EnANPAD XXXV Encontro da ANPAD Rio de Janeiro / RJ —4 a 7 de setembro de 2011

A Ideologia da Moderniza¢ao Burocratica e Seu Papel na Implantaciao do Estado
Nacional Desenvolvimentista Brasileiro

Autoria: Lilian Alfaia Monteiro

Resumo:

O presente artigo tem por objetivo discutir como o papel ideologico da modernizagdo
burocratica pode servir como base de sustentacdo para a implantacdo do Estado nacional
desenvolvimentista brasileiro. A necessidade do aparelho do Estado se modernizar surge no
contexto da ascensao do Estado Liberal no século XIX, concomitante com a formacao de
mercados modernos e com o fortalecimento do liberalismo e do capitalismo industrial, uma
vez que para implantar o novo modelo politico e econdmico e se adequar aos novos
investimentos que surgiam, era preciso uma clara delimitagdo entre Estado e mercado, a fim
de criar estabilidade politica e regulamenta¢cdo dos mercados. Em fung¢ao disto, aos poucos, o
aparelho do Estado foi assumindo um carater mais moderno por meio das grandes reformas
burocraticas, que, embora fossem administrativas, deveriam ser vistas como um fenémeno
politico relacionado a ascensdo do Estado Liberal (BRESSER-PEREIRA, 2009). A
modernizagdo burocratica brasileira surge nos anos 30, no contexto da acelera¢do da industria
nacional e com fortes influéncias da reforma norte-americana, constituindo um processo de
racionalizacdo da administra¢do publica com referéncias a teoria da administracdo cientifica
de Frederick W. Taylor e do modelo racional legal de Max Weber, na tentativa de combater a
corrup¢do € o nepotismo patrimonialista. Preconizava, portanto, valores de eficiéncia,
economia, racionalidade e neutralidade. Esta transicdo se deu por meio da Reforma
Burocratica de 1936, que teve como principal agente o Departamento Administrativo de
Servigo Publico (DASP), poderoso o6rgao de assessoramento técnico da presidéncia. Em
funcdo da crescente criagdo de o6rgdos publicos havia a necessidade de admitir pessoal de alto
nivel para dirigir estes postos e que compartilhassem do mesmo ideal nacional de
desenvolvimento. Assim, se fortalecia a burocracia publica, que trazia consigo os ideais de
avango econdmico por meio da racionalidade e neutralidade politica, associando o atraso
econdmico a administracdo patrimonialista. O Estado desenvolvimentista, além de promover
o desenvolvimento econdmico também regulou as relagdes sociais e de classes ao absorver
em sua estrutura diversos interesses de grupos sociais, transformando-se em uma arena de
conflitos politizados que buscava mediar, através de uma solucdo de compromisso,
estabelecendo perante esta fragmentacdo de interesses a sua autonomia. Assim, o Estado
desenvolvimentista contou com os pressupostos burocraticos, principalmente no plano
ideologico, inscrevendo em seu aparelho grupos de diferentes interesses sociais, mediando-os
e convertendo-os como interesses nacionais, gracas a difusdo da crenca em um corpo
burocratico neutro, apolitico e profissional que tomava decisdes publicas em funcdo de uma
racionalidade e eficiéncia cientificas, fundamentado na lei. A administragdo burocratica, ao
contrario de seus preceitos, abarcava estes interesses para seu interior, criando uma
representacao estatal para eles. Pode-se concluir que nesta configuracdo decisiva para a
mudanc¢a de rumo do pais, foram os interesses de grupos, devidamente ocultados pela crenga
na neutralidade burocratica e representados pelo Estado, que conformaram a elaboracao dos
interesses da nagao.
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1. Introducao

Podemos dizer que o Estado Moderno surge no contexto do século XVIII, fortemente
influenciado pelos ideais iluministas que delinearam as lutas pelos direitos e liberdades civis
e, sobretudo, as grandes revolugdes liberais nos Estados Unidos e Franga, que representaram a
transferéncia do poder politico aristocratico para a burguesia moderna. E nesta configuragao
que o Estado Absoluto ¢ substituido pelo Estado Liberal.

A ascensao do Estado Liberal no século XIX acontece concomitante com a formacgao
de mercados modernos e com o fortalecimento do liberalismo e do capitalismo industrial.
Havia a necessidade do aparelho do Estado se modernizar, uma vez que a administracao
patrimonialista era incompativel com o capitalismo industrial e com os regimes politicos
liberais do século XIX. A fim de implantar o novo modelo politico e econdmico era
necessario separar o Estado do mercado, criando estabilidade politica no primeiro e
regulamentando o segundo como forma de se adequar aos novos investimentos que estavam
surgindo. Assim, aos poucos, o aparelho do Estado vai assumindo um carater mais moderno,
através das grandes reformas burocraticas, que embora fossem administrativas, devem ser
vistas como um fendmeno politico relacionado a ascensdo do Estado Liberal. Neste contexto,
a ideologia patrimonialista e clientelista do Estado Absolutista foi perdendo forga, cedendo
lugar ao discurso da meritocracia e da eficiéncia (BRESSER-PEREIRA, 2009).

As reformas burocraticas privilegiavam tanto a racionalidade instrumental, por meio
da centralizagdo, definicdo de hierarquias, controle de procedimentos administrativos e
métodos impessoais de acesso ao servico publico, quanto a legalidade, através do
profissionalismo e neutralidade politica que garantiriam o predominio da lei e da separagdo
clara entre patrimdnio publico e privado. Esta tltima dimensdo era essencial a evolugdo do
capitalismo industrial, j& que as atividades empresariais precisavam contar com instituigdes
que garantissem direitos de propriedade, os contratos e os investimentos (BRESSER-
PEREIRA, 2009). Os paises mais desenvolvidos foram os primeiros a realizarem a transi¢ao
na administragdo publica.

Na Alemanha, a reforma burocratica se deu efetivamente durante a ocupagao francesa,
entre 1807 e 1813, época de intensa reforma que envolveu uma luta politica entre a
aristocracia nobre rural e a ascendente aristocracia burocratica, que forjaram uma alianga para
assegurar as condigdes necessarias para a ocorréncia de investimentos e inovagdes
(BRESSER-PEREIRA, 2009).

Na Inglaterra, a reforma avancou de fato a partir de 1870, objetivando um servigo
publico fundamentado no mérito e contra o clientelismo. Concomitantemente, ocorreu uma
reforma educacional que incentivou a elite burocritica a buscar na universidade as
competéncias técnicas e éticas para a atuacao na esfera publica (SILBERMAN, 1993).

A reforma burocratica na Franga teve inicio com a Revolugao Francesa e foi concluida
no final do século XIX. Contou com o surgimento do Direito Administrativo, que teve
importante papel devido ao aumento das regras burocrdticas e também com o papel das
universidades de Direito e grandes écoles, nas quais eram recrutados os servidores para as
carreiras publicas mais importantes (SILBERMAN, 1993).
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Os Estados Unidos realizaram sua reforma entre 1883 ¢ 1923, com foco na formacao
de um servidor publico apolitico e neutro no que se refere aos interesses politicos e com base
em uma administracdo cientifica racional e eficiente. Ao final, estava criado um forte sistema
de carreira publica, com sistemas, niveis e servicos bem definidos, além de treinamento
direcionado em universidades (SILBERMAN, 1993).

A administracdo burocratica brasileira surge nos anos 30, no contexto da aceleragdo da
industria brasileira e com fortes influéncias da reforma norte-americana, constituindo um
processo de racionalizagdo da administragdo publica com referéncias a teoria da
administragao cientifica de Frederick W. Taylor e do modelo racional legal de Max Weber, na
tentativa de combater a corrupg¢do e o nepotismo patrimonialista. Preconizava, portanto,
valores de eficiéncia, economia, racionalidade e neutralidade.

2. O Modelo Racional-Legal Weberiano

Em ensaio sobre as sociedades modernas, Weber (1963) delineia as caracteristicas da
autoridade racional legal, tipica do Estado Moderno, a partir de um conjunto de principios
calcados na racionalidade que regem tanto estruturas privadas quanto publicas, de acordo com
regulamentos, leis ou normas administrativas. Na verdade, a autoridade racional legal ¢ uma
evolucdo de dois estadgios anteriores de tipos ideais de autoridade legitima: a tradicional e a
carismatica. A primeira tem por base a crenca na santidade das tradi¢des e na legitimidade dos
homens que sdo chamados ao poder ndo por serem escolhidos pelo povo, mas em virtude dos
costumes de cada sociedade. J4 a autoridade carismatica estd fundada no valor pessoal do
governante, podendo ser por sua santidade ou seu heroismo, de forma a deturpar os usos da
vida politica (MALISKA, 2006). No terceiro estidgio, dominagdo racional legal, os
governantes sdo designados por meios legais e predomina uma racionalidade instrumental
fortemente fundada em técnicas racionais e cientificas para se atingir a eficiéncia, além de
apresentar uma dimensao legal, na qual os meios e os objetivos sdao definidos pela lei. A mais
tipica forma de expressdo do dominio racional legal ¢ a burocracia.

A autoridade burocratica ¢ constituida por trés elementos: a) estabilidade e
delimitagdo da autoridade por normas rigorosas; b) adocdo de medidas metodicas para a
realizacdo das atividades e c) entendimento das atividades como deveres oficiais e
importincia da capacidade técnica para desempenhd-las. Estes elementos podem ser
sintetizados, respectivamente, em impessoalidade, formalidade e profissionalismo.

O sistema hierarquico em uma concep¢ao burocratica pressupde uma relagdo de
mando e subordinagdo. Além disto, quanto maior for a subordinacdo, maior serd a
manuten¢do das conven¢des. E a clareza destas linhas de autoridade que garante a
impessoalidade entre os membros da organizacdo. Esta impessoalidade implica no
entendimento de que a posi¢cdo hierarquica pertence ao cargo € niao a pessoa, o que pode
contribuir para minimizar a apropria¢do individual do poder e de beneficios, que sdo inerentes
ao cargo, para além do término da fun¢do (SECCHI, 2009).

Para Weber (1963) a administracdo burocratica se baseia em documentos escritos € na
formalizacdo de processos, decisdes e comunicacdes. A formalidade das tarefas, previamente
definidas, tem o objetivo de padronizar os servicos prestados, privilegiando regras para cada
procedimento de modo a evitar a discrepancia na execu¢do das rotinas administrativas
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(SECCHI, 2009). Esta padronizacao busca a eficiéncia dos servigos, como uma tentativa de
garantir sua qualidade e continuidade. Por sua vez, a formalidade tem o papel de incutir o
senso de dever e responsabilidade nos funcionarios, além de contribuir para legitimar a
estrutura hierdrquica da organizacao.

A relacdo entre trabalhador e empregador ja ndo se estabelece de forma pessoal, como
na administragdo patrimonialista, mas ¢ considerada uma relagdo profissional. Este
profissionalismo acaba por segregar a esfera profissional da esfera pessoal, privada, no que se
refere a bens e processos, na tentativa de combater o nepotismo patrimonialista. Este principio
também supde um treinamento especializado para o desempenho de determinada tarefa e, uma
vez especializado e desenvolvido para uma fungdo, ¢ cobrado do funcionario uma plena
capacidade de trabalho. Dai, a ocupagdo de um cargo ¢ entendida como uma profissdo, um
dever, a aceitagdo de uma obrigacao especifica em troca de seguranga € nao mais somente
uma fonte de renda ou uma contrapartida de servicos (WEBER, 1963). A possibilidade de
construir uma carreira a partir da experiéncia na funcdo e do desempenho, e assim obter
ascensdo, instaura a meritocracia. Weber (1963) também enfatiza a importincia da figura do
especialista, o que mais tarde se tornaria uma condi¢do essencial no ambito profissional, tanto
publico quanto privado.

Neste contexto, a burocracia pode ser entendida como um meio pelo qual a lei se
expressa € como um produto inevitavel do desenvolvimento da racionalidade no Estado
Moderno (MALISKA, 2006). Todavia, por mais estudado que tenha sido, este tipo-puro de
burocracia se difere do que se observa na pratica, principalmente nas organizacdes publicas,
apesar da crenga de que a administracao publica pode acontecer de maneira neutra e separada
da politica. Bins (1985) ressalta que sdo justamente os cargos publicos os que sdo fortemente
disputados por grupos de interesse e partidos politicos, com vistas aos recursos de poder que
propiciam.

Naturalmente, esta preocupacao pela politica no campo da administragdo publica tem
seus motivos localizados na apropriacao patrimonialista dos bens publicos. Todavia, o espago
publico ¢ permeado pela atuacdo politica e ndo pode prescindir dela, assim como nao pode
prescindir da economia ou do direito. O que parece ter ocorrido ¢ que o entendimento de
politica tenha se traduzido como politicagem, de modo que esta ganhasse maior peso ¢ se
transformasse no unico significado possivel quando falamos em politica.

3. A Reforma Burocratica na Era Vargas

Ainda que ndo seja objeto deste estudo, cabe apresentar brevemente o modelo raiz de
administracdo brasileira, antes de buscar um aprofundamento na reforma burocratica, posto
que foi a partir desta estrutura inicial que se deram as transformagdes da administragdao
publica no pais.

Esta heranca, mais conhecida como patrimonialismo, mas também confundida com
clientelismo ou favoritismo, entendia o corpo do Estado como um prolongamento do poder
real, o que na pratica conferia ao quadro administrativo um status de nobreza. Como a coisa
publica, ao invés de pertencer a todos, servia aos governantes, a corrup¢ao se tornava inerente
a esta administragdo (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995). Este modelo equivale a
dominagdo tradicional weberiana, cujo sistema de autoridade esta baseado na tradicdo e na
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vontade do senhor, que tem em seu entorno dependentes pessoais, parentes ou fi€is, com os
quais reparte seu poder de mando (LUSTOSA DA COSTA, 2007).

Visando evitar a corrupgao e o nepotismo inerentes a este modelo, surge a necessidade
de reorganizacdo da esfera publica por meio da moderna administragdo burocratica com seus
principios de profissionaliza¢do, de idéia de carreira, de hierarquia funcional, de formalismo e
de primado pelos controles, objetivando o rigido controle por parte do Estado contra a
apropriacdo indevida do patrimonio publico.

No Brasil, as condic¢des para o surgimento da burocracia moderna se dao nos anos 20,
periodo em que as camadas médias urbanas ja se mostravam insatisfeitas com o dominio das
oligarquias cafeeiras e a conseqiiente falta de espaco politico devido ao voto aberto, posto que
que ndo podiam se eleger para cargos publicos, uma vez que o voto aberto s6 favorecia a
reelei¢do dos coronéis e de seus representantes. Contudo, a partir da Revolugdo de 30 o pacto
entre oligarquias ¢ Estado ¢ quebrado e novos pactos surgem, contemplando outros setores da
sociedade. E quando o presidente Getulio Vargas assume o Pacto Popular Nacional ou Pacto
Corporativo, no qual permanece comprometido com setores da velha oligarquia, porém abre
espaco para a incipiente burguesia industrial, a nova burocracia publica moderna, além dos
trabalhadores, militares e da Igreja (CAMARGO, 1992; BRESSER-PEREIRA, 2007).

Também conhecido como Estado de Compromisso, este pacto se fundou com especial
autonomia para arbitrar entre os interesses diversos das diferentes classes, na auséncia de uma
posicdo hegemonica de qualquer uma destas, buscando uma solug@o que pudesse equilibrar os
distintos interesses. A autonomia do Estado foi possivel gragas a esta falta de hegemonia entre
as classes e se deu com a forca necessaria para dirigir o processo de industrializagdo brasileira
(CAMARGQO, 1992; DRAIBE, 1985). Esta autonomia adquiriu maior expressdo na medida
em que o aparelho do Estado aumentou, fazendo crescer sua capacidade regulatoria e
intervencionista. Suas fung¢des de regulador e arbitro fazem com que se eleve acima dos
interesses imediatos, o que por sua vez legitima seu poder ao dar as suas politicas um carater
nacional (DRAIBE, 1985).

Foi no primeiro governo de Getllio Vargas, ainda na primeira fase do Estado Nacional
Desenvolvimentista, que a reforma burocratica se iniciou. Conhecida como a Reforma
Burocratica de 1936 ou ainda como a Reforma do Servigo Publico, a medida instituiu a
obrigatoriedade de concursos de admissdo, critérios gerais e uniformes de classificacdo dos
cargos, administragdo orcamentaria, padronizacdo das compras do Estado e racionalizacdo
geral de métodos (WAHRLICH, 1973). Era uma afirmacdo dos principios centralizadores e
hierarquicos da burocracia weberiana classica contra os interesses privados, principalmente
das velhas oligarquias que queriam manter seu poder na administragdo publica. Inicialmente a
reforma foi implantada pelo Conselho Federal do Servigo Publico de 1936 a 1938, quando foi
criado o Departamento Administrativo do Servi¢o Publico (DASP) em 1938, tendo como
orientacdo geral os principios de administragcdo publica cientifica deste 6rgao.

O DASP foi o grande ator da reforma burocratica no Brasil e passou a ser o principal
orgdo de assessoramento técnico da presidéncia para assuntos diversos, de forma que seus
argumentos técnicos com base nos principios da Administragao Cientifica pudessem também
ser utilizados por Vargas para embasar decisoes politicas (BRESSER-PEREIRA, 2007).
Competia ao DASP supremacia em analisar e formular pareceres técnicos sobre praticamente
todos os projetos e mudangas que surgissem no governo, centralizando e concentrando poder,
de forma autoritaria. Com fortes influéncias tayloristas, cabia ao DASP o estudo detalhado
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das reparti¢cdes, departamentos e estabelecimentos publicos, visando determinar da maneira
mais eficiente e econdmica as modificagdes que deveriam ser feitas, as dotagdes
or¢amentarias, as condigdes, os processos e as relagcdes de trabalho. Pretendia uma reforma
radical na antiga maquina estatal substituindo velhos habitos por outros mais simples,
racionais, economicos e inteligentes (WAHRLICH, 1983). A superagdo da administracio
patrimonialista pela administra¢do burocratica foi, assim, fundada na eficiéncia, no mérito, na
profissionalizagdo, em concursos e em carreiras definidas (IGLESIAS, 1993).

A partir do Pacto Corporativo assumido por Vargas, comega a se formar uma
burocracia moderna militar, composta, sobretudo, por tenentes, que apresentavam uma
ideologia nacionalista e intervencionista. Além disto, comeca também a ser composta uma
burocracia moderna civil com o desenvolvimento do aparelho do Estado, que estava sendo
organizado com a finalidade de alavancar uma politica nacional de desenvolvimento
econdmico: Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (1930); Conselho Nacional do Café
e Instituto do Cacau da Bahia (1931); Instituto do Agucar e do Alcool (1933); Conselho
Federal do Comércio Exterior, Instituto Nacional de Estatistica e Instituto de Biologia Animal
(1934); Conselho Brasileiro de Geografia, Conselho Técnico de Economia e Finangas (1937);
Departamento Administrativo de Servigo Publico (DASP), Instituto Nacional do Mate e
Instituto de Geografia e Estatistica (1938); Comissdo de Defesa da Economia Nacional,
Instituto Nacional do Sal e Fabrica Nacional de Motores (1940); Companhia Sidertrgica
Nacional e Instituto Nacional do Pinho (1941); Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
- SENAI (1942); Coordenag¢do da Mobilizacdo Econdmica, Companhia Nacional de Alcalis,
Fundagao Brasil Central e Servico Nacional da Industria - SESI (1943); Superintendéncia da
Moeda e do Crédito - SUMOC (1944) (BRESSER-PEREIRA, 2007).

Em funcdo da crescente criacdo de 6rgdos publicos havia a necessidade de admitir
pessoal de alto nivel para dirigir estes postos e que compartilhassem do mesmo ideal nacional
de desenvolvimento, muito embora fossem de origens diferentes. Subjacente as contratagdes
de novos funciondrios publicos, estava presente a ideologia do enaltecimento da técnica
profissional e o entendimento de que a deficiéncia administrativa gerada pela administracao
patrimonialista era a principal responsavel pelo atraso econdémico do pais (BRESSER-
PEREIRA, 2007). Desta forma, o surgimento da burocracia moderna trouxe envolto consigo a
expectativa de avango econdmico por meio da racionalidade. As propostas passam a utilizar
os termos plano, planejamento e planificagdo em diversos ambitos administrativos, na
tentativa de buscar a racionalidade dos problemas econdmicos (IGLESIAS, 1993).

Embora a reforma do DASP focasse bastante os o6rgdos estatais, a burocracia publica
que mais se desenvolvia era das empresas estatais ou organizagdes quase estatais, que também
contava com uma competente burocracia ndo estatutaria. A burocracia estatutaria, o principal
alvo da reforma, estava por assim dizer retrocedendo, pois a reforma exigia um formalismo
incompativel com a estrutura politica brasileira. Isso porque, como seria de se esperar, a
reforma brasileira havia sido pensada aos moldes das reformas internacionais, imbuidas da
crenga na necessaria e salutar separagdo entre politica e administracdo e da falacia de
principios cientificos universalizantes de administracao.

4. A Formaciao do Estado Nacional Desenvolvimentista
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E somente a partir dos anos 30, quando comega a Revolugdo Industrial brasileira e se
fortalecem as burguesias comerciais e industriais, que o Estado assume o papel de propulsor
do desenvolvimento econdmico, tornando-se nacional desenvolvimentista. Para Werneck
Vianna (2001) o Estado Novo abraga esta convicgao convertendo como sua tarefa central a
recriagdo da Republica, ja nos primeiros anos da década de 30. Antes disso, as elites do
Estado oligarquico ndo tinham autonomia e mesmo interesse para formularem um projeto
nacional de desenvolvimento, posto que investiam e se beneficiavam da vocacdo agraria
brasileira. Contudo, comegou a difundir-se o entendimento de que a Gnica maneira de garantir
desenvolvimento econdmico ao pais era por meio da industrializagdo e como a classe
industrial ainda era incipiente, o Estado se uniu a ela para comandar a transicdo do modelo
agrario-exportador de produtos primarios para o modelo industrial calcado na formagdo de
mercado interno.

Surge assim, um novo tipo de desenvolvimento capitalista no Brasil, o capitalismo
industrial ou competitivo, que poderia se firmar gragas a consolidacio de um mercado
capitalista moderno, de uma economia urbano-comercial e da transicdo industrial
(FERNANDES, 1976). Nesta primeira fase de Estado desenvolvimentista, ocorreu uma forte
unido entre a burocracia publica e a burguesia industrial a fim de garantir grande
desenvolvimento econdmico. O periodo de 30 a 59 ¢ caracterizado politicamente pelo Pacto
Popular Nacional de Vargas que forma uma alianca entre nova burguesia industrial, a nova
burocracia publica moderna, os setores da velha oligarquia e os trabalhadores. No ambito
econdmico temos como base o modelo de industrializacdo por substituicdo de importagdes,
que consistia em aumentar a producdo interna e diminuir as importagdes, permitindo maior
acumulagdo de capital interno. Esta politica cambial envolvia a articulagdo entre entidades de
classe e técnicos do governo, que buscavam um consenso no controle destas importagdes, de
acordo com as necessidades da industrializacdo, aumentando a intervenc¢do estatal na
economia.

Adicionalmente, cresce-se na arena politica pressdes de grupos sociais que, mesmo
com interesses divergentes, tinham em comum o apoio no projeto de expansdo industrial e
difunde-se a idéia de que o Brasil, devido a incapacidade de reproduzir o modelo
industrializante dos paises avancados, deveria recorrer, necessariamente, a prote¢do do Estado
para efetivar seu processo de modernizacdo. As politicas publicas de estimulo a industria
nacional tinham como base duas dimensdes: o protecionismo e o investimento em infra-
estrutura (WERNECK VIANNA, 2001).

Além da criagdo de orgdos estatais, também foram criadas empresas de economia
mista, tais como Vale do Rio Doce (1942) ¢ Companhia Siderargica Nacional (1941), no
intuito de serem as grandes propulsoras do desenvolvimento econémico no pais. Sdo a partir
destas organizacdes que se inicia a articulagdo entre burocracia moderna e empresariado
(BRESSER-PEREIRA, 2007).

Ap6s a queda do primeiro Governo Vargas falta ao projeto nacional uma ideologia que
o legitimasse, pois a apoio anterior de intelectuais como Oliveira Vianna ¢ Azevedo Amaral,
estava muito associado ao Estado Novo. A nova legitimacdo vird a partir da década de 50,
quando comecam a se firmar as influéncias da Comissdo Econdmica para a América Latina e
Caribe (CEPAL) e suas propostas de indugdo a modernidade na América Latina, tendo o
Estado como propulsor, a fim de superar o atraso dos paises periféricos, considerando a
auséncia de uma industrializacdo espontdnea (FIORI, 1993; BRESSER-PEREIRA, 2007).
Representada principalmente por Raul Prebish e Celso Furtado, a CEPAL tinha como base
experiéncias bem sucedidas de intervencdo do Estado utilizando estratégia econdmica de
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protecao a industria nacional e fundado em uma base macroecondmica keynesiana. De certa
forma, pode-se afirmar que estas politicas haviam sido antecipadas no primeiro Governo
Vargas.

Além da CEPAL, o Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), impulsionado
pelas idéias de Guerreiro Ramos, Ignacio Rangel e Hélio Jaguaribe, dentre outros, foi outro
ator importante para legitimagdo da industrializagdo substitutiva de importagdes no plano
politico. Tratava-se de um nucleo irradiador de idéias e discussdes sobre desenvolvimentismo,
validando a agdo do Estado. Na verdade surge oficialmente em 1955, mas seus antecedentes
j& vinham desde 53 com o Instituto Brasileiro de Economia Sociologia e Politica (IBESP).

A partir de 1950, no segundo Governo Vargas, a estratégia econdmica nacional-
desenvolvimentista liderada por Getalio e por seus assessores Romulo de Almeida e Jesus
Soares Pereira incluia a criagdo de novas estatais visando desenvolver a infra-estrutura
econdmica do pais. E criado em 1952 o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE), autarquia autdnoma que servira de base para o planejamento econdmico e
financiamento de investimentos para infra-estrutura e industrializagdo (DRAIBE, 1985;
FAUSTO, 1995). Em 1953 ¢ criada a Petrobras e em 1954 ¢ idealizada a Eletrobras, que
somente sera criada em 1962, depois de demorada negociagdo, no governo Jango.

Com o Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek, em 1956, ocorre mais um
salto no desenvolvimento industrial por meio da implantagdo de fabricas de bens de consumo
duraveis, em associacao ao capital estrangeiro. Na auséncia de alternativas para financiar um
maior desenvolvimento a opg¢do era realizar esta etapa de industrializagdo pesada aumentando
a divida externa. Para lograr éxito ao plano escolheu-se uma burocracia “paralela”, nio-
estatutdria ou extranumeraria, mas altamente competente e recrutada segundo critérios de
mérito. Esta opcao pré-anunciava a ldgica do Decreto Lei 200 que viria em 1967.

Entre 1960 e 1964, ja nos primeiros anos da II fase do Estado Desenvolvimentista,
instaura-se uma crise no pacto politico existente, o Pacto Popular Nacional. A partir de 1964,
por conta do Golpe Militar, ¢ assumido o Pacto Burocratico Autoritario que duraria até 1977.
Consistia em excluir do pacto anterior os trabalhadores e, assim, a burocracia publica militar e
a tecnocracia puderam ganhar maior for¢a. Contudo, ¢ necessario ressaltar que o pacto
politico muda, mas ndo o pacto econdmico, que continua sendo o modelo nacional
desenvolvimentista e de substituicdo de importagdes (BRESSER-PEREIRA, 2007).

O advento do governo militar trouxe consigo um cenario eminentemente reformista e
ideologicamente imbuido do espirito desenvolvimentista que irrompeu na América Latina,
apods a segunda metade da década de 60. Com este perfil e diante do propodsito de restabelecer
a autoridade politica abalada nos governos civis anteriores, o governo federal deflagrou um
novo movimento de concentragdo politica no Executivo Federal, que havia sido suspenso
desde Vargas.

A esta época, ja se sentia forte preocupacdo com o enrijecimento da burocracia
publica. Em anos anteriores houve a tentativa de levar a apreciacdo do Congresso Nacional,
projetos de reforma, porém, estes ndo tiveram aprovagdes. Agora, aproveitando que o regime
era autoritario, estabeleceu-se um decreto para realizar a reforma administrativa. O Decreto-
Lei 200, de 1967, previa a descentralizacdo por meio da Administracdo Indireta e tinha foco
em rendimento e produtividade mediante a disciplina do planejamento ¢ do or¢amento.
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Entre 1968 e 1974, periodo conhecido como Milagre Econdmico, realizou-se a entrada
macica de capital estrangeiro no pais. As taxas de crescimento aumentaram e foram
viabilizados pesados investimentos em infra-estrutura, industrias de base, de transformacao,
em equipamentos, bens durdveis e producao de alimentos. Entretanto, Furtado (1974; 1982 )
chama a atencdo para a faldcia do Milagre Brasileiro: o consideravel aumento no consumo da
alta classe média correspondeu a um expressivo aumento no PIB. Mesmo se o consumo fosse
estendido para as massas, nao teria tanta correspondéncia nos valores do PIB, dada a natureza
do consumo desta classe. Este incremento no PIB foi interpretado como um indicador de
desenvolvimento econdmico, mas em verdade refletia apenas os habitos de consumo de uma
elite e ndo a prosperidade econdmica do pais. Assim, a partir de 73 com a crise econdmica e
sem bases reais de estabilidade e crescimento, este modelo entra em declinio.

O governo militar também alterou os padrdes da industrializagdo nacional passando a
se definir a partir de dois principios basicos: concentragdo de riqueza com objetivo de facilitar
investimentos em projetos ambiciosos de industrializagdo pesada e abertura da economia ao
investimento de capital internacional. Isto seria realizado através de dois Planos Nacionais de
Desenvolvimento.

O I Plano Nacional de Desenvolvimento (72/74) previa grandes projetos de integracio
nacional, com foco em transportes, telecomunicacdes e hidrelétricas, além de planos especiais
de desenvolvimento regional. As empresas publicas eram integradas as politicas do governo.
J& o II Plano Nacional de Desenvolvimento (74/79) tencionava investir em induastrias de base,
principalmente siderurgica e petroquimica, em energia, em consequéncia da crise energética,
e em desenvolvimento cientifico e tecnologico. Apesar dos investimentos os planos ndo
obtiveram o sucesso pretendido e ja durante o II PND a divida externa aumentou
consideravelmente. Contudo, pela primeira vez o Brasil conseguiu dominar todo o ciclo de
produgdo industrial (FAUSTO, 1995).

5. Consideracoes Finais

O Estado desenvolvimentista, compreendido no periodo dos anos 30 aos 80, planejou,
coordenou e definiu os rumos da economia nacional, tendo como suporte administrativo para
a modernizagdo o racional modelo burocratico. Mas, para além da dimens3o econOmica, o
Estado também tragou e regulou as relagdes sociais e de classes ao absorver em sua estrutura
diversos interesses sociais, transformando-se em uma arena de conflitos politizados que
buscava mediar. A solucdo encontrada para tanto foi o Estado de Compromisso, que na
impossibilidade de hegemonia das classes existentes, se fundou com a necessaria autonomia
para arbitrar entre os interesses diversos destas classes, buscando uma solucdo de
compromisso e equilibrio. Foi justamente devido a fragmentagdo das classes no Brasil que se
fundou a autonomia do Estado, ndo absoluta, mas ampla o suficiente para comandar o
processo de industrializagdo. Esta autonomia adquiriu grande expressdo com o crescimento do
aparelho do Estado, aumentando sua capacidade intervencionista. E ¢ gracas a esta capacidade
que ele se coloca para além dos interesses especificos, legitimando seu poder ao afirmar uma
dimensao nacional em suas politicas.

Entretanto, apesar desta autonomia, os interesses de um ou outro grupo eram
incorporados no interior do Estado por meio de 6rgdos como autarquias ou institutos. Assim,
interesses agrarios, comerciais e industriais, por exemplo, eram acomodados na estrutura
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estatal, tornando-se presentes na propria acdo dos 6rgaos de regulacdo. Deste modo, pode-se
dizer que o Estado defendia fundamentalmente os interesses da classe capitalista e foi através
da media¢do pelo Estado que estes interesses puderam ser impostos a sociedade como
interesse da nacdo, transformando-se em politicas estatais. Poder-se-ia argumentar que os
interesses da classe trabalhadora também estavam sendo abarcados pelo Estado, contudo, o
intuito das politicas que privilegiavam, de certa maneira, os trabalhadores era o de harmonizar
o conflito entre capital e trabalho que era temido pelo governo. O Estado incorpora esta classe
sob sua tutela apenas para conter as massas € promover sua moderniza¢ao conservadora de
forma harmonica. De acordo com Werneck Vianna (2001, p. 152), “o Estado Novo
pavimentou, de fato, o caminho para a modernizacio econdmica do pais, assim como
refundou a Republica, ampliando o escopo do Estado, a fim de abrigar os novos personagens
sociais nascidos do mundo urbano-industrial”.

Por um lado havia a tentativa de preservar a politica como um campo ndo permeado
pelo interesse, mas sim como o lugar de elaboragdo do “pensamento dos interesses da nagao”.
Por outro, estava presente a ideologia de que o Estado deveria deixar de ser um centro de
aglutinacdo politica para se transformar no principal agente economico do pais. Em fun¢ao
disto, ndo poderia permitir que antigos politicos ou partidos ameagassem o retorno da antiga
ordem oligarquica agrario-exportadora. Deste modo a politica era tratada como uma atividade
nefasta que deveria ceder lugar a uma representagdo profissional que primasse pelo
desenvolvimento econdmico moderno, representacao esta que poderia ser obtida por meio da
administracdo burocratica centralizada e hierarquizada.

A centralizagdo e hierarquizagdo proprias do modelo burocratico serviam também para
centralizar o poder no Executivo Federal que comandava as politicas econdmicas e sociais.
Esta centralizacdo que se processa através da expansdo de um aparelho burocratico
administrativo que intervém, regula e controla a economia e a sociedade, foi justificada pelo
interesse nacional.

Assim, o Estado brasileiro avangou em seu processo de formac¢ao de Estado nacional-
desenvolvimentista e capitalista gracas a um projeto de industrializagdo nacional que teve o
suporte da administragdo burocratica no plano administrativo por meio da Reforma
Burocratica de 1936, mas principalmente no plano ideologico, inscrevendo em seu aparelho
grupos de diferentes interesses sociais, mediando-os e convertendo-os como interesses
nacionais, gragas a difusdo da crenga em um corpo burocratico neutro, apolitico e profissional
que tomava decisdes publicas em funcdo de uma racionalidade e eficiéncia cientificas,
fundamentado na lei. A administragdo burocratica ndo s6 ndo era capaz de suprimir os
conflitos de interesses dentro de cada 6rgdo, como ao contrario de seus preceitos, abarcava-os
para seu interior, criando uma representagdao estatal para eles. Pode-se concluir que nesta
configuracdo decisiva para a mudanca de rumo do pais, foram os interesses de grupos,
devidamente ocultados pela crenca na neutralidade burocratica e representados pelo Estado,
que conformaram a elaboracao dos interesses da nagao.
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