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RESUMO

A presente dissertacdo objetiva analisar o processo de formagdo da burocracia
economica do Estado Desenvolvimentista brasileiro no periodo compreendido entre
1930 e 1960. De acordo com autores filiados a abordagem do Developmental State, a
estruturacdo de um aparato burocratico forte, auténomo, insulado, tecnicamente
qualificado e articulado com o capital privado ¢ um elemento-chave para que trajetorias
de catching-up de paises de desenvolvimento retardatario sejam bem-sucedidas.
Assumindo esta hipotese, tragamos um historico do processo de criagao e diversificagao
institucional realizado no primeiro governo de Getulio Vargas (1930-1945). Neste
periodo, o Estado brasileiro foi fortalecido e passou a coordenar os esforcos de
industrializagdo pela via da substituicdo de importagdes que perduraria por cinco
decénios. Por meio da adog¢do de medidas de centralizagao politico-administrativa,
Vargas robusteceu as capacidades estatais de promog¢ao do desenvolvimento economico.
Ao mesmo tempo, contudo, suas pretensdoes de reformar o servico publico brasileiro
através da atuagcdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)
esbarraram em resisténcias de ordem sociopolitica que comprometeram a continuidade
de uma reforma administrativa referenciada no mérito e no universalismo e, mais do que
isso, afetaram negativamente as possibilidades de intervengdo estatal na seara
econdmica. Frente a tais obstaculos, traduzidos na manutengdo de velhas praticas
clientelistas e patrimonialistas, Vargas (1951-1954) e, depois dele, Juscelino Kubitschek
(1956-1961), desenvolveram uma solugcdo inovadora e pragmatica: a paralelizagdo
burocratica. Este fendmeno consistiu na criagdo de 6rgaos burocraticos paralelos aos
ministérios e demais estruturas permanentes de Estado. Informais, compostas
primordialmente por pessoal técnico recrutado em outras partes da administra¢do
governamental, fortalecidas por estarem diretamente subordinadas a Presidéncia da
Republica e imunes as pressdes de grupos de interesse, instituigdes como a Assessoria
Economica de Vargas e os Grupos Executivos do Plano de Metas de JK
desempenharam suas fungdes com autonomia e eficdcia impar. Assim, contribuiram

decisivamente para o sucesso de projetos econdmicos de largo alcance.

Palavras-chave: Estado desenvolvimentista. Burocracia econOmica. Paralelizagao

burocratica. Assessoria econdmica. Grupos executivos.



ABSTRACT

This dissertation seeks to analyze the formation process of the economic bureaucracy of
the Brazilian Developmental State in the period between 1930 and 1960. According to
authors affiliated with the Developmental State’s approach, the existence of a strong,
autonomous, insulated and technically qualified bureaucratic apparatus and its
articulation with private capital are key-elements for the success of developing
countries’ catching-up trajectories. Assuming this hypothesis, we draw a brief history of
the institutional creation and diversification process carried out in Getalio Vargas’ first
government (1930-1945). During this period, the Brazilian state was strengthened and
began to coordinate the industrialization efforts via the imports’ substitution process
that would last for five decades. Through the adoption of measures of political-
administrative centralization, Vargas reinforced state capacities in promoting economic
development. At the same time, however, his pretensions of reforming the Brazilian
public service through the Administrative Department of the Public Service (DASP, in
Brazilian Portuguese) faced socio-political resistance which spoiled the continuity of an
administrative reform based on merit and universalism criteria and, moreover, affected
the possibilities of state intervention in the economy. Faced with the maintenance of
clientelism and patrimonialism practices, Vargas (1951-1954) and, after him, Juscelino
Kubitschek (1956-1961) developed an innovative and pragmatic solution: bureaucratic
parallelization. This phenomenon consisted in the creation of bureaucratic bodies
parallel to the ministries and other permanent state structures. Informals, composed
primarily by technical staff recruited from other parts of the government administration,
strengthened by being directly subordinate to the Presidency and immune from lobbies,
institutions such as the Economic Advisory Group and the Executive Groups of the
Target Plan performed their functions with unique autonomy and effectiveness. Thus
they have made decisive contributions to the success of far-reaching industrialization

projects.

Keywords: Developmental state. Economic bureaucracy. Bureaucratic parallelization.

Economic advisory group. Executive groups.
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1 INTRODUCAO

O século XX foi marcado, na economia brasileira, pela industrializacdo e pela
verificacdo de altas taxas de crescimento econdmico. No periodo historico situado entre a
ascensao de Getulio Vargas ao poder em 1930 e a execugdo do II Plano Nacional de
Desenvolvimento na segunda metade da década de 1970, o Brasil passou pelo fendmeno que a
literatura veio a nomear de processo de substitui¢do de importagdes. Nestes cinco decénios, a
sociedade brasileira deixou de ser predominantemente agraria para adquirir um perfil urbano-
industrial. Ao mesmo tempo, a estrutura econdmica se diversificou e o pais, que desde o
periodo colonial concentrara sua produgdo em um ou dois produtos primarios voltados para a
exportagdo, assistiu ao forte desenvolvimento do setor manufatureiro.

O processo de substitui¢ao de importagdes contou com forte participagao do Estado,
que atuou como coordenador do esfor¢o de industrializagdo ao praticar politicas
macroecondmicas voltadas a prote¢ao do setor manufatureiro nacional; promover iniciativas
de planejamento; desenvolver a infraestrutura econdmica; e envolver-se diretamente na
producao em certos nichos. Para tal, as estruturas estatais passaram por um processo de
expansao e, mais do que isso, de profissionalizacdo. Em especial a partir da criagdo do
Departamento Administrativo do Servico Publico, ainda durante a Era Vargas, o Brasil
assistiu ao surgimento de uma burocracia moderna. Por outro lado, esta moderniza¢ao do
corpo burocratico ndo foi uniforme. Frequentemente, constrangimentos de ordem
sociopolitica impuseram limites ao fortalecimento de préticas e iniciativas coerentes com o
desenvolvimento de novas capacidades e o fortalecimento de novos grupos em desfavor de
velhos atores sociais.

Assim, sem negar a importancia de outras varidveis explicativas, o presente trabalho
assume que as caracteristicas estruturais e os padroes de atuacdo das burocracias econdmicas
determinam, em alguma medida, as trajetorias de desenvolvimento. Tal suposicao se faz ainda
mais crivel quando se analisa a historia de casos de desenvolvimento econdmico retardatario,
nos quais a atuacdo estatal se mostrou verdadeiramente decisiva. Nesse sentido, recorremos a
literatura da corrente tedrica identificada com o chamado paradigma do Developmental State.
Inspirados na analise histérico-indutiva de paises do Leste Asiatico que se desenvolveram no
século XX, os autores identificados com esta vertente de pensamento demonstram que os
graus de poder e eficicia auferidos pelas burocracias econdmicas daqueles paises
condicionaram substantivamente suas trajetorias de catching-up, permitindo-lhes atingir um

status econdmico que o Brasil, a despeito do forte crescimento da sua economia, ndo
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conseguiu igualar. De acordo com a abordagem do Developmental State, a institucionalidade
mais favordvel ao desenvolvimento ¢ aquela que se traduz na estruturagdo de corpos
burocraticos — tecnicamente qualificados e politicamente protegidos de pressdes
particularistas — que se mostram capazes de formular e executar planos econdmicos em
articulagdo com o capital privado.

No Brasil, a formacao do Estado Desenvolvimentista teve inicio com o grande esforgo
de criagdo e diversificagdo institucional empreendido no primeiro governo Vargas. Por meio
de um efetivo processo de centralizagdo politico-administrativa, o Estado brasileiro adquiriu
autonomia e capacidades para atuar sobre a vida econdmica nacional em prol de um projeto
de desenvolvimento liderado pela industrializagdo. Ao mesmo tempo, Vargas realizou uma
reforma do servico publico com o objetivo de introduzir os critérios do mérito e do
universalismo na gestdo governamental. Tais iniciativas foram de suma importancia para
gerar as condigdes para a intervencao estatal nos rumos da economia.

Por outro lado, se é verdade que a burocracia estatal expandiu sua organiza¢ao e
estendeu sua presenca produtiva e regulatoria, impulsionando a industrializagdo e o
crescimento econdmico, também ¢ forcoso reconhecer que as inovagdes institucionais do
periodo que analisamos tiveram de conviver com a manuten¢do de tracos clientelistas e
patrimonialistas que historicamente definiram o padrao de relagdes entre o poder publico e os
agentes privados no Brasil. Assim, assumindo que a medida do poder e da eficacia adquiridos
pelas burocracias econdmicas ¢ condicionada por elementos de ordem sociopolitica,
sustentamos que o poder e a eficicia da burocracia econdmica brasileira no periodo
compreendido entre 1930 e 1960 foram eventualmente limitados pela imposicdo de fortes
interesses vinculados a grupos sociais tradicionais da sociedade brasileira. Em certos
momentos, as autoridades governamentais foram capazes de modelar burocracias de
exceléncia; todavia, outras estruturas ndo adquiriram o mesmo padrdo de eficdcia, o que se
explica, ao menos parcialmente, pela capacidade de penetracdo de grupos de interesse
vinculados a oligarquias regionais € ao emergente capital industrial no aparelho de Estado e,
consequentemente, na defini¢do das politicas publicas.

Diante das dificuldades de disseminar um novo modelo de servico publico no
conjunto da administragdo, Vargas encontrou, em seu segundo governo, uma solucdo
inovadora para dar conta do objetivo de realizar seus planos econdOmicos mais ambiciosos €
acelerar a industrializagdo: a conformagdo de estruturas burocraticas informais, diretamente
subordinadas a Presidéncia da Republica e compostas fundamentalmente por quadros técnicos

cuidadosamente selecionados em outros 6rgaos governamentais. E o que chamamos, neste
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trabalho, de paralelizagdo burocratica. Este fenomeno se materializou na criagdo e no
funcionamento da Assessoria Econdmica. Insulada burocraticamente e, portanto, imune a
pressdes clientelistas e patrimonialistas, esta institui¢do se mostrou exitosa na formulagdo de
projetos econdmicos relevantes, como a Petrobras. Mais tarde, seu sucesso serviu de modelo
para que Kubitschek também recorresse a paralelizagdo burocratica e criasse os Grupos
Executivos responsaveis pela execucdo do seu Plano de Metas.

No capitulo que se segue a esta introdugdo, realizamos uma revisdo das abordagens
tedricas que apontam para o papel cumprido pelo Estado na coordenagao do desenvolvimento
econdmico, com énfase para vertentes que privilegiam os casos de industrializacdo tardia.
Mais especificamente, enfocamos as formulagdes tedricas do paradigma do Developmental
State. No capitulo subsequente, tracamos um breve resgate histdrico dos primeiros anos da
experiéncia de substitui¢ao de importagdes brasileira e, mais detidamente, da conformacao do
Estado Desenvolvimentista brasileiro nas décadas de 1930 e 1940, percorrendo o primeiro
governo Vargas e contrastando-o com o modelo politico-administrativo vigente na I
Republica. Nesse sentido, buscamos enfatizar as iniciativas de reforma do servigo publico
adotadas por Vargas. No ultimo capitulo do trabalho, ressaltamos a dificuldade representada
pela manuten¢do de praticas clientelistas e patrimonialistas em oposi¢do aos esfor¢os de
modernizagdo burocratica no Brasil e apresentamos a eficaz solu¢do da paralelizacao
burocratica encontrada por Vargas e Kubitschek. Os casos especificos da Assessoria
Econdmica e dos Grupos Executivos do Plano de Metas também sdo brevemente analisados.

Por fim, sdo feitas considerag¢des finais de carater conclusivo.
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2 BUROCRACIA ECONOMICA E DESENVOLVIMENTO: TEORIA E CASOS DE
SUCESSO

O século XX assistiu a diversas tentativas de catching-up por parte de distintos paises
da periferia do sistema capitalista global. Geralmente, o processo de desenvolvimento e de
ruptura com a situacdo de ‘“atraso” contou com o suporte do setor industrial e de sua
expansao. Os graus de éxito nestas empreitadas foram variados. Notadamente, paises como
Japao, Coreia do Sul e Taiwan lograram sucesso em atingir elevados patamares de renda per
capita. Em meio século de acelerada industrializagdo, esses paises alcancaram estagio
bastante avancado de desenvolvimento econdmico e social. Outros casos ndo apresentaram
resultados semelhantes. Kohli (2004) aponta que a Nigéria ¢ um exemplo de pais que logo viu
abortado o seu processo de crescimento do setor industrial. Por sua vez, o Brasil representa
um caso de sucesso intermediario: entre 1930 e 1980, o pais pdde diversificar a sua estrutura
produtiva, sem que tenha, contudo, superado a condi¢do de nagdo subdesenvolvida.

Todas as trajetdrias referidas contaram com um forte grau de atuacdo do Estado.
Diante disso, ganha importancia a analise das capacidades estatais relacionadas a promog¢ao
do desenvolvimento. Isto ¢, adquire relevo a consideragdo do carater institucional do Estado e,
mais especificamente, dos 6rgdos burocraticos diretamente envolvidos na ardua tarefa da
promog¢ao do desenvolvimento econdmico. Mais especificamente, a estrutura politico-
administrativa estatal e suas relagdes com os agentes privados importam decisivamente para o
sucesso ou o fracasso de um projeto de superacdo do subdesenvolvimento.

A analise histérica demonstra que

O processo de desenvolvimento tem uma relagdo direta com a dimensdo
institucional, em particular com o papel do Estado, das coalizdes de governo, das
diversas institui¢des publicas (sobretudo aquelas que tendem a uma coordenacgdo de
interesses entre os setores publico e privado) e com o perfil dos atores estratégicos
na formulagdo e implementacgido das politicas (GAITAN; BOSCHI, 2016, p. 474,
grifos nossos).

Partindo deste entendimento, sustentamos, ao longo deste trabalho, que a trajetoria do
processo de substituicdo de importagdes no Brasil foi condicionada pelo poder e pela eficacia
adquiridos pela burocracia econdmica do Estado desenvolvimentista brasileiro. Isto ¢é, o
processo de industrializagdo e crescimento econdmico verificado no século XX esteve
relacionado com as capacidades estatais para o desenvolvimento adquiridas pelo pais. Nesse

sentido, recorremos a defini¢do utilizada por Skocpol (1985), para quem capacidade estatal
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se refere & habilidade detida pelo Estado para implementar seus objetivos, mesmo que diante
da oposigdo de grupos sociais poderosos e eventualmente refratarios as agoes estatais.

Assim, antes de realizar qualquer andlise mais aprofundada acerca do caso brasileiro,
faz-se necessario revisar, ainda que sucintamente, algumas das mais reconhecidas abordagens
tedricas que prezam pelos nexos entre os sistemas politico-institucionais e as estruturas
econdmicas nacionais. Este ¢ o objetivo central do presente capitulo. Inicialmente, realizamos
breves digressdes de natureza conceitual para firmar nosso entendimento sobre o que ¢
desenvolvimento economico e, mais detalhadamente, sobre os nexos existentes entre dois
fendmenos que, embora frequentemente estejam correlacionados, ndo sdo sinOnimos:
desenvolvimento economico e desenvolvimento do setor manufatureiro.

Na sequéncia, enfrentamos o objeto principal deste capitulo, buscando demonstrar a
importancia de um Estado — e, mais especificamente, da sua burocracia econdOmica — capaz,
eficiente e articulado com os agentes sociais relevantes na busca pelo desenvolvimento. Para
tal, recorremos a uma breve revisdo bibliografica de autores afinados com a abordagem
nacional-desenvolvimentista e, mais precisamente, do Developmental State, nao sem discorrer
brevemente, a partir do enfoque estratégico-relacional caro a alguns autores, sobre a
autonomia do Estado em relagao as classes sociais e grupos de interesse.

A seguir, descrevemos muito sucintamente os casos de sucesso do Japao, Coreia do
Sul e Taiwan, mesmo por conta da influéncia que exerceram nas formulagdes tedricas de
autores que abordam o problema institucional do desenvolvimento e que tém suas obras
citadas neste trabalho. Por fim, tecemos consideragdes preliminares a respeito dos assuntos

discutidos neste capitulo.

2.1 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E INDUSTRIA: QUESTOES CONCEITUAIS

A nocgao de desenvolvimento econémico pode atingir significados diversos a depender
da orientagdo teodrica que se adota. Trata-se, indubitavelmente, de um conceito polissémico.
Autores como Furtado (1984) e Sen (2003) criaram, cada qual a seu modo, concepgdes de
desenvolvimento que em muito superam ideias puramente economicas. Mais recentemente,
organizagdes internacionais também tém abordado o tema do desenvolvimento por
perspectivas que levam em consideragdo fatores que tangenciam questdes de saude, educagao
e elementos variados (ONU, 2015).

Nao obstante, algumas destas novas visdes sobre o desenvolvimento tém

negligenciado aquilo que seria seu cerne, ou aquilo que lhe confere materialidade: o



16

crescimento econdmico aliado a transformagdo das estruturas produtivas (CHANG, 2011). O
tema da diversificacdo econdmica ¢ enfatizado principalmente por autores alinhados com uma
abordagem keynesiano-estruturalista que remonta as contribuigdes originais de Kaldor (1989)
e associa o desenvolvimento econdmico a transformagao estrutural.

Desta perspectiva, alguns setores da economia retém maior capacidade de impulsionar
a dindmica econdomica de longo prazo que outros. Assim, o padrio de
especializacao/diversificagdo importa para o ritmo e para o alcance do processo de
desenvolvimento. Destacadamente, economistas heterodoxos de inspiragao kaldoriana tendem
a apontar para a existéncia de uma forte associa¢do entre o crescimento do setor industrial e o
desenvolvimento econdmico. De acordo com suas teses, a diversificagio da estrutura
produtiva em favor da maior participacdo da industria e de setores intensivos em tecnologia
gera ganhos de produtividade apropriaveis pelo conjunto da economia em funcdo dos efeitos
cumulativos e dos encadeamentos gerados a partir da producao industrial.

Em artigo originalmente datado da década de 1960, Kaldor (1989) se propde a
desenvolver uma abordagem capaz de explicar o desempenho econdmico das nagdes em
funcdo do seu estdgio de desenvolvimento e, ao fazé-lo, lanca as bases de uma proposta
tedrica que confere a indistria uma enorme centralidade. Inicialmente preocupado com as
baixas taxas de crescimento observadas pelo Reino Unido na comparagdo com um conjunto
de vizinhos no periodo entre 1953-54 e 1963-64, Kaldor desenvolve, em linhas gerais, a
hipotese de que:

[...] altas taxas de crescimento econdmico estdo associadas a altas taxas de
crescimento do setor ‘“secundario” da economia — principalmente o setor
manufatureiro — e estas sdo tipicas de um estdgio intermediario de desenvolvimento
econdmico: sdo caracteristicas da transicdo da “imaturidade” para a maturidade.
(KALDOR, 1989, p. 283-284, tradugdo nossa).

Neste contexto analisado por Kaldor, pode-se afirmar, em sintese, que o crescimento
da produgdo, induzido pela expansdo da demanda, provoca um acréscimo da produtividade
em setores que contém economias de escala dinamicas. Logo, deriva-se logicamente deste
argumento o fato de que as taxas de crescimento dos distintos setores da economia nao
necessariamente convergem. Isto €, os setores que apresentam retornos crescentes de escala —
destacadamente, o setor manufatureiro — tendem a lograr, sistematicamente, um patamar de
produtividade mais alto e uma evolucdo mais dindmica, a medida que a demanda agregada se
expanda.

Deste modo, o setor industrial é considerado, na abordagem kaldoriana, o motor do

crescimento do produto e da produtividade do conjunto da economia de um pais.
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Fundamentalmente, este fenomeno se deve aos retornos crescentes de escala que sao
observados no setor industrial. Este, por conta de seu maior dinamismo e sua maior
capacidade de difusdo tecnologica, impulsiona sua propria produtividade e, mais do que isso,
a produtividade dos demais setores por meio de uma série de encadeamentos produtivos que
lidera. A medida que se desenrola o processo de industrializagdo, o setor industrial estimula a
producdo de matérias-primas e insumos oriundos de setores como a agricultura e a mineragao,
ao mesmo tempo em que gera demanda para um conjunto variado de servigos bancarios,
advocaticios, de contabilidade, de reparo e manutencao de bens, etc (KALDOR, 1989).

Em trabalho recente, Szirmai e Verspagen (2015) resumem, através de uma revisao da
literatura especializada, os mecanismos através dos quais o setor industrial exerce uma
influéncia positiva sobre o agregado da economia. De acordo com o que estes autores extraem
de outros estudos sobre o tema, o setor manufatureiro ¢ mais produtivo do que o setor agricola
e retém maior potencial de aumento de produtividade. Ademais, a reboque da industrializagao
ocorre uma transferéncia de recursos de setores de baixa produtividade para os de alta
produtividade. Além disso, a industria oferece, na comparagdo com a agricultura, melhores
oportunidades para a acumulagdo de capital. Nas palavras dos autores, “a acumulagdo de
capital pode ser mais facilmente realizada nas manufaturas, espacialmente concentradas, do
que na agricultura, espacialmente dispersa” (p. 47, tradu¢ao nossa). Os retornos do capital
investido em termos de produtividade do trabalho e produtividade total dos fatores, afirmam
Szirmai e Verspagen, sdo maiores na industria do que nos outros setores. Por conta destes
fatores, a manufatura enseja taxas de poupanca e de investimento mais elevadas e, assim,
favorece o crescimento econdmico.

Do mesmo modo, o setor manufatureiro oferece oportunidades valiosas em termos de
economias de escala e incorporagdo e difusdo de progresso tecnoldgico que ndo estdo
presentes nos demais setores. Ainda, Szirmai e Verspagen (2015) destacam os encadeamentos
para frente e para tras e os transbordamentos intersetoriais gerados a partir da indistria e ainda
fazem mencao aos efeitos positivos sobre a demanda em fun¢do da maior elasticidade-renda
dos bens industriais na comparag@o com os produtos primarios.

Por seu turno, Foster-McGregor, Kaba e Szirmai (2015) analisam a relagdo existente
entre o grau de diversificagdo econdmica e o crescimento econdmico de longo prazo por uma
perspectiva que enfoca ndo apenas as taxas médias de crescimento, mas essencialmente a
ocorréncia de episddios duradouros e positivos de crescimento. Os autores realizam um
conjunto de regressdes buscando analisar a relagdo existente, grosso modo, entre o padrao de

especializacao/diversificagdo econdmica e o crescimento de longo prazo para uma amostra de
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108 paises no periodo entre 1960 e 2010. De acordo com os resultados obtidos pelos autores,
quanto maior a participagdo do setor manufatureiro na economia, maior a possibilidade de se
estar em um episodio de crescimento, maior a duragdo destes episddios e menor a volatilidade
do crescimento. Isto ¢, industria e habilidade para sustentar o crescimento sdo fatores
correlacionados.

Na mesma linha, Vieira, Avellar e Verissimo (2014), através de um estudo empirico,
concluem que ha uma relagdo direta e estatisticamente significativa entre a participagao do
setor manufatureiro sobre o PIB e do emprego industrial sobre o emprego total € o
crescimento de longo prazo da economia. A Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe (CEPAL), por sua vez, sustenta que o desenvolvimento econdmico passa pela
diversificacdo progressiva da estrutura econdmica, isto ¢, pelo aumento da participacdo dos
setores industriais e tecnologicamente intensivos (2012). Nesse sentido, alinha-se com
Baptista (2000) que, referenciada em Reinert (1994), predica o incentivo ao crescimento das
atividades de alta qualidade, entre as quais a industria.

A importancia do setor industrial para o desenvolvimento econdmico de um pais nao
pode ser confundida, contudo, com uma equiparagao apressada entre crescimento relativo do
setor manufatureiro e desenvolvimento. Em outras palavras, ndo se pode considerar que uma
economia industrializada ¢ necessariamente uma economia desenvolvida. Afirmé-lo nao
significa ir ao encontro da assertiva usualmente vinculada ao pensamento ortodoxo que
elimina quaisquer distingdes entre os setores produtivos no que se refere a capacidade de
gerar desenvolvimento. Como vimos, hd um conjunto de autores que concluem, através de
pesquisas empiricas, que a manufatura tem um papel especial a cumprir nas trajetorias de
desenvolvimento. Ndo obstante, o Brasil ¢ a prova de que industrializagdo e desenvolvimento
ndo sdo sindnimos: em meados da década de 1980, o setor manufatureiro correspondia a
aproximadamente 30% do PIB, mas ndo podia se considerar um pais desenvolvido.

Deste modo, faz-se necessario um refinamento conceitual acerca da relacdo entre
industrializagdo e desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, nos parece valido o
entendimento de Freeman (2005), que enfatiza ndo o crescimento manufatureiro em si, mas a
capacidade de desenvolver novas tecnologias em setores industriais sensiveis, nos moldes do
que Japao, Coreia do Sul e Taiwan fizeram ao deslocarem a sua produ¢do em favor de nichos
intensivos em tecnologia. Ao analisar a ascensdo de economias selecionadas!, Amsden (2009)

afirma justamente que a diferenga entre sucesso e fracasso na corrida pelo desenvolvimento

! China, India, Indonésia, Coreia do Sul, Malasia, Taiwan, Tailandia, Argentina, Brasil, Chile, México e
Turquia.
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do século XX repousou na capacidade de desenvolver o que a autora chama de “ativos
baseados no conhecimento”: um conjunto de habilidades que permitam a seu detentor
produzir e vender bens de forma competitiva e lucrativa.

Nas palavras de Medeiros (2017), o grande desafio das economias subdesenvolvidas
em qualquer parte do mundo ¢ criar tecnologia endogenamente. Conforme este autor, a

considera¢do da produ¢do manufatureira sem maiores qualificagdes provoca ao menos duas

consequéncias negativas. A primeira delas corresponde ao fato de que

A énfase em “sistemas nacionais de inovagdo” como alavanca para a mudanga
técnica decresce ao passo que a énfase no aumento da competitividade via prego
(custo do trabalho) aumenta. A segunda consequéncia é considerar a
industrializagdo (e a desindustrializagdo), medida pelo simples aumento (ou
decréscimo) da participa¢do da manufatura sobre o PIB [Produto Interno Bruto] ou
o emprego como sinonimo de desenvolvimento. Desta perspectiva superficial,
Coreia do Sul, Taiwan e China ndo parecem muito diferentes de Maldasia, Tailandia
ou México (MEDEIROS, 2017, p. 23, grifos nossos, tradugdo nossa).

Nem do Brasil, poderiamos acrescentar. Contudo, sabemos que, diferentemente dos
casos de sucesso do Leste Asiatico, nosso pais ndo atingiu o patamar de desenvolvimento
caracteristico das nag¢des da Europa Ocidental ou dos Estados Unidos da América (EUA) e
Canadé. Ao final do processo de substituicao de importagdes, o parque industrial brasileiro
era possivelmente o maior do Hemisfério Sul. Nao obstante, o gap tecnoldgico em relagdo aos
padrdes do mundo desenvolvido ainda era consideravel. Mais do que isso, o pais mantinha
elevadas taxas de pobreza e desigualdade, além de uma estrutura agraria fortemente

concentrada.

2.2 ESTADO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: QUESTOES TEORICAS E
EXPERIENCIAS HISTORICAS

A tradi¢do estruturalista de pensamento econdmico reservou desde sempre um lugar
especial ao Estado e as burocracias econdmicas em suas andlises acerca do desenvolvimento.
De acordo com esta vertente, a coordenagao da economia por agéncias e instituicdes estatais
articuladas ao capital privado ¢ o caminho possivel encontrado por economias
subdesenvolvidas para superarem esta condi¢do. Ao longo do século XX, trajetorias exitosas
de catching up calcadas na firme intervencdo estatal serviram de insumo para o
aprimoramento desta corrente de pensamento. A partir dos anos 1980, uma série de autores

enriqueceu esta otica e conformou o que veio a ser chamado de abordagem do Developmental
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State. Nesta se¢@o, resumimos o arcabouco teorico que utilizamos como ponto de partida para
analisar o caso da burocracia economica do Estado desenvolvimentista brasileiro e, mais
especificamente, da Assessoria Econdmica de Vargas e dos Grupos Executivos do Plano de
Metas de JK. Antes, contudo, revisamos o pensamento de uma vertente que prioriza o debate
sobre a autonomia do Estado em relagdo as classes sociais.

De acordo com Pessoa (2009), grosso modo, o debate economico se da entre dois
grandes grupos: de um lado, os adeptos da abordagem ortodoxa do liberalismo classico, que
enxerga o desenvolvimento econdmico como resultado natural de “boas politicas™; de outro,
os seguidores da visdo heterodoxa do intervencionismo ¢ do desenvolvimentismo, também
referenciada no keynesianismo, que associa o desenvolvimento a um conjunto de técnicas
com grau crescente de sofisticacdo. Todavia, poderiamos ainda acrescentar a vertente de
pensamento marxista, que discute a propria natureza do Estado e seu funcionamento em

relacdo aos agentes sociais.

2.2.1 Estado e classes sociais: a abordagem estratégico-relacional

As discussoes a respeito da relacdo entre Estado e burocracias econdmicas ¢ agentes
sociais ¢ da formagdo de coalizdes pro-desenvolvimento fazem com que adquira relevo a
discussdo sobre a propria autonomia do aparelho estatal em relacdo as classes sociais que
compdem a sociedade junto a qual ele atua. Na perspectiva do materialismo histdrico, o
Estado ¢ precedido pelas relagdes de producdo. Estas conferem a “base econdmica” (ou, em
outros termos, a infraestrutura), que ¢ anterior ao Estado, de acordo com uma visdao que pode
ser tida como mecanicista, posto que, de acordo com ela, o econdmico e o politico estdo
separados. Esta visdo € superada pela constatacdo, mais frequente na literatura, de que,
embora haja uma separagdo, ela ¢ meramente formal; na realidade, o Estado ¢ parte da
economia.

Desta abordagem derivam pelo menos trés. A primeira seria a instrumentalista, de
acordo com a qual o Estado ¢ uma “ditadura da classe dominante”. Conforme esta vertente, os
politicos e a burocracia agem de acordo com as vontades das elites. A segunda seria a
funcionalista, segundo a qual o Estado serve apenas para cumprir as funcdes necessarias a
reproducdao do capital. Ora, ¢ bem verdade, como assumem até mesmo 0s economistas
ortodoxos, que o aparato estatal atua no regramento e no disciplinamento das economias
capitalistas. A despeito disso, ndo parece verdadeiro que toda e qualquer politica publica

retenha em si a finalidade de reproduzir o capital, o que desconsidera at¢ mesmo um
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fundamento basico do proprio marxismo: a luta de classes. Assim, se ¢ verdade que, no mais
das vezes, as estruturas estatais tentam garantir padroes minimos de funcionamento da
economia capitalista, ndo se pode afirmar que o Estado seja impermeavel em relacdo a
interesses nao-capitalistas.

Uma terceira abordagem registra maior solidez e se aproxima um pouco mais da
propria vertente do Developmental State, que apresentaremos na sequéncia. Ela da conta de
que o Estado pode ser autonomo, ainda que dentro do capitalismo. Desta perspectiva,
identificada na obra de autores como Poulantzas (1981) e Jessop (2002), o Estado ¢ uma
forma de existéncia politica do conjunto dos cidadados e, portanto, universal. Desta maneira, ¢
regido, numa sociedade capitalista, pela 16gica das relagcdes capitalistas de produgdo, mas
também pelas negagdes desta mesma logica que se fazem presentes na dindmica social.

Assim, este enfoque — de natureza relacional-estratégica — busca analisar o Estado
enquanto relagdo de poder entre classes. Mais especificamente, defende que o Estado é um
aparelho especial com institucionalidade propria que nao se reduz a dominagdo politica de
uma classe sobre as outras (POULANTZAS, 1981). Isto ¢é, a ossatura material do Estado
cristaliza relacdes de poder entre as classes. Sob essa 6tica, o Estado ndo atua apenas para
reprimir, dominar, impedir etc., mas também para criar, transformar, realizar e assim por
diante. De acordo com Jessop (2002), a diretriz geral adotada por um Estado deve ser
encarada como resultado das estratégias de poder desempenhadas pelas diversas classes. Ou
seja, para o autor, sem que se negue o imperativo da acumulacdo de capital, ¢ necessario
desdobrar o que seria a “logica do capital” em distintas 16gicas determinantes de diversas
estratégias que, por sua vez, condicionam os mecanismos de regulacdo que sao adotados pelo
Estado.

Assim, esta abordagem da autonomia do Estado encara a acumulagdo de capital como
o principio de organizacdo social predominante, mas ndo Unico. Além disso, ndo sugere a
existéncia de um determinismo simplificado das relacdes de producao sobre as institui¢des: os
varios sistemas (econdmico, politico, cultural etc.) se acoplam em uma “ecologia de sistemas”
e se afetam mutuamente. Trata-se de uma andlise sistémica que apregoa que a estratégia de
acumulacdo pode até servir de base para o compromisso social, mas em coexisténcia com
interesses e estratégias em conflito permanente. Nesse sentido, as instituigdes importam, posto
que o proprio sistema politico-institucional — institucionalmente separado e operacionalmente
autébnomo em relacdo a esfera econdmica — constrange a dindmica econdmica ao mesmo
tempo em que ¢ constrangido por ela. Entre as diversas func¢des que este Estado resultante de

um jogo complexo de estratégias e classes sociais pode assumir estd a promog¢do do
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desenvolvimento econdmico em articulagdo com agentes sociais através da operagdo de

burocracias econOmicas autonomamente enraizadas.

2.2.2 A abordagem nacional-desenvolvimentista e do Developmental State

Tanto os liberais quanto os nacional-desenvolvimentistas concedem ao Estado certa
importancia no regramento da economia. Nao obstante, estes ultimos majoram esta visdo e
defendem que a atuacgdo estatal assuma fungdes de coordenagdo que, da perspectiva ortodoxa,
deveriam ser legadas ao mercado. Encontrando suas raizes mais remotas na obra de autores
como List (1986), os desenvolvimentistas entendem, na linha do que vimos na se¢do anterior,
que a industria exerce fungdo decisiva no desenvolvimento econdmico e, como tal, requer
incentivos especiais. Deste ponto de vista, o Estado deve proteger a indlstria nascente e
fomentar setores estratégicos.

Para Fonseca (2014), o nucleo do conceito de “desenvolvimentismo” é composto por
trés elementos:

a) a existéncia de um projeto nacional, i.e., de uma estratégia deliberada que vise a

superacao dos problemas econdmicos e sociais da nagao;
b) a industrializagdo como caminho para acelerar o processo de crescimento da
producdo e da produtividade; e

C) a intervengdo consciente e determinada do Estado com o propdsito de permitir
este crescimento da produgdo e da produtividade e, assim, viabilizar o projeto
nacional.

A visdo que enfatiza a importancia da atuacdo estatal na promog¢do do
desenvolvimento econdmico busca insumos na analise historica dos casos de industrializagao
retardataria. Autores como Gerschenkron (2015) induzem suas formulagdes tedricas das
experiéncias de paises como EUA, Alemanha e Russia no século XIX. Oliveira (2003), por
sua vez, aplica categorias e métodos da Economia Politica para descrever e interpretar estas
mesmas experiéncias historicas. Mais recentemente, paises como Japdo, Coreia do Sul e
Taiwan lograram sucesso em atingir elevados patamares de renda per capita. Em meio século
de acelerada industrializagdo, estes paises alcancaram estagio bastante avangado de
desenvolvimento econdmico e social.

Todas estas trajetdrias contaram com a participacdo decisiva do Estado na regulacdo
da economia ou mesmo na producdo direta. Diante disso, diversos autores consideram em

suas analises a questdo das capacidades estatais para o desenvolvimento e a atuagdo da
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burocracia econdmica. O carater institucional do Estado e da sua relagdo com os entes
privados adquire énfase, nas obras de autores identificados com o paradigma do
Developmental State e de outras abordagens de viés institucionalista. Ademais, a dimensao
sociopolitica igualmente ¢ tida em consideragao.

De acordo com Kohli (2004), a atuagdo do aparelho estatal se mostrou decisiva, ao
longo da Historia, para que a industria emergisse e se consolidasse nos paises de
desenvolvimento retardatario. Para o autor, o grau de poder® concentrado pelo Estado para a
defini¢do e para a realizagdo de seus objetivos econdmicos ¢ determinante para o sucesso da
trajetoria de industrializacdo de um pais. Os ganhos ou perdas de poder, por sua vez, estdo
condicionados por caracteristicas organizacionais das institui¢des estatais e pela maneira pela
qual os agentes estatais conformam suas relagdes com as classes sociais em geral, e
particularmente com a classe empresarial (KOHLI, 2004).

Em outras palavras, ha diferentes maneiras e possibilidades de organizagdo de um
aparato estatal, assim como existem distintos modos de aplicagcdo do poder do Estado junto a
sociedade. Destas variadas formas de institucionalizacdo e atuacdo deriva um conjunto de
resultados possiveis, uma vez que o contexto econdmico no qual as decisdes empresariais de
ordem privada sdo tomadas depende delas em larga medida. Kohli ainda aponta que a
interferéncia de fatores externos e a propria evolugdo interna da dinamica social condicionam
este processo, que desta forma adquire enorme complexidade (2004).

Ao ter em conta o grau de coesdo social produzido pela atuagdo estatal, o autor
formula um modelo tedrico que aponta para a conclusdo de que as trajetorias de
desenvolvimento mais bem-sucedidas do século XX foram aquelas em que se conformou uma
estrutura de tipo “coesiva-capitalista”, caracterizada fundamentalmente por um elevado grau
de centralizagio e simultaneamente de enraizamento junto & sociedade®. Para Kohli, o
principal instrumento politico destes Estados ¢ uma burocracia competente. O autor ressalta
que os niveis de concentracao de poder e a capacidade de penetragdo deste poder na sociedade
costumam se refletir em uma burocracia econdmica profissional e qualificada, cujos esforcos,

em articulagdo com o setor privado, sdo decisivos no processo de transformacao da estrutura

produtiva (2004).

2 Kohli entende “poder” ndo como um objeto em disputa em um jogo de soma zero, mas como um recurso social
que varia quantitativamente (2004, p. 20).

3 A nogdo de Estado coesivo-capitalista é um tipo ideal, assim como o s3o os outros dois modelos de Estado que,
segundo Kohli, sdo representativos dos casos verificaveis no mundo subdesenvolvido do século XX: o Estado
neo-patrimonialista e o Estado fragmentado-multiclassista.
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Wade (2011) também reconhece a importancia de uma burocracia econdmica forte.
Este autor ainda destaca que um Estado desenvolvimentista deve contar com um ntcleo
burocratico de coordenagdo no topo da hierarquia que seja composto por um reduzido
conjunto de individuos e organizagdes-chave. Esta estrutura de topo difere da generalidade de
outras instituicdes na medida em que adquire elevados graus de poder, autoridade e
competéncia técnica (LEFTWICH, 1995). De nada adianta, contudo, a existéncia de um
Estado forte sem que ele seja efetivamente capaz de conduzir o que Fonseca (2014) chama de
projeto nacional. Na linha do que sugere Kohli (2004), Wade (2011) também aponta que a
funcdo deste nucleo coordenador ¢ prover a sociedade de um objetivo comum: o
desenvolvimento. Muitas vezes, estes nucleos burocraticos aos quais nos referimos auxiliam
as liderangas politicas na negociacdo deste objetivo e de como atingi-lo junto a sociedade.
Para que isso ocorra, contudo, a interacdo entre o Estado e os agentes sociais — e
principalmente as elites detentoras de capital — ¢ fundamental.

Nesse sentido, as formulagdes de Chang (1999) também merecem destaque. Este autor
elenca quatro fungdes que o Estado desenvolvimentista deve cumprir com vistas & promogao
do desenvolvimento econdmico e todas dizem respeito a complexa relagdo entre os 6rgaos e
individuos que compdem a burocracia ¢ os agentes privados envolvidos e afetados pelo
processo de transformacdo econdOmica. A primeira fungdo corresponde a coordenagdo dos
agentes econdomicos nacionais de modo que se garanta a complementaridade entre suas agoes.
Em qualquer sistema econdmico, as a¢des de determinados agentes repercutem sobre os
demais. Esta interdependéncia demanda certo grau de sintonia entre as agdes, especialmente
quando estas envolvem um grande nimero de atores em um contexto de mudancas estruturais.
Assim, segundo Chang, cabe ao Estado a redugdo dos custos de transa¢do envolvidos no
processo.

A segunda tarefa diz respeito a formulacdo de uma visdo de futuro que represente os
interesses nacionais € seja capaz de aglutinar os atores economicamente relevantes. Isto €,
cabe a este Estado criar consensos entre agentes que geralmente possuem visdes distintas
acerca dos rumos do pais. A terceira missdo consiste no desenvolvimento de institui¢cdes que
permitam a materializagdo desta visdo. Neste ponto, Chang destaca que a tarefa de construgao
institucional ndo ¢ nada facil e jamais se reverte em resultados “6timos”. Este processo pode
ser barrado pelo aparecimento de conflitos relacionados, entre outros aspectos, a adequada
distribuicdo de direitos de propriedade resultantes da criacdo/adaptagdo de novas institui¢des e
as implicagdes em termos de crescimento, igualdade e eficiéncia que podem afetar certos

grupos sociais. Diante da possibilidade do aparecimento de divergéncias, Chang afirma que o
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quarto designio corresponde justamente a capacidade de gerenciamento de conflitos. De
acordo com o autor, o processo de desenvolvimento econdmico envolve a transferéncia de
recursos de certos setores para outras atividades. Este fenomeno tem grande potencial para
provocar resisténcias por parte dos agentes que veem seus empreendimentos ameagados.
Frequentemente, a simples ameaca de mudanga ¢ suficiente para a tomada de agdes que pdem
em risco o projeto de desenvolvimento que outros setores — dentre os quais 0s proprios
governos — desejam executar. Deste modo, a habilidade do Estado para gerenciar conflitos de
maneira propositiva e agregadora ¢ decisiva para fazer com que os potenciais perdedores
aceitem a continuidade do processo, ainda que tenham que receber alguma espécie de
compensagdo para tal. Para Chang, esta capacidade ¢ fundamental para que se rompa com a
inércia que costuma caracterizar a dindmica das estruturas produtivas € o comportamento
empresarial.

De fato, o devido engajamento do Estado nas fungdes mencionadas por Chang ndo ¢
trivial, pois pressupde que a burocracia estatal e a elite governante construam as capacidades
necessarias para tal. Isto é, ndo se trata apenas de uma questao de vontade politica de formular
e executar um projeto de desenvolvimento liderado pelo Estado. Este mesmo Estado deve se
mostrar capaz de cumprir com aquele conjunto de tarefas que lhe sdo atribuidas pela
abordagem do Developmental State representada, entre outros autores, por Wade (2011) e
Chang (1999). Em outras palavras, ha sempre um substrato estrutural que permite (ou nao)
que se delineie efetivamente um Estado Desenvolvimentista e que se afirme uma burocracia
solida, autonoma e capaz de conduzir ao desenvolvimento.

De acordo com a vertente de pensamento que seguimos neste trabalho, esta capacidade
¢ moldada em fun¢do do tipo de relacionamento que os agentes burocraticos desenvolvem
com os demais atores sociais relevantes. Os casos de desenvolvimento retardatario que
tiveram sucesso contaram com um Estado que se mostrou capaz de adquirir autonomia e
resistir frente a interesses — classistas, regionais ou setoriais — conflitantes com o projeto de
desenvolvimento delineado pelas autoridades econdmicas (LEFTWICH, 1995).
Frequentemente, grupos socioecondmicos outrora dominantes em termos de riqueza e poder
se viram marginalizados — com maior ou menor grau de coer¢do a depender de cada caso —
por elites dirigentes que, a partir do Estado, adquiriram condi¢des de romper com a inércia e
criar condi¢des para transformar as estruturas econdmicas. Por outro lado, estes mesmos
Estados fortes, autonomos e capazes de subjugar parcelas importantes e poderosas da
sociedade também tiveram de estabelecer e manter lacos muito fortes de cooperagdo com

outros setores do capital privado.
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O entendimento de que o caminho para o desenvolvimento passa pela atuacdo
conjunta e articulada entre um Estado capaz e bem organizado e o capital privado e a
preocupacao com a formagdo de uma burocracia capaz de atuar para provocar mudangas
econOmicas estruturais também esta presente na obra de Evans (1993). De acordo com este
autor, o Estado desenvolvimentista, para que se constitua enquanto tal e cumpra
adequadamente com as suas fungdes, deve contar com uma burocracia minimamente
autonoma em relagdo aos agentes econdmicos e sociais. Para tal, deve ser provida de uma
coeréncia corporativa que lhe permita perseguir o interesse coletivo com a necessaria
autonomia. Nesse sentido, o recrutamento meritocratico e as recompensas de longo prazo
podem ser elementos decisivos para que se desenvolva esta coeréncia corporativa e o
compromisso com os fins publicos.

Nao obstante, Evans alerta que a autonomia de um Estado que se pretenda
desenvolvimentista ndo pode se confundir com formulas de dominagao absolutista. Partindo
do entendimento caro a Hirschman (1961) de que o processo de desenvolvimento ¢ dinamico

e necessariamente marcado por desequilibrios, Evans argumenta que a trajetéria exige

[...] mais do que um aparelho administrativo insulado corporativamente coerente.
Exige inteligéncia acurada, inventividade, reparticdes ageis e respostas elaboradas a
uma realidade econdmica mutavel. Tais argumentos exigem um Estado que ¢ muito
mais “inserido” na sociedade que insulado (1993, p. 118).

Em outras palavras, afirma que a autonomia do Estado ndo deve ser encarada como uma
separacao absoluta entre uma burocracia hipertrofiada e o restante dos grupos sociais. Ao
contrario, deve derivar de um contato entre agéncias burocraticas e sociedade que permita que
as primeiras agreguem interesses sociais, arbitrem sobre eles e definam metas a partir desta
interlocucao.

O corpo burocratico deve ser suficientemente forte para que nao se torne uma simples
arena de representacdo de interesses tradicionais privados, mesmo porque no inicio do
processo os grupos mais fortes tendem a ser afetados pelo desenvolvimento e frequentemente
colocam empecilhos a qualquer mudanga estrutural mais substantiva. Assim, ¢ necessario que
se criem as condigdes para o estabelecimento de uma burocracia weberiana, a medida que seja
profissional, bem remunerada, eficiente e capaz de resistir a interferéncias externas.

Todavia, esta mesma burocracia ndo pode se fechar em si mesma. Ainda que soe
paradoxal a primeira vista, a formula organizacional mais funcional para o desenvolvimento

econdmico resulta de uma “combinagdo aparentemente contraditoria entre isolamento



27

burocratico weberiano e inser¢ao intensa na estrutura social circundante” (EVANS, 1993, p.
125). Diante de tais consideragdes, que em larga medida sdo herdadas da analise historica dos
casos de sucesso do Leste Asiatico no século XX, Evans desenvolve conceito que resume o
que entendemos neste trabalho como o padrao mais eficaz de funcionamento de um Estado
que adquire para si a tarefa de promover o desenvolvimento econdmico: a autonomia inserida.
Trata-se de uma combinacdo entre coeréncia interna e conexao externa: uma situagdo em que
o Estado, dotado de excepcional autonomia, conduz a formacdo de lagos com o capital
privado e permite o compartilhamento de um projeto de desenvolvimento entre “um aparelho
burocratico altamente desenvolvido e um conjunto relativamente organizado de atores
privados” (EVANS, 1993, p. 137). Em resumo, ainda nas palavras de Evans, “uma autonomia
inserida em um conjunto concreto de lagos sociais que amarra o Estado a sociedade e fornece
canais institucionalizados para a continua negociacdo e renegociagdo de metas e politicas™

(1993, p. 136).

2.3 0S CASOS DE SUCESSO DO LESTE ASIATICO

Em larga medida, as sistematizagdes teoricas propostas pelos autores mencionados até
aqui sdo inspiradas na analise historico-indutiva das experiéncias retardatarias de
industrializagdo e catching-up dos paises do Leste Asidtico — destacadamente, Japdo, Coreia
do Sul e Taiwan. Em sua célebre obra acerca destas experiéncias, Wade (1999) desenvolve a

»4 De acordo com este autor, estes casos foram marcados

sua teoria do “mercado governado
pela adocao de diversas politicas econdmicas (incentivos, controles € mecanismos para
distribuir riscos) formuladas e executadas pelas burocracias econdmicas de maneira mais ou
menos coordenada com o setor privado, o que permitiu que os governos destes paises
orientassem — ou “governassem”, nas palavras de Wade — a alocag@o dos recursos produtivos
disponiveis no mercado (1999). Desta maneira, foi possivel produzir resultados diversos
daqueles que certamente seriam verificados caso politicas de corte liberal tivessem sido
adotadas. Mais especificamente, a a¢do do Estado foi decisiva para a constru¢do de um
modelo de desenvolvimento caracterizado por elevados niveis de investimento produtivo em

novos setores, pela selecao de atividades prioritarias em funcao de objetivos delineados pelo

Estado e pela exposi¢ao gradual das empresas nacionais a competicdo no mercado externo

4 Wade ainda analisa os casos historicos de Hong Kong e Cingapura, que fogem ao nosso escopo de interesse.
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salvaguardada por um sistema de prote¢des, incentivos e puni¢des que funcionou com grande
eficiéncia (WADE, 1999).

Por tras da formulagdo e execucdo das politicas governamentais que conduziram a
estes resultados, de forma a permiti-las e apoia-las, existe ainda um terceiro nivel de analise,
que ¢ 0 que mais nos interessa: a organizagdo do Estado e das suas relagdes com o setor
privado. De acordo com Wade, os casos do Leste Asiatico foram todos caracterizados por um
sistema burocratico — corporativista e essencialmente autoritario — que se mostrou capaz de
guiar o mercado ao conceder a determinados grupos de interesse o monopdlio da
representacdo no aparato estatal e, em troca, exigir o direito de supervisionar estes mesmo
grupos, articulando — e frequentemente impondo — demandas e objetivos (1999). Deste modo,
assinala Wade, foi possivel assegurar o maximo de obediéncia e cooperagdo com o setor
empresarial.

No que tange a analise concreta dos casos de Japao, Coreia do Sul e Taiwan, o proprio
Wade destaca diversas modalidades de agdo estatal no ambito da tarefa de “governar” o
mercado. De acordo com o autor, os governos destes paises redistribuiram terras; controlaram
o sistema financeiro, subordinando o capital financeiro ao capital industrial; mantiveram a
estabilidade dos precos macroeconomicos que afetam as decisdes de investimento de longo
prazo (como as taxas de cambio, de juros e de inflagdo); administraram a entrada de bens
importados, regulando a concorréncia com a producdo local e administrando as escassas
divisas; promoveram as exportacdes; apoiaram a construcdo de sistemas de inovagdo,
oportunizando a aquisi¢do de tecnologias estrangeiras; e favoreceram determinados setores
em detrimento de outros (WADE, 1999). Todas essas agdes foram precedidas pela

estruturacao de capacidades burocraticas voltadas para a sua promogao.

2.3.1 Japao

No caso do Japao, a intensa industrializacao ocorrida na segunda metade do século XX
contou com o suporte de instituicdes criadas no imediato pos-II Guerra. Em boa medida,
contudo, as origens da burocracia econdmica japonesa remontam ao periodo compreendido
entre a Restauracdo Meiji (1868) e o inicio da I Guerra Mundial (1914), quando houve um
processo de centralizagdo politico-administrativa e financeira a partir da eliminacdo dos
direitos feudais dos senhores de terra e dos guerreiros samurai € da moderniza¢ao das forcas
armadas do pais (TORRES FILHO, 1999). Derrotados na II Guerra Mundial, os japoneses

passaram por um periodo em que estiveram diretamente submetidos a um governo de
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ocupacgao estadunidense (1945-1953). Apds um primeiro momento marcado pela estagnacao
econdmica e por elevados déficits externos, o Japdo encontrou nas alteragdes geopoliticas
regionais provocadas pela Revolugao Chinesa (1949) a chance de renegociar sua situagao
junto aos Estados Unidos (EUA) em busca de maior autonomia.> Assim, foi possivel firmar
um novo arranjo institucional.

No inicio da década de 1950, os estadunidenses retiraram-se do pais e o governo local,
beneficiado pela soberania readquirida, pode reassumir o controle da economia. Favorecidas
pela definitiva eliminagdo do poder politico e econdmico das antigas elites latifundiarias e
militares, as autoridades politicas do pais voltaram esfor¢os para a consolidacdo de uma
burocracia autonoma e profissionalizada cujas origens remontam ao velho Ministério do
Comércio e da Indastria (MCI) e ao Ministério das Munigdes (JOHNSON, 1982; TORRES
FILHO, 1999). Destaca-se, nesse sentido, a criacdo do Ministério da Industria e do Comércio
Exterior (MITI, na sigla em inglé€s), o principal érgao responsavel pelas tarefas de formulagao
e articulagdo das politicas de desenvolvimento industrial que possibilitaram o “milagre
econdmico” japonés das décadas de 1950 e 1960 (JOHNSON, 1982).

O MITI, composto por quadros técnicos altamente qualificados, concentrou enorme
poder e passou a ditar os rumos da economia japonesa: controlou as trocas com o exterior € as
importagdes de tecnologia, selecionando setores industriais a serem estimulados; concedeu
financiamento preferencial, subsidios fiscais e protecdo comercial aos setores escolhidos,
diminuindo seus custos; e autorizou e supervisionou a cria¢do de grandes conglomerados
industriais e financeiros, os keiretsu (JOHNSON, 1982). Além disso, foi criado um amplo
conjunto de normas e instituicoes — estatais de diversas ordens, emprego vitalicio e salario por
senhoridade, etc. — que acompanhou o processo de industrializa¢do. Deste modo, foi possivel
desenvolver uma nova forma de organizacdo capitalista que gerou resultados verdadeiramente
impressionantes: em pouco menos de vinte anos, o Japdo deixou de ser um pais
preponderantemente agrario para se tornar um grande produtor e exportador de insumos

industriais € maquinas e equipamentos.

5 Até entdo, a China era considerada o principal parceiro dos EUA na tarefa de conter a expansdo soviética. Com
a “perda” dos chineses ocasionada pela ascensdo de um governo comunista, os estadunidenses se viram
forgados a reorientar a sua politica para o Japao.
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2.3.2 Coreia do Sul

A semelhanca do caso japonés, a constituicdo de capacidades burocraticas voltadas
para o desenvolvimento econdmico condicionou o processo de industrializagdo da Coreia do
Sul. Na segunda metade do século XX, o Estado sul-coreano pdde liderar o crescimento do
setor industrial do pais através da realizacdo de um conjunto de politicas, como a concessao
de subsidios para setores considerados estratégicos — sujeita a observancia de certos padroes
de desempenho por parte das empresas beneficiadas (AMSDEN, 1989). Aos poucos, a
burocracia econdmica, consistentemente articulada com o setor privado nacional, organizou
um sistema de producdo baseado em grandes grupos econOmicos similares aos zaibatsu
japoneses®: os chaebol. De acordo com Amsden (1989), o governo sul-coreano interveio
sistematicamente para proteger e incentivar a industria local. Para tal, um fator se mostrou
fundamental: a capacidade burocratica de disciplinamento sobre os agentes privados.

Assim como no caso japonés, a heranca colonial também influenciou a construcio
posterior de um Estado desenvolvimentista na Coreia do Sul. Entre a anexagdo (1910) e o fim
da II Guerra Mundial (1945), os coreanos estiveram sob dominio do Japao. Neste periodo,
consolidou-se um arranjo institucional em que uma burocracia tradicional e capturada pelas
elites agrarias, muitas vezes até¢ confundindo-se com elas, deu lugar a uma organizac¢ao
centralizada, poderosa, fortemente enraizada na sociedade e voltada para o crescimento
econdmico acelerado (KOHLI, 1999). Anos depois, apds a derrocada japonesa e a divisdo da
peninsula coreana ocorrida ao término da Guerra da Coreia (1950-1953), e fundamentalmente
a partir da instituicdo de um regime autoritario iniciado com a ascensao do general Park
Chung-hee em 1961, retomou-se um padrao de acumulagao liderado por um Estado forte.

Amsden (1989) destaca elementos que apontam para esta capacitagdo estatal. De
acordo com a autora, o governo nacionalizou o sistema bancério, passando a deter a
propriedade de todos os bancos comerciais e, com isso, orientando os rumos dos chaebol. Na
mesma linha, limitou a concessdo de licencas de funcionamento para empresas em setores
estratégicos, garantindo, com isso, a realizacdo de economias de escala pelas poucas firmas
que podiam atuar nestes ramos. De modo a restringir o poder de monopdlio das empresas
privadas, o governo sul-coreano também instituiu um regime de controle de pregos negociado

anualmente. Ademais, as autoridades impuseram controles de capitais, limitando

drasticamente a remessa de lucros para o exterior. Ao mesmo tempo, a taxagdo foi reforgada

¢ Conglomerados empresariais de propriedade familiar que mais tarde foram adquiridos por bancos, dando
origem aos keiretsu.
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com o objetivo de dar sustentacdo financeira aos investimentos de longo prazo (AMSDEN,
1989, p. 15-18). A partir deste modelo de desenvolvimento, a Coreia do Sul realizou
interessante processo de catching-up. Ao final da década de 1970, o pais ja era sede de um

robusto parque industrial altamente intensivo em capital e tecnologia.

2.3.3 Taiwan

O terceiro caso emblematico de forte desenvolvimento industrial no Leste Asidtico na
segunda metade do século ¢ o de Taiwan. Mais uma vez, o Estado exerceu fun¢do de suma
importancia na formulagdo e execucao de politicas pro-industrializagdo. Para tal, desenvolveu
capacidades burocraticas que, assim como ocorreu com Japao e Coreia do Sul, remetem ao
periodo colonial. Entre o fim da I Guerra Sino-Japonesa (1895) e o término da II Guerra
Mundial (1945), a ilha de Formosa — assim como boa parte da China — esteve sob dominio
japonés. Neste periodo, firmou-se um modelo caracterizado pelo planejamento e pelo controle
estatal de boa parte da economia (AMSDEN, 1985).

De inicio, promoveu-se uma reforma agraria que acabou por possibilitar a
modernizagdo da produgao agricola; a partir da década de 1930, Taiwan, ainda sob dominagao
japonesa, passou a desenvolver uma industria incipiente nos setores quimico e metalargico,
entre outros. Ao final dos anos 1940, o governo do Kuomintang (KMT) herdou este legado.
De acordo com Amsden (1985), inicialmente a burocracia liderada pelos membros do KMT
teve sua atuagao dificultada pela propria militarizagdo da sua estrutura. Todavia, a medida que
os objetivos relacionados ao desenvolvimento industrial passaram a ser mais visados que os
propositos exclusivamente militares, Taiwan incorreu em um processo exitoso de catching-up
(AMSDEN, 1985). Para isso contribuiu decisivamente a burocracia econdmica taiwanesa.

Wade (1999) analisa a estruturagdo do Estado desenvolvimentista taiwanés. A
autoridade para conduzir as politicas conducentes ao desenvolvimento de Taiwan, desde logo,
foi muito concentrada na figura de uma ou duas dezenas de individuos. No topo da hierarquia,
o presidente; abaixo dele, como parte do brago executivo, alguns 6rgdos e ministérios, dentre
os quais os mais destacados foram trés: o gabinete, o Conselho de Planejamento e
Desenvolvimento Economico e o Escritorio de Desenvolvimento Industrial, vinculado ao
Ministério de Assuntos Economicos (WADE, 1999). Do gabinete fez parte um grupo informal
chamado de Grupo Economico e Financeiro Especial, responsavel por prestar assessoria
econdmica ao mandatario. O Conselho de Planejamento e Desenvolvimento Econdémico, por

sua vez, teve como principais atribuicdes analisar a situacdo econdmica de Taiwan e, com
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base nesta analise, formular os planos de desenvolvimento anuais, quadrienais e decenais,
além de avaliar projetos de investimentos das grandes empresas publicas. Por seu turno, o
Escritorio de Desenvolvimento Industrial voltou-se para a formulagdo e execugdo da politica
industrial, com aten¢ao diferenciada para cada setor e sempre em atuagdo coordenada com as
empresas. Do funcionamento eficaz deste arcabouco institucional resultou uma trajetéria de

desenvolvimento bem-sucedida.

2.4 CONSIDERACOES PRELIMINARES

A participagdo do Estado e de sua burocracia economica se mostrou decisiva nas
trajetorias de desenvolvimento de Japao, Coreia do Sul e Taiwan ao longo do século XX. A
analise historica destes processos permitiu o aperfeicoamento da abordagem tedrica que
sustenta que a atuagdo estatal ¢ indispensavel para a industrializagdo e para o catching-up de
paises economicamente atrasados na cena mundial. Neste trabalho, nos filiamos a vertente de
pensamento do Developmental State e tratamos de enfatizar a importancia de um Estado
autonomamente inserido. Mais precisamente, tentamos evidenciar, neste primeiro capitulo, a
centralidade de burocracias econdmicas poderosas, autdbnomas e competentes nos processos
de transformacao estrutural.

O desenvolvimento econdmico ¢ dinamico e essencialmente desequilibrado: provoca
rupturas e, com elas, perdedores e ganhadores. Diante disso, diversos autores apontam para a
importancia do desenvolvimento de capacidades estatais. Mais precisamente, estes estudiosos
ressaltam a necessidade de agéncias burocraticas minimamente insuladas e aptas a resistir a
penetracdo de interesses privados contrarios a mudanca ou demandantes de beneficios sem
contrapartida. Por outro lado, estas mesmas agéncias ndo devem se descolar por completo do
tecido social. Ao contrario, precisam se articular junto a segmentos importantes da sociedade,
inserindo-se nela. Apenas deste modo ¢ possivel garantir as condi¢des para um efetivo
processo de coordenagdo entre agentes sociais distintos, administrando conflitos e
promovendo a busca por um objetivo comum: o desenvolvimento econdmico.

Retomando o que afirmam Gaitan e Boschi (2016, p. 477),

[...] uma dindmica de desenvolvimento bem-sucedida estd condicionada a
capacidade dos lideres estratégicos de internalizarem uma opg¢ao desenvolvimentista,
formando uma coalizdo para o desenvolvimento de modo mais ou menos
formalizado. Essa coalizao deve ser capaz de formar acordos amplos que promovam
0 crescimento econdmico e estabelecam objetivos de politicas publicas para o
desenvolvimento como parte de uma agenda ampla.
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O papel de agéncias burocraticas profissionais e dotadas de um espirito
desenvolvimentista parece essencial para a consolidacdo de coalizdoes nesse sentido. Esta
visao sintetiza muito do que tentamos expressar neste capitulo acerca da centralidade das
relagdes entre burocracia economica e agentes privados na efetivagdo de projetos nacionais de
desenvolvimento. No capitulo a seguir, damos inicio a analise do caso brasileiro entre 1930 e

1955.
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3 A ERA VARGAS: OS PRIMORDIOS DO ESTADO DESENVOLVIMENTISTA
BRASILEIRO

O Brasil experimentou, no século XX, elevadas taxas de crescimento conjuntamente
ao robustecimento do setor manufatureiro. Entre 1930 e 1980, delineou-se um modelo
econdmico de natureza desenvolvimentista caracterizado pela substituicdo de importagdes e
cujas origens remontam as agdes do governo de Getulio Vargas (1930-1945) no periodo
subsequente a Grande Depressao dos anos 30 (TAVARES, 1972; FONSECA, 2003a). De
acordo com Furtado (2007), houve como decorréncia das politicas de desvalorizagdo cambial
e expansao monetaria em resposta a crise eclodida em 1929 um “deslocamento do centro
dindmico” da economia brasileira: a variavel central da demanda agregada deixou de ser o
resultado liquido do setor externo — como fora na vigéncia do modelo agroexportador — e
passou a ser o investimento publico e privado. Isto é, a economia voltada “para fora” deu
lugar a um novo paradigma econdmico direcionado “para dentro” (FURTADO, 2007). Nas
palavras deste mesmo autor, o “centro de decisdo econOmica”, até entdo concentrado no
exterior pelos centros controladores do comércio e das finangas internacionais, passou a se
situar internamente (FURTADO, 1962). O Estado brasileiro adquiriu maior grau de
autonomia e pode, a partir de entdo, liderar o processo de industrializagao.

Neste capitulo, dedicamo-nos a um apanhado histérico e a analise da trajetoria de
formacgao e das caracteristicas gerais da burocracia econdmica do Estado desenvolvimentista
brasileiro e das suas relacdes com o setor privado no periodo que inaugura o que chamamos
de Estado Desenvolvimentista no Brasil: o primeiro governo de Getalio Vargas. Inicialmente,
apresentamos as interconexoes existentes entre a crise que eclode em 1930, a resposta que o
governo oferece a ela e o despertar do processo de substitui¢do de importagdes brasileiro. A
seguir, discorremos sobre o objeto principal deste capitulo: a formagdo do aparato
institucional que serviu de base para o desenvolvimentismo no Brasil e que se delineou a
partir da década de 1930.

Para realizar este esforco analitico, analisamos a inaugura¢do de um novo paradigma
de organizacdo do Estado e da vida social que ocorre com o abandono do sistema oligarquico
da I Republica em favor da reforma administrativa empreendida pelo governo varguista.
Nesse sentido, consideramos as caracteristicas definidoras de cada modelo e desdobramos o
periodo que compreende a transformacdo politico-institucional em trés etapas distintas: o
antecedente representado pela experiéncia governamental de Vargas no Rio Grande do Sul, os

primeiros sete anos de governo e o Estado Novo, quando ocorre um aprofundamento do



35

processo reformista. Neste percurso de andlise, enfatizamos o conjunto de institui¢des criadas
por Vargas em seu primeiro governo, ressaltando uma delas em especial: o Departamento
Administrativo do Servico Publico. Ao final do capitulo, tecemos algumas consideragdes de

carater preliminar.

3.1 A CRISE DE 1930 E OS PRIMORDIOS DA INDUSTRIALIZACAO

O inicio do processo de expansao do setor industrial da economia brasileira coincide
com a ascensdo de Getllio Vargas ao poder na década de 1930. Especialmente a partir de
1933, o Brasil passou a modernizar sua economia com o desenvolvimento acelerado da
industria de transformacdo ¢ a verificacdo de altas taxas de crescimento da renda e do
emprego. Iniciou-se, assim, um novo periodo histérico-econdmico que duraria até o final da
década de 1970, com a conclusio dos investimentos do II Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) do governo de Ernesto Geisel (1974-1979): o processo de
substitui¢do de importagdes (FONSECA, 2003a).

Uma parte importante da literatura econdmica brasileira consolidou o entendimento de
que a crise que eclodiu em 1929 e se estendeu pelos primeiros anos da década de 1930
propulsionou o processo de substituigdo de importagdes ao atingir o cerne do modelo
econdmico agroexportador vigente desde o periodo colonial e que perdurou até o fim da I
Reptiblica (1889-1930). Naquele momento, o governo brasileiro recém-empossado pela
vitoria da Revolugao de 30 se viu forgado, na visao de autores como Furtado (2007), a adotar
politicas voltadas a combater os problemas causados pela crise no plano fiscal — uma vez que
a arrecadacdo tributaria passava fundamentalmente sobre a taxacio do comércio exterior' — e
no setor externo propriamente dito.

Tais politicas se desdobraram em trés planos:

a) desvalorizagdo cambial;

b) expansdo monetaria e, em menor grau;

¢) protecionismo alfandegario’ (FURTADO, 2007).

' A formula do federalismo fiscal vigente na I Reptiblica consagrara um modelo em que os estados se
encarregavam da cobranca dos impostos de exportacao, ao passo que o governo federal arrecadava os recursos
oriundos de taxas cobradas sobre as importagdes (FONSECA, 2003a). Neste contexto, € uma vez que a
capacidade de importar ¢ diretamente proporcional ao quantum exportado, torna-se evidente a importancia, do
ponto de vista fiscal, da garantia de condi¢des favoraveis as exportagoes.

2 Medidas protecionistas ganhariam contornos mais definidos a partir da reforma tributaria promovida por
Vargas em 1934.
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Frente a crise da economia cafeeira®, o governo de Vargas se viu confrontado com o
problema do financiamento. Ao longo da I Republica, por meio de instrumentos acertados no
ambito do Convénio de Taubaté, foram adotadas diversas medidas de protecao aos precos do
café que frequentemente contaram com o apoio de empréstimos internacionais. Em meio a
crise mundial instalada no momento em que assumiu o governo, Vargas nao pdde usufruir
desta possibilidade. Deste modo, ndo viu alternativa sendo a expansdo do crédito interno para
comprar parte do excesso de café decorrente da superproducao cafeeira, a0 mesmo tempo em
que garantia certo nivel de renda nominal (FONSECA, 2003a; FURTADO, 2007).

Ao manter a renda em patamares relativamente estdveis em um contexto de forte
declinio da capacidade exportadora, esta politica de expansdo monetaria também acabou
forcando uma desvalorizacdo real do mil-réis que, estimulada pelo governo central, provocou
alteragdes nos pregos relativos entre bens importados e produtos domésticos, favorecendo
estes em detrimento daqueles (FONSECA, 2003a; FURTADO, 2007). Geraram-se, assim, as
condigdes para um novo momento em que o mercado interno passou a adquirir
preponderancia em relagdo ao setor externo na determinacdo da dindmica econdmica
brasileira e a industria passou a crescer a um ritmo mais acelerado e a aumentar sua
participagdo relativa na estrutura produtiva nacional.

A importancia da reacdo governamental a crise do modelo agroexportador para semear
as condicdes do surto industrial brasileiro ndo pode, portanto, ser subestimada. Por outro lado,
a interpretacdo cepalina enxerga limitagdes nas politicas varguistas adotadas na década de
1930 naquilo que se refere as finalidades almejadas por elas. Furtado (2007) e Tavares (1972)
consideram que o processo de substituigdo de importagdes teria tido entre 1930 e 1955 sua
“fase espontanea”, ja que suas causas repousariam fundamentalmente em politicas voltadas
para outros fins, quais sejam a sustentacdo da renda cafeeira — e, por conseguinte, da renda
global — e a manutengdo das receitas tributarias. Colocada nestes termos, a politica
empreendida por Vargas corresponderia a pouco mais que um aperfeigoamento das medidas
de protecdo ao café executadas por seus antecessores. A industrializagdo, por sua vez, teria
brotado como um efeito colateral destas iniciativas.

Nao obstante, a interpretacdo cepalina deixa de lado elementos que também sdo de

suma importancia para a devida compreensio das origens da industria brasileira®. Dentre estes

3 O café era o item mais importante da pauta exportadora brasileira.

4 Ao fazé-lo, ensejou um debate académico caracterizado por ampla controvérsia (FONSECA, 2003a; SAES,
1989). Podemos destacar, nesse sentido, contribuigdes de autores como G. Cohn (1969) C. M. Pelaez (1972),
S. Silva (1976), F. R. Versiani e M. T. Versiani (1978). Em geral, estes autores se preocuparam com questdes
como a pré-existéncia de um setor industrial e a pertinéncia de se considerar 1930 um marco, as pré-condigdes
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elementos, podemos destacar um aspecto que nos parece decisivo para a compreensao dos
primeiros passos da trajetoria de desenvolvimento industrial no Brasil: a estruturacdo de um
aparato burocratico moderno, institucionalizado e voltado a promog¢ao do setor manufatureiro.
De fato, como veremos a seguir, a Era Vargas marcou um rompimento de natureza politico-
institucional com o sistema oligarquico vigente até entdo que permitiu a emergéncia € o
constante aperfeicoamento do modelo desenvolvimentista entdo inaugurado. Por outro lado, ¢
necessario considerar que a modernizagdo entdo verificada ndo foi capaz de superar tragos
politicos do periodo oligarquico que seguiram condicionando negativamente o desempenho

do Estado desenvolvimentista que gradualmente se delineou.

3.2 A FORMACAO DA BUROCRACIA MODERNA NO BRASIL: OS PRIMORDIOS DO
ESTADO DESENVOLVIMENTISTA (1930-1945)

A virada econdmica ocorrida na Era Vargas encontra sua contrapartida politico-
institucional na conformac¢dao do que entendemos aqui como Estado Desenvolvimentista.
Neste periodo, o Brasil passou por importantes alteragdes em suas bases sociopoliticas que
tiveram como face visivel a estruturagdo de um corpo burocratico profissionalizado e
referenciado em sistemas meritocraticos de recrutamento. Em outras palavras, surgiu um tipo
de administracdo racionalizada e orientada por um projeto de moderniza¢ao socioecondmica.
Ademais, consolidaram-se novas modalidades de relacionamento entre agentes estatais e
grupos sociais. Fundamentalmente, o Estado brasileiro se viu estrutural e relacionalmente
reforgado. A autonomia estatal se expandiu, ao passo que velhas oligarquias perderam forca
relativa.

Nas palavras de W. G. dos Santos (2006, p. 21),

[...] o rompimento com a pratica politica oligarquica assinala o inicio da complexa
trajetoria da politica modernizante, no Brasil, empenhada que estava a parcela da
elite recém-chegada ao poder em reorganizar de alto a baixo o Estado, inaugurar
pontes diversificadas com a sociedade e deixar definitivamente para tras as
competic¢des politicas cujos vencedores eram antecipadamente conhecidos.

Resultante de um conflito gestado no bojo de divergéncias intra-oligarquicas, o
governo de Vargas reuniu a forga politica necessaria para superar o conjunto de forgas

centripetas que se contrapunham a propria integracdo nacional ao privilegiarem interesses

sociais necessarias para o despertar da industrializagdo, as conexdes existentes entre a producdo cafeeira e o
setor industrial e as distingdes entre expansao da producédo e da capacidade produtiva no periodo que antecede
a Era Vargas.



38

regionais e setoriais em detrimento de um projeto verdadeiramente nacional de
desenvolvimento. Aos poucos, criou as condi¢des para que um Estado fortalecido pudesse
dirigir o esfor¢o de industrializagao através de uma alianca que — mesmo em meio a clivagens

5 — reuniu empresarios industriais e a burocracia publica. Na

e conflitos diversos
esquematizacdo proposta por Luiz Carlos Bresser-Pereira (2007), surgiu uma nova forma
historica de Estado e administra¢do em substitui¢do a ordem oligarquica vigente até entdo, na
qual vigoravam de maneira dominante o patriarcalismo no plano das relagcdes sociais e
econdmicas internas € o patrimonialismo na esfera da burocracia estatal.

Tais transformacgdes sdo ainda mais significativas se forem considerados os enormes
constrangimentos de ordem estrutural que se impunham ao novo governo. Em simultaneo,
Vargas teve de enfrentar trés “crises” que nas experiéncias histdricas de paises que ja entdo se
encontravam em um patamar mais avangado de desenvolvimento haviam sido superadas em

um intervalo de tempo bastante largo: a crise de integracdo nacional, a de participagdo politica

e a de redistribui¢do de riqueza (SANTOS, W. G., 2006). De fato, em diversos outros casos,

[...] o embate foi sequencial. Pela ordem, superaram a crise de identidade, a de
participacdo depois e, por fim a de redistribui¢cdo. Imagina-se que, ndo obstante a
grande diferenca de natureza entre elas, a experiéncia da superagdo de cada uma
tenha ajudado na pedagogia do tratamento das demais. [...] Ao contrario, aos paises
subdesenvolvidos que rompem a rotina oligarquica e ddo inicio de forma irreversivel
a marcha para o desenvolvimento, os obstaculos ndo se apresentam em sucessdo,
mas em coligagdo. [...] Ndo era outro o cendrio brasileiro ao inicio da década de
1930 (SANTOS, W. G., 2006, p. 19).

A seguir, tracamos um breve retrospecto historico da formacdo do Estado
Desenvolvimentista brasileiro na Era Vargas em paralelo aos principais desafios encontrados
na superacdo do sistema vigente até 1930 e que legaram suas sequelas por todo o periodo do
processo de substituigdo de importagdes. Afinal, como pretendemos sustentar, o periodo
compreendido entre 1930 e 1960 permitiu que o Estado concentrasse mais poder e adquirisse
maior autonomia; todavia, a0 mesmo tempo se viu incapaz de consolidar algo préximo do
conceito de “autonomia inserida” e romper em definitivo com praticas politicas clientelistas e

patrimonialistas herdadas do periodo anterior.

5 Traduzidos, por exemplo, nas frequentes revoltas e sublevagdes do periodo, como a Revolta Constitucionalista
de 1932, a Intentona Comunista de 1935, o Levante Integralista de 1938 e as constantes conspiragdes para a
derrubada de Vargas, efetivada em 1945 com a adesdo da ctipula militar.
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3.2.1 Antecedentes: o sistema oligarquico da I Republica

A estruturacao de um Estado forte e voltado para o desenvolvimento econdomico
demanda a superacdo de entraves de ordem sociopolitica. No periodo que antecede a Era
Vargas, o governo central ndo reunia sequer as condi¢cdes materiais para empreender projetos
econdmicos transformadores de longo prazo. Vigia, a ¢época, um sistema politico
caracterizado pelo predominio de oligarquias vinculadas ao meio rural e, mais
especificamente, a producdo agroexportadora. Neste arranjo, nao surpreende que nada sequer
parecido com uma atuacdo estatal de orientagdo coesivo-capitalista — conforme defendida por
Kohli (2004) — tenha aparecido. Ao contrario, a Constituicdo de 1891 consagrara um modelo
— posteriormente reforcado pela politica dos governadores institucionalizada por Campos
Sales (1898-1902) — de federalismo exacerbado. Ao mesmo tempo, a participacao politica era
restrita a uns poucos privilegiados que dominavam os espagos institucionais de poder e os
submetiam a seus interesses privados.

A primeira Constitui¢do republicana do Brasil buscou inspiracdo nos valores liberais
da organizacdo federativa e do individualismo politico e econdmico contidos na carta
constitucional dos EUA para afirmar um modelo que conferiu enorme soma de poder aos
estados € mesmo aos municipios em substituicdo ao centralismo caracteristico do periodo
imperial (RESENDE, 2003). Pela carta republicana, os estados adquiriram prerrogativas
inéditas até entdo e que lhes concederam uma larga margem de autonomia em prejuizo do
poder central. Dentre estes novos direitos adquiridos pelas unidades federativas podemos citar
a propriedade, pelos estados, das minas e das terras devolutas situadas em seus respectivos
territorios € a permissao para cobrar impostos interestaduais, decretar impostos de exportacao,
contrair empréstimos no exterior, elaborar sistemas eleitoral e judiciario proprios e organizar
forca militar (RESENDE, 2003).

Em simultaneo, instaurou-se um sistema politico-eleitoral que manteve excluida
enorme parcela da populacdo brasileira® e submeteu a participacio politica a légica do
mandonismo local e do coronelismo (QUEIROZ, 1997). Efetivamente, grandes proprietarios
de terras — os “coronéis” — adquiriram enorme poder a partir de postos de chefia na politica
municipal e, aliando-se uns aos outros, conformaram oligarquias estaduais estruturadas em
torno de partidos — como os diversos partidos republicanos do periodo — e forcas militares

regionais. Em substitui¢do aos antigos presidentes de provincia do periodo imperial, passiveis

6 Antes de 1930, o numero de votantes em relagdo ao total potencial de eleitores jamais ultrapassou a casa dos
3,5% (RESENDE, 2003, p. 103).
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de remogdo a qualquer momento e rigorosamente controlados na intermediacdo entre o
governo federal e as provincias, os governadores estaduais — eleitos em processos
frequentemente fraudados — passaram a basear sua for¢a no poder dos coronéis (RESENDE,
2003).

Este sistema referenciado no poder local ganhou contornos mais definidos no governo
de Campos Sales, que instituiu deliberadamente um arranjo politico que veio a ser conhecido
como “politica dos governadores”. Na pratica, firmou-se um acordo tacito entre as liderangas
dos governos estaduais e os representantes do poder central. Com este pacto, o presidente da
Republica assumia o compromisso de ndo interferir em assuntos de politica estadual; em
contrapartida, os governadores — representantes maximos das oligarquias estaduais — se
comprometiam a garantir a eleicdo de um legislativo federal afinado com as politicas de
governo do presidente, o que era possivel através da articulagdo entre os governadores e os
coronéis que controlavam os processos eleitorais nos municipios (LESSA, 1988).

Vale destacar que, a época do governo de Campos Sales, as a¢gdes administrativas do
governo federal se limitavam praticamente ao saneamento da situacdo fiscal, a valorizagao do
cambio e ao pagamento de compromissos com os credores externos, além de intervengdes
pontuais no mercado do café. Com a politica dos governadores, o poder central visou a
angariar o apoio das elites regionais a essas medidas sem, contudo, desfazer a autonomia
destas elites. Em outras palavras, “tratava-se de viabilizar uma concepg¢ao despolitizadora do
papel do governo federal, com o pleno reconhecimento da identidade politica das oligarquias
regionais” (LESSA, 1988, p. 165).

Neste universo em que a propria nogao de “projeto nacional de desenvolvimento” era
fraca, posto que o poder real emanava das oligarquias regionais, o Estado se mostrou bastante
permeavel em relacdo as reivindicagdes dos grupos vinculados em maior ou menor grau a
agroexportacdo. Ademais, a burocracia estatal, pouco institucionalizada, adotava como
critério basico de selecdo de seus funcionarios a nomeacdo clientelista de figuras que
invariavelmente compunham ou orbitavam o restrito circulo de membros das oligarquias
estaduais: advogados, engenheiros e bacharéis de outras ordens. Neste cenario, o publico e o
privado frequentemente se confundiam. Patrimonialismo e ineficécia estatal andavam lado a

lado.



41

3.2.2 A emergéncia de uma nova mentalidade no RS

A ascensdo de Vargas rompeu com este quadro de enorme fragmentacdo politica,
centralizando recursos e reunindo as condigdes para a estruturagdo de uma burocracia
moderna. Paradoxalmente, o grupo que tomou o poder em 1930 saiu egresso do velho sistema
oligarquico. Todavia, contaram com o suporte de setores emergentes na vida politica nacional,
como foi o caso dos tenentes’. Ademais, diferenciavam-se ideologicamente das elites
paulistas e mineiras, como sugere a experiéncia de governo do proprio Getulio Vargas no Rio
Grande do Sul.

De acordo com Fonseca (2004), o desenvolvimentismo remete a quatro correntes de
ideias que lhe precederam e posteriormente se associaram para lhe dar forma: o nacionalismo,
a defesa da industrializagdo, o intervencionismo pro-crescimento econdmico € 0 positivismo.
Estas ideias encontraram terreno fértil entre um grupo de politicos gatchos liderados por
Vargas e cujas carreiras se iniciaram a época em que Borges de Medeiros era o presidente® do
RS e chefe do partido politico dominante no estado, o Partido Republicano Rio-Grandense
(PRR). Herdeiros da tradi¢ao castilhista — adepta de um poder publico forte e atuante — e
egressos, em sua maioria, da Faculdade de Direito de Porto Alegre, onde desenvolveram seu
ideario positivista, esta geragdo assumiu um papel de forte proeminéncia no debate publico e
nas negociagdes politicas a nivel nacional (GRIJO, 2004).

O RS tinha na agricultura o principal esteio das suas atividades economicas, e neste
aspecto nao se diferenciava dos demais estados da Federacdo. Nao obstante, voltava-se menos
para a exportacdo, mais interessado que estava na protecdo do mercado interno para seus
produtos pastoris (LOVE, 1975). Neste cenario, e liderado pelo grupo politico supracitado,
este estado inovou ao associar, pela primeira vez, as quatro vertentes formadoras do
desenvolvimentismo (FONSECA, 2004). Na vigéncia do governo de Vargas no RS (1928-
1930), o Estado j& apareceu com a missdo de estimular o desenvolvimento, entendido como
crescimento da producdo. Alguns aspectos das correntes de ideias mencionadas acima foram
preservados e outros foram eliminados, em um processo que deu origem a um fendmeno

original (FONSECA, 2004).

7 O tenentismo pode ser entendido como um movimento politico de oficiais de baixa patente do Exército
brasileiro que contestavam o regime em vigéncia na I Republica e, ao longo da década de 1920, pegaram em
armas para lutar contra as oligarquias dominantes em diversas ocasides, como a Marcha dos Dezoito do Forte
(1922), o Levante de Sao Paulo (1924) ¢ a Coluna Prestes (1925-1927) (LANNA JUNIOR, 2003). Em 1930,
aliaram-se a Vargas.

8 A Constitui¢do de 1891 reservava aos estados o direito de optar, em suas proprias cartas constitucionais, entre
governadores e presidentes estaduais. A despeito da diferenga terminologica, as prerrogativas eram as mesmas.
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Ainda de acordo com Fonseca (2004), a énfase positivista no papel do Estado como
agente condutor da sociedade foi preservada, mas os principios positivistas do orgamento
equilibrado, da parcimonia com relagdo a crédito e empréstimos e da atuagdo limitada do
Estado na organizacdo dos produtores e dos trabalhadores foram abandonados. As teses do
intervencionismo pro-crescimento foram além da mera defesa da expansao do meio circulante
para impulsionar a lavoura, compreendendo também a defesa de uma interven¢ao mais ampla
e que levasse a industria em conta. Ao instrumental macroecondmico de curto prazo se
somaram politicas e institui¢des de horizonte mais largo, como o Banco do Estado do Rio
Grande do Sul, criado em 1928 com ajuda de empréstimos externos. Além disso, foi realizada
uma reforma tributdria e adotadas medidas como a encampagdo de portos e ferrovias. Aos
poucos, efetivou-se a articulagdo, ainda que embrionaria, das quatro correntes formadoras do

desenvolvimentismo que seria praticado nacionalmente a partir de 1930.

3.2.3 A chegada de Vargas ao poder: centralizacio e modernizac¢iao

A diversificacdo de interesses no seio das proprias elites econdmicas somou-se o
fenomeno da emergéncia de novos setores urbanos a partir da ampliagdo das camadas médias
e da classe trabalhadora. Com isso, as bases do sistema oligarquico da I Republica foram
minadas e criaram-se, assim, as condigdes para um novo momento nacional. Paradoxalmente,
contudo, este novo periodo iniciou “ndo como uma proposta de ruptura com o modelo
oligarquico em vigor, mas como uma tentativa de constru¢do de um eixo alternativo de poder
que ampliasse a participacdo das chamadas oligarquias de segunda grandeza no jogo do
federalismo brasileiro do periodo” (FERREIRA; PINTO, 2003). De fato, a industrializacdo e
a elevagdo do ritmo de crescimento da economia que resultaram do processo socioecondémico
iniciado com a ascensdo de Vargas conferiram a Revolucdo de 30 um peso que talvez nao lhe
pudesse ser atribuido se fossem levadas em conta apenas as propostas e os atores do
movimento que tomou o poder a época (FONSECA, 1989; FERREIRA; PINTO, 2003).

As intengdes expressas no programa da Alianca Liberal’® ndo avangavam
significativamente em questdes que, na pratica do governo de Getulio, acabaram por ganhar

destaque no ambito de seu projeto desenvolvimentista. A plataforma da coligacdo pregava a

® Alianga Liberal é como foi chamada a coligacdo das forgas politicas e partidarias lideradas por Vargas nas
eleigdes presidenciais de 1930. Nela estavam presentes os grupos politicos hegemonicos em Minas Gerais, no
Rio Grande do Sul e na Paraiba, além de outros setores de oposi¢do ao governo federal oriundos de varios
estados (como o Partido Democratico (PD) de Sdo Paulo) e fac¢des militares descontentes (representadas pelo
tenentismo). Apos a derrota eleitoral, este grupo se reorganizou, contando com a participagdo mais decisiva
dos tenentes para entdo tomar o poder pela via das armas.
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diversificacdo da economia, mas quase que limitada ao setor primario. O topico da inddstria
era abordado, mas sem a atencdo que efetivamente veio a ocupar no regime varguista: em
geral, fazia-se a defesa da “industria natural”!’, do aprofundamento da legislacdo trabalhista
nas fabricas e da siderurgia, em um aceno aos militares (FONSECA, 1989).

Do mesmo modo, como ja ressaltamos anteriormente, uma mirada sobre os atores que
participam da Revolugdo de 30 revela que esta nasceu de uma cisdo intra-oligarquica. Nesse
sentido, pode-se afirmar que a diferenca entre vencidos e vencedores no processo que
culminou na ascensao de Vargas esteve menos situada em termos de classe social do que nas
questdes de divergéncias ideoldgicas e de distingdo de interesses entre os grupos oligarquicos
rivais em matérias como protecio e estimulos ao mercado interno (FONSECA, 1989)!!.
Como vimos, a mentalidade do grupo gaucho que compunha o PRR resguardava espaco para
ideias que ndo estavam embutidas no arcabouco valorativo das oligarquias hegemodnicas no
sistema — a paulista, mais destacadamente.

Nao obstante, se as propostas da Alianga Liberal e a natureza das classes sociais dos
grupos que lhes compunham nao evidenciavam um rompimento de maior profundidade com o
sistema oligarquico da I Republica, as agdes do governo de Vargas desde logo demonstraram
o contrario. Nos primeiros anos de governo, ¢ ainda mais decisivamente na vigéncia do
Estado Novo, o novo governo inseriu no primeiro plano das suas tarefas a moderniza¢do do
pais pela via da industrializagdo. Para tal, preparou as bases de um novo tipo de estrutura
burocréatica propria de um Estado Desenvolvimentista.

A execucdo das reformas realizadas por Vargas passou, antes de tudo, pela

centralizacdo do poder politico e dos recursos econdomicos. Nas palavras de Carvalho (2004,

p. 93),

[...] todos os reformistas estavam de acordo em um ponto: a critica ao federalismo
oligarquico. Federalismo e oligarquia eram por eles considerados irmaos gémeos,
pois era o federalismo que alimentava as oligarquias, que lhes abria amplo campo de
acdo ¢ lhes fornecia os instrumentos de poder. Desenvolveu-se nos circulos
reformistas a convic¢do de que era necessario fortalecer novamente o poder central
como condicdo para implantar as mudangas que se faziam necessarias.

19 A concepgdo de “indistria natural” diz respeito as atividades de beneficiamento das matérias-primas locais,
i.e., a agroindustria (FONSECA, 2004).

E valido ressalvar que o tenentismo que se aliou a Vargas na tomada do poder tinha diferencas ideologicas
mais marcadas em relag@o as oligarquias tradicionais. Eram favoraveis a um governo forte que, na linguagem
positivista também adotada pelo PRR, era nomeada de “ditadura republicana”: um governo que deveria
“centralizar o poder, combater as oligarquias, reformar a sociedade, promover a industrializacdo e
modernizar o pais” (CARVALHO, 2004, p. 97).

11



44

As primeiras medidas adotadas pelo governo de Vargas expuseram com clareza as
pretensdes intervencionistas e centralizadoras do novo regime. Na esfera da organiza¢do do
sistema politico nacional, merece destaque o sistema de governanca dos estados pelas
interventorias: a partir de 1930, os governantes dos estados passaram a ser interventores
subordinados ao presidente da Republica e nomeados diretamente por ele. Frequentemente, os
interventores escolhidos por Vargas eram militares ligados ao tenentismo e sem maiores
conexdes politicas com as elites locais'?, embora também fossem feitas concessdes as forcas
politicas regionais em alguns estados.

Ao mesmo tempo, o governo também eliminou um conjunto de prerrogativas de que
dispunham os estados até 1930. Através do Codigo dos Interventores, promulgado em agosto
de 1931, Vargas proibiu a obtencdo de empréstimos externos pelos estados sem autorizagdo
do poder central (PANDOLFI, 2003). Além disso, restringiu os gastos com servigos das
policias militares estaduais a 10% das despesas ordinarias, impediu que as forcas estaduais de
seguranga se dotassem de artilharia e aviacdo e limitou as capacidades destas forgas policiais
em relacdo ao Exército (PANDOLFI, 2003).

Mais tarde, o governo também aprovou novas regras com o intuito de coibir a
influéncia das elites regionais sobre os processos eleitorais. Instituiu-se o voto secreto para
proteger os eleitores das pressoes dos velhos coronéis e a justica eleitoral, que retirou das
assembleias legislativas e colocou na mao de juizes profissionais as tarefas de fiscalizagdo do
alistamento, da votagdo, da apuragdo dos votos e o reconhecimento dos eleitos (CARVALHO,
2004). Além disso, o Codigo Eleitoral de 1932 ampliou a participagdo politica'® e introduziu
um sistema de representacao classista pelo qual 40 deputados passariam a ser eleitos por
delegados escolhidos por sindicatos'*, em uma iniciativa que concedeu poder as corporacdes
em desfavor do conjunto do eleitorado, mas especialmente das oligarquias estaduais
(CARVALHO, 2004).

Tamanho esfor¢co de reconcentracdo de poder nas maos do governo central ampliou
as capacidades estatais de interferir com maior autonomia no plano econdémico e iniciar a
delineag@o do que veio a ser o Estado Desenvolvimentista brasileiro. Nos seus primeiros anos
de governo, Vargas tratou de promover a diferencia¢do organizacional do Estado e ampliar

sua capacidade de agdo regulatoria, expandindo o controle sobre a producdo e a

Em Sao Paulo, a nomeagdo do tenente pernambucano Jodo Alberto contribuiu para o aumento das
insatisfagdes que levaram a Revolta Constitucionalista de 1932

As mulheres conquistaram o direito ao voto nesta ocasido.

Eram 18 representantes de empregados, 17 de empregadores, 3 de profissionais liberais e 2 de funcionarios
publicos.
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comercializacdo nacionais através da criacdo de normas ¢ instituicdes como os Correios €
Telégrafos, a regulagdo da radiocomunica¢do em todo o territorio nacional e o Conselho
Nacional do Café em 1931 (que veio a ser substituido pelo Departamento Nacional do Café
em 1933); o Instituto do Cacau em 1932; o Instituto do Acucar e do Alcool, o Instituto de
Tecnologia do Ministério da Agricultura, as diretorias e os codigos de Aguas e de Minas e
centros de pesquisa vinculados a extracdo mineral em 1933; e o Plano de Viacdo Nacional e o
Conselho Federal de Comércio Exterior, que também se tornou um 6rgao de assessoramento
do governo em diversas questdes econdmicas, em 1934 (FONSECA, 2003b). Em paralelo,
criou estruturas governamentais basicas para a organizacdo da vida social e economica do
pais, como o Ministério do Trabalho, Industria ¢ Comércio (MTIC) e o Ministério da
Educacdo e Satde Publica, ambos datados ja de 1930 (PANDOLFI, 2003).

Este processo nao foi linear. Ao contrario, como aprofundamos nas consideragdes
analiticas que fazemos com mais cuidado no capitulo seguinte, foi marcado por avangos e
recuos e pela permanéncia de tragos politico-institucionais das décadas passadas em meio a
modernizagdo. Insatisfeitas com a politica centralizadora imprimida por Vargas, as elites
socioecondmicas de Sdo Paulo impulsionaram um movimento contestatorio que passou a
exigir, sob a bandeira da reconstitucionalizagdo do pais, a recuperacdo da autonomia dos
estados: a Revolta Constitucionalista de 1932. Ao cabo de um sangrento conflito, o governo
varguista saiu militarmente vitorioso, mas sofreu dissidéncias na sua base de apoio em alguns
estados — inclusive no RS — e viu recrudescerem as pressoes pela liberalizagao do regime.

Assim, foi aprovada, em 1934, uma Constituicdo que propunha um modelo de Estado
mais liberal e menos centralizador do que desejava Vargas: embora impusesse limitagcoes a
autonomia dos estados, consagrava o regime federativo e, ao mesmo tempo em que
assegurava direitos sociais, afirmava a prevaléncia do Legislativo e fazia dele um instrumento
de inibicdo do poder do Executivo (PANDOLFI, 2003). Deste modo, o novo ordenamento
juridico incorporou algumas das inovagdes introduzidas pela ascensdo de Vargas ao poder ao
mesmo tempo em que impds freios a modernizagdo nos moldes almejados pelo governo
central. Ao instrumentalizar a legitima insatisfacdo de parcelas da populacdo em relagdo ao
autoritarismo varguista, velhos grupos que se viram afetados pela Revolucdo de 30 e seus
desdobramentos mais imediatos reuniram as condigdes para resguardar ao menos parte do

poder politico em suas maos'>.

15 Em Sdo Paulo, as oligarquias organizadas em torno do tradicional Partido Republicano Paulista (PRP) se
uniram ao Partido Democratico — que se aliara a Vargas na Revolugdo de 30 — na oposi¢do ao regime. Até
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Ao mesmo tempo, setores do tenentismo insatisfeitos com as concessoes de Vargas e
com a aprovagdo de uma Constituicdo de viés liberal desvincularam-se do governo que até
entdo apoiavam. Motivados por propositos distintos, tenentes e oligarcas ligados a
agroexportacdo — os primeiros desejando avancar na domesticagao do poder econdmico € os
ultimos desejando esterilizar o poder politico — fizeram emergir fendmeno que até entdo era
latente ¢ um tanto obscurecido pelo proprio modus operandi caracteristico do sistema
oligarquico da I Republica: a tensdo entre um Estado que buscava ampliar suas capacidades e
seu grau de autonomia € um mercado que nao pretendia abdicar da penetragao politica de que

dispunha neste mesmo Estado.

3.2.4 O Estado Novo: um salto adiante na transformacio institucional

A solugdo encontrada por Vargas para solucionar — ainda que provisoriamente — esta e
outras tensdes foi o fechamento do regime. Em 1937, o Congresso teve suas atividades
encerradas e foi estabelecido o Estado Novo, que perduraria até 1945. Pregando com ainda
maior énfase a bandeira do desenvolvimento econémico através do crescimento industrial, da
construcdo de ferrovias, do fortalecimento das forgas armadas, da siderurgia e do petrdleo,
Vargas proferiu um novo golpe na autonomia dos estados e voltou a centralizar recursos e
poderes no governo central, contando para tal com o amparo do Exército. Efetivamente, o
presidente incentivou a transformag¢ado das Forcas Armadas em ator politico, fazendo delas um
dos pilares de sua sustentacdo em contrapeso as forcas oligarquicas e buscando sempre a
coincidéncia entre os seus interesses e os objetivos da corporacdo militar'® (CARVALHO,
2005).

Este sistema se revestiu de um autoritarismo bastante exacerbado a medida que aboliu
os antigos mecanismos de participagdo: “era um reordenamento, via Estado e Forcas
Armadas, do antigo sistema de dominacdo [do periodo 1930-37], feito, no entanto, sem

ampliar a participagdo politica, isto ¢, sem democratizagdao. Era um capitulo da modernizagao

mesmo no RS, ber¢o da nova mentalidade modernizadora, houve um descolamento liderado por sujeitos que
pertenciam a mesma geragdo de Vargas no PRR e que passaram a se opor a ele.

Na pratica, foi um aprofundamento de algo que ja vinha sendo realizado desde 1930 com o apoio dos
tenentes. Nesse sentido, basta constatar que dos 87 interventores nomeados por Vargas no Governo
Provisorio, 40 tinham sido militares; apenas trés estados ndo tinham sido governados por interventores
militares (CARVALHO, 2005). Ademais, a presenca crescente dos militares no regime varguista também se
fazia sentir em comissdes técnicas como a Comissdo Nacional de Siderurgia (criada em 1931 pelo ministro
da Guerra) e o proprio Conselho Federal de Comércio Exterior (CARVALHO, 2005). No Estado Novo, os
militares também participariam ativamente de 6rgdos como o Conselho Nacional do Petréleo, a Companhia
Siderurgica Nacional e a Fabrica Nacional de Motores.

16
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conservadora” (CARVALHO, 2005, p. 110). De fato, manifestagdes politicas foram
proibidas, o governo passou a legislar por decreto, a censura controlou a imprensa e centenas
de inimigos politicos do regime foram presos (CARVALHO, 2004). Por outro lado, o mesmo
governo que impos este conjunto de entraves a consagracao dos direitos civis também foi
prodigo na concessao de uma série de direitos sociais e trabalhistas em meio ao seu esforco de
organiza¢do do sistema econdmico capitalista no Brasil (FONSECA, 1989). Fazendo uso do
discurso em favor da substituicao da politica e dos conflitos sociais pela administracao e pela
cooperacao entre trabalhadores e patrdes supervisionada pelo Estado, respectivamente, o
governo desenvolveu um arcabougo de instituicdes e espagos de mediagao que produziram
maior equilibrio e atenuaram a histérica desigualdade de forcas entre empregados e
empregadores!’. Além disso, datam do periodo do Estado Novo o aperfeicoamento da Justica
do Trabalho, a criagdo do imposto sindical em 1940, a entrada em vigor do salario minimo em
1941 e a Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT) em 1943.

Pouco a pouco, a despeito das resisténcias em relagdo a crescente intervencdao do
Estado na seara social, o governo federal atraiu os grupos industriais emergentes que vinham
adquirindo poder relativo com a industrializagao iniciada naqueles anos. De fato, o boicote a
legislacdo trabalhista foi perdendo forca ao longo da década de 1930 e a nova burguesia
industrial se mostrou mais tolerante com a atua¢do do poder publico na economia diante da
necessidade de cooperar com vistas a promog¢io do desenvolvimento do setor manufatureiro'®.
Ao mesmo tempo, Vargas tratou de reinstaurar o sistema de interventorias, nomeando pessoas

de sua confianga para reproduzir nos estados a politica determinada pelo governo central e,

17 Este novo ordenamento institucional para a resolugdo de conflitos trabalhistas foi ditado pela logica do

corporativismo: foi estabelecida a unicidade sindical e o Estado acentuou seu controle sobre a organizagio
dos sindicatos através de medidas como a pré-definicdo das categorias econdmicas e profissionais que
poderiam organizar sindicatos, a exigéncia de carta de reconhecimento do Ministério do Trabalho para que
um sindicato pudesse funcionar legalmente, a necessidade de aprovagdo dos or¢camentos e das decisoes das
assembleias sindicais pelo Ministério e a possibilidade de intervencdo nos sindicatos sempre que o ministro
julgasse conveniente. Como aponta Carvalho (2004, p. 118), o0 movimento operario foi confrontado com um
dilema: “liberdade sem protecdo ou prote¢do sem liberdade. O ponto central era o desequilibrio de forgas
entre operariado e patronato. Onde o desequilibrio era menor, como no Rio e em Sao Paulo, os custos do
liberalismo eram mais baixos e as vantagens do protecionismo eram também maiores, acontecendo o oposto
onde era fraco o movimento operario”. De todo modo, as reagdes negativas do empresariado frente a
expansdo da legislacdo social na década de 1930 e sua defesa do liberalismo na seara dos conflitos
trabalhistas ilustram o aumento do poder relativo dos operarios que se registrou com a participagdo mais ativa
do Estado em favor dos trabalhadores sindicalizados.

Aqui, vale destacar que a propria Constituicdo de 1937 consagrou a necessidade de intervengdo do poder
publico na economia para “suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores de producdo”
(CAPELATO, 2003).
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com isso, mantendo sob controle as velhas oligarquias agrarias, ao mesmo tempo em que lhes
fazia concessdes'”.

Tais medidas permitiram que Vargas reorganizasse o poder nas bases pretendidas por
ele e continuasse, assim, o esfor¢o de institucionalizacdo e diversificagdo organizacional de
uma burocracia estatal forte e capaz de estabelecer lagos com o setor produtivo através de
conselhos técnicos e espacos de articulagdo. Efetivamente, a politica de criacdo de 6rgaos,
conselhos e institutos foi intensificada no Estado Novo. Datam deste periodo institui¢des
como o Conselho Nacional do Petroleo, o Instituto Nacional do Mate, o Colégio Brasileiro do
Ar e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 1938; o Conselho de Aguas e
Energia Elétrica em 1939; a Comissdo de Defesa Nacional e o Instituto Nacional do Sal em
1940; o Instituto Nacional do Pinho, a Comissdao de Combustiveis ¢ Lubrificantes ¢ o
Conselho Nacional de Ferrovias em 1941; o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI) em 1942; a Coordenagdo de Mobilizagdo Econdémica, a Fundagdo Brasil Central, o
Servigo Social da Industria (SESI) e o Plano Nacional de Obras ¢ Equipamentos em 1943; ¢ o
Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial — responséavel por propor no mesmo ano
de sua cria¢do um Plano Rodoviario Nacional —, o Servi¢o Nacional do Trigo e a Comissao de
Planejamento Econdmico em 1944; ¢ o Departamento de Estradas de Rodagem (DAER) ¢ o
Departamento Nacional de Obras Contra a Seca (DNOCS) em 1945 (FONSECA, 2003b;
SANTOS, W.G., 2006).

A maioria dos Orgdos citados teve natureza regulatoria ou de promocdo da
coordenacdo entre o Estado e os agentes privados para dar vazdo as pretensdes
desenvolvimentistas do periodo. Nao obstante, também podemos citar agdes que, para além da
regulacdo das atividades econdmicas, buscaram promover a atuagdo direta do Estado sobre a
esfera da produgdo, especialmente no tocante a setores estratégicos. Assim, também tiveram
suas origens, no decurso do Estado Novo, iniciativas como o Plano de Obras Publicas e de
Defesa Nacional — em complemento ao Plano Nacional de Viagdo criado anteriormente — em
1939 e a Fabrica Nacional de Motores e o Plano Siderurgico Nacional e sua respectiva
comissdo executiva em 1940. Mais adiante, ainda foram criadas a Companhia Sidertrgica
Nacional em 1941, a Companhia do Vale do Rio Doce em 1942, a Companhia Nacional de
Alcalis e a Companhia Ferro e Aco de Vitéria em 1943 (FONSECA, 2003b; SANTOS, W.G.,
2006).

19 Nesse sentido, vale destacar um gesto governamental especifico por conta de sua simbologia alusiva a derrota
do sistema federativo: apds o golpe do Estado Novo, foi realizada uma cerimdnia civica no Rio de Janeiro em
que as bandeiras estaduais foram queimadas, uma a uma, para marcar a vitoria do poder central sobre os
estados (CAPELATO, 2003).
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Em simultaneo, Vargas tratou de desenvolver, ainda que de modo incipiente, o sistema
bancario estatal. Nesse sentido, o governo criou a Carteira de Exportagdo e Importagdo do
Banco do Brasil em 1941, o Banco da Amazoénia e o Banco de Crédito da Borracha em 1942 e
a Comissao de Financiamento da Produg¢ao em 1943 (FONSECA, 2003b; SANTOS, W.G.,
2006). Ademais, também foram criados, em 1945, um Fundo Ferrovidrio e a Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (SUMOC), que passou a ser o 6rgdo responsavel pela definicdo das
diretrizes da politica monetéria praticada pelo Banco do Brasil®’.

Em sua totalidade, o periodo que vai de 1930 a 1945 assistiu a criacao de 56 agéncias
estatais, englobando empresas publicas, sociedades de economia mista, autarquias e

fundagdes (LIMA JUNIOR, 1998). O quadro 1, abaixo, agrupa algumas das principais

instituicdes criadas no primeiro governo Vargas.

Quadro 1 — Instituigdes criadas entre 1930 e 1945

Ano Instituicao Tipo da Instituicdo
1930 | Ministério do Trabalho, Industria e Comércio Ministério
Ministério da Educagdo e Saude Publica Ministério
1931 | Correios e Telégrafos Empresa Publica
Conselho Nacional do Café Conselho Técnico
1932 | Instituto do Cacau Autarquia ou Fundagao Publica
1933 | Departamento Nacional do Café Autarquia ou Fundagao Publica
Instituto do Acucar e do Alcool Autarquia ou Fundagao Publica
Instituto de Tecnologia do Min. da Agricultura Autarquia ou Fundagao Publica
Diretoria de Aguas Orgio Executivo
Diretoria de Minas Orgio Executivo
1934 | Plano de Viagdo Nacional Plano Econémico ou de Infraestrutura
Conselho Federal de Comércio Exterior Conselho Técnico
1938 | Conselho Nacional do Petrdleo Conselho Técnico
Instituto Nacional do Mate Autarquia ou Fundagdo Publica
IBGE Autarquia ou Fundagdo Publica
1939 | Conselho de Aguas e Energia Elétrica Conselho Técnico
Plano de Obras Publicas e de Defesa Nacional Plano Econdmico ou de Infraestrutura
1940 | Comissdo de Defesa Nacional Orgio Executivo
Instituto Nacional do Sal Autarquia ou Fundagdo Publica
Fébrica Nacional de Motores Empresa Publica
Plano Sidertrgico Nacional Plano Economico ou de Infraestrutura
1941 | Instituto Nacional do Pinho Autarquia ou Fundagao Publica
Comissdo de Combustiveis e Lubrificantes Orgio Executivo
Conselho Nacional de Ferrovias Conselho Técnico
Companhia Sidertrgica Nacional Empresa Publica
Carteira de Exportacdo e Importacdo do BB Instrumento de Financiamento
1942 | SENAI Inst. Privada de Interesse Publico
Companhia do Vale do Rio Doce Empresa Publica
Banco da Amazdénia Instrumento de Financiamento
Banco de Crédito da Borracha Instrumento de Financiamento
1943 | Coordenagado de Mobilizagdo Economica Orgio Executivo
Fundagdo Brasil Central Autarquia ou Fundagao Publica
SESI Inst. Privada de Interesse Publico
Plano Nacional de Obras e Equipamentos Plano Econdmico ou de Infraestrutura

200 Banco Central seria criado apenas em 1964.




Ano Instituicio Tipo da Instituicio
CLT Lei
Companhia Nacional de Alcalis Empresa Publica
Companhia Ferro e Ago de Vitoria Empresa Piblica
Comissdo de Financiamento da Produgdo Orgio Executivo
1944 | Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial | Conselho Técnico
Plano Rodoviario Nacional Plano Econdmico ou de Infraestrutura
Servigo Nacional do Trigo Autarquia ou Fundacao Publica
Comissdo de Planejamento Econdmico Orgio Executivo
1945 |DAER Autarquia ou Fundagdo Publica

Departamento de Obras Contra a Seca
Fundo Ferroviario
SUMOC

Autarquia ou Fundacao Publica
Instrumento de Financiamento
Autoridade Monetaria
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Fonte: elaborado pelo autor (2018).

Tamanho empreendimento de expansao do Estado demandou um esforc¢o paralelo de
profissionalizacdo dos operadores desta estrutura complexa e diversificada que foi se
desenhando. De fato, a inovagdo institucional do governo Vargas esteve ndo apenas na
estruturacao de novas agéncias burocraticas, mas fundamentalmente na cria¢do de um novo
sistema de servi¢o publico fundamentado no mérito como critério basico de selecdo dos
quadros burocraticos e no universalismo de procedimentos de contratacdo pela disseminagao
dos concursos publicos. Foi este novo padrdo mais racionalizado de organizagdo de agéncias e
carreiras que permitiu que o Estado ampliasse sua capacidade de produzir politicas publicas
em larga escala. Nesse sentido, uma instituicao foi chave: o Departamento Administrativo do

Servigo Publico (DASP), criado em 1938.

3.2.5 O DASP: meritocracia e universalismo

A criagdo do DASP foi um marco decisivo na trajetoria de modernizagdo e
profissionalizacdo da burocracia do Estado brasileiro. De fato, a reforma administrativa
conduzida por Vargas teve neste 0rgao sua expressao mais bem definida. Afinal, criou-se uma
estrutura voltada justamente para a coordenacdo do processo de criagdo de outras varias
estruturas burocraticas. A partir de sua criacdo, o DASP passaria a ser “o 6rgdo central do
sistema de controle da administragdo publica brasileira e a peca-chave para a constitui¢do de
uma burocracia profissional institucionalizada, aos moldes weberianos” (ABRUCIO;

PEDROTIL; PO, 2010, p. 41)*".

2l Até a chegada de Vargas ao poder, apenas duas instituigdes burocraticas funcionavam em moldes

meritocraticos e universalistas mais ou menos semelhantes aos propugnados pelo DASP: o Exército e a
diplomacia. Em larga medida, isto se explica, no caso das Forgas Armadas, pelo anseio dos militares em
montar uma estrutura institucional que lhes permitisse interferir na ordem politica republicana recém-
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O esforco varguista de modernizagdo do sistema de organizacdo da burocracia
brasileira remonta, contudo, ao inicio da década de 1930. No mesmo ano em que ascendeu ao
poder, Vargas adotou sua primeira iniciativa nesse sentido ao criar a Comissao Permanente de
Padronizagdo para organizar a compra de materiais ¢ insumos utilizados pela administragao
publica (LIMA JUNIOR, 1998). Em 1931, o presidente aperfeicoou este sistema com a
criacdo da Comissdo Permanente de Compras, que passou a ser o 6rgdo responsavel por
centralizar o processo de aquisi¢do de materiais para o governo (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010).

A Constituicdo de 1934 teve vida curta, como vimos anteriormente, mas foi ela que
registrou as primeiras iniciativas modernizadoras no que se refere a administragdo de pessoal
da burocracia nacional. Em seus artigos 168, 169 e 170, a carta introduziu o principio da
meritocracia ao prever, pela primeira vez na historia constitucional do pais, a modalidade do
concurso como regra geral de acesso aos cargos publicos (BRASIL, 1934). No Estado Novo,
a Constitui¢do de 1937 manteve a obrigatoriedade da realizacdo de concurso (BRASIL,
1937).

Em 1935, formou-se uma Comissdo Especial do Legislativo e do Executivo para
Reforma Econdmico-Financeira sob chefia do embaixador Mauricio Nabuco, que ja havia
cumprido importante papel na moderniza¢do do corpo diplomatico nacional. Ao final de seus
trabalhos, esta comissdo apresentou um conjunto de propostas de reorganizagdo
administrativa e revisdo geral de vencimentos, apontando para medidas basicas para a
profissionalizacdo de qualquer entidade burocratica que, todavia, ainda ndo haviam sido
instituidas no Brasil: a igualdade de remuneracdo para aqueles que exercessem cargos €
funcdes semelhantes e a definicdo de normas para a ascensdo nas carreiras publicas (LIMA
JUNIOR, 1998). No ano seguinte, sob a lideranca de Luiz Simdes Lopes, ocorreu a
promulgacdo da Lei do Reajustamento, que deu efetividade as normas propostas pela
“Comissao Nabuco” ao instituir as normas basicas da estruturagdo da area de pessoal e um
sistema de classificagdo de cargos (LIMA JUNIOR, 1998). Ademais, a lei determinou a
criacdo do Conselho Federal do Servico Publico Civil, que passou a ser o responsavel direto
pela condugdo da reforma. Este 6rgdo respondia diretamente ao presidente da Republica e se
desdobrava em comissdes que tinham como prerrogativa a introducdo das novas regras em

cada ministério (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

inaugurada e, no caso do Itamaraty, pela necessidade de lidar com as questdes fronteirigas da época
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).
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A criagdo do DASP foi prevista na Constituicdo de 1937. Em seu artigo 67, a carta
constitucional designa ao departamento administrativo em vias de criacdo as seguintes
atribuigoes:

a) realizar um estudo detalhado de todas as reparti¢des publicas com o objetivo de
determinar modificagdes a serem feitas em termos de organizagdo, distribui¢do e
agrupamento, dotagdes or¢amentarias, condigdes e processos de trabalho e
relagdes das agéncias entre si € junto ao publico;

b) organizar anualmente a proposta orcamentaria; e

c) fiscalizar, por delegacdo do presidente da Republica, a execugdo do orcamento
(BRASIL, 1937).

Dotado de tais prerrogativas, o DASP nasceu efetivamente por forca do Decreto-Lei n°

579 de 1938 (BRASIL, 1938). Desde logo, o 6rgao assumiu para si um papel central na
formulagdo e implantagdo das politicas administrativas do governo, centralizando em torno da
sua estrutura a realiza¢do dos concursos publicos e a supervisdo dos processos de gestdo de
pessoal através do controle sobre promogoes, transferéncias e medidas disciplinares
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Além de buscar inspiragio na experiéncia politico-
administrativa de Vargas no RS e nas proprias reformas pelas quais haviam passado o
Exército e o Itamaraty anos antes, 0o DASP também se langou em um trabalho de prospec¢ao e
estudo das burocracias de outros paises. Nesse sentido, o 6rgdo chegou a enviar uma missao
de funcionarios aos EUA com o objetivo de acompanhar a situagdo do servigo publico
estadunidense e nela buscar potenciais inovagdes administrativas a serem adaptadas a
realidade brasileira (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

A propria composi¢do profissional do DASP foi inovadora, a medida que o orgdo
continuamente buscou atrair profissionais qualificados e treinar e qualificar sua equipe,
irradiando suas boas praticas para outras esferas da burocracia publica através do controle
sobre os processos de selecdo. Além de prover qualificacdo técnica para seus quadros, o
DASP também logrou conformar um ambiente estimulador a partir de um sistema de normas
e incentivos que permitiu que surgisse entre seus funcionarios um espirito corporativo € um
senso de proposito comum e afinado com os objetivos gerais da organizagdo (GEDDES,
1990).

A reforma administrativa liderada pelo DASP permitiu o aprimoramento do farto
processo de criacdo das agéncias burocraticas mencionadas acima e, deste modo, ¢ justo
afirmar que o 6rgdo foi fundamental para o aumento da interven¢do do Estado sobre as

atividades econdmicas nos principios do processo de substituicdo de importagdes. Além de
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exercer suas responsabilidades no que se refere a organizagdo do Estado Desenvolvimentista
brasileiro, o DASP ainda cumpriu importante funcdo politica, contribuindo decisivamente
para a centralizagdo do regime. Embora tenha sido concebido como instituicdo de carater
técnico e, portanto, sujeita a hierarquia politica dos ministérios e demais agéncias
governamentais, o DASP acabou assumindo responsabilidades que transcendiam as
tecnicalidades da administracdo e, com isso, tornou-se uma espécie de superministério
(GRAHAM, 1968). Em outras palavras, o departamento nao se limitou ao aconselhamento ¢ a
fiscalizacdo técnica; na pratica, passou a exercer o controle politico do conjunto do sistema
administrativo.

Por fim, cabe destacar que a utilizagdo do DASP como mecanismo de centralizacio
politica também teve lugar nos estados através da criacdo de departamentos administrativos
estaduais, os “daspinhos”. Estes orgdos se organizavam em colegiados compostos por
técnicos, eram diretamente subordinados ao Ministério da Justica e seu diretor era nomeado
pelo proprio presidente da Republica (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Na pratica, os
“daspinhos” funcionavam como instancias de revisao das medidas tomadas pelos
interventores estaduais, que também eram nomeados pela presidéncia. De acordo com Lima
Junior (1998), o voto de 2/3 de seus membros podia bloquear as decisdes dos interventores,
que eram entdo remetidas para avaliacdo do governo federal. Deste modo, os “daspinhos”
funcionavam quase como corpos legislativos que em alguns casos eram mais poderosos que
os proprios interventores escolhidos por Vargas (SOUZA, 1976).

Desde sua criagdo, o DASP foi muito bem-sucedido ao qualificar uma parcela do
corpo burocratico brasileiro. Além de prover qualificacdo técnica propriamente dita, o 6rgao
estimulou a ambientagdo dos servidores publicos em um universo regido por novas normas de
eficiéncia (GEDDES, 1990). Ao estabelecer e disseminar critérios meritocraticos de sele¢ao,
o DASP também produziu uma importante diferenciacdo entre funciondrios de carreira e
demais servidores. Mesmo enfrentando reagdes diversas, o Orgdo buscou restringir as
possibilidades de ascensao profissional dos servidores nomeados ou contratados por indicagdo
politica e concedeu maior remuneragdo e mais garantias de estabilidade aos trabalhadores
concursados, visando a formagao de um segmento de elite no ambito das diversas agéncias do
servico publico (GEDDES, 1990).

Em outras esferas, o DASP ndo teve o mesmo sucesso. Abrucio, Pedroti e P6 (2010)
citam a tentativa de moderniza¢do do processo de compras governamentais, que encontrou
limitagdes diante da propria complexidade do problema. Nao obstante, estes mesmos autores

destacam que o simples esforco de criacdo de normas e procedimentos para o processo de
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compras em contraposi¢cdo a um cenario anterior marcado por total auséncia de controle ja

pode ser considerado um legado positivo do 6rgao.

3.4 CONSIDERACOES PRELIMINARES

Ao final deste rico processo, Vargas havia plantado as sementes do Estado
Desenvolvimentista  brasileiro. Tamanho empreendimento de modernizagdo e
complexificacdo do aparelho estatal — apenas possibilitado pelo esfor¢o de centralizagdo de
poder e recursos financeiros em substitui¢ao ao sistema do federalismo oligarquico — preparou
o Brasil para um ciclo de industrializagdo coordenada pelo Estado que durou meio século.

No capitulo anterior, destacamos, em conformidade com a abordagem do
Developmental State e vertentes tedricas proximas, que a existéncia de uma burocracia
econdmica profissional, qualificada e articulada com o setor produtivo consiste em elemento
essencial para um processo de transformagdo da estrutura econdmica de um pais. E o que
demonstram as experiéncias historicas do Leste Asiatico, como também ressaltamos
anteriormente.

Em 1930, mais de cem anos de independéncia ainda ndo haviam produzido os
fundamentos institucionais de um Estado dotado de uma burocracia moderna e muito menos
as regras de relacionamento entre grupos sociais competitivos e entre estes e o proprio Estado.
Para que tal empreendimento se realizasse, contudo, fazia-se necessdria a ampliagdo da
propria existéncia material do Estado, para além de sua aparéncia juridica (SANTOS, W.G.,
2006). Pois esta foi uma das principais, sendio a maior das realizagdes da Era Vargas. E nela
que surgem “os lacos primitivos dos principais agentes do enredo dramatirgico
contemporaneo: politicos, burocratas e suculento catdlogo de grupos de interesse” (SANTOS,
W.G., 2006, p. 15). Nas se¢des anteriores, pudemos observar a profusdo de institui¢des
(ministérios, autarquias, fundagdes, empresas e conselhos) que foram criadas no periodo.

Nas palavras de Bresser-Pereira (2007, p. 16),

[...] a partir de 1930, o Estado brasileiro reorganizou-se, ganhou consisténcia
administrativa ¢ um sentido nacional para sua agdo [...]. Com isso, estava sendo
construido um Estado forte — capaz —; um Estado cuja alta burocracia publica
passava, pela primeira vez, a ter um papel decisivo no desenvolvimento econdmico
brasileiro; um Estado que deixava de ser mero garantidor da ordem social, como
ocorrera até 1930, para assumir o papel de prestar servicos sociais e principalmente
de ser um agente do desenvolvimento econdmico.
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Neste capitulo, vimos também que uma instituigdo cumpriu papel-chave de
coordenacdo deste processo de modernizagdo organizacional: o DASP. Anteriormente,
observamos que autores como Leftwich (1995) e Wade (2011) apontam para a importancia de
um nucleo burocratico de coordenagdo no topo da hierarquia que seja referéncia em termos de
autoridade e competéncia técnica. O DASP assumiu esta fun¢do no que se refere ao proprio
processo de formagdo e consolidagdo da burocracia estatal no Brasil, modernizando a gestao
publica conforme os principios burocraticos prevalecentes em paises que ja lograram
profissionalizar seus respectivos servigos publicos. De fato, este 6rgao foi o ponto culminante
do processo de “criagdo de uma burocracia meritocratica, profissional e universalista que, ao
atuar como o motor da expansdo desenvolvimentista do Estado, tornou-se entdo a primeira
estrutura burocrdtica weberiana destinada a produzir politicas publicas em larga escala
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 36).

Efetivamente, o desenvolvimento econdmico através da industrializagdo esteve desde
o inicio no norte de Vargas, como destaca Fonseca (2003b). A formacdo do Estado
Desenvolvimentista teve justamente o propdsito de dar vazao a este objetivo, em linha com as
formulacdes de autores como Kohli (2004) e Wade (2011) apresentadas anteriormente. De
acordo com Chang (1999), uma das fungdes de um Estado Desenvolvimentista ¢ formular
uma visdo de futuro que una os agentes sociais relevantes em torno dela. Fonseca (1989)
aponta para os discursos de Vargas e demonstra que o presidente manifestou desde muito
cedo a preocupacdo com a industrializacao.

Nao obstante, este esforco de unificagdo nacional em prol de um objetivo comum
precisa encontrar respaldo na ordem pratica. Nesse sentido, vimos anteriormente que Chang
(1999) ainda destaca outra fun¢do importante que o Estado Desenvolvimentista deve cumprir:
o desenvolvimento de instituicdes que permitam a materializagdo do projeto nacional
almejado. De fato, a maior parte dos o6rgaos estatais ou paraestatais criados por Vargas entre
1930 e 1945 visou, direta ou indiretamente, a inddstria’?’>. Mesmo instituicdes ndo
propriamente voltadas a produgdo industrial, como o Conselho Federal de Comércio Exterior,
se ocupavam do tema ao debater e sugerir medidas relacionadas as importacdes e a politica
comercial ou formular e propor solugdes técnicas para problemas ligados, em maior ou menor
grau, ao tema da industria (FONSECA, 2003Db).

Além disso, o Estado Desenvolvimentista brasileiro fez uso de muitas das instituigdes

criadas no periodo para afinar agdes junto ao setor privado, buscando coordenar iniciativas em

22 Em muitos casos, a agroindustria que, a época, respondia por mais de 80% do valor agregado pela indistria
de transformacdo (FONSECA, 2003).
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favor da industrializagio?>. Em outras palavras, a burguesia industrial em ascensio se

aproximou das esferas estatais decisorias através da

[...] abertura de canais diretos entre a burocracia e os dirigentes das federagdes e
confederacdes patronais. No Estado Novo, quando as instituicdes liberais de
representacdo foram suprimidas e as casas legislativas fechadas, estes 6rgdos criados
dentro do Poder Executivo transformaram-se em arenas decisdrias ¢ de canalizacao
das demandas, firmando um tipo de alianca entre o grupo dirigente e o empresariado
(FONSECA, 2003b, p. 145).

Em suma, pode-se considerar que, no intervalo de quinze anos analisado neste
capitulo, o Estado brasileiro passou por um processo de expansdao e diversificacao
organizacional que representou um fortalecimento das suas capacidades de atuar junto a
sociedade e intervir nas principais decisdes econdmicas do pais. De fato, o processo de
substitui¢do de importagdes que industrializou o pais até 1980 seria inimaginavel ndo fossem
as inovacdes institucionais da Era Vargas. A partir da centralizacdo de poder iniciada em 1930
e reforcada em 1937, o aparelho estatal adquiriu maior autonomia em relagdo aos grupos
sociais ligados ao velho sistema oligarquico. Em pouco tempo, a nova burocracia economica
nacional também foi se profissionalizando e estabelecendo lagos junto aos setores implicados
na tarefa de desenvolver a economia do pais pela via da industrializagdo. Nao obstante, este
esfor¢o de enraizamento social do Estado esteve permanentemente condicionado pela propria
evolugdo da estrutura sociopolitica do pais. No proximo capitulo, veremos que a trajetoria de
transformagdo da estrutura produtiva brasileira encontrou desafios de ordem social e politica
que impuseram limites ao processo de modernizagdo ao provocar um conjunto de
ambiguidades nas relagdes entre a burocracia econdmica e os setores produtivos. Ademais,
também analisaremos, a partir dos casos de duas institui¢des-chave do periodo, as formulas
que os governos subsequentes encontraram para contornar entraves que acometeram o0s

impulsos reformistas em direcao ao desenvolvimento economico.

23 Este processo ndo esteve livre de resisténcias, como ainda veremos ao longo do trabalho. De fato, como
2 2

destaca Draibe (1985), parcelas importantes do setor privado manifestavam verdadeira aversdo a ideia de
planejamento e de criagdo de conselhos de Estado para a economia.
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4 A PARALELIZACAO BUROCRATICA COMO SAIDA PARA A EFICACIA NO
BRASIL DESENVOLVIMENTISTA

O primeiro governo Vargas deu inicio a uma longa trajetoria de construgao estatal que
vigorou durante todo o periodo do processo de substituicio de importacdes. No capitulo
anterior, vimos que o legado institucional dos quinze anos compreendidos entre 1930 e 1945
ndo pode ser subestimado. Verificamos que este periodo inaugurou um novo ciclo de
intervencdo do Estado na economia e centralizacdo politico-administrativa através de
iniciativas como a criacdo de novas agé€ncias e empresas estatais e a reforma do servigo
publico em favor de um sistema referenciado no mérito e no universalismo. Tamanha
modernizagdo, contudo, conviveu com velhos tracos historicamente vinculados as
caracteristicas estruturais do sistema politico brasileiro. De fato, o novo modelo de burocracia
instituido por Vargas frequentemente esbarrou em limites impostos pela logica clientelista e
patrimonialista que marcou as relagdes entre a esfera publica e os agentes privados desde os
tempos coloniais.

Diante de tais dificuldades, governos do periodo subsequente recorreram a estruturas
burocraticas paralelas as agéncias permanentes do Estado. A este fendomeno chamamos de
paraleliza¢do burocrdtica: a criagdo de instituigdes ad hoc dotadas de finalidades especificas
— a execu¢do de planos ou projetos estratégicos, por exemplo — e insuladas, i.e., imunes a
pressdes clientelistas de grupos interessados. Em geral, estas agéncias paralelas ficaram
subordinadas apenas a Presidéncia da Republica e suas imedia¢des, o que lhes permitiu
adquirir uma autonomia impar. Ao mesmo tempo, foram compostas por corpos qualificados
de quadros técnicos frequentemente extraidos de outras estruturas estatais e se articularam —
sem que por conta disso fossem capturadas — com representantes do setor privado de cuja
participacdo dependia o sucesso dos empreendimentos almejados. Com isso, esta burocracia
paralela se aproximou da ideia de “autonomia enraizada” introduzida mais cedo neste trabalho
e atingiu patamares de eficicia que outras esferas burocraticas ndo lograram alcancar.

Nesse sentido, dois casos merecem nossa atencdo neste capitulo: a Assessoria
Econdmica do segundo governo Vargas (1951-1954) e os Grupos Executivos responsaveis
pelo Plano de Metas do governo JK (1956-1960). Antes de analisa-los brevemente, contudo,
discutimos as dificuldades que se interpuseram ao processo de modernizagdo institucional dos
primeiros decénios do processo de substitui¢do de importagdes, recorrendo a autores que se

voltaram a analisar e interpretar a formagao sociopolitica do Brasil e, mais especificamente, as
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relagdes entre o poder publico e suas instituigdes, de um lado, e o setor privado e seus

interesses, de outro.

4.1 OS VELHOS TRACOS DA NOVA BUROCRACIA: CLIENTELISMO E
PATRIMONIALISMO

A trajetoria de modernizagdo socioecondmica do Brasil da qual fez parte o processo de
substituicdo de importagdes ocorrido no século XX contou com tracos especificos que a
diferenciaram substantivamente de outros tantos casos. Na esfera institucional, a nova
burocracia que emergiu na Era Vargas imprimiu tragos de modernidade que, ndo obstante,
tiveram de conviver com velhos padroes clientelistas e patrimonialistas de relagdes sociais.
Essa mistura de caracteristicas aparentemente antagénicas conferiu uma hibridez que fez da
evolucdo sociopolitica brasileira um caso bastante original em que mudanca e permanéncia

caminharam juntas.

4.1.2 Clientelismo e patrimonialismo: breve discussao conceitual

A literatura dedicada ao estudo da formac¢do ¢ do desenvolvimento da sociedade e do
Estado brasileiros consolidou, ao longo do tempo, o entendimento de que algumas gramaticas
estiveram sempre presentes na caracterizacdo das relagcdes entre o setor publico e os grupos
privados no Brasil. Na visdo de diversos autores que se prestaram a analisar e interpretar o
processo de modernizagdo do pais, dois atributos-chave moldaram a trajetéria de construcao
institucional e a evolucdo comportamental dos agentes sociais envolvidos neste processo: o
clientelismo e o patrimonialismo.

A nogao de clientelismo remonta a analises pioneiras de sociedades rurais tradicionais
dotadas de um sistema de valores assentado em critérios pessoais € ndo-universalistas e sem
um grau de diferenciacao social elevado (NUNES, 2003). Com o tempo, contudo, o conceito
deixou de se restringir a0 meio rural e passou a ser utilizado em estudos de sistemas politicos
grandes e complexos tipicos de sociedades urbanas que, a despeito destas qualidades, ainda se
referenciam, em maior ou menor medida, em relagdes sociais marcadamente pessoais. Nestes
ambientes, o conceito de clientelismo ¢ sempre empregado para designar um tipo de relagdo

entre agentes politicos que se caracteriza fundamentalmente pela concessdo de beneficios
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publicos — empregos, vantagens fiscais, isen¢oes — em troca de votos ou outras formas de
apoio politico (GALJART, 1964; KAUFMAN, 1977; CARVALHO, 1999)".

Na literatura, o fendmeno do clientelismo ¢ frequentemente contrastado com a
impessoalidade que seria tipica das modernas sociedades capitalistas em que predomina uma
situacdo de livre mercado. De fato, comportamentos e agdes sociais condicionadas pela
preexisténcia de relagdes pessoais e/ou pela expectativa futura de relagdes desta modalidade
fogem ao tipo de padrao relacional que usualmente se atribui aos meios sociais do capitalismo
moderno, que costuma se definir, a0 menos em teoria, por um ambiente em que as trocas
econdmicas se ddo em ambientes impessoais € nos quais vigoram mecanismos universais de
oferta e procura.

Nao obstante, autores como Nunes (2003) apontam para o fato de que, no mundo
concreto, principios sociais “capitalistas” e “nao-capitalistas” podem coexistir a despeito de
sua incompatibilidade aparente. Ainda segundo o autor mencionado, a empiria demonstra que
relagdes clientelistas sdo perfeitamente verificaveis em sociedades capitalistas modernas,
naquilo que muitos poderiam considerar um paradoxo. Nestes casos, o clientelismo assume
formas mais complexas, superando lacos de patronagem e clientela entre uns poucos atores e
ganhando escala ao ser transferido para instituigdes mais abrangentes e diversificadas:
associagdes, partidos politicos, agéncias publicas, etc. Ao fazé-lo, ndo apenas resiste ao
avanco da ordem capitalista, como a ela se integra perfeitamente.

Por seu turno, a nog¢do de patrimonialismo encontra raizes nos estudos de Weber
(2004 [1922]) sobre monarquias em que a expansao do poder pessoal do monarca se traduzia
em uma estrutura de dominacao que beirava a indistingdo entre o poder privado e a esfera
publica, que era posta a servigo daquele em favor de designios individuais da figura do rei
e/ou de seus imediatos e pessoas mais proximas. Mais tarde, o conceito seguiu sendo utilizado
para designar sistemas politicos em que ocorre a apropriagdo — direta ou indireta — do poder
e dos recursos publicos por individuos ou representantes de grupos privados visando a
finalidades e interesses proprios.

Entre os estudiosos brasileiros de maior destaque, Duarte (1939) foi o primeiro a
apontar para o que considerava um dominio do Estado pela ordem privada no Brasil. Nao
obstante, este autor ndo chega a utilizar o termo patrimonialismo para se referir a

“privatizacao” das agéncias estatais pela classe proprietaria, preferindo igualar este fenomeno

! Carvalho (1966) ilustra o conceito através do estudo de caso da cidade de Barbacena (MG) que, ainda na
década de 60, era dominada por duas familias cujo poder se baseava no oferecimento de empregos e beneficios
publicos em troca de votos.
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ao feudalismo tipicamente europeu, uma vez que, segundo ele, o poder politico brasileiro era
uma exclusividade dos que detinham o poder econdmico de forma muito semelhante ao que
ocorrera na Europa pré-capitalista®.

Mais tarde, Faoro (2012 [1958]) consagraria o conceito de patrimonialismo voltado ao
Brasil. De acordo com este autor, o pais teria herdado de Portugal um modelo politico-
econdmico notadamente marcado pela confusdo entre o publico e o privado. Diferentemente
de Duarte (1939), contudo, Faoro (2012 [1958]) nega a existéncia de tragos feudais no caso
brasileiro. Ao contrario, sugere que foi com a elimina¢do destes tragos pela Revolugao de
Avis® que teria se inaugurado o novo modelo que mais adiante foi transplantado da metrépole
para o Brasil.

Para o autor, o patrimonialismo era uma gramatica fundamental do regime politico
portugués e, depois, do brasileiro. Nesse sentido, aproxima-se de Holanda (1995 [1936]) ao
afirmar que a logica da iniciativa individual e do célculo econdmico racional — que teriam
caracterizado a emergéncia do capitalismo em outras partes — cedeu lugar, no Brasil, a
condutas referenciadas em padrdes valorativos completamente distintos. Diferentemente deste
outro autor, contudo, Faoro desloca sua analise do plano cultural para a esfera institucional.

Remetendo a formacdo da monarquia portuguesa, este autor sustenta que, na Portugal
de fins da Idade Média, um Estado inchado e patrimonial — definido pela imagem do
estamento burocratico — teria sufocado a emergéncia de uma burguesia auténoma,
instaurando, ao contrario, um modelo de capitalismo politicamente orientado. Neste modelo, a
esfera economica ndo seria autdbnoma: subjazeria ao terreno politico. Do mesmo modo, a
sociedade civil seria dominada pelo Estado e o plano privado se confundiria com a dimensao
publica. Nesta estrutura politica fortemente adaptavel a diferentes circunstancias e situagoes,
posteriormente herdada pelo Brasil, o poder dependeria menos do mérito ou do esforco dos
agentes econdmicos e mais da capacidade de influéncia junto a administracdo publica

(FAORO, 2012 [1958])".

2 Nesse sentido, Duarte (1939) afirma que as capitanias hereditdrias seriam as institui¢des que evidenciariam
com maior clareza a natureza feudal do sistema de organizacdo sociopolitica brasileira.

3 A Revolugio de Avis (1383-1385) é um marco da consolidagdo do Estado portugués por ter representado a
afirmacdo da autoridade monarquica e de uma classe mercantil em torno do rei em desfavor da nobreza
fundiaria tradicional.

4 Nio esta entre os objetivos desta secdo do trabalho qualquer avaliagdo sobre a tese de Faoro, mas apenas a
apresentacdo de seus argumentos a titulo de introdugdo do conceito de patrimonialismo, uma vez que a
interpretacdo que este autor realizou da formagao politica do Brasil foi responsavel por consolidar a aplicagdo
do termo ao caso brasileiro. De fato, a consisténcia tedrica e conceitual da obra de Faoro ¢ inegavel. Por outro
lado, suas proposi¢des ndo escapam a criticas bastante razoaveis, como aquelas que apontam para a auséncia
de matizes em sua analise no que se refere a propria evolugao histérica do Estado brasileiro e das suas relagdes
com os agentes privados relevantes para o desenvolvimento nacional. Ao criticar o estamento burocratico e sua



61

Em suma, pode-se afirmar que, a diferenca do clientelismo, o patrimonialismo
caracteriza uma situagdo que supera a simples distribuicdo de vantagens publicas por figuras
de Estado em troca de apoio politico; na pratica, significa a propria delegacao da
administracao — ou ao menos de parte dela — a representantes de interesses privados. De todo
modo, pode-se considerar que clientelismo e patrimonialismo sdo faces problematicas de um
mesmo tipo de relagdo entre poder publico e agentes privados que € pautada pela ingeréncia
de grupos de interesse individuais no funcionamento de institui¢des estatais. No Estado
Desenvolvimentista brasileiro, as importantes transformag¢des administrativas ocorridas a

partir da Revolugdo de 30 conviveram com estas duas gramaticas.

4.1.3 Clientelismo e patrimonialismo na burocracia brasileira

As especificidades da trajetoria de modernizagdo socioecondomica do Brasil na qual se
inseriu a conformagdo do Estado Desenvolvimentista brasileiro conferiram a este processo um
carater peculiar por conta da manutencao dos tragos clientelistas e patrimonialistas que desde
os tempos coloniais habitaram a dindmica politico-institucional do pais. Em linha com o que
intentamos expor aqui, Fonseca (1989) recorre a classica interpretagdo de Fernandes (2005
[1975]) para situar o desenvolvimento do capitalismo moderno no Brasil em um cenario mais
amplo de modernizagdo conservadora. Com base na obra deste autor, ¢ possivel afirmar que
as intensas transformacdes induzidas na Era Vargas e que efetivamente inauguraram um
periodo de industrializagdo liderada por um novo tipo de Estado foram acompanhadas,
paradoxalmente, pela permanéncia de atributos frequentemente vinculados a sociedades pré-
modernas ou pré-capitalistas.

De acordo com Fernandes (2005 [1975]), todas as sociedades que atingiram o modo de
producdo capitalista passaram por um estagio que o autor denomina de revolugdo burguesa,
mas cada qual ao seu modo. Assim, este ¢ um processo que deve ser compreendido em duas
dimensodes: (1) em sua esséncia abstrata, como pré-requisito que € para a conformagdo do
capitalismo e da sociedade de classes; e (ii) em suas formas concretas, variaveis e revestidas

de particularidades em cada situacao.

natureza patrimonial, Faoro ignora as reformas que gradualmente profissionalizaram, ainda que parcialmente, o
servigo publico brasileiro. Da mesma forma, ao contrapor o parasitismo do Estado as virtudes do livre mercado
em sua critica ao capitalismo politicamente orientado, o autor deixa de ter em conta a importancia assumida
pela intervengdo estatal — a despeito de suas evidentes insuficiéncias, conforme tratamos de abordar neste
capitulo — na trajetoria de crescimento econdmico e industrializagdo vivenciada pelo Brasil no século XX.
Entre as principais obras que tentam estabelecer um didlogo com Faoro (2012 [1958]) reconhecendo seus
méritos a0 mesmo tempo em que trata de matiza-lo, podemos destacar Uricoechea (1978).
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Desta perspectiva, o caso brasileiro ¢ analisado detidamente por Fernandes (2005
[1975]). Em comum com outros paises, o Brasil guardaria o fato de ter passado por uma
transi¢do em dire¢gdo a uma organizacao social eminentemente capitalista ou burguesa.
Diferentemente de experiéncias como a francesa e a estadunidense, contudo, o caso brasileiro
ndo assistiu a transformagdes abruptas e violentas capazes de fazer imperar com rapidez os
valores da nova ordem. Pelo contrario, o processo de modernizacdo no Brasil foi sempre
lento, pactuado e ndo reuniu, segundo o autor, o vigor necessario para superar completamente
o legado do passado pré-moderno. Assim, residuos do regime anterior perseveraram a medida
que importantes transformacdes nas estruturas e institui¢des socioecondmicas do pais — nas
quais poderiamos enquadrar os Orgdos publicos do Estado Desenvolvimentista — nao
estiveram perfeitamente articuladas com novos valores e padroes de comportamento social.

Apenas muito gradativamente, ao longo de varias décadas, ¢ que foram sendo
rompidos os bloqueios a consolidagdo da modernidade capitalista. Ainda assim, a burguesia
brasileira, segundo Fernandes (2005 [1975]), ndo se revelou capaz, sendo apenas muito
vagarosamente e fazendo uso do Estado por meio de instrumentos clientelistas e
patrimonialistas, de cumprir sua missao histérica: a construgdo de uma nagdo na qual se
fizessem dominar orientagdes valorativas tipicamente capitalistas. Desta maneira, aponta o
autor, instalou-se um regime que tardou a incorporar os componentes politicos e
socioculturais caracteristicos das sociedades modernas.

Cabe ressaltar, contudo, que este processo de modernizacdao, conforme analisado por
Fernandes (2005 [1975]), ndo foi um fendmeno meramente superficial ou epidérmico: a
despeito de carregar inumeras peculiaridades, a revolugcdo burguesa que se desenrolou no
Brasil afirmou um padrdo civilizatorio caracterizadamente afeito a modernidade capitalista
tipicamente ocidental. E um regime nesses moldes que passou a definir a norma do modo de
organiza¢do econdmica, social e politica no pais. Em outras palavras, a revolug¢do burguesa,
em sua feicdo abstrata, teve lugar no Brasil assim como apareceu em todas as demais
trajetorias de constituicdo do capitalismo. A forma concreta como se revelou essa esséncia,
contudo, ¢ que diferiu o caso brasileiro dos demais. Por aqui, segundo Fernandes (2005
[1975]), o processo de afirmagdo de uma sociedade competitiva tipicamente capitalista
assumiu um carater lento, gradual, acomodado e negociado. Em sintese, uma modernizagao
conservadora.

Ao inaugurarem o Estado Desenvolvimentista brasileiro e criarem e reformarem
agéncias publicas diversas, os governos do periodo analisado por este trabalho impulsionaram

decisivamente este processo de modernizacdo capitalista. De fato, tamanho empreendimento
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de diversificagdo da estrutura econdmica nacional como o que foi realizado ao longo do
processo de substitui¢do de importagdes € praticamente inimaginavel sem a participagdo da
burocracia publica e das empresas estatais. No capitulo anterior, descrevemos o virtuoso
processo de transformagdes institucionais que culminaram em um servigo publico que, se
antes era altamente retraido e dominado pelas velhas oligarquias agrarias, agora passara a se
revestir de maiores capacidades e contar com quadros mais qualificados e eventualmente
recrutados através de critérios meritocraticos e universalistas de selecao.

A tensdao entre mudanca e permanéncia ¢ caracteristica deste processo peculiar de
modernizagdo conservadora. Fonseca (1989), ao criticar o excesso de énfase concedido por
alguns autores aos aspectos de permanéncia®, afirma que as mudangas do periodo de formacio
do Estado Desenvolvimentista brasileiro “nao devem ser desprezadas, ou subestimadas, muito
antes destacadas, em um estudo historico” (p. 148). Esta foi nossa preocupacao nas
consideragdes que fizemos no capitulo anterior. Por outro lado, sem incorrer no extremo da
negacdo das importantes transformagdes ocorridas com Vargas, também ¢ for¢oso reconhecer
que, no marco do processo de modernizacdo conservadora tdo detidamente analisado por
Fernandes (2005 [1975]), o clientelismo e o patrimonialismo continuaram presentes na
definicao das relagdes entre Estado e grupos privados no Brasil.

A reforma do servigo publico empreendida por Vargas e a inauguragdo de um novo
modelo referenciado no DASP encontraram limites e incorreram em ambiguidades motivadas
em boa medida pela propria necessidade de pactuacio com parte das elites regionais. E bem
verdade que as velhas oligarquias perderam importancia relativa e em muitos casos foram
deslocadas do poder. Tal enfraquecimento, contudo, ndo equivaleu a uma eliminag¢do delas da
arena politica nacional, como demonstram as tensdes politicas do periodo. Ademais, como
vimos anteriormente, o grupo que ascendeu ao poder em 1930 era composto em larga medida
por setores que tinham suas origens em fracdes das oligarquias rurais. Nem todos estes atores
estavam imbuidos da mentalidade desenvolvimentista que caracterizava, por exemplo, o
grupo do RS liderado por Vargas. Neste cenario, o presidente teve de recorrer a solugdes
autoritdrias em muitas situacdes; em outras tantas, contudo, compactuou com as antigas
oligarquias para delinear seu projeto de modernizagdo. A heterogeneidade caracteristica da

estrutura social brasileira imp0s suas dificuldades ao governo:

5 O autor destaca nominalmente Faoro (2012 [1958]) e Decca (1984).
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[...] o novo regime implementou a centralizacdo mas teve de contentar, a0 mesmo
tempo, os grupos rurais, os grupos industriais emergentes, os militares, os
profissionais de classe média e os operarios. Isto significou a desagregagdo das
politicas estatais em muitas direcdes diferentes, a fim de tomar medidas para
proteger a industria, incorporar e domesticar (sic) os trabalhadores, proteger a
burguesia cafeeira e modernizar o aparelho de Estado (NUNES, 2003, p. 48).

Ao evitar mexer com toda a estrutura sociopolitica do pais — o que certamente estava
além do seu horizonte de possibilidades —, 0 novo governo pode dar o impulso que desejava a
industrializacdo capitaneada pelo Estado. Por outro lado, frequentemente teve de recorrer a
um tipo de relagdo com as elites regionais que em muitas situagdes se pautou por medidas
abertamente clientelistas, como o oferecimento de empregos no governo ¢ a indicagdo de
participacdes em conselhos da administragdo publica®. Com isso, Vargas se viu incapacitado
de disseminar os valores propugnados pelo DASP para todo o conjunto da burocracia.

Uma das funcdes de um Estado Desenvolvimentista ressaltada por Chang (1999) ¢ a
capacidade de gerenciamento de conflitos. No periodo varguista, parte destes conflitos foi
motivada justamente pela criagdo do DASP. Por meio desta iniciativa, Vargas provocou
dentro e fora do aparelho de Estado uma série de tensdes entre grupos politicos mais
retrégrados — alguns dos quais compondo a base de governo — e os defensores de um sistema
administrativo moderno e universalista. As resisténcias impostas a execu¢ao de uma reforma
no servigo publico nacional ja se fizeram manifestar em 1930, quando o presidente deu as
primeiras mostras de querer tomar iniciativas nesse sentido. Naquele momento, segundo
Geddes (1990), funcionarios do Ministério da Fazenda e politicos acostumados a pratica do
clientelismo bloquearam as pretensdes reformistas de Vargas. Mais tarde, durante a vigéncia
do Estado Novo, o DASP criou inimizades de ordem ideologica e operacional, dentro e fora

da estrutura burocratica governamental, em funcdo da ameaga que representava ao velho

¢ Abrucio, Pedroti € P6 (2010) fazem uso da comparagdo do caso brasileiro com a trajetéria de state-building
dos EUA de Franklin Roosevelt para ressaltar a importancia da subjugacgio das elites regionais para reformar o
Estado. Ambos os modelos se assemelharam por terem sido antecedidos por um processo de centralizagdo
politico-administrativa. Entretanto, houve pelo menos uma diferenga substancial: no caso estadunidense, a
administracdo central reuniu as condig¢des para impor as elites subnacionais um sistema burocratico calcado
nos principios do mérito ¢ do universalismo; no Brasil, 0 maximo que Vargas pode realizar foi o controle das
elites estaduais e de seus respectivos governos por meio dos “daspinhos”. Em alguns estados e municipios
onde os obstaculos & modernizagdo gerencial foram menores, houve transformagdes institucionais importantes;
de modo geral, contudo, as diferengas de qualidade entre os setores da burocracia federal reformados pelo
DASP e as agéncias administrativas subnacionais se tornaram marcantes. Ademais, muitos foram os casos em
que os interventores estaduais nomeados por Vargas acabaram incorrendo no estabelecimento de redes de
relacionamento com os agentes locais que diferiam do padrao tipico da I Republica apenas na medida em que
“concentravam” as relagdes clientelistas na esfera federal, ou seja, que transferiam para o governo central
quase todos os recursos para o exercicio do clientelismo (NUNES, 2003). Nos casos em que ndo reuniram
forga para anular por completo as oligarquias locais, os interventores firmaram coalizdes com facc¢des destes
grupos e com isso viram ser enfraquecida sua capacidade potencial de transformar substantivamente as
administracdes locais.
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modo clientelista e patrimonialista de conduzir o Estado e suas relagdes com os agentes
privados (GEDDES, 1990). Nao a toa, teve de ser blindado do clientelismo pelo proprio
presidente.

Onde pode penetrar e se mostrar efetivo, o DASP introduziu as inovagdes que
analisamos anteriormente em termos de racionaliza¢do da gestdo; em outros varios espagos,
contudo, seguiu prevalecendo a ldgica das velhas gramaticas de poder. Neste contexto, criou-
se uma situacdo dispar em que recém-criadas ilhas de exceléncia burocratica protegidas do
jogo politico tiveram de conviver com setores ainda dominados pelo atraso. Por um lado, o
Estado adquiriu uma autonomia sem precedentes até entdo. De outro, ndo foi capaz de fincar
raizes sociais nos termos defendidos por Evans (1993) quando este autor formulou o conceito
de autonomia inserida. Ao contrario, o ganho de autonomia esteve fundamentado ora na mais
ferrenha blindagem em relacdo aos agentes sociais externos a burocracia, ora sob o signo da
absorc¢ao ou cooptagdo de elites regionais ou funcionais que dificilmente abdicavam do seu
quinhao na estrutura estatal.

Aqui cabe ressaltar que a caracterizagdo destas elites, frequentemente citadas em
abstrato, importa para a compreensdo da natureza das relagdes entre o Estado e os grupos
privados. De fato, ndo se pode falar em burocracia patrimonialista, profissional ou o quer que
seja sem deixar de se ter em conta os agentes na outra ponta do processo. Do contrario, corre-
se o risco de se ver reforcada a visdo que aponta para um setor publico falho a0 mesmo tempo
em que circunscreve a atuacdo empresarial a esfera do mercado. Ora, os burocratas derivam
seu poder e sua capacidade de acdo justamente da condi¢do de mediagdo que estabelecem
entre agentes politicos e atores da ordem privada.

No Brasil, a composicao das elites econdmicas foi se alterando na medida em que se
desdobrou o processo de industrializacdo via substitui¢do de importagdes. Pela propria
natureza das transformagdes do periodo analisado, boa parte da burocracia passou a ter de
mediar as relacdes entre os agentes politicos de Estado € um novo tipo de elite: o ascendente
empresariado industrial. Este novo ator nasceu ja em meio a um cenario em que o Estado se
fazia bastante — e cada vez mais — atuante na regulacdo da economia. Neste contexto,

entendeu desde logo que

[...] quem quer que desejasse se beneficiar de algum tipo de relagdes privadas
haveria de se entender com o poder publico que, para todo efeito pratico, estava
investido no burocrata que operava repartigdes, departamentos, douto em restrigoes,
permissdes, alvaras, procedimentos, prazos € emolumentos (SANTOS, W.G., 2006,
p. 212).
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Para tal, buscou se organizar em torno de entidades representativas de natureza corporativa,
aproveitando-se do estimulo conferido pelo governo varguista a esta modalidade de
representagio de interesses. E bem verdade que a historia das associagdes empresariais
brasileiras remonta a segunda metade do século XIX, quando foi fundado, em 1870, o Clube
da Lavoura e do Comércio (LEOPOLDI, 2000). Nao obstante, foi durante a Era Vargas que
estas organizacdes, até entdo bastante fragmentadas, atingiram grau maior de coesdo € com
1Ss0 assumiram maior importancia na cena politica nacional. Durante a década de 1930, foram
criadas instituigdes como a Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP) — que
passou a atuar em conjunto com o Centro das Industrias do Estado de Sdo Paulo (CIESP)
criado no fim da década anterior’ — e a Confederagio Nacional da Induastria (CNI)
(LEOPOLDI, 2000)%.

A conformagdo de entidades empresariais mais fortes e integradas representou uma via
de mao dupla para as relagdes entre publico e privado no Brasil. De um lado, permitiu a
negociacdo de propostas de interesse do Estado através de espacos de deliberagdao e
cooperacdo que contaram com a participacdo organizada dos interessados envolvidos e
apresentaram, a partir desta nova dinamica, resultados positivos. Estas foram precisamente as
situacdes que buscaremos ilustrar na sequéncia deste capitulo com os casos da Assessoria
Econdmica de Vargas e dos Grupos Executivos do Plano de Metas de JK. Por outro lado, a
consolidag¢do destes nucleos de interesses integrados respondeu, em diversas ocasides, pela
criacdo de barreiras a entrada na arena decisoria de outros segmentos sociais demandantes de
politicas governamentais (SANTOS, W.G., 2006). Ao fazé-lo, aumentou a sua propria
capacidade de intercessdao em relacdo a administragdo publica e pode reforgar relagcdes de
clientela e patrimonialismo junto a determinadas agéncias estatais. Sabidamente, estes foram
os casos de Orgdos responsaveis pela contratagdo de obras e servicos junto a iniciativa
privada, como o DAER, o DNOCS, o Departamento Nacional de Obras e Saneamento e a
Comissio Central de Precos’ (NUNES, 2003; SANTOS, W.G., 2006).

E razoavel afirmar que a consolidagio desses grupos de interesse organizados
comprometeu, a0 menos em parte, a realizagdo de alguns objetivos de médio e longo prazo
dos governos desenvolvimentistas que se sucederam em funcdo das diversas concessdes que

estes se viram obrigados a fazer e das redes intrincadas de clientelismo que se formaram. Em

7 O CIESP, por sua vez, deve suas origens a uma “dissidéncia” da Associagdo Comercial de Sdo Paulo (ACSP)
fundada em 1894 (LEOPOLDI, 2000).

8 Também foram criadas ainda na vigéncia do Estado Novo entidades importantes de representagio do
empresariado ligado ao comércio, como a Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo
(CNC) (LEOPOLDI, 2000).

® Criada em 1946.
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diversas ocasides, os novos grupos industriais se associaram as velhas elites agrarias e seus
representantes politicos em torno de praticas de rent-seeking, apropriando-se de rendas e
privilégios sem qualquer contrapartida em termos de producao de bens e valores (SANTOS,
W.G., 2006). Esta alianga tacita também barrou pretensdes reformistas sempre que estas
vieram a tona nos primeiros decénios do processo de substituicdo de importagdes. O veto
permanente a qualquer proposta de reforma agraria manteve intocavel uma estrutura fundiéria
extremamente concentrada, ao mesmo tempo em que a legislagdo trabalhista introduzida por
Vargas se restringia ao meio urbano e deixava ao trabalhador rural a escolha entre a migragao
para as cidades em crescimento € o subemprego no campo.

Vale ressalvar que a atuagdo politica de grupos de interesse junto ao poder publico,
longe de ser um fendmeno unicamente brasileiro, parece ser inerente ao sistema capitalista.
Entretanto, o que talvez difira o caso do Brasil em relagdo as situagdes de Japao, Coreia e
Taiwan — para nos limitarmos aos casos anteriormente citados neste trabalho — ¢ o fato de que
as corporacdes empresariais reuniram forga politica consideravel antes mesmo que o Estado
Desenvolvimentista tivesse adquirido grau de autonomia mais elevado e estivesse plenamente
adequado aos principios modernizantes pretendidos por Vargas com sua reforma do servigo
publico. Tal condigao favoreceu a apropriagdo de alguns centros de decisdo estatal por grupos
privados que, usufruindo desta condigdo, garantiram espagos privilegiados de acumulacao
através da obtencdo de protecdes e subsidios concedidos pelo Estado sem quaisquer
exigéncias em troca, naquilo que Fiori (1995) chama de “padrdes pervertidos de valoriza¢dao”
de certos segmentos do capital. Neste contexto, o Estado brasileiro ainda teve de arcar com a
tarefa de financiar os grandes projetos de investimento que passou a executar, sem que tenha
podido, contudo, empreender uma centralizacao financeira mais ativa. Isto ¢, o Estado se viu
incapaz de articular financeiramente, como nos casos bem-sucedidos do Leste Asiatico, a
estratégia de industrializagio'.

Na pratica, esta dindmica correspondeu a um processo de monopolizagdo setorial
garantida politicamente que, entretanto, ndo se traduziu em uma efetiva centralizacdo de
capitais ou na criacdo de conglomerados empresariais grandes, competitivos e dotados de
estratégias agressivas de desenvolvimento tecnologico nos moldes dos chaebol coreanos ou
dos keiretsu japoneses. Em outras palavras, a articulagdo das agéncias burocraticas com o0s

grandes capitais ndo assumiu a forma de uma coordenacao estratégica mais ampla. Assim, as

10 Nao a toa, teve de recorrer frequentemente ao endividamento, o que provocou mais de uma vez, ao

longo do processo de substituicdo de importacdes, desequilibrios macroecondmicos internos e externos
(FIORI, 1995).
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proprias mudangas provocadas por um processo de desenvolvimento liderado pela
industrializacdo e capitaneado pelo poder publico — e ¢ razodvel supor que as politicas
adotadas no periodo foram absolutamente necessarias para a modernizacao da estrutura
produtiva e para as altas taxas de crescimento verificadas no decorrer do processo de
substituicdo de importacdes — foram amortecidas pela manutencdo de certas estruturas e
praticas que historicamente marcaram a dinamica politica brasileira e que ganharam novos
contornos a medida que o Estado brasileiro se diversificou e que o empresariado industrial
organizado emergiu.

Retomando-se o periodo historico especifico que nos interessa neste trabalho, qual seja
o correspondente a formacao do Estado Desenvolvimentista brasileiro, ¢ possivel afirmar que,

ao final do primeiro governo Vargas,

[...] enquanto uma parte da administragdo publica brasileira era regida pelos
principios da meritocracia e profissionalismo, insulada das influéncias do
clientelismo e da troca de cargos por favores politicos, outra parcela fora mantida
sob a égide do patrimonialismo, sendo cooptada pelos diferentes grupos de interesse
e atores que sustentariam politicamente Getulio Vargas (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010, p. 42).

O fim do Estado Novo, em 1945, ainda assistiria a um duro baque no modelo burocratico que
a reforma varguista do servico publico inaugurara e tentava consolidar, em mais uma amostra
da resisténcia dos setores anti-Vargas. Assim que José Linhares (1945-1946) assumiu
provisoriamente a Presidéncia da Republica, o DASP teve suas prerrogativas enfraquecidas,
deixando de supervisionar os demais ministérios e de realizar a gestdo de pessoal do
Executivo federal. Ademais, concursos publicos foram cancelados, controles administrativos
foram suspensos e funciondrios interinos e extranumerarios admitidos sem concurso foram

efetivados em uma parcela enorme de cargos publicos (GUERZONI FILHO, 1996).

4.2 A SOLUCAO DA PARALELIZACAO BUROCRATICA

Em meio a tantos descaminhos e alterndncias entre os tracos pré-modernos do
clientelismo e do patrimonialismo e a modernidade embutida no modelo “daspiano”, os
governantes subsequentes recorreram a novas solugdes para empreender seus planos e

projetos econdomicos. Em 1951, ao retornar a Presidéncia da Republica, desta feita pela via
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eleitoral'!, Getulio Vargas foi novamente confrontado com o problema do clientelismo e do
patrimonialismo na administragdo publica. Perfeitamente ciente das dificuldades, agravadas
com a relegacdo do DASP a condicao de cartdrio administrativo, o presidente trouxe de volta
a agenda nacional o tema da reforma do servigo publico. Nao obstante, as iniciativas
reformistas de cunho mais abrangente e que visaram mexer mais profundamente nas
estruturas organizativas e nos processos das agéncias burocraticas fracassaram neste periodo.
Em 1952, Vargas determinou a criacdo de um grupo de trabalho que foi responsavel pela
elaboragdo do Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis (BRASIL, 1952a). Aprovada no
mesmo ano, a nova legislacdo buscou refor¢ar a ferramenta do concurso publico como
método geral de admissdo em cargos da Unido; ndo obstante, como destaca Guerzoni Filho
(1996), foi seguidamente burlada nos anos subsequentes'2.

No decurso do Estado Novo, Vargas tivera em suas maos ferramentas autoritdrias de
que ndo mais dispunha em seu mandato democratico. E inegavel que a reforma que consagrou
o DASP — a despeito de todos os seus méritos — foi fruto de um processo que ndo envolveu
maiores negociagdes com a sociedade civil e que, ademais, serviu também para criar
condigdes operacionais de controle politico nos estados ¢ nas demais instancias da
administracao central. Esta foi uma das formas encontradas por Vargas para tentar conter as
pressoes regionais e locais. No Brasil democratico da década de 1950, solugdes do tipo nao
faziam mais parte do arcabouco instrumental do presidente.

Diante disso, Vargas e, depois dele, JK'® recorreram a uma solugdo que em certa
medida aperfeigoou uma formula que j4 havia se desenvolvido incipientemente nos casos das
diversas autarquias instituidas por Gettlio em seu primeiro periodo de governo: a criagao de
agéncias burocraticas paralelas a estrutura permanente de Estado e voltadas especificamente a
elaboracdo e execucdo de propostas e projetos desenvolvimentistas relacionados a
continuidade e ao aprofundamento do processo de industrializagdo por substitui¢ao de
importagdes. Por meio desta iniciativa, Vargas e JK objetivaram, de maneira bastante
pragmatica, induzir uma énfase maior na prdtica efetiva de uma burocracia econdmica que,

mesmo depois da reforma “daspiana”, se caracterizava por um excesso de formalismo e de

1 Vargas foi eleito em 1950 representando o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). Fez quase 50% dos

votos e com isso derrotou Eduardo Gomes e Cristiano Machado, candidatos da Unido Democratica Nacional
(UDN) e do Partido Social Democratico (PSD), respectivamente.

Em 1962, o estatuto criado dez anos antes foi sepultado de vez pela aprovacdo da Lei n® 4069, que
consagrou como servidores publicos todos aqueles que contassem cinco anos de servico na data de sua
publicagdo, independentemente da forma de admissdo (BRASIL, 1962).

JK seria eleito presidente nas eleicdes de 1955 para cumprir mandato entre 1956 e 1960. Ele foi o
candidato do PSD, em alianga com o PTB, e ficou a frente de Juarez Tavora (UDN) e Adhemar de Barros, do
Partido Social Progressista (PSP).

12
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foco em normas e procedimentos em detrimento dos fins (RAMOS, 1983). Com este
propdsito em mente, estes governantes, cada qual a seu tempo, empreenderam uma espécie de
paraleliza¢do burocratica.

Para tal, Vargas e JK aproveitaram um dos principais legados positivos deixados pelo
DASP: a existéncia de quadros técnicos qualificados e formados em um ambiente fortemente
marcado pelo ethos meritocratico que o modelo ‘“daspiano” buscou disseminar pela
administragdo publica (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Muitas vezes dotados de
experiéncias de gestdo em oOrgdos da alta burocracia, estes individuos foram convocados a
gerenciar instituicdes de coordenagdo entre o Estado e a iniciativa privada em torno de
projetos ligados ao setor industrial, tais como a Assessoria Econdmica de Vargas e os Grupos
Executivos responsaveis pelo Plano de Metas de JK.

Para evitar a contaminacdo destas agéncias paralelas por praticas clientelistas, Vargas
e JK lhes concederam status especial de proximidade a Presidéncia da Republica, isolando-as,
com isso, do sistema partidario e dos setores da burocracia tradicional que haviam resistido
aos esforcos anteriores de reforma do servigo publico. Assim, foi possivel permitir que elas
delineassem e administrassem suas politicas pro-industrializa¢do em colaboragdo com
agentes-chave da burguesia nacional — e também internacional, no caso dos Grupos
Executivos do Plano de Metas — sem que tivessem de prestar contas aos grupos politicos que
davam sustentagdo parlamentar aos governos do periodo.

Ao mesmo tempo, os governos de Vargas e de JK trataram de garantir que estas
agéncias se mantivessem imunes a eventuais tentativas de apropriacdo por interesses
particularistas dos grupos industriais que foram postos em contato com seus quadros em
funcdo da propria natureza das agdes desenvolvidas pelos novos orgdos. Para tal, buscaram
promover aquilo que a literatura especializada convencionou chamar de insulamento

burocratico. De acordo com Nunes (2003),

[...] o insulamento burocratico ¢ o processo de prote¢do do nicleo técnico do Estado
contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizagdes intermedidrias.
Ao nucleo técnico ¢ atribuida a realizacdo de objetivos especificos. O insulamento
burocratico significa a redu¢do do escopo da arena em que interesses e demandas
podem desempenhar um papel (p. 34).

Possibilitada pelo arranjo organizacional que lhes deixava livres da dependéncia das
decisoes de outros ministérios, esta pratica era bem aceita e, mais do que isso, reivindicada
pelos técnicos que compunham o quadro administrativo das agéncias burocraticas paralelas.

Em entrevistas concedidas a Sola (1982), diversos funcionarios da alta burocracia brasileira
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no interregno democratico de 1946 a 1964 afirmam que rejeitavam contatos mais proximos
com figuras politicas da época por entenderem que o sistema partiddrio era dominado por
interesses e praticas clientelistas que se afastavam dos objetivos desenvolvimentistas
perseguidos pelas institui¢des nas quais vigorava um perfil mais técnico.

No Brasil das décadas de 1940 e 1950, diversos orgdos foram intencionalmente
insulados pelos governos do periodo. Destacadamente, estes foram os casos da SUMOC e de
entidades da administrag¢ao indireta, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico
(BNDE)'* e a Petrobras!> (NUNES, 2003). Também dotadas da vantagem representada pelo
insulamento burocratico, mas diferenciadas daquelas instituicdes em razdo de serem agéncias
burocraticas paralelas a estrutura estatal permanente, a Assessoria Econdomica de Vargas e os
Grupos Executivos de JK representaram exemplos bem-sucedidos de atuagdo estatal

economicamente eficaz.

4.2.1 A Assessoria Economica de Vargas

Ao assumir seu mandato, em 1951, Vargas tratou desde logo de tomar medidas que
permitissem a continuidade da industrializagdo pela substitui¢do de importagdes coordenada
pelo Estado. Em sua campanha eleitoral, o presidente ja havia manifestado claramente suas
intengdes de incentivar a produgdo industrial e, mais do que isso, solucionar o problema da
segurancga energética de um pais de dimensdes continentais através da expansdo da indudstria
de base e, destacadamente, da constru¢do de refinarias de petrdleo e usinas hidrelétricas
(FONSECA, 1989).

Nao obstante, Vargas teve de enfrentar desafios politicos que ndo houvera conhecido
em seu primeiro periodo de governo, como a existéncia de uma oposi¢ao parlamentar atuante
e organizada e a veiculagdo de jornais com linhas editoriais de viés oposicionista'é. Ademais,
assumiu o governo sob um contexto internacional marcado pela Guerra Fria e suas influéncias
no debate publico interno. De um lado, setores liberais-conservadores defensores de relagdes

mais proximas com os EUA, chamados depreciativamente de “entreguistas” por seus

14 Criado em 1952.

15 Criada em 1953.

16 Vale destacar, nesse sentido, a chamada Banda de Musica, fac¢do dominante da UDN constituida no
Congresso por figuras como Bilac Pinto, Aliomar Baleeiro, Adauto Lucio Cardoso e José Bonifacio
Lafayette de Andrada (FAUSTO, 2006). Na imprensa, ninguém se destacou tanto na oposi¢do a Vargas
como Carlos Lacerda, proprietario do jornal Tribuna da Imprensa.
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adversarios politicos; de outro, grupos nacionalistas partidarios de maior independéncia em
relacdo ao centro do capitalismo mundial (FAUSTO, 2006)"".

Neste cenario polarizado, Vargas tentou adotar uma posi¢ao suprapartidaria que lhe
permitisse conciliar entre os diversos agentes e a partir dai montar acordos. Nas palavras de
Leopoldi (1994), “ele buscava encontrar, na conciliacdo interpartidaria, o caminho do meio
que viabilizaria a arrancada desenvolvimentista a que se propunha” (p. 165). Esta opg¢ao pelo
“caminho do meio” se traduziu na montagem de um ministério que reuniu até mesmo um
representante da UDN: Jodao Cleofas de Oliveira, um usineiro pernambucano, assumiu o
Ministério da Agricultura. O PTB, partido pelo qual o proprio presidente foi eleito, recebeu
apenas o Ministério do Trabalho. De resto, a maior parte das pastas civis ficou sob controle do
PSD, agremiacdo heterogénea que reunia setores das elites nacionais que se postavam ao lado
de Vargas.

A composicdo da administragdo econdmica nao escapou aos ditames da conciliacdo.
Do Ministério da Fazenda ficou encarregado Horacio Lafer, empresario paulista do setor de
papel e celulose filiado ao PSD. De acordo com D’Aradjo (1992), o ministro era a lideranga
mais destacada de um grupo econdmico-financeiro ligado ao capital estrangeiro que reunia
empresas de distintos setores e que também se fazia representar no governo através da
presenga de outros quadros em Orgdos importantes como o Ministério da Viacdo e Obras
Publicas e a Comissido Mista Brasil-EUA'®. Em sua gestdo, Lafer se notabilizou pela defesa
de uma politica econdmica restritiva que permitisse o controle da inflacdo. Nesse sentido,
ficaram célebres seus conflitos com Ricardo Jafet, presidente do Banco do Brasil nomeado
por Vargas e defensor de uma politica de crédito expansionista (CAMARGO et al., 1986).
Opondo os chefes de dois 6rgaos fundamentais para a gestao econdmica do pais, esta disputa
por hegemonia deu o tom das dificuldades inerentes & politica conciliatéria que Vargas
pretendeu empreender.

A Assessoria Econdmica escapou a esta logica. Diferentemente do gabinete

ministerial, este 6rgdo ndo obedeceu a qualquer esforco de composicao politico-partidaria.

No plano econdmico, enquanto os primeiros defendiam maior liberdade de mercado e foco no combate a
inflagdo, no equilibrio fiscal e no ingresso de capital estrangeiro, os ultimos concediam ao Estado um papel
central na regulacdo econdmica e na atuagdo direta em areas estratégicas e, ainda que sem recusa-lo a
priori, encaravam o capital estrangeiro com maiores restrigdes (FAUSTO, 2006). Cabe destacar que esta
divisdo ideoldgica ultrapassou o meio politico tradicional e repercutiu fortemente também entre os
militares.

D’Araujo (1992) menciona a vinculag@o de diversas personalidades politicas do governo Vargas ao grupo
empresarial que reunia organiza¢cdes como a Wolf Klabin, a Cobrasma e a Orquima. Destacadamente, o
ministro da Viagdo e Obras Publicas Sousa Lima, o presidente da se¢do brasileira da Comissdo Mista
Brasil-EUA Ari Torres, o presidente da Carteira de Redescontos do Banco do Brasil Egidio Camara e o
Ministro do Exterior e presidente da Ultragas Jodo Neves da Fontoura.
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Antes, representou a tentativa — exitosa — de dotar a administragdo governamental de uma
instituicdo técnica voltada ao planejamento das matérias econdmicas e ao assessoramento da

Presidéncia da Republica nestes temas. Como afirma D’ Arauajo (1992, p. 152),

[...] frente ao Parlamento e ao Ministério, ela ocupa formalmente um lugar
secundario, mas nem por isso de importancia reduzida. Agindo fora das vistas
publicitarias e com independéncia em relagdo aos interesses politico-partidarios,
esse 6rgao consegue levar a cabo um trabalho permanente que acaba por conferir ao
governo uma orientagdo administrativa que ndo poderia ser obtida através das
composicdes partidarias. Enquanto estas refletiam o mundo da barganha e do
conflito, a Assessoria expressava uma dire¢do definida quanto ao planejamento
econdmico e quanto a uma forma de atuagdo do Estado nas questdes de economia.

A localizagao da Assessoria Economica dentro do aparelho de Estado refletiu este
esforco de livra-la da politica tradicional e das relagdes de clientelismo e patrimonialismo que
predominavam em outras partes da estrutura estatal. A institucionalizagdo do 6rgdo sequer
atendeu a requisitos formais, uma vez que inexistia na organizagdo oficial da administragdo
publica um locus destinado a instituicdes de assessoramento econdomico (SANTOS, R.B.,
2006). Assim, ela foi inscrita informalmente junto ao Gabinete Civil, que era dotado de um
chefe nomeado diretamente pelo presidente da Republica, além de dois subchefes e quatro
oficiais (LEITE, 1959). O chefe da Assessoria Econdmica integrava esta estrutura na
condicdo de oficial de gabinete e, portanto, subjacente ao chefe da estrutura; ao mesmo
tempo, contudo, foi criado um mecanismo oficioso que lhe permitia responder diretamente ao
presidente (LEITE, 1959; SANTOS, R.B., 2006). Antes mesmo da conformacdo da
Assessoria, Vargas tomou a iniciativa de reservar uma sala no primeiro piso do Palécio do
Catete na qual a futura agéncia paralela de assessoramento econdmico viria a funcionar;
depois da instituicdo do oOrgdo, seus membros tiveram assegurado acesso facilitado ao
gabinete presidencial e, mais do que isso, direito a despachos di4rios com o presidente!®
(D’ARAUJO, 1992).

Para compor este 6rgdo burocratico paralelo e que assumiria condi¢do de centralidade
na administracdo econdmica, Vargas optou por quadros técnicos, ora retirados de outras
agéncias e imbuidos da mentalidade modernizante que o DASP introduzira em parte da gestao
publica, ora selecionados junto a parcelas do meio empresarial que se identificavam com a
proposta industrializante do governo. De fato, a maior parte dos funcionarios recrutados para

compor a Assessoria Econdmica se caracterizava pelo afinamento, no contexto de polarizagao

9 Para efeito de comparagdo, 0s ministros costumavam se Teunir uma vez por semana com o presidente

(SANTOS, R.B., 2006).
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ideolégica supramencionado, com ideais nacionalistas’®. Ainda que fossem oriundos de
distintas procedéncias regionais, profissionais e politicas, os funcionarios da nova organizag¢ao
guardavam em comum pelo menos dois tracos fundamentais:

a) reconhecida capacidade e conhecimento técnico e

b) simpatia com a orientacdo nacional-desenvolvimentista a qual Vargas e seus

auxiliares mais proximos eram afeitos.

Inicialmente, a chefia da Assessoria foi entregue por Vargas a Romulo Almeida, a
quem foi delegada também a responsabilidade de formar a equipe completa de assessores.
Baiano, bacharel em Direito dedicado aos estudos de Economia?!, Almeida havia composto a
equipe responsavel por assessorar Hordcio Lafer em relacdo a instituicdo de um sistema de
previdéncia social na Assembleia Constituinte de 1946 (MOTTA, 2005). No momento em
que recebeu o convite de Vargas para presidir a Assessoria Econdmica, ele chefiava o
Departamento Econdomico da CNI, onde havia formulado anos antes um projeto de
industrializagdo para o pos-guerra que englobava questdes que seriam trabalhadas no ambito
da nova instituicdo, como a questdo energética e o reequipamento industrial (LEOPOLDI,
1994).

Uma vez imbuido de sua nova tarefa, Almeida foi confrontado com uma escassez de
verbas inicial que apenas reforgou a intengdo de selecionar pessoal ja pertencente a outras
esferas da administragdo publica, embora tenha também recorrido a outras fontes de
recrutamento®?. Assim, o chefe da Assessoria Econdmica montou uma equipe que reuniu
figuras como Jesus Soares Pereira, Ignacio Rangel, Mario da Silva Pinto, Pompeu Aciolly
Borges, Ottolmy Strauch, Saldanha da Gama, Cleanto Leite e Jodo Neiva Figueiredo®.
Embora fossem todos afinados com o nacionalismo econdmico, podiam estar mais a esquerda
—como J. S. Pereira e I. Rangel — ou a direita — como M. da S. Pinto —, mas isto nunca foi um
empecilho. De fato, Almeida teve plena autonomia para escolher seus auxiliares, sem que
tivesse de ceder a qualquer tipo de crivo ideolégico dos aparelhos de seguranga (D’ARAUJO,

1992). Livre da necessidade de atender a demandas clientelistas, a Assessoria Econdmica foi

20 Em contrapartida, a Comissdo Mista Brasil-EUA — responsdvel por negociar interesses econdmicos

brasileiros junto aos estadunidenses — revelou uma postura mais conciliatéria com o capital estrangeiro.
Aqui cabe destacar que a maioria dos membros da Assessoria Econdmica, embora se reconhecesse na
condicao de “economista”, era graduada nas areas do Direito ou da Engenharia, e ndo da Economia, o que
talvez se explique pelo incipiente grau de consolidagdo dos centros de ensino da area na época (MOTTA,
2005).

O proprio Almeida conta ainda que de inicio as verbas da Assessoria Econdmica eram tdo reduzidas que
teve de negociar um complemento salarial junto & CNI, ainda que ja estivesse afastado desta instituicdo
(ALMEIDA, 1975).

Notas biograficas de alguns destes individuos podem ser encontradas em Lima (2013).
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preenchida, assim, por especialistas em matérias de interesse especial de Vargas, como a
politica energética e a questdo mineral.

As tarefas da Assessoria eram frequentemente distribuidas de acordo com as
especialidades e areas de interesse dos seus funcionarios. Sabe-se, por exemplo, que C. Leite
— funciondrio licenciado do DASP que havia trabalhado por anos no exterior — era o
responsavel por questdes internacionais. Para além de sua equipe fixa, o 6rgdo contava ainda
com grupos técnicos que colaboravam eventualmente a medida que a Presidéncia da
Reptiblica demandava informagdes sobre temas especificos?. Para tal, Almeida tinha sempre
a liberdade de recorrer a funcionarios de outras agéncias governamentais. Ademais, a
Assessoria dispunha ainda da colaboracdo eventual de voluntarios oriundos de outras
agéncias, como era destacadamente o caso do comandante Lucio Meira, subchefe do Gabinete
Militar?.

As atividades cotidianas da Assessoria Econdmica envolviam a andlise de documentos
relacionados a administragdo econdmica que chegavam as maos de Vargas por outros
membros do governo, como ministros, presidente do Banco do Brasil e chefes de autarquias?®.
Estes papeis eram eventualmente repassados pelo proprio presidente a um ou mais membros
do orgdo que, entdo, ficavam responsaveis pelo aconselhamento relativo as questdes
levantadas. Da mesma forma, o pessoal da Assessoria também levava a Vargas propostas que
julgasse merecedoras de discussdo com o presidente (SANTOS, R.B., 2006).

Esta dindmica ndo era de forma alguma similar aos procedimentos usuais que
caracterizavam a relagdo das demais agéncias burocraticas com a Presidéncia, o que se
comprova pela escassez de documentacgdo relativa ao funcionamento da Assessoria. Mesmo
os documentos provindos de outras partes da burocracia formal ndo se sujeitavam a nenhuma
modalidade de protocolo interno que oficializasse sua passagem pelo 6rgdo. Nestes casos,
registrava-se apenas que os papeis estavam sob os cuidados do presidente da Republica, ainda

que na realidade estivessem em posse de algum funcionario da agéncia (LEITE, 1959). A

24 Em teoria, ndo havia tal divisdo entre uma equipe fixa e um grupo de voluntarios eventuais. A propria

natureza de uma agéncia paralela como era a Assessoria Econdmica impediu a existéncia de registros
formais sobre quais foram efetivamente seus membros permanentes. Nao obstante, a existéncia de um
nucleo permanente, de um lado, e de auxiliares ad hoc, de outro, foi reconhecida ao longo do tempo por
depoimentos e entrevistas de ex-integrantes da Assessoria, como os que sdo mencionados por R. B. dos
Santos (2006).

Entre os nomes mais citados de colaboradores temporarios estdo os de figuras como Guerreiro Ramos,
Hélio Jaguaribe, Domar Campos, Glycon Paiva, Ledes de Medeiros ¢ Vinicius Berredo, além do almirante
Meira (SANTOS, R.B., 2006).

Entre outras atividades pelas quais a Assessoria Econdmica era responsavel, também podemos destacar a
elaboragdo das mensagens presidenciais apresentadas a cada ano na abertura dos trabalhos do Congresso,
quando Vargas realizava uma espécie de prestagdo de contas da atuagdo do seu governo e relatava suas
intengdes futuras.
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primeira vista, poder-se-ia argumentar que tamanho cuidado com a ndo-publicidade das ac¢des
da Assessoria Econdmica representava uma afronta ao principio da transparéncia que norteia
a administracdo publica moderna. E bem verdade que, ao desempenhar suas atividades com
tanto sigilo, o 6rgdo escapava a qualquer tipo de controle social. Por outro lado, parece
razoavel considerar que este tipo de funcionamento, inaugurado por Vargas através da
paralelizagdo burocratica, servia justamente para resguardar a Assessoria de pressdes que
usualmente chegariam fazendo uso de outras agéncias burocraticas como correia de
transmissao ou mesmo de forma direta através do lobby das corporagdes empresariais.

Eventualmente, o status ao mesmo tempo privilegiado e informal conferido a
Assessoria Econdmica provocava atritos com os ministérios. Em geral, conforme R. B. dos
Santos (2006), os assessores evitavam conflitos com os ministros; ao contrario, tentavam
convencé-los a encampar suas propostas referentes aos temas da administragao econdémica ou
mesmo de outras areas. Nao obstante, o proprio presidente Vargas tratava, eventualmente, de
utilizar o aconselhamento dos quadros da Assessoria para aprovar ou retificar acdes tomadas
no ambito dos ministérios, fazendo com que a agéncia paralela atuasse, muitas vezes, como
orgao de vigilancia ministerial.

A opcao por utilizar de uma estrutura paralela foi especialmente importante, no caso
da Assessoria Econdmica, para garantir a eficacia de outro tipo de atividade exercida pela
agéncia, ainda mais importante: o planejamento de agdes e projetos de longo prazo
considerados estratégicos pelo governo em dreas como desenvolvimento regional, politica
agraria, ciéncia e tecnologia, inser¢do internacional e, principalmente, petrdleo e energia
elétrica. De fato, a Assessoria Econdmica foi responsavel pela elaboracdo das propostas mais
relevantes do segundo governo Vargas na seara econOmica. Mais do que os ministérios,
parcialmente esvaziados de suas atribui¢des propositivas diante da maior qualificagdo técnica
dos quadros da Assessoria e do prestigio conferido a ela pelo presidente, a agéncia paralela
prop0s diversas iniciativas governamentais que foram posteriormente levadas ao Congresso.

Nesse sentido, podemos destacar um conjunto de planos e instituicdes que foram
criados a partir da atuacdo direta ou indireta da Assessoria Econdmica. Estes foram
notadamente os casos do Plano Nacional do Carvao, da Coordenagdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES), da Carteira de Colonizacdo do Banco do Brasil, do
Instituto Nacional de Imigragdao, da Comissdao Nacional de Politica Agraria, do Banco do
Nordeste, do Plano Nacional do Babagu e de projetos relativos ao seguro agricola e ao crédito
rural (D’ARAUJO, 1992). Além disso, a Assessoria Econdmica atuou indiretamente no

estabelecimento das diretrizes bdasicas de planejamento da instalacdo da industria
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automobilistica brasileira ao criar uma subcomissdo de fabricagdo de jipes, tratores,
caminhdes e automoéveis que ainda em 1952 seria responsavel pela elaboragdo do Plano
Nacional de Estimulo a Produc¢dao da Induastria de Autopecas e a Implantacao Gradativa da
Industria Automobilistica (ALMEIDA, 1972). Ainda mais importantes que estas iniciativas
foram, no entanto, a criagdo da Petrobras e as transformag¢des no setor elétrico que anos
depois resultariam na criagdo da Eletrobras, processos dos quais a Assessoria Econdmica
participou ativamente. Em ambos os casos, o 6rgado foi responsavel por formular os projetos
das empresas e, mais do que isso, dos mecanismos de financiamento que forneceriam os
recursos para instalacao e funcionamento das companhias.

A questdo do petroleo era uma prioridade definida por Vargas e partilhada pelos
membros da Assessoria Econdmica desde o inicio do governo. Mais precisamente, o plano
governamental consistia em formular uma politica petrolifera a ser conduzida pelo Estado e
que tivesse como nucleo agregador uma grande empresa publica. Inicialmente, a ideia foi
mantida em sigilo, como era a praxe da Assessoria. Em certo momento, contudo, Vargas
decidiu pdr o plano em pratica. Para tal, solicitou aos assessores que formulassem dois
projetos de lei distintos a serem enviados em tempos diferentes ao Congresso, como parte de
uma estratégia de viabilizagcdo daquilo que viria a ser a Petrobras. Inicialmente, enviou-se ao
Legislativo projeto que estabelecia as fontes dos recursos financeiros necessarios para
permitir a montagem e a operacdo da empresa, antes mesmo que ela fosse criada. A
tramitagdo decorreu com tranquilidade e, mais tarde, o projeto foi aprovado (BRASIL,
1952b). O segundo projeto, relativo a criagdo da Petrobras propriamente dita, prometia
provocar discérdia. Diante disso, Vargas incumbiu a Assessoria Economica de formular um
projeto que evitasse abordar temas polémicos — como a questdo do monopolio estatal da
exploracdo do petroleo ou a participagdo do capital estrangeiro no empreendimento — e o
revestisse de uma conotacdo mais técnica e menos politica (LEOPOLDI, 1994). Antes de ser
encaminhado ao Congresso, o projeto passou por mais de 10 versdes analisadas diretamente
pelo presidente e também examinadas por militares e pelo jurista San Tiago Dantas
(PEREIRA, 1975). Apds dois anos de discussdo pela Camara de Deputados e pelo Senado, o
projeto foi finalmente aprovado e, em outubro de 1953, transformou-se efetivamente em lei

(BRASIL, 1953)*’. Enquanto aguardava o encaminhamento politico no Congresso, a

27 Apos a deliberagdo parlamentar, o projeto original passou por alteragdes e a lei de criagdo da Petrobras

aprovada e sancionada por Vargas definiu a estruturagdo de uma empresa estatal — com 51% das agdes
detidos pelo governo — com o monopodlio da prospecgdo e da exploragdo do petrodleo. No setor de refino, a
empresa assumiria o controle da producdo de derivados, garantindo a refinarias privadas o fornecimento de
matéria-prima e uma parcela do mercado consumidor (BRASIL, 1953).
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Assessoria Econdmica ainda se ocupou de buscar mais recursos para viabilizar o
empreendimento, localizar técnicos estrangeiros que comporiam o quadro de pessoal da
empresa e elaborar um plano de atuagao para o primeiro quinquénio da Petrobras, cumprindo
assim um papel fundamental na criagdo da companhia (LEOPOLDI, 1994).

No que concerne ao setor elétrico, a Assessoria Econdmica foi responsavel por
formular projetos de criacdo de um Plano Nacional de Eletrificagdo, uma empresa estatal de
geragao e distribui¢do de energia — a Eletrobras — e mecanismos de captacao de recursos para
projetos de eletricidade tocados pelo BNDE. Mais uma vez, a estratégia escolhida pela
Assessoria Econdmica para buscar a aprovacdo das medidas consistiu no envio de projetos
distintos ao Congresso. Diferentemente do caso do petroleo, contudo, as iniciativas referentes
ao setor elétrico tiveram sucesso apenas parcial. Diante de enormes resisténcias politicas, as
propostas de criacdo do Plano Nacional de Eletrificacdo e da Eletrobras nio foram adiante?®.
Por outro lado, o projeto que estipulava a criagdo de um imposto Unico de eletricidade e do
Fundo Federal de Eletrificagdo veio a ser aprovado (BRASIL, 1954). Com isso, os trabalhos
da Assessoria Econdmica permitiram que se reunissem OS recursos necessarios para a
execucdo de empreendimentos realizados nos ambitos da Comissdo Mista Brasil-EUA e do
BNDE e, ademais, langaram as bases financeiras para que mais tarde a Eletrobras viesse a
funcionar?®’.

Tamanhas realizagdes foram possiveis por conta do enorme grau de autonomia
adquirido pela Assessoria Econdmica. Nao obstante, vale ressalvar que esta autonomia nao
pode ser confundida com uma separagdo absoluta entre uma burocracia dotada de
prerrogativas extraordindrias e o restante da sociedade. Embora trabalhasse sob o “disfarce”
do paralelismo, a Assessoria usou de certos instrumentos para se enraizar junto ao
empresariado industrial, sem que virasse refém dos seus interesses. Notadamente, fez uso da
Comissao de Desenvolvimento Industrial (CDI), instituicdo que, embora fosse vinculada ao
Ministério da Fazenda, foi uma criagdo da Assessoria EconOmica e serviu de arena de
negociagdo das propostas dos assessores junto aos setores privados interessados.

A CDI era composta de representantes de diversos ministérios e 6rgaos do governo e

também contava — ndo apenas na comissdo em si, mas também em cada uma das

28 No caso do Plano Nacional de Eletrificagdo, as pressdes politicas partiram de dentro do governo: sentindo

sua competéncia invadida, o setor de energia elétrica do BNDE inviabilizou a aprovag¢do da proposta
(PEREIRA, 1975). Por sua vez, o projeto de criagdo da Eletrobras foi bombardeado pela imprensa e por
alas oposicionistas do Congresso penetradas pelos lobistas das companhias estrangeiras que atuavam no
setor — destacadamente a Light (LEOPOLDI, 1994). Ademais, o ministro da Fazenda e o presidente do
Banco do Brasil — que a época ja eram Osvaldo Aranha e Marcos de Souza Dantas, respectivamente —
também manifestaram rejei¢do a proposta (PEREIRA, 1975).

2 A empresa seria efetivamente criada em 1962.
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subcomissdes subordinadas a ela — com dois representantes indicados pelas entidades da

0. Além disso, também participavam da CDI militares de orientagdo nacionalista

industria’
que tinham ligagdes com grupos industriais e ainda um segmento que Leopoldi (1994) chama
de “tecno-empresarios”: gerentes de grandes empresas, consultores técnicos e assessores do
governo em outros organismos. Assim, foi possivel promover, no ambito desta comissao, a
discussdo de projetos industriais formulados pela Assessoria Econdmica entre todos os setores
envolvidos: industriais, militares, técnicos de varias agéncias do governo e empresarios de
outros setores>!.

Este foi o arranjo que possibilitou que a industrializacdo via substituicdo de
importagdes desse um novo salto na primeira metade da década de 1950. De um lado, na
esfera do planejamento e da proposicdo, um 6rgdo puramente técnico, composto de quadros
qualificados e de mérito reconhecido e, fundamentalmente, autobnomo, ou seja, imune a
pressoes clientelistas e corporativistas. De outro, no plano da negociagdo politica e do
gerenciamento de demandas, uma comissdo responsavel por modular a alianga entre o
empresariado industrial e o Estado visando ao desenvolvimento do setor manufatureiro

nacional. Deste modo, tornou-se possivel garantir eficdcia administrativa a despeito da

existéncia de obstaculos sociopoliticos. Como afirma D’Araajo (1992, p. 153-154),

[...] a dinamica do governo ¢ sua eficiéncia administrativa na elaboragdo ¢ na
execugdo de varios projetos importantes numa situagao politica adversa foi possivel
basicamente pelo papel de sua Assessoria. Ao governo, ela imprimiu um carater
dindmico, estavel e produtivo, tornando possivel que, num quadro de conflito
politico e de auséncia de apoio mais estabilizado, fosse evitada uma paralisia nas
decisdes.

Funcionando como exemplo de exceléncia e qualificacdo técnica em um meio
politico-administrativo frequentemente acometido pelo clientelismo e pelo patrimonialismo, o
caso da Assessoria Econdmica serviria de inspiragdo para uma nova experiéncia de

paralelizagao burocratica: os Grupos Executivos do Plano de Metas de JK.

30 Participaram da CDI figuras como Euvaldo Lodi (presidente da CNI), Luis Dumont Villares (industria

siderurgica e metalurgica), Jorge Rezende (industria de maquinas) e Mariano Marcondes Ferraz (industria
de material ferroviario) (LEOPOLDI, 1994).

A titulo de exemplo, podemos destacar o projeto de implantacdo da industria automobilistica no Brasil, que
resultou em acordos diversos, como a associacdo entre a Fabrica Nacional de Motores e a Alfa Romeo para
montagem de caminhdes com nacionalizacdo progressiva da producdo, ou ainda os entendimentos para
instalag@o de fabrica da Volkswagen no Brasil em um esforgo que reuniu o apoio de empresarios do setor
siderurgico, de material elétrico leve e de autopegas e acessorios em oposigao ao lobby da General Motors e
da Ford (ALMEIDA, 1972; LEOPOLDI, 1994). Também merecem destaque o acordo junto a Krupp para
produzir vagdes e locomotivas em Sdo Paulo e projetos para o desenvolvimento de turbinas para usinas
hidrelétricas (LEOPOLDI, 1994).

31
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4.2.2 Os Grupos Executivos do Plano de Metas de JK

Ao assumir o poder em 1956, JK reproduziu o modelo inaugurado por Vargas cinco
anos antes para superar as limitagdes impostas pelo sistema sociopolitico e seus
condicionantes ao projeto de industrializagdo liderado pelo Estado. Isto ¢, concedeu
importantes parcelas da administragdo publica aos grupos politicos tradicionais que
conformaram sua base de apoio parlamentar, a0 mesmo tempo em que tratou de criar
instituicdes paralelas, técnicas e insuladas para levar adiante suas propostas economicas de
cunho estratégico. Assim, “o presidente mitigava os entraves da burocracia tradicional sem
confronta-la diretamente, conseguia atrair pessoal qualificado para os projetos e mantinha os
espagos para o clientelismo” (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 45).

Os anos do governo de JK foram marcados por relativa estabilidade politica: o
presidente foi o unico do interregno democratico de 1946-1964 a iniciar e concluir seu
mandato no prazo previsto pela Constitui¢do. Nao obstante, isto somente foi possivel por uma
série de cuidados politicos adotados por JK. Na seara militar, o presidente atendeu a
reivindicag¢des especificas da corporagdo em termos de salario e equipamento, além de ter
dado continuidade a politica de indicar militares para cargos de direcdo em empresas e
agéncias estratégicas como a Petrobras e o Conselho Nacional do Petroleo (PANDOLFI,
2002)2,

No plano partidario, JK repetiu Vargas ao reproduzir a alianga entre o PSD e o PTB. O
primeiro partido — mais forte no Congresso e referenciado em setores poderosos do mundo
rural e da burguesia industrial e comercial — recebeu ministérios-chave como a Fazenda e a
Justica e pdde controlar as relagdes de clientela ja bem estabelecidas em pastas como as de
Viacdo e Obras Publicas e da Agricultura (PANDOLFI, 2002). Por sua vez, o PTB — que
havia registrado importante expansao nas elei¢does de 1955 e era o partido do vice-presidente
Jodo Goulart — ficou com o Ministério do Trabalho e institutos de previdéncia social, de onde
pdde organizar a rede corporativista referenciada na base sindical do partido (GOMES, 2002).

Afora isso, JK tratou de construir entendimentos com correntes nordestinas da UDN, ao

32 Ainda assim, JK enfrentou a oposigdo de grupos minoritarios da Marinha e da Aerondutica que culminaram

em duas revoltas de pequenas proporgdes: as revoltas de Jacareacanga e de Aragarcas (COSTA, 2002a;
COSTA, 2002b). Ademais, deve-se destacar que, vitorioso nas urnas, JK teve de vencer resisténcias a sua
posse impostas por conspiragdes entre membros da UDN e setores militares insatisfeitos com o resultado
das elei¢des. Para tal, contou com movimentagdes lideradas pelo ministro da Guerra Henrique Lott que
frearam as pretensdes golpistas (LAMARAO, 2002).
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mesmo tempo em que buscava isolar politicamente os grupos udenistas de oposi¢do mais
ferrenha e obstrucionista, como a Banda de Musica (MOTTA, 2002). Neste contexto
relativamente estabilizado, JK conseguiu aprovar a grande maioria das propostas relativas ao
projeto que condensava as aspiragdes desenvolvimentistas do seu governo: o Plano de Metas.

O Plano de Metas representou a primeira experiéncia efetivamente colocada em
pritica, no Brasil, de planejamento econdmico em larga escala (LAFER, 1975)%,
Inicialmente, o governo — com o auxilio de uma equipe de técnicos chefiada por Lucas Lopes,
um ex-colaborador da Assessoria Econdomica de Vargas — firmou uma série de conceitos que
estabeleceram referéncias para a montagem do plano: pontos de estrangulamento internos e
externos da economia brasileira que afetavam negativamente as possibilidades de crescimento
do produto e, especificamente, da industria; pontos de germinagdo com o potencial de acelerar
a expansao econdmica; ¢ possibilidades de criacdo de demanda derivada a partir da
interdependéncia existente entre os diversos setores da economia (LAFER, 1975). Tomando
tais concepcdes por base, JK e sua equipe definiram os cinco setores-chave do Plano de
Metas: energia, transportes, alimentagdo, industrias de base e educagdo. Ademais, o plano
ainda contava com uma meta-sintese: a construcao de Brasilia.

Na sequéncia, a cada um dos setores foi atribuido um conjunto de metas a serem
atingidas no periodo de governo de JK. Por meio da realizacdo de estudos, a equipe técnica
responsavel pelo plano definiu objetivos especificos a partir do levantamento das tendéncias
recentes de oferta e demanda de cada setor e, com base nelas, da proje¢do da composi¢ao da
demanda para os anos subsequentes (LAFER, 1975). Ao cabo deste processo, havia-se
construido um projeto que englobava grande parte da producdo nacional e que “conferia
prioridade absoluta a construcao dos estagios superiores da piramide industrial verticalmente
integrada e do capital social basico de apoio a esta estrutura” (LESSA, 1982, p. 27).

Diante do desafio de por em pratica um plano tdo abrangente e ambicioso, JK teve de
confrontar 0 mesmo cenario que se afigurara para Vargas anos antes: um modelo de
burocracia em que o paradigma da profissionalizagdo instituido pelo DASP ndo havia se
disseminado por completo e onde ainda vigorava, em muitos espagos, a logica do clientelismo

e do patrimonialismo:

33 Anteriormente, haviam sido registradas outras iniciativas de planejamento da economia brasileira, como a

Missao Cooke (1942-1943), o Relatorio Simonsen (1944-1945), a Missdo Abbink (1948) e o Plano SALTE
(1948). Entretanto, nenhuma destas propostas atingiu o grau de profundidade e complexidade das
formulagdes que o Plano de Metas atingiria; ademais, algumas sequer foram operacionalizadas.
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[...] em 1958, segundo os dados do censo do servidor publico federal, havia 229.422
funcionarios publicos federais, porém, até aquela época, o DASP s6 havia habilitado
em concurso 28.406 pessoas, donde a ilagdo de que, na melhor das hipdteses, apenas
12% do funcionalismo publico federal teria ingressado pelo sistema de mérito. Se a
isto acrescentarmos que, em geral, diversos textos legais dissolveram as diferencas
juridicas entre concursados e nao-concursados (extranumerarios tornando-se
funcionarios, interinos efetivando-se, etc.), diluindo, dessa maneira, nos diversos
orgdos governamentais o impacto das medidas que visavam ao aprimoramento da
administracdo publica, pode-se concluir que a competéncia no servigo publico era
difusa (LAFER, 1975, p. 39).

A supracitada adesdo do PSD, do PTB e de setores minoritarios da UDN significara a
formagdo de uma base de apoio parlamentar que permitiu ao governo a aprovagao do Plano de
Metas e de recursos or¢amentarios € extra-or¢amentarios — créditos especiais, por exemplo —
necessarios para sua implantagdo. Ao atender o apetite por cargos e recursos publicos das alas
politicas mais tradicionais, JK criara as condi¢des politicas para pdr suas propostas em
pratica. Por outro lado, o presidente parecia ciente de que o mesmo mecanismo que lhe
propiciara estabilidade parlamentar poderia inviabilizar a reunido das condig¢des operacionais
imprescindiveis para a realizagdo do Plano de Metas. Deste modo, teve de buscar uma
formula que livrasse as atividades cruciais de execucdo do plano da ineficicia reinante em boa
parte das agéncias governamentais e garantisse a dinamicidade necessaria para um esfor¢o tao
grande de desenvolvimento industrial. Encontrou-a na criagdo de instrumentos extra-
constitucionais traduzidos na paralelizagdo burocratica. Nas palavras de Benevides (1979),
uma “forma sub-repticia” de obter poderes para realizar o Plano de Metas sem ter de passar
pelas longas negociagdes e pelos entraves oposicionistas que caracterizavam a atividade de
um Legislativo inorgénico e clientelista.

Ainda em 1956, JK considerara a possibilidade de dar continuidade a reforma geral do
servico publico a que Vargas tentara dar prosseguimento através do Estatuto dos Funcionarios
Publicos Civis de 1952. No entanto, desistiu da ideia em fun¢@o das provaveis resisténcias
politicas que sofreria. Inspirado na Assessoria Econdmica de Vargas, o presidente optou por
um caminho mais facil que lhe permitisse aproveitar a margem de manobra politica que
possuia. Assim, decidiu designar a tarefa de executar o Plano de Metas a um conjunto de
organismos informais diretamente vinculados a Presidéncia da Republica, compostos por
quadros técnicos e burocraticamente insulados: os Grupos Executivos.

Os Grupos Executivos consistiram em 0Orgaos administrativos especiais de tipo
colegiado que assumiram a tarefa de elaborar e coordenar as politicas dos setores econdmicos
que dependiam da participagdo do setor privado no Plano de Metas. Assim como ocorrera

com a Assessoria Econdmica, estes 6rgaos foram diretamente subordinados a Presidéncia, o
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que lhes garantiu maior autonomia em relagdo a dindmica politico-partidaria dos ministérios e
do Legislativo e, com isso, maior agilidade operacional em relacdo as estruturas oficiais de
Estado (KORNIS, 2010). A composicdo dos Grupos Executivos também respondeu a
necessidade de contornar a burocracia tradicional: aproveitando-se do legado positivo deixado
pela reforma “daspiana’ nos nichos burocraticos em que ela pdde incidir, JK recrutou pessoal
de perfil técnico em agéncias como a SUMOC, a Carteira de Comércio Exterior do Banco do
Brasil (CACEX)**, o Conselho de Politica Aduaneira (CPA)*>, o BNDE e o proprio DASP
(LAFER, 1975; NUNES, 2003).
Além dos administradores publicos, os Grupos Executivos ainda contaram com a
participagdo direta de representantes do setor industrial privado, o que impds a estes 0rgaos
paralelos o desafio de oferecer solugdes técnicas em parceria com os grupos interessados.
Diferentemente do que ocorria com outras agéncias contaminadas pelo patrimonialismo,
contudo, esta modalidade de cooperacdo jamais se confundiu com apropriagdo privada dos
meios publicos. Este fato certamente se explica por pelo menos trés fatores:
a) a mentalidade coletiva de um quadro profissional formado nos marcos
“daspianos”;

b) a vinculagdo direta dos Grupos Executivos a Presidéncia e o grau de autoridade
que derivava disto, ja que em caso de conflito era o proprio presidente que
arbitrava; e

c) aexisténcia do Conselho do Desenvolvimento.

O Conselho do Desenvolvimento era o 6rgdo coordenador das diversas medidas
econdmicas do Plano de Metas. Uma vez que a cada grupo executivo correspondiam apenas
as politicas especificas de um setor especifico, havia a necessidade de uma estrutura
burocratica — também bastante dinamica e que fugisse a logica da burocracia tradicional — que
coordenasse o esforco mais amplo de planejamento econdmico. Assim, JK instituiu o
Conselho do Desenvolvimento, um 6rgdo composto por quase todos os ministros, pelos
chefes de gabinete Civil e Militar e pelos presidentes do Banco do Brasil e do BNDE
(BRASIL, 1956a)%%. Ademais, o conselho ainda contava com uma secretaria geral — cujo
chefe era nomeado diretamente pelo presidente da Republica — integrada por servidores civis
e militares recrutados em autarquias e empresas de economia mista € por um grupo de

consultores especiais que reunia especialistas do setor publico e do meio privado e que era

3% Criada em 1953 em substitui¢do a Carteira de Exportagdo e Importagdo do Banco do Brasil.

35 Criado em 1957 no ambito de uma profunda reformulagdo da legislagio aduaneira (SOUSA, 2010).

3% Em 1959, o Conselho do Desenvolvimento ainda passaria a contar com a participagdo do diretor-geral do
DASP.
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encarregado de fornecer assisténcia técnica permanente ao conselho e a seus grupos de
pesquisa e de trabalho (BRASIL, 1956; FGV, 2010)*”. Em ultima instancia, este 6rgdo servia
para gerenciar conflitos, definir prioridades, monitorar a implantagdo das propostas e o
cumprimento das metas, contornando eventuais ineficiéncias e assegurando o devido
funcionamento dos planos setoriais pelos quais os Grupos Executivos se responsabilizavam.

Assim, foi possivel assegurar um modelo de colaboragdo entre burocratas e
empresarios que funcionou com graus de agilidade e eficdcia muito superiores aqueles
verificados em outras partes da burocracia. No mesmo sentido, Nunes (2003) ressalta a
importancia do fato de que as empresas participantes do Plano de Metas negociavam
diretamente com os quadros investidos do poder de decisdo e execucdo dos projetos
industriais, sem que tivessem de recorrer a intermediarios para tal. Ademais, os técnicos dos
Grupos Executivos, por serem recrutados em outras agéncias da burocracia econdmica,
tinham contatos diretos com estas institui¢des, o que facilitava a tomada rapida de decisdes
relativas a quaisquer necessidades que surgissem, como concessOes tarifarias e outras
facilidades.

No que tange ao financiamento, esta agilidade era especialmente importante. Nao a
toa, JK tratou de disponibilizar recursos financeiros ndo sujeitos a cortes or¢amentarios e
reforcou substantivamente as carteiras de crédito do BNDE (LAFER, 1975). Além disso, o
presidente recorreu frequentemente a uma tatica que consistia em apresentar ao Congresso
uma programacao or¢camentaria definida em termos gerais, sem maiores especificacdes, o que
lhe oferecia uma dupla vantagem: facilitava a aprova¢do do orgamento e permitia que os
Grupos Executivos — e também as sociedades de economia mista e as empresas publicas
envolvidas no Plano de Metas — aplicassem as verbas independentemente do controle
parlamentar (BENEVIDES, 1979). Com autonomia or¢amentaria e contato imediato com as
fontes publicas de financiamento, os Grupos Executivos podiam providenciar recursos
rapidamente sempre que houvesse demanda para tal. Tamanha eficiéncia contrastava
brutalmente com o ritmo usual de tramitagdo de projetos industriais na burocracia tradicional:
inicialmente, o projeto de uma nova instalagdo fabril passava pelo crivo da CACEX, que
averiguava a existéncia de similares nacionais; a seguir, o Ministério da Guerra avaliava as
implicagdes da nova fabrica para a seguranca nacional; por fim, a Carteira de Cambio do
Banco do Brasil verificava a disponibilidade dos recursos monetarios necessarios para o

empreendimento (MOTTA, 1968). Como afirma Nunes (2003),

37 Eventualmente, o Conselho do Desenvolvimento contava também com a colaboragio do Conselho

Nacional de Economia e de funcionarios de ministérios e outras agéncias do Executivo (FGV, 2010).
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além do longo tempo perdido no atoleiro burocratico, os projetos ndo eram
examinados como um todo pelas agéncias interessadas em sua execugdo. Mais
ainda, a seleg¢@o dos projetos a serem apoiados era muito dificil, porque cada agéncia
utilizava diferentes critérios para avalia-los. A auséncia de uma perspectiva unica e
global entre as agéncias tornava extremamente complicada a implementagdo de um
projeto nacional de desenvolvimento industrial (p. 110-111).

Durante seu governo, JK criou o Grupo Executivo da Industria Automobilistica
(GEIA), o Grupo Executivo da Industria de Constru¢io Naval (GEICON)*®) o Grupo
Executivo da Industria Mecanica Pesada (GEIMAPE) e o Grupo Executivo de Assisténcia a
Média e Pequena Empresa (GEAMPE). A criagdo de todos estes orgdos se deu através de
decreto, o que também denota a tentativa de livrar a execucdo do Plano de Metas da
interferéncia do Congresso e da politica partidaria sempre que possivel.

O mais destacado de todos foi, sem divida, o GEIA. Este 6rgdo foi criado em 1956
através de decreto que lhe incumbiu da elaboragdo e posterior envio ao presidente de planos
referentes a linhas de fabricagdo de automdveis no pais, do exame de projetos referentes a
industria automobilistica, da recomendacdo destes mesmos projetos as instituigdes
responsaveis pela provisao de créditos para os empreendimentos e da supervisdo da execugao
dos projetos em andamento (BRASIL, 1956b). O GEIA contava com cinco membros fixos: o
ministro da Viagdo e Obras Publicas, o diretor-executivo da SUMOC, o diretor-
superintendente do BNDE, o diretor da CACEX e o diretor da Carteira de Cambio do Banco
do Brasil*. A representagio da industria se dava através do conselho consultivo da
institui¢do, que contava com a participagdo de membros dos institutos de tecnologia, dos
sindicatos patronais, da industria de autopecas, dos fabricantes de automoveis, dos produtores
de aco e do comércio de veiculos.

A atuagdo do GEIA foi central para o desenvolvimento da industria automobilistica no
Brasil, que deu um salto durante o governo de JK a partir de um modelo em que o capital
estrangeiro ficou responsavel pela fabricagdo de veiculos automotores, ao passo que a
industria nacional atendeu a demanda por autopecas. Este arranjo foi possibilitado pela
atracdo de investimentos externos condicionada por planos automobilisticos elaborados por
este grupo executivo que previam que as empresas que cumprissem certas exigéncias em

termos de alcance de taxas de participagdo de produtos nacionais no peso total do veiculo

38 Mais tarde substituido pelo Conselho Coordenador da Industria de Construgdo Naval (COCICON).
3 Em 1958, um novo decreto incluiria ainda o presidente do CPA entre os quadros fixos do GEIA (BRASIL,
1958a).
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poderiam usufruir de vantagens (LESSA, 1982)*. O preenchimento destes requisitos era
avaliado periodicamente pelo GEIA. Uma vez que fossem atendidas as exigéncias, o grupo
executivo concedia os incentivos de maneira facil e desburocratizada, o que era possivel em
funcdo da participacdo no GEIA das figuras de chefia de 6rgdos centrais da administragdo
econdmica mencionadas acima.

Tao importante quanto o GEIA para o setor automobilistico foi o GEICON para a
industria naval. O grupo executivo foi criado em 1958 com os objetivos de estudar, propor e
estabelecer as normas e critérios a serem observados na execu¢ao das metas de construgao
naval do Plano de Metas e estudar, propor e coordenar as medidas necessarias para realizar
projetos de estaleiros (BRASIL, 1958b). Para tal, o GEICON contou com uma defini¢do
prévia de muita importancia: a criagao de um Fundo de Marinha Mercante que contribuiu para
o financiamento dos projetos navais (BRASIL, 1958c). O 6rgao foi constituido pelos mesmos
integrantes que ja compunham o GEIA e, além deles, pelo presidente da Comissdo de
Marinha Mercante, pelo diretor de Portos e Costas do Ministério da Marinha e pelo diretor-
geral do Departamento Nacional de Portos, Rios e Canais. Ademais, contava ainda com
assessoria técnica de outras agéncias da administracio publica.

Em apenas dois anos de trabalho, o GEICON aprovou 12 projetos (KORNIS, 2010).
Ademais, sua agilidade na aprovagdo e implantacdo de projetos encontra poucos precedentes
na burocracia econdmica brasileira. O 6rgdo foi instituido em junho. Menos de um més
depois, o governo emitiu decreto que estabeleceu as diretrizes bésicas para a implantagao de
uma induastria brasileira de constru¢do naval, o que permitiu que o GEICON iniciasse
efetivamente seus trabalhos (BRASIL, 1958d). Apenas dois dias apos o referido decreto, o
grupo executivo expediu suas primeiras resolucdes referentes a fixagdo de normas para a
nacionalizacdo da construgdo naval, a elaboracdo de projetos de estaleiros e a concessdo de
subsidios cambiais para importa¢do de equipamentos; em agosto, estabeleceu um cronograma
para apresentagdao de projetos; em novembro, j4 havia aprovado o projeto de expansdo do
Estaleiro Maua em Niterdi (RJ) e o projeto de constituicao do Estaleiro Ishikawajima no Rio
de Janeiro; em janeiro de 1959 aprovou a instalagdo do Estaleiro Verolme em Angra dos Reis
(RJ); e nos seis meses seguintes aprovou outros sete projetos (NUNES, 2003). Ainda que a
constru¢do naval ndo estivesse no centro de um plano que enfatizava, sobretudo, o transporte

rodoviario, pode-se considerar que a constru¢do de dois grandes estaleiros representou um

40 Dentre estas vantagens, Lessa (1982) destaca reservas de cAmbio para importagdo de partes complementares,
liquidagdo de financiamentos obtidos no exterior a taxas cambiais favorecidas, isencdo de direitos de
importagdo sobre equipamentos e partes complementares e financiamentos do Banco do Brasil e,
eventualmente, do BNDE.
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esforco consideravel de dinamizagdo de um setor que até entdo contava apenas com uns
poucos estaleiros voltados para a produ¢do de pequenas embarcagdes e reparos de menores
propor¢oes (KORNIS, 2010). Ao promover e coordenar os diversos incentivos
governamentais que foram concedidos a constru¢ao naval, a participacdo do GEICON foi
vital neste processo.

Os casos do GEIA e do GEICON ilustram o sucesso das iniciativas de paralelizagdo
burocratica representadas pelos Grupos Executivos do Plano de Metas. Do mesmo modo agil
e eficiente operaram o GEIMAPE e o GEAMPE. O primeiro, instituido em 1959, foi
responsavel por projetos relacionados a linhas de fabricacdo da industria mecéanica pesada. A
equipe fixa do 6rgdo era composta pelo presidente do BNDE, pelo presidente da Comissao de
Tarifas, pelo diretor-executivo da SUMOC, pelo diretor da CACEX, pelo diretor da Carteira
de Cambio e pelo presidente da Associacdo Brasileira da Induastria de Base (ABDIB)
(BRASIL, 1959). Por seu turno, o GEAMPE, criado em 1960, visou a elaborag¢do de um plano
de amparo as pequenas e médias empresas industriais com o objetivo de melhorar sua
produtividade e fortalecer sua estrutura financeira. O 6rgdo tinha como membros permanentes
os mesmos integrantes do GEIMAPE acrescidos do secretario-geral do Conselho do
Desenvolvimento, do diretor da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil e
do presidente da CPA (BRASIL, 1960). Ademais, contava com o suporte de membros de
outras agéncias da administragdo federal e de um conselho consultivo composto por
representantes do SENAI, do SESI, do Departamento Nacional da Industria e Comércio, do
MTIC, da Diretoria do Ensino Industrial do Ministério da Educacdo e Cultura, do Instituto
Nacional de Tecnologia do MTIC, da ABDIB, da Associacao Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT) e da Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Industria.

O éxito do Plano de Metas encontra respaldo nos nimeros. Ainda que parte das metas
ndo tenham sido atingidas, a economia se expandiu substantivamente por conta dos
investimentos vultosos do periodo*': depois de um crescimento modesto de 2,6% em 1956, o
Brasil cresceu a uma média anual de 9,3% entre 1957 e 1961 (VILLELA, 2004). Ao mesmo
tempo, o setor industrial aumentou sua participagdo na economia em detrimento da
agropecuaria — atingindo 32,2% do PIB — e o processo de substituicdo de importagdes entrou
em uma nova fase marcada pela duplicacdo da participagdo dos subsetores de bens durdveis e
de bens de capital em relagdo ao total do valor adicionado industrial (VILLELA, 2004). Neste

processo atuaram decisivamente os Grupos Executivos. Ageis e eficazes, estes Orgdos

41 A taxa de investimento saiu de 13,5% em 1955 para 18% em 1959 (VILLELA, 2004).
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expandiram as possibilidades de atua¢do do Estado na economia, contribuindo decisivamente
para o desenvolvimento industrial brasileiro. Ao fazé-lo, consagraram um novo modelo: a

paralelizagdo burocratica.

4.3 CONSIDERACOES PRELIMINARES

A tensdo entre aspectos de mudanca e de permanéncia fez parte do processo de
modernizagdo conservadora pelo qual passou o Brasil na trajetéria de construcdo do
capitalismo nacional. Na esfera da burocracia economica e das suas relagdes com os agentes
econdmicos privados, dois sistemas aparentemente opostos conviveram: de um lado, o
modelo clientelista e patrimonialista que legava importantes parcelas da administracdo
governamental ao jogo da troca de favores e da confusdo entre a coisa publica e os negocios
privados; de outro, o modelo racionalizante ¢ moderno que visava a profissionalizacdo da
gestao publica e privilegiava os critérios do mérito e do universalismo.

No Brasil da década de 1950, Vargas e JK foram confrontados com o desafio de
implantar grandes projetos de desenvolvimento industrial em meio a este cenario. Impedidos
de realizarem reformas profundas no aparelho estatal brasileiro, os dois governantes tiveram
de recorrer a uma solugdo bastante original para garantir a eficacia da atuacdo estatal na seara
econdmica: a paralelizagdo burocratica. Apostando em oOrgdos burocraticos investidos de
elevado grau de informalidade em seus procedimentos e compostos por quadros técnicos e
muito qualificados, Vargas e JK criaram a Assessoria Economica e os Grupos Executivos do
Plano de Metas, respectivamente. Articuladas com representantes do setor industrial privado —
e ao mesmo tempo protegidas das pressdes particularistas dos grupos de interesse — e
conectadas com outras agéncias sensiveis da burocracia econOmica, estas instituicdes
desempenharam suas fungdes com graus de agilidade e eficicia bastante superiores a média e
foram vitais para o €xito na realizacdo de projetos de grande monta, como a criacdo da
Petrobras e a execucao do Plano de Metas. Deste modo, contribuiram destacadamente com a

industrializa¢do vivenciada pelo Brasil no século XX.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O fenomeno da paralelizagdo burocratica concedeu ao Estado Desenvolvimentista
brasileiro um grau de autonomia e eficacia sem igual em outras institui¢des do periodo
analisado neste trabalho, qual seja aquele compreendido entre a ascensdo ao poder do grupo
liderado por Getulio Vargas ¢ o fim do governo de Juscelino Kubitschek e seu Plano de
Metas. Esta época foi marcada pelo despertar de um rico processo de aceleracdo do
crescimento economico e de impulso a transformagdes estruturais pela via da industrializagao.

Nos ultimos quarenta anos, a economia brasileira tem passado por uma perda de
participacdo relativa do setor manufatureiro em relacdo ao produto e a0 emprego sem que
tenha atingido o patamar de desenvolvimento que outros paises conseguiram atingir. Mesmo
depois de meio século de substituicdo de importacdes, o Brasil ndo logrou desenvolver os
“ativos baseados no conhecimento” ou criar tecnologia endogenamente na escala que outras
nacdes atingiram ao se industrializarem. Diante disso, a aten¢do com o tema da industria e
suas potencialidades econdmicas merece ser recuperada. Nesse sentido, a experiéncia do
passado pode ter ligdes a oferecer.

A importancia de um Estado capaz, autdbnomo, eficaz e eficiente é uma delas. No
primeiro capitulo deste trabalho, buscamos ressaltar este aspecto ao recorrer as proposigoes da
abordagem do Developmental State. De acordo com larga tradicdo de pensamento que
remonta ao século XIX, a atuacdo estatal ¢ especialmente importante nos casos de economias
relativamente atrasadas. Herdeiros desta corrente intelectual, os autores alinhados com a
vertente desenvolvimentista enfatizam um aspecto-chave que buscamos ressaltar neste
trabalho: a existéncia de burocracias econdmicas auténomas, protegidas das pressdes de
grupos de interesse, tecnicamente qualificadas e, deste modo, capazes de liderar projetos
econOmicos de largo alcance junto a outras agéncias de Estado e aos setores privados
envolvidos no processo.

No Brasil, o primeiro esfor¢o abrangente de desenvolver algo nesse sentido foi feito
no primeiro governo Vargas. Neste periodo, o Estado brasileiro passou por um processo de
expansao e diversificagdo organizacional acompanhado de uma tentativa de reformar o
servico publico do pais por meio da criagdo do DASP. Este 6rgao foi responsavel por elevar o
grau de institucionaliza¢do da administragdo publica, profissionalizando parcela do corpo de
funciondrios das burocracias e ampliando os mecanismos de controle da maquina

governamental. Nao obstante, a queda de Vargas em 1945 representou o abandono do DASP
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e das pretensdes reformistas que lhe serviram de motivagdo. Neste contexto, as mudangas em
favor da dissemina¢do do mérito e do universalismo foram freadas em favor da manuteng¢ao
de praticas clientelistas e patrimonialistas que historicamente marcaram o funcionamento de
boa parte da burocracia tradicional do Estado brasileiro.

Neste cendrio, Vargas — em seu segundo governo — e Kubitschek tiveram de recorrer a
paralelizagdo burocratica para escaparem da paralisia decisoria que frequentemente
acompanhava o processo politico de negociacdo de pautas econdmicas e, com isso, puderam
garantir rapidez e eficiéncia na execucdo de seus planos e propostas de industrializagao.
Materializada na Assessoria Econdmica de Vargas e nos Grupos Executivos do Plano de
Metas de JK, a paralelizagdo burocratica foi uma solugdo pragmadtica que se traduziu na
estruturacdo de 6rgdos informais, autonomos, insulados e compostos primordialmente por
quadros técnicos recrutados em outras partes da administragdo publica. Aproveitando-se dos
legados do DASP em termos de formagdo de pessoal qualificado e disseminagdo de uma
cultura de mérito em certos nichos da gestdo governamental, Vargas e Kubitschek souberam
utilizar as burocracias paralelas como instrumento de promog¢dao do desenvolvimento
economico sem confrontar diretamente os entraves da burocracia tradicional, onde foram
mantidos os espagos para o clientelismo e os demais ditames da governabilidade.

A paralelizag@o burocratica ndo representou, certamente, uma solugdo ideal, posto que
o carater informal das agéncias criadas em nada contribuiu para a institucionalizagdo efetiva
de uma burocracia profissional e meritocratica. Ademais, € justo considerar que a criagdo de
organismos paralelos e informais fragmentou a estrutura governamental e, além disso,
provocou conflitos e superposicoes com os ministérios que compunham o arcabougo
burocratico permanente. Ainda poder-se-ia mencionar o problema da ndo-publicidade das
decisdes das burocracias paralelas, o que dificultava o controle publico sobre as mesmas.

Nao obstante, os resultados atingidos a partir da paralelizagdo burocratica sdo de
grande magnitude. Entre outras realizacdes, a Assessoria Econdmica foi decisiva para a
criacdo da Petrobras; do mesmo modo, os Grupos Executivos foram centrais para a instalagao
da industria automobilistica. Assim, estes 6rgdos se aproximaram da exceléncia propugnada
pelos autores da abordagem do Developmental State. Dotadas de elevados graus de poder,
autoridade e competéncia técnica e compostas por uns poucos individuos bastante
qualificados, as instituicoes paralelas conseguiram cumprir com sucesso a fun¢do de
coordenar os agentes econOmicos nacionais e garantir a complementaridade entre as suas
acdes, como restou evidente no caso do Plano de Metas. Protegidas da interferéncia privada

pela autoridade emanada da Presidéncia da Republica, puderam formular projetos abrangentes
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de desenvolvimento. Associadas a conselhos consultivos igualmente informais e
supervisionados pelo presidente, estabeleceram lagos de articulagdo com o capital privado
para viabilizar a execugdo de suas propostas. Fortalecidas pelo insulamento sem abdicar de
canais de negociagao de metas e politicas com os demais agentes, definiram um novo modelo

de atuacdo do Estado que deixaria marcas pelos anos seguintes de industrializagdo.
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