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RESUMO

O Brasil experimentou a industrializaco e um grande desenvolvimento econémico entre 1930 e 1980. E o
periodo da estratégia nacional-desenvolvimentista iniciada por Getulio Vargas e retomada, depois de uma
crise nos anos 1960, pelos militares no poder. Em todo esse periodo, a burocracia publica desempenhou
papel-chave, sempre associada a burguesia industrial. Essas duas classes surgem para a vida politica nos
anos 1930 e, associadas aos trabalhadores que desempenham o papel de socios menores, promovem a
Revolugdo Industrial brasileira. Nos anos 1960, a radicalizacio de esquerda e o alarmismo de direita,
provocados principalmente pela Revolugdo Cubana de 1959, levam a um golpe militar em que burguesia e
militares associam-se aos Estados Unidos. Nao obstante, burguesia e burocracia publica voltam a adotar
uma politica econdmica nacionalista e desenvolvimentista nos anos seguintes. Nos anos 1980, porém, a
grande crise da divida externa leva ao rompimento desta alianca, e, a partir do inicio dos anos 1990, a
rendicao ao neoliberalismo vindo do Norte. Nesse momento, a burocracia publica, desorientada, tratou de
defender seus préprios interesses corporativos. A partir dos anos 1990, porém, envolve-se na Reforma
gerencial do Estado de 1995. O neoliberalismo, contudo, que tornara-se dominante, perde hegemonia nos
anos 2000 devido a seu fracasso em promover o desenvolvimento econdmico. Estes dois fatos, de um lado,
restabelecem novas perspectivas republicanas para a burocracia publica; de outro, sugerem que uma
alianca renovada entre a burocracia publica e a burguesia industrial pode ser novamente possivel, de
forma que o pais retome o desenvolvimento econdmico.

PALAVRAS-CHAVE: Estado; burocracia; empresarios; pacto politico.

I.INTRODUCAO

Nas sociedades modernas, a classe empresa-
rial e aataburocracia publica sio os dois grupos
sociais estratégicos, do ponto de vista politico.
No processo de desenvolvimento capitalista, as
classes sociais estiveram sempre em processo de
transformacdo: a aristocraciaperdeu poder erele-
vancia durante o século XIX; o0 mesmo aconte-
ceu com a classe camponesa; a burguesia deixou
deser apenasuma’ classemédia paraincluir tam-
bém uma camada alta; a classe trabalhadora di-
versificou-se, e uma parte dela ganhou denomi-
nacdo de camada ou estrato médio; a burocracia,
gue eraum pegueno estamento situado principal-
mente dentro da organizagdo do Estado, transfor-
Mou-se em umagrande, sendo imensa, classe pro-
fissional ou em umatecnoburocracia, tanto publi-
ca quanto privadal. Em todo este processo, po-
rém, a alta burguesia, formada por empresérios e

1 Usoapalavra“classe’ em seu sentido classico, presente
em Marx e também em Weber, como dependente das for-
mas de propriedade. Neste caso, a classe profissional con-
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rentistas, e a ata burocracia politica, constituida
de burocratas profissionais e politicos el eitos, de-
sempenharam sempre o papel politico estratégi-
co2.

Ainda que a partir do século XX, quando a
democraciatornou-se o regime politico dominan-
te e os trabalhadores e as camadas, tanto médias
burguesas quanto profissionais, tenham aumen-
tado sua influéncia gragas ao poder do voto, 0s
grandes empresérios e a burocracia politica — os
primeiros como parte da classe capitalista e os
segundos, da classe profissional — foram sempre
0s principais detentores do poder. Embora, com

trolaa“ organizacdo” (tem apropriedade coletivadaorga
nizagdo, conformediscuti em Bresser-Pereira (1977b)), da
mesma forma que a classe capitalista tem a propriedade
individual do capital. Uso “camada’ ou “ estrato” no senti-
do da sociologiada estratificagdo social que se baseianos
critérios de renda, educacéo e prestigio social; nesse caso,
cadaclasse podeincluir mais de umacamada.

2 Entende-se aqui por rentistas os capitalistas inativos
guevivem dedividendos, juroseauguéis.
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fregliéncia, estivessem em conflito, porque pos-
suem interesses corporativos diferentes, associa-
ram-se mais freqlientemente em torno da cons-
trucdo e da consolidacdo das respectivas nagoes.
Sempre souberam que seu poder e prestigio de-
pendem essencia mente da autonomia e da forca
do Estado-nacédo que dirigem, o que leva-os a te-
rem interesses comuns que superam eventuais
divergénciasideol 6gicas.

Neste trabalho, procura-se fazer uma andlise
abrangente do papel desempenhado pelaburocra-
cia publica na sociedade brasileira— ou sgja, pelo
setor da classe profissional constituido pelos ser-
vidores publicos, os administradores das empre-
sas estatais, 0s consultores da administracao pu-
blica e os politicos profissionais. Como o interes-
se deste estudo volta-se para as classes dirigen-
tes, sua atencao sera dirigida para as camadas al-
tas desses grupos, que podem ser denominadas
“ataburocraciapublica’ ou“burocraciapolitica’.
Incluem-se os consultores na burocracia publica,
porgue eles sdo, geralmente, ex-funcionarios que
desempenham papel importante na defini¢do das
estratégias organizacionais e administrativas do
aparelho do Estado, constituindo parte da comu-
nidade de gestores publicos.

Consideram-se ainda os politicos, porque, por
um lado — embora eles tenham, com fregiiéncia,
origem burguesa e, mais recentemente, também
origem trabalhadora —, quando sdo bem-sucedi-
dos, profissionalizam-se, eamaior parte dos seus
rendimentos passa a derivar do Estado. Também,
porgue, por outro lado, os atos burocratas ndo
eleitos desempenham papeis politicos. O fato de
incluir os politicos profissionais no conceito de
burocracia publica ndo significa, entretanto, ig-
norar a ampla literatura existente sobre os confli-
tos entre politicos e burocratas nem desconsiderar
ainsisténcia de a alta burocraciando eleita brasi-
leira distinguir-se dos politicos profissionais des-
de os anos 1930.

Héa umalonga histéria deste conflito que, até
hoje, persiste entre altos servidores piblicos. En-
tretanto, por um lado, o carédter politico da ativi-
dadedosatos servidoresfoi amplamente demons-
trado na classica pesquisa realizada nos Estados
Unidos por Aberbach, Putnam e Rockman (1981).
Por outro, como salientaram Loureiro e Abrucio,
“0 aumento da cobranga democrética por parte
da populagdo e com a necessidade de uma atua-
¢ao cadavez mais eficiente por parte do Estado, o
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limite entre o que é atarefa do burocrata e 0 que
cabe ao politico vem-se tornando cada vez mais
ténue e, em alguns casos, ha um total
‘embaralhamento’ das duas funcbes’ (LOUREI-
RO & ABRUCIO, 1999, p. 70). A distingdo entre
0s burocratas ou “técnicos’, que seriam compe-
tentes eidentificariam-se com aracionalidade ea
eficiéncia, eos*politicos’, que seriam clientelistas
e despreparados, € uma ideologia
tecnoburocrética. No Brasil, elajustificava-se nas
fasesiniciais do desenvolvimento capitalista bra-
sileiro, quando os politicos, na esferafederal, es-
tavam ainda muito presos aos coronéis e ao
clientelismo local. Era um modo de a burocracia
publicalograr legitimidade, ao opor-se as formas
tradicionais de politica. Estas formas, porém, fo-
ram mudando a partir de 1930, ao mesmo tempo
em que o sistema politico democratizava-se, de
maneira que foi ficando claro, de um lado, a pro-
ximidade entre técnicos e politicos, de outro, a
necessidade de controlar ambos democraticamen-
te, ndo apenas os politicos. Angela de Castro
Gomes (1994), que estudou as novas elites buro-
craticasbrasileiras, formadas, principal mente, por
economistas e engenheiros, salientou o carater
maniqueista dessa divisdo, seu carédter de “tradi-
cdo inventada's.

Nas sociedades modernas, na medida em que
a classe profissional avanca, o processo de
profissionalizacdo ndo ocorre apenas com os bu-
rocratas publicos ndo-eleitos, ocorretambém com
os eleitos. Estes estdo para 0s empresarios assim
€como 0s ndo eleitos estdo para os administrado-
res privados — dispdem de mais recursos politi-
COs e estdo mais dispostos a arriscar ou a aceitar
uma relativa inseguranca —, mas, afinal, fazem
parte de uma mesma classe profissional que tem,
no conhecimento, seu ativo maisimportante e, na
eficiéncia ou na racionalidade, sua justificacgo
maior.

Il. FORMAS DE ESTADO E PACTOS POLITI-
COSs

E dentro deste quadro amplo, no qual o Esta-
do é a expressdo da sociedade, € o instrumento
por exceléncia de agdo coletiva da nacdo, que de-

3 A pesquisadora, entretanto, salientou que “embora nos
ultimos anostal representacdo sofreu duros golpes, ndo se
deve ter dividas sobre sua capacidade de sobrevivéncia’
(GOMES, 1994, p. 2).
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vemos compreender a burocracia publica. Esta,
conjuntamente a classe profissiona privada, faz
parte da classe profissional que reivindica o mo-
nopdlio do conhecimento técnico, organizacional
e comunicativo, ao pretender ser a Unica classe
com a capacidade de lograr eficiéncia nos pro-
cessos de trabalho.

A atuacdo politica da burocracia publica vai
refletir esta condicdo bésica. Como setor de uma
classesocial, elavai defender seusinteresses; sen-
do parte constitutiva do Estado, ela vai identifi-
car-se com a organizacdo do Estado, vai “vestir a
camisa’ do Estado, a0 mesmo tempo em que vai
responder as pressdes das demais classes soci-
ais. Conforme Paulo Sérgio Pinheiro, em seu es-

tudo sobre as classes médias urbanas na Primeira
Republica, a agdo politica da burocracia publica
“vai depender do funcionamento concreto dos
aparelhos de Estado e das rel agbes do Estado com
as diversas classes sociais’ (PINHEIRO, 1978,
p. 31). Na condi¢éo de parte da classe profissio-
nal e de elemento constitutivo do aparelho do Es-
tado, a burocracia publica tende a fazer parte da
classe dirigente. J4 o fazia como burocracia
patrimonial, no Império e na Primeira Republica;
o fard como burocracia moderna no momento da
proclamagéo da Republica e depois de 1930; al-
cancara a condicdo de classe dirigente principal
entre 1964 e 1984; a partir de ent&o, perde decisi-
vamente poder juntamente a burguesiaindustrial,
com aqual aliou-se desde os anos 1930.

QUADRO 1 - FORMAS HISTORICAS DE ESTADO E DE ADMINISTRAGAO

CATEGORIA 1821-1930

1930-1985 1990-...

Estado/sociedade Patriarcal-dependente

Regime politico Oligarquico

Latinfundiarios e burocracia
patrimonial

Classes dirigentes

Administracédo Patrimonial

Nacional-desenvolvimentista Liberal-dependente

Autoritario Democratico

Agentes financeiros e
rentistas

Empresarios e burocracia
publica

Burocratica Gerencial

FONTE: o autor.

As formas histéricas do Estado no Brasil es-
tdo naturalmente imbricadas na natureza de sua
sociedade e, portanto, expressam, de um lado, as
mudangas por que vai passando a sociedade e, de
outro, a maneira pela qual o poder originario —
derivado ou dariqueza, ou do conhecimento e da
capacidade de organizacdo — é distribuido nesta
sociedade. As formas do Estado brasileiro, pen-
sadas de acordo com este critério, estdo resumi-
das no Quadro 1. No século X1X, a sociedade é
essencialmente “patriarcal” e“mercantil”, porque
€ dominada pelo latifundio agro-exportador e pe-
los comerciantes locais, que ndo incorporam ain-
daasidéias de progresso técnico e produtividade,
enguanto o Estado conta com a participagdo im-
portante de uma burocracia patrimonial.

A primeiraforma histérica de Estado, o Esta-
do patriarcal-oligarquico, épatriarcal no plano das
relacfes sociais e econdmicas internas e é mer-
cantil no plano das rel acBes econdmicas externas.
Caracteriza-se ainda pela participagdo na classe
dirigente oligarquica de uma burocracia

patrimonial . E um Estado dependente porque suas
elites ndo tém suficiente autonomia nacional para
formularem uma estratégia nacional de desenvol-
vimento: limitam-se a copiar idéias e instituicbes
aheias com pouca adaptacéo as condigdes locais.
A partir dos anos 1930, quando comega aRevolu-
¢30 Industrial brasileira, a sociedade passa a ser
“industrial”, porque, agora, os empresariosindus-
triais tornam-se dominantes, enquanto o Estado
torna-se “ nacional-desenvolvimentista’, porque
esta envolvido em uma bem-sucedida estratégia
nacional de desenvolvimento.

No Estado nacional-desenvolvimentista, do-
minante entre 1930 e 1980, a classe dirigente é
caracterizada por uma forte alianca entre a bur-
guesiaindustrial e aburocraciapublica, e o perio-
do é marcado por um grande desenvolvimento
econdmico. Além de ser o momento da Revolu-
¢a0 Industrial, é também o da Revolugdo Nacio-
nal: é o Unico em que a nacdo sobrepde-se a con-
dicdo de dependéncia. Seu sentido politico maior
€ atransicéo do autoritarismo para a democracia,
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mas serd marcada por dois retrocessos. um em
1937 e o outro em 1964. Os anos 1980 sdo de
crise e de transicdo, sGo 0 momento em que o
pais atravessara a pior crise econémica de sua
histéria — uma crise da divida externa e da ata
inflac&o inercial — que merece 0 nome de Grande
crise dosAnos 1980. Esta crise facilitara atransi-
¢80 democrética, mas, em compensagdo, debili-
tard a nacdo e a tornara novamente dependente.
Surge, ent&o, aformade Estado ainda hoje domi-
nante no Brasil: o Estado liberal-dependente.

A partir de 1991, as politicas publicas, embora
conservando o carater social acordado durante a
transicdo democrética, tornam-se, no plano eco-
ndémico, novamente dependentes, passando a se-
guir arisca as orientacdes vindas do Norte. Soci-
edade e Estado perdem o rumo, o Estado enfra-
guece-se e torna-se incapaz de fazer o que fizera
entre 1930 e 1980: coordenar uma estratégia na-
cional de desenvolvimento. Com as aberturas co-
mercia e financeira, deixa de ter capacidade de
proteger-se contra atendéncia a sobreval orizagdo
da taxa de cambio, que caracteriza os paises em
desenvolvimento, e entra em fase de
desindustrializagdo e quase-estagnagéo. O retor-
no a condi¢do de dependéncia coincide, por pe-
guena diferenca, com a transicdo democratica,
porque ocorre em um momento em que as forcas
politicas que lideraram a transi¢&o ndo contavam
com um projeto alternativo para enfrentar a crise
do model o nacional-desenvolvimentista. E também
porgue, nos anos 1990, logo apds o colapso da
Uni&o Soviética, ahegemoniaideol 6gicado Norte
sobre aAmérica L atinatornara-se quase absol uta.

Apesar de ser comum identificar o periodo
nacional -desenvolvimentista com 0
corporativismo, ndo usa-se este conceito, porque
ele mais confunde do que esclarece. Nos anos
1930, hé, de fato, um elemento corporativista no
Estado brasileiro que refl ete-se na Constituicéo de
1934, aqual prevé representagdo classistano Con-
gresso. Entretanto, 0 que geralmente usa-se € o
conceito de corporativismo de Schmitter (1974)
e Cawson (1986), que buscaram, por meio dele,
explicar sistemas politicos avangados como o da
Alemanha, no qual o Estado tem como um de seus
papéis intermediar interesses das classes capita
lista e trabal hadora representadas por sindicatos.
Nesse caso, 0 “corporativismo” brasileiro é com-
preendido de maneira negativa, como autoritério
e excludente dos trabal hadores (SANTOS, 1990;
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COSTA, 1999) — o0 que, de fato, foi —, mas é pre-
Ciso entender que o grau de desenvolvimento po-
litico do Brasil ndo possibilitava outra coisa.

Neste trabalho, serdo examinadas também as
reformas do aparelho do Estado. Do ponto devista
administrativo, o Estado sera patrimonia até os
anos 1930, prevalecendo, entdo, a confusdo in-
trinseca ou inerente ao patrimonialismo entre o
patriménio publico e o privado. Nos anos 1930
comeca a Reforma Burocrética ou do servigo pu-
blico. A administragéo passa a ser burocrética ou
weberiana, preocupada principalmente com a
efetividade daacdo publica. A partir de 1995, quan-
do comega a Reforma gerencial ou da Gestdo
Publica, a administracdo assume carater
crescentemente, gerencial na medida em que o
critério da eficiéncia torna-se decisivo. A estas
formas de Estado correspondem formas de buro-
cracia patrimonial, weberianae gerencial, asduas
Ultimas podendo ser consideradas “modernas’,
mas a weberiana esta ainda preocupada com a
racionalidade formal da organizacdo e com a
efetividade de suas normas e regulamentos, en-
guanto que agerencial jaestavoltada paraareali-
zacdo eficiente das tarefas, ou sgja, para a redu-
¢30 dos custos e 0 aumento da qualidade dos ser-
vicos, independentemente das normas e rotinas,
gue continuam necessarias, mas sao flexibilizadas.

No Quadro 1, temos ainda os regimes politi-
cos dominantes nesses trés periodos: ele foi
oligérquico, entre 1822 e 1930; autoritario, entre
1930 e 1985; democratico, a partir de entéo. Tal-
vez mais significativos, entretanto, sejam os pac-
tos politicos que caracterizam a sociedade brasi-
leira, desde 1930, e que aparecem no Quadro 2.
O periodo 1930-1959 corresponde ao Pacto Po-
pular-Nacional de Getulio Vargas, do qual partici-
pam a nova burguesia industrial, a nova burocra-
ciapublicamoderna, setoresdavelhaoligarquiae
os trabalhadores; € também a primeira fase do
Estado Nacional-Desenvolvimentista.

Ainda que a democracia seja estabel ecida em
1945, ndo houve mudanca de pacto politico por-
gue, embora nos 15 anos anteriores os trabalha-
dores ndo tivessem voto, ja participavam, de al-
guma forma, do processo politico por meio do
populismo de Vargas. Adiciona mente, tanto o pre-
sidente Dutra, que o antecedeu, quanto o presi-
dente Kubitschek, que o sucedera depois de um
breve interval o, seréo €l eitos nos quadros do Pac-
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to popular-nacional que Getllio Vargasliderou. Ha,
em seguida, uma crise, entre 1960 e 1964, que
ndo muda o modelo econémico (que continua
substituidor de importacdes e nacional-
desenvolvimentista), mas muda o pacto politico,
que torna-se burocrético-autoritario, porque dele
s3o excluidos os trabalhadores, e a burocracia
publicamilitar ganhapapel maior.

A partir de 1977, comeca a crise desse pacto
edo regime militar, surgindo outracoaliz&o politi-
ca, 0 pacto popular-democratico de 1977. Esse
pacto é consequiéncia do rompimento da alianca
gue aburguesiahaviafeito com os militares etor-
na-se realidade a partir da adesdo dos empresari-
0s — principalmente, industriais — as forcas que
lutavam pela redemocratizacdo. O pacto popular-
democrético chega ao poder em 1985, mas dois
anos depois, com o fracasso do Plano Cruzado,
colapsa na medida em que deixou claro que os
novos governantes ndo tinham um projeto paraas
novas condi¢des que o pais enfrentava e princi-
palmente para dar conta da grande crise dadivida
externa e da alta inflagdo dos anos 1980. Temos,
em seguida, um novo periodo intermediario de
crise que transforma-se em hiperinflag&o, em
marco de 1990. No ano seguinte, depois do fra-
casso de um novo plano de estabilizago, o Plano
Callor, o pais rende-se a ortodoxia convencional
vinda do Norte, e 0 novo pacto politico dominan-
te passaa ser 0 pacto liberal-dependente, que tem
Como principais participantes os grandes rentistas
gue vivem de juros, os agentes do setor financei-
ro que deles recebem comissfes, as empresas
multinacionais e osinteresses estrangeiros no pais
interessados em taxas de cambio apreciadas. Fa-
lamosde* agentes’ em vez de empresarios do setor
financeiro, porque a maioriadeles provém direta-
mente daclasse profissional privadaerealizaseus
ganhos no mercado gragas a seu conhecimento e
ndo a seu capital.

H4, no entanto, no periodo, um grande avan-
¢o econdmico, que € a estabilizacdo da altainfla-
¢do pelo Plano Real — um plano de estabilizacéo
comandado por Fernando Henrique Cardoso no
governo de transi¢do de Itamar Franco. Esse pla-
no, entretanto, nada tinha a ver com a ortodoxia
convenciona ja entdo dominante, mas fora o re-
sultado da aplicacdo dateoriadainflagdo inercial
desenvolvidapor economistas brasileiros parare-
solver um problema que afligiaa sociedade brasi-
leira desde 1980.

QUADRO 2 - PACTOS POLITICOS

ANOS PACTOS POLITICOS
1930-1959 Popular-nacional
1960-1964 Crise
1964-1977 Burocratico-autoritério
1977-1986 Popular-democrético (crise)
1987-1990 Crise

1991-... Liberal-dependente

Fonte: o autor.

[11. SURGEA BUROCRACIA MODERNA: 1930-
1945

A burocracia de Estado moderna, que faz par-
te da classe profissional, ja estava surgindo no
final do século X1X, mas ela s6 ganha forga poli-
tica nos agitados anos 1920, quando as camadas
médias urbanas da qual faz parte revelam de ma-
neira intensa sua insatisfacdo com o dominio da
oligarquia cafeeira que, aproveitando-se do voto
aberto que permitia-lhe comandar o voto da po-
pulacdo rural e da possibilidade de fraude eleito-
ral, ndo lhe dava espaco politico. Virginio Santa
Rosa acentua, com vigor, o sentido do tenentismo
e da Revolucéo de 1930 como sendo resultado da
profunda insatisfagdo das camadas médias urba
nas, que incluiam a pequena burguesia, os profis-
sionais liberais, os empregados privados e 0s ser-
vidores publicosmédioscivisemilitares. Em suas
palavras, “as classes médias urbanas, alijadas das
posicdes de mando e cargos €eletivos pela agdo
decisivada plebe dos latifindios, ficavam, absur-
dae criminosamente, amargem dos politicos bra-
sileiros, sem influéncia orientadora nos destinos
patrios’ (ROSA, 1976 [1933], p. 38). A partir,
porém, da disputa ocorrida nos anos 1960 entre a
Escola de Sociologia de Sao Paulo e o Instituto
Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) pelo mo-
nopdlio do conhecimento socioldgico legitimo,
formou-se uma espécie de “consenso” quanto ao
cardater nao-burgués, mas oligarquico, da Revolu-
¢80 de 1930 e, portanto, da sua importancia me-
nor na histéria brasileira. N&o é o caso, aqui, de
resenhar esta visdo equivocada que, ao rejeitar a
possibilidade de umaburguesiaindustrial nacional
no pais, renunciou também aidéiade nagdo. Hoje,
esta questdo estd superada: sabemos que 1930 foi
um divisor de &guas da histéria brasileira, que a
Revolugdo Industrial brasileira comegou entdo
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marcando o fim do Estado Oligarquico e o inicio
do Estado Nacional-Desenvolvimentista. Esta
transformacado, entretanto, so foi possivel porque
apropriaoligarquiadividira-se regional mente, os
setores voltados para 0 mercado interno dessa
oligarquia aliando-se as camadas médias urbanas
na luta por uma participacdo politica maior. Nos
termos de Nelson Werneck Sodré, “desde o mo-
mento em que a classe dominante se apresentava
cindida, surgia a possibilidade de recompor a ali-
anca entre os setores daguela classe e os grupos
atuantesdaclasse média’ (SODRE, 1962, p. 322).
O comando coube a um politico autoritario e na-
cionalista, cujo liberalismo e positivismo dajuven-
tude, importados da Europa, cederam arealidade
de um pais que ndo havia ainda realizado a sua
revolugdo capitalista, mas apenas sua revolugao
mercantil. Getdlio Vargas liderou uma coalizéo
politicaheterogénea, aAliancaLiberal, parareali-
zar arevolugdo e, depois, gradualmente, sem pla-
no, mas com sentido de oportunidade, capacida-
de de conciliagéo, espirito republicano e visdo do
futuro, estabeleceu uma nova coaliz&o politica
baseada na aliancga entre os setores substituidores
deimportacdo davelhaoligarquia, osempresarios
industriais, os técnicos e os militares do governo,
além dos trabal hadores urbanos*. Antes de 1930,
ndo havia um Brasil feudal, como os intérpretes
daprimeirametade do século X X supuseram, mas
houve um capitalismo patriarcal e mercantil, que,
durante a Primeira Republica, esteve sob o domi-
nio daburguesia cafeeira paulista. Nesse periodo,
entretanto, ocorriaem S&o Paulo aemergénciade
uma burguesiaindustrial de imigrantes e descen-
dentes de imigrantes com pouca ou nenhuma ca-
pacidade de formulacdo e de atuacdo politica®.
Gragas, porém, alideranca de Getulio Vargas—e
as condicdes favoraveis que abriram-se para o
Brasil com a crise do sistema central nos anos
1930 —, a burocracia publica moderna tera afinal
um papel entre as classes dirigentes brasileiras,
associado a nova burguesia industrial
manufatureira e aos velhos setores da oligarquia
voltados para o mercado interno. Entre 1930 e
1964, estas trés classes dirigirdo o pais em subs-
tituicdo a oligarquia agro-exportadora, associada

4 A expressio “ substituidor deimportages’ paracaracte-
rizar o setor da oligarquia agropecuaria que participou de
Revolugdo de 1930 é de Ignécio Rangel (1980).

5 A grande excegéo foi Roberto Simonsen.
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a0s interesses externos. Durante 15 anos sob re-
gime autoritario ou semi-autoritario e, apartir de
1945, sob regime democratico. O periodo autori-
tario foi funcional para que atransi¢do de poder
realizasse-se, paraque a Revolucéo Nacional —ou
sejaaformagdo do Estado-nagdo — e a Revolucéo
Industrial completassem a Revolucéo Capitalista.
Antes, ndo existiademocracia, maso regime elei-
toral viciado impediaqual quer mudanca— mudan-
¢a que o sistema autoritario permitiu. O voto se-
creto, alcancado logo apds a Revolucéo de 1930,
foi fundamental, a partir de 1945, para que o po-
der ndo voltasse para a oligarquia
agrérioexportadora em um pais que ainda perma-
necia principal mente agricolae pecuério. Confor-
me observa Pedro Cezar Dutra Fonseca, em sua
andise dos governosVargas, aRevolugdo de 1930
foi originalmente burguesa e oligérquica; obvia-
mente, ndo criou a burguesia industrial porque
“hoje havastabibliografiamostrando aimportan-
cia da industria brasileira na Republica Velha’
(FONSECA, 1989, p. 144); mas, se sua origem
foi oligérquica e burguesa, seus resultados foram
eminentemente burgueses ou capitalistas; “a par-
tir de 1930 comegou no Brasil um novo tipo de
desenvolvimento capitalista. Em linhasgerais, este
consistiu em superar o capitalismo agrério e co-
mercia assentado nas atividades exportadoras de
produtos primarios, rumando para outro cuja di-
namicairia gradualmente depender daindustriae
do mercado interno” (idem, p. 184). Conforme
assinaou Octavio lanni, “ 0 que caracterizaosanos
posteriores a 1930 é o fato de que ela cria condi-
¢0es para o desenvolvimento do Estado burgués’
(TANNI, 1971, p. 13).

No seio da burocracia publica, foram os mili-
tares e, especificamente, os “tenentes’ que de-
sempenharam um papel politico decisivo. Con-
forme observa Maria Cecilia Forjaz, “o compor-
tamento politico-ideol 6gico dos tenentes sb pode
ser explicado pelaconjugacéo de duas dimensdes:
suasituacdo institucional como membros do apa-
relho militar do Estado e sua composi¢do social
como membro das camadas médias urbanas’
(FORJAZ, 1978, p. 20). O movimento tenentista,
gue surge das revoltas de 1922, 1924 e 1926, é
um fendmeno politico e militar original. Embora
0s tenentes tenham-se revoltado contra a hierar-
guia do Exército — e ndo ha maior afronta pa
raumaorganizacao militar burocraticado queis-
so —, eles ndo foram expulsos do Exército, e as
punicdes que sofreram afinal foram menores, por-
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gue elesrevoltavam-se em nome do prestigio eda
missdo do Exército®. Embora tenham participado
de revoltas ou de revolucdes, partilhavam uma
ideologia essencialmente burguesa como a de
Vargas. N&o era, entretanto, umaideologialiberal,
mas umaideol ogianacionalistaeintervencionista.
Oliberalismo €, sem dlvida, aideol ogiapor exce-
Iéncia da burguesia: foi baseada nele que a bur-
guesia logrou vencer o Estado Absolutista domi-
nado pela aristocracia. Mas as burguesias euro-
péia e a americana sempre foram, também, naci-
onalistas. foi 0 nacionalismo que permitiu a bur-
guesia, neste caso, associada primeiro ao rel ab-
soluto e depois aos governos parlamentares, for-
mar os Estados-nacdo, definir suas fronteiras —
as fronteiras de seus mercados seguros — e lograr
éxito econdmico na competicdo com os demais
Estados nacionais. Nos anos 1920, quando sur-
gem os “tenentes’, ou nos anos 1930, quando
Vargas abandona os liberais e associa-se e eles, 0
desenvolvimento industrial brasileiro exigiaqueo
nacionalismo sobrepusesse-se ao liberalismo — e
foi o quefai feito.

Os “tenentes’” foram o lado militar da buro-
cracia moderna do Estado que, a partir da Revo-
lucdo de 1930, passa a fazer parte da nova coali-
z&o politica ou bloco de poder que se forma en-
tdo. Houve, entretanto, uma burocracia civil do
Estado que também comega a ganhar um papel
decisivo apartir de deste ponto. Paraqueisto acon-
tecesse, entretanto, era necessario que o proprio
aparelho de Estado desenvolvesse-se criando 0s
postos para a classe média que as escolas superi-
ores estavam formando. E foi isto 0 que ocorreu.
Os anos 1930 foram anos de abandono do libera-
lismo e de aumento do intervencionismo em todo
0 mundo. No Brasil, isto também ocorreu, ndo
simplesmente como um mecanismo de defesa
contra a depressdo, como ocorreu nos Estados
Unidos e na Europa, mas como uma forma de
levar adiante umaestratégianacional de desenvol-
vimento. E, paraisto, ndo havialugar parao libe-
ralismo econdmico, para o laissez faire. A hora é
de organizar o Estado, de dar-lhe o pessoal e os
instrumentos gque |he permitam desenvolver uma
politicanacional de desenvolvimento econdmico.

6 Conforme observa José Augusto Drummond em seu
estudo sobre 0 movimento tenentista, os tenentes “ndo
perderam seu valorizado vinculo com asinstituicdes mili-
tares e nem a sua patente de oficias’ (DRUMMOND,
1986, p. 51).

Desde que chega ao poder, Getulio Vargas en-
tendeu que as deficiéncias administrativas eram
centrais na explicacdo do atraso econémico do
pais. Para explicar a revolucgdo, afirma Getulio
Vargas em discurso de 1931: “agravados esses
males com a anarquia administrativa, a desorga-
nizacao financeira[do Estado], e adepressao eco-
némica [...] areacdo impunha-se” (Vargas apud
FONSECA, 1986, p. 160). A palavra de ordem,
nesse periodo, é a da “racionalizacdo”, um outro
nome para o plangjamento daintervencéo do Es-
tado. Sem uma “boa administragdo”, nada seria
possivel fazer. A partir desta ¢tica, a reforma bu-
rocréticaou reformado servigo publico impunha
se. Em 1936, com a criacdo do Conselho Federa
do Servigo Publico Civil, Vargas langa seu gover-
no nessa empreitada. A reforma burocrética de
1936, gue tivera como precursor 0 embaixador
Mauricio Nabuco, tera em Luiz Simdes Lopes a
figura politicae administrativa principal’. Em se-
guida, a Carta Constitucional de 1937 daum pas-
so adiante com a exigéncia de concurso publico
para os funcionérios publicos e com a previsdo
de um departamento administrativo junto a presi-
dénciadaRepublica. No ano seguinte, este Ultimo
dispositivo efetiva-se com a criagdo do Departa-
mento Administrativo do Servico Pdblico (DASP),
gue passou a ser 0 poderoso Orgdo executor da
reforma®.

7 Mauricio Nabuco foi o pioneiro da reforma burocrética
no Brasi| ao estabel ecer os principiosdo mérito no Itamaraty
no final dos anos 1920. Entretanto, L uis Simdes L opesfoi
0 principal empresario publico da reforma. “Lopes é o
principal empresario de politicas plblicas no periodo 1934-
1937, embora Nabuco jogasse um papel importante em
iniciar o processo de defini¢do dareforma, e Vargastenha
sido 0 empresario politico durante todo o tempo”
(GAETANI, 2005, p. 99). Luiz Simdes Lopes continuaria
seu trabalho de racionalizagdo do aparelho do Estado por
meio da criagdo, em 1944, da Fundagdo Getulio Vargas,
que, por meio daEscolaBrasileirade Administragdo Pibli-
ca, tornar-se-iao centro principal de estudos sobre aadmi-
nistragéo publica no pais. Em 1954, criaem Sdo Paulo a
Escolade Administracao de Empresas de Sdo Paulo, e, nos
anos 1960, seu Curso deAdministragdo Piblica. Sobreessa
reformaétambém significativaacontribuicdo de Lawrence
S. Graham (1968).

8 O DASPfoai criado pelo Decreto-Lei n. 579, dejunho de
1938. Era, essenciamente, um érgdo central de pessoal,
material, orcamento, organizacdo e métodos. Absorveu o
Conselho Federal do Servigo Publico Civil que haviasido
criado pela Lei n. 284, de outubro de 1936, que instituia
também o primeiro plano geral declassificagdo decargose
introduzia um sistema de mérito.
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Com o Estado Novo, o autoritarismo brasilei-
ro ressurgia com forga, mas agora revestido de
um cardter modernizante. Para justificar a deci-
sd0 arbitraria, o governo apelou paraalutacontra
0 comunismo e o integralismo, movimentos que
haviam recentemente tentado tomar o poder, mas
a sua verdadeira l6gica estava na orientagdo de
Vargas e de uma parte importante das elites naci-
onalistas brasileiras de levar a cabo a revolucéo
nacional iniciadaem 1930: derealizar arevolugdo
modernizadora do pais, doté-lo de um Estado ca-
paz e promover aindustrializagdo ndo obstante a
insisténcia da oligarquia agrario-mercantil no ca
rater “ essencialmente agricola’ do Brasil. Embo-
raaRevolucdo Nacional fosse umarevolucédo bur-
guesa, 0 Estado Novo dara énfase ao papel da
técnica e dos técnicos ou profissionais cujo pa-
pel, nas empresas e principamente na organiza-
¢do do Estado, era estratégico para o desenvolvi-
mento econdmico buscado. Em certos momen-
tos, o papel dos profissionais era 0 de meramente
justificar as decisdes jatomadas, mas, em muitos
outros, Vargas realmente valia-se dos conselhos e
sugestdes dos técnicos ou dos intelectuais publi-
Cos que reuniam-se em torno do DASP — e, mais
amplamente, em torno do governo — para tomar
suas decisdes. Nao apenas por meio do DASP,
mas dos Conselhos de Geografia e de Economiae
Financas e do Ministério da Educacéo, que tam-
bém foi uma fonte de pensamento da época, e de
outros érgaos publicos que foram criados a partir
de 1930, o Estado brasileiro reorganizou-se, ga-
nhou consisténcia administrativa e um sentido
nacional para suaagdo, ab mesmo tempo em que
uma rigida disciplina fiscal 0 mantinha sadio no
plano financeiro. Com isso, estava sendo
construido um Estado forte — capaz —; um Estado
cujaaltaburocracia publica passava, pelaprimei-
ravez, ater um papel decisivo no desenvolvimen-
to econdmico brasileiro; um Estado que deixava
de ser mero garantidor daordem social, como ocor-
rera até 1930, para assumir o0 papel de prestar ser-
Vicos sociais e principalmente de ser agente do de-
senvolvimento econdmico; um Estado cujas buro-
cracias técnica e politica constituiam, ao lado da
burguesiaindustrial, as classes dirigentes do pais.

A burocracia publica teria ainda, no primeiro
governo Vargas, um papel importante ao partici-
par da criagdo das primeiras empresas de Econo-
miamistaqueteriam um papel decisivo no desen-
volvimento do pais. Nall GuerraMundial, Vargas
hesitou entre o0 apoio aos Estados Unidos e a In-
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glaterrae o apoio aAlemanhae altédia, mas per-
cebeu que a vitdria ficaria com os primeiros e
decidiu, em um momento em que esta ndo estava
ainda decidida, aliar-se aos primeiros. E bem co-
nhecida a histéria de como Vargas usou esta deci-
s80 para obter o financiamento e a tecnologia ne-
cessarios para a criagdo da primeira grande side-
rdrgica nacional — a Companhia Siderirgica Na-
cional de Volta Redonda. Com a criagdo desta
empresa, da Companhia de Alcalis e da Compa-
nhia do Vae do Rio Doce, abriu-se um grande
espaco para o desenvolvimento daburocracia pU-
blica. O pais passava agora a contar com dois
tipos de burocracia publica moderna: a burocra-
cia de Estado e a burocracia das empresas esta-
tais — dois grupos que teriam entre si seus confli-
tos, mas que seriam principal mente solidéarios na
busca, de um lado, de maior poder e prestigio, e,
de outro, de éxito no projeto de desenvolvimento
nacional em curso. Os dois grupos técnicos ou
modernos da burocracia, por sua vez, ganhavam
melhores condic¢Bes para se associar aos empre-
sarios privados. Conforme observa Martins, “de
um lado, ajunc&o dos empresarios como 0s ‘ gru-
pos técnicos da burocracia no interior do apare-
Iho do Estado; de outro lado, o fato de ser coloca
da em pé de igualdade com os empresarios per-
mite atecnocracia adquirir a‘liberdade’ necessa
ria para plangjar o desenvolvimento capitalista a
partir de critérios ‘universaistas” (MARTINS,
1985). Com esse acordo, estabeleciam-se, assim,
as bases para que a Nagéo, por meio de tentativas
e erros, ganhasse densidade politica, fizesse o di-
agnostico do seu atraso e formulasse uma estra-
tégianacional bem sucedidade industrializagéo.

IV.NACIONAL-DESENVOLVIMENTISMOVI-
TORIOSO: 1945-1960

Ao adiar-se aos Estados Unidos na Segunda
GuerraMundial, Getulio Vargas ganhavano curto
prazo, mas sabia que o destino do Estado Novo
estava selado. N&o foi surpreendente, portanto,
gque em 1945, com a queda pacifica de Getdlio
Vargas, o Brasil transformasse-se, pela primeira
vez, em umademocracia digna desse nome—uma
democracia ainda de elites, mas baseada em elei-
cOes livres e amplas®. O regime ditatorial violen-

9 Os analfabetos continuavam sem direito a0 voto, e os
comunistas eleitos em 1946 foram logo cassados, mas es-
tasrestricbes ndo sdo suficientes paraque ndo se considere
democrético o regime de 1945-1964.
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taradireitos, mas, no final dos 15 anos do primei-
ro governo Vargas, o Brasil mudara: estava em
pleno processo derevolucdo industrial e nacional.
Entretanto, com a democracia, e como se fosse
parte integrante dela, veio do Norte o liberalismo
econdmico que ameagou interromper a transfor-
macdo em curso. Em dois anos, as grandes reser-
vasinternacionais que o pais acumulara durante a
guerraforam transformadas em consumo de bens
de luxo importados pelos novos ricos e por uma
classe média deslumbrada. Como, porém, atran-
sicao democréaticando implicaraem conflito soci-
al maior, mas foraantes o resultado de um quase-
consenso estabelecido entre as classes médias e
as elites entusiasmadas com a vitéria dos paises
democréticos na guerra; ndo implicara em uma
mudancasubstancial nacoalizéo politicadominan-
te no Brasil desde 1930. Por isso, ndo foi surpre-
endente que, apartir de 1948, a politica econdmi-
ca do governo voltasse a reproduzir o acordo na-
cional entre a burguesia industrial, a burocracia
publica e os trabahadores em torno da estratégia
de desenvolvimento econémico substitutiva de
importagdes. Faltavaanovapoliticaalegitimagdo
ideol 6gica necesséria, ja que a anterior, baseada
em grandes intelectuais como Oliveira Vianna e
AzevedoAmaral, ficaraprejudicadapel o apoio que
prestara ao Estado Novo. Essalegitimagdo, entre-
tanto, surgiria na virada da década de 1950, no
Brasil, com asidéasdo grupo queapartir de 1955
seria conhecido como o grupo do ISEB, e na
América Latina, com as idéias da Comissdo Eco-
ndmicaparaaAmérical atinae o Caribe (Cepal )1°.

Com asidéas de Rall Prebisch e Celso Furta
do, da Cepal, legitimava-se a estratégia econdmi-
ca de protecdo a industria nacional. Esta
legitimagéo baseava-se nas experiéncias bem-su-
cedidas deintervencéo do Estado naEconomiana
Europae no Japao, nanovateoriamacroecondmica
debase keynesianaenacriticaalei dasvantagens
comparativas do comércio internacional que fora
aprincipa armaideol égicadoimperialismolibera

10 0 ISEB, fundado em 1955 como setor do Ministério da
Educag&o, decorreu datransformagdo de umaentidade de
direito privado, o Ibesp (Instituto Brasileiro de Economia,
Sociologiae Palitica), o qual, por suavez, reuniu o Grupo
de Itatiaia que se reunia desde o final dos anos 1950 em
Itatiaia paradiscutir os problemasbrasileiros. A Cepal ini-
ciasuasatividadesem 1948 e, em 1949, publicaseu estudo
histérico que funda a escola estruturalista | atino-america-
na

para dificultar aindustrializaco dos paises peri-
féricos e dependentes. A politica econdmica do
Brasil desde 1930 constituira-se em uma anteci-
pacdo a essas criticas da mesma forma que as
politicasfiscais expansionistasde Franklin Delano
Roosevelt haviam antecedido a Teoria geral de
Keynes. Por outro lado, asidéias dos grandes in-
telectuais do ISEB, Guerreiro Ramos, Ignacio
Rangel, Vieira Pinto e Hélio Jaguaribe seréo fun-
damentais para legitimar a industrializacéo
substitutiva de importacdo no plano politico. Se-
réo eles que diagnosticardo e defenderdo com mais
vigor e coeréncia o pacto politico formulado por
Getllio Vargas e a correspondente estratégia na-
cional de desenvolvimento — o nacional-
desenvolvimentismo. S&o eles que mostram que
o Brasil foraumasemicol6niaaté 1930, dominada
por uma oligarquia agrério-mercantil aliada ao
imperialismo, e que a partir de 1930 comeca a
Revolucdo Industrial e Nacional Brasileira, basea-
daem umacoaliz&o politicaformada pelaburgue-
siaindustrial, aburocraciapublica, ostraba hado-
res e a oligarquia substituidora de importacoes.

Essa andlise ganha consisténcia e forca quan-
do, em 1950, Getulio Vargasé eleito Presidenteda
Republicacom umagrande maioriade votos. Nos
guatro anos que seguem, até seu suicidio em 1954,
0 nacional-desenvolvimentismo de Vargas serd
conduzido sempre por ele mesmo, e por uma as-
sessoria econdmica da Presidéncia da Republica
liderada por dois altos burocratas publicos —
Rémulo de Almeida e Jesus Soares Pereira. Esta
assessoria logra restabelecer as bases do desen-
volvimento nacional a partir da criagcdo de novas
empresas estatais para se encarregar do desen-
volvimento dainfra-estrutura econémicado pais;
a Petrobréas e a Eletrobréas seréo os principais re-
sultados desse trabalho. Por outro lado, um outro
grupo de técnicos mais liberais e mais compro-
metidos com a cooperacdo internacional, do qual
fazem parte Ary Torres, Roberto Campos, Lucas
Lopes e Glycon de Paiva, reline-se em torno da
Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, que, no
entanto, sob o comando de Vargas, realizaum tra-
balho que mais complementa do que neutraliza a
tarefa do primeiro grupo. Contribuia para isto o
fato de que esses trabal hos e debates realizavam-
se em um quadro intelectual em que o plangja-
mento econdmico do desenvolvimento estava le-
gitimado: o quadro dateoriaeconémicado desen-
volvimento (development economics) que nasce
dos estudos de Rosenstein-Rodan, Nurkse,
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Myrdal, Lewis, Singer, Rostow, Celso Furtado e
Rall Prebisch —um grupo de economistas do de-
senvolvimento originados no processo de criagao
das Nagbes Unidas e, indiretamente, do Banco
Mundial. O liberalismo da época, portanto, era
muito relativo, nada tendo a ver com o
neoliberalismo que surgiria nos Estados Unidos
nos anos 1960 e tornar-se-ia dominante Nos anos
1980.

As novas empresas estatais e a decisao do
Estado de investir na infra-estrutura econdmica
representavam vitdrias para a ala nacionalista da
burocracia publica econdmica que, assim, con-
cretizava seus planos de desenvolvimento, e ao
mesmo tempo, criava postos de trabalho, presti-
gio e poder para s prépria. Sua grande vitoria,
porém, serd a criacdo do Banco Naciona de De-
senvolvimento Econémico (BNDE), em 1952, por
proposta do Ministro da Fazenda da época, 0
empresérioindustrial de Sdo Paulo, Horécio Lafer.
O Banco do Brasil encarregava-se, entéo, do fi-
nanciamento da producdo, e, com a criagdo da
Carteira de Exportagdo e Importagdo (Cexim),
passa a financiar o0 comércio exterior brasileiro.
Continuava, entretanto, sem um 6rgdo apropria-
do o financiamento dosinvestimentosindustriais.
Isto s6 ocorrera em 1952, depois da volta de
Vargas ao governo. Forma-se, entdo, a Comissao
Mista Brasil-Estados Unidos, de 1951. Esta co-
missdo fora antecedida, durante o governo Dutra,
em 1948, por uma missdo americana, a Missdo
Abink, quetiveracomo contraparte brasileira Ot&
vio Gouvéa de Bulhdes; ndo obstante seu corte
liberal, aceitarao projeto de estabel ecer-se no pais
um “ capitalismo industrial”. Esta propostavai ga-
nhar consisténcia no seio da Assessoria Econ6-
micae daComisséo MistaBrasi|-Estados Unidos,
criada para discutir e formular um plano de de-
senvolvimento para o pais e seu financiamento
internacional . Emboradominadapelo campo libe-
ral, aComissdo Mista propde que o Estado encar-
regue-se da infra-estrutura (energia, transportes,
comunicagdes), enquanto as iniciativas privada e
estrangeiraencarregar-se-iam damineragao (prin-
cipal interesse estratégico dos Estados Unidos
naquela época em relacdo ao Brasil), e o Estado
brasileiro garantiria 0 acesso de empresas ameri-
canas a seu mercado. Havia, naturamente, um
conflito entre os dois grupos de tecnoburocratas
publicos, principalmente, porque o0 grupo nacio-
nalistaqueriao monopdlio estatal do petrdleo, en-
guanto que o segundo o rejeitava. Mas estavam
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0s dois grupos igualmente voltados para o plane-
jamento econdmico e a montagem de uma infra-
estrutura de transportes e de energia de base esta-
tal. Na politica da Comissdo Mistaja estava deli-
neado o que viriaa ser o Plano de Metas de Jus-
celino Kubitschek.

Além de contribuir para o desenvolvimento
econdmico, o Banco Naciona de Desenvolvimento
Econdmico e Social (Bndes) passariaa ser, apar-
tir de entéo, e até hoje — néo obstante a todos os
acidentes por que passou a burocracia publica
brasileira— uma das bases da autonomia e de po-
der daburocracia piblicabrasileira. O Bndes, as-
sim como o Banco Central, a Petrobras e alguns
outros 6rgéos orientados para a coordenagéo eco-
némica, seria a materializacdo da estratégia de
insulamento burocrético que caracteriza o desen-
volvimento econémico de paises como o Brasil
em queaburocraciapublicajogaum papel decisi-
VO, mas a democracia nascente obriga os politi-
Cos a0 exercicio da prética do clientelismo. En-
guanto os 6rgaos pertencentes principal mente aos
mini stérios sociai s s8o objeto de reparticdo politi-
ca entre os partidos que apdiam o0 governo e os
0Orgaos relacionados com a infra-estrutura sdo re-
|ativamente preservados, os érgaos de coordena
¢80 econdmicasdo insulados do clientelismo. Essa
€ umareivindicacdo da burocracia publica, mas é
uma decisdo dos préprios politicos que, assim,
reconhecem o carater estratégico dos érgaos de
coordenacdo econdmica e 0 perigo que represen-
ta para el es mesmos submeté-los ao clientelismo.
Na medida, porém, em que o desenvolvimento
econémico é acompanhado pelo desenvolvimen-
to politico do pais, esse tipo de insulamento vai
perdendo importanciarel ativaporque, deum lado,
0 nimero de érgaos ndo submetidos ao clientelismo
diminui, e, de outro, porque a sociedade passa a
exercer um controle mais direto sobre as politi-
cas que promovem.

Enquanto a burocracia publica em sentido
amplo desenvolvia-se a passos largos no ambito
do Banco do Brasil, do Bndes e das empresas es-
tatais, a burocracia publica estatutaria, que a Re-
forma Burocrética de 1936 procurara definir e
tornar meritocrética, retrocedera. Quando Getl-
lio Vargas volta ao governo, procura restabel ecer
areforma, enviando ao Congresso, em 1953, um
projeto global de reformaadministrativa, masnéo
logra aprové-lo, como ndo o lograra Juscelino
Kubitschek, que fara a mesma tentativa. N&o
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obstante, conforme relata Celso Lafer (2002
[1970Q]), aadministragdo publicabrasileiraprogre-
dia: estimava-se que, em 1952, a porcentagem de
servidores escolhidos segundo o mérito subia a
9%, contra 4%, em 194311, O grande desenvol-
vimento da burocracia publica brasileira, entre-
tanto, estavarealizando-se paralelamente, por meio
das empresas estatais, de organizacfes — na épo-
ca, quase-estatais — como a Fundacdo Getulio
Vargas, criadaem 1944 por Vargas e por autarquias
como o0 Bndes. Quando, em 1956, Juscelino
Kubitschek decide por um ambicioso Programa
de Metas que, principalmente por meio daindls-
tria automobilistica, completara a Revolugdo In-
dustrial brasileirainiciadapor Vargas, o problema
de qual setor da burocracia— se o estatutario ou o
“paralelo” — devera ser principalmente acionado
se colocard novamente. Embora o Presidente ten-
te avia estatutéria, afinal aviaparaelarevela-se
mais flexivel e mais rapida; o grande nimero de
Orgados que entdo sdo criados, entre os quais sali-
enta-se 0 Grupo Executivo da Industria Automo-
bilistica (GEIA), liderado por Lucio Meira, em-
pregam uma burocracia publica ndo estatutéria,
mas competente, recrutada segundo critérios de
mérito; é a burocracia gerencial que esta surgin-
do, nem ma havia-se formalizado a weberiana
Conforme observa Celso Lafer, “os auxiliares di-
retos de K ubitschek paraaimplementacdo do Pro-
grama de Metas eram todos técnicos de alto ni-
vel, experimentados néo apenas nas tentativas
anteriores de plangjamento como também em car-
gospoliticosrelevantes’ (idem, p. 85). Destacam-
se, entre eles, além de L Gicio Meira, Lucas L opes,
Roberto Campos, e, mais adiante, ja para criar a
Sudene, Celso Furtado. Para o sucesso do plano,
a escolha de uma burocracia paralela, que ja pré-
anunciavaalégicado Decreto-Lei n. 200 de 1967
e dareformagerencial de 1995, foi fundamental.

O nacional-desenvolvimentismo fora vitorio-
s0. O Brasil de 1960 era um outro pais quando
comparado com o de 1930. Seu desenvolvimento
econdmico fora extraordinario, um parque indus-
trial sofisticado e integrado fora montado, de for-
ma que podia-se dizer que sua Revolucdo Indus-
trial estava completa; a Nagdo havia ganho coe-

11 Em seu cléssico trabal ho sobre o Programade Metas de
Juscelino Kubitschek, Lafer (2002 [1970]) incluiu um ca-
pitul o sobre aadministragdo publicabrasileiracom o obje-
tivo de avaliar suacapacidade deimplementar um plano de
governo abrangente como foi aguele programa.

s30, autonomia e identidade, seu Estado, como
organizacdo, estava mais estruturado e
profissionalizado e, como sistema constitucional -
legal, estavamaislegitimado por umademocracia
nascente, de maneira que também sua Revolucéo
Naciona estava completa; quando estas duas re-
volucdes consumam-se, consuma-se também a
Revolugdo Capitaista: 0 Brasil jando eramaisuma
sociedade mercantil e patriarcal, mas uma socie-
dade capitalistaindustrial naqua aacumulagéo de
capital eaincorporacdo de progresso técnico pas-
savam a fazer parte integrante do processo eco-
némico.

Esse j& € um mundo diverso do mundo
patrimonialista descrito por Faoro, que, conge-
lando a sociedade e 0 Estado nessa formacéo, in-
dicaque o Governo Vargas foi ainda umaexpres-
sd0 do Estado patrimonial. Faoro é claro arespei-
to: “DeD. Jodo | aGetllio Vargas, numa viagem
de seis séculos, uma estrutura politico-social re-
sistiu a todas as transformagtes [...] a persistén-
cia secular da estrutura patrimonial, resistindo
gahardamente, inviolavelmente, a repeticdo, em
fase progressiva, da experiéncia capitalista’
(FAORO, 1975 [1957], p. 733-736). Ora, a0 in-
sigtir nesta tese, Faoro ignora a diferenca funda-
mental entre o patrimonialismo e aburocraciara
cional-legal, que Weber tanto salientou. N&o con-
sidera o caréter essencialmentetradicional do Es-
tado patrimonial, em oposicéo ao cardter moder-
no, racional-legal, do capitalismo industrial e da
burocracia moderna. Erro que Sérgio Buarque de
Hollanda, por exemplo, embora escrevendo mui-
to antes, ndo cometeu quando afirmou: “O funci-
onalismo patrimonial pode, com aprogressivadi-
visdo das fungdes e com a racionalizacdo, adqui-
rir tragos burocraticos. Mas em suaessénciaele é
tanto mais diferente do burocrético, quanto mais
caracterizados estejam o0s dois tipos”
(HOLLANDA, 1969 [1936], p. 106). Entretanto,
um acontecimento ndo previsto — a Revolugdo
Cubanade 1959 que, em breve, transforma-se em
um episadio-chave na Guerra Fria entre Estados
Unidos e Uni&o Sovi ética—mudarano plano poli-
tico o quadro otimista que o governo Kubitschek
deixara, enquanto uma crise econdmica interna
aprofundara a crise politica

V. BUROCRACIA PUBLICA NO PODER: 1964-
1984

Durante o governo Collor, aburocracia publi-
caviverdem sobressalto devido a politicaradical
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gue as autoridades econdmicas adotam para re-
duzir as despesas do Estado. Existe, entretanto,
umainiciativaimportante que é atentativadetrans-
ferir para o setor publico a“ estratégia da qualida
detotal” —umaforma de gestéo bem-sucedida no
setor privado. Estainiciativaapontavaparao novo.
O mesmo ndo pode-se dizer da criagdo das “c&
maras setoriais’ —segundo Eli Diniz, “esse meca
nismo representou a retomada das experiéncias —
utilizadas em varios graus de éxito no passado —
voltadas para a construcao de espacos de elabora-
¢80 de metas e diretrizes acordadas entre elites
estatais e representantes da iniciativa privada’
(DINIZ, 1997, p. 139). Estainiciativafoi recebi-
da calorosamente por varios setores que espera-
vam ver restabel ecida a antiga forma de associa
¢a0 entre 0s empresarios e a burocracia publica,
mas era uma tentativa de se voltar ao passado em
um quadro em que o Estado, totalmente afogado
na crise fiscal e na alta inflago, ndo tinha mais
poder paraintervir no plano econémico de forma
efetiva. O maior “sucesso” das camarasfoi o cha-
mado Acordo das Montadoras que, significativa-
mente, beneficiou um conjunto de empresas
multinacionais.

O Brasil, como consequiéncia do pacto popu-
lar-nacional e da estratégia nacional-
desenvolvimentista que foi adotada entre 1930 e
1960, era, no final desse periodo, um pais em
pleno desenvolvimento econdmico, que haviapra
ticamente compl etado sua Revolucdo Industrial e
Nacional. Em 1959, porém, ocorre a Revolucéo
Cubana—umarevolugdo queiniciamente eraape-
nas anti-oligarquica e antiimperialista, mas que,
no quadro da Guerra Fria, e dada a incapacidade
dos Estados Unidos de aceitarem anacionalizagéo
de empresas americanas que 0s revolucionérios
comegavam arealizar, transforma-se em umare-
volugéo comunista apoiada pela Unido Soviética.
Wright Millsvigjou paraCubalogo aposarevolu-
¢ao, verificou que ela ndo era comunista e apelou
a seus compatriotas americanos que a aceitassem
em vez de langar 0 pais aos bragos do comunis-
mo. Seu Listen, Yankees (1960), entretanto, nao
foi ouvido e Fidel Castro caminhou em direcdo ao
comunismo. Nao cabe aqui discutir quais foram
as consequéncias desta revolugdo para o povo
cubano; para a América Latina e particularmente
para o Brasil, porém, ndo ha divida que foram
desastrosas. A revolucdo socialista em Cuba, em
um momento em que a Economia da Uni&o Sovi-
ética estava ainda crescendo aceleradamente e
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Kruschev prometia alcancar em breve o nivel de
desenvolvimento dos Estados Unidos, levou ime-
diatamente aumaradicalizacdo politicade setores
importantes da esquerda brasileira que imagina
ram poder repetir agui a experiéncia cubana.

Esta radicalizagdo aconteceu aqui em um mo-
mento em gue, a crise econdmica provocada pe-
los gastos excessivos e pela apreciagdo do cam-
bio durante o governo Kubitschek, somava-se a
crise politica causada pela eleicéo e subseqgiiente
renincia do Presidente Janio Quadros, e pela
assuncdo a Presidéncia da Republica de Jodo
Goulart. Goulart, por suas tendéncias de esquer-
da, ndo contava com a confianga da burguesia
gue agora unificava-se politicamente, depois de
haver permanecido dividida durante 30 anos nem
com a confianga dos militares que também rejei-
tavam radicalmente o socialismo ou 0 comunis-
mo. O resultado daradicalizac8o daesquerdae do
alarmismo da direita, em um quadro de crise eco-
némicaeinstabilidade politica, foi 0 golpe militar
de 1964, que ocorre com 0 apoio dos Estados
Unidos.

O pacto popular-naciona de Vargas, reunindo
burguesia industrial, burocracia palitica e traba-
Ilhadores, que estava em crise desde 1960, rom-
pe-se definitivamente. O novo pacto que reunira
todaaburguesia e aburocraciapoliticanaqual os
militares voltam a ser preeminentes é o pacto bu-
rocratico-autoritério. O ciclo nagdo e desenvolvi-
mento que caracterizara a sociedade durante todo
a primeira metade do século estava encerrado na
medida em que os dois setores mais nacionalistas
da classe capitalista e da burocracia pdblica, res-
pectivamente, os empresarios industriais e os mi-
litares, haviam aliado-se aos americanos. Um pou-
co maistarde, no final dos anos 1960, comegaria,
no ambito da sociedade, outro ciclo que denomi-
namos de “ciclo democracia e justica social” —
um ciclo no qual a sociedade esqueciaaidéade
nagdo, aceitando a dependéncia, e supunha o de-
senvolvimento econdmico assegurado (estavamos
em pleno “milagre econdbmico”); mas, em com-
pensacdo, definia como objetivos sociais basicos
a corregao das duas distor¢des que aquel e desen-
volvimento causava: 0 autoritarismo e adesigual-
dade.

No &mbito do Estado, entretanto, a estratégia
nacional -desenvol vimentista teria prosseguimen-
to no quadro de um pacto politico no qual aburo-
cracia politica, principalmente militar, mas tam-
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bém civil, matinha sua alianca com aburguesiae,
principalmente, com a burguesia industrial. O
modelo politico, além deautoritério, eraexcludente
do ponto de vista politico e social, afastando os
trabalhadores e as esquerdas do poder e promo-
vendo uma forte concentragdo de renda da classe
média para cima, no quadro do que chamei de
“modelo de subdesenvolvimento industrializa-
do”12,

Entre 1964 e 1984, inverte-se arelacdo entrea
burguesiaindustrial eaburocraciapoliticano Bra
sil, porque esta, apoiada no seu setor militar, pas-
sa ater precedéncia sobre a primeira. Depois de
um processo de gjustamento fiscal e externo que
faz ainflagdo retornar paraniveis aceitaveise equi-
libra a conta corrente do pais, conduzido por
Roberto Campos e Octavio Gouvéade Bulhdes, e
de uma série dereformas que, significativamente,
levam anacionalizagdo datelefoniaeacriagdo da
Eletrobras ndo obstante o credo liberal e
internacionalista dos dois economistas, 0 Banco
Central é criado, substituindo a carteirado Banco
do Brasil, aSumoc, que desde 1944 desempenha-
vaesse papel. E o modelo de industrializagdo por
substituicdo deimportagdes— ou, maisamplamen-
te, a estratégia nacional-desenvolvimentista — é
retomada com vigor por meio de dois Planos Na-
cionais de Desenvolvimento. A Eletrobras ganha
impulso, e é definido um modelo tripartite envol-
vendo o Estado, empresérios nacionais e empre-
sas multinacionais parainstalar no paisaindistria
petroguimica.

No plano daadministragdo publica, doisfend-
menos aparentemente contraditorios irdo ocorrer:
aconcentracdo e centralizacdo do poder naUni&o,
e “ardpida e significativa ampliacdo da adminis-
tragdo indireta ou descentralizada vis-a-vis a ad-
ministracéo diretaou centralizadaanivel federal”
(WAHRLICH, 1979, p. 8). Desde o inicio dosanos
1960, formara-se a convicgdo de que a utilizagdo
dos principios rigidos da administragdo publica
burocrética constituia-se em um empecilho ao
desenvolvimento do pais. Na verdade, esta insa

12 Analisei esse novo modelo originalmente em Bresser-
Pereira(1970); inclui eampliei andlise em Desenvolvimen-
to e crise no Brasil (BRESSER-PEREIRA, 2003 [1968], p.
168-178) apartir de suaterceiraedicdo, de 1972, ecomple-
tei-ano livro Estado e subdesenvolvimento industrializado
(BRESSER-PEREIRA, 1977a). Nestelivrofago ampladis-
cussdo da classe média profissional e da sua burocracia
publica.

tisfacdo datava da década anterior, mas o desen-
volvimento econdmico acelerado que ocorria en-
tdo permitia que as solucdes encontradas para
contornar o problema tivessem carédter ad hoc,
como foi 0 caso dos grupos executivos setoriais
do governo Kubitschek. No momento, entretan-
to, em que a crise desencadeia-se, no inicio dos
anos 1960, a questdo retorna. Guerreiro Ramos
expressa a insatisfacdo com o modelo burocrati-
co vigente: “Modelo obsoleto de organizagéo e
burocracia configura a prética administrativa do-
minante. Consciente ou inconscientemente sub-
jugados por interesses radicados, muitos admi-
nistradores estéo tentando resolver problemas de
hoje com solucgdes de ontem” (RAMOS, 1966, p.
19). Os estudos para uma reforma que tornasse
mai s eficiente aadministracéo publicacomegaram
a ser realizados em 1963, quando o Presidente
Jodo Goulart nomeou o Deputado Federal Amaral
Peixoto como Ministro Extraordinério para a Re-
formaAdministrativa, com aincumbénciadediri-
gir diversos grupos de estudos, encarregados da
formulagéo de projetos de reformatls.

No final desse ano, a Comissao apresentou
quatro projetos importantes, tendo em vista uma
reorganizacdo amplaegeral daestruturae das ati-
vidades do governo. Fai, entretanto, so depois do
golpe de Estado de 1964 que essareformaviriaa
ser redlizada.

Em 1967, Roberto Campos comandou uma
reforma administrativaampla— areformado De-
creto-Lei n. 200 ou areforma desenvolvimentista
—queserapioneira, anunciando areformagerencia
ou da gestdo publica de 1995. Para formular e
implementar a reforma uma comisséo fora mon-
tada, jaem 1964, a Comisséo Especial de Estudos
da Reforma Administrativa (Comestra), tendo
Hélio Beltrdo como seu presidente e principal
inspirador das inovagGes!4. A reforma tinha um
caréter nitidamente descentralizador.

Denominamos essa reforma de “reforma
desenvolvimentista” porque ela era realizada no
guadro do nacional-desenvol vimentismo, quando
todos os esforgos do pais voltavam a centrar-se

13 Objetivando “a reforma dos servicos puiblicos fede-
rais’, aComissdo Amaral Peixotofoi instituidapelo Decre-
ton. 51 705, de 14 de fevereiro de 1963.

14 JoséN. T. Diasfoi seu Secretério-Executivo; seu papel
naimplementagdo dareformafoi fundamental.
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na industrializacdo depois da crise da primeira
metade dos anos 1960, e porque vinha, de alguma
forma, chancelar e dar mais coeréncia a experi-
éncia de descentralizagdo e de montagem de uma
administracdo paralela que caracterizara esse de-
senvolvimento no plano administrativo. Duasidéias
sd0 centrais; a distingdo entre a administracdo di-
reta e indireta e, nesta, a criagdo de fundagbes
publicas que passam a poder contratar emprega-
dos regidos pela legislacdo aplicada as empresas
privadas. H& uma evidente correlacdo entre essa
instituic&o e as organizacOes sociais que estariam
no centro da Reforma gerencia de 1995.

A partir de 1979, Hélio Beltréo, que havia par-
ticiparaativamente daReformaDesenvol vimentista
de 1967, voltaacena, agora nachefiado Ministé-
rio da Desburocratizagdo do governo Figueiredo.
Entre 1979 e 1983, Beltrao transformou-se em
um arauto das novasidéias; criticando, mais uma
vez, a centralizacdo do poder, o formalismo do
processo administrativo e a desconfianca que es-
tava por tras do excesso de regulamentacao buro-
cratica, propondo umaadministracdo publicavol-
tada para o cidaddo. Seu Programa Nacional de
Deshburocratizacdo foi por ele definido como uma
proposta politica visando, pela administragdo pu-
blica, a“retirar o usuério da condicdo colonia de
sudito para investi-lo na de cidadéo, destinatério
detodaaatividade do Estado” (BELTRAO, 1984,
p. 11; cf. WAHRLICH, 1984).

Gragas a0 gjustamento macroecondmico, ao
fortal ecimento das empresas estatai s, a nacionali-
zacdo da telefonia e ao grande desenvolvimento
gue passa a conhecer a partir de entéo, sob o co-
mando do Ministro das Comunicagtes, Euclides
Quandt de Oliveirae asreformas, principa mente,
tributéria e administrativa, o Estado fortalece-se,
seu projeto de industrializacdo recupera substan-
ciae 0 pais volta ao desenvolvimento econdmico
deformaacelerada. Contribui parao “milagre eco-
némico” (1968-1974) que entdo ocorre umanova
politica macroecondmica pragmética, comanda-
dadesde 1968 por Antdnio Delfim Netto, que per-
cebe que a inflagdo residual tinha mais carater
administrado ou de custos do que de demanda.
Seguindo, entdo, os ensinamentos de Ignécio
Rangel, aproveita a oportunidade e adota umapo-
litica expansiva que leva a uma queda da taxa da
inflagdo. Enquanto isso, ocorria no plano
macroecondmico, no seio da burocracia publica
no qual os politicos haviam perdido poder, anova
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estrutura do aparelho do Estado e o fortal ecimen-
to do niicleo de empresas estatais, que facilitam o
processo de desenvolvimento econdmico do lado
daofertaagregada. A lideranca do esforco de pla-
nejamento da oferta que ocorre caberd, durante
grande parte dos anos 1970, ao Ministro do Pla-
nejamento, Jodo Paulo dos Reis Velloso.

O éxito econdmico do empreendimento levaa
um novo aumento do poder e influéncia da
tecnoburocracia publica. E leva, também, a um
aprofundamento da sua alianga com a burguesia
industrial pela execucdo dos dois Planos Nacio-
nais de Desenvolvimento (PNDs). N&o obstante
ao éxito da burocracia publica em promover o
desenvolvimento econdmico e aos esfor¢os do
governo de implementar a Reforma
Desenvolvimentistapel o Ministério do Plangamen-
to, a critica do sistema administrativo brasileiro,
porgue ndo adaptava-se a0 modelo cléssico de
administracdo publica, continuava viva. Ela vai
aparecer principalmente no estudo realizado por
Edson Nunes (1997 [1984]), que V€ nessas préti-
cas um obstéacul o central ao desenvolvimento eco-
némico do pais e a estratégia de insulamento bu-
rocratico como a forma de contornar o proble-
ma. Embora esta critica fosse compreensivel, ndo
era, entretanto, inteiramente justificada. O
clientelismo que havia ressurgido em 1946, com
aprimeirademocratizagéo, voltariaem 1985, com
aredemacratizagdo. Durante o regime militar, po-
rém, ele permanece presente, sem, entretanto,
impedir que o Estado realizasse seu papel de pro-
moc&o do desenvolvimento econdmico.

Isto foi possivel porque, por meio do sistema
paralelo, haviasurgido umaburocraciapublicade
ataqualidade, bem preparada, bem paga, queteve
um papel fundamental na execugdo dos projetos
de desenvolvimento industrial de entdo. Assim,
forma-se, no pais, dentro da burocracia publica,
ndo obstante a mobilidade dos altos burocratas,
uma nitida clivagem entre os altos funcionérios
publicos e os dirigentes das empresas estatais. Na
pesguisa que Luciano Martins dirigiu, em 1976,
“0 problema central que se coloca é o das articu-
lacOes entre o setor governo e o setor produtivo
do Estado” (MARTINS, 1985, p. 72, 208): os
executivos publicos do segundo setor ganham
grande autonomia, seus salérios descolam-se da-
gueles dos funcionérios, e os controles sobre eles
passam a ser relativamente reduzidos.
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A forma de seu recrutamento é mais por
cooptacdo do que por concurso. Sua auto-identi-
ficagdo é com a condicdo de “executivos’ e ndo
de “funcionarios’. Na pesquisa com 107 altos
servidores, 77% dos servidores do governo ou
aparelho do Estado e 95% dos executivos das
empresas estatais identificaram-se com a primei-
ra em vez da segunda denominagdo. Na mesma
€poca, oriento tese de doutorado de Vera
Thorstensen (1980), naqual o temacentral € o do
conflito entre os dois setores da burocracia publi-
ca na sua relagdo com as empresas privadas, 0s
representantes do governo procurando regular
tanto as empresas privadas quanto as estatais,
enguanto os executivos destas Ultimas buscavam
uma associagdo mais direta com os empresarios
privados.

Essaélite burocrdticapolitica, contratada prin-
cipalmente por intermédio de empresas estatais,
seguiaumacarreirainformal e muito flexivel, que
Ben Ross Schneider (1994 [1991]) estudou de
maneira inovadoral®. Os novos administradores
publicos eram principa mente engenheiros e eco-
nomistas, que nada tinham a ver com o sistema
burocratico de carreiras rigidas previsto pela Re-
forma Burocratica de 1938. Os resultados que al-
cangaram em suas autarquias, fundagdes, empre-
sas publicas e empresas de Economia mista fo-
ram substanciais. A questéo central que colocou-
sefoi: de que formaexplicar como um Estado tdo
pouco institucionalizado como é o brasileiro te-
nhatido um efeito tdo positivo paraaindustriali-
zag30 do pais. Ao fazer essa pergunta, ele tinha,
naturalmente, como model o alternativo, o modelo
weberiano de burocracia, no qual a organizagéo
burocrética é fortemente institucionalizada, e os
burocratas s8o estritamente fiéisa ela

No Brasil, ndo foi isso que Schneider obser-
vou. Pelo contrério, o que viu foram organiza-
¢Oes estatais mal estruturadas e fragmentadas, a
inexisténcia de carreiras claramente definidas e
formalizadas, e uma intensa circulacdo dos buro-

15 E curioso, entretanto, observar que Schneider, que em
seu estudo adotava linha semel hante ao trabalho de Peter
Evans (1979) sobre aindUstria petroquimica, e daalianca
gue entdo se estabelece entre a burocracia estatal, o
empresariado nacional e as empresas multinacionais, néo
assinala, como Evans ndo haviaassinal ado, que essaburo-
craciadesenvolvimentistae gerencial bem-sucedidapouco
tinhaaver com o “burocrataweberiano”.

cratas entre as agéncias. Viu também gue os cri-
térios de promogdo ndo eram os critérios classi-
cos da burocracia: antiguidade e mérito aferido
principa mente por exames, mas a confianga que
0 burocrataera capaz deinspirar em seu chefeea
capacidade de a cancar resultados. O préprio con-
ceito de burocrata teve de ser ampliado. Burocra-
tas — ou, mais precisamente, atos burocratas —
eram todos aqueles que trabalham nos principais
cargos do governo brasileiro. Mas esses burocra-
tas ndo enquadravam-se no modelo ideal de fun-
cionério burocrata. Schneider identificou e defi-
niu quatro tipos de burocratas publicos: os politi-
cos, os militares, os técnicos e os técnicos-politi-
cos. Politicos sdo os burocratas que, embora par-
ticipando do processo eleitoral, ocupam cargos
importantes naadministracdo publica. Militares sdo
os oficiais que ocupam cargos na administracéo
publica fora das Forcas Armadas. Técnicos sao
0s que mais aproximam-se do modelo burocrati-
co convenciona e também os menos importan-
tes. E técnicos-paliticos, agueles queintermedeiam
entre a burocracia e a politica, ou sgja, que sdo
capazes de sacrificar a pureza burocratica em
nome de apoio politico. Todos esses burocratas,
gue ndo chegavam a um milhar no Brasil, eram
homens e mulheres bem-sucedidos, ambiciosos,
bem preparados tecnicamente, havendo estudado
nas melhores universidades do pais e do exterior.
Eram todos, no momento da pesquisa, nacional-
desenvolvimentistas e pro-capitalistas. Recebiam
salérios elevados, circulavam entre agéncias cada
guatro a cinco anos. Eram burocratas, mas, mes-
mo 0s técnicos, eram politicos também. Embora
estivessem em um regime autoritério, sabiam que
o total isolamento burocrético em relagdo apoliti-
cando éviavel nem desgavel. O argumento fun-
damental de Schneider € o dequeacficiénciadesse
sistemaburocréticoinformal estirelacionadacom
sua estruturagdo por meio de carreiras, as quais
realizam-se por nomeagdes pessoais. Schneider
reivindica ter sido o primeiro ater levado a suas
Ultimas consequiéncias essa “ abordagem das car-
reiras’ —eu diria*“das carreiras e das nomeagoes’
—, como uma alternativa a abordagem convencio-
nal baseada nas organi zagdes. Em um paisno qual,
guando assume um novo Presidente da Republi-
ca, foram abertos 50 mil cargos para nomeagéo,
estas tornam-se um fator estratégico fundamen-
tal. E se forem usadas de uma forma razoavel-
mente sistemética e competente, como aconte-
ceu no Brasil, podem ser aforma, por exceléncia,
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de definir carreiras de burocratas bem-sucedidos
e de estruturar o Estado. Desta forma, nomea-
¢cOes e carreiras, mais do que organizacoes,
estruturam o Estado brasileiro. Conforme escla-
rece Schneider, “a rapida circulagdo burocrética
enfraguece as |eal dades organi zacionais e aumen-
ta a dependéncia nas relacbes pessoais, um fato
gue por sua vez mina as organizagOes formais.
Alta mobilidade permite aos funcionérios formu-
lar e coordenar politicas apesar da fragmentacéo
organizacional, porque eles se importam pouco
por suas agéncias e porque as personalidades for-
tes fornecem os canais alternativos de comunica-
¢d0. Personalismo pode, de fato, melhorar o de-
sempenho burocrético” (SCHNEIDER, 1991, p.
28-29). De acordo com essa abordagem, o es-
sencia é compreender a carreira do burocrata e
como ela realiza-se, com nomeagdes. Por meio
do estudo da forma de entrada na carreira, de cir-
culagdo entre as agéncias, das promogdes e das
formas de saida ou demissdo, a abordagem das
carreiras permite a Schneider compreender de
forma sistematica e inovadora a natureza
personalista e desorganizada, masflexivel e€fici-
ente do Estado brasileiro. Emborapor outrasvias,
Gilda Portugal Gouvéa (1994), ao analisar a re-
formafinanceirarealizada no &mbito do Ministé-
rio da Fazenda, entre 1983 e 1987, por um grande
ndmero de técnicos, entre 0s quais Jodo Bastista
deAbreu, OsiresdeOliveiral opesFilho, Mailson
da Nobrega e Yoshiaki Nakano, chega a conclu-
sbes semel hantes. O episddio que analisou, cujos
ultimos atos eu assinei como Ministro da Fazen-
da, foram o Ultimo grande momento da burocra
ciapoliticabrasileira—um grupo social que jaes
tavaem plena crise.

VI.PACTO DEMOCRATICO-POPULAR

Os tempos gloriosos desta alta burocracia po-
litica no poder, porém, estavam contados desde
1974 e, principalmente, de 1977. A escolha do
Genera Ernesto Geisel para a Presidéncia da Re-
publica (1974) e adefinicdo do segundo PND ex-
tremamente ambicioso levam a um
aprofundamento da alianca entre a burocracia po-
litica e os empresarios e ao auge do prestigio do
primeiro grupo, mas levam também as primeiras
iniciativasdo novo Presidente e do Genera Golbery
do Couto e Silva de promover a abertura politica
gue entdo é chamada de “distencdo”. Dessa ma-
neira, os militares reconheciam a inevitabilidade
da redemocratizagdo, mas procuravam posterga
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lacom um processo de redemocratizacao “lento e
gradual”. O fato de que a economia mundial ja
entrara em retracdo desde 1973, entretanto, mos-
trava gque esse projeto ndo tinha grande probabili-
dade de éxito e que o inicio da verdadeira transi-
¢do democrética— umatransicdo demandada pela
sociedade — estava a espera de uma crise. Esta
chega em abril de 1977, quando o Presidente
Geisel, diante de dificuldades que enfrenta em
aprovar no Congresso Nacional um projeto dere-
forma do poder Judiciério, fecha temporariamen-
te o0 Congresso e muda a Constitui¢do por decre-
to. O “pacote de abril”, como foi chamado, causa
uma reagdo forte em toda a sociedade, inclusive
na burguesia. Pela primeira vez, desde 1964, os
empresarios passam amanifestar insatisfagdo com
0 regime e a demandar o retorno da democracia.
Compreendi nagquela época que estavainiciando-
se atransicéo democratica e publiquei, em 1978,
Sete anos antes que essa consumasse-se, o livro
O colapso de uma alianca de classes, que previa
essa transicdo a partir da ruptura do acordo fir-
mado entre os empresarios e os militares, que
comegava a ocorrey.

A transi¢ao democrética— que comegaem 1977
e termina no inicio de 1985 — foi o resultado de
um novo pacto politico informal, o pacto popu-
lar-democrético de 1977 — uma coaliz&o politica
popular, porgue volta a contar com os trabalha
dores, mas que apresenta como grande novidade
ofato deaburguesiaaiar-seaelese, maisdireta-
mente, aos ampl os setores da classe profissional,
inclusive da burocracia publica, ndo diretamente
comprometidos com o regime militar. Esta coali-
za0 politica correspondia, no plano do Estado, ao
ciclodemocraciaejusticasocial, iniciado nasoci-
edade como umareacdo ao golpe militar de 1964,
damesmaformaque o pacto popular-naciona ea
estratégianaciona dedesenvolvimento queeledera
origem —aestratégianacional -desenvolvimentista
— correspondera, a partir de 1930, ao ciclo nagdo
e desenvolvimento, que surgira a partir do inicio
do século XX. O interessante desta coalizéo po-
pular e democrética é que ela forma-se antes de
chegar ao poder, jaem 1977, alcanca o poder em
1985 e, dois anos depois, com o terrivel fracasso
do Plano Cruzado, entraem colapso, ndo obstante
a generosidade de seus propdésitos democréticos
esociaise o relativo éxito que obteve em lograr a
redemocratizacdo. Hamuitasrazdes paraisto, mas
a principal foi o fato de a democracia ter sido
a cancadaem meio aumacrise econdmicadegra-
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vidade sem precedentes — a grande crise da divi-
da externa dos anos 1980 — que trazia no seu bojo
0 colapso da estratégia nacional-
desenvolvimentista que, desde 1930, tinha o pa-
pel de instituicdo orientadora das decisdes de in-
vestimento e, portanto, do desenvolvimento eco-
ndmico do pais. Esse colapso ndo constituiriapro-
blemase 0 pacto democrético-popular tivesse outra
estratégia para substitui-la. Nao era isto, entre-
tanto, o que ocorria. Os empresérios e os buro-
cratas politicos que chegam ao poder em 1985
ndo haviam inteirado-se da gravidade da crise da
divida externa — uma crise que, além de ndo re-
solver-se, dada a resisténcia dos credores em re-
alizar os prejuizos, transformara-se em umacrise
fiscal do Estado — de forma que pretenderam
ignor&laevoltar asatastaxas de desenvol vimento
econdmico que, nos anos 1950, haviam sido pos-
siveis com a democracia.

Os anos 1980, entretanto, eram outros, e exi-
giam uma nova estratégia — um novo
desenvolvimentismo — coisa que 0s governantes
ndo estavam preparados para adotar. Precisavam
dar-se conta de que a crise da divida externa ne-
cessitava uma negociagdo soberana, mas que esta
s poderia ser lograda se fosse combinada com
umanovaerigidadisciplinagque enfrentasseacrise
fiscal e com uma politica de taxa de cadmbio que
mantivesse aeconomiacompetitivainternacional -
mente. O Plano Cruzado, que o governo demo-
craticoimplementaem 1986, ndo revelavanenhu-
ma dessas tomadas de consciéncia: foi realizado
sem que paralelamente iniciasse-se um processo
de efetivanegociacdo dadividaexterna, ignorou a
necessidade do gjuste fiscal e deixou que a taxa
de cambio apreciada mantivesse o pais nas con-
di¢Bes de insolvéncia externa, que existia desde
gue a crise da divida externa desencadeara-se, no
inicio da década. N&o é surpreendente, portanto,
gue este plano tenha fracassado tdo estrondosa-
mente e que seu fracasso tenha, além de
aprofundado a crise econdmica, levado ao colap-
so do pacto democratico-popular de 1977. O
MESMO governo — 0 governo Sarney — continua-
va no poder, mas ja sem efetivo poder, porque
estava sem a legitimidade que o pacto politico —
agora ele proprio deslegitimado pelo fracasso —
emprestara-lhe até entdo. O fracasso era funda-
mentalmente dos empresarios industriais que ti-
veram um de seus principais lideres, Dilson
Funaro, na chefia do Ministério da Fazenda, e da
burocracia politicaampliada, com origem nos es-

tados da federacéo e nas universidades. Os em-
presarios industriais, que haviam tido um papel
decisivo naaberturademocratica, fracassaram em
assumir alideranca politica do pais, porque falta-
va também projeto e porque comprometeram-se
com o Plano Cruzado. Apés o seu fracasso, em
vez de perceberem que estava na hora de abrir a
economia para torna-la mais competitiva — e de
reformar o Estado para reconstrui-lo, ao mesmo
tempo em gque administrava-se o cambio e impe-
dia-se que a tendéncia a sobre-apreciacéo
inviabilizasse o desenvolvimento industrial —, in-
sistiram, inclusive, por meio da nova organizacéo
gue criam em 1988, o Instituto de Estudos para o
Desenvolvimento Industrial (IEDI), em lutar con-
traaaberturacomercial e em defender o estabele-
cimento de umapoliticaindustrial indefinida, com
isto, mantendo-se enfraguecida politicamente. Esta
estratégia ndo fazia sentido, dada a crise fiscal do
Estado e a dimensdo da divida externa em que o
pais estava mergulhado. O discurso perdera co-
mego, meio e fim. Em consequiéncia, abriu-se es-
paco paraque asidéias neoliberais e “ globalistas’
entrassem de rolddo no pais a partir da quase-
hiperinflagdo de 1990%6. Por outro lado, a buro-
cracia politicaampliada que ganhara poder com a
transi¢do democrdtica, agitava de formapopulista
e irresponsavel a bandeira de um nacional-
desenvolvimentismo que, mesmo na sua versdo
responsavel, jaestava superado pelo fato de que o
estagio de desenvolvimento econdmico do paisja
nao autorizava uma poalitica protecionista e uma
intervencao do Estado promovendo poupancafor-
cada e investindo por meio de empresas estatais.
Nos dois primeiros anos do regime demacrético,
0 Novo grupo no poder ignorou a crise fiscal e a
necessidade de rever a forma de intervencdo do
Estado na Economia. O retorno da democracia
haviatransformado aretomadado desenvol vimen-
to earedizagdo dajustica social em umaquestéo
de vontade. Vargas nunca pensara desta forma.
Erapopulistano plano palitico, ndo no dapalitica
econbmica. Foi sO no final de seu periodo, nos
governos Kubitschek e Jodo Goulart, que o
populismo econdmico caracterizara 0 nacional-
desenvolvimentismo; agora voltara a caracterizar
0 pacto democrético-popular de 1977 e o levara

16 Entendo por “globalismo” a ideologia nascida da
globalizacdo que afirmaaperdade autonomiaerelevancia
do Estado no mundo moderno, em que preval eceriam ndo
apenas um mercado mas uma sociedade global.
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ao colapso com o Plano Cruzado. Estas ilusbes
pareceram confirmar-se quando o Plano Cruza-
do, concebido com competéncia a partir dateoria
inercial dainflagdo, foi deturpado de formagros-
seiramente populista, e durante um ano produziu
uma falsa prosperidade. Apds seu fracasso, hou-
veumatentativade gjuste fiscal, corregdo daapre-
ciagdo cambial e renegociagdo da divida externa
pela securitizagdo desta divida, com um desconto
durante minha passagem pelo Ministério da Fa
zenda (1987). Estatentativa, entretanto, ndo con-
tou com o apoio necessario do restante do gover-
no e da sociedade brasileira, que testemunhava,
perplexa, acrisedo regime pelo qual tanto almeja-
ra. Em vez do gjuste e da reforma, o pais, sob a
égide de uma coalizao politica populista no Con-
gresso Nacional — o “Centrdo” — mergulhou em
1988 e 1989 no descontrole da politica econdmi-
cae, noinicio de 1990, nahiperinflagdo. O Presi-
dente Collor, eleito no final do ano anterior,
implementa imediatamente um plano de estabili-
zac&0, mas este — 0 Plano Collor —, por ndo neu-
tralizar ainérciainflacionaria, fracassa, aindaque
implicasse em um enorme gjustamento fiscal e
monetario. Em 1991, com o inicio do segundo
governo Collor, ou sgja, com amudanca geral do
ministério que ocorre e, especialmente, com a
mudanca da equipe econdmica, a nova coalizéo
politica liberal, conservadora e cosmopolita que
estava formando-se desde o fracasso do Plano
Cruzado, chegaao poder. A partir de entdo, o pais
estara sob 0 dominio do pacto liberal-dependente
— um pacto politico excludente constituido fun-
damentalmente pelos grandes rentistas, o setor
financeiro, as empresas multinacionais e os inte-
resses estrangeiros em relacdo ao Brasil. Dele pas-
sam também a ser excluidos os empresarios in-
dustriais e a burocracia publica que, entre 1930 e
1986, haviam sido as duas principais classes diri-
gentes. Tanto uma quanto a outra haviam ficado
marcadas pelo fracasso do Plano Cruzado, que as
havia identificado com o protecionismo e o
estatismo, as duas bétes noiresl’ da ideologia
neoliberal queinvadiao pais naquele momento de
formatriunfante. Com o acordo que o Brasil assi-
na com o Fundo Monetério Internacional (FMI),
em dezembro de 1991, o pais subordina-se for-
malmente & ortodoxia convenciond. O territdrio
estava, naquele momento, com seu déficit publi-
co zerado, devido ao grande gjuste fiscal realiza-

17 «Bestas negras’, em francés (nota do revisor).
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do pelo Plano Collor, masainflacéo inercia esta-
vaemtorno de 20% ao més. Para baixé&-la, o novo
Ministro da Fazenda eleva a taxa de juros brutal -
mente, esperando que, com iSso — nos termos da
cartadeintencdo assinadacom o FMI —, ataxade
inflagdo caisse gradualmente para 2% no fim de
um ano!8. Dado, entretanto, o carédter inercial da
inflac&o, ataxa de inflagdo permanece no mesmo
nivel, ndo obstante ao desaquecimento econdmi-
co e ao déficit publico que a elevacdo dataxa de
juros provoca. Dois anos depois, ja no governo
Itamar Franco, o Plano Real logra, afinal, neutra-
lizar de forma heterodoxa a alta inflagdo inercial
gue penalizava o pais desde 1994. A aplicacdo de
umaestratégiaque fugia aos ditames de Washing-
ton e Nova lorque, entretanto, durou o periodo
que foi necessario paraimplementar o Plano Red
(primeiro semestre d 1994). Ainda no segundo
semestre desse ano, a taxa de caBmbio aprecia-se
fortemente, e, logo em seguida, ataxa de juros é
elevadaaniveisestratosféricos. A macroeconomia
da estagnac8o comegava, assim, Seu curso no
Brasil (BRESSER-PEREIRA, 2007). A partir de
entdo, sob a égide daantiestratégia de desenvolvi-
mento econdmico, gque € a ortodoxia convencio-
nal, a economia brasileira cresceria lentamente,
ficando sistematicamente para trés, ndo apenas
dos demais paises em desenvolvimento que ado-
tam estratégias nacionais de desenvolvimento e
realizam o catch up, mas também dos paises ri-
COs.

VII.CONCLUSAO

A Reforma gerencial iniciada em 1995, além
de tornar o aparelho do Estado mais eficiente,
devolve a burocracia publica brasileira parte do
prestigio social que perdeu em consequiéncia, de
um lado, do préprio colapso do regime militar, de
outro, do esgotamento da estratégia nacional-
desenvolvimentista. Em ambos 0s processos po-
liticos, a burocracia publicateve um papel decisi-
VO que, entretanto, foi substancialmente reduzi-
do, a partir do momento em que o Brasil, depois
da grande crise dos anos 1980, ndo logra substi-
tuir a estratégia nacional de desenvolvimento na-
cional-desenvolvimentista por uma nova estraté-
giaevoltaasubordinar-se ao Norte. A burocracia
publicaexerce um papel importante quando ares-
pectiva sociedade e, principal mente, a classe bur-

18 Em 1991, Marcilio Marques Moreira substituiu Zélia
Cardoso no Ministério da Fazenda.
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guesa, que nelaexerce papel dominante, tem uma
razoavel clareza sobre os objetivosaserem acan-
cados e os métodos a serem adotados. Entre 1930
e 1980, isto aconteceu, entremeada por uma crise
na primeira metade dos anos 1960; mas, desde a
grande crise dos anos 1980, o Brasil ndo conta
mai s com uma estratégia nacional de desenvolvi-
mento, na medida em que aceitou uma anti-estra-
tégia, que é a ortodoxia convencional exportada
pelo Norte.

Ha muitas causas que explicam esse desastre
nacional, todas elas associadas ao fracasso do
pacto popular-democrético de 1977 em conduzir
0 pais. Esse pacto foi capaz de promover a tran-
sicdo democrética, deu origem a toda uma série
de politicas sociais que contribuiram para dimi-
nuir um pouco a grande concentragdo de renda
existente no pais, mas ndo teve propostaem rela-
¢a0 ao desenvolvimento econdmico e, quando viu-
se brevemente no poder, em 1985, levou o pais
ao grande desastre que foi o Plano Cruzado. Ha-
via necessidade, entdo, de uma mudanca profun-
da das politicas econdmicas para as quais a soci-
edade brasileira ndo estava preparada. As causas
imediatas da Grande crise eram a divida externa
contraida nos anos 1970 e a alta inflacdo inercia
gue decorreu do uso daindexagdo de precos, mas
era preciso também mudar do velho
desenvolvimentismo baseado na substituicéo de
importacdes e nos investimentos do Estado para
um novo desenvolvimentismo gue concentrasse-
se em tornar a Economiabrasileiramais competi-
tivaexternamente por politicas macroecondmicas
gue combinassem estabilidade com crescimento
€ gue garantissem aos empresarios taxas de juros
moderadas e, principalmente, taxas de cambio
competitivas. Esse é, essencialmente, o tema de
Macroeconomia da estagnacdo (2007) cujas te-
Ses nNdo serdo repetidas neste texto.

Aqui, o que é importante assinalar é que os
fatores que levaram o Brasil & demissao nacional
no segundo governo Collor e a chegada ao poder
deumacodizao paliticaintrinsecamente adversaria
do desenvolvimento econdmico do pais— o Pacto
liberal-dependente — estdo desaparecendo. Embo-
ra as taxas de crescimento sgjam muito baixas
guando comparadas com a dos demais paises, a
economiabrasileirando vivemaiso quadro decrise
dos anos 1980. Por outro lado, o pressuposto de
suas elites intelectuais marcadas pela teoria da
dependéncia e pelo ciclo democracia e justica so-

cial de que o desenvolvimento econdmico estava
assegurado ndo havendo por que se preocupar com
€le perdeu qual quer base narealidade: o desenvol-
vimento gue estava assegurado durou apenas 0s
anos 1970. Em terceiro lugar, esta ficando claro
para toda a sociedade o fracasso da ortodoxia
convencional aqui e em outros paises como aAr-
gentina e 0 México em promover 0 desenvolvi-
mento econémico; quando, neste quadro, a Ar-
gentina rompe com a ortodoxia convencional e
passa a adotar estratégias macroecondmicas se-
melhantes as dos paises asiaticos (cAmbio com-
petitivo, taxa de juros moderada e gjuste fiscal ri-
gido), passa a crescer fortemente. Em quarto lu-
gar, ahegemoniaideol 6gicanorte-americana, que
tornara-se absoluta nos anos 1990, enfraqueceu-
se de maneira extraordinéria nos anos 2000 devi-
do ao fracasso da ortodoxia convencional em pro-
mover o desenvolvimento econdmico e devido ao
desastre que representou para os Estados Unidos
a guerra do Iraque. Finalmente, nota-se entre os
empresarios industriais, que ficaram calados du-
rante os anos 1990, uma nova consciéncia dos
praoblemas nacionais e uma nova competénciaem
matéria macroecondmica por parte de suas as-
sessorias, gque serdo essenciais para a definicéo
em conjunto com aburocracia publicade um novo
desenvolvimentismo.

E nesse quadro mais amplo que aidéiade um
novo desenvol vimentismo que oponha-setanto ao
velho desenvol vimentismo, porque este desempe-
nhou seu papel mas foi superado, quanto a orto-
doxiaconvenciona que, sendo umaestratégiapro-
posta por nossos concorrentes, mais neutraliza
do que promove o desenvolvimento econdmico,
gue devemos pensar o papel da burocracia publi-
ca. Por enquanto, ela continua essencialmente
desorientada. Sua &rea econdmica limita-se a
racionalidade de reduzir despesas — 0 que é ne-
cessario, mas esta longe de ser suficiente. Sua
area social logrou grandes éxitos, especialmente
na Salde Publica, gracas ao éxito do Sistema
Unico de Salide (SUS) em estabelecer um siste-
ma de atendimento de salide a populacdo univer-
sal, muito barato, e com qualidade razoavel. Tem
logrado também avancos na area da Educacdo
Fundamental, em que j& ndo existe mais um pro-
blemade quantidade, e o problemacentral é agora
o daqualidade do ensino. E poderater mais avan-
¢os, na medida em que esta qualidade depende
n&o apenas de mais treinamento dos professores,
mas principalmente de novas formas de proprie-
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dade e de gestdo da educacdo. Fracassa na area
do ensino universitério que, no Brasil, por ser es-
tatal como na Franca e naAlemanha, ao invés de
publico ndo-estatal, como é nos Estados Unidos e
na Gré Bretanha, apresenta resultados altamente
insatisfatorios. Na érea da gestdo, gragas a con-
CUrsos anuais para todas as carreiras do ciclo de
gestao e especialmente para a dos gestores publi-
cos, 0 Estado brasileiro conta hoje, na esfera fe-
deral, com uma burocracia muito melhor, mais
preparada e eficiente do que geralmente imagina-
se. Naesferaestadual, estéo também multiplican-
do-se as carreiras de gestores publicos. Na area
do poder Legidativo, aburocraciapublicaexperi-
mentou um grande avango gragas as carreiras de
assessoramento criadas no Senado e na Camara
dos Deputados.

Em apenas um dos trés poderes, no Judicia
rio, os burocratas stricto sensu possuem o poder
final; nos demais, os politicos detém esse poder.
Desde a Constituicdo Federa de 1988, a autono-
miadaaltaburocraciajudicial, queinclui, alémda
prépriamagistratura, o Ministério PdblicoeaAd-
vocaciado Estado e aAdvocacia Publica, tornou-
se muito mais forte — em certos momentos, forte
demais. Ocorreu um processo de gradual
desvinculagdo damagistraturapiblicade umaide-
ologialiberal e formalista que atende aos interes-
ses da ordem constituida; ocorreu também sua
vinculagdo, de um lado, a seus préprios interes-
Ses corporativos, de outro, aos interesses da jus-
tica social que animaram a carta de 1988. Entre-
tanto, conforme Vianna, embora “parte do Esta-
do, encravado em suas estruturas, o Judiciario
como ator ndo esta destinado a irromper como
portador de rupturas a partir de um construto ra-
cional que denuncie o mundo como injusto”
(VIANNA, 1997, p. 38). A lenta autonomizacéo
do Judiciério dos interesses econdmicos é um fa-
tor positivo que reflete o fato de que os magistra-
dos percebem-se como parte da classe profissio-
nal com deveres para com os pobres, em vez de
fazerem parte da capitalista.

Esta claro, entretanto, que toda a burocracia
publica e, principamente, a burocracia publica
judicial precisa de mais controle ou

responsabilizacéo social (accountability). A refor-
ma gerencial de 1965 deu um papel decisivo ao
controle social, ou seja, a responsabilizacdo da
buraocracia publica perante a sociedade, mas isto
vem ocorrendo de maneira lenta. E visivel, po-
rém, que a democracia implica ndo apenas em li-
berdade de pensamento e el eicdeslivres, ndo ape-
nas em representagdo efetiva dos cidaddos pelos
politicos e mais amplamente pela burocracia pu-
blica, mas significa também prestacdo de contas
permanente por parte da burocracia publica, para
permitir a participacdo dos cidaddos no processo
politico. Os quatro pilares da democracia séo: li-
berdade, representacéo, responsabilizagdo e parti-
cipacdo. Em outro trabalho (BRESSER-PEREI-
RA, 2004), indicam-se trés estégios histéricos da
democracia: a democracia de elites ou libera, da
primeira metade do século XX; a democracia de
opinido publica ou social, da segunda metade do
século XX, e ademocracia participativa, que vai
aos poucos aparecendo. No Brasil, astrés formas
de democracia estdo presentes e embaral hadas:
temos muito de democracia de €lites, ja somos
uma democracia social, e a Constitui¢do de 1988
abriu espaco para uma democracia participativa.
Antes de chegar a €la, porém, além de melhorar-
MOS 0S Nossos sistemas de participacdo, serd ne-
cessario tornar a burocracia publica mais respon-
sahilizada perante a sociedade.

N&o cremos, entretanto, que essamudancaseja
possivel se a sociedade brasileirando voltar a ser
umaverdadeiraNacdo e ater umaestratégianaci-
onal de desenvolvimento em que este ndo sgja
apenas econdmico, mas também socia e palitico.
Entre o inicio do século XX e 1964, a sociedade
brasileira, no quadro do ciclo nacéo e desenvolvi-
mento, enfatizou apenas esses dois objetivos e
deixou em segundo plano ademocraciae ajustica
social. A partir do inicio dos anos 1970, um novo
ciclo da sociedade comegou — o ciclo democracia
e justica social, que realizou muito nessas duas
direces, mas deixou de lado a nacéo e o desen-
volvimento econdmico. O grande desafio que se
coloca hoje para a sociedade brasileira é o de fa-
zer uma sintese desses dois ciclos — algo que é
possivel e que daré orientacdo e sentido para sua
burocracia publica.
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