘icos associados A criagdo da SUMOC relataram que Bulhdes tinha
consciéncia de que o clima de uma democracia bem-sucedida traria
dlﬁculdaqes para a criagio de uma agéncia insulada, tendo em vista as
prerrogativas do Congresso e a capacidade do Banco do Brasil de evitar o
surgimento de agéncias que pudessem diminuir seu duplo papel de banco
comer(:l.al.e de autoridade monetdria central. Bulhdes considerava o Banco
do Brasil invencivel no Congresso, dado o vasto nimero de agéncias que
possufa em todo pais e os financiamentos que concedia.

Os cri‘adores da SUMOC j4 esperavam que o Congresso rejeitasse qual-
quer projeto que parecesse prejudicial ac banco e a sua capacidade de
1mplr::\mffﬂtar programas de crédito considerados cruciais para o poder
econdmico ¢ politico das liderangas locais. Uma nova autoridade moneti-
ria poderia, talvez, diminuir o poder dos vérios escritrios especiais do
BEIJ:ICO do Brasil e poderia dar ainda uma dimensio de centralizagio, que
seria politicamente indesejivel pelo banco e pelos partidos politicos. 1-,\lém
disso, o _Banco do Brasil possuia um grande trunfo politico: muitos
congressistas tinham sido seus funciondrics,

Bulhdes ¢ 0 economista Eugénio Gudin, os principais arquitetos da
SUMOC, acreditavam que a futura existéncia de um banco central depen-
deria de um longo processo de construgio institucional e geragao de apoio
Em alguns aspectos, a SUMOC teve como modelo o Federal Reserve Bank'
dos ]-;stados Unidos, cuja autonomia em relagio as pressdes da politica
americana tinha a admiragao de Bulhdes e de Gudin. O grupo de economis-
tas que circulava em torno dos dois defendia uma “orientacfio cientifica”
paraas politicas econdmicas, que conferisse uma dimenséo de estabilidade
a logica instdvel dos interesses politicos.®

. 0 _denominado “grupo da suMOC” estava mais afinado com as ins-
tituighes financeiras internacionais, particularmente o Fundo Monetario

Intcljna‘cional (FMt). Bulhdes e Gudin tinham participado da delegacio
brasileira 2 Conferéncia de Breton Woods e apoiaram as propostas ameri-
canas de liberalizagdo do coméreio internacional. De acordo com Pedro
Ma‘lan ¢ Pedro Correa do Lago, o FMI considerava a SUMOC uma “ilha de
racionalidade” dentro das instituigBes politicas brasileiras.”

A SUMOC foi finalmente transformada em banco central pelo governo
militar em 1964, quando o grupo passou a ter mais poder. Tanto dentro do
aparelho de Estado como a partir de sua base na Fundagio Getilio Vargas,

RS
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o grupo da SUMOC desempenhou um papel crucial na formulagio de
politicas ¢ na criagdo de instituigdes econdmicas fundamentais no Brasil,
Alids, a FGV era entdo presidida por Luis Simdes Lopes, antigo diretor do
DASP nios anos 303

A autonomia e o poder da SUMCC aumentaram € diminuiram durante os
anos subseqiientes 2 sua criagdo, dependendo basicamente do apoio do
presidente da Repiiblica. A tendéncia geral, entretanto, eraa conquista de um
poder de arbitrio sempre crescente sobre 4reas cada vez mais vastas, a medida
que a SUMOC se torava mais especializada ¢ progressivamente independente
do Banco do Brasil. A ideologia econdmica da SUMOC € dos economistas que
compunham o circulo restrito de Bulhdes e Gudin era ortodoxa ¢ com fortes
lagos com o FMI ¢ com a comunidade econdmica intemacional.”

O segundo governo Vargas (1951-54) trouxe para o primeiro plano a
preocupagio com o desenvolvimento € a industrializagio. O DAsP foi
reativado, embora com muito menos poder do que antes,'? Os primeiros
passos para o fortalecimento da industrializagao comegaram a tomar forma
a medida que o Estado adotava determinadas politicas.

Quando assumiu o poder em 1951, ao contrério do que acontecera en
1930, Getiilio tinha a sua disposigao imimeros diagndsticos dos problemas
econdmicos brasileiros, assim como imimeras recomendagoes de como
superar os gargalos ji detectados. Uma quantidade consideravel de docu-
mentos havia sido produzida pelas misses Cooke € Abbink (1942 1948),
e seria produzida pela Comissao Mista Brasil-Estados Unidos (1951-53);
em 1954 a Comissao Econdmica para a América Latina (CEPAL) comegou
um processo de colaboragio com o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE).!!

A criagio e a evolugo do BNDE seguiram um modefo em muitos
aspectos similar ao da SUMOC: uma agéncia separada da burocracia tradi-
cional. Durante os primeiros anos, suas atividades ficaram limitadas por
falta de apoio adequado do Executivo e pof uma incapacidade de controlar
na prética os recursos financeiros que Ihes foram legalmente alocados. Ao
longo deste perfodo de frustragio, o banco concentrou suas energias na
coleta de dados econdmicos € no desenvolvimento de sua propria es-
pecializagio.'? Mais tarde, durante o governo Kubitschek, o BNDE desem-
penhou um papel central no plano de desenvolvimento que consolidou 0

avango da industrializagio brasileira.

Tentativas de insulamento burocritico foram renovadas apés o inicio
do segundo govemno Vargas, em 1951. Se na arena politica ¢ presidente
era conciliador e tentou apaziguar a UDN com convites para participar de
sen ministério, em termos de planejamento econdmico Genilio instalou
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um grupo de assessoramento, a Assessoria Econbmica, que participou da
formulag?m de politicas cruciais. Tal como o da SUMOC, o grupo da
Assessoria Econdmica tinha especializagio técnica e defendia o insula-
mento burocritico como forma de conferir mator competéncia ao processo
de formulagfo de politicas.

Nfasta época os economistas da SUMOC nao mantinham contatos muito
estreitos com os da Assessoria Econdmica, conservando vinculos mais
forte's com o grupo da Fundagio Getiilio Vargas, cornposto por Eugénio
Gudin, Bulhdes, Alexandre Kafka, entre outros. Ao contrdrio do grupo da
SUMOC, a Assessoria Econémica (Cleanto de Paiva Leite, Glycon de Paiva
Réml.llo de Almeida, Jesus Soares Pereira ¢ outros) concentrava suas:
atengdes na estrutura econdmica e nos impactos sociais do crescimento
econdmico. Se o grupo da SUMOC era mais ortodoxo, monetarista e preo-
cupado com temas financeiros, a Assessoria pensava em industrializagio
planejada, politicas de investimento e desenvolvimento econdmico.?

‘AHAssessoria influiu na formulagdo de politicas fundamentais ¢ na

criagao de agéncias cruciais como a Petrobras, durante o segundo governo
Vargas. Além disso, formulou varios outros programas e projetos impor-
tantes, ‘tals como a reforma administrativa, a capes (Coordenacio para
Aper’felgoamento de Pessoal do Ensino Superior), o Conselho de Desen-
volvimento Industrial {cD1), o Banco do Nordeste, o Fundo Nacional de
Eletrificacio etc.

I\f[as_ ainda, a Assessoria encarregou-se de dar os primeiros passos para
a criagdo da inddstria automobilistica no Brasil, participando da implan-
tagdo, dentro do cpI, de um subcomité encarregado da preparagio de
projetos para a produgio de jipes, caminhdes ¢ automoéveis no pais.'

Vargas iniciou dessa forma um processo de insnlamento burocrético que
aI(eroAu d_efinitivamente aface do sistema politico brasileiro. A Assessoria
Econdmica, por seu turno, constituiu o embrido da “administragio para-
lela” do governo Kubitschek.

Ao final da cflecada de 40 ¢ inicio dos anos 50, estas e outras agéncias,
mais Ou menos insuladas, permaneceram como enclaves de especializagio
e bagt@es de valores que as distinguiam do restante do sistema politico e
administrativo. Elas partilhavam um compromisso com a eficiéncia e com
0 Fiesenvolvimento econdmico nacional, além de uma certa hostilidade a
atividade politica.

Nﬁf} obstante, diferiam entre si com relagio i ideologia econdémica
espec;ﬁc.a, algumas com visoes mais ortodoxas e intemacionalistas, cutras
com posighes mais nacionalistas. Essas agéncias interferiam nas decistes
sobre politicas em graus diferentes, conforme a época. Sua eficécia podia



t
i &

102 A GRAMATICA POLITICA DO BRASIL

. . o dente
ser minada por falta de apoio do Executiva, pclz} uu‘l izagdo p;l?e[;;e:;sensa
ibli i chefia nas agéncias, com pens
da Repiblica das posi¢tes de mpensa
politica, ou ainda pelo corte de verbas pelo Congresso ou p(}:;r um mum e
determinado. Entretanto, as agéncias insuladas deggmpen ?Fan}f u folz el
crucial no processo de desenvolvimento: sua experiencia critica il
defendendo-se contra a interferéncia pqlltlca. ‘ - burecrtico
Se o inicio de uma utilizagao intencional do insulamento do 0,
como forma de deslanchar projetos industriais, rf;mont; a0 segdL:)ninS uglEl
i - uso -
i ubitschek (£956-61) que fez
verno Vargas, foi ¢ governo K ‘ -
mento burocritico em larga escala, oombman.do.-o com a patronagem, p
consolidar o avanco da industrializagao brasﬁelra._ e de
O sucesso de Juscelino foi possivel em razao da 0031 in g; mna_.
estabilidade politica na alianga PSD/PTB —1 fortement.etlzasg: genlal\ nI-), "
entada pela UDN; eXisténci pl
em — eventualmente suplem _ cia de ui °
%onsenso sobre a necessidade do desenvolvimento nacmna:j, d;s_pg:uicflasﬁ
i i ; decist
i adamente em infra-estrutura;
overnarental de investir pes te em Stry > ins-
tgrumemais que tiraram vantagem da situagio econdmica favoravel,
i te. ‘
Interna quanto externamen o o e
Sincretismo politico, uma ideologia instrumental, decisdes 195@? s
e recursos econdmicos adequados foram os quatro fatores pnnﬁlp;; 1q ¢
. : . .
tornaram possivel a existéncia de um sistema hibndo’l?o Brasil. d‘e é °
corporativismo ndo desapareceu, o insulamento burocrat}co progrediu,
universalismo de procedimentos foi enfatizado em certas dreas e agenglas.
E importante ressaltar que nenhum dos fatores meljlc1onados era esinr:g—s
nhecido da sociedade ou da politica brasileira. Investimentos te§Uan%:a ros
i ; decisdes i ais volta
1 desde 1500; decisées instrurnen
estavam presentes no Brasi 00; ¢ : ials voltadas
izagl is também tinham side tomadas
ara a modernizagio do pais ta n} sid _
grimeiro governo Vargas; estabilidade politica existira antes, e finalmente
o nacionalismo era uma realidade desde a década de 20. . N
Se nenhum desses fatores era tofalmenie novo para a som;edade c{as_l efnrr ,
sua maturago e sua combinagio em um sistema sincréticoe mtf,tgra doso e_:g
a i a
um ento processo de maturagdo e lransfonn:fgao. E_essa combmlzl;dao,E e narEl
este ou aquele fator isolado, que constituiu a singularidade dcj) [fen o.Ep
ARSI : 01K,
discutir esse processo, o cendrio histérico ideal é o govern

UMA IDEQOLOGIA INSTRUMENTAL:
0 NACIONAL-DESENVOLVIMENTISMO

Acriagdo de uma arena de insulamento burocratico deve ser COI].‘lpreErl.‘ldlCLa
no contexto da emergéncia da ideologia do nacional-desenvolvimentismo.
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A consciéncia do atraso econdmico brasileiro Jé existia h4 longo tempo.
Nas décadas de 20 e 30 vérios autores afirmavam a necessidade de se
modernizar o pafs, de se criar uma ordem burguesa nao-particularista ao

lado de 1m sistema politico néo-oligirquico baseado no “dominio publi-

co”, 15

O movimento em prol da modermizagio do pafs ganhou um grande
alentoa partir da Revoluggo de 30, Adespeito das freqiientes dividas sobre
O Processo ~— os mecanismos que deveriam ter sido utilizados —-, e sobre
0s agentes da modernizagio, ha um razodvel consenso de que a oligarquia
rural e a ordem particularista por ela mantida impediam a modermizagio.

Ao mesmo tempo, 2 auséncia de uma burguesia ascendente tornava
especialmente dificil a proposta de criago de uma nova ordem piiblica
baseada em valores burgueses. Freqiientemente, era sugerido que o Estado
deveria ser o “substituto funcional” da burguesia na criagio do Brasil
moderno. Com alguma freqiiéncia, um “autoritarismo instrumental”, para
tomar emprestado a expressio de Wanderley Guilherme dos Sant , €ra
prescrito como o meio mais apropriado para se criar a2 nova ordem.'s O

dilema vivido pelos intelectuais era intenso, uma vez que eles advogavam
a criagio de uma ordem burguesa mesmo na auséneia de uma burguesia
sélida.

A Segunda Guerra Mundial acentuou a consciéncia da vulnerabilidade
do pais. A dependéncia da exportagao de produtos primdrios gerou enorme
incerteza sobre o futuro e novas discussoes sobre a necessidade de se
industrializar o pais. Alguns anos mais tarde, a Guerra da Coréia, que
muitos temiam se transformasse em uma nova gueria mundial, aumentou
a ansiedade sobre o futuro do pais. A consciéncia do atraso econdmico e
da necessidade de se alterarem os rumos econdmicos do Brasil atingiram
uma massa critica.!?

Getilio e sua Assessoria Econdmica constituiram um foco central
inicial de preocupages nacionalistas e desenvolvimentistas. Vera Alice C.
Silva, por exemplo, estabelece uma distingdo entre o nacionalismo como
ideologia e como estratégia para sustentar opgoes desenvolvimentistas, A
utilizagdo de uma estratégia nacionalista por Getilio e por Juscelino
garantiv amplo apoio politico para o processo de mudanga econdmica e
industrializagdo intensiva, desencadeado nos anos 50. Vargas e seus conse-
Iheiros econdmicos adotaram um programa de nacionalismo pragmatico

como estratégia basica para o desenvolvimento econdmico, i&

O desenvolvimentismo tornou-se uma questao central, tanto para a
esquerda como para a direita. Mesmo economistas liberais como Roberto
Campos (um dos “desenvolvimentistas cosmopolitas” discutidos adiante),
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4 época no BNDE, defendia a utilizagdo do Estado como agente econdmico
para sustentar a industrializagao."’

O nacional-desenvolvimentismo que constituiu a base doutrindria do
governo Kubitschek era baseado numa visio de mundo que pode ser
sintetizada nas palavras do proprio Juscelino:

O nacionalismo que nds temos em vista estd fundamentado em nosso desenvolvi-
mento {...) & nosso nacionalismo nao é urna paixio fandtica, bruta, deformada,
imoderada mas, antes, uma consciéncia cfara (...} Nosso nacionalismo nao € uma
arma politica, mas um elevado estado da mente, um impulse construiivo tal como
este que forma, por exemplo, o Planc de Metas que é, esse sim, uma forca
nacionalista, uma cruzada cujos objetivos, multiplos em aparéncia, sio na realidade
baseados num grande ¢ Ginico objetivo do desenvolvimento.™

Discursando no Clube Militar, em 21 de julho de 1959, Juscelino
empregou a mesma retérica nacionalista para explicar as razoes do rom-
pimento das negociagdes com o Fml. Na ocasiao, o presidente afirmou que
o Brasil recebia muito bem os investimentos estrangeiros, mas estabelecia
uma distingio clara entre colaboragio e exploragao. Explicou que 03
“objetivos nacionais” (isto &, industrializacdo e desenvolvimento econd-
mico) constitufam a maior prioridade do seu governo.?!

O nacional-desenvolvimentismo tornou-se a estratégia politica domi-
nante nos anos 50 e encontrou em Juscelino, € em seu govemno, sua mais
forte expressdo. Defensores do desenvolvimentismo podiam ser também
identificados entre militares, grupos profissionais, setores da burocracia

estatal e classes médias urbanas.

Aoposicio ao nacionalismo também estava presente em muitos lugares,
e acalorados debates e acusagfes contra os “entreguistas” aconteciam em
intmeros féruns. O mais interessante, entretanto, era a auséncia de visoes
alternativas de igual forga.”

Durante os anos 50, muitos daqueles que tinham tido experiéncia prévia
trabalhando com a Comissio Mista Brasil-Estados Unidos, com a Missio
Abbink, com o grupo CEPAL/BNDE, com a Assessoria Econdmica e em
missdes diplomaticas comegaram a ocupar posigoes cruciais no aparelho
de Estado e a buscar estratégias racionais de desenvolvimento.”

A despeito do consenso existente a respeito da percepgio de que o
desenvolvimento era a meta principal, as opinides se dividiam quando s¢
tratava de escolher uma estratégia de desenvolvimento a ser seguida. O
grupo concentrado na SUMOC privilegiava a liberalizagio do comércio,
estimulando investimentos estrangeiros e limitando a intervengao do
Estado na economia. Qutros, incluindo Celso Furtado, técnicos do BNDE e

antigos membros da Assessoria Econdémica, defendiam a intervencao
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estata is rigi i
indﬁsg;i :(;giri(z)ls:l‘mals rigidos sobre o capital estrangeiro e estimulo a
sz Vfardade, um amalgama destes dois pontos de vista antagdnico

constituit a base do processo de formulagio da politica econéxfica )
maior parte da década de 50. Mais importante ainda, as discre s“m, ias
d:'ara‘m lugar a um resultado mais estatizante durante a mtensapin; o
trlalr_zagﬁo dos anos JK. O sincretismo politico dos governos Var aUS-
KllblESC]‘]ek inclufu a habilidade em juntar técnicos com visdes anta éffS .
e fazé-los funcionar a contento sob o guarda-chuva dominante d oy
nal-desenvolvimentismo. e ede

.Estfe sincretismo no interior do micleo técnico do apareiho de Estado
fcir ‘bnlhantememe analisado por Lourdes Sola. Seu estudo demonstra
varios pontos cruciais para o meu argumento. Primeiro, documenta a
emergéncia do que denominei “nova arena para a politica” ,a arena estatal
ondle‘ técnicos disputavam concepges politicas e impl:ementa des d ,
pol:t‘lcas aIte‘rnativas. Os técnicos ndo constituem um grupo de re?sﬁo ,
si::ct;(fga t{’adrcional, tampcuco constiuem wma tecnocracia, Sl:l'l&S ac;E::c;

¢ s

et Menzr‘;g}i:gz,l,?fnte politizadas dentro desta nova e “ndo conven-
i Szgundo, utilizando entrevistas pessoais com virios téciicos importantes
exct;{l f:s SOI?‘ d.emonstra quea politiz‘ragf'to do nt’n.?leo técnico da arena &slatai

» explicitamente, qualquer filiagio a partidos politicos, em razio da
namrega clientelista e elitista da estrutura partidaria. Tal como ,aﬁnnav
tj,ntre\«'lstados, como “técnicos em fins” eles perseguiam certos m'etivm@s?s
&0 clegenvolvimento, enquanto que os partidos estavam mais h}'ueress;iio(s)
nos me1f:s para exercer o controle politico e a patronagem,

Os tecnicos eram profissionais bem-sucedidos em seus proprios cam-
pos e evitavam ligagbes com empresirios, militares e Jornalistas. A de
geno‘do consenso sobre o desenvolvimento como meta, existiam ‘profu::
ux dlli:’eringefs nas concepgdes do§ Fécnicos. {\profundando a discussio de

ma tipologia elaborada por Hélio Jaguaribe em 1962, Lourdes Sol
dlstlpgue entre “desenvolvimentistas cosmopolitas” e “I:laCiOI‘Ial-deSO :
volvunent}stas”. Os primeiros enfatizavam a necessidade de colabora o
com o capital estrangeiro em grau maior do que faziam os “nacionali tgﬁ?
In}cna]mente, os nacionalistas se reuniam em torno da Assessoria Ezoas“ '
mica, com a qual eram mais identificados. J4 os cosmopolitas se a g
vam em torno da sumoc e da Comissio Mista Brasil-Estados Ungz!upa-
eram mais identificados com esses dois Organismos, e
. CosrPoRolitas ¢ nacionalistas discordavam, também, acerca do aud
interferéncia do Estado no processo de desenvolviment,o econémicgor. Ma:
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os cosmopolitas estavam divididos internamente: aqueles que defendiam
a estratégia de uma taxa acelerada de crescimento ¢ de industrializagao, os
“cosmopolitas desenvolvimentistas”, apoiavam também uma presenca
mais forte do Estado no processo.

Concluindo, o nacional-desenvolvimentismo forneceu uma base para a
formulagao de politicas e para um sentido de designio, sob a dominagio
dos “nacionalistas pragmdticos”. Esta estratégia nacionalista néo excluia
o capital estrangeiro, na medida em que este contribuiu paraa verticaliza-
¢io do processo de industrializagdo no Brasil. :

DECISOES INSTRUMENTAIS E
RECURSOS FCONOMICOS CRESCENTES

A despeito do tom nacionalista, as politicas governamentais estimularam
0s investimentos estrangeiros na inddstria, basicamente através da regula-
mentagfio das taxas de cambio e das tarifas alfandegirias, além das
politicas comerciais,

As politicas comerciais do pés-guerra sofreram variagdes considerdveis
e sdo caracterizadas por vérios estagios. Até 1947 ndo houve qualquer
restricao As importaghes; as Ieservas cambiais eram abundantes e dis-
poniveis para transagdes. O cruzeiro estava supervalorizado e manteve-se
no mesmo patamar de antes da guerra, ou seja, Cr$ 18,50 por ddlar. Ataxa
de cambio vigente ndo estimulava as exportagdes e acentuou a demanda
por produtos importados. A guerra da Coréia (1950-53) funcionou como
um estimulo adicional 3 demanda maciga por importagSes, enquanto um
sistema de controle administrado pela Carteira de Exportagao e Importagao
(cExiv) do Bancoe do Brasil tentava freé-las.

Os controles sobre as importagdes foram impostos por causa dos
desequilibrios gerados pela supervalorizagio do cruzeiro € a conseqiiente
dissipacdo das reservas cambiais. Estes controles tinham como objetivo
conter os desequilibrios.

Embora os problemas do balango de pagamento ndo tivessem sido
resolvidos pelo controle sobre a importagdo, esta politica teve como
conseqiidneia inesperada o favorecimento da industrializagao por subs-
tituicao de importagBes. No entanto, a industrializagao ainda ndo era uma
meta, uma vez que a politica comercial daquele periodo refletia apenas as
reacdes governamentais aos problemas do balango de pagamentos.

Como estes problemas persistissern, em 1953 foi implantado um novo
sistema, que consistia em miltiplas taxas de cAmbio aplicadas a diferentes
produtos. A moeda estrangeira tornou-se disponivel para importagoes
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a‘través de leildes semanais. Criado pela Instrugiio 70 da sumoc, este
sistema funcionou como uma desvalorizagio de fato do cruzeiro’ para
ml_portagées. “Ele também carreou para o governo os lucros inesperados
oriundos das importagGes e eliminou as pressées para corrupgio adminis-
trativa na concessdo de licengas.”

De acordo com o novo sistema, os principais produtos importados
foram divididos em cinco categorias, através dos leildes; outras cliusulas
também beneficiavam a importagio de magquinaria, Este novo sistema
consolidou mais adiante uma reserva de mercado para a industrializagio
por. subsfituigﬁo de importacdes, porque taxou pesadamente as impor-
tagdes nio cruciais. Q sistema também funcionou como um subsidio
implicito aos bens de capital e aos insumos industriais basicos, dadas as
taxas de cimbio mais baixas atribuidas a estes jtens.2® ’

) Os primeiros passos verdadeiros na diregio de uma politica industrial
s6 foram tomados depois que Getilio Vargas assumiu o poder pela segunda
vez, em 1951, De 1952 em diante foram feitos vérios ajustes fiscais, que
geraram recursos adicionais para o Estado ¢ criaram melhores condigoes
para o investimento em infra-estrutura.?’

Apbs o suicidio de Vargas, e antes da eleigio de Juscelino, houve um

breve periodo de politicas de estabilizagic mais ortodoxas, sob a lideranga
c!e Eugénio Gudin e do grupo da sumoc. Este grupo estava mais claramente
hgac!o_ao FMI ¢ impds politicas recessivas a fim de controlar a inflagao e
?dmlmstrar os problemas do balango de pagamentos. Terminado este curto
Interregno, a estabilizago tornou-se um objetivo secunddrio no governo
JK. A sustentagio da atividade econdmica pelo Estado transformou-se
numa pedra de toque e a redugio da demanda foi desestimulada.
‘ Juscelino, entretanto, foi beneficiado por uma medida formulada e
lmple_n_lentada pelo grupo da SUMOC: a famosa instrugdo 113 de 1955, que
permitia as empresas estrangeiras a importagio de bens de capital e
equipamentos sem cobertura cambial, mas a permissio s era dada para
conjuntos completos de equipamentos, As condigdes criadas pela ins-
trugio 113 foram consideradas mais favordveis pelos investidores que as
da nstrugiio 70. Se estes escolhessem os termos da instrucio 70, deveriam
injetar ddlares no Brasil, a taxas do mercado paralelo, para adquirir
licencas de importagio nos leildes, a taxas mais altas.?® Segundo Pedro
Correa do Lago, apés a instrugao 113 aumentou drasticamente a entrada
de capital estrangeiro no Brasil.

Exceto pela curta passagem de Gudin pelo Ministério da Fazenda
(%5.08.54 — 12.04.55), os anos 50 consagraram politicas econdmicas
nao-ortodoxas e conflitos com o M, finalmente repudiado por Juscelino.
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Segundo Carlos Lessa, a pergunta crucial a ser feita é por que o Brasil
decidiu perseguir o desenvolvimenio ao invés da estabilidade, distancian-
do-se de outros paises latino-americanos neste particular.’’ Lessa aponta
razoes subjetivas e objetivas: a) a consciéncia do atraso; b) as politicas
fiscais adotadas para financiar programas néo sofreram a oposigio da
burguesia, e o interesse dos capitalistas nacionais ( a burguesia industrial
ainda nio era bastante forte para impor o séu préprio projeto, mas jé podia
representar um aliado poderoso); ¢) a industrializagio e desenvolvimento
anteriores tornaram possivel optar pelo planejamento econdmico € pela
expansio, em lugar da retragdo.

Durante os vinte anos anteriores ao Programa de Metas, e até 1973, 0
suprimento de produtos industrializados (importagao mais produgao na-
cional) cresceu a uma taxa anual de 8% (quando alguns “anos ruins” $i0
excluidos, a taxa sobe para 10,5% no perfodo 1937-39 a 1954-56, ¢ pata
11,2% no periodo 1954-56 a 1971-73).3! O crescimento industrial fol
especialmente rapido durante a década de 40, periodo em que o Brasil
atingiu o dpice da denominada easy phase da substituigio de importages;
o PIB cresceu a uma taxa anual de 7,1% no periodo 1947-61.>* Nos anos
50, “e particularmente entre 1956 ¢ 1961, foi completada uma parie
substancial da “fase dificil’ da industrializagio por substituigio de impor-

taghes”.

SINCRETISMO POLITICO NO GOVERNO JK

O impsessionante processo de desenvolvimento deslanchado no govemo
1K deve ser entendido no contexto de uma situagdo politicana qual as varias
gramdticas que caracterizaram o sistema politico brasileiro foram habil-
mente combinadas.
A coalizio entre o psD oligirquict e o PTB populista resultou na eleicao
de Juscelino Kubitschek para a presidéncia da Repiblica em 1955. A
despeito de pertencer ao PSD, conhecido por seus vinculos rurais, Juscelino
iniciou um ambicioso programa, sob a égide do Programa de Metas que
enfatizava a energia elétrica, a construgao de rodovias, o desenvolvimento
da indistria automobilistica, a construgao naval, a criagio de uma nova
capital e a auto-suficiéncia em petrSleo. O plano concentrava-se em
propostas que tinham como objetivo aumentar o crescimento econdmico
e garantir o controle nacional sobre a exploragio dos recursos naturais.
Medidas de bem-estar social vinham em segundo plano.
O PTB estava representado na coalizio pelo vice-presidente Joao Gou-
lart, Embora originalmente organizado pelo Estado, basicamente como um

MUDANCA DENTRO DA CONTINUIDADE 109

mecanismo para controlar € cooptar a classe operaria, o PTB crio

série de .Cf:)llﬂltos com © PSD, em razio de seu apoio con,stanté € rou un_m
da mobilizagao operdria como forma de veicular demandas po E:OQEIO
Atravcf,s do vice-presidente e do controle sobre o Ministério clopTrib ler;s‘
o partido pbde enriquecer a agenda de vantagens sociais para os t:abo’
Ihadores, por meio da mobilizagio e da pressio politica, mas também ; .
uma continua troca de favores politicos com 2 elite naci;)nal. )

Jodo Goulart controlava a politica trabathista, como parte do acord

qnt.re PSD € PTB, através do Ministério do Trabalho e de uma rede co .
t1v1sfa3c;ue unia sindicatos, institutos de previdéncia social e disposril:::rr; .
legals:. 0 PSD ?onlrolava outras redes clientelistas na aclministrat;z'loS
através de llmmsterios como Viagao e Obras Piiblicas, Justica Agricultura,
Fazel}da‘ Ja a UDN, embora apoiasse ¢ programa de Juscel inc; no Con resj
50, 0 ocupou uma unica pasta. Este foi o governo em que o psp ;

o maior nimero de ministérios.™ ! e
I_{ma vez obtida a aprovagio do Plano de Metas no Congresso
pfeswent_e conseguiu criar um espago de manobra para sua implemen’tacj
a0, precisamente em razao do bom funcionamento da coalizao partidaria
Sua estratcgia consistiu em evitar negociagGes sobre virios detalhes ar'a.x
a execucao do programa; nao obstante, inimeras questdes especffPi)cas
triam requerer aprovagao do Congresso, uma vez que nem todos 0s recu
503 estavajj-; reservados e dependiam do orgamento anual. “Além di N
um certo nimero de outras importantes medidas tinham de éer votado ISS;)’
leglslatlvg em 4reas como créditos especiais, taxagio e outras.” Pee

Q apoio c!o Congresso foi obtido através de coalizdes entr;a 0s quat
maiores partidos: PSD, PTB, UDN ¢ PSP. Wanderley Guilherme dos gantfrg
Vel'lfICOLl' que em 42% de todas as votagdes os quatro maiores partidos

votaram juntos; quando se coloca 0 PSD no centro da coalizio dg apoi
em $4% dos casos ele contou com a adesio de pelo menos dois dos maPOIO’
partidos; € “p’ara decises que concediam créditos especiais ao Execult‘l?\iis
1nd1§pensavels para a implementacio do Programa de Metas, 72% for: ,
apoiadas pelos quatro partidos.” ’ o
Em contexto de intensa mobilizag¢io econdmica, o clientelismo era a
pnnmp:fl for?a e a principal fraqueza do sistema partidario. O clientelismo
f()rfalef.:.lfl osistema na medida em que, dada a interpenetragio das agél;cias
burocrdticas tradicionais e os partidos, estes sempre tinham acesso a
recursos para trocar por apoio. Mas o clientelismo era também uma
fraqueza porque, dada a insisténcia na manutengio da politica clientelista
e sua gramitica estabilizadora da troca generalizada, os partidos nio
chegaram a lidar efetivamente com a 4rea crucial da politica econbmica
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basica, criando assim um espago no qual o Executivo pdde manobrar
autonomamente e promover o insulamento burocrdtico para atingir suas
metas de desenvolvimento.

As agéneias encarregadas do desenvolvimento econdmico precisavam
de dois recursos para levar seus planos efetivamente adiante: pessoal
competente e capital suficiente. JK imaginou maneiras de providenciar
ambos ¢ utilizou o privilégio do Executivo para preencher os cargos na
burocracia insulada sem adotar qualquer procedimento formal. Os Grupos
Executivos foram compostos com pessoal requisitado a SUMOC, a CACEX,
a0 BNDE, 20 DASP, 308 ministérios etc. O BNDE participou da preparagao do
Programa de Metas sob a direcéio de Roberto Campos, seu superintendente
a época, e de Lucas Lopes.”” Em parte, ao requisitar os funciondrios mais
competentes dos vérios 6rgaos, Juscelino contornou no s6 a burocracia
tradicional, mas também qualquer tipo de universalismo de procedimentos
potventura existente.*

Do ponto de vista econdmico, o plano altamente vitorioso de Juscelino
repousa em quatro pontos fundamentais: a) um tratamento favoravel ao
capital estrangeiro; b) a participagio da administragio pablica direta no
processo de formagio de capital interno; c) a canalizagdo de investimentos
privados para Areas pouco atraentes, mas consideradas estratégicas pelo
Programa, através de incentivos fiscais e empréstimos sob condigdes
especiais; d) uma forma nio-ortodoxa de teatar a estabilizagio econdmica,
pela manipulagio de altas taxas de inflagio (20%), o que levou o Programa
a absorver a poupanga.*’

O govemo JK crion instrumentos altamente flexiveis para gerir o Pro-
grama de Metas. Recursos financeiros néo sujeitos a cortes orgamentarios
foram alocados a agéncias governamentais semi-autirquicas, para facilitar
a realizagdo das metas propostas.*” Aquelas que dependiam dos esforgos
do setor privado foram sustentadas por uma combinagdo de varios es-
timulos e subsidios, sob a coordenagio dos Grupos Executivos,. que
analisavam projetos, tomavam decises e providenciavam financiamento
rapido. Esses grupos eram compostos por representantes de varias agén-
ctas governamentais ¢ dos interesses privados.

Antes da criacio dos Grupos Executivos, um projeto industrial era
interminavelmente retido, enquanto tramitava pelos canais burocraticos.
Segundo Paulo Roberto Moita, o projeto de uma nova fabrica tinha de ser

analisado pela CACEX para se verificar a existéncia ou ndo de similar
nacional; em seguida, o Ministério da Guerra avaliava suas implicagGes
para a seguranga nacional e, finalmente, a Carteira de Cambio do Banco
do Brasil verificava a disponibilidade de moeda estrangeira e o que mais
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fosse necessirio, dada a natureza do projeto.*! Além do longo tempo
perdido no atoleiro burocritico, 0s projetos ndo eram examinados como
um todo pelas agéncias interessadas em sua execugdo. Mais ainda, a
selegao dos projetos a serem apoiados era muito dificil, porque c::da
agéncia utilizava diferentes critérios para avalia-los. A auséncia de uma
perspectiva inica e global entre as agéncias tornava extremamente com-
plicada a implementagio de um projeto nacional de desenvolvimento
industrial.

As mais importantes decisdes instrumentais do governo IK, do ponto

de vista da administragdo econdmica, envolveram a criagio dos Grupos
Executivos e do Conselho de Desenvolvimento, este instalado por Jusce-
lino no dia seguinte a posse, com a tarefa de coordenar os esforgos de
planejamento; na verdade, a criagdo deste conselho visava contornar as
ineficiéncias da burocracia tradicional.
' Uma das mais sérias insuficiéncias da maquina administrativa era a
inexisténcia de um drgdo nao-burocrético capaz de coordenar as medidas
ecogémicas exigidas pelo Programa de Metas. As atividades de rotina
podiam ser realizadas pela administragdo, mas um plano inovador como
aquele requeria estruturas mais dinamicas, e este papel foi destinado ao
Conselho de Desenvolvimento. Era composto por ministros de Estado, os
chefes dos Gabinetes Civil ¢ Militar, os presidentes do Banco do Brasil e
:!o BNDE, e era assessorado por uma Secretaria-Executiva, “nio-burocra-
tica”, que tinha & sua disposigio especialistas do setor piblico ¢ do setor
privado.*?

“U'm fator crucial para o sucesso dos Grupos Executivos foi o de que o
planejamento era feito pelas mesmas pessoas que teriam de implement3-
lo.”® Para qualquer projeto, se houvesse necessidade de concessies
tarifarias, de construgdo de estradas ou de facilidades de qualquer espécie
todas as agéncias relevantes estavam 4 mfo para uma decisio rapida. As:
empresas paiticipantes negociavam diretamente com aqueles que deti-
nham o real poder de decidir ¢ implementar. Um ponto que deve ser
enfatizado € o de que os Grupos Executivos foram criados por decreto, “o
que alijava a intervencao do Congresso.”

‘ O Grupo Executivo para a Indistria de Construgio Naval (GEICON)
tlustra bem a eficiéncia e a rapidez com que se moviam estas novas buro-
cracias insuladas. O GEICON foi criado por decreto em 13 de junho de 1958,
cleppis que o Congresso aprovou a criagio do Fundo de Marinha Mercante
(I_e.l n? 3.351, de 24.04.1958); um segundo decreto, de 9 de julho, estabe-
lecia as diretrizes bdsicas para a implementagio de uma industria de
construgao naval. Dois dias depois, 0 GEICON comegou a expedir resolucdes,
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fixando normas para a nacionalizagao da construgiio naval, para a elabo-
ragio de projetos de estaleiros, para estimular a construgao naval e paraa
concessio de subsidios cambiais para a importagio de equipamentos.

Em 30 de agosto, a Resolugao 4/58 do GEICON estabelecia um Crono-
grama para a apresentagao de projetos especificos. Em 25 de novembro 0
grupo j tinha aprovado o projeto de expansio do estaleiro da Companhia
Comércio ¢ Navegacio (Estaleiro Maud), de Niter6i (R1), € 0 projeto de
constitui¢io do Estaleiro Ishikawajima, no Rio de Janeiro, entdo Distrito
Federal, Em 27 de janeiro de 1959 foi aprovada a instalago do Estaleiro
Verolme, em Angra dos Reis (R1); nos seis meses seguintes foram aprova-
dos sete novos projetos. Esta velocidade na aprovagio e implementagao
de projetos de desenvolvimento nfo tinha precedentes no Brasil s

Ao mesmo tempo que se apoiava nas agéncias insuladas para realizat
as tarefas do desenvolvimento, Juscelino utilizavaa politica tradicional de
empreguismo para consolidar apoio politico: protegia as agéncias insula-
das e Thes garantia acesso a0s recursos, enquanto geria o resto do sistema
politico de modo a reduzir potenciais contestagbes as metas desenvolvi-
mentistas e as suas formas de alcang-las.

Juscelino impediu que o DASP realizasse CONCUISOS para o servico
piblico, com a justificativa de que era um processo muito caro, mas ele
préprio é acusado de ter feito perto de sete mil nomeagdes politicas, apenas
no primeiro ano de governo. Entretanto, a maior parte delas foi feita por
Joio Goulart nos ministérios do Trabalho e da Agricultura e em suas
autarquias, principalmente os institutos de previdéncia, beneficiando prin-
cipalmente o PTB.

No final de seu mandato, JK tenton asseguras a presenga de seus aliados
na administracio, garantindo assim sua lealdade politica, através de um
grande miimero de nomeagdes apressadas. A imprensa estimou em 15 mil
es548 Nomeagoes, enquanto o governo, através do Ministério do Trabatho,
afirmou que néio passaram de 4.436, sendo 1.657 por concurso; as restantes
2.779 eram nomeagdes clientelistas.*

CONCLUSAO: A COMBINAGAO DAS GRAMATICAS
COMO UM ATO DE MALABARISMO

A combinacio de fatores analisada nas sedes anteriores explica a criagio
de uma “janela” histérica para O processo de consfrugdo institucional €
acumulacao de capital no Brasil. A definigio de uma trajetdnia para o
capitalismo moderno, baseada no avango da industrializagio, teve lugar
num contexto governado pela logica da troca generalizada. As tentativas
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de _subsliluit;ﬁo desta légica pelos cinones da troca especifica, que
terizam as modernas economias de mercado, dependeram da ;rﬁe encio
do Estado ¢ do insulamento burocrético. rrensso

. 0 msglamento burocrético forneceu ao pais uma administragio econd

mica racional, gerida por elites profissionais modernizantes associac(l) s 1
grupos empresariais internacionalizados. Embora essas elites se perce[t::S :
sem como portadoras legitimas de valores modemos e universalist -
re:sul‘lad’? de sua agio ndo foi absolutamente a criagio de um “don?isﬁ'o
publico”, Suas atividades nao tinham por objetivo a expansao das ba s
para uma cidadania universalista no pais; ao invés disso, contribuiram e
manter inalteradas as bases da “cidadania regulada” d.',a Repiblica Vgi;a
{&o ocupar o espago deixado pelo sistema clientelista, as burocracia'
insuladas provaram sua eficiéncia em gerir a economia, mas nio sz
preocuparam em criar formas de controle do aparelho bu;ocrético 1

Congresso ou por outras agéncias. P
' Os “{tnéis burocriticos” que ligam a burocracia técnica A burguesia
:jnternamonfil foram intensificados, e a burocracia insulada se distancion
ni ;?Sf:ﬁéfca, tal como as instilni¢es politicas clientelistas tinham feito

‘Arr.lanutengéo de um sistema como aquele era um ato de malabarismo
Prlme_lro, o sistema era complexo e caro. Complexo, porque re ueri‘c;
ca_paudade organizacional para se comunicar de ma:neira igual?nente
etilca'z em graméticas politicas conflitantes. Isto é, diferentes organizacdes
pub‘llc.:as tmhgm de ser capazes de se comunicar com grupos e fogr as
sociais com interesses muito distintos e que se comportavam e acofdo
com logicas diferentes e freqiientemente contraditérias. Ao mesmo tempo
em que o PTB, 0 Ministério do Trabalho e o vice-presidente Jodo Gouigrt
coqtrolav‘am a politica trabalhista e a mobilizacao operiria, tornando-se
mais qacngnahstas, esquerdistas, pressionando pela adogﬁc: de politicas
rF:dIStl‘lbl{thﬁ?, os Grupos Executivos fortaleciam seus lagos comp‘iapita-
llst_as nacionais e estrangeiros € davam passos concretos para a internacio-
naliza¢do da economia brasileira e a acumulagio de capital.

N!as 0 sistema de patronagem era caro. Sua manutengio envolvia
frgquentemenle a alocagio de recursos ptiblicos em investimentos com
bau‘(a‘ taxa econdmica de retorno, mesmo que pudessem gerar beneficios
sociais e certamente beneficios eleitorais. Era ainda caro, porque o inves-
timento rapido e concentrado em gigantescos projetos cie infra-estrutura
demandavam maiores gastos piblicos.

Seggndo, tratava-se de um ato de malabarismo porque os atores cruciais
envolvidos no planejamento e na implementagio do plano de desenvolvi-
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ingida—ai ializagho
mento concordavam sobre a meta geral a ser atingida —a 1{1dustii1 ol ggl 0
— mas discordavam sobre as premissas de valor — isto €, a8
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tradicional ndo foi completa, ela jamais foi totalmente digerida. As novas
instituicbes misturaram-se com as antigas, a0 invés de substitui-las.

A despeito da progressiva institucionalizagao das quatro gramaticas
aqui analisadas, € a0 mesmo tempo que muitos cientistas sociais argumen-
tavam que padrdes diferentes de relagoes sociais sdo elaboradamente
entrelagados, politicos, tecnocratas e elites reformistas tém operado fre-
gilentemente com um modelo dicotémico, quando tentam modernizar o
pais. A mentalidade dualista dos reformadores desempenhou um impor-
tante papel no estimulo 2 evolugao das gramaticas.

Os criadores das burocracias insuladas, igualmente escravizados pela
percepgio da dualidade, trabalharam para criar no Brasi! uma sociedade
modemna que pudesse fugir precisamente dos constrangimentos criados
pela ordem tradicional. O Brasil modemo teria de ser um pais industrial.
Mas teria também de ser um pais onde reinasse a justiga priblica, conforme
o sonho dos tenenies de 30, da UDN por um curto periodo e dos militares
¢ tecnocratas desenvolvimentistas da década de 50.

As elites modernizantes freqiientemente encaravam o Congresso, os
politicos e os partidos como obstdculos a0 progresso. Esta perseguigio foi
forte na década de 30, no inicio dos anos 50 e novamente apds o golpe
militar de 1964. O objetivo de superar a fragmentacdo da politica tradicio-
nal justificou a criagio de instituigdes corporativas nos anos 30. As
tentativas de escapar 3 natureza clientelista do Congresso e dos partidos
politicos levou  instituciopalizagio das burocracias insuladas na década
de 50. O objetivo de escapar 2 natureza esquerdista, populista, clientelista
e corrupta dos partidos politicos conduziu ao aprofundamento do insula-
mento burocritico e a0 banimento ¢ A cassagio de direitos civis dos
politicos profissionais depois de 1964.

Se ¢ impossivel dizer que o clientelismo foi desalojado, € igualmente
impossivel afirmar que ele constitui a gramética dominante a ligar o Estado

a sociedade no Brasil contemporineo. O quadro é mais complexo, as
quatro graméticas possuem uma logica contextual. :

INTERACAO ENTRE AS GRAMATICAS

As separagdes que entrecruzam a formagdo social brasileira so verticais
e horizontais. A integragio é conseguida através de uma combinagao
sincrética de tragos aparentemente contraditorios, pertencentes as gramé-
ticas do clientelismo, do insulamento burocratico, do corporativismo e do
universalismo de procedimentos. Estes elementos permeiam a sociedade
de alto a baixo, € estio simultaneamente presentes nas instituigdes formais.

CONCLUSAQ 12t

Representam gramaticas possiveis que podem ser colocadas em uso até
pelo mesmo ator em diferentes contextos, e

Os goliﬁcos, por exemplo, usam tanto a linguagem do clientelismo quanto
?do unjversalismo, mas jamais endossam, mesmo retoricamente, a logica do
1{1sulamento burocratico. Tecnocratas e militares empregam igualmente a
linguagem do universalismo e a da “competéncia técnica”, mas nunca a do
clifanlelismo. Grupos de interesse das classes médias tendem a utilizar apenas
a linguagem do universalismo, rejeitando tanto o clientelismo como o insu-
lamento burocratico, por considerd-los ndo-democraticos.

Nﬁf) pbstante, dependendo do contexto todos os atores podem utilizar
estrategias que contradizem sua retdrica piiblica. Politicos podem manter-
se fi€is 4 logica do clientelismo e podem estabelecer coalizdes com a
burocracia insulada, com o objetivo de obter lucros para si préprios ou
para seus eleitores. Tecnocratas e militares podem utilizar o clientelismo
e as redes pessoais, quando se trata de ampliar seus poderes € de criar mais
espagos para seus acolitos. Grupos de pressio das classes médias fardo uso
d%{ au'tonclade pessoal, da hierarquia, do “jeitinho” e do clientelismo para
atingir seus objetivos. Isto € possivel apenas porque as quatro gramaticas
»_e:sta‘o sempre disponiveis, possuem expressdo institucional em todas as
instancias e sdo bastante conhecidas pelos atores sociais que podem
transitar de uma gramdtica para outra, dependendo do contexio.

O novo sindicalismo, por exemplo, tal como se desenvolveu em Sio
Paulo, tentou expandir sua forga e seus ganhos politicos dissociando snas
df:mandas das estruturas corporativas do Estado e buscando espagos mais
SF)Iic!os para negociar diretamente com o capital. Fazendo isto, o novo
sindicalismo tentou fugir 3 “cidadania regulada” das leis traba,ihistas €
redefinir esta cidadania no dmbito da 16gica universalista do mercado.

Entretanto, este novo sindicalismo € apenas uma fracio do sindicalismo
no Brasil (ainda que a mais significativa), e muitos sindicatos ainda
bu§cam protecdo sob o guarda-chuva conservador das disposigdes corpo-
rativas, 0 que contradiz a tendéncia universalista do movimento. Na
tentativa de escapar ao corporativismo, o sindicalismo moderno, num
dese‘nvolvimento paralelo, também tentou criar um partido politico, o
Pamflo dos Trabalhadores (PT), que tinha como objetivo construir 111’11&
oposicao verdadeira e sem compromissos com a cidadania regulada estatal

em todos 08 niveis. Mas, 4 medida em que o partido passava a existir, um
novo conjunto de obsticulos emergiu: o sistema partidario absolutam’en!e
nao opera na base do universalismo de procedimentos. Este fato compeliu
0 PT a assumir certos compromissos para poder sobreviver e competir por
€scasso sucesso eleitoral,
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Apesar de estarem aparentemente abeitas a negociagio fora da esfera
do corporativismo, muitas empresas enfrentaram a oposigao de outras, de
politicos e de governo. Os politicos argumentavam que sem as normas
corporativas que garantiam os direitos bésicos dos trabathadores, muitas
empresas iriam dominar e superexplorar os trabathadores mais fracos e
tradicionais. Em linha com este argumento, j4 se disse que os traba-
lhadores, assim como cutros habitantes das periferias pobres de Sao Paulo,
realmente acreditam que esses direitos lhes foram dados por Getilio
Vargas antes de seu suicidio, em 1954. Uma outra versdo mitica da génese
dos direitos civis dos trabalhadores diz que Getilio “deixou” todos esses
direitos na gaveta de sua mesa de trabalho, e estes direitos foram encon-
trados e publicados apds sua morte.”

Atualmente 0 corporativismo emprega comandos universais e organiza
horizontalmente varias instincias de unidades sociais; o clientelismo
permeia muitas instituigdes, fornece uma gramética compreensivel para o
sistema de relagdes sociais e politicas, atravessa distingdes de classe e
organiza verticalmente a socjedade. '

O universalismo de procedimentos confere uma aura de modernidade
e de legalidade piblica ao sistema politico e ds instituicSes formais;
representa a retorica dos intelectuais e jornalistas; e ainda confere legiti-
midade a virios movimentos sociais de classe média.

O insulamento burocritico é uma forma de evitar o controle e 0
escrutinio piblicos sobre as atividades do Estado; uma forma de perseguir
a eficiéncia econdmica, o desenvolvimento e a privatizago seletiva das
benesses gue provém do controle de parcelas substanciais do aparelbo
produtivo do Estado.

Agora j é possivel retomar 2 ilustragéo de como atores sociais relacio-
nam-se com as virias gramaticas. O estudo de Teresa Caldeira sobre a
periferia industrial de Sio Paulo mostra que, apesar de entender o corpo-
rativismo como crucial para a defini¢io de seus direitos civis, os traba-
Ihadores valorizam os politicos clientelistas principalmente porque estes
encaram os trabalhadores como “povo real”.* Assim, dao seus votos a estes
politicos. Dentre os partidos de oposigio, preferem votar num candidato
com guem tenham lagos pessoais € que lhes tenha feito um favor no
passado. Sdo situagdes nas quais a gramatica clientelista € uiilizada para
manter os dispositivos corporativistas, isto ¢, os direitos de cidadania, os
direitos de serem percebidos como “populagio real”.

Quando um conflito cai num espago regulado por regras corporativas,
mas os atores diretamente envolvidos desejam resolver a base de livre
negociagdo no mercado — como durante as greves salariais em Sao Paulo,
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no final dos anos 70, quando o trabatho e o capital iniciaram um processo
direto de negociagao salarial — o Estado pode intervir para regular o
assunto ¢ garantir a validade das instituicdes corporativas. Neste caso
especifico, utilizando dispositivos trabalhistas perfeitamente legais, o
govemo declarou a ilegalidade da greve liderada pelo novo sindicalismo
e afastou seus principais lideres da diregao do sindicato, a fim de enfra-
quecer o movimento. Em situagoes como estas, até mesmo empresirios
que pretendam guiar-se pelas leis do mercado podem apoiar o controle
estatal sobre a forca de trabalho.

A tentativa do novo sindicalismo de criar um partido politico indepen-
dente ¢ inovador ¢ que fosse largamente baseado no universalismo de
procedimentos e na buscade uma “cidadania desregulada” abandonou este
procedimento, porque o corporativismo ¢ ainda considerado crucial por
muitos trabalhadores e por causa da necessidade de se adaptar 4 natureza
personalista e clientelista do sistema 'politico.“Em resumo, o anti-es-
tatismo e a desconfianga no sistema politico, a busca de autonomia, de
afirmacao de classe e de uma democtacia participativa contribuiram para
a estratégia politica que, ndo obstante, entrou freqiientemente em conflito
com estes mesmos objetivos,™

Os acordos nucleares assinados entre o Brasil e a Alemanha, na época
Ocidental, e eventos relacionados com politicas de ciéneia e tecnologia
apontam para um conjunto diferente de intersegoes. Nestes casos, politicas
iniciadas no dominio do insulamento burocritico foram contestadas por
grupos que lutavam pelo universalismo; as tensGes aumentaram € as
solugdes dependeram da forga relativa dos lados envolvidos.

O acordo nuclear pretendia dar ao Brasil controle sobre o ciclo nuclear
completo. A comunidade cientifica protestou contra o segredo no qual foi
decidido o acordo ¢ contra a falta de consulta a especialistas ou ao
Congresso. O Executivo e 0 Ministério das Relagdes Exteriores contra-ar-
gumentaram que o sigilo era crucial para evitar a intervengio americana
1o processo. Os cientistas, por seu lado, revidaram, afirmando que o sigile
levou ao investimento de bilhdes de dblares numa tecnologia que nio
estava totalmente controlada pelos alemdes. Cidadaos e politicos preocu-
Pados declararam ainda que um programa daquela magnitude e de amplas
mplicagbes nio podia ter sido decidido em segredo. O insulamento
burocrético prevaleceu, o programa foi deslanchado e fracassou por muitas
das razdes citadas acima.

Numa reivindicagio separada, os cientistas protestaram também contra
a interferéncia do SNI no processo de concessio de bolsas de estudo por
agéncias como o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
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Tecnolégico (CNPg). O argumento dos cientistas era o de que bolsas de
estudo e de pesquisa deveriam ser concedidas pelas agéncias federais
apenas com base em universalismo de procedimentos, e isto 6 poderia ser
conseguido através de uma avaliagho criteriosa das solicitagbes. O sistema
entfio vigente era hibrido: a avaliagio era feita, mas 0 SNI investigava o
nome dos bolsisias, baseados em “razdes de seguranga nacional”. O
resultado foi que cientistas obtinham bolsas de estudos ou de pesquisa nas
vdrias agéncias federais, apenas para vé-las negadas pelos servigos de
informagdo, sob alegago de atividades suspeitas ou subversivas.

Ambos o0s casos refletem as tensdes entre o universalismo de procedi-
mentos e o insulamento burocrdtico. Nos dois casos muitas associagGes de
profissionais e a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC)
protestaram em encontros piblicos e através da imprensa. No caso do
programa nuclear, o Executivo manteve o acordo porque ele era crucial
por razdes de seguranga e também porque um acordo com a Alemanha
representava um meio de contornar as pressdes americanas a favor de um
controle maior sobre materiais nucleares e sobre as restrigdes a transterén-
cia de tecnologia.

No caso da interferéncia do sNI no processo de pedidos de bolsas, a
comunidade cientifica saiu vitoriosa, e “razdes de seguranga nacional” ndo

influenciam mais a concessio de ajuda financeira a pessoas ou instituigdes.

Hoje, o critério do mérito € o que prevalece. Isto quase deve ser enfati zado:
o universalismo de procedimentos dos cientistas ndo elimina conside-
ragOes administrativas clientelistas na concesséo de bolsas. As decisdes
clientelistas ndio sdo tomadas pelos cientistas que trabalham como consul-
tores e participam dos comités de avaliagdo, mas pelos administradores
das organizages, em razio de seus lagos com o mundo pelitico ou com
interesses regionais. Nestes casos, a administragio concede bolsas em
resposta & solicitagdes especiais de ministros ou de agentes poderosos. 8]
universalismo de procedimentos defendido pela comunidade cientitica
venceu a interferéncia do SN, mas ndio foi suficientemente poderosa para
acabar com o clientelismo, que € igualmente considerado indesejavel.
Um exemplo fina! das complicagdes envoividas na interagdo das gra-
méticas é fornecido pelos seguintes acontecimentos: a lei de reserva de
mercado para a inddstria de informatica, votada pelo Congresso em
outubro de 1984. O projeto foi enviado pelo Executivo em regime de
urgéncia, o que significa que, de acordo com a heranga legal do autorita-
rismo, o Congresso s6 dispunha de 90 dias para apreciar e votar a matéria.
O projeto possuia uma clara inspiragio militar, reservando as Forgas
Armadas o controle sobre a inddstria de informatica; além disso, benefi-
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ciava diretamente aquelas industrias nacionais ja instaladas e conferia ao
governo o poder de definir quem poderia participar da produgio de
computadores e componentes. Assim procedendo, este projeto solicitava
aprovagio do Congresso para o insulamento burocrético.

O Legislativo alterou alguns termos basicos do projeto ao retirar das
Forcas Armadas o controle direto sobre a indiistria e ao criar um novo
organismo corporaiivo, o Conselho Nacional de Informética ¢ Automagio
{(coNIN), ligado diretamente & Presidéncia da Republica. “O Conselho com
18 membros, incluird oito membros nio pertencentes do governo, repre-
sentantes dos empresirios inclusive, ¢ seus planos trienais deverdo ser
aprovados pelo Congresso,”®

O projeto-de-lei obteve enorme apoio do Congresso, dado seu caréter
nacionalista, e reconciliou os interesses dos militares com os dos setores
de esquerda. Um antigo membro da SUMOC, o atual deputado Roberto
Campos, foi a iinica voz a discordar da lei, baseado no universalismo de
procedimentos das leis do mercado.

O quadro seguinte retrata tipos possiveis de combinagtes das quatro
gramiticas no contexto das relagbes Estado-sociedade. Agéncias de Es-
tado e politicas podem ser reguladas por quatro diferentes conjuntos de
regras (normas) legalmente impostas ou institucionalizadas. O comporta-
mento dos atores sociais pode também ser organizado segundo quatro
diferentes e significativas gramdticas. A intersecgio diagonal do quadro
marca 0os pontos de congruéncia e compatibilidade. Todas as outras
possiveis combinagBes expressam simultaneamente tensdes e requerem
complementariedades, podendo dar origem a acomodagao, sincretismo ou
c_()nflito. E necessirio ter em mente que as quatro gramdticas operam
simultaneamente. Alguns grupos ou agéncias podem ser mais claramente
aprisionados em um dos possiveis conjuntos de normas ou em uma
gramitica. Alguns outros podem ser capazes de mudar de um para outro
conjunto de acordo com as circunstincias. De qualquer modo, todos os
quatro conjuntos de normas ou de gramdticas tém sido traduzidos em

instituigSes formais e/fou em cédigos legais que garantem sua coexisténcia
no Brasil.

UMA VISAO DA ABERTURA POLITICA

Qs dzlldos apresentados neste livro contribuem para o argumento de que no
nterior do atual modelo de desenvolvimento capitalista e do atual regime
politico mais ou menos liberal vigente no Brasil, as quatro graméticas para
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QUADRO 8 »
Brasil: Compatibilidade das Relagbes entre Gramaticas na
Interacio Estado vs. Sociedade
Agéncias de Estado e RegulagBes

Clientelismeoe Universalismo  Corpora- Insulamepbo
Personalismo de Procedimentos  tivismo Burocritioo

ATORES SOCIAIS

Clientelisma e +
Personalismo

Universalismo de +
Procedinentos

Corporativismo +

Insulamento +
Burocritico

o comportamento social ¢ institucional desempenham um importante
papel, embora em arenas distintas de politicas pitblicas.

E curioso que os petfodos politicamente mais tensos do Brasil contem-
porineo tenham sido aqueles em que o equilibrio entre as gramiticas
esteve comprometido por governos que enfatizaram uma ou duas gramd-
ticas particulares. Como vimos no capitulo 3, durante a ditadura de Getilio
Vargas prevaleceram o corporativismo e o insulamento burocratico. O
capitulo 4 mostrou que durante o governo JoZo Goulart o clientelismo
desempenhou um papel crucial. Ao longo da ditadura militar no inicio dos
anos 70 predominou o insulamento burocrético.

Em todos esses perfodos uma ou duas graméticas foram reforgadas,
enquanto as outras foram seriamente negligenciadas. Nao € menos curioso
que o periodo de melhor desempenho em termos de liberdades democrd-
ticas, estabilidade e desenvolvimento econdmico — 0 governo Kubitschek
— tenha sido um periodo no qual o clientelismo, o insulamento burocra-
tico, o corporativismo e o universalismo de procedimentos foram combi-
nados com grande sucesso como nos mostrou o capitulo 5.

A énfase excessiva em uma ou duas gramdticas especificas em detri-
mento de outras teve o efeito de criar obstaculos nas comunicagdes entre
o Estado e a sociedade, ao quebrar alguns dos lagos que ligavam certos
grupos de interesse ao Estado. A rejeigdo de Goulart ao insulamento
burocritico, e aos anéis burocrdticos que o acompanham, alienov uma
considerdvel parcela dos tecnocratas do Estado e importantes setores do
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empresariado em relagio ao processo de formulagio de politicas. Estes
representaram, juntamente com os militares, precisamente os setores que
apoiaram o golpe militar desde o inicio e ajudaram a planejar a “reconquis-
ta do Estado™, 1964.7 Nos 20 anos anteriores a 1964 foram criadas 16
agéncias para a representagao corporativa dos interesses empresariais
junto ac Estado, enquanto nos cinco primeiros anos do regime militar 24
novos conselhos e agéncias corporativas foram criados, estreitando os
lagos entre o Estado e o empresariado.®

Ao lado da énfase no corporativismo societal, o regime militar desen-
cadeou um crescimento sem precedentes do insulamento burocritico. Sem
contar universidade e agéncias ligadas ao Ministério do Trabalho, foram
criadas 124 agéncias ou empresas autbnomas entre 1964 e 1977, em
contraste com as quase 99 agéncias autdnomas criadas entre 1930 e 1964.*

A autonomia aumentou depois de 1964 por causa da reforma adminis-
trativa ¢ também tendo em vista que o govemno militar ndo estava cons-
trangido pelo controle piblico. O insulamento burocritico pos-64 foi
combinado com o corporativismo societal, para efeito dos vinculos com
0 empresariado, e com o corporativismo estatal, para efeito da repressio
ao movimento sindical.

O universalismo de procedimentos foi desestimulado no Ambito do
macrossistema, mas mantido para o recrutamento de pessoal para muitas
agéncias (mantido, entretanto, o requisito do “certificado ideoldgico” em
muitos casos). O clientelismo foi desprezado na esfera nacional, mas
permanecen forte em algumas agéncias no dmbito dos estados. Ao inten-
sificar o insulamento burocrético, o corporativismo social e a face repres-
siva do corporativismo estatal, o regime militar pos-64 rompeu seus
vinculos com muitos atores sociais. A ordem dos advogados do Brasil
{(0AB), em defesa do universalismo de procedimentos e do controle publi-
o, tornou-se um formidavel inimigo do governo militar, assim como fez
a comunidade cientifica.

Ja as classes mais baixas perceberam que o regime era mau, negava os
direitos civis, isto €, negava o lado ndo-repressivo do corporativismo de
Estado."” A busca pelo regime de uma racionalizagio da res publica
conduziu a choques com a classe politica e 3 incapacidade do regime de
se legitimar através do voto popular. A falta de controle piblico que
acompanhou a intensificagio do insulamento burocritico gerou a impuni-
dade e a corrupgdo em larga escala. Tudo isto, aliado & incapacidade de
lidar com a recessdo econdmica e de se preccupar com a sorte das camadas
médias e baixas, contribuiu fortemente para a desmoralizagao do regime
pos-64.
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Nessa perspectiva, o Tetorno parcial da combinagio das quatro grama-
ticas na atual experiéncia de transi¢do democrdtica desde 1984 € es-
peciaimente intrigante. Embora este livro faca referéncias a acontecimen-
tos mais recentes, sua pesquisa basica cobre o periodo entre 1930 e o fim
do governo Kubitschek, em 1960. Entretanto, estou convencido de que o
modelo aqui proposto pode ser aplicado ao periodo mais recente do
autoritarismo militar. Pode contribuir também para a compreensio das
complicagdes envolvidas na transi¢do para a democracia que OCorrel na
primeira metade da década de 80, fornecendo uma base para a comparagdo
histdrica entre 1945 e 1984.

Tendo em vista que muitas regras e agéncias criadas no passado
permanecem vigorando, incluindo as criadas pelo regime pés-64 — sendo
as vérias agéncias estatais autdnomas com seu potencial para o insulamen-
to burocrdtico as mais dignas de registro —, a transi¢io politica levantou
muitas questdes, algumas delas similares as levantadas pelas mudangas de
regime ocorridas em 1930, 1937 e 1945, outras sendo mais compardveis
a 1945, porque se trata da inica outra transi¢éo para a democracia,

Tal como em 1930, o Brasil de 1984 teve de enfrentar severos obs-
taculos internacionais. Tal como em 1945, o Brasil da década de 80 teve
que enfrentar o desafio de criar um sistema partidario forte e representativo
e um Congresso forte. Tal como em 1964, o Brasil teve de enfrentar uma
profunda crise econdmica e uma insatisfagao popular. Num certo sentido,
a transigdo dos anos 80, contém, em si prépria— magnificada pela escala
do pais —, um pouco de todas as crises e transigdes passadas.

Do ponto de vista do modelo interpretativo proposto neste livro, varias
questdes poderiam ser respondidas em futuros trabalhos. As cenirais se
referem a como as gramdticas serio utilizadas em futuros governos. Os
grandes malabaristas do passado, Getiilio e Juscelino, mantiveram o
sistema em certo equilibrio. Entretanto, nos dias de hoje, ele adquiriu novas
e variadas formas: embora enfraquecido pelos varios casos de corrupgao,
o potencial para o insulamento burocratico continua forte como sempre;
como nunca anteriormente, h4 uma parte substantiva e visivel do movi-
mento sindical buscando alternativas fora do dominio do corporativismo;
e um potencial “constituency for universalism™ pode estar baseado nos
virios movimentos sociais, tanto quanto nas associagdes profissionais e
cientificas.

Tal como vimos no capitulo 3, transigdes sdo cruciais para definir as
caracteristicas dos partidos politicos. Os tipos de partidos que emergiram
com a transi¢io, e sua interagio com as quatro gramaticas, vém sendo
cruciais para determinar a taxa de clientelismo e de universalismo de
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procedimentos existentes. A forma pela qual os partidos utilizam a mobj-
lizagdo de apoio, interna ou externa, determina largamente as escolhas
disponiveis. Em 1945 a transi¢io terminou sendo fortemente controlada
pelos “de dentro™: quanto disto acontecera, ou ja estd acontecendo?

Agora chegou a hora de as elites reformistas preocupadas com a
governabilidade e a lisura reconhecerem que quatro importantes gramati-
cas — lagos para as relagbes entre Estado e sociedade — estéo elaborada-
mente interligadas no Brasil e que uma abordagem dualista tradicienal nio
serd suficiente e nio responderd a todas as questdes importantes. Espero
que o modelo esbogado neste livro seja iitil para a exploragio destas
questoes.
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ANEXO*

1930

e Lei n? 19398 que institui o governo provisério dos Estados Unidos do
Brasil, em 11 de novembro de 1930, permite ao executivo legislar.

» Monopdlio do Cimbio de Moedas Estrangeiras pelo Banco do Brasil.

e Criagao do Ministério do Trabalho, Inddstria e Comércio.

¢ Criacao do Ministério da Educacao e Satide.

o Criagio do Departamento de Propaganda: Reformado em 1934 e 1939
{Decreto-lei de 1915), quando foi transformado no Departamento de
Imprensa e Propaganda (DIP).

1931

¢ Conselho Nacional do Café.

o Comissac de Estudo da Economia e Finangas dos Estados e Municipios.

e Comissio para Centralizagio de Compras: criada para centralizar e
racionalizar a compra de materiais e suprimentos pelas agéncias estatais.

o Comissao Legislativa: criada para o estudo e proposi¢do de modifi-
cagdes nos codigos legais,

e Departamento Nacional de Estatistica, transformado no Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica em 1936 (Decreto-lei n® 1200).

e Cédigo dos Interventores (Decreto-lei n? 20348).

*As fontes que originararmn esta lista s30 variadas e incluem os relatdrios do DASP para
virios anos, o Didrio Oficial ¢ diversas obras citadas na bibliografia.

1M
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1932

o Caixa de Mobilizagio Banciria (CAMOB).
e Instituto de Protegio ao Cacau.

1933

& Departamento de Producio Mineral.

e Departamento de Caga e Pesca.

¢ Instituto de Aposentadoria e Pensio dos Maritimos.

¢ Instituto do Agticar e do Alcool.

e LeidoReajuste Econdmico (Decreto-lei n® 25533), que reduziu em 50%
os débitos dos agricultores com os bancos e emitiu bonus federais como
garantia de pagamento aos devedores inadimplentes.

1934

» Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Bancdrios.
o Comissao dos Similares.

o Codigos de Minas.

o Conselho Federal de Comércio Exterior.

o Conselho Técnico de Economia e Finangas.

1935

e Lei de Sepuranca Nacional {de 38 de abril de 1935).

¢ Instituto de Aposentadoria e Pensio dos Comercidrios.

e Carteira de Redescontos do Banco do Brasii: para revisar as operagdes
de teto da carteira de crédito, ¢ facilitar o acesso ao redesconto para a
indistria e 0 comércio. )

1936

¢ Comissao de Eficiéncia.

¢ Conselho Federal de Servigos Piblicos.

o Lei de Reajuste (Servigo Civil). Estabelecimento de exames piiblicos e
testes de competéncia para emprego no servigo piiblico (Lei n? 284); a
Lei n® 183 de 1936, havia previamente estabelecido pardmetros para
clasrsificagéo € promogic no servigo piiblico.

e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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1937

o Carteira de Crédito Industrial ¢ Agricola, Banco do Brasil (CREAT), Lei
n2?454.

o Conselho Técnico de Economia e Finangas.

e Lei abolindo todos os partidos politicos, Decreto-lei n? 37, Decreto n2
2,1937.

1938

« Conselho Nacional de Colonizagdo e Imigracéo.

¢ Conselho Nacional do Petréleo.

® DASP.

» Instituto de Aposentadoria e Pensionistas do Setor Puiblico (IPASE).

o Instituto dos Aposentados e Pensionistas do Transporte de Carga
(IAPTEC).

¢ Reforma da Imprensa Nacional.

e Reorganizagdo do Instituto Nacional de Tecnologia.

1939

o Comissdo para a Defesa da Economia Nacional {esforgo de guerra).
o Comissio Nacional do “Gasogénio”.

o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica.

¢ Instituto Brasileiro de Resseguro.

e Plano para os Funcionarios Publicos e Defesa Nacional.

¢ Departamento de Imprensa e Propaganda (Decreto-lei n® 1915).

1940

o Instituto para a Defesa do Sal.
¢ Comissio de Siderurgia.
« Departamento Nacional de Obras Piblicas e Saneamento (DNOS).

1941

¢ Carteira de Importagio e Exportagiio do Banco do Brasil (CExm).
e Companhia Siderirgica Nacional.
e Comissio de Combustivel ¢ Oleos Lubrificantes.
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o Comissdo da Marinha Mercante.

o Companhia das Docas da Bahia. ) o

o Departamento Nacional Ferrovidrio e Conselho Nacional Ferroviario.
o Instituto de Defesa dos Pinheiros.

o Criagdo do Ministério da Aerondutica.

1942

¢ Banco da Amazonia.

 Banco de Crédito da Borracha.

o Companhia Vale do Rio Doce.

o Comissio Executiva para a Indstria Fruticultora.

« Comissio Executiva para a Inddstria da Mandioca.

e Comissdo Executiva da Pesca. o -

o Coordenagio da Mobilizagio Economica (substitnida pela Comissdo de
Defesa da Economia Nacional).

» Fundagio de Sadde Pablica.

o Legido Brasileira de Assisténcia (LBA).

1943

e Companhia de Ago e Ferro Vitdria.

o Companhia Nacional de Alcalis. ‘

o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial.

o Fibrica Nacional de Motores.

o Comissio de Financiamento da Produgo.

¢ Fundagfio Cristo Redentor.

o Servigo de Navegagdo da Bacia do Prata.

e Consolidacio das Leis Trabalhistas, CLT {Cédigo do Trabalhador}.

1944

o Companhia Itabira de Produtores de Ago.
o Comissdo de Planejamento Econdmico.
« Conselho Nacional de Politica Industrial.
e Plano Nacional de Estradas e Rodovias.

1945

o Companhia Hidroelétrica de Sao Francisco.
¢ Superintendéncia de Moeda ¢ Crédito (SUMOC).
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