A - |
NIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
\pB" Instituto de Economia

#1964 ESTAB;;Zg
A :_‘ RE\T “

Tese de Doutoramento apresentada
ac Instituto de Economia da Uni-
versidade Estadual de Campinas,

para a obtengao do titulo de Dou~

tor em Economia, sob a orientagic .
do Prof. Dr. Jodo. Manuel Cardoso
de Mello. , - '

Campinas, 1990 B

: TUMIT AmP
i UUA RENTHAL




Para Liana e JoZo Manuel, pelo

gue me ensinaram.

Para Maria, por meu perdao e

minha alegria.

Para minha mie e meu pai,

por tudo.




Agradecimentos

A ILiana e Jodo Manuel devo prestar os primeiros
e maiores agradecimentos por esta tese. Ela nasceu, andou e
se encerrou sob o ;eu abrigo. Neste tempo com eles aprendi
a buscar nac sélo"conhecimento, mas scbretudo a generosida-
de. Sem eles & certo que © trabalho ndo teria sido poési~

vel, mas mais que isto, a minha vida teria tido menos acer-

tos e muito mais atropelos.

Quero agradecer a Maria da Concejig¢do Tavares,
Luiz Gonzaga Belluzzo e Carlos Lessa, queé nos marcam profun-
damente a todos nds seus alunos por sua grandeza € por nos

ensinarem a pensar criticamente o pais.

Sou especialmente grata a José Bonifécio do Ama-
ral e José ﬁui’z Brunetti, gue éjuﬁaram na ordenagac de algu-
mas idéias aqui defendidas.e foram sempre amigos nas muiltas
vezes em que precisei deles. Luié Guilherme Mendonga leu o8
primeiros rascuhhos deste trabalho e fez sugestdes precio-
gas. Marco Cicero Haciel discutiu e criticou posigdes com

pertinéncia e solidariedade.

Gilberto Mathias,por me fazer falar, me fez crer
que 3d estavam articuladas as idéias centrais desta tese. Eu

the devo sempre a dogura com gque ele foi capaz de me fazer

reparos.

Marcejo Mattelanes deu outras cores a um traba-

- 1

l1ho que andava meic desbotado. Lise Sedrez féz com inteligén




cia a pesquisa de fontes aqui usadas e Cida datilografou com

rapidez e precis@o originais nem sempre claros.

Marcia Leitdio me guiou todog estes anos pelos
labirintos burocraticos da UNICAMP, aventura a qgue depois se

juntou Alberto e em que nos divertimos sempre.

Paulinho Baltar atendeu com extrema gentileza
a minha pressa, © que nao pode surpreender aos que o conhe-

cem.

Fernando Rezende n3o chegou a perder muito de
seu tempo com esta tese. Mas nao pode ser assim medido o que

por ele lhe devo. Conhecer por dentro Leviatd apenas foi pdg

aivel por suas m3os.

Eduardo Raposo dividiu os tempos mais difi-

ceis deste trabalho e neles nos tornamos grandes amigos.

¥ enfim, Pierre Salama me trouxe as razdes

para gue Se& encerrassem tese e Seus tormentos.




INDICE

Introdugéo LR L N A L R B R N N R N I T R R R i‘.‘l.i

Acrise .“".‘..‘é.“..-...“......’..

. A Crise: Primeiros MOmENtos ...eveverenenrnnnnnl

L L N R B R

. ACrise: Segunda Fase .....coveverrnoneenennnnnis

PAEG, o Projeto de Reformas .....covviiinnnnnnnann,

As Reformas no Setor Financeiro .....eevevevennnnn.

A REforma Fiscal ERE R I I LI T A R R I I o L I R I R R R S R

-

A Reforma Salarial ....ueeeieeeeerennsoenveconnsans

As Reformas nas Politicas Sociais ......
A RefOrma AGFAria ....cvevveivesnnerss.

A Reforma Administrativa ..............

L B B B D 2 B O

E I B N R BN L]

* ¥ & 4 ¥ k¥ 4 3 ok %9

cOnClusaes I.‘G'C'-.‘r.. lllllllll l.IV.I‘_I‘.C_O.II...CC.

Bibliografia e e

13

52

68
108
144
178
198
239
260
311

319



INTRODUGAO



Introducao

As profuﬁdas transformagoes no Estado brasi-
leiro marcadas em 1964, decorridos j& tantos anos, seguem
sendo submetidas a:simplificaqéés, notadamente ﬁo que toca
as suas relagoes com a economia nacional. Ora sio elas expli
cadas como expressao da tomada do poder pelo grande capital,
ora é-lhes atribuido o cardter de destituigdo de congquistas
populares alcangadas. Se nao faltam com a vérdade tais wvi-

soes, sao porém claramente insuficientes para a compreensao

w

da dimensao e contradigoes que envolvem as mudangas entao

P

operadas no Estado e economia nacionails.

Hd gue se considerar na analise Idg' 1964 nao
apenas as ruturas gue significou, mas também as continuida-
des que implicbu.

A tomada 3o poder em 1964 ndo pode ser vista
apenas como um movimento contra-revoluciondrio de exclusio
das classes trabalhadoras da cena politica nacicnal. Ela mar
ca também essencialmente a vitoris de toda uma determinada

alternativa para o avango do capitalismo no pais.

Esta vitdria naoc pode ser explicada, no entan
to, como ﬁero resultado de uma bem urdida conjuragido do ca-~
pital monopolista para se fazer representado prioritariamen-
te nbs.aparélhOS de Estado. A ?iséo conspiratdria de que o
Estado e o regime politico, que resultam do movimento de
abril de 1964, sac um projeto conéepida e impiantado de acor

do com a estrita e irresistivel racionalidade dos grandes in



-

teresses, impossibilita a compreensdo das contradigdes que

v8o configurando regime politico e processo de acumulagio.

Profundos ajustes na institucionalidade das
relagdes Estado-econcmia se impunham face as transformagdes
estruturais cumpridas na economia pela industrializacdo dos

(1)

anos 50 . A forma, porém, que assumem estes ajustes apg
nas serd dada pela propria luta dos intexesses econdomicos
por prevalecerem no seio do Estado. N3o havia um sd caminho

inevitdvel para que se efetivasse institucionalmente o de-

senvolvimento do capitalismo nacicnal.

£ precisémente a forma esgecifica que assumi-
ré a institucibnalizagéo do Estadeo na npnova natureza de sguas
relagles com a economia nacional que serd o tema deste tra=-
balho. Serao aqui estudados os novos térmcs da presenga do
Estado na gestao da economia Erasileira que serao arbitrados
a_paééir de 1964, guando se'épossam aé fmm;as armadas do po
der de Estado, pondo termo a-longo;periﬁ@b. de imobilizag%o
do Estado brasileiro face é.crescenfemem&e'acirrada luta pow:
1itica na entrada dos anos 60. Progressivo acirramento que
esta af remetido ao carater que se buscava imprimir &s refoxr
mas no Estado e nas relagodes econamicas"af politicas nacio-

nais, de-que todo o espectro de forgas xmiiticas reconhecia

a necessidade.

Nioc se limitavam os projstes para as refor-

mas, gquer conservadores quer nacionais-papulares, a proposi-

{ 1) Veja-se a respeito "A Industrialimgao Tardia” de Jodo
Manuel Cardoso de Mello. . c e

-



gdco de mudangas instrumentais no aparelhamento do Estado bra
sileiro. Abordavam eles sobretudo questoes substantivas ao
ordenamento das xg;agaes capitalistas no Brasil. Estavam pos

(RS

‘tas, entdo, no cenario politico nacional, e nele buscavam

caminhoé para efefivarem»se, mudangas substanciais nas rela-
goes basicas a nag§o~ E tornava-se crucial as forgas poli-
ticas em luta poderem nestas mudangas fazer prevalecer os
rumos que atendessem prioritariamente a seus proprios inte-

resses.

N3¢ se instalam no poder do Estado as forgas
conservadoras, em 1964, apenas paré impor retrocesso poli-

tico 3s forgas populares ou para manter o direito a proprie-

PR

dade privada que pelo crescimento polificc das classes popu-
lares estivesse ameagado. Apoderam-se elas do Estédo para so
bretude determinar os termos de ordenagac do capitalismo brg
sileiro, redefininde suas relagdes fundamentais e criando a
nova insirumentalidade de que dispora o Estado para a sua

gestao.

1964 deve ser assim explicado tante pelc que
destroi, quanto pele gue constroi. Tanto pelo violento des-
fecho a crise no desmantelamento da arregimentagdo - politi-
ca das forgas progressistas, Quanto pelas profundas reformas
instrumentais e substantivas que deligencia. Reformas que
formarSo o terrenc institucional onde por muito tempo se mo-
verda a nagido e que dardo hovo palizamento as relagdes deter-
minantes ao capitalismo nacional. Destas reformas se ccupara
este trabalho: de seu redesenho institucional e de sua impli

caciio na transformagdo das relagoes entre o Estado e €cono-

mia no Brasil.



Se bem que se vd aqui proceder & andlise da
politica econdmica deste periodo, nfo serdo no entanto dis-
cutidas as matrizes do pensamento econdmico a que se filia~
riam os seus formuladores, mesmo porque nao se podem tomar
politicas econémicgs como expressdes apenas de  vertentes
tedricas que se apliquem a realidade da economia: refletém

as politicas econdmicas antes ¢ embate de interesses por se

verem atendidos pelo Estado, que © seu processo de gestagdo

intelectual.

E & éomo expressao de intereéses, gque findém
per prevalecer, que sefé aqpi vigto o PAEG. Interessara o]
Programa de Agao Economica de Governo como formulagao sinté-
tica das linhas gque viriam a nortear o buscado redesenho do

capitalismo brasileiro.

Cabe deixar claro que por se buscar analisar

o projeto de reformas elaborado pelo Governo Castelo, nao

1he serdoc atribuidos poderes superiores, nem autonomia irres

trita, para implantar-se por sobre quaisquer circunstéan-

cias politicas ou econdmicas.

A.aespeito da imensa soma de poderes de que
se apodera & Presidéncia da Repiblica no mnovo regime, nao
poderd ela em sua atuagao desprezar 0S iﬁteresées' abrigados
no bioco no poder, ou os limites pﬁstos pela especificidade
do capitaiismo brasileiro. N3o po@eré afrontar o8 interesses
capitalistas dominantesg, nem poderé'violar desenvolvimentog

necessarios do capitalismo monopolista na industrializagao



(1)

- tardia . Falhard onde tentou fazé-lo, € o que aqui se

preétende mostrar,

{ 1) Para a visdo dos tragos bdsicos deste capitalismo aqui
adotada, vejam o artigo "0 Estado Brasileiro e o©s Li-
mites da 'Estatizagaoc'" de Jodo Manuel Cardoso de Mel-
lo e o livro "Acumulagao de Capltal e Industrlallzagao
no Brasil"™ de Marla da Concelgao Tavares.



A CRISE



A Crise

A segunda metade dos anos 50 e os anoé 60 as-~
sistem ao processo de configuragdc de forma avancada e espe-
cifica das relagles entre Estado e economia no Brasil. Neste
perfodo o processo de industrializagdo no pais trouxe modi-
ficacBes estruturais & economia nacional, alterando radical-

mente seu padrace de acumulacgio.

Aﬁemaié da necessidade de seu fortalecimento
econdmico para o saltoc da industrializagdo, precisou o Es-
tado brasileiro avangar adiante dos prdprios interesses in-
dustriais naclonais, incapazes de se estabelecerem hegemoni-
camente. Nenhum interesse econdmico ent3¢ - nem os interes-
ses do café, nem os interesses da incipiente burguesia in-
éustfial, ou Mesmo oS intereSses do proletariado - péde
aglutinar em torno de si os interesses presentes na economia
nacional, pdde construir aliangas estdveis alinhadas a um’
seu projeto proprio para o avango do capitalismeo brasileiro.
| éo Estado gque cabera dompor taié interesses no desenho de
um projeto econdmico. £ o Estado quem formulard a proposta
de industrializacgdo brasileirs, nelé compatibilizando os in-
teresses dominantes na economia nacional, seﬁ " submeter-se

a nenhum deles particularmente.

Dota-~se crescentemente o Estado brasilelro de
mecanismos para o exercicio de sua gest3o sobre a economia:
ordena uma estrutura de financiamento piblico, amplia a sua

atividade empresarial na infra-estrutura, cria instancias de,



planejamentc ews:dmico estatal e regula os termos da presen-
¢a economica internacional no Brasil. "Trata-se de um Estado
que arma um amplo aparelho operativp, interventor e regula-
dor, e gue se deffbnta com uma economia em processo de indus
trializago n3o umc economia capitalista plenamente consti~
tuida, tampouco umé eéonomia atrasada, subjugada‘ ao capital

(1)

mercantil”

Vinha o Estado brasileiro, desde os anos 30,
conformando sua sempre malor presenga na ordenacido da vida
econtmica nacional, ao longo de seu processo de industriali-
zagao, até o seu esforgo final em meados dos anos 50. F en-

.

tao este um Estado que atua decisivamente sobre as relagdes

-

econdmicas nacionais, muito antes que aqui se tenha estabele

cido um capitalismo plenamente constituido.

Mas creic gue mesmo no casce brasileiro possa
ﬁer visto com hitidez come essencialmente transformado . ©
caféter'da presenca do Estado na economia diaﬁte do processo
de monopolizagdo de sua economia em qﬁe se cuﬁpre o momento
final de sua industrializa¢ao. Porgque nac se trata d4de uma
mera gquestdo de fungoes que se ampliam e sim do fato de gque
este Estado passou a constituir-se, de forma nao exterior ao
funcionamento mesmo da economia, em mediador de todas as re-
lacbes econdmicas e sociais: o processo de regulagac das cri

ses e da acumvlagio capitalista ¢ desde entao articulado no

interior dcs aparelhos de Estado.

A especificidade destas novas relagCes Esta-

{ 1 ) DRAIBE, Sonia. Rumos e Metamorfcées, p. 2%54.
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do~economia no Brasil, decorrente de sua posicio na divis3o
‘de trabalho internacional, tem a sua manifestagdc no peso
crucial do setor predutivo estatal, na profundidade do pro-
‘cesso de internacionalizagdo do sisteﬁa produtivo & na exten
sao do éontrole do Estado sobre © processo de acumulagaoc. A
abrangéncia do papel do Estado na gestio da ecoﬁomia &, por
isso, muito maior no caso brasileiro do que nos paises capi-

(1)

talistas mais avancados .

A necessidade de centralizagdc e concentracgao
de capitais para o esforgo de constituicac de uma base indus
trial pesada torna a intervengac do Estado decisiva para a

industrializacdo brasileira, assim como é decisiva a sua

s W

atuagao para a demarcagac de espagos e limites de expansao

do capitél internacional e do capital nacional privado.

E, no memento mesmo em que faz a economia o
movimento de Qassagem a um capitalismo plenamente constitui-
dé, assume o Estado nova natureza na sua relagao com a eco-
nomia nacioual. Transformam juntos o seu carater Estado e
economia no Brasil, e fazem~no ambos de forma coentraditdria,

abrigando dentrc de si novas fungoes e velhos -arcabougos.

0 periodo 1957-1961 conhece um boom de inves-
timentos que traria alteragdes de muite maior alcance que
uma mera émpliag%o de capacidade produtiva em setores indus-
trisis j4 instalados. O boom de investimentos do  periodo

57/61 “représenta, além de um salto tecnoldgico, um salto na

{ 1) Veja-se a respeito Luciano Coutinho e Luiz Gonzaga
Belluzzo: "Reorganizagdo da Economia Mundial in Estu-
dos CEBRAP 23. -
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a“

capacidade produtiva existente, concentrade em trés ou gua-
tro ramos, basicamente material de transporte, material elé-
trico e metal-mecanica, de pouco peso relativo na estrutura
produtiva anterior e de elevada complementariedade interin-

(1)

dustrialﬁ - 0 volume de investimentos realizado pdde
fazer crescer todoé os setores industriais e dentro deles
até mesmo as empresas menores. A diferenciagdo da estrutura
proéutiQa que o pe:iodc de expansao instala na inddstria &

profunda e a capacidade produtiva nacional passa a crescer

muito além da demanda corrente.

A mudanga no padrac de acumulagidc capitalis~
ta no Brasil que assim se cbnfigura esta amplamente apociada
né agép do Estado. 0 Estado assegura entédo tante o investi-
mento pesado em infra-estrutura e nas inddstrias de ©base,
gquanto o acesso a fontes de financiamento ao investimento
privado na impossibilidade de récgrso'ao sistema financeiro
privado nacional, apenas inciplente. Mas coube sobretudo ao
Estado brasileiro "uma tarefa essencial: estabelecer as ba--
ses da associagdo com a grande empresa oligopdlica estrangei
ra, definindo, clarameate, um esqﬁema de acumulagdo e lhe
concedende generosos favores. Encontrando um esquema de acu-
mulacgac bastante bem definide em qéé se apoiar e gozando de
amplos incentivos, a grande empresa oligopélﬁca“ estrangeira
predominantemente a européia, decidiu investi; no .Bra-

(2}

sil"

{ 1 ) TAVARES, Maria da Concei¢do. Acummlacao de Capitais e
Industrializagdo no Brasil, p. 1180. .
{ 2 ) CARDOSC DE MELLO, Jodc Manuel. O Capitalismo ~Tarxdio,:
" p.
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ﬂéwse,.pcrtanto, o salto na industrializagac
nacional sob os impuisos dindmicos do investimento estatal e
da grande empresa internacional gue para aqui vem sob a for-
ma de capital produtivo, em razao fundamentalmeﬁte da con-
corréncia oligopdlica internacional, no pds-guerra, entre ca

pitais americanos e europeus.

ﬁeneficia-se o capital industrial nacional na
industrializagac pesada dos espagos Que o investimento esta-
tal e estrangeiro abrem para éeu crescimento nos setores me-
tal-mecdnico e produtor de bens de consumo assalariado. B
isto se da ndo em consegiliencia mecdnica da expansdo indus-
trial e sim em resultado da agao do Estado no estimulo a tal
crescimento. A soldagem de tais interesses, que nao apresen-
ta maiores prdblemas enguanto cresce toda a eéonomia, vai,
no entanto, expor. toda a sua fragilidade guando arrefecs o
ritmo de crescimento. Do resvalar deste movimento em crise

aberta se ocupard este capitulo.
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A Crise: Primeiros Tiomentos

| . -

A politizagao da economia, resulfante do novo ca
rdter das relagﬁes_entre Estado e economia no Capitalismo Mg
nopolista, implica'necessariamente a politizagado das crises
eccnamicas._?assam a cclsdir as crises economicas no  seio
mesmo deste Estado: € no Estado que se explicitam as mani-
festagoes fundamentais da crise, € nb Estadc gue buscam abri
go os interesses capitalistas para & crise Iescapar e & no
Estado que se formulam os mecanismos para a sua supera-

. (1) '

cao . 830 por isso indissocidvels as manifestagles po-

liticas e econdmicas da crise que progressivamente  envolve

a na¢éo brasileira a partir de 1959.

Nio obstante ndo estar ainda dada, em 1959, a
institucionalidade apropriada ao novo padrdc de acumulagao
agui instalado jd esta a sua economia estabelecida em pa-
drdes monopdlicos, demandando ao Estaéo novos termas para
gua gestdo. O especial desaparelhamento do Estado brasileiro
para fazer reverter os primeiros sinais de esfriamente no
ritmo dos investimentos tera peso a desempenhar no aprofun-
damento da crise. B este Estado sem a instrumentalidade ade-

guada, gue buscara inutilmente, até 1964, formular a saida

{ 1 ) Nao encerra viés economicista afirmar-se que as crises
econdmicas no Capitalismo Capitalista sao, inevitavel-
mente, também crises politicas. Nao se propde aqui sug
tentar que, posto o econdmico, o politico lhe vem em
decorrencia. Propde-se apenas, como fundamento a esta -
andlise, que politica e economia no Capitalismo Mono-
polista a8 n3o se podem dissociar: todas as relagdes
e agdes economicas sac, ao mesmo tempo, relagtes . e
agoes politicas. .
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para a crise pela remogdc de seus sintomas mais evidentes:

a inflagao e a gueda nos investimentos.

Foi a aga@o deste Estado que pds tanto a possibi-
lidade de salto na industrializagado brasileira quanto a di-
mensso da crise que a este salto se seguiria. Sac as politi-
cas economicas, gue este Estado elabora, gque estabelecem os
rumos basicos aé movimento da economia brasileira. E  s&o,
por isto, também elas guias seguros para a compreensac deste

movimento.

Os dltimos anos 50 e o inicio da década de 60 co
nheceram no Brasil duas propostas de politica econdmica es-
‘sencialmente distintas: o Plano de Metas. e o Plano Trienal.
Estas duas prqposias rém trajetdrias completamente diferen-
tes: o Plano de Metas realmente preside o proceéso pclitiéc*
~econdmico até 1960, enguanto que o Plano Trienal ndo chegou
a ter vigéncia efetiva. E tanto o éxito do Planc de Metas,
guante o fracasso do Plano Trienal sdo esclarecedores para
as profundas transformagoes gue, no eSpagd entre um Plano e

ottro, se estabelecem na economia nacional.

0 Plano de Metas

O Governo Juscelino propde, em finais de 1956,
rum ambicioso conjunto de cbjetivos setoriais, conhecido por
planc de Metas, que constitui a mais sdlida decisao conscilen

te em prol da industrializag¢do na histdria economica | do
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£ montado o Plano de Metas sobre a previsio. de
alguns blocos badsicos de investimentos: um bloco de formagao
de capital social bésico em transportes e energia, a cargo
do setor piblico; um bloco de insumos bdsicos e de produgéo.
de bens de capitai; e um bloco para a implantagidoc de um se-
tor de behs_de consumo capitalista, centrada na indﬁsfria an
tomobilistica. Um guarto bloco de investimentos se remetia
ainda a construgdo de Brasilia que, além de abrir espago a
expansao da construgdc civil, deveria fazerlavanqar a fron-

.

teira agricola nacional.

. Um diagndstico sobre pontos de estrangulamento,
que seriam empecilhos ac desejado avango do crescimente eco-
nomico ﬁécienal, vai determinar todo o esforgo qué a sua su-
peragace aplicaria o Governo Juscelino. A  implementagac do
Plang de Metaslvai estar norteada pela idéia de que "o dese-
quilibric do desenvolvimento economico brasileiro tinha pro-
vocado uma demanda insatisfeita de infrawestrutura e esta
demanda deveria ser prioritariamente atendida se se desejas-
se prosseqguir no esforgo de expansdo econdmica ac pais® (2 %
Ademais da nogac dos postos de gstrangulamento, fundamenta
ainda a elaboraga@o e execugac do Plano de Metas a conscién-

cia da necessidade de conferir, ao crescimento econdmico bra

sileiro, integraglo e articulagao maiores.

( 1 ) LESSA, Carlos. Quinze Anos de Politica Econdmica, P.
14.

{ 2 ) LAFER, Celso. O Planejamento nc Brasil. Observagoes so
bre o Plano de Metas, p-. 35.
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2

No gue nac chega a ser ele, no entanto, exata-
mente origimal: s3oc-as guas as mesmas preocupacdes basicas
que animaram o segundo Governo Vargas. O que fundamentalmen
te distingue o Governo Juscelino é o efetive equacionamento
do salto na inaust;ializagéo brasileira, que'resulta de seu
exito na articulagéc da expansao da acumulagfo interna com ©
aporte do grande capital internacional. O CGoverno Juscelino
fol capaz de oferecer ao capital internacional atrativos su-
ficientes a sua vinda, empenhando todo o peso do investimen-
to estatal na construgdo da infra-estrutura necesséria ao
passo final no processo de industrializacdo nacional. Mais
ainda, o Estado brasileiro sob o Governo Juscelino pdde asse
gurar 2ac capital nacional a sua ﬁarticipagéb neste processo,
garantinQO*lhe financiamento e protegeﬂdo-lhe. espages paré

seu crescimento.

. £ imprescindivel a in?ervengéo do Estado nacio-
nal na definicao das condigées em qgue se implantaria a inddg
tria pesada nas economias de industrialiﬁagéo retardata- -
ria (1 }. Para tanto preciéa ele contar ;ﬁk} apenas Com um
potencial de acu@ulag§£~interno em alguma medida sob seu
controle, mas ainda com aparelhamento adequado a tarefa de
coordenagac do esforgo brutal de investimentos gue, no cason
brasileiro, transformaria prcfunéamente tbdd O'.padréo de

acumulacaoc nacional. 0 Governo Juscelino, confrontado com a

necessidade de ampliar e diversificar seus aparelhos econo-

( 1) Veja-se Jodo Manuel Cardoso de Mello. O Capitalismo
Tardic e Maria da Conceigao Tavares.  Acumulagao  de
Capital e Industrialirzacao no Brasil. : -
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micos para o désempénho de tal tarefa, escolhe fazé-lo por

-

via paralela a estrutura administrativa herdada dos governos

( 1)

anteriores - O que de modernizag3do institucional havia
sido estabelecido pelo segundo Governo Getilio foi amplamen-
te utilizado. Mas onde se defrontou o Governo Juscelino com
evidentes insuficidncias nog aparelhos economicos de Esta-~

do, procurou antes montayr aparelhos paralelos gue reformular

o8 que j& encontrara institucionalizados.

Assim, a execugdo do Flanc de Metas exigiu que o
Estado acionasse mecanismos institucionals e financeiros que
lﬁg permitissem desempenhar o papel de agente articulador
da tomada de decisdes e da implementagao das medidas para.a
instalagao da industria pesada brasileiré. Financeiramente,
o Estado no Governo Juscelino atucu como um mobilizador de
recursos gigantescos, 0% quails aplicou na construgac da in~
fra-estrutyura necessaria e repassou as empresas nos setores
por ele definidos como estratégicos. O BNDE e a SUMOC foram
pecas fundamentais para a agao do Estado. A coordenagao do
esforgo do setor pﬁbiico no blocb de investimegtos projeta~-
do foi feita-"bésicamente, através doc BNDE, polis este contro
lava 08 mecanismosg dé financiamento do setor pﬁblico, direta
ou.indiretamente ligados as metas de infra-estrutura: dire-
tamente atraves dos recursos do programa dJde reaparelhamento
econdmico e dos avais e garantias gue eram indispensaveis pa
ra a obtencaoc de financiamentos no exterior; indiretamente,

porgque og recursos vinculados (fundos), mesmo quando nao ma

( 1 )Y DRAIBE, Sonia. op. ¢it., p. 245. . s
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nipuldveis discricionariamente pelo BNDE, ai eram deposita-
dos; constituindo-se em garantias para os financiamentos in-

(1)

ternacionais” . A SUMOC coube agir captando TECUrSOS
externos e concedendo permissio para as importagodes, valen-
do-se basicamente de suas instrugoes 70 e 113. J& o direcio~
namento ao investiﬁentc privado seria assegurado | através

dos Grupos Executivos, criados precisamente para a coordena-

gado da concessdao das benesses que o Estado oferecia.

£ evidente que, tendo sido o grande articulador
gue permite o salto gualitativo da industrializagdoc  brasi-
leira em finais dos anos 50, o Estado brasileiro amplia a
SUa presenca na economia naéiona;, ampliando & sua partici-
pdg%o na formagao interna ﬁe.capital e fazendd crescer o seu
peso relativo dentro dos mecanismos de financiamento. Previa
o Plano de Metas que esta ampliagao seria financiada em gran
de parte pelos Fundos que se criaram antes e durante o Go-
verno Juscelino e gue eram constituidos por recursos adyin—
dos basicamente de taxagOes especificas{ metade dos gastos.
previstos pelo Plano seriam-pravidos por estes Fundos. Mas,
aﬁarte estas mudangas éontuais, o sistema tributaric brasi-
leiro, se bem que tenha conhecido uma certa elevagao na sua

carga neste periodo, ndo chega a passar por nenhuma efetiva

redefinigaoc.

Nao é apenas na decis3o de manter intacta a es-
trutura administrativa estatal gue vai o Governo Juscelino

tazer a clara opgac por passar ao largo de questoes outras

( 1) LAFER, Celso. op. Cit., p. 42. R
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Jque nao a iﬁdustriélizéqéo nacional. £ assim que nao se en-
frenta abertamente a nitida precariedaée' do sistema finan-
ceiro nacional, nem se dedica atencdc a um desenvolvimento
agricola que acompanhasse o avango da inddstria nacional.
Tampouce se cuidam dos graves problemas sociais{ que politi-
cas de sadde, saneémento, habitagao popular e educagdo deve-
riam minorar. O Objeto do Plano de Metas é a industriali-

zagao nacional e apenas a ela fara cumprir-se.

Resulta do bloco de investimentos gue o Plano
preside a expansdo e diversificacgdoc 8o setor industrial bra-
sileira em termos que configuram o Gltimo passc no cumpri-
mente de sua industrializagdo. Ao final do Governo Jusceli—
no, a produgao nacional de bens de produgao e de consumo du-
raveis tem dimensdes que asseguram a enﬁogenelzagao do pro-

cesso de acumulagae brasileiro.

As metas de energia e transporte foram inteira-
mente aléangaaas (1 ). Buscou~-se ampliar a capacidade gera-
dora de energia eletrica nas dimensdes necessdrias a conti-
nua expansao industrial: “"tais objetivos foram praticamente
atingidos, nac se configurando oferta deficiente de energia
ac longo do programa” €2 }. A produgao de petrdleo bruto na
cional & elevada de 5,6 mil barris por dia, em 1955, para

64,6 mil, em 1959, além de estabelecer-se a auto-suficiéncia

no refino do &leoc bruto.

( 1) 0s dados aqui citados foram todos tomados a Carlos Les
sa em "Quinze Anos de Politica Economlca -

{ 2 ) LESSA, Carlos. op. cit., p. 19.
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A estrutura de tranéportes fol transformada pela
ampliagaoc da rede rodovidria pavimentada, que entre 1955 e
1961 cresceu mais de quatro vezes, tendo a extensdo das rodo
vias federais e estaduals em seu total crescido terca de

50%.

Sdo também atiﬁgidas.as-metas para as industrias
intermedidrias, que englobavam tanto "a expansaoc de ativi-
dades ja existentes no pais, como a instaiagéo' de novos e
importantes segmentos para a integragdo do  parque indus-

(1)

trial” . A siderurgia duplica sua produgdo, de forma a
agéegurar as necessidades postas peio crescimento gcondmi-
co brutalwque se verificaria. A induistria de cimento, de 2,7
milhdes de toneladas em 1955, sobe a 5 milhdes em 1960, tor-
nando coﬁpletamente independente de suprimento extérno a de-
manda nacional. E a produgéo de papel & celulose, borracha,

fertilizantes e metais nao-ferrosos, se bem gue naoc tenha

tide o desempenho esperado, conhece avango importante.

As metas para o setor de bens de capital reme-
tiam-se & indistria automobilistica, a construgdo naval, a
inddstria mecanica e de material elétrico pesado. As mebtas
para a industria mecénica e de material elétrico pesado pre-
viam a2 sua instalaclo, mesme j& que até 1955 apenas produ-
ziam-ge internamente equipamentos leves e de pequeno porte.
Situagao que se buscava alterar "visando a integrar vertical

{ 2)

mente nosso parque industrial” . Em 1960, estava redu-

{ 1) LESSA, Carlos. op.. cit., p. 23.
{ 2 Y LESSA, Carlos. op. cit., p. 28.
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zido a apenas 1/3 o suprimento externo das necessidades de
equipamentos pesados da economia brasileira, em enorme avan-—
go tecnoldgico e decisivo aumento das escalas de produgio

nacionais.

As metas para a construgao naval sao cumpridas,
implantando-se a produgdc de embarcagles de alta tonelagem.
E as metas para a industria automobilistica sio um retumban-
te sucesso. Eram dois os alvos do piograma para a inddstria
automobilistica: projetava-se a produgdo de 347.700 veiculos
- caminhdes e Snibus, jipes, utilitarios e automdveis, nes-
sa ordem de importancia ~ e visava-se ainda o alcance de um
indice de nacionalizacaoc doé veiqulos_de 90%, alimentando a
ex@anséo da inddstris mecdnica nacional. ©Os dois objetivos

foram cumpridos.

A vitdria na conseéugéo dos ghjetivos basicos do
Plané de Metas vai por termo ao proceéso de constituigdo ple
na do capitalismo brasileiro, transformamdo substancialmente
a economla nacional. A profundidade-das transformagoes vai
configurar mudangas és%enciais no proprim padrac de acumula-

80 no Brasil.

A implantagdo de um bloco d2 investimentos al-
tamente ;complementares, entre 1956 e 19%1, . correspondeu a
uma verdadeira ‘'onda de inovagdes' schumpeteriana: de um la-
do, & estrutura do sistema produti&o se amlterou radicalmen-
te, verificando-se um profundo 'séltv termoldgico’, de ou-
tro, a capacidade produtiva se ampliou mﬁﬁto a frente da de~
manda pré-existente. HE, portanto,\um nowo padr3o de ?cumu—

lagdo, que demarca uma nova fase, e as camracteristicas da-.
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expansac delineiam um processo de industriaiizag&o pesada,
porgque este tipo de desenvolvimento implicou num crescimento
acelerado da capacidade produtiva do setor de bens de produ-
¢80 e do setor de bens durdveis de consumo antes de gqualguer

1)

expansdo previsivel de seus mercados”

Esta transformagao estrutural por gue passa a
economia brasiléira neste periodo teve sua formulaclo dada
pelo Plano de Metas, tende side o Estado o seu executor. Es-
tas profundas mudangas no professo de acumulagao . nacional
configuram um encorme esforgo de mobilizégéo ¢ concentragao
de capitais, realizados pelo Estado e pelo noveo capital es-
trangeiro. Da-se substancial crescimento da participagdo dos
investimentos publicos no total de investimentos realizados
no pe;iodo: de 3,1 em 1956, de investimentos_emlcapitel fixo

em percentagem do . .PIB, passa-se a 6,6, em 1960,

E é neste periodo gue o Estado brasileiro, que
gempre assumiu a frente na expansio dos investimentos péra.o
crescimento econdmico, aprofunda ainda a sua participagdo no
processo de constituigio de uma inddstria plenamente capi-
talista no Brasil. B por sua agBo que se torna possivel o
salto na constituigio de uma dindmica especificamente capi-
talista na economia nacional. Sdoc os seus investimentbs em
infra~estrutura que viabilizam o brutal investimento privado
realizado e s3o os enormes encargos de financiamento tomados
a si que dardo sustentagdc ao estabelecimento de um setor in

dustrial montado em bases monopdlicas. E € sobretudo crucial

( 1 ) CARDOSO DE MELLO, Joao Manuel, op. cit., p. 124.
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o desempenho 66 papel, gue necessariamente 1lhe caberia, de
prescrigac das bases da associag2o com a grande empresa es-
trangeira, "ao formular um claro programa de desenvolvimento
econdmico e conceder generosos favores (importag%o. sem co-
bertura cambial, cémbio favorecido para amortizagoes, juros
g remessas de 1ucrbs, registrb do capital a taxa &o mercadp
livre, prioridade e garantis para transferencia de cambio,

(1)

financiamento e aval dc BNDE etc.)” . E certo que a ge-
nerosidade destas medidas nac explica, por si 86, a presenga
da grande empresa estrangeira, que se deve também a uma rea-
GA0 competitiva das empresas européias ao avango norte-
-americano na Europa e no Canadd. Mas & claramente o Estado

brasileiro guem da o8 termos por gue esta presenga deveria

se pautar.

Se n3o ha ddvida quanto ao comando que o Estado
e a grande empresa oligopdlica internacional exerceram sobre
o probesso de industrializacgao peséda, ndo se hé de negar
que tenha sido o capital nacional também amplamente benefi-~
ciado. O crescimento da massa de saldrios dinamizou a indds-
tria de bens de consumo corrente, gque contava com forte pre-
senga de empresas nacionais. Em alguns setores produtores
de insumosg, notadamente cimento, aluminio e papel, o Estado
atua claramente em defesa de espagoé para © capital nacio-
nal. Na implantagao da\indéstria automokilistica, os efei-
tos de demanda'ﬁerivada fazem surgir o setor nacional de au-

to-pecas gue cresce e se moderniza sob protegao estatal. O

{ 1 ) CARDOSO DE MELLO, Jodo Manuel. op. cit., p. 6.
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setor da ¢0nstruq§o civil garnha 'a dddiva da construgio de
Brasilia e a abertura de rodovias também é pelo Estado pre-
servada para as empresas de sngenharia nacionais. ¥ é sobre-
tudo generoso o conjunto de favores financeiros gque féi ofe-
recido ao capital nacional na implementagdo do Planc de Me-
tas: acesso garantido.a condigBes extremamente favorsveis de
empréstimos externos, além do crédito a longo prazo que foi
assequrado pelas instituigoes financeiras oficiais, via de
regra, com prolongado prazo de caréncia e amortizagio a ta-

xas de juros negativas.

S3ao assim resguardados os capitais nacionais pe-

lo Estado na execugao do programa de investimentos que trans

formaria o processo de acumulagdo no Brasil. O predaﬁinio
evidente do capital internacional e do capital eétatal no
processo nao se da as expensas do capital nacional, nem des-
cuida o Governo Juscelino em guardar e€Spagos € recursos a@e—
gquados ao crescimento das empresas de capital naciqnal. "Efe
tivamente, 0 processo de ccncentrag%o'relativa, gue a par-
tir de fins da década de 50 se deu como tendéncia inexora-
vel em faver do capital internacional e das empresas esta-
tais, ndo preijudicou, em fermos absolutos, o conjunte do ca-
pital de propriedade de 'nacionaig'. Poder-se-~ia mesmo dizer
gue o salvou de uma tendéncia maior a estagnagdc  relativa,

(1}

embora submetendo~c.a crises conjunturais mais agudas”

‘A ampla conijurgao de interesses, gue se pode as-~

{ 1 ) TAVARES, Maria da Conceicgdo. Acumulacio de Capital e
Industrializagao no Brasil, p. 115. o
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sentar em torno ao projeto de industrializagdo nacional éos~
to pelo Plano de Metas, dd a economia brasileira a sua con-
formagao atual e estabelece.o tripé que a sustenta: a empre-~
sa oligopdlica internacional dominante, a empresa estatal e
a empresa nacional. Compde-se desta maneira, sob os auspi-
cios do Estado, a éstrutura monopdlica especifica que deter-
mina o processo de acumulagao capitalista no Brasil desde os

anos 50,

Mas esta articulac8o perfeitamente solidaria de
interesses nac tardaria a expor rachaduras e a desnudar o de
sequilibrio em que se fundamenta. O crescimento acelerado do
G;verno Juscelino vai desembocar uma crise econdmica que se
arrastaria por anos e gue dé'seué primeiroé sinais em 1859,
A inflégéa ascende a um outro patamar, .agrava-se o déficit
piblico e intensificam-se problemas com o balango de pagamepn

tos, indicande que o esquema de financiamento do Plano de Me

tas chegava a seus limites.

Os primeiros sintémas da deéorganizagéo econdmi -
ca 550 os prenuncios do romﬁimento irrecqrrivel do  esguema
de financismento ew qué-se apciou o Plano de Metas. Os inves
timentos feitos sob o Plano, apesar do seu fantastico volu-
me, nao contavam-com um sistema financeiro de diversificagdo
g solidez adequadas. E se era frégil o sistema - .financeirc
privado, tampouco realizou-se uma reforma tributdria e f£i-
nanceira que dotasse o Estado de recursos suficientes para
respaldar'sué presenga crescente na economia. 0 resultado
inevitavel foi a acumulacgic de déficits do Tesouro cobertos

com emissdes de papel-moeda.
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Em 1959, este déficit deu um salto de 28,8 bi-
1hoes de cruzeiros {em 1958) para 53,7 bilhGes. Do ponto de
vista externo, comegam a surgir problemas de financiamento
do déficit da balanga de servicos., a demonstrar gque as fon-

tes até estdo utilizadas praticamente entravam em exaustio.

0 esgoéamento do esquema de financiamento inter-
no e externc em Jque se gmparava ¢ Plano de Metas, leva o Mi-
‘nistro da Fazenda e o Presidente do BNDE a proporem um Pro-
grama de Estabiiizagéo Monetaria, em fins de 1958, que visa-
va combater a inflagdoc e equilibrar o balanéo de pagamentcs

com os c¢lassicos instrumentos monetaristas: corte dos gastos

.\

do Estado, retirada dos subsidios, corte no crédito e conten

cao salarial.

Mas, diante do enorme desgaste politiéo Provoca-
do pelas medidas de estabilizagio, pressionado pelo FMI para
aprofunda~las ainda e vendo, o Plano de Metas ameagado. O Go-
verno Juécelino resolve romper as negociagoes com e FMI e
sepulta definitivamente o Programa de'Estabilizagéo Moneta-
ria. O crescimento acelerado da egeonomia pdde prosseguir em
1960, mas a inflagdo se elevou e o desequilibric das contas

externas se agravou substancialmente.

Os primeiros sinais de rutura na articulagao das
forcas econdmicas gue preside o Plano de Metas sao, como jé
dito, aé manifestagées de exaustaoc do esquema de financiamen
to em.gue se havia ela paseado. As profundas transformagdes
gue sofre a estrutura pradutiva nacional se dac sem gue se-
jam estabelecidos modernos mecanismos de criagao de crédito
e intermedia¢do no sistema financeiro existente, extremamen-

te precario. ¢ Planc n3c se ocupa com a clara inadeguagao da
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estrutura de financiamento a economia nacional como suporte
ao esforgo de investimentos gue se realizaria: escolheu an-
tes definir as fontes de que se utilizaria "ao longo da exe-

(1)

cugao do programa®

¥ escolha feita para contornarem-se ~ desavengas
que fatalmente suréiriam-de uma proposta  de reordenamento
das instituigdes financeiras nacionais. E gue, na verdade,
viria apenas a resultar na atribuigéo ao Estado de todas as
responsabilidades pelo fornecimento de crédito aos investi-
mentos programados devendo ainda faze-10 sem gue Sequer se
a}terasse a instrumentalidade financeira estatal. Também ai
~procura o Governo Juscelino evitar contrariar interesses qﬁe
reformas pudessem atingir. E assim que ﬁéo se repara a es-
trutura tributdria, nem se cuida de agilizar os mecanismos
de divida publica, praticamente inexistentes. Designa-se ao
Estado tarefa hérculea, sem reforga-lo para © seu dJesempe-

nho.

N3o resta portanto, aoc Estado brasileiro senao
fazer recurso a mecanismos de financiamento amplamente fun-
damentados na expansaoc dos meios de pagamento pela emissao
priméria de moeda. Os déficitrs orgamentdrios em gque incorre,
sob o Governo Juscelino, crescem significativamente, a par-
tir mesmo de 1956, em funcio dos créditos adicionais e cré-
ditﬁs sem cobertura concedidos. Nem sempre implicavam fo}:

déficits no orgamento em desembolso efetivo, por serem em

parte tangados ao exercicic seguinte sob a rubrica

( 1 ) LESSA, Carlos. op. cit., p. 17.
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"gastos a serem cobertos". Mas o déficit de caixa do Tesouro
Nacional, que representa a diferenga entre recurses e gastos
efetivamente realizados dentro do mesmo ano fiscal, eleva-
~se também viclentamente, de 1956 em diante. O financiamento
aos déficits governamentals era basicamente feito por emprés
timos tomados ao Bando do Brasil e que imﬁlicavaﬁn de qual-
quer forma, emissdo de moeda. Além do recurso 3 emissio, nao
se ofereciam ac Governo Juscelinc outres meios para finan-
cilar seus déficits, pela precariedade do mercado de tituloes
pﬁblicos com que contava 2 que © recrudesciménto da inflacgao

(1)

tornava ainda menos atraente

A prdpria inflagdo, fartamente empregada por em-

LA

presas e Estado como mecanismo de financiamento, vai egcapar
de controle e déstrcgar os }a& precarios instrumentos finan-
ceiros nacionais. A insuficiéncia das fontes de financiamen-
to & economia brasileira, dada peles inexistencia de um sis-
tema finénceiro privado capaz de financiar os invgstimeﬁtos
que ge fizeram, impunha as empresas a necessidade de engen-
drar formas proprias de captagdo de recursos, a slevacgdo de
precos sendo aquela a gue mais facilmente se recorria. Mes a
aceleragao inflacionéria.poré fim a esta forma de capitaliﬂ
zacso interna as empresas, que segulam sem poder contar com

recursos vindos da rede bancaria.

£ fora de divida que a opgac do Governo Jusceli-
ne, por fazer avangar brutalmente a industria brasileira sem

promover mudangas nos demais setores da economia nacional,

{ 1) SOCHACZEWSKI, A.C. Pinancial and Economic Development
of Brasil, p. 128. '
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leva a que tal avango viesse é enfrentar menores resisfén—
cias ac seu anuncio-e implementacgio. Foram'aecididaménte de
extrema importancia para a adesfo aoc Plano de Metas dos in-
teresses capitalistas presentes na economia brasileira estes
cuidados que toma o Governo Juscelino sobretudo em nio melin
dré-los. Mas serad ésta mesma opgao, que viabiliza a execugao
doc Plano, o determinante dos mais graves problemas com que

se defrontariam pouco depois economia e nagdo brasileira.

A construgdo de uma estrutura produtiva em ter-
mos monopdlicos, sem um sistema financeirs moderno e sem um
reaparelhamento do Estado para a gestao de um novo padrao de
acumulagao ndo foi certamente tarefa de pouca monta. O peso
pdrém que tem esta especial desigualéade na montagem do Capi
talisme Monopolista no Brasil vai implibar_ na profundidade
da crise que se deflagraria, uma vez arrefecidos os impulsos
dindmicos do investimento sob o Plano de Metas. O declinio
do ciclo de expansao econdmica, que se sucederia inevitavel-
mente ap ritmo ace}eraﬁo da acumulagéo grovocado peleo PFlano, -
deseﬁvolve—se em crise por éonta da particular desproporgac
entre a estrutura érodétiva instaladé & as estruturas de fi
nanciamento disponiveis: "esta desaceleragdo nado levaria ne-
cessariamente 3 &rise gecondmica se nao existissem fortes prg
hlemas, ‘tanto pelo lado do ajuste dinémido da estrutura dJda
demanda a capacidade produtiva reqém—inﬁtalada, como pelo la
do da realizagdo e financiamente de um gotencial de acumula-
cdo que se'tinha incrementado fortements nos fins da déca-

g (1)

( 1 ) TAVARES, Maria da Conceigao. Acummiacao de Capital e
Industrializacac no Brasil, p. 1245,
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E 2 toda esta partictular desigualdade em qﬁe se
monta o padrdo monopdlio especifico ao capitalismo brasilei~
ro, acresce-se a gravidade da auséncia de mecanismos pré-
prios & sua gest3do no seio dos aparelhos de Estado nacio-
nais. "A extraordindria etapa expansiva de 1956-1961, ao ter
completado e articﬁlado, num salte, uma estrutufa monopelis
ta de, perfil industrial avangado, levou a extremos as pos-
sibilidades regulatdrias e intervencionistas do Estado, sem
superar plenamente, entretanto, sua forma basica. Ao faze-
~10, introduziu no organismo estatal elementos de obsoles-
cencia agﬁdos; ja claros énteriormente (e por isso mesmo con
térnados), e agora agravados pelds conteudos novos que a
prépria ratureza da industrializagido colocava. Apds 1960,
nao se trataria - como antes - de vencer os formidaveis obs-
taculos para completar as bases da inéustrializaggo capita-
tista, mas de enfrentar o desafio de regular e mover—se no
contexto de uma estrutura monopolista, articulada de forma
peculiar, da qual o Estadoc era participe direto, através
de suas empresas e das novas modalidades de articulagaco dos
setores capitalistas. Comparada ao avange atingido pela es-
trutura industrial e pela organizacgao oligopélicé, a estru-
tura estatal tornara-se acanhada, estreita e désequipaw

dan €1 ).

Tem nova substancia este Estado, deve arbitrar
termos novas nas relag¢des econdmicas e politicas nacionais

e novasg qaestées nas relagoes com ¢ Capital internacional.

{ 1 ) DRAIBE, Sonia, op. cit., p. 247.
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Segue no entanto, o seu apareihamento sem c¢onhecer 'maio;es
alteragdes. ¥ este o legadp de aguda disparidade do Governo
Juscelino 2 naglo: uma fantdstica transformagio das estrutu-
ras industriais nacionais e uma gravissima inadequagaoc de
sew sistema financeirc, ao lado da profunda atrofia dos apa-
relhos econdmicos de Estado. A gestdo destas estruturas dis-
pares, entregue a um Estado desparelhado, sera tocada ata-
balhocadamente pelos governos que se seguem até 1964. Apenas
entao se forjard uma compatibilizacio das estruturas econdmi

cas brasileiras, no bojo de mudangas politicas radicais.

0 Interregno Janio Quadros

. Entre 1961 e 1964, o Brasil conbeceu duas tenta-
tivas de politicas de estabilizacgio para a crise econdmica:
a do governo Janio Quadros elo Plano Trienal de Desenvolvi-

mento.

Fm jgneiro{de 198%, o'diséursa de posse do pre-
sidente eleito Janio Quadros declara o pais & beira de ban~
carrota e afirma‘ter recebido como heranga a ineficiéncia go
vernamental e a crise financeira. Inflagéb galopante, divi-
da externa vultosa e pesado déficip fiscal previsto para
1961, compunham um quadro que reqgueria providéncias endrgi-
cas. 0O breve.geverno Janioc Duadros marca.assim o deslocamen-—
to da preocupagdo maior da politica econdmica brasilgira até
entic com os problemas ligados ao desenvolvimento  ecendmi-

co, para as guestoes relativas ao controle da inflagao e ao
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equilibrio das contas pdblicas. A partir deste momento esta-
rd a gestdo econdmica estatal voltada antes & arbitragem da

crise gue ac estimulo ao crescimento da economia.

As negociagdes com o FMI foram retomadas e jd em
margo de 1961 anuncicu-se um programa de estabilizagido eco-
nomica extremamente ortodoxo. ¢ nicleo das medidas adotadas
residiu na restruturacdo do sistema cambial: a taxa de cam-
pio foi unificada ¢ desvalorizada em 100%. A taxa de cambio
miltipla havia sido instrumentc importante para estimulo ao
investimento externo em setoreé industriais decisivos e era
fonte expressiva de recursos governamentais. A sua unifica-
g&o foi feita no propdsito de, reduzindo-se as importagSeé,
forcar-se a ocupacde da capacidade produtiva instalada no eg

forgo de investimento do Governo Juscelinoc.

Institue-se ademais um depdsito previo as impor-
tagOes, para reforgar a receita governamental desfalcada pe-
las médidas de reforma cambiazl. Os.subsiéios outorgados ao
petréleoc e ac trigo foram eliminados, e tratou-se de cortar
gastos federais, de restringir o crédito e de reajustar os
saldrios abaixo das taxas de inflagdo. A retomada das nego-
ciagBes com o FMI resultou na concessaoc de novos creditos

ac Brasil e na rolagem da divida externa brasileira.

Mag éste ensalo de estabilizagéo economica teve
curta duragao e se encerra com a renuncia de Janio em agqosto
de 1961. A trurbuléncia politica gue o Governo Janic Quadros
cultivou‘vai ser drasticamente égravaﬁa com  sua  renuncia.
Alcado a Presidéncia numa eleigdo que expoe a perda de re-
presentatividade do sistema partidario vigents, Janio Qua-

dros abandona o carge numa tentativa malograda de golpe e
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deflagra uma crise politica que-encurtaria muitc o raic de

manobra politica e econdmica de seu sucessor. .

A tentativa de estabilizacidc empreendida pele Go
verno Janio Quadros ndo chega a inibir a taxa de cfescimento
da economia, gue passa mesmo de 9,7 em 1970 a 10,3 em 1961.
Mas o rapide fim dé sua gestao abala seriamente a confianca
na“viabilidaﬁe de uma resposta a crise nos moldes reclamados
pelas forgas conservadoras.. A entrega da Presideéncia ao seu
vice Goulart, apoiado por correntes de forgas populares, val
implicar em mudangas na correlagao de forgaé presente no blgy
¢co no poder. Assumindec um cargo para o gual havia sido elei-
ta uma composicgdo politica de tegdéncia diversa agquela por
ele repfé;entada, transita Joao Goulart até o deéféchd de
sua gestdc por uma estreita margem de composigdo dos inte~

resses em crise, que os desmandos do Governe Janio  apenas

fizeram reduzir-se.

0 Plano Trienal

A partir de 1962, a crise econdmica se.explicim
ta cglaramente. H& diminuigdo dos investimentos, aumento da
inflagao e agugamento doé problemas no setor externc. As ta-
xas de crescimento da economia caem de 10,3% em 1961, para
5,2%, em 1962 e 1,6% em 1963. A inflagao segue em sua marcha
ascendente e dé 47,7 em 1961, passa a 51,3 em 1362 ¢ 81,3 em
1963. E este o quadro critico que se oferece 3 gestao do Go-

verno Goulart, agravado ademais pelas circunstancias poli-
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ticas da sua posse. Assumindé a ?residéncia com poderes res-
tripgidos pela impoéigéo de emenda parlamentarista, ainda as
sim traria consigo Jodo Goulart ares de mudanca na composi-
cdo de forgas no cendrio politico brasileiro. Sucedendo ao
conservador Janio Quadros, Goulart em sua primeira mensagem
presidéncial a0 Congresso Nacional defende reformas de base
como alternativa a medidas de estabilizacao conser?adoras'e
_recessivas_paré enfrentar-se a crise. Tinham tais reformas
por premissa "a idéia de que a industrializagdo deveria cul-

minar com a independéncia econémica da Nacao, com a melhoria
generalizada das cbnﬁig&es sociais e com a gquebra do podér

politico dos latinfundidrios™® (1 ).

Afirmava ainda Goulart a disposicBo em promover
sumentos salariais pdr razoes de justica social e ordem eco;
nomica. No campo se deveriam processar traﬁsformagées profun
das,_abrindewse o acesso a terra a quem nela trabalhasse. A
administragio publica deveria passar por medidas moderniza-
doras e os problemas financeiros, fiscais e cambiais sefiam 
enfrentaéos em reformas instrumentais; Freviam-se reformas
financeira e tributdria que fortalecessem o sistema financei
ro privado e as estruturas financeiras estatais. A reforma
tributaria culdaria ainda de distribuir.ﬁe forma mais Fjusta
o dnus fiscal, em consonancia com a redistribuigao de rendas

gue se dispunha a efetivar o novo Governao.

E desta forma mais que evidente a mudanga de tom

que o programa de Governo no novo Presidente estabelecia em

{ 1) CARDOSO DE MELLO, Jodo Manuel. mimeo iﬁéditq p.-15.
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relagdo ao conservadorismc do Governo Janio. O combafe a cri
se se desloca do ataque ao desequilibrioc das finangas puibli-
cas para a redistribuic¢io dos frutos do desenvolvimento. s}
Governo Goulart abre assim a via das reformas estruturais
para a superagdo da crise, que o Governo Castelo também tri

lharia.

Todo ¢ ano de 1962 val ter porém a ocupar o ce-
nario politico a discussio sobre o feestabelecimento do pre
sidencialismo e a politica econdmica segue sem o encaminha-
mento de solugdes articuladas para a crise. A efervesceéncia
do debate politico ndo chega no entanto a impedir a aprova-
géo pelo Congresso Nacional de legislagdc regulando relagdes
bdsicas ao capitalismo brasileiro: a Lei de Remessas de Lu-
ércs. Projeto de lei ainda do Governo Janio Quadros, a lei
teve varias emendas e tramitagao delicada. ngumentava*se
contra a sua aprovagao que implicaria ela em desestimulo ao
investimento externo no Brasil., Em sua defesa sustentava-
~-se gue o capital internacional deveria sofrer controles a
sua autonomia de forma a lhe impor servir primordialmente
a;s interesses do desenyolvimento nacional. & Lei dispOe re-~
gulamentagae para o8 termos em que 08 lucros dé capital es-
trangeiro agui investido poderiam ser remetidoé a0 exterior.
Neste propdsito, cria procedimentos de registro do fluxo dos

capitais externos e limita a remessa de lucros a 10% anuais

sobre o capital investido.

Ainda em 1962, o segundo gabinete parlamentaris-
ta do Governo Goulart pede ao Congressc Nacional delegagao
de poderes para legislar sobre guestoes bésicas para o egua-

cionamento da crise, gue contemplavam "abastecimento e expan
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sao da produgdo agricola; medidas de revisdo agrdria; repres
sao ao abuso do poder econﬁmico; processo espoliativo; medi-
das administrativas; medidas fiscais; medidas wmonetdrias e

-cambiais; regulamentagao do direito de greve e consulta ple-
biscitaria sobre a forma de governo” (1 ). Recebendo delega
¢3c para matérias de abastecimento e reforma agraria apenas,

sao montadas novas estruturas na administragdo federal para

a sua gestao.

Em setembro de 1962, a2 lei 4.137 definia formas
de abuso de poder econdmico. Sao elas: dominar os mercados
nacionais total ou parcialmente por meic de ajustes entre em

presas ou de criagdo de dificuldades aoc seu funcionamento;

glevar éem justa causa preges, nes casos de monopéiio; éxerw
cer especulagido abusiva para elevagao de pregos; formar gru-
pos econdmicos em detrimento da livre deliberagao de compra-
dores ou vendedores, subordinando a venda de gqualquer ben a
aquisigdo de outro; exercer concorréncia desleal. As prati-
cas da concorréncia moncepdlicas sac assim © objeto da lei,
- gue poderia também atingir as a%ividades de empresas esta-

tais.

Sao amplos oS instrugentos nela previstos para o
controle da agao empresarial. "A repressaoc de atos de abuso
do poder economico também se exerce mediante o controle de
fiscalizaclo da contabilidade das empresas. Dispos o artigo

' 2
22 da lei 4.137 que, por proposta da CADE ( ), o Poder Exg

{ 1) VIANA, Cibilis da R. Reformas de Base e a Politica Na-
cionalista de Desenvolvimento, p. 129-130. ' -

{ 2 ) Comissac Administrativa da Defesa Feconomica, criada em
1945. Co
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cutivo enviaria, no prazo de 90 dias, ao Congresso Nacioﬁal,
mensagem acompanhada de anteproieto de lei dispondo sobre
normas gerais de contabilidade a serem adotadas pelas empre-
sas, objetivando a padronizagdo dos balangos e a racionali-

(1)

zagdo das contas"

A despeito porém da relevdncia destas medidas,
prosseguiam carecendo a politica econdmica e a arbitragem da
crise de coordenagao e abrangencia maiores. O Governe Gou-
lart mantinha-se tolhido pelas circunstaéncias politicas e
ccupava-se fundamentalmente com a ampliagao de seus poderes
pela revogagao do parlamentarismo. Vitoricse no plebiscito
em janeiro de 1963, Goulart aciona o Plano Trienal de Desen
volvimento Econtmico e Social, c&ncebiﬁo cdmo.solugéo coneci-
liatéria para o conjunto de problemas que  enfrentava a Na-
¢RO.

O compromisso assumido pelo Planc Trienal arti-
culava a contengac gradual da inflagao com a recuperagao do
crescimento econdmico e a recomposigdo do equilibrio no ba--
langd de pagamentos. 0 diagnostico da inflagﬁo brasileira
veiculado pelo Plano T;ienal localiza no setor externo € no
gsetor piublico os seus focos principais. O setor publico par-
ticipa na elevagio inflaciondria pelos crescentes déficits
do Tesouro, que a unificagdo das taxas de campio feita peio
Governo Janioc apenas teria agravado. B vitdria na luta anti-
~inflaciondria dependeria, na visao do Plano Trienal, da
" forma de Financiar o déficit do Tesouro. e da politica de

(2

crédito ac setor privado” . Previa o Plano, portanto,

£ 1) VENMCIO FILHO, A. A mtervencao do Estado no bominio
Econdmico, p. 301. . .

{ 2 ) MACEDCO, Roberto. Plano Trienal de Desenveolvimento Eco-
némico e Social in LAFER, Betty Mindlin. O Planejamen-
ro no Brasil. p. 58.
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elevagao de carga fiscal, corte no gasto publico e captagao

de recursos via mecanismos de divida pdblica.

0 Plano Trienal nac se Sispunha & combater a in-
flagao com a redugio das atividades econdmicas: pretendia~
~se "planejar a estabilizagaoc em condigdes de.-desenvolvi—
mentc, a fim de que possamos, em uma fase subsegiiente, plane
jar a intensidade do desenvolvimento sem comprometer a esta-
bilidade”. E ndo se limitava, por isto mesmo, a propasigaoc
de medidas de estabilizagéo:_faz gle também a defesa das re-
formas de base que dariam cardter diversc ac capitalismo bra
sileiro. Afirmava porém ser competéncia do Poder Legislati-
vo a definicdo de tais veformas, niac se comprometendo com a in
certeza de sua concretizacdo, face a progressiva redugéa do
espago de composigao politica do Governo no Congresso Nacio-

nal.

A execugdo do Plano Trienal traz de imediatc a
desvalorizagioc em 30% da taxa de cambio, como estinmulo as ex
portagoes brasileiras. © impacto da medida sobre © processo
inflacionario deveria ser arrefecido pela manuten¢dc das ta-
xas de cambioc para as importagoes de petréleo.. ' Esperava-
-se ademais da desvalorizagao do cambio que abrisse cawinho
a renegociacio da divida externa, que vali no entanto esbar-
randoc nas'rigidas posicoes do FMI e do governo norte-ameri-

canoc.

E nac sac melhor sucedidas as medidas gue se to-
maram no combate interno d inflagdo, combate este gue nos
primeiros momentos do Plano é priorizado em relagao a retomg

da do crescimento econdmico. E exatamente esta primazia, de-
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terminando uma reducgdc no crédito e um corte no gasto pdéli—
co gue levantaria'desagraQOS generalizados. Descontentes os
empresarios, pela ameaga de aprofundamento da queda no cres-
cimento ecoPamica, também seguiam insatisfeitos os trabalha-
dores, com a corrosdo de seus salarios somada aos riscos de
desemprego, e o funcionalismo publico, que receberiam rea-
juste de vencimentos inferior & inflacio e acs que eram con-

cedidos pelo setor privado.

A implantagdo do Plano Trienal vai imponde sério
desgaste politico ao Governo Goulart, tanto frente as forgas
conservadoras quanto as forgas populares. A direita acusava-
-se o Governo de hesitag¢do, e a politica econdmica de inocui
dade. A esqguerda denunciava-se transigéncia.cgm as forgas im
perialistas e traigdo as classes trabalhadoras. BAs medidas
de estabilizacao do Plano chocavam-se com trabalhadores e
empresarios e a sua fase reﬁormista era entravada no Congres
50 Nacional pelas forgas conservaéoras. "Nem estabilizacao,
nem reformas. FEm maio jé estéva claro o fracasso do Piano;

(1)

Trienal"

A crise, a‘partir da faléncia da estabilizagao
proposta pelo Governo Goulart, aprofunda-se e o ano de 1963
vé a inflagdo crescer 80%, a economia apresentar .desempenha
decepcionante de crescimento (1,6%) & o balahgcf de pagamen-
tos seguir crescentemente deficitario. Mostra SOCHACZEWSKT
gque de um superavit de 55 milhOes de ddlares em 1961, cai o
balango de'pégamentos para um déficit de’ 340 milhdes em

1962. Pesa neste déficit o desempenho das exportagdoes e do

{ 1 ) CARDOSO DE MELLO, Joao Manuel, op. cit., p. 24.
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movimento de capitais: as exportagSes caem drasticamente e a
conta de capitais, que, em 1961, trouxe ac pais um fluxo de
656 milhoes de ddlares, despenca para apenas 290 milhdes no

(1)

ano seguinte

Mas nég pode ser atribuida a redugio no fluxo de
capitais internacionais exclusivamente as exigdncias da Lei
de Remessa de Luéros, como arguiam entdo as forgas politicas
a ela contrdrias. H& sem ddvida de ter tido decisiva impor-
tdncia na retragd3oc da entrada de novos capitais também o risg
co de investir-se numa fase de crise aberta, guando ainda
nae se vislumbram os rumos da retomada do crescimento. Tam-
pouco contribuia o agudo'acirramento da luta politica em
1962 e 1963 para formar um qﬁadro atraente a Que agui se com
prometesse ¢ capital internacional em ﬁcvos investimentos.
As sérias dificuldades na negociagac com © FMI certamente
agravavam as relagBes econdmicas internacionais brasileiras.
Em.1962, o FMI havia endurecido as: condigoes impostas a0
Brasil, reclamandc'aQBQS wmais efetivas no combate 2 inflagao -
e na.fixagéo da taxa de cémﬁic antes de liberar um crédito
stand~by concedi@o-ainéa.em 1961. 0s bancos privados euro-
peus passam a também aguardar o resultade das conversagées
com o PMI para c&mgletar a liberagaoc de seus empréstimcs ao
Brasil, o que até finais de 1962 nio chega 4 acontecer. Vé-
-gse assim forgado o pais = recorrex_é redugdo de suas reser-
vas para fechar onseu balango de pagamenios neste ano. E, da
mesma forma,.termina o ano de 1963 com um déficit de 300 mi-
1hdes de ddlares, a despeito de um substancial cregcimehtb

nas exportagdes, e de manterem-se estdveis as suas importa-

( 1-) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit., p. 209.
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goes .

As dificuldades com os capitais estrangeiros nio
sdo decerto as \Ynicas com que se defronta o Governo Goulart.
Também contra os capitais nacionais fora aberta frente de 1lu
ta. A sua 1egi51a§§o contra os abusos do poder econdmico e a
sua dispoéigéc em promover redistribuigao da.renda nacional
em meio 3 crise lhe traz crescentes enfrentamentos com o em-
presariado nacional. Este, premido pelas precariedades nas
condigdes de financiamento tanto ao investimento como ao con
sumo, adiava suas decisOes e alimentava a queda no nivel de

atividades da ja combalida economia.

..~ Os problemas fiscais enfrentados entdo também se
viam agravados. Embora t3o breve, marcara porém o  Governo
Janio o inicio das vis tentativas entre 1961 e 1964 de equa
cionamento das questoes fiscals brasileiras. As mudangas que
nocs seus curtmé nove meses de gestac se estabelecem - a uni-
ficagéo.dés taxas de cambio dentre elas -~ pouco podem no sen
tido de atenuar o aprofundamento Jda ¢rise; causam elas antes
problemas maiores que aqueleé gue se dispunham a resolver. E
a eliminacio da taxa miltipla de cambio, além de retirar ao
Estado um instrumento extremamente agil para o direcionamen-
to de investimento estrangeiro.na economia brasileira, wai
cortar-lhe fonte substancial de recursos. "Recursos gue em
1956 alcangaram 42% da receita orgamentaria e em 1961 reduzi

(2)

ram esta participacBo a apenas 2%"

1 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit., p. 210-251.
2 ) MACEDO, Roberto. op. cit., p. 57.

(
(
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0 Governo Goulart se ocuparia com a reformulaééo
da imprdpria instrumentalidade fiscal nacional. Por varias
medidas procuraria oferecer solugdes a desordem que imperava
nas contas publicas, todas elas com nenhum sucesso. Busba—
~ge providenciar uma reforwulacgao na ﬁributaggo federal e pa
fa.tanto é pedida éelegagéo legislativa aoc Congresso Nacio-
nal, que ndo a concede. E nem sequer vem a alcangar imple-
mentar pelo Plano Trienal a sua tentativa de reduzir as des-
pesas publicas e impor-lhes nova racionalidade. Segue o Go-
verno Goulart assim se debatendo com seus p;ecérios contro-
les sobre o recolhimento tributario, com minima nocdc sobre
onﬁniverso de contribuintes e com arrecadagao montada sobre
impcstos.jé ndc adequados A neva estrutura produtiva. Manten
do um patamar minimo do investimento p&blico,. para amenizar
a queda nas taxas de crescimento, e impedidb o corte de gas-
tos correntes, pela reagao delseu funcionalismo, a0 Governc
Goulart restava apenas seguif apréfundando o déficit pabli-
co. Sem alteragdes nos incipientes mecanismos de divida pﬁ—.

blica, apelar a emissido primdria era recurso ainda inevitd-

vel. ' ©

E assim gue, no momento em gue se fazem mais pre
mentes as necessidades da acdo do Estado na provisdo das con
digbes essencials ac processo de acumulaggo,’que se encontra
este Estado impossibilitade de atuar, pelo seu especial de-
saparelhamento e pelas crescentes reagdes postas as politi-
£as intentadés. Tmobilizado o Estado para gerir a economia
em crise, também ¢ estava para redesenhar os seus aga:eihcé
econdmicos: crise econdmica e paralisia do Estadé se alimen;
tam .wutuamente, tornando a cada éasso mais draméfic;s suas

manifestagoes.
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A face mais evidente dos impasses que obstam a
gestdo da economia nacional por seu Estade ¢é certamente a
insuficiéncia dos aparelhos econdmicos estatais.no que se re
fere as suas fungdes financeiras. Quando d& sinais de esgota
mento a forma engepdrada pelo governo Juscelino para o finan
ciamentb dos inveséimentos na iﬁaustrializagéo pesada, tam-
bém os primeiros sintomas de descenso ciclico se apresentam
e acrescentam, as necessidades financeiras para a sustenta-
g3o do nivel de investimentos, a caréncia de financiamento
para O consuwmc gue apresentava decisivc hiato em relagdo a

capacidade produtiva instalada muito & sua frente. S3o neste

momento, como em qualguer reversao ciclica, ampliadas as ne-
cessidadé;'financeiras da inddstria nacional que, no entan-~
to, defrontam-se com a crescente incapscidade estatal de fa-
zer-lhes face. Mantida a precariedade do sistema Ifinanceiro
privado nacional, reduzindo-se significativamente o acesso
as fcntes'ae financiamento externo e acelerando-se o procés»

so inflacionarioc, saoc dramdticas as condi¢des financeiras

que enfrenta a economia nacional entao.

Ainda por algum tempo pdde seguir o Estado asse-
gurando ur patamar de invéstimentos, gue, @& partir_de 1863,
torna~se porém claramente insuficiente para impedir o resva-
lar da economia na recess3o. A recomposigdo da fungao do Es-
tado brasileiro de principal agente financeiro na eccnomia
nacional deveria'ﬁecessariamente paszsar por uma profunda re-
ordenagdo de seus instrumentos. Haviam sido estes instrumen-
tos capazés de levar & cabo, apesar de sua jé.visivel_supef
ragdo, © brutal avango ﬁa indéstria‘nacional que sSe processa

erw finais dos anos 50. Mas o uso exaustivo gue deles se faz
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o8 esgota e impoe sua sﬁbstancial,xedefinig%o para gue vol-
tem eles a operaf agora essa economia ja constituida em ba-
ges mbnmpolistas. Precisa ent3o o instrumental financeiro eg
tatal enfrentar mudangas ndo apenas na eficdcia da captagido’
de recursos: & fundamental ainda definir formés novés de po-~
1itica monetéric—financeira adequadas ac nove padr3o de acu-
mulagao na economia brasileira. E patra tanto carecia também
o Estado de oferecer circunstancia para o desenvolvimento de
um sistema financeiro privado gue assegurasse formas mnoder-
nas de valorizagao financeira para o avango  do capitalismo

monopelista no Brasil.

0 circuito da valorizaghdo do capital-dinheiro na
economia nacional 34 n3c poderia cingir-se as limitagdes de
um segmento bancdrio crescendo a rebogue do crescimento in-

( 1)

dustrial . Impunha-se ao Estado brasileiro formular no-~
vos instrumentos de criagac de Crédito e intermediagdo finan
ceiva de forwa nao apenas a repassar ac sistema financeiro
privade parcela waior das necessida&es da financiamentc da’
economia nacicnal,_comc a estabelece; os termos do avango no
pfocesso de valorizag%é'financeiré, caracteristica fundamen-—
tal do Capitalismo Monopolista. Sac, desta forma, grandes as
alteragCes gue se precisava cumprii'na institucionalidade que
regia estrutura e operagoes financeiras nacibnais, para do=-

tar de novo carater o sistema financeiro nacional em suas

duas faces: publica e privada.

Ademais de novo instrumental e novas relagoes

com 0 processo de valorizagao financeira precisava  ainda

{ 1) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit., p. 132.
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criar o Estado’brasileiro nagquele momento toda uma rede no-
vos.instrumentos de politica econfmica que 1lhe pusesse em
maos condicgdes efetivas de gestao sobre o processo de acumu-
lag80 monopolista nacicnal. Instrumentos de politica econdmi
¢ca nac mais para a_articulagéo das forgas econdmicas nacio-
naig em torno a inéustrializagéo pesada, mas pafa a adminis-
tragdo de um capitalismo com © seu ritmo de acumulacido tor-
nado endogeno. As decisdes de politica econdmica remetidas a
uma indistria que se havia expandido e diversificado brutal
mente tém carater qualitativamente diversoc e deve o Estado
aparelhar-se adequadamente para toma-las e implementd-las. A
,_c;mposigéo_ﬂas interesses oligopolicos internacionais domi-
nantes com 0s capitais nacidnais abrigados no seio do Esta-
50 requeria dos aparelhos estatais coordenagao e integragao
maiorés de gue era possivel obter do instrumentél de planeija
mento montade pelo governo Juscelino. O aparelho de planedia-
mento estatal brasileiro nos primeiros anos 60, pela sua es-
treita institucionélidade carecia até da necessaria ascendén

cia para fazer cumprirem-se suas decisdes: o Planoc de Metas

fora executado pela particular compatibilizagae de interes-
ses em torne ac crescimento acelerado, mas ¢ Plano Trienal
ndo alcanga se fazer cumprir pelos proprios organismos go-

vernamentais.

Volta*seldésta forma contra o préprio crescimen?
to econdmico brasileiro a decisdo do Governo Juscelino por
promove-lo sem adequar as estruturas fiscais e financeiras
nacionais. O seu legado de obsoléscéncia ansg governaos gue se
seguiram crescera cerceanéo todos os ensaios de solugao a

crise. 0 desgaste dos instrumentos de politica sconomica
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atinge tal dimensio que mudangaé tépicas ja nao podem recu-
perar sua eficdcia: transformagoes mais profundas, abrangen-—
tes e articuladas impoem-se clafamente. Todo © instrumental
'econémico estatal carece de reordenamente e ampliacdc para
nio s6 desempenhar a tarefé de arbitragem da crise was, prin
Cipalmenfe, para a.gestéo dc padrao wonopdlico instalado na

economia nacional pelos investimentos feitos sob ¢ Plano de

Metas.

A reformulagac e ampliag8oc destes aparelhos de
Estado fazia-se absolutamente necessdria para o desempenho
das suas novas fungdes de regulagido da economia nacional.
Assim como era tambeém precisc arbitrarem-se relagdes substan
tivas ao capitalismo nacional, postas éni noves termos pelo
crescimento econdmico dos énos 50, para que pudesse retomar
seu curso o processe de crescimento econdmico: a guestdo do
acesso a terra; a questao dos controles sobre o©s capitais
externos, a questdo do processo de valorizagao finsnceira

dentre elas.

Questdes instrumentais e guestoes substantivas
que urgia resolver como condi¢3do a abertura de um nove ciclo
expansive na economia brasileira. Questdes gue nao podode en-
caminhar o Governo Goulart a despeito das melhores intengoes
em fazé-lo. Passard a crise sem soluclo possivel pelo Gover-
no Goulart, imobilizade pelo guadro politico de crescente ra
dicalizagao gue se sobrepusera'és dificuldades econdmicas e
institucicnais enfrentadas. A necessidade de reformas era
afirmada por todas as forgas politigas,_que - lutavem  porém

por rumos diversos em seu encaminhamento. Se a reformulagao

dos instrumentos de Estado era inevitavel ~ assim como refor
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mas substanciais nas relagdes econdmicas nacicnais -, © ca-
rater gque ela veio a assumir se deveu & luta politica trava-

da ¢ a vitoria de um determinado projeto que a contemplava.

As forgas populares propugnavam por reformés Que
marcassem a’tranSfprmagéo do carater economicamente dependen
te e socialmente ihjusto do capitalismo brasileiro. Defen~
dia~se uma ampliag%o na participag%q.das empresas estatais
na economia nacional, pleiteava-se uma politica de redistri-
buigao de rendas em salarios mais elevados e investimentos
de satde, educagado e habitaglo popular, e sustentava-se a ur
géncia de uma reforma agrdria que democratizasse o acesso a
‘terra. Também contemplavam ©s projetos por que se batiam as
forgas populares reformas instrumentais ﬁo sistema financei-~
ro, na estrutura tributdria e na administracdo pﬁblica, que

tornassem factiveis as reformes substantivas propostas.

A Reforma Agraria, remetendo o debate politico a
um ponto nevralgico nas relagdes capitalistas que € o direi-
to de propriedade privada, foi algada 3 condigdoc de eixo ba-
sico no embate das forgas politicas por fazerem prevalecer
08 seus proprics projetos. Em torno 3 Reforma  Agraria se
ideclogiza e se polariza o antagonismo entre as forgas envol
vidas na 1uta‘pelas reformas, gue progressivamente ocﬂparia

toda a cena politica nacional.

0 §cverno'soulart cscilava politicamente diante
das dificuldades que lhe colocava a crise econdmica-financej
ra e o agugamento da crise politica. "Nio é a descoordenagao
governamental que determina a crise, sendo, ao contrario é a

crise que provoca o aturdimento geral: nem e o medo gue para
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liza o governo, sendo, ao contrdrio, é a sua incapacidade
d‘.o . [} [ £
politica, trazida pela crise, gque lhe impede de tomar rumos

(1)

mais determinados®

A inévitabilidade do movimento ciclico em qual-
quer economia capitalista plenamente constituida_ nac pode
ser revogada pela éimples efetivagao de politicas economi-
cas. Da mesma forma nao pode ser a profunda crise em gue mer
gulha a economia brasileira. em 1962-1963 creditada a desa-
certos em decisOes governamentais na gestdc de sua fase mais
aguda pelo governo Goulart. “"Uma industrializagéo pesada em
condicdes de subdesenvolvimento quanto mais répida mais ten

de a flutuagdes acentuadas, j& gue sua base de apoic intra-

P

~setoriéllé insuficiente para realimentar a prépriédeméndar
devido ao limitado peso relativo de seus setores lideres na
produgao industrial global. Assim, uma vez terminadas oS
efeitos de realimentagdo intra e inter-setoriais de cada no-
va onda de.investimentos industriais, reaparece a sua degi—
lidade ‘estrutural’ como componentes de sustentag§5 da deman
da final e a reversao do ciclo tende a produzir-se enl.forma

(2)

acentuada™

Mas se nac pode © Governo Goulart ter a respon-
sabilidade pela crise, a imobilizagdo a que se viram entdo
reduzidos os aparelhos de politica econdmica - tanto por sua
obsolescéncia instrumental quanto pelos impasses politicos

gque se avelumam durante todo o periodo ~ certamente teve seu

ey

( 1 ) CARDOSO DE MELLO, J.M. e BELLUZZ0O, L.G. Reflexdes so-
bre a crise atual, p. 17. _ : oo

( 2 ) TAVBRES, Maria da Conceigao. Ciclo e Crise, p. 72.
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peso na profundidade que a crise veio a assumir. Os ‘proﬁle~
mas que tomam forma no bojo da crise apenas ganhavam dimen-
s0es mals graves & proporgdo gue se fechava o raio de mano-

bra politica do Governo Goulart.

Assim’é com a questac da inflagéd, do balange de
pagamentos, da qué&a dos investimentos, do particular dese-
quilibrio entre setor industrial e sistema financeiro e 4o
desaparelhamento econdomico do Estado. Assim & com as refor-

mas de base que buscavam equacionar tais questdes.

O recurso ac Poder Legislativo como insténcia de
finidora das reformas que reclamavam Nagac e Governo vai fa-
zer irreaiizével sua efetivégéc._Equilibradas no Congresso
Nacional forgas populares e éonservadoras, nénhuma delas jefe]
dia fazer prevalecer seus projetos préprios, embora . pudesse
obstar os projetos alheios. A discussdo sobre as reformas de
base' gue tem em seu inicio @ ténica da busca de acordos e de
conciliacdo, vai, & medida que o tempo passa, acumulande im-
passes. As tentatiyés de cowmposigao vﬁa.se frustrando e o en
camiﬁhamento para a polarizég%a de posigdes € inexdravel. A
via legislativa para azdeterminagac do cunho  impressc  as
reformas apresentava assim obstaculos qee ndo se puderam

transpory democraticamente no Governo Goulart.

Oz anos de 1962 e 1963 assistem, desta maneira,
a deterioracio do guadro na economia bmasileira, a degene-
ragao das relagoes politicas e & desmontagem de todas as
tentativas empreendidas para sua arbitmagem. A prcgressiya
reduc¢ido do espago de compatibilizagao d&s=f§r§és congervado-
raé e populares em torno a saidas'parafi crise vadeétermi—

nar a sua polarizacdo politica e a radismmlizagio de suas prg
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postas econémiéas e politicas. "A crise econdmica estabele-
¢e Os marcos para © encaminhamento das solugles possiveis. O
encaminhamento é, no entanto, politico. E o impasse politi-
€0 que se estabelece blogueia as solugdes eccn&micas{ tanto
o ensaio conservadqr de Quadros, quanto a tentativa de Gou-

(1)

lart de impulsionar as reformas de base"

Apeéar de serem as reformas de base propostas
pelas forgas populares reformas para o capitalismo brasilei-
ra, evidentemente 1lhe tragava-rumds nfoc atraentes as classes
conservadoras. Muito menos aceitdveis tornam-se elas guando
o acirramento dos animos politicos faz ganharem maior reper-
cussio as vozes que afirmavam a passagem para o socialismo

como possibilidade imediata.

E se arregimentavam para a luta is. claras és
forgas popularés,'conspiravam cocm as Forgas Armadas pela derx
rubada do regime as classes dominantes. A crescente parali-
sia no processo decisdério nacional havia levado as fdrgés
conservadoras a descrenga na realizagao das mudangas insti-
tutionais necessdrias & retomada do crescimento econdmico
sob controle democratico doc Estado. Além do gue, parecia o
Governo Goulart a cada dia tender a despender -~ suas forgas
por levar a cébo as reformas de base nos termos  em Que as

reivindicam as forgas progressistas.

As. reformas de base gue eram reformas para o
capitalismo, no bojo do processo de radicalizagdo politica,

passam a apontatr para o seu limite: a passagem ao socialis-

.

( 1 ) CARDCSO DE MELLO, Joio Manuel. op. cit., p. 25. .
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mo. E neste meio tempo fortalecem-se as forgas conservado-
rYas para a tomada do poder. A sua vitdria daria as transfor-
magbes que determinaram ¢ cardter do capitalismo brasileiro

na sua evolugdo posterior.

0 movimento de abril de 1964 é assim deflagrado
pelas fefgas consefvadoras néo'apenas por um proposito de
deéorganizagéo das classes trabalhadoras em c¢lare avango
politico. Estava posto em jogo ¢ controle mesmo do  Estado
num momento em Qque questdes cruciais a ordenagdo do processo
de acumulac¢ic nacional se deviam arbitrar. ﬁutava~se por mai
to mais gque o controle politico do Estado brasileiro: todo

o cardter que se atribuiria as relagdes entre o Estado e a

PIR

economia naciconal seria definido pelas forgas qgue pudessem

fazer executar o seu projeto prdprio de reformas.

F preciso reiterar que, por reconhecer-se a ne-
éessi&ade de andlise das transformagoes no processo de acumy
la¢do capitalista no Brasil para a adequada comprgenséo de
1964, nao se pretende defender ser a futura pblitica que en-
t80 se impde mero reflexo do quadro das relagées econcmicas
nacionals. Apenas creio gue © recordenamento da _institucio-
nalidade econdmica nacional, to;nando necessaric pelas mu-
dangas na dinadmica capitalista postas nos anos 50, se devia
cumprir como condigdo ao avango do capitalismo monopolista
agqui instalado. ﬁa verdade, 1964 marca a vitdria de um pro-
jeto especifico péra a redefinigao institucional do capita-
lismo brasileiro, implantade a par com a violenta expulsao
do cenario politico das férgas populares que se batiam por .

um projeto distinto.
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A Crise: Sequnda Fase

"A passagem da primeira & segunda fase da crise

. foi precedida pela mudanca do regime do inicic de 19684. ©

panorama do capitaiismo brasileiro, a curto prazo, nado melhp
rou ¢, muito pelo contrdric, acentuou-se a depressdo, mas,
entao deliberadamente, ao serem quase que totalmente  frea-
dos os mecanismos habituais de fingnciamento _ relacionados
com a politica cambial, de crédito, de saldrios e do déficit

(1)

piblico, que prevaleciam desde os anos cinguenta"

0 nove regime, que se vail estabelecer em seguida
a'destituicgdo do Governo Jodo Goﬁlart pelas. Forgas Armadas,
vai selocupar nao apenas com a articulacgao dé nova alianéa
politica que passa a presidir o Estado brasileiro, mas tam-
bém com a elaboragdc de novos instrumentos para & Ssuperagao
da crise economica entaoc vivida. 3 nova instrumentalidade
econdmica que se forjara ndo estard remetida somente és.neﬁ_
cessidades de implémentagéclde uma politica de estabiliza-

GBo: ela sera dada também para a modernidade do capitalismo

nacional.

- A crise econdmica ngo passa, no entanto, por ne-
numa nitida inflex3o de seus indicadores em 1964. O PIB se
mantém crescendo a baixas taxas - .2,%9 em 1964 e 2,7 em
1965 -; a utilizacgdo da capacidade.instalaéa na indﬁsﬁria,

(23

em queda desde 1961, esta a 87% em 1964 e 76 em 1965 A

( 1 ) TAVARES, Maria da Conceigdo, op. cit., p. 170-71.
{ 2 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit.,, p. 228. :
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formacao bruta"de capital fixo que no periodo 1956/59 cres-
ceu a uma taxa real média de 10%, cai para 5,1% em 1961, em
1964 estd a 2,5%, caindo ainda para 1,6% em 1965. Apenas in
flagdio ¢ balanco de pagamento apresentam melhor desempenho:
a inflagéo inverte a sua trajetdria de ascensio, a dos
91,9%, em 1964, vai a 34,5%, em 1965, e o balango de pagamen
tos tem superdvit de 68 milhdes de ddlares, em 1964, e de

362 milhoes, em 1965.

0 combate a infla§éo é a preocupacloc primeira do
governo Castelo Branco, empossado em abril de 1864, amparan-
do-se em diagndstico que atribua a explosio inflacionaria
‘a responsabilidade pela queda no ritmo de crescimento da eco
nomia. Acreditava~se no Programa de A¢ac Econbmica do Gover-
no, ¢ PAEG, que esgsa politica de estabilizagéof‘se eficien-
te, provocaria a retomada Jdo crescimento como conseguéncia
necessaria. £ desta maneira a luta contra o prbcesso infla-
cionéfio o eixo da politica para a'recuperagﬁo da crise eco-
ndmica que propde o Governo Castelo. A inflagado, na sua vi-
s3p, seria fundamentalmente uma infla¢ac de dJdemanda, causa-
da por déficits fiscais cobertos por emissdo primaria de
moeda, e deveria ser atacada pelos tradicionais instrumen-
tos de corte no gasto publice, aumento da arrecadagao tribu-

tdria, contencido do crédito e dos salarios.

A reducho dos déficits pablicos deveria assim
ser assegurada pela elevagio de recursos ndo-inflaciondrios
Captados-(éiviﬁa publica e impoétos) e pela restrigdo as
despesas governamentais. Para instituig¢dc de mecanismos mails

atraentes de divida publica, determina-se, em junho de 1964,

a emissdo de Obrigacdes Reajustiaveis do Tesouro Nacional,
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com clausula de corregao monetaria. A correcdc monetdria £
estabelecida também para os deébitos fiscais em atraso, como
meio de eliminar fonte decisiva de evasdo fiscal. Come re-
sultado da reforma tributdria de emergéncia que € promovi-
da, jé& em ;965, a arrecadagao se eleva 25% em termos reais.
E ousa-ge ainda umé liberacao de pregos e tafifas piblicas
para gue, aumentando-se a capacidade de auto-financiamento

das empresas estatais, elas reduzissem o seu peso na despesa
piiblica. O efeito de realimentag¢do inflaciondria que viesse
a ter este aumento de tarifas e preges era visto como "infla

¢ao corretiva®.

Cuida-se tambem aa criagao imediata de mecanismés
para fazer descer o nivel ds saldrios no.setor publico: sdo
feitas alteracoes nos procedimentos de calculo e assegura-
-se sua aplicagdc compulsdria. O controle dos saldrios se
estenderia logeo ao setor privado e imporia aos trabalhadores
brasileiros o peso maior a ser pagc na formulagdo da saida
para a crise. Expulsos do pacto populista no poder pelo novo
regime, sfo eles também destituiéos de parte consideravel

de sua participacac na renda nacional.

530 assim realmente contidas as despesas corren-
tes do setor publico no Governo Castelo: de 12,6% em relagao
ac PIB em 1964, elas passam a 11,5%% e 11,43 em 1265 =

(12

1966 . Pela culpa que se atribui ao déficit governamen-

tal na escalada inflacionaria, professa-se entdo firme dispo

{ 1 ) REZENDE, Fernando A. Avaliag¢do do Setor Publico na Ecg
nomia Brasileira, p. 30. ' :
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sigao de corte sobretudo nas deépesas de custeio das ativi-
dades governamentais. "Tal disposicdao tornou-se, de Ffato, .
efetiva no que se refere as despesas de consume, que declina
ram em termos relativos de §,6% do.?IB, em 1960, para 3,9%,
em 1968 ... A partir de 1964, a maior rigidez introduzida

(1)

na pelitica salarial inverteu a tendéncia antericr”

‘As medidas tomadas para a diminuicdo do déficit
publico tém portanto amplo sSucesso: reduzem-se significati-
vamente os gastos correntes governamentais, Crescem os recug
sos tributarios e de divida publica e o déficit como propor-
géb do recolhimento fiscal cai de 54,3% em 1963, para 10,2%

em 1966»F;2 ).

Nac se alcanga, entretanto, fazer descerem as
taxas de inflaggo na proporgao esperada. Elas efetivamente

decrescem mas mantém-se ainda acima do que se buscava.

quas providéncias buscariam enxugar a demanda
e ampliar o financiamento nao-inflacionario ao gasto publi-
co. Em abril de 1965, a lei 4.621 estabelece que as pessoas
fisicas com renda mensal superior a Cr$ 600,00 estavam sSujeitas a
subscrigdo compulsdria de ORTNs nos meses de maio a dezem-
bro. E s3o também aéofadas medidas pouco ortodoxas: a partir
de meados do ano uma politica de controle de pre¢os € insta-
tada. A principioc montada apenas em estimulos fiscals a con
tengao de-pregos, em finais de 1965 se avanca na diregdo da
montagem de todo um sistema de incentivos a estabilizagao de

preces coordenado pela Comissio Nacional de Estimulos & Es-

REZENDE, Fernando A. op. Ccit., p. 33.

(1)
( 2 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit., p. 276.



56

tabilidade de Pregos - CONEP -~ ent3o criada.

Também em 1965 seria aprofundada a politica de
restrigdo ao crédite jéd proposta. A politica de ecréditos
gue, no PAEG, se propunha restritiva apenas para as despesas
piblicas vai se estender ao setor privado como medida de ul-
" timo recurso contra a reniténcia do.processo inflaciondrio

. L -
em manter-sSe a nivels elevados.

Ja haviam sido va3os os propdsitos  inicialmente
declarados pelo Governo Castelo de ampliar o crédito as em-
presas privadas, por conta de ter a inflagaec crescido adian-
te-dos limites projetados e assim corroido a expansaoc credi-

(1)

ticia real prevista . Sobfepondo—se_ a esta contengao
real do créditc serdo procedidos ainda maiores cortes s par-
tir de- 1965, através do estreitamento da base monetdria peio
aumento nos depositos compulsdrios e nas taxas de redesconto
bancéric.

Resulta destas medidas o aprofundamento do @ro—
cesso recessivo, com a redugdo do investimento privado e. a
faiéncia das empresas financeiramente mais frageis, basica-~
mente as empresas nacioﬁais de pequenc e médio porte. A gra-
vidade da situagac vai impof, em 1966, um arrefecimento na
?Qlitica.ée Ccontencao crediticia que serd, no entanto, reto-
mada em 1967, buscando © Governo Castelo a todo custo um de-
licado egquilibrio entré o perigo da perda de controle sobre
O Processo inflaciondrio e a ameaga de uma recessao de maio-

res proporgoes. A inflagdo cede gradualmente, mas a drésti-

{ 1) Ver a respeito o capitulo sobre o PAEG.
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ca queda na atividade econdmica segue ndoc parecendo disposta
a deter-se face a redugdo da taxa de inflaglo, cowo espera-

do.

Mas se 1964 npdo estabelece alteragio nitida nos
indicadores da crise econdmica brasileira, marca porém mu-~
dangas drasticas nos termos politicos e institucionais em
gue ela passarié a ser administraéat Os rumos da institucio-
nalidade nacional seriam profundamente transformados, tanto
no que toca as relagdes bédsicas ao capitalismo brasileiro,
gquanto no que se refere & instrumentalidade pidblica e priva-
da para o avango do proceso de acumulagado monopolista aqui
instalado. O cendrio politico se transfiguraria pelo banimég
to das forgas populares e progressistas é pela consequente
elimiﬁagéo dos impasses politicos gque haviam pa'?:alizado o Gg

verno Goulart em suas tentativas de arbitragem da crise.

Para que fosse possivel n3o sd a implantagio desg
tas mudancgas, mas ainda a implementagac de uma politica de
estabiliza¢do para a crise econdmica - contra O gue os mais
variados interesses economicos se tinham sempre rebela-
do -, providenciou o novo regime ¢ esvaziamento das composi
coes politicas que se veriam especialmente penalizadas pela
politica econdémica. Escolhidos os saldrios como vitimas maig
res, seriam certamente os assalariados os primeiros a guem
se deveria fazer calar. Os trabalhadores sac assim os mais
violentamente.atingidos, com suas organizagoes de classe bru

talmente reprimidas s seus representantes politicos cassa-

dos e presos.

Nos primeires momentos da tomada do poder peles

militares, acreditava-se possivel a redefinicac do pacto po-
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litico que preéidia o Estado brasileiro pelo mero expurgoe
de liderancgas alinhadas com oS interesses populares e por al
gumas alteragtes na legislacdo politica ¢ eleitoral. ¥ as-
sim gue se estabelece, no Ato Institucional n® 1, o prazo de
um ano apenas para os poderes de casSagéo de direitos poli-
ticos atribuidos a Presidéncia da Republica. ¥ wmanifesto o
profundo desprezo pelas instituigdes politicas nacionais que
expressa © nove regime, subestimandé-lhes a capacidade dJde
reagao a nova ordem politica gue se tencionava impor. o
A.I. n? 1, promulgado em abril de 1964 pela Junta Militar,
afirma mesmo que "a revoluGdo nao procura legitimar-se atra-
vés do Congresso™. N3o se buscava negoclar os termos do reor
denamento do pacto de poder a presidir aé relagdes politicas
nacionais e ndo se avaliavam dificuldades maiores no expurgoe

das posigdes politicas a este novo pacto contrarias.

Mas a quebradeira generalizada das.pequenas e me
ﬁias-empresas nacionails, que provoéou o planc de esgtabiliza-
cdo do Governo Castelo, langava na oposigdo forgas politi-
cas gue haviam sido decisivas para a legitimagdo nos primei-
ros momentos do nove regime. O crescimento das oposicoes
ficaria, evidents 2 partir das eleigodes para governadores de
Minas & Rio, 'em 196%, nas campanhas vitoriosas montadas em
acidas criticas ao aprofundamento da crise econdmica promo-
vidd pela nova politica economica. Em resposta a ousadia, o
Ato Instituciénal n? 2 dissolve toda a estrutura partidaria
nacional para dificultar a filtragem dos interesses contrda-
rios ao pacto econdmico e politicp que viria a presidir o
Estado brasileiro, impondo.recrudescimenma rno autoritarismo
que passou a reger a cena politica no Brasil. Dele foram élﬂ

vo n3o apenas os interesses populares banidos do seioc do Es-
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tado, mas todas as vozes gue, ac se levantarem contra a no-

va ordem implantada, pudessem por em risco a sua efetivagao.

.Para tanto, além da destruiglo dos partidos, o
Governo Castelo promove a progressiva destituicio das atri-
buigdes dos outros poderes da Republica em favcr do Poder
Executiveo. "Apds a.eleigéo & posse de Castelo Brance, este
procurou criar uma espécie de 'pacto politico', nem sempre
obedecido de bom grado, segundo © qual a Legislativo n3o im
poria dificuldades ao Executivo, ao mesmo tempe em que este
trataria de limitar a agdo doz militares maﬁs radicais que
p?stulavam ¢ fechamento do processo politico... 0 érranjo

politico criocu as bases necessarias ao estabelecimento de

uma ‘'democracia tutelada', baseada em processos coercitivos
e sempre pressionada por facgdes militares, pouco satisfei-

('1).

tas com as concessoes feitas ao melo politico®

Més nac se 1imitaram 4 coercao exercida sobre os
membros do Congresso Nacional os estratagemas empregados pa-
ra despoeljar o Poder Legislativo de sué condigao de local pri
vilegiado para a articulacdo dos pactos que regiam a ordem
politica nacional. Sao-lhe também retirados prerrogativas
basicas, amplamente utilizadas na soldagem das aliangas com
os interesses presentes na sociedade gque se deveriam repre-
sentar. Imobilizar ¢ Congresse Nacional face as medidas or-
camentarias do Péder Executivo priva aeputados e senadores
de um instrumento decisive para a sua repfesenﬁatitividade o

1itica, ao mesmo tempo em gque se evitam empecilhos as medi-

{ 1 ) ABRANCHES, Sérgio. O Progesso Legislativo - Confliteo e
Conciliagdo na Politica Brasileira, p. 112.
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das éCOnémicas pouco populares que se dispunha a promover o
novo regime. B assi@ que o Ato Institucional n% 1, ademais
de estabelecer que os projetos de lei enviados pela Pregi-
dencia da Repiblica deveriam ser apreciados no prazo maximo
de 30 dias - caso contrdrio seriam tidos’ como aprovados -,
determina que “caberd privativamente ao Presiéenfe da Repu-
blica a iniciativa 4os nrojetos de lei gque criem ou aumentem
a despesa publica e nao serac admitidas, a esses projetos,
em gqualquer das Casas do Congresso Nacional, emendas que au-~

mentem a Jdespesa propbsta pelo Presidente da-Repﬁblica”.

Nao se deu porém de pronto a expulsdo do cendrio
politico da oposicdo aos projetos politicos e econdmicos do
regime que se implantava. Conforma-se progressivamémte é ca~
réter extremamente autoritdrio que se impds a ordem politi-
ca e economica nacional, na disposigio de quebrarem-ge og fo
cos de resisténcia as transformagdes gue se buscavam promo-
ver. E na verdade, o Governo Castelo, como 08 governes mili-
tares que a ele se seguiram, ndoc desviou jamais o seu proje-
to de governo em razdo de descontenfamentos eXpressos por
ﬁuaisquer segmentos da scciedade brasileira nao abrigados no
novo bloco no poder. E aéenas na concgiliagao das forgas pre
sentes neste bloco que se forjam-as medidas politicas e eco-
ndmicas que compoem a agdo de governo. E € neste .princfpio
de procedimento egtapelscido gue se ;onfigura a restringen-
éia palitica do regime: os interesses contrdrios importam

somente na medida em gue se busca silencia-los.

A composicao 4o novo bloco no poder redimensiona
o peso das forcas presentes no pacto a presidir o Estade bra

sileiro, conferinde posicdes preeminentes a fragdes até en-
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.

tao acolhidas de forma secunddria, e relegando a segundo pla
no interesses antes decisives. E assim que os agrarios, ape-
gar de terem tomado a frente nas manobras conspiratérias pa-
ra a derrubada do GovernQ'chlaft, perdem importéhcia.e pé~
der. N3c que sejam eles drasticamente excluidos dos favores
de Estado - isto aéesta a Reforma.Agréria, que sSe promulga
mas nﬁg ze efetiva. Mas se em seu beneficic se formulam po-
liticas econdmicas, jd ndo é impositivo considerarewm-se com
primazia seus interesses na distribuicido das benesses esta-
tais. Sa0 agora outros 05 qgue podem em tOrno a seus interes-

ses ordenar ¢ noveo bloco ne poder.

- £ certo gue estic presentes neste bloco a grande
empresa estatal e a grande burguesia nacional. A  dimensao
dos capitais ﬁacionais tornou-se a8 sua chave de:entrada para
a estrutura de poder centrado no Estado, a partir de 1964.
Agora pée*se como necessario essencialmente que sejam gran-
des e-eficientes oz capitais nacioﬁais para que venham a sey
acolhidos no seio do poder. S3o padr&es de grande inddstria
moderna que passam a definir gual a empresa nacional a ter
seus interesses prioritariamente expressos no aparelho eco-
nomico de Estado. Nao mais vigorava uma ideologia nacional-
-desenvolvimentista gue tecesse loas ao grescimento gue cog.
templasse o avango do capital nacicnal. Passa-se agora a dis
:ingﬁir ndc mais o capital nacional do capital internacional
e sim a empresé eficiente da empresa insumficientemente compe

tente para acionar uma nova arrancada do crescimento da eco-

nomia brasileira.

Havia clara divergéncia ideoldgica quanto . 2



62

questado nacionél entre correntes militares: nao satisfaz aos
militares nacionalistas a colocagao em tais termos das rela-
¢oes com o capital internacional. Mas ndo foram eles que vie
ram a prevalecer, inclusive §GIQue nae era proposta realis-
ta uma retomada do crescimento econdmico numa economia capi-
talista estruturadé em padr&es nmonopolistas, em que a reser-
vasse posigdo subordinada as empresas internacionais aqui ja
instaladas e liderando os setores dé bens de consumo diferen
ciado, de material elétrico e de transportes. Exatamente os
setores que viriam a comanda; o nove ciclo de expansao da

economia brasileira a partir de 1968.

Em 1964, ndo mais se sustentavam ©s propdsitos
defendidos nosg anos 50 de manter-se, pelé agao do Eatado, um
equilibrio entre o capital nacional e © capital internacio-
nal na composigdo.da inddstria brasileira. As empresas inﬁe;
nacionais, que no Brasil se plantaram entaoc, "instalaram ca-
pacidéc‘ie produtiva bem na frente da demanda pré-existente e preparam-
-se para financiar suas prdprias importagoes” (1 }. Emergem
desta forma Jdo processo recessivo, em 1967, em nova relagao
de forgas com a empresa nacional, Jue nac deixa de se apre-
sentar disposta aos novos termos da ligagac com & empresa

internacional, guando um novo periodo de crescimento pudes-

se gerar vantagens a todos os capitais nele envolvidos.

A presenga da grande industria internacional na
composicio politica do Estado brasileiro referendava assim

a sua clara preeminéncia na ectrutura produtiva nacional. A

( 1 3 TAVARES, Maria da Conceigdoc. Acumulagdc de Capital e
Industrializagao nc Brasil, p. 114.
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abertura acs interesses do capital internacional que marca o
novo regime, decerto explicita q\elevado grau de internacig
naliza¢do do setor industrial brasileiro, uma das caracte-
risticas queé compdem a especificidade do capitalism§ monope-
lista no Brasil. Capitaliswmo que tem também especificos dois
outros tragos: “a importéncia crucial do setor produtivo eg-
tatal .»» & 8 extensao do controle do Estado sobre o proceg-

(1)

so de acumulacdo”

Também conhecem as empresas estataiz clara mu-
danga na sua presenga na economia brasileira a partir de

1964. Verao crescer significativamente a sua participacdo na

geragao da renda e no investimengo nacional, mas nao sera
esta a ﬁﬁlca diferenciagido que se marcaria em sua atuagao
no processe de acumulagdo brasileira. Tendo se sedimentado
0 seteor produtivo estatal brasileiro nos anos 50,\através do
investimento estatal macigo em energia e siderurgia, foi so-
bre a sua articulagdo com © capital privade nacional e 'in—
ternacional, celebrada pelo Estade, que se concretizou a in-
" dustrializacao brasileira. Mas a crise deflagrada a partir
de 1959 também vitima as empresas estatais, trazendo-lhes
gqueda em sua rentablilidade 2 em seus investimentos, e fazen-
do-as chegar em 1964 com desempehho tomado por completamente
insatisfatério pelo Governo Castelo. Vai-lhes ser entdo de-
terminado sanearem Seus problemas buscando alcangaf eficien-

cia de grande empresa privada e assegurar, COm recursos ge-

rados internamente, a sua propria acumulagaoc.

{ 1 ) CARDOSO DE MELLO e BELLUZZO, op. cit., p. 18.
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Nao ¢, desta forﬁa,'apenas em seu créscimento re
lativo qﬁe vai ser transformado o Setor pfodutivo estatal
brasileirc. 1964 marca também a imposigdo de noves critérios
a nortéarem sua presenca na economia nacional: a sua atuacaoc
como organismo publico deveriam agora se sobrepor os padroes
de desempenho de grande empresa capitalista. E éssim a par-
tir de 1964 gue se dd forma a ambiguidade bisica da empresa
estatal, ex?ressa por um Ycomportamento gue se pretendia
tpublico', no sentido de estimular outros setores nacionais,

(1)

e gque se concretiza come "privado" . Esta ambiguidade

nao se expressara de maneira uniforme ou constante para to-

.

das as empresas estatais, mas em majior ou menor grau passa-
ré a estar em cada uma delas presente. Se de forma embriona-
ria ja estava posta a dupla face das empresas estatals antes
mesmo de ser ela firmada institucionalmente, & apenas guan-
do lhe da os termosg o Governo Castelo que podera ela vigorar

plenamente.

Também tomard a forma dada pelas reformas prowo-
vidas pelo Governo Castelo a terceira especificidade do ca-
pitalisme monopolista no Brasil, a gual seja, "a gxtenséo do.
controle do Estado sobre o processo de acumulagao™. Entao se
armard o Bstado brasileiro para é gestao deste novo padrac
de acumulagao da econowmia nacional, para tanto amplianﬁo e
diversificando substancialmente seus aparelhos. Alcancara
este novo'Estado, ademais de gerir uma dinamica capitalista

posta em termos avangados, ftormular of rumos para btodos os

{ 1 ) DAIN, Sulamis. Empresa Estatal e Capitalismo Contempo-
raneo, p. 1. :
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movimentos da ecoﬁomia nacional. E assim gue ganharao nove
cardter ndo spenas a politica monetdria ou a politica finan
ceira, mas também a politice salarial e as politicas - éo—
ciais.

J4 ndo escapard a arbitragem do Estado nenhuma
relagao basica ao éapitalismo naciogal: passarﬁo-por ele to-
das elas e gerac dentro dele articuladas. E nesta brutal am-
pliagao do raio de abrangéncia do Estado Nacional desempenha
papel determinante nac apenas o autoritarismo do regime mi-
litar gue se havia instaiado._Esta ampliagéo-cumpre necessi-~

dade do capitalismo monopolista que tem sua regulagdc dada

pelo seu Estado, impossibilitado Aue se torna o proprio Capi
tal em fé;éﬂlo. Cabe atribuir-se ao nove regime, em toda es-
ta profunda transformacgdo, antes a especial violéncia com
que se excluiria dog favores deo Estado brasileiro‘ o8 inte-

resses populares: ela nio e reguisito para o avango do pro-

cesso de acumulagdo wonopolista.

Designa assim 1964 o©s rermos em que se redefine
a articulacio entre as forgas econdmicas dJdecisivas na com-
posicao do capitalismo moncopolista brasileiro, _ impondo-
-1he nova hierarquia, novos principios e procedimentos ao
tripé que o sustenta, assim comclés demais relagdes basicas

& sua ordenagac.

0 nove regime se conformard em circunstancia cri
tica, com © encargo de enfrentar nao apenas uma crise eco-
némica que coubesse ser resolvida por simples ajustes patyi-
moniais, mas também e principalmente de eliminar o0s obsta-
culos trazidos pelo esgotamento do ﬁacto ng poder e ﬁe todo

o

0 aparato institucional de Estado. Reformas profundas se im-
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punham para qué a acumulagdo pudesse retomar seu curso e as
reformas feitas nao se remeteram apenas a medidas gue prepa-
rassem a recuperagao das atividades econdmicas. Elas tem
dimensdo de profunda alteragldo no prdprio cardter das rela-
goes entre o Estado e a economia nacionals, em que o Esta-
do chama a8 si um controle efetivamente superior Sobfe a vida

econdmica brasileira.
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PAEG, 0 Projeto de Reformas

0 nove regime, que se val configurando ao longo
dos procedimentos implantados pelo Governo Castelo Branco,
se defronta com a necessidade imperiosa de formulagSO de um
planc de estabilizagdo econdmica, tanto como condicdo para a
retomada de entedimentos com a comunidade financeira inter-
nacional, quanto como cumprimento de compromissos. politicos

com © "saneamento” politico e economico. da nagdo.

Este plano de estabilizagao dJeveria, no entan-

to, também ter em seu horizonte a retomada do crescimenfo
gconémico nacional, cuja queda afetava pfofundamente nao
apenas a vida econdmica nacional. Ela se expressa imediata-
mente em suas relagdes politicas. A crise econdmica havia
implicado o esfacelamento do guadro de aliamgaé politicas
nacidnais, as ge antagonizarem crescentemente o8 projetos
para a sua superagao. O pacto populista se rompe pela impos-
sibilidade de conciliagao dos interesses gue o compunham,
dada a cowmplexidade gue o crescimento econ&mico.ﬁa decada de
50 instalar na composicdec de classes nacionais. A rutura em
1964 se impde como arbitragem para oS novos termos nas rela-
coes politicas e econdmicas, assumindo a tarefa de lhes for-
mular o novo caréter_e.a nova institucionalidade. Tarefa
Jque passava de imediato pela elaboracglo de respostas a cri-
se, em projeto pard a sua superagac que nﬁp perdesse de vis-

ta as reformas em profundidade gue reclamavam Estado e Eco-

nomia e gue se dispunha ¢ neovo regime & executar.
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O Programa de Agao Economica do Governo -~ o
PAEG - é elaborado e entra em vigor ainda em 1964, na busca
de atribuir coerfncia e visdo mais ampla i saida da crise
economica. Declara © PAEG que "nac tem a pretenééo de apre-
sentar—-se como um plano global de desenvolvimento, mas ape-
nas um programa de agac coordenada do governo no campo eco-

(1)

nomico”

A amplitude gque se conferia ao programa de go-
verno vai ser relativizada retoricamente. Na sua propria in-
trodugao enfaticamente afirma-se gque "a agao governamental
complementa, mas naco necessariamente substitul, o5 mecanis-
mos de mercado. Como tal, a idéia de planejamento nio & in-
compativel com a da predominancia da livre em@resa no siste-

( 2)

ma economico” . Justificar-se-ia a agdo do poder pu-

blico na condugio do sistema econdmico por algumas razoes:

1

"3) o livre jogc das forgas de mercado nao ga-
rante necessariamente a formacido de um volume desejavel de

poupangas;

b} o sistema de pregos nem  sempre incentiva
adequadamente a formagdo de economias externas (investimen-
tos em educacgdo, estradas, etc) dada a desvinculagadoc sobre a

respectiva rentabilidade e a produtividade social correspon

dente;

c) o livre jogo das forgas de mercado naoc le-

va necessariamente a uma distribuicgio satisfatoria da renda

( 1 ) PAEG 1964-1966 (Sintese) - Ministério do Plamejamento
e Coordenacgado Econdomica, Ric de Janeiro, p. 14.-

( 2 ) PAEG, p. 13.
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nacional entre pessoas e regides;

'd) a eficiéncia do sistema de pregos pode ser
apreciavelmente destorcida pelas imperfeigtes espontaneas

( 1)

on institucionais do mercado”

A intervencac do Estado na economia deveria
ter, desta forma, apenas o séntido de correcac dos desvios
gque se houvessem plantade no funcionamento da economia na-
cional gue, enguanto capitalista, se confiaria antes a ma-

gica do livre jogo das forgas de mercado.

Para além de sua clara filiagao tedrica libe-
rél, a retdrica anti-estatizante do PAEC tem inguestionaveis
razbes ideolégicés dadas pela crise politica entdo vivida.
Um plano para a economia nacional montado por um Ministério
de Plénejamentq institucionalizado poderia COnfigurar pendo~
res a tutela da eéonomia pelo Governo Castelo muito proximos
a0 estatismo de gue se acusava o Governo Goulart. Na compo-
sicgg0 da ojeriza & presenca do Estado, importava ndo apenas
o fato de gue vinha de ser imposta & nagaoc uma rutura poii—
ti;a fundameptada ideologicamente no combate a "subversao"
das forgas de esquerda ﬁue prétensamente buscariam implantary
padroes socialistas a gestdo do Estado brasileiro. Somava-
-ge a isto o fatc de que tenée a aAparecer Ccomo ﬁais ameaga-
dor o crescimento da presenga do Estado na economia nos mo-
mentos de crise econdmica. £ na crise que parece Ccrescer o
Estadc tomando espa¢os ao Capital privado, quando na verdade

apenas sao ocupados os espagos definidos estratégicos para

{ 1 ) PAEG, p. 13.
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que se fagcam sentir mencs draﬁéticos os efeitos da crise so-
bre os interesses capitalistas em seu conjunto. E exatamente
porque atua contra a crise que nela o Estado ndo retrai in-
-vestimentos e amplia seu peso na formagdo bruta de capital
nacional. Mas quando 530 €SCaS505 recursos, sao inevitavel-
mente mais agudas as disputas por eles. Apesar ae si mesmo,

é alcado o Estado a grande vilao nestes momentos.

Em 1964 o debate politico exigia exorcizar-
~-8e nao agpenas o crescente peso empresarial do Estado, mas a
efetivagao do direcionamento da economia nécional pelo Es-
tado, consubstanciada no aparelho de planejamento que se ins

- w

tituia. Ndo é por outra razdo que se atribul carater provi-

sério éé Ministério do Planejamento criadeo, que téria'esta*
tuto de Ministério Extraordinéria até a Reforma Administra-
tiva em 1967. Desta forma, revelando multo maior pudor pelo
exercicio de controles sobre a econowia que sobre a vida po-
1itica naéional, vai o Governo Castelo declarar no PAEG uma
timidez gue verdadeiramente naoc ¢ tolhia. Nao podé ser ti-
mido um planoc de governo qgue arbitra guestoes substantivas,
gue vac muito alem de uma mera recomposigéo. de interesses
para a superacido da crise scondmica. O PAEG se remete 3 de-
finicao de novos termos nas relégées fundamentais ac capita-
lismo brasileiro, arbitrando as relagoes entre capital e tra
balho, conferindo nove carater ac circuito de valorizagao fi
nanceira, e sancionando ao capital internacional a preémi~

néncia no processo produtive nacional.

0D PAEG certamente vai balizar um reordenamento

profundo nas relagdes econdmicas brasileiras muito adiante
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da simples remogdo dos obstdculos & retomada do crescimento
econdomico nacional, que afirma ser seu propdsito. Reordena-
mento que supde a ampliacdc da tutela do Estado sobre toda a
vida econdmica nacional prevista mesmo pelo Governo Castelo,
a despeito de declaragOes contrarias. NAo escapa a uma ana-
lise mais acurada.a visao extremamente ambiciosa do aparelho
de planejamento estatal gque se val buscar efetivar, guando
mais ndo fosse, pelo simples fato de se dispor a produzir,
no espago de trés anos, dois plancs de governo: além do-

PAEG, o Plano Decenal.

Nao obstante, a nivel de obijetivos declarados,
o PAEG € apenas um plano de estabilizacdo para a economia
brasileira. E como tal nao eésencialﬁente diverso dos plancs
de esfabilizagéo que o antecederam, © Planc Trienal entre
eles. O PAEG é construido sobre um diagndstico da crise bra-
sileira que atribuia a acelgragéo inflaciondria a condigao

de raiz de todos os males, inclusive do mal maior: o arrefe-

cimento no ritmo do crescimento econdmico.

O aumento na taxa de infiaqéo teria origem no
déficit piblico,. na exﬁanséo do crédito is empresas e nos ay
mentos salariais "demagdgicos™. Assim, o combate & inflagao
implicaria uma progressiva conteng50 dos deficits governamen
tais, uma politica de saldrios adaptada ao éompasso da poli-
tica wmonetaria - "a fim de gue os.custos nao aumentem, pro-
porcionalmente, mais do que a procura” - e uma politica de
crédito as émpresas vguficientemente controlada para impedir
os excessos de inflagdo de procura, mas suficientemente rea-

1)

lista para adaptar-se a inflagao de custos” .. Seria, pa

( 1) PAEG, p. 34.
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ra o PAEG, a inflag3o brasileira basicamente uma inflagio de
demanda, causada por déficit fiscal que levava A emigsio
primdria e agravada tanto pelos bancos comerciais no forne-
cimento de crédito as empresas como pelos aumentos.salariais
que pressionavam os pregos por exacerbagdo da procura mas

também por aumento dos custos.

0 diagndstico das causas da inflagdo feito pe-
1o PAEG, se bem gue concedesse maio% peso a caracterizacdo
de uma inflagao de demanﬁé, nao ousou por tanto se furtar
a conferir importancia a seus componentes dz custos. Sochac-
zewskl rebate esta concepgao do cardter hibrideo da inflacgio
brasileira, argumentando gue a possibilidade tedrica de uma
inflacio de demanda e custos supde que alguns elementos pres
éionem custos e Outros.elememtos pressionem a demanda. £ di-
ficilhaceitar que © mesmd fator ~ no caso oé saiérios - presg

(1)

sione ao mesmo tempo Ccustos e demanda

E ¢ nesta Culpabilidaée designada aos salarios
na determinagdo da elevagdo inflacionaria que se afasta o
PAEG dos outros planos de estabilizagao gue conheceu a po-
1itica econdmica nacional. € na especial penalizagdo reser-—
vada aos saldrios na formulagao de suas medidag que val se
distinguir o PAEG enquanto politica anti-inflacionaria. Di-
ante do Onus que seria imposto as empresas privadas pela con
ten§§o crediticia, pro&ura—se minorar oz efeitos destruti-
VoS, engendraﬂGO*se paralelamente uma politica salarial res-
tvitiva gque lhes aliviasse os custos. Se na formulagao da es

tratégia de luta contra a inflagap se reservava sofrimento

{ 1 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit., p. 2868
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as empresas privadas mals frageis, ndo havia gqualquer dispo-
sigao do Governo Castelo em poupar a classe trabalbadora nes

te processo.

Uma vez definidas as responsabilidades pela in-
flaggo.brasileira, val o PAEG definir os sgeus instrumentos
de agdo para combaté@-la: uma politica financeira, uma poli-
tica econdmica internacional e uma politica de produtividade

social.

A politica financeira seria composté por uma
politica de redugao do déficit péblico.para "aliviar progreg
sivamente a pressdc inflaciondria dele resultante”; uma po-
1itica tributdria para "fortalecer a arrecadagao e combater
a inflacdo”; uma politica monetaria para cumprir "os objeti-
vos de progressiva estabilizagdo dos pregos™; uma  politica
bancaria para ajustar o sistema crediticio " as necessidades
de combate a inflagao e de estimulo ao desenvelvimento"; uma
poliﬁica de investimentos piblicos para "fortalecer a infra-

-estrutura economica e social do pais”.

A politica econCmica internacional se desmem-
brava numa ?olitica cambial é'de comércio exterior para "di-
versificar fontes de suprimento e incentivar  exportagoes”;
rHima politicé de cansolidégéb da afvida externa para Tali-
viar pressoes de curto.prazo sobre ¢ balango de pagamentos”;
numa politica_de est{ﬁulo ao ingresso de capitais estrangei-

ros para "acelerar a taxa de desenvolvimento economico”.

F a politica de produtividade social compreen-
dia uma politica salarial que assegurasse "a participagao

dos trabalhadores nos beneficios do desenvolviwmento, mas Jue
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permita a sincronizagio do combate a inflagao, do lado da
procura e dos custos e qgue proteja a capacidade de poupanga
do pais”; além de uma politica agrdria, uma politica habita-

~¢ional e uma politica educacional.

Seriam portanto rotas bdsicas do programa de
combate progressivo & inflagdo a contengdo do déficit pibli-

co, uma politica salarial e uma politica de crédito.

A Unidc cumpriria o saneamento de suas financas
"cortando despesas nao prioritdrias, corrigindo os.déficits
de autarquias e de sociedades de sconomia mista a fim de 1i-
berar recursos para investimentos basicos, racionalizande o
sistemawgributério e a sua arrecadagao e restaurando o pres-

tigio dos tirulos publicos”.

A politica defsalérios se pautariaz a idéia de
gque Yo combate a inflaglo, por si s6, destina-se a eliwminar
a instabilidade, mas nao a elevar a media dos salariocs reais,
os quais 80 podem ser elevados pelo aumento da produtividade
e aceleraclo do desenvolvimento". E a pelitica de crédito
respeitaria o propdsitc de mantey os tetos globals de crédi-
to as empresas “"reajustados proporcionalmente ac crescimento
do Produto Nacional a pregos correntes ou, numa hipdtese
guantitativa mais facilmente programavel, ao crescimento do
total de meios de pagamentos”. Teria ela ¢ sentido de poupar
As empresas uma compressao real de crédito e fundava-se na
crenga de gue © ﬁrédito ao setor privado seris uma “varid-
vel induzida no processo de estabilizagao". Atacsr a infla-
¢3o por meio de uma politica de crédito excessivamente res- '

tritiva poderia inviabilizar as esperangas de rapida acele-
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ragao do crescémento economico gue aliméntava © Governo Cas-
telo. Sendo vista a inflagao como fator decisive na tendén-
cia recessiva da economia brasileira, a politica de estabi-
lizagdo, ao remover a distorgdo inflaciondria, prepararia o
cendrio econdmico para uma volta ao crescimento, desta vez
de maneira equilibrada. Assim, a luta contra a inflacBo ndo
deveria romper os limites de penalizagio das empresas priva-
das em seu conjunto, a ponto de difiéultar a retomada do prg

cesgo de desenvolvimento economico.

Nao eram pouco ambiciosas as metas de crescimen
to que o PAEG propoe. A taxa de crescimento.almejada para os
dois primeiros anos de vigéncia do planoc & de 6% a.a., a ta-
xa média para o periodoc 1947/1961. E condigdes deveriam ser
criadas para que a partir de 1967 ssta taxa passasse a 7%,
gue seria a taxa verificada nos anos 1957/1961. A taxa bruta
de investimentos - a relacao percentual entre o valor do in-
vestiﬁento agregado e o produto bruto -~ é dentre os determi-
nantes da taxa de crescimento db_produte nacional "a de mais

{1

féril manipulaglo pela politica econdmica® . E entao sg
bre os determinantes do investimento que se devera basicamen

te atuar para efetivar~se o incremento da produgdo no pais.

£ extremamente ¢laro que para o PAEG o problema
basico para o crescimento da produgde nacional era uma gues-
tao de poupanga insuficiente para as necessidades de inves-
timento. F se limita & formulagio de estimulos ao investimen
Lo, porllhe agsegufar a disponiﬁilida&e de um volume maior

de poupancga, a sua estratégia de ¢rescimento economico. "Sob

{ 1) PAEG, p. 2.
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este aspecto, © plano nao vai além da formulagac de alguns
objetivos gerais de fortalecimento da taxa de investimento
do Pais, ficando quase patente nas entrelinhas a hipdtese
de que, uma vez contida ou eliminada a inflagéo; 0 crescimen
to econdmico seria uma decorréncia automatica” ¢ I ), Por-
gque, antes de ser a retomada do crescimento uma Queétéa de
definigdo de dreas prioritdriass para investimentos gue puxas
sem ¢ cicleo, a tarefa avocada seria a de corregao das dig
torgoes que impuseram gueda & taxa.de incremento da produ-
¢&0 nacional. A insuficiéncia de poupanga € o desiguilibrio
e € a superéd-lo que se aplicaria o PAEG. Nao se formula uma

o« L) % x + + a
poelitica industrial: por onde se retomaria o  investimento

eta guestdo entregue ao proéprio capital.

Fora feito um diagndstico de graves desvios insg
talados na economia e ma poelitica brasileiras gque punham obs
rdculos ac prosseguimento do desenvolvimento nacional e gue
lhe haviam sempre negade a possibilidade de Crescer em egui-
1ibrio. Sanar estes desvios era a missdo gue se vai propor
cumprir o Governo Castelo, definindolrefqrmas profundas na
ordem politica e‘econagica nacional. E é o PAEG quem vai tra
‘gar o rumo a estas reformas economicas, conferindo-ihes uma
dimens3c que hesita em declarar. Nao se limitavam estas re-
formas a perseguigao de um crescimento econdmicdo a altas ta-
xas. NAc se pretendia apenas que crescesse a economia brasi-
leira: buscava-se o s€u desenvolvimento‘ F a diferenca regi-
diriz num equilibrio gue ndo estivera presente na evolugao

da economia nacional nos ancs precedentes. E assim que "nao

{ 1 ) MARTONE, Celso. Analise do Plano de Ag¢do Econowmica do
Governo {(PAEG), p. 79. : :
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bastando ao PAEG guerer crescer multo se agregava ainda a

1)

pretensao de fazé-lo harmonicamente®

Uma vez definidos os preceitos gerais gque ani-
mariam o rol de medidas a comporem a politica econdmica de
gue era documento central o PAEG, trata-se entdc de estabe-
lecer os seus instrumentos gerals de agdo: uma politica fi-
nanceira da Unido, uma politica monetaria, uma politica ban-
caria e de mercado de capitaisz, uma politica tributdria, uma
politica de emprego, uma poliﬁica salarial, uma politica ha~
bitacional, uma politica agricola, uma politica de comércio
egterior, uma politica de capitals estrangeiros. Estes ins-
trumentos delineariam mudangas fundamentais nas institui—
coes e relagdes economicas nacionais, deiimitando ndo apenas
o reaparelhamento para a retomada do crescimento scondmico,
mas sobretudo atr?buinéo~1he novo sentido. As diretrizes ai
langadas teriam papel decisivo no tragado de novos marcos pa

ra o processc de acumulagdc de capital no pais.

A politica financeira da Unido nortearia os es-
forcos de contengao dos déficits governamentais nas previ-
sges orcamentdriazs para 1964 e 1965. Providencia-se de ime-
diato a reducio da despesa potencial da Unide, assim como a
elevagao do fecolﬁimenta tributario federal, para -evitar o
déficit temide pelas projecdes hervdadas do Governe Goulart.
Programawse uma elevacdo de 50% na receita em relacdo a 1964,
decorrente de.nova legislagac tributdria de contengao da ta-

xa de inflagdo - que se acredita poder manter a 25% anuails.

{ 1 ) KORNIS, George. Repensando o PAEG, p. 47.
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Como instrumento bdsico & politica  financeira
da Uniaco, é retomada pelo PAEG & tentativa, feita em 1961
pela Assessgoria Tecnica da Presidencia da Replblica, de con-
solidagao dos orgamentos de todas as entidades da adminis-
tragac direta e da administracac descentralizada. Seria o
primeirc passo de uma idéia ampla: "a apresentacic da conta
consolidada do setor publico da economia nacional, a ser ob-
tida mediante a consolidacac dos orgamentos 6e‘todas as enti
dades da administragao direta e da descentralizada, ‘nao 8o
sob a jurisdigdo da Unizo, como também, dos Estados e Muni-

1 o i A "
). Ideia gque configura um substancial aumento do

cipios“
controle da administragdo federal sobre as contas pﬁbli&as
nacionais 2 que revela o intente do Govérne Castelo de acio-
nar movimento de centralizagao de poderes no quer Fxecutivo

Federal, transgredinde os limites fixadcs na competéncia e

autonomia financeira das outras instédncias &a federagdo.

0 orgamento Consolidade do Governo Federal, pa-
ra 1964, estima gue estaria ew torne a 10% do PIB o volume
des investimentos a cargo do Governo Federal. (alculando-se
a taxa de formac3o do capital nacicnal a média de 17% do
PIB, conclui-se gue o Governo Federal se responsabiliza por
60% da formacddo do capital nacional. Feitas as contas, "com-
preende-se a gue grau de estatizagao chegou o processo de dg
senvolvimento brasileiro. As poupangas privadas, conguanto
financiem a méior parte da formagao do capital, tem gido
substancialmente desviadas para-o financiamento do setor pu-

’ . ol L] "" 2 = . N
blico, atraves da inflagao” ( )“ Nao obstante a profissao

{ 1 ) PAEG, p. 57.
{ 2 ) PAEG, segunda =digao, p. H0.
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de fé anti-estatizante, a previsdo orgamentdria para 1966
ndic implicaria ewm decréscimo nas despesas de capital: have-
ria antes um aumento no volume des investimentos qué fossem
vigtos como esenciais ao desenvolvimento nacional. Acend; a
PAEG uma vela a Deus e outra ao Diabo, tecendo criticas a0
desmedido pesoléo Estado no investimento nacionsl enguanto a
sua trajetoria flagrantemente se traga na diregao do aprofun
damento da participagao estatal. No‘que toca ac investimento
publice, apesar de lamentagdes sobre seu peso em demasia,
nao.se furta a projetar a szua ampliagio, dgue deveria agora
se dar segundo as determinagoes de um planejamento instala-
do exatamente para conferir maior consisténcia a acgao eco-
nomica de Estado. E o que se passa com o Investimento esta-
fal, a quem.se busca dotar de dimensao maior € contornos 29-
tratééiccs mais nﬁtidos, se deveria passar em t&dos 0s espa-
nos de atuagdo econdmica estatal.

-

Assim €, portanto, com a politica tributaria
proposta: cumpre ela © mesmo movimento de extensao do contryp
le estatal, respeitando o5 marcos do planejamento estatal e
efetivando um processo de centralizagao de prerrcegativas no
Poder Executivo Federal. A politica tributdria no PAEG se
desenha para atingir trés alvos: fazer crescey =2 a:recada¥
cdo para o Governo Federal, "reduzir as desigualdades  indi-
viduais de renda e riqﬁeza" e direcionar ag atividades eco-
nomicas no pa{s "de melhor forma que o faria o livre jogo

{1

das forcas de mercado” . O direcionamento das ativida-

{ 1) PAEG, segunda =digac, p. 77.
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des econdmicas se remeteria ao estimulo a poupanga e a orien
tagac dos investimentos,.instrumentos basicos a extensao dos
poderes do Estado para a detérminaqéo dos rumos do processo
de acumulagao. Para tanto se deveria reformular o instrumen-
tal tributarioc nacional, que estaria em clara inadequacio ao

uso que dele se tencionava fazer.

Uma reforma imediata é articulada em tornc ao
imposto de renda que se acreditava o tributo gue maiores prg
blemas apresentava. Uma feforﬁa de dimensdes mais largas se
faria posteriormente, mesmo porgue "entre o sistema tributa-
r?o atualmente existente no Brasil e um modelo funcional pa-
ra o desenvolvimento econdmico, ha uma distancia talvez gfag

1)

de demais para ser vencida de um 9 passo”

As etapas seguintes da Reforma Tributéria defi-
nidas pelo PAEG se ocupariam de medidas que trouxessem maicr
eficiéncia 3 arrecadagao o gue efetivagsem a substituicgio
dos impostoS "destituidos de funcionalidade econdmica por ou
tros mais adequados". E se estabeleceria ainda um “sistema
de coordenagio das politicas tributarias dog Estados e Muni-
cipios com a do Governo Federal”. Na pratice esta coordena-
¢ao traria novos termcs a2 composicio das instancias munici-
pais, estadusis e federal, com o peso relative - da  Unido
substancialmente acrescido nao apenas no gue se refere ao
volume da arrecadagao deatinédo a cada uma destas instan-
ciag, como naé prerrogativas por elas exercidas. £ sobratudo
na refofmulagéo do sistema tribﬁ?ério que se faz especialmen

tre wlaro o pendor a concentragao de poderes no Poder DBwelu-

{ 1 )} PAEG, zegunda edigac. p. 79.
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tivo Federal revelado pelo novo regime. Mag as diretrizes
que langa, o PAEG conformam sobretude a transformacdo do ca-
réter.mesmo do sistema tributdrio nacional, ao 1lhe designa-
rem novas fungoes de direcionamento do investimento e dewan-
da nacionais. Juntos, sistema tributdrio e orcamento fede-
rél deixarian de ser meros mecanismos de  recomposicio  das
finangas publicas para tornafem—se instrumentos do controle
de Estado sobre o processo de acumﬁlagéo do capital por in-
terferir sobre seus componentes basicos, ¢ investimento e a

demanda nacionais.

Também © ritwmo de implantagdo progressiva im-
presso as medidas tributdrias vai se impor &s politicas mong
taria e bancaria, tal como propostas pelé PAEG, A politica
monetdria do Governo Castelc deveria se ajustar ao obijetivo
de gradual redugac inflaciondria tendo em conta gue "a con-
tencio do processo de expansio monetadria devera ter como ori
gem autdnoma a progressiva redugdo dos déficits governamen-

(1)

tais"” . Afirmava-se ainda a necessidade de se degenhar
a politica de crédito de forma a tanto controlar a inflag3o
de demanda como adaptar-se a inflagdoc de custog. O gue impli
cava que "o0s tetos globais de crédito as empresas deverao
ser reajustades proporcionalmente & expansao dos meios de pa
gamento - vale dizer, aproximadamente, na proporgaoc 4o cres-

- : 1 3] ( 2 } f .
cimente do Produto Nacional a pregos correntes . A for

[ - » » ¥ + » ’ B
mulagio destes principios que pasutariam a politica wmoneta-

ria para a politica de estabilizagac do PAEG se faz sobre a

{ 1) PAEG, p. H4.
{ 2 ) PAFRG, p. B4.
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exigéncié de remeter a trés pontos bdsicos qualquer politi-
ca monetdria, os quals seriam: a politica de crédito ao Go-
verno, a contrapartida monetdria das operagdes ligadas ao
‘comércio com o exterior e a politica de crédito ao setor pri
vado. Destes trés pontos, a contrapartida_monetéria das ope-
ragﬁés de comércio exterior vai apresentar wmais reduzidas
possibilidades de controle pelas autoridades monetérias. Is-
te porgue se bem gque possam, "dentro de certos limites'", as
autoridades monetarias controlar a criagdo e destruigio de
moeda ligada as operagles comerciais internécionais, o resul
tado deste controle em grande medida "depende, exogenamente,

das condicdes do comércic com o exterior e da ajuda exter-

(7%

na™ . Assim, a politica monetdria se deverialocupér ba-
sicamente da politica de qrédito ac Governo e ao setor pri-
vado. A politica de créditc aoc Governo vinha cafacterizando
um comportamento passivo das autoridasdes monetarias brasilel
ras, ja gue era o deficit de caixa da Uniao guem determina~
va a expansac do crédito ao Governc. Esta passiviéade deve-
ria ser corrigida, atraveés da Reforma Bancaria e da emissdo
de Obrigacdes do Tescuro com correcgdo monetaria. O creédito
ac setor privado era, inversamente, o quesito das politicas
monetdrias que_havia sempre sofrido maior controle.pelas au-
toridades monetdarias: a politica de crédito ao setor privado

navia iwpedido nos anos anteriores gue 0g emprestimos ao

bt i
o i
£} !

tor privado Crescessem na wesma Proporgiac gue a expansdo
meios de pagamento. "Como conseqguencia desta politica, ¢ va-

lor real dos empréstimos do sistema bancario ao setor priva-

{ ¥ ) PAEG, p. 63.
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do no fim de 1963 era praticamente o mesmo de 1951, embora o

(1)

produto real tenha crescido de 90% neste periocdo” Age
sim, © orgamento monetdrio para 1964 previa um substancial
aumento das operag&es.consolidadas do sistema bancério, cal-
culado para ultrapassar © crescimento dos meios de pagamen-
to. 0 financiamento das cperacoes ativas do sistéma bancario
seria feito com recursos nac monetarios de 258,3 bilhdes de
cruzeiros, com recursos do setor externc de 353,5 bilhoes e
com a expansao dos meios de pagamente de  1.954,7 bilhdes,
gue representava um éumento de 70% spbre o éno anterior. Pa-
ra 1865, a expansao dos meios de pagawmento seria reduzida a
36%, enguantc que o orgamento moﬁetério teria um aumento Jde
1.684 bifgﬁes nas operacoes ativas e esperava-se em 196% uma
contribuicgao maior do setor externo para ¢ financiamentoe des
te aumento nas operagoes do setor monetario. Argﬁmenta Sa-
chaczewski que esta resolugio de financiamento da politica
monetdria pela expansdo dos meios de pagamentso @ tomada em
razdo de ser cohijetive do PREG a supressaoc da vinculacio cog
pulsdria de titulos pdblicos a operagtes de comércio exte-
rior, que era a forma bésica de colocagdo destes titulos. Ao
ndo considerar os titulos do Tesouro come fonte de recursos
o PAFG estaria fazendo este fato explicite, e implicitamente
reconhecia ainda nao rter claro come deveria ser recuperado

(2

o mecaniswmo da divida publica .

0 propdsite declarado pelc PAEG de nac onerar

® " . s *
o crédito as empresas privadas na formulagao de sua politz-

PAEG, p. 64.
g

{1
{ 2 % SOCHACZEWSKI, op. c¢it., p. 269.
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ca monetaria vai resultar, na vérdade, numa politica contra-
cionista de credito. Tendo sido calculada a expansao. .dos
meios de pagamento - fonte complementar de maior peso no or-
camento monetdrio - em fungdo da previsdao inflacionaria gue
se verificaria superior ao esperado, mantiveramjse 05 melos
de pagamentos crescendo a taxas inferiores a taxa de infla-
¢Ao. As necessidades de crédito das empresas privadas segui-
.riam sanda crescentemente subestimadas, o que impds a econo-
mia brasileira até 1967 sucessivas crises de liquidez, em

gue sucumbiram asg empresas de maior fragilidade financeira.

A politica bancaria do PAEG reune duas ordens
de providéncias: as gue se remetem a criagao de Banco Cen-
tral e as que cuidam de incentivos a eﬁmlugéo do mercadn ds
capitais; O Banco Central seria estabelecido, de =acorde com
o propdsito de concess3o de uma malor autonomis relativa as
autoridades monetarias. O PAEG defende a idéia de que deve-
riam ser entregues a orgaons distintos os dois tipos de deci-
sdes que envolve a politica financeiré: de um lade a fungao
de "disciplinar a evolugdo da situagao financeira geral da
sconomia, interna & externa’, de outrc "a fungao de distri-

buir judiciosamente os recursos disponiveis, através de van-

-

cos oficials, entre as atividades e regices em gue € ®mALS

— . I3 .
sentido a necegssidade de suplementagao crediticia | ofi-

cial” (1 ). A criacio do Banco Central se deve assim & nhe-

)

cessidade posta de diferenciagac das duas instanciasg degiso-

rias, embora viesse ela a estabelecer-se de forma apenas paxr

{ 1 ) PAEG, op. cit., p. 73.
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cial. Vai-se propor na Reforma Bancéria a constituigéo, do
Banco Central cowmo Autoridade Monetdria apenas relativamente
independente do Governc Federal: "esta independéncia nio po-
de ser absoluta, seja pela necessidade de coordenacdo da po-
1itica monetaria com é politica fiscal e de desenvolvimento
do Governc Federal, selja pelc fato de o Governo; 1ggitimameg
te, necessita: de alguma flexibilidade na politica moneta-
ria, a fim de ajustd-la a flutua¢des conjunturais" (1 ); A
formula encontrada seria formar um orgao de cdpula da poli-
tica monetdria, o Conselbo Monetdrio Nacional, que se compo-
ria em numero igual de membros do Governo e de membros com
?ériodos fixa_ﬁe'mandatos.-Geraria agssim a Reforma Bancaria
um Banco Central que estaria em alguma medida submetido &
eatratégia de politica scondmica elaﬁorado pélo Poder Execu-

tivo, ou seja, as "razdes de Pstado". A sua independencia

seria desta forma restringida, em funcao das razdes gue le-

.

vam © Estado a preservar ¢ ssu papel de principal instancia

de financiamento & acumulagado de capital no pais.

Na sua politiéa para o mercado de capitais ¢
declarada a preccupaggohd@ preservar-o cbntrole democratico
das empresas diante das imposigoes tecnqlégicas de uma 2cong
mia de escala, ievandolao estimulo a abertura do capital das.

sociedades anonimas. Para tanto seriam concedidos incentivos

fiscais as sociedades anbtnimas abertag, seriam  reestrubtura-
das as sociedades de investimentos e se reorganizaviam as

bolsas de valores "dando maior seletividade as suas Uransa-

{1 ) PAEG, p. 73.
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(1) ’

Goes"™ . A democracia para cos detentores de capital de-
veria substirulr og controles democraticos da sociedade so-

bre seu Estado.

Mas o esbogo ai posto das mudangas que se ope-
rariam no setor financeiro nacional fica curiosamente aguem
da profundidade que viria a ter a Reforma Financeiré de
1965. De acordo mesme com a profissdo de fé privatizante ai
expressa, a Reforma se disporia a transferir ao segmento fi-
nanceiro privado parte dos encargos estatals de financiasmen-
to ac investimento, muito além do gue estaria no proprio

PAEG congignado.

Ainda dentre os itens da politica bancaria do

PAEG se inclul uma proposta de desestatizagao, mas algo ti-
mida, condicionada ac sucesso das nmedidas de ganeamento fi-

nanceliro das empresas estatais. Deverilam ser entregues a i

=]
bk
|

ciativa privada algumas delas, uma vez saneadas: agueles gue
nao exercessem "fungao pioneira ou reguladora de custos e
pregos”. Seriam trés ag vantagens advindas desta entrega: se
riam devolvidos ao Estado recursos para novos investimentos,
sém gue se ampliasse é'grau de eétatizag%o da economia; se-
riam tornadas estys empresas s0b controle privado menos per-
medveis a "injungdes politicas": e seriam seus titulos meis
atraentes para oS subscritores privados, am@liéndo—se o cir-
culo das sociedades andnimas abertas. Parece nag contar, po- .

rém, com maior empenho do Governo Castelo este projeto deseg

tatizante. Ele ¢ formulado em termos vagos e rapidos, assu-
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mindo ares aﬁtes de declaragdc retdrica de que de um efeti-
vo compromisso com sua execugdo, O que vem a ser confirmado
pela auséncia de medidas que © implementassem no bojo da fi-
ria legisferante que vai presidir a execugdo das reformas

até 1967.

Ja n§0 se da o mesmo, no entanto, com a poli-
tica internaciohal do PAEG, gue inquestionavelmentea ocupa
espago estratégico na politica econdmica do Governo Castelo.
Diante das necessidades de inﬁestimento.para_ a retomada do
crescimento econdmico e do diagndstico de  insuficiéncia de
poupanga interna que o PAEG traz, 2 poupanga externa precisg
va desempenhar papel essencial no financiamento da ecanomié.
Carecia ela sobretudo viabilizar o aceséo a tecnologia es-
trangeira mals avangada gus fizesse aumentar a-gradutiviﬁade
da indastria nacional. E assim gue anuncia o PAES '"consti-
tuir uma das primeiras preocupagoes Aas autoridades governa-
mentais o restabelecimento das condigoes Ygue assegurem  ao
pais a expansao do poder externc de compras, requerida pelas
taxas programadas de crescimenté do produto nacional” (1 ).
A politica economica internacional seria composta por tres

politicas especificas: a pelitica de comércio exterior, a po

)]
L
4]

A

4

1itica camkial & a politica de capitais estrangeiro

A politica cambial se desenvelveria de modo a
retificar a politica gue se adota a partir de 1961 & que te-

ria implicade na deterioragas do balango de pagamentos € no

crescimento da divida externa brasileira: "C principal obie-

{D\.

tivo simplificar o sistema cawmbial vigente, com a unifica-

( 1 ) PAEG, p. 47.
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gac das operagoes cambials num mercado regido por uma taxa
de cambio livre e flexivel, gue reflita as tendéncias in-
ternas e externas de pregos, bem como as condicdes de merca-

do” (1 ).

“

Para tantc j& se haviam suprimido os subsidios
cambiais a vérias.importagées, reduzido o depdsito compulsd-
rio para importacdes e transferéncias financeiras, e 1levado
© Banco do Brasil a usar as mesmas taxas de cambio que os
bancos comerciais. E, na necessidade de manter a politica
cambial em cberéncia com as politicas monetaria, crediticia,
fiscal e salarial, se buscaria ainda conter a expansio da 4l
vida externa e elaborar Uma Programagso financeira das ope-

ragbes de cambio - um orgamento cambial -, onde se listariam

3

os recurscs disponiveis em moeda estrangeira e os pagamentos

aQ exterior a seyem feitos.
£ evidente gque no desenho de sua politica de

cambio o Governo Castelc opta por abrir mao de geu uso como

mentos extsrnos para

s

mecanismy de direcionamento dos invest
setores que se definissem como estrategicos para a retomada

im de usary oy ins-

£
HE
1it

do crescimento econdmico. Deixava-se
trumentos cambiais como instrumentos de uma politica de in-
vestimentos. Mesmo porques, =m relagaéo ao investimento exter-
no, o PAEG preside a nova postura de abrir-1ihe eBPAGOS em
vez.de tragar-lhe rumos, < que =a vera com clareza em sua Do

litica de capitals estrangeiros.

Ja a =zua politica de comércic exteriecr  seria
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montada em torno ao estimulo 2-expansido das exportacoes e se
filiaria neste sentido "as iniciativas no campo internacio-
nal gue visem a fortalecer a posiqéo comercial das areas sub
- desenvelvidas, éomo por exemplo, os acordes entre produtores
e consumidores tendentes a preservar o0s pregos dos produtos

(1)

exportaveis em niveis satisfaté:iés” . Afora isto as ex
portagoes brasileiras seriam estimﬁladasépor taxas cambiais
remuneradofas; pela sim§1ificagéo 4o processo burocratice
para a exportagao e pela adequagadc dos mecanismos de Ffinan-
ciamento as exportag¢Oes. No gue se refere ao financiamento

as exportagles se procurariam recursos externos, evitando-

~-ge pressces inflaciondrias adicionais.

Sobretuds defendia o PAEG providéncias para =a
criagao de uma "mentalidade exportadora" no empresariado bra
sileiro de forma a ombrea-lo com os "homens de empresas de

outros paises™. A falta de "mentalidade exportadora’ se ex-

plicaria por terem sempre sido as exportagles, ao longo da

1

: pela politica

o]

expansao industrial brasileira, discriminada
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econdmica nacional, gue teria
dugao para o consume interno, mas nao a que poderia  desti-

(2

nar-se a exportagao” A Segunda Guerra teria wmavcado
uma mudanga no carater de "economia tipica  de exportagac',
que definira a economia brasileira até ent3c. A partivr As

o desenvolvimento brasileliro 'se fez com  uma substituicao

gradativa do estimulo externo pelo de origew interna, criad

{ 1) PAEG, p. 48.
{ 2 ) BAEG, p. 121.
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(1)

pela.expénséo das atividades ménufatuieiras“ r € que
se deveria a deficiencia na éapacidade de  importar gue havia
apresentado a economia brasileira. Teria se produzido assim
‘uma alteragdo notavel na estrutura economica do pais e o va-
lor das exportagdes teria decrescide na formagdc da produgdo
nacimnél, mas peréistiria a importadncia da capacidade para
importar na determinagdc do nivel de investimentcs. E a ca-
pacidade de importar dependeria em maior medida das exporta-
gaeé que da entrada liquida de capitais. Em conseqiiencia, um
aumento na taxa de investimentos nacional requeria necessa-
riamente uma "expansao Simulténea da receita das exporta-

-~ .

¢bes". Impunham-sSe entac medidas urgentes de estimule as ex-
portagdes, de forma a se evitar um racionamento das importa-
¢oes que viessem a comprometer o crescimento econdmico e até

a propria manutengac da produgdo corrente.

.

Deveriam ficar as importac¢des sujeitas a duas
pfeocupagées: "preservagao do suprimento reguiar, & economia
nacional, de matérias-primas, produtoé'interﬁeaiérios e bens
de capital de origem externa; e garantia de protegde a in-
distria nacional para seu desenvolvimentn e  consolidagao,
ressalvado, porém, o intuito do governo de impedir a forma-
cdo de praticas monopolisticaé" ¢ 2 ). E se limitam a este
nivel de generalidade as providéncias para o direcionamento

das'imgortagaes propostas ne PAEG, uma vez gue se oCcubam an-

tes as atengoes com a ampliacio da capacidade de importar,

PAEG, p. 119.

{ 1) _ | |
{ 2 ) PAEG, p. 48. o : -
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que seria fungéo\do-crescimehto das exportagdes. O detalha-
mento das medidas de politica de comércio exterior se diri-
ge por isso primordialmente & concentragdo de esforcos para
fazer crescer o volume das exportagoes na01onazs. Pasgsaria a.
‘buscar o PAEG sedlmentar uma postura de énfase ac fortaleci
mento das areas proautivas que se destinaséeﬁl a exportacao,
configurando uma alterag3o consideravel na politica de comér

cio exterior brasileira face ac que havia conhecido, desde

os anos 50, o pais.

Também sobre o balango de'pagamento afirma ©
PAEG que teriam se sentido pressodes vindas do descuide com a
capacidade de importar: "insuficiéncia da capacidade de im-
portar relativamente 3s necessidades de importagles tem de-
terminado uma acentuada tendéncia deficitdria ﬁo balango de
pagamentos nos Ultimos guinze anos™ €1 ). G balango de paga
mentos brasileiro, em seu conjunto, vinha registrando défi-
citslvultoscs para cuja cobertura.as éutoridades monetdrias
executavam operagOes de credito de natureza compensatoria, co
mo a gueima de.reservas de divisas e de empréstimos externos
de regularizacio. Estas operagces, somadas aos empréstimos
contratados para projetos especificos, acs atrasados comer-
ﬁiais e a divida externa consolidada, teriam implicado eﬁ

acelerado crescimento da divida externa brasileira, princi-

palmente daguela de curto ¢ médio prazo.

Esta divida - de 3,8 bilhdes de ddlares em ja-
neiro de 1964 - ndo é gonsiderada demasiado onerosa em rela-~

cdc & capacidade de pagamento a lYongo prazo que teria o Bra-

{ 1 ) PAEG, p. 126.
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sil. Mas a sua distribuigdo temporal, que concentrava encar-
gos em periodo extremamente curto, seria sobrecarga excessi-

vaﬁ

0 Governo Castslo se havia lancgado de 4imediato
a negociagdes externas por uma redistribui¢io das amortiza-
gOes para os anos:196& e 1965, "através da consolidagido das
dividas vicendas™. Esﬁas negociagoes nac chegaram a envolver
maiores dificuldades, desde que se‘dispunhan; as autoridades
brasileiras a implementar uma severa politica de estabiliza-
¢ac como exigis o FMI, além de oferecerem um quadro politi-
¢o nacional de que estavam expurgadas as incertezas. Resolvi
dos os problemas de pagamento a curto e médio prazo da divi-
da externa, restava ao Govérno Castelo ?orém equécionar as
hecessidades de capitaeis gue enveolviam os planos de_retqma—
da do crescimento econdmice. Nao sao especialménte modestas
as expectativas do Governc Castelo em relagac a participagao
do capital internacional no esforgo de financiamento de uma
nova arrancada no crescimento econdOmico nacional. Em contra-
partida passaria a contar este capital com uﬁa benevoléncia
r;ﬁobraaa diante_da sua presen¢a no Brasil e dos seus plei-
tes face ao Estado brasileiré. E sao dados répidos e claros
sinais desta afdvel disposigdo para com © Caﬁital interna~

cional.

0 PAEG declara que "a politica governamental
nao visa a desenvolver a classe empresarial nacional atraves

da limitacgio, ostensiva ou n3ao, ao afluxo de empresas es-

u(l)

trangeiras ao pais . Esta, desta maneira, nitidamente

( 1) PABG, p. 143.
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posto que'nao seria uma postura aos moldes nacionalistas do
Governo Goulart gue iria pautar os termos da relagio entre o
Estado brasileire e os capitais internacionais. 0 compromis-
S0 que o Governo Castelo assume nac se remete a ..protegéo
prioritdria ao empresério nacional, mas ao saneamento da ecg
homia brasileira d; forma a preparéfla para a acélerag%o do
sedl Cregcimento, em que se esperava decisiva contribuigac
dos capitais externos. E assim Que n3o se poem objegbes no
PAEG a ampliagac do peso dos capitais estrangeiros na econo-
mia nacional, nem em relagdo av seu volume \glcbal, nem em

relagdo a sua proporgio relativa ao capital nacional. Reco-

-

nhecem-se os problemas do empresdrio brasileiro na concorrén

-

cia com as empresas.estrangeiras e que'resultariam' "das ca-
racteristicas tecnolégicasrdo processd de desenvolvimento in
dustrial e de dificuldades institucionais que cfiam obsta-
culos a firmas brasileiras na obteng@o de recursos sob for-
ma de empféstimc, no exterior, em ceondigdes de prazo e téxas

(1)

de juros satisfatdrios" . Em coetreéncia com fal visao,
seriam cuidados os interesses do capital nacional diante do
capital estrangeiro a partir de duas resolugaes principais:
a decisdo de manter, na proposta de alteragic na legislagao
do capital estrangeiro no Brasii, todos 0s disposifivos .de

protecio ao empresario brasileiro; e a de determinar © res-

peito a esta disposicdoc aos bancos oficiais nacionais.

Ao empresariado brasileiro se assegurava ape-
' nas a permanéncia dos instrumentos jd vigentes para a sua de

fesa face aos capitais internacionais. Nao se ampliariam es-

{ 1) PAEG, p. 144.
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tes instrumentos, nem se criariam novos. Na sua relagdo com
o capital internacional, o capital nacional passava a preci-
sar demonstrar eficiéncia para sobreviver. Eram estes 65 no-
.vos principios, era esta a dindmica da 1livre concorrencia
gue se buscava fazer vigorar na economia brasileira. Se no-
VOS @Spagous o PAEG abria acs capitails privados'eram aqueles
sébretudo aos capitais internacionéis: o Governc Castelo tem
come estratégico o aporte de capitais externos para Seus
projetos de crescimento econdmico e o PAEG providencia nes-

te gsentido.

Seriam criadas condi¢bes favoraveis & entrada

- +

de recursos externos scb a forma de investimento direto e

-

sob a forma de "empréstimos de empresas e institﬁigﬁes es-
trangeiras a entidades e empresas funcionando no pais, nacig
nais ou estrangeiras" 1 }. Também se procurarié oferecer
as empresas nacionais acesso, em igualdade de condigdes com
as empresés estrangeiras, ao crédito internacional, "atrévés
da concessdo de avals ou da obtengao, diretamente; de fundos
no exterior". Procurava-ge desta manelra aumentar o afluxo
de capitals externos sob a forma Jde empréstimos ao Governo
brasileiro ou instituig&és governamentais, que o Governo Cag
telo esperava alcangar por seu émpenho no estreitémente de
relagdes com as instituigdes financeiras internacipnais, pa-
blicas e privadas. Jd os investimentos diretos do Capital in
ternacional acreditava-se exigirem sinais muito mais nitidos
da boa vontade para com eles que animava © novo regime bra-

sileiro: & neste propésito gque seriam elaboradas alteragoes

( 1) PAEG, p. 142. | -
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na Lei de Remessa de Lucros. O PAEG afirma terem se mostrado
as experiencias de limitag@o quantitativa da remessa de lu-~
cros prejudiciais a economia brasileira, implicandec sempre
“em queda do investimento externo no pais. E entdo énviado ao
Congresso Nacional - j& antes da publicagdc do PAEG - proje-
to de lei “estabeiecendo a equiparacgao logica e-praticamente
necessdria entre capital original e reinvestimento, eliminap
do a limitégﬁo sistematica das remessas ... e simplificando
as exigéncias burocrdticas para o registro, ao ponto de per-
mitir a_substituigéo deste pela assinaturalde termos de reg

(1)

ponsabilidade” . Esperava-se destas substanciais alte-

fégﬁes que < Brasillvoltasse a e%ibir—se egpecialmente atra-
entge pa}g o investimento de capitais internacionais. E se
bem que Os resultados desejados nao se tenham apresentado
de imediato nac se pode desprezar a profundidade.da mudanga

gue se promove na postura do Estado brasileirc face & pre-

genca do Capital internacional na economia brasileira.

Também é profunda e decisiva a transformagao
que © Governo Castelo impode a politica de salarios e que im-
portard na especial penalizag3o dos assalariados na politi-
ca de estabilizagao implémentaéa. O PAEG afirma trés prin-
cipios bdsicos a nortearem a sua politica salarial: a manu-
tencdo da participacgio dos saldrios no Preduto Nacional, o
impedimento a reéjustes salariais que "voaalimentem  irrever-
sivelmenté O Processo inflaciondrio"™, e a corregao das "dis-
torgdes” de saldrio na administragdo federal e nmas autar-

quias e sociedades de economia mista controladas pela Uniao.

{1 ) PAEG, p. 146.
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Agsevera-se que © Governo Castelo asseguraria as condigdes
para que o5 reajustes salarials nas empresas privadas . se
dessem conforme “as rvegras naturais de mercado’, em acordos

(1)

contratados entre empregados e empregadores Apenas
no que se refere ac salério minimo e acs saldrios do setor
publico, das empreéas privadas subvencionadas pelo Governo,
daS-concessiomérias de servigos publicos e das empresas com

reajuste em dissidio, o CGoverno manteria responsabilidade

de decisao.

"Em 1963 e 1964 a erosao do salario minimo teria
sé acelerado pela elevagao inﬁlécionéria. Em razdo disto
o interyq}o entre reajustes teria sido encurtado de 30 para
12 meses, sem gue no entanto deixasse de aumentar a .taxa
mensal dé deterioracdo do saldrio real, que dembnétraria ca-
balmente a ineficdcia da politica de saldrios seguida. "Seu
resultado prético tem sido o continuo engode dos grupos de
rendas mais baixas, pela continua diluigdo inflaciondria dos

L2

reajustes nominais dos seus salarios”

Assegura o PAEG gue a sua politica salarial be-
ﬁificiaria os assalariados, j& que sendo mantida a partici-
pagao dos salarios no Produto Nacional, tanto se preservaria
a capacidade de poupanga nacional guanto se criaviam facili-
dades de émprego, abrindo-gse assim o acesﬁo dos trabalhado-
res aos frutos do desenvelvimento econdmico. Impoe nestes
termos o Governo Castelo uma bérganha desigual de gue se tog

na useira e vezeira a politica econdmica no Brasil: contra

{ 1) 0 que viria a ser. porém o exato inverso do que a Re-
forma Salarial mais tarde efetivaria.

{ 2 ) PAEG, p. 84.
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a certeza do rebaixamento de seus saldrios reais, oferece-
~Se 2 promessa incerta de um maior nimerc de empregos no fu-
turo. Além de providenciar-se gue as discordédncias a respei-

-

to tivessem escagsas possibilidades de expressao.

Esta politica de saldrios, que recomporia "rea-
liticamente o podér aguisitivo dos salérios" g os defenderia
"contra um eventual residuo inflacionario previsto para o fu
turo™, ja4 estaria em uso antes mesmo da elaboragdc final do
PAEG. O Governo Castelo ndo perdeu muitoc tempe para locali-
zar e acicnar aqueles que viriam a ser o8 ﬁaiores perdedo-
tes na politica de estabiliéagéo gue se executaria: os sala-

rios.

O item seguinte da Politica de Prodﬁtiﬁidade
Social do PAEG, a politica agrdria, € resposta é\intensa dis
puta que se travou nos primeiros anos 60, e notadamente no
Governo Goulart, em torno das propostas de reforma agraria.
A disposig%a que expressa tal politica é nitidas a partir do
proprio titulo com gue se abre a sua éxposiggo: Diretrizes
Gerais para o Desenvolvimento das Atividades BAgricolas. Fa-

la-se antes em desenvolvimento e atividade agricola e néo

em reforma e estrutura agrdria.

A andlise feita dos problemas no campo brasiled
ro é centrada no desempenho do setor agricola face as neces-
sidades de consumo postas pelo desenvolvimento econdmice na-~
cional. Atribui-se & inexisténcia de uma politica de desen--
volvimento para a agriculﬁura a insuficiéncia de sua produ-
cBo e a ineficiéncia de seus mecanismos de distribuicio. A-

agricultura apresentava baixa produtividade geral, com baixa
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farmagéo.de capital fixo e lento progressc tecnoldgico. E
politicas "simplistas" de combate a inflagdo que se utilizas
sem de mecanismos de controle de pregos apenas levariam ao
“degestimulo do investimento na agricultura, gue ndo se ex-
pandiria ac wesmo ritmo da demanda por seus produtos, man-
tendo assim constante pressac de alta de pre¢os. O problema
dos pregos agricolas se deveria portanto resclver basicamen~
te pelo inéentivo a eleﬁagéo da produtividade na agricultura
que se propde assegurar o Governo Castelo. Inclusive porqgue
se esperava dg agricultura brasileira que fbrnecesse alimen-
tos e matérias-primas para a intensificag¢ac da concentracgio
Qrbana que havia trazido a indus%rializagéo; que suprisse as
divisas necessérias para o.financiamento das impottagéés; e
gque absorvesse parte de mao-de-obra langada ao mercade de
trabalho que as tavas de aumento de empregos n& industria
nao comportariam. Desenha-se ai uma preocupagaoc gque evidente
‘mente ndc & apenas residual com a produgao agricola e peéué-
ria exportdvel, no que se articula a politica agficola do
PAEG em coeréncia com a sua politica de comércio extérior,
ocupada pricritariamente com as exportagdes brasileiras e
que efetivamente pode deflagra-lhes enorme crescimento  sob

as asgsas protetoras do Estado.

A questao fundidria estd presente também  no
PAEG, embora de maneira subalterna,_introduziéa basicamente
Como fator que dificultaria a adogao de tecnologias mais
avangadas. Os némeros que se apresentam demonstram "incontes
tavelmenté a.extrema dispéridade na distribuicdo da ;erraf,_

constituindo-~se obstadculo & elevagdo da produtividade no cam

PO .
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A reforma agrérié; entendida como uma transfor-
magan na estrubtura de propriedade da terra para que se ele-
ve a produtividade agricola e se e?etive uma melhor Jdistri-
“buigdo da renda agricola, s6 se recomendaria onde se encon-
trasse excesso de mao-de-obra em relagdo & tecnologia empre-
gada no uso da terra. Nao seria o caso do Brasil e nao se de
éeriam portante considerar propostaé de reforma agraria que
se remetessem apenas a dis;ribuigéo das propriedades rurais.
Além do que, a elevada percentagem de trabalhadores alugados
na agricultura brasileira imporia antes a = "regulamentagao
Sas relacdes contratuais no campo". A eles n3o se abriria o
acesso a propriedade da terra, mas se ofereceriam direitos

trabalhiStas em Compensagao.

F para gue se\tranquilizem os espiritos reiters
o PAEG que a reforma agrdria brasileira se fara sequndc pla-
nos periddicos, "com prazos objetivos determinados” e em
"projetos especificos" desenhados pela Unido. Nao se definia
tode o territdric nacional como area possivel de reestrutu-
ragao fundiaria: a reforma se faria em planos de alcance 1i-
mitado e sempre previamente negociados, tendo por razao an-
tes a procura de maior eficiéncia na produgdc rural gque a
egiidade no direito a terra. Cuidaria o Estado de expurgar
de sua execugdo a intensa politizagdo que a cercara no Go-

verno Goulart, sobretudo conferindo-lhe o carater de instru-

mento para o avango da acao empresarial no campo.

Aqui, mais uma vez, afirma o PAEG como um dos
principios bdsicos a norted-lo a busca de eficiencia capita- .
lista em padroes avangados. O Governo Castelo em Seu projeto

de politica economica parece sonhar c¢om um capitalismo bra-
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‘sileiro qﬁe aéresentasse desempenho empresarial a niveis dos
paises capitalistas mais ricos. ¥ este o wmeic de cura que
ele propce para os "desequilibrios" na economia brasileira,
& esta a panacéia para inclusive os problemas sociais que
afligiam a nagdo. Maior eficiencia empresarial privada seria
mais crescimento, gue por sua vez seria mais empregos - sem
davida aguilo de que mais careceria © poveo brasileiro. Maior
eficiéncia empresarial privada faria seguramente possivel
retroceder ¢ grau de interferéncia econdmica de Estado, pres
crigado decisiva para a cura dos males que teriam acometido a
combalida economia brasileira. Eram seérios estes males, mas
séguinﬂo—se a bula o doenkte encontraria sua.recuperagéo e'a;

cangaria seu equilibric.

Equilibrio gue parece ter a conotégéo de preva-
léencia na economia do "livre jogo das forgas de mercado”.
Nao é porém, na verdade, facilmente apreensivel a nogao de
que se utiliza o PAEG. Em determinados momentos dé ela ares
de reduzir-se a condigac de simples marco a separar os des-
mandos da agao do Estado brasileiro sobre a economia nacio-
nal até 1964 e bs-acertos que se promoveriam a partir de en-
tdo: desequilibrio seria o que antes se fezr e equitibric o
gue depois se faria. Tragadas tais distingoes, | desequiliQ
brios seriam a inflacgdo, o déficit pﬁblico, os "elevados" sa
larios, o baixo cosficiente de exportagdes, a insuficiencia
na poupanga interna, o descontrole no balango de pagamentos,
todos eles devidos As ineptas politicas economicas levadas a

cabo.

Se nio é 1limpido e claro no PAEG o seu conceito
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&, no entanto, evidente gque guando ai se diagnosticam os de-
sequilibrios a serem sanados estéo se propondo as concepgdes
bésicas a darem rumo as reformas que o Governo Castelo pro-
- moverad. Assim, a definigdc dos desequilibrios e as solugdes
para eles propostas ¢ a formulagdoc mesmo das linhas gerals
que regerao as Reformas Financeiras, Fiscal, Saiarial, Agra-
ria, as Reformas nas Politicas Sociais e as mudangas na po-
litica paré 0s capitais in;ernacionais. "Na medida em que a
politica de estabilizagao formulada no PAEG se propunha a
atacar o que considerava como causas - explicitas ou impli-
citas - e nao mais meras conséqﬁéncias da inflagdo torna-
-se compreensivel que 0 projeto de redesenho institucional
ge tenha proposto a instaurar uma ordem econdmica’ moderna
- encarada como superagdo da anterior ordem demagdgica-popy

(1)

lista, sob a égide das forgas "impessoais" de mercado"

Se forem tomadas as reformas, gue © PAEG bali-
za, a nivel de redesenho institucional faz sentido discuti—
~1las em medida de f{racasso Ou SUCESSO na consecugéo de seus
objetivos. Mas € wmaior que de simples redesenho institucio-
nal a profundidade das alteragoes que se darac na economia e
no Estado brasileiro a partir de 1964. Se desde o Gaverno.
Juscelino ja havia ¢ Estado brasileiro ganho nova substan-
cia, wmantendo no entanto um arcabougo instituciconal obsole-
to, nao é porém uma mera adequag¢@o institucional a esta no-
va substancia que vao efetrivar as reformas do Governo Caste-
lo. Estas reformas imprimirao sobretudo mudangas substan-~

ciais aos termos em gue passarao a se ordenayx as relagoes

( 1 ) KORNIS, op- cit., p. 206.
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entre © Estado, a economia e a sociedade no Brasil, aos ter-
mos de arbitragem das questoes substantivas que passam a

constituir atribuigdo do Estado nacional.

Quando a estes termos se remete a visao do pe-
riodo 1964-1967, perdem maior relevancia as metas. pontuais
'que se propBe o PAEG e nao importa tanto - confrontd-las com
08 resultados écncretos das medidas elaboradas para atingi-
~las. Nao & na vitdria ou na derrota da luta contra a infla-
¢d0 ou pela retomada do crescimentc gque se vail pdder desven~
dar a dimensao das reformas do cherno'Castelo. Inclusive
porgue, se o PAEG alcanga menos que seus objetivos de esta-
bilidéde e cresCcimento na economia brasileira, elabora mais
Qo que se declara disposto quanto a reformulagdo das rela-
coes gubstantivas mediadas pelpo Estado brasilei;o. Faz assim
ele, a um s tempo, mais o menos do Jue promete. E torna~
-se extremamente delicado discuti-lo como plaﬁo gque fracassa

ou triunfa.

Compreender o PAEG passa antes por atentar-
-se aos principios por ele tracados as mudangas que se farao
de que por um juigamenﬁo da sua trajetdria rumo a seus al-
vos. E por atentar-se também ao fato de gque estes principims
ndc -guardam todos eles o meésmo grau de consistédncia. Ha
agqueles que prevalecem sobre outrosIQuando as suas proposi-

cOes se mostram contraditdrias. HA aqueles gque regerao 3 for

-
M

mulacdo dos projetos de reforma e sua implementagao e ha
agueles gue serac mantidos apenas COmo YeCUrS0Ss Yebtricos
necessarios a legitimagdoc da politica ecconeomica do Governo

Castelo.
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éssim € que sao evidentes as contradigdes em
que incorre o PAEG quando enuncia o principio, e suas cor-
respondentes medidas, de encurtamento do raio de ingeréncie
do Estado na econcmia brasileira. Ac mesmo tempo em que se
langam criticas severas a tendéncia de expansdc econdmica do
Estado brasileirc -~ que se daria em avangos daos espagos que
deveriam estar resguardados para a atividade empresarial pri
vada - e se afirma a necessidade imﬁeriosa de sua reversao,
se planeja a ampliagdo do investimento publico e do finan-
ciamento estatal a produgéo nacional. Apenas no gue toca aes
controles sobre © capital internacional no pais se efetiva-
ria um decisivo retraimento nag prerrogativas do Estado bra~
sileiro. Ai sim, abre mio o.Estado de iﬁstrumentai basico pa
fa a determinagac dos espagos gue se permitiriam ocupar aos
capitéis externog, na esperanga de gque tal diséosigéo oz fi-
zegse ACOrIeY pPressurcsos ao esfor¢o de acelevagao do <cres-
cimento nacicnal. Apenas em sua politica para o capital in-
ternacional vai o PAEG conjugar o diagndstico dos terriveis
males gue gera a intervengao econdmica estatai com medidas
concretas e imediatas para restringi-la. E, assim fazendo,
marca distingdo substancial da preocupagac que expressam,
em maloy Ou menor mediﬁa,covernos brasileiros ;té 1864 de

fazer crescer ag suas prerrogativas de direcionamento dos

capitais externos na economia brasileira.

Esta reversio que se dd no controle estatal so-
bre o capital estrangeiro, ndo se espraiara porém para as
demais atribuigoes de Estado na Qestéo da econcmia nacional.
Acoﬁteceré antes dilatarem-se estas atribuigoes e tornarem-

-se mais eficazes os instrumentos para exercé-las. E tal se
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darid ndo em movimento que a realidade politica e econdmica
fizesse escapar acs limites ditados pelas diretrizes do go-
verno Castelol: est3o dadas pelo PAEG mesmo as determinagdes
“gue levarao ac aprofundamento na concentragdo de poderes de
Estado para o direcionamento da economia. E exatamente no
assegurar o volume necessdrio de poupanga, no‘ presidir a
distribuigéo da renda nacional e no realizar o¢s investimen-
tos em infra-estrutura e pgliticas sociais que se extenderia
a gestac econdmica estatal, come lhe designa o PAEG. Embora
equivocado 20 ihe atribuir a duracio de medidas para supera-
cao da crise, o PAEG lhe aponta os espages e sentidos gue

efetivamente norteardo o crescimento do Estado nacional.

Nao &, portanto, uma avaliagao improéédente do
peso economico do Estado que levara o PAEG a  subestimé-
-io e a prescrever-lhe rumos imprdprics gue nao se cumpri-
rao: sioc os proprics propdsitos e instrumentos de gque se do-
ta a politica econdmica do Governo Castelo que desencadeario
os efeitos de ampliagac da presenga do Estado na  economia
brasileira. Que isto se faga ac mesmo tempo em gue se conde-
ne veementemente tal pratica deve ser antes explicado por
razoes politicas e ideolégicas do gue por inadvertencia guan
to 3¢ necessidades da agac do Eétado no ordenamento da eco-
nomia nacional. E assim que se busca negar © planejamento
estatal constituido em aparelho de Estado e se lhe atribui
a transitoriedade da corregao de desvios gue afligiam a sco-
nomia nacional. E & ainda em deferénecis as forgas politicas
vitoriosas que se vai abjurar o carater reformador do FARG
para que nao se identificassen suas medidas &om a conatagao
nacional-popular de gque se havia revestido a luta peiBS'KE“

formas de baszse -ate 1964,
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A ordenagao que as reformas agqui se dard nioc
ohedece nécessariamente aos cortes gue faz o© PAEG. Algumas
delas sequer estarzo nele alinhadas, a Reforma Administrati-
va por exemplo. Posto Que agul as reformas serao entendidas
como mudangas a um tempo institucionais,instrumentais e de
principios norteadores em determinados setores da economia e
Estado nacionais, a escolha por agrupa-las sob titulos um
tante mais amplos deveu-se tanto ac fato de sua complemen-
taridade quanto & impossibilidade de caracterizar  isolada-
mente como reformas medidas que teriam porém no Processo

enorme importancia.

Substancia e forma do Estado estardo por elas
sendo redefinidos. As Reformas FPiscal, Financeira, Salarial,
Agréria e das Politicas Scciais remetem as Exansformaq&es
substantivas nas relagdes entre Estado e economia nacionais,
enquanto a Reforma Administrativa altera o formato dos apa-
relhds estatais para o desempenho éestas novas relagoes. O
novo carater deste Estado por elas posto € o gue agui se bug

cara desvendar.
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As Reformas no Setor Financeirg

A expansac sem precedentes da economia nacional
no peribdo 1956-1961 expord em toda a sua extensio a inade-
quagdo da estrutura financeira que a apoiou. Como jd dito, o
salto na_industrializagéo gue ée da durante o governe Jus-
celino € cumprido sem um sistema financeiro nacional plena;
mente desenvolvido. Nao que o sistema.financeiro tenha pas-
sado ao largo do crescimento ncg anos 50. Né verdade, © nume
ro de agéncias bancarias no pais cresce de 4.038, em 1951,

para 7.377, em 1961, enguanto os estabelecimentos bancirios

autorizados a funcionar no pais, gue eram 404, em 1951, pas-
%

zam a 353, em 1960 (1 ).

Este processo de crescimento & con
centragao da rede de bancos tambeém Se expressa nd aumento da
percentagem gue detém os 10 maiores bancos no total dos depd
sitos nesta década: de 35% para 40%, excluido o Banco dohBrg

(2)

sil . Se cresce a rede bancaria, a proporgac dos ati-

vos financeiros em relagdo ao PIR porém se mantém mas nao
se eleva, o gue implica em grave ohstaculc a um crescimento
. . . vk {39 . .
maior e melhor distribuido . Dbstaculo posto sobretude
pela nao diversificacgio das linhas de créditec em gue atuava
este sistema, conservadas no curto e médie prazo. 0 longo

prazo assim nao pode ser assegurado senadao pelos capitais es-

trangeiros e pelo financiamento publico.

( 1) EPEA - SituacBo Monetdria, Crediticia e do mercado
Capitaisgs, p. 80. : '

{ 2 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. <it., p. 136,
{ 3 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. c<it., p. 132.
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Dada a auséncia de um mercado interno de capi-
tais, o financiamentc externo ganhava importéncia. decisiva
para gue pudesse a economia realizar o volume de inﬁestimen-
tos necessarios & transformagac que sSe promoveria. Mas o es-
gotamento do ciclo de investimentos e ¢ aprofundamento da
crise economica nacional vdo levar em 1963 a um significati-
vo retraimento no aporte de capitais externos ao pais, apro-
fundandoc os problemas de financiamento que enfrentava a eco-

nomia nacional.

0 financiamento publicc para o Plano de Metas
fol estabelecido sobre basicamente a emiss3o primdria de moe
das: “"em sua parcela mais éignificativa 0% recursos provie-
ram de via expansionista, atraves de vultuosos déficits de
caixa do setor publico, com subseqﬁehté incremento ne total

(1)

dos meicos de pagamentos” Mas, se € capaz de servir ao
brutal avango econdomico gue Se realizou, torna-se este pa-
drao de financiamento claramente inadegquado ac enfrentamento

dos problemas trazidos pela guebra do ritmo de crescimento.

Havia-se usado a inflagao como mecanismo de fi-

avel

[

nanciamento mas a acelefégéo inflacionaria torna inv
tal uso. Argumenta Sochaczewskil, gque 1ia gue todos os seto-
res da economia passavam a responder com rqpidez crescente
a elevaé%c dos pregos, 08 éetores menos dinémic@s perdem a
capacidade de financiamento implicita nas mudangas dos pre-

{2

gcos relativos em tempos diversos . A propria crise pas-

( 1) LESSA, C. op. cit., p. 41. _
( 2 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit., p. 305.
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sa a3 impor mudénqas as necessidades de financiamento que ja
naoc se reportam a expansdo da capacidade produtiva, mas. ao
financiamento das atividadeées correntes, que os bancos comer-—
ciais ndo estavam em condigdes de suprir na medida em que se
fazia necessdria. Medida que se ampliava inclusive porgue o
reinvestimento dos'lucrbs se. torna precario, face a gueda
nas atividades economicas gque traz a crise. Acresce-se que,
diante da forma em que ze d& a impléntagéo do bloco de in~
vestimentos no Plano de Metas, alterando "muito méis drama-
ticamente a estrutura da capacidade produtiva industrial
do que'a estrutura da demanda", estava posta a imposicdo de

mecanismos para financiar-se o alargamento do consumo da pro
(1)

dugac instalada .

N .

A crise vali envolver a economia braéi181ra guan-
do esta nitidémente esgotado © sistema de financiamento na-
cional, que ja nac podia suprir o crescimento do volume de
crédito requerido pela economla onde se havia implantado no-

vo padrac de produgao industrial.

- Se as crises nas economias capitalistas reclamam
uma reordenégéo em malor ou menor medida de seu instrumental
de financiamento, a crise gue se aloia na sconomia brasilei-
ra nos anoes 60 requer que se efetue nao apenas uma redefiniw
gac dos mecanismos de financiament@; mas a criagac mesma de
um Segmento financeiro adequado acs noves termos que atinge

o Brasil no avango de seu capitalismo.

{ 1 ) TAVARES, Maria da Congeigao. Acumulagac de Capitals e
Industrializagao no Brasil, p. 119.
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"Neste momento fica”explicito gque a expansao e
sustentagao 4o crescimento exigiriam gue o sistema financei-
ro efetivamente desenvolvesse novas formas de c¢riagac de
crédito e intermédiacado financeira correspondente ao grau de
desenvolvimento ja alcancgado pelo sistema industrial. Fren-
te a esta necessidade de ‘modernizacio', financeira, as ele-
vadas taxas da inflagdo e as rigidezes institucionais, entre
as guais a lei da usura, apareciam como obstéculo de primei-
ra ordem, inibindo a criacido e Jdiversificacao de instrumen-

(1 )

tos e titulcs de divida™

Assim, ze © momentu.@e.vigéncia do Planc de Me-
tasg péég_ge contentar com a fragil estruturé de financiamen-
te montada pelo Estado, ¢ momento de fim dos impulsos dina-
micos de.investimentm de Planc exigiu um sistema moderns que
inexistia. A economia nao estava eguipada financeiramente
para digerir o esforgo brutal de investimento realizado e as
reformas que o Governo Castelo faréqbuscaréd dotar o siste-
ma financeiro nacional da modernidade.requerida entdoc pela

economia brasileira.

A visao oficial dos males que abatiam a economia
nacional, expressa no PAEG, concede a inflagao a fungac de
causa basica de todas as waezelas nacionais. A reforma no =sig
tema financeiro que se vai esbogar no PAEG & inscrita, por
forca de tal diagndstico, no guadrc de medidas necessarias

a serem tomadas no sentido de cessareom—-Sge 0S8 maleficios do

processo inflacionario, dentre os guais os ewmpecilhes a re-

{ 1 ) TAVARES, Maria da Conceigao. Ciclo e Crise, p. 136.
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tomada do crescimento economico.

Buscar-se-ia assim andar a meio caminho entre
a necessidade premente de subjugar-se gradualmente o demdnio
inflaciondrio e a ameaga de aprofundamento da retragdo das
atividades produtivas ¢ da capacidade de poupanga das empre-

sas privadas no pais.

Em.seus propési£os de redugaoc das taxas de in-
flagdo seriam formuladas uma politica de contengdo do défi~
cit de caixa governamental, uﬁa politica bancidria de desen-
volvimento do sistema de crédito e uma politica  monetdria.
Quanto a determinacdo de recobrarem-se as taxas histérigas
de crescimenta econdmico no Brasil, © pﬁoblema crucial a en-
frentar seria uma poupanga insuficiente para as necessida-
des de investimento. Seria ele resclvido recérrendo~se A

fontes nao-inflacionarias de recursos para o investimento

publico, gue se planejava ampliar.

Mas o Governo Castelo nem seguer gspera 'pelo
PAEG para proceder as primeiras mudangas no sistema finan-
ceiro nacional. Porgue se tomava o déficit piblico como cau-
sa fundamental da inflacio vresileira providencia~se de ime-
diato ataca-lo como primeiro embate na guerra anti—inflaciOf

ndaria. Assim, a lei 4.357, de 16 de julhc de 1964, autcriza

st

emissac de cbrigagdes do Tesours Nacional e altera a le-
gislagac do imposto sobre a renda, na busca de financiar o
déficit piblico por fontes nao-inflacionarias. As obriga-
cOes, titulos da divida pﬁblica‘com vencimento entre 3 e 20
anos, tinham szeu valor nsﬁiﬂal atualizade em fungao da in-

flagdo, de forma a torna-los atraentes ac mevcado. A corre-
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gaoc monetaria, desta forma criada, tem, ainda neste momento,
vigéncia limitada & captagio de recursos governamentais: ape
nas mais adiante seria ela estendida ks demais operagoes

1)

financeiras

E se € atacado assim de pronto o desequilibrio
financeiro estatal, tampouco se tarda a empreender a gria-
géb de novas instituicdes finaﬁceiras para apolar a recom-
posigdo do nivel de atividades: a lei 4.380, em agosto de
1964, ¢ a primeira neste encadeamento. Cria-se por ela o
Sistema Financeiro de Habitac8o (SFH), constituido pelas So-
ciedades de Crédito Imobiliério,‘pelas Associagdes de Pou-
panca ehﬁgpréstimo e pelo Banco Nagional de Habitagdo, gue
seria o niclec do sistema. O déficit hébitacional era visto
pelo Govérno Castelo como um problema de natureza‘ financei~
ra; por um lado, os potenciails compradores de habitagdes oo
pulares nao 6ispunham de recursos suficlentes para paga-
-las a vista ou a curto e medio prazo. Por outro, a infla-
¢330 aliada a lei do inguilinato, deseétimula fortemente o
investimento imobilidric para aluguel..Assim, foram elabora-
dos instrumentos de prograwmas habitacionais as Letras Imo-
pilidrias e os depdsitos em cadernetas de poupanga. Am-
pliou-se a correcdo monetaria para a captagao e as aplica-
coes feitas pelo SFH, e a lei 4.494/64 estabelece adiante a
correcio monetdria também para os aluguéis. Dois anos de-

pois, a Lei 5.107/66 daria forma ao gue seria a base finan-

" { 1) Mais tarde passaria.a ORTY a funciconar nao apenas como
financiamento ao déficit do Tesourco, mas também como
instrumento de politica monetdris para ~controle da
liguidez & da texa de Jjurecs.
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.

ceira do SFH, a poupanga compulséria do Fundo de Garantis pe

lc Tempo de Servigo;'

Mudangas também s3o feitas de imediato na legis-
- lagdo para o capital estrangeiro, até entc sob regulagio
da polemica Lei de Remessas de 1ucros, a lei 4.131 de setem
‘bro de 1962, Nela havia~sé estabelecido o estatute bésico
para capitais estrangeiros e criado na SUMOC um Servigo Es~-
pecial de ﬁegistros de Capitais Estrangeiros (1 ), pondo .

fim a omissdo vigente quanto ao registro destes capitais e

as remessas para o exterior.

Os registros fa¢ilitavam o controle do balango
dg pagamentos e do orgamento de cambio, mas aos dJdispositi-
vos sobre as remessas para o exterior gue se’%aviam levanta-
do fortes reagoes. Determinavam eles qﬁe as remessas de lu-~
cros nao poderiam ultrapassar 10% ac ano sobre o valor dos

investimentos registrados.

?romulgada em agosto dg 1964, & "Leil 4.390 ééOw_
ta critério diferente, liberando o limite de remessa e aéo?
tando como instrumentoscorretivo a utilizagao de um imposto
suplementar de rénéa, de carater progressivo, sempre que
a média das remessas em um triénic excedesse a 12% sobre o

2

capital e investimento registrado"

O PAEG havia definido tais mudangas afirmando

"gque as limitagdes guantitativas de remessas de lucros forem

{ 1) A partir da criagac do Banco Central, Dara onde e
transferido, 2ste servico Lberia o nome de Flaqallzagao
e Registros de Capitais.

( 2 ) VENANCIO FILHO, . A Intervengio do Estado ho Dominio
Economico, p. 273.
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(1)

desfavoraveis éo pais . fazende cair o ingrésso de ca-
pitais de risco quando aplicadas. Este propdsito de elimi-
nar entraves ac aporte de capitais externos seguiria sendo
coerentemente expressc na legislagio a partir de entdo ex-
pedida. Em janeiro de 1965, a Instrugao 289 da SUMOC '"possi-
bilitava a contratagdc de empréstimos externos em moeda es-
trangeira, diretamente entre empresas do exterior e do Pais
{(industriais ou comerciais), prevalécendo as transagoes en-

2)

tre firmas associadas” . A Instrugao encerra a disposi-
cap em estabelecer limites a utilizagao pelas empresas de ca
piltal estrangeiro de recursos do mercado internc de capil-

tais, para leva-las a contratarem seus empréstimos no exte-

~J
b
C

rior. Em junho deste mesmo ang, dispositivos da lei 4.

reforcam os estimulos ao endividamento externo destas empr

FY
it
|

h
3

inar

sasg pér lhes dificultar seu endividamento no sistema
celro nacional. Em seu artigo 22, concede-se =o Banco Cen-
tral poder para, em periodos de desequilibrio no balango de
pagamentos, limitar o recurso ao mercado interno no caso das
empresas gue tenham acesse ao mercade financeiro internacic-
nal. "Por essa via, ao mesmno tempo em gue se estimula a en~
trada dos novos capltals estrangeiros, se presérvam as con-
dicoes de competigad no mercado Financeire interno das ewmpre
sas controladas por capitais nacionais, que ndo tém a mesma
alternativa de acesso as fontes externas de financiamen-

(3

toh

iy
L

PAEG, p. 145.

Y CARVALHO PEREIRA, J.E. Pinanciamento Externo e Cres-
cimento Econdémice nc Brasil, p. 23.

ey

{ 3 ) EPEA. O Programa de Agao e as Reformas de Base, p.
233, . :
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‘Estavam assim langados os primeireos sinais de mu
danga na forma de aporte de capitais estrangeiros a economia
nacionais. Crescentemente viriam eles sob a forma de emprés-
‘timos e ndo mais. como capitais de risco. Aliadas a outras
mediéas; gue nos governos seguintes feforgariam a disposi~
gdo de estimulo 3 obtengdo de empréstimos no exferior, pode
esta nova legislagao ébrir caminho ac enorme crescimento do
ingresso de capitais no pais. Crescimento gue sem duvida es-
taria scbretudo determinado ?ela disponibilidade a epoca de
capitais no mercado financeiro internacional e pelas taxas
de crescimento economico nacional no final da década. As fa-
cilidades oferecidas pelo Governo Castelo seriam porém as

portas abertas a sua vinda.

Mas nao se deteria ai ainda o impeto reformis-

ta do novo regime para a modernizagao do sistema financeiro

JT

nacional: em dezembro de 1964, se promulga a lei 4.5%95%, a
lei da Reforma Bancaria. Cria ela » Banco Central e o Conse-
1ho Monetaric Nacional e justifica a si mesma na ﬁecessiéa-
de de constituigao de autoridades monetarias. desvinculadas.
aoc Poder Executivo, que pudessem formular uma politica more-
tédria ndo permeada por cdnsiderag%es politicas "demagdgi-
cag", onde se afirmava terem origem os deficits orgamenta-
rios dos governos anteériores a 1964. Afirmava-se Ser preciso
preservar a independéncia das instincias de formulagao da
politica monetdria face as instituigdes de crédito do Gover-
no. O Banco Central deveria desempenhar as uzuais fungoes
de banco emissor, banco d0s bancos e depositario das reser-
vas internacionais e estaria em melhor posigdc para UoOnEro-

lar a oferta de moeda, providéncia vista come imprescindi-
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vel. Neste papel, a Superintendencia da Moeda e do Crédito

se mostrara pouco eficiente, desde sua criagao.

A SUMOC, Superintendéncia da Moeda e do Crédito,
havia sido criada em 1965, comc passo inicial para a implan-
tagao gradual de um Banco Central. Subordinada diretamente
ao Ministério da Fazenda, recebe ela por lei atribuigoes de:
requerer a emissido de papel-moeda ao Tesourc Nacional; rece-
ber com exclusividade depdsitos de bancos; orientar a fisca-
lizagao dos bancos; orientar a politica de cambio e opera-
cdes bancarias em geral; promover a compra e venda de titu-
los do Governo Federal em bolsa; autorizar o redesconto de
titulos e empréstimos a bancos nos termos da legislagdc em

vigor.

Muitas destas fungdes jamais vieram a ser assumi
das, porém. Na verdade, as fungdes tipicas de um banco cen-
tral foram distribuidas entre o.Banco do Brasil, a SUMOC, e
o Tesouro. As operagdes de open market nao funcionavam, fa-
ce & precariedade do mercado de titulos piblicos. E o5 meca—
nismos de redesconto ¢ de depdsito compulsdric eram opera-

dos atraveées do Banco do Brasil.

A taxa de redesconto estava'ademais limitada pe-
la Lei de Usura ac maximo de 12% 20 ano, enguanto as taxas
de empréstimos cobradas pelos bancos na préticé eram bem
mails altas. Em decorréncia das limitagdes ds variagao da
taxa de redesconto para controle da ligquidez bancaria, a po-
1itica vinha sendc antes implementada pélo controle dos "pri
vilégios de redesconto™: "o uso da politica de redesconto g,

portanto, de pouco impacto no comportamento dos bancos co-
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a

merciais com respeito as suas politicas de crédito. Assim,
o controle & exercido mais através de restrigdes qdantita~

(1)

tivas nos redescontos™...

Quanto ao encaixe compulsorio dos bancos, se fa-
zia este scb a forma de depdsitos junto ao Baﬁco doc Brasil,
a8 ordem da SUMOC, que n3c dispunha de caixa prépria. Tampou-
co tinha ele eficdcia como instrumento de politica monetsd-
ria, antes de 1965. Sac evidentes as razdes de sua precarig
dade: "a) as reservas dos bancos comerciais ndo eram retira-
das de uso, mas Jjuntavam-se aos recursos disponiveis do Ban-
co do Brasil; b) o Banco do Brasil, depositdrio das reser-
vas, fazia ao mesmo tempo operacdes tipicas de banco central

(2)',

e operacgoes de banco comercial®

O processo de emissdo, por sua vez, havia-se ace
lerada face ao aumento do déficit do Tesouro, gue ndo se po-
dia financiar senloc através do Banco do Brasil, pela comple-
ta inoperancia do mercado de titulos da divida puiblica. A de
manda crescente de.crédito pelo Tesouro levava a emissSes de
papel-moeda muito além dos limites legais. "A operagao se
pfocessava da seguinte maneira: o.Tesauro devia ac Banco do
Brasil o total dos chegues emitidos gue superasse seus depd-
sitos; o Banco do Brasil devia a Céiteira de Redesconto o
mmntanté de gue houvesse se utilizado; a Ca;teira de Redss-
conto devia ao Tesouro, atraves da Caixa de Amortizagao, o
empréstimo ali contraido e gque gerava a emissao de papel-
-moeda. Fechava-se assim o ciclo e gquando as emissdes atin-

giam niveis muito elevados (substancialmente acima dos Timi-

{ T ) EPEA, op. cit., p. 71.
{ 2-) EPEA, op. cit., p. 74.
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L

tes legais), o Executivo solicitava ao Congresso uma lei de
encampagac, pela gual anulava os débitos existentes nos va-

(1)

rios sentidos e gue se compensavam"

Em suma, ademais de dispersos, 0s instrumentos
. + - -~ E) . * - - " .
de politica monetaria careciam de eficacia para a efetivacgado
N 4 [3 " il - =
de gualguer politica que previsse a contengao crediticia ou

a restrigao da liguidez monetaria.

A reforma bancaria que se efetiva a partir de
1964, vinha de longa tramitagao no'Congresso Nacional e co-
nhecia variocs projefbs, todos remetendo a redefinig3o das
fungdes desempenhadas pelo Banco do Brasil. A versdo gue de-
fende o PAEG =2 assenta em critiﬁas feitas ao desmedidc.com*_
prometimento politico na formulagao da politica monetaria
nacional e fem por conseguinte, a preobupagéo de ‘“econferir
as Autoridades Monetarias autonomia relativamente ﬁaiof‘( 2 ?
Condenava-se, na visao oficialg o fato de serem oS membros
do Conselho da SUMOC nomeados e demissiveis pelo Presidente
da Republica. Censurava-se a auséncia de disciplina orgamen-
tdria para as operagdes do Banco do Brasil, gue resultava
na expansao do crédito fora de controle. E, sobretudo, criti

cava-se o desordenado processo das emissces de papel-moeds,

desprovido de gualguer limitagdo prévia.

A Reforma Bancaria de 1964 vai ter entao por al~
vo declarado tanto a distingao de fungdes na politica £i-

nanceira governamental, guanto a imposi¢do de maior discipli

{ 1 )} EPEA, op. cit., p. 88.
{ 2 ) PREG, p. 73.
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na aocs orgamentos federais e 3s emissdes de moeda. A lei
4.595 assim redifinia tanto instrumentos quanto institui-

Goes para a condugdo da politica monetaria nacional.

0 Conselho Monetario Nacional teria membros com
mandatos e nd3o dimissiveis"ad nutum'e recebe como sua atri-
buigdo estabelecer os limites 3s areas de atuagao do Banco
do Brasil e Banco Central. Orgao intermiﬁisterial com poder
normativo, o CMN deveria ainda ser responsavel pela formu-
lagao da politica financeira nacional, o gue significaria
encurtamento do raio de autonomia de ambos 0s bancos assim
Submetidcé a diretrizes centrals e€xpressas principalmente
através do Orcamento Monetario da Repﬁblica, também ctiédo

pela lei 4.595/64.

Conferiam-se entao do Conselho Moﬁetério Nacio-
nal as prerrogativas de autorizagao para a emissac de papel-
-mosda; de aprovacdo do crgamento monatario; de fixagdo da
poiifica cambial; de ﬁeterminagéo.éas taxas de Jjuros e des-
contos nos servigos bancarios assim come no encalxe obriga-—
rorio; e de regqulamentac3o das operagoes de redesconto, de

open market e dag Bolsaszs de Valores.

Ao Banco Central reservava-sg o papel de agente
executivo do CMN, a quem caberia emitir papel-moeda; éer dé~
paéitério dos recolhimentos compulsérios do sistema banca-
Ti0; operar os redescontos; regular o mercado cawbial; fis-

calizar as atividades bancdrias e colocar, como agente da

Governo, 05 empréstimos externos.

O processo de smissac de wmosda, que o= entregs

é'gestﬁo do Banco Cantral, Foi substancisimente alterado’ .pa
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‘ra por fim as emissOes sem gualguer limitagdo que se haviam
tornado procedimento usual. Passariam as leis orcamentarias
de cada exercicio a.explicitar a parcela do deficit previsto
a ser coberto por ewissdo, assim submetendo-~se a aprovagaoc
do Congresso Nacional, que se mantinha porém impedido de
acrescentar despesas aos orgamentos propostos.  As .emissées
para as necessidades das atividades produtivas poderiam ser
aprovadas pelo Conselho Monetario até o limite de 10% dos
meios de pagamento existentes até o Ultimo dia do ano ante-
rior. Além deste limite seriam submeti&as previamente tam-
bém as emissdes ac Congresso Nacional, a naoc ser Que, em se
tratando de necessidade urgente, =ge solicitasse ao Congresso
apenas a sﬁa homoleogagao posterior. ﬁ50'se.retiravam_ao Po-
der Legislativo todas as faculdades referentes a polfticalmg
netaria porgue se lhe preservawm apenas oS direitos de apro-
vacaoc das aecisoeé 14 tomadas. Esperava-se desta forma via-
pilizar a execggéo de uma politica wmonetdria restritiva,
ingtrumento primordial para o controle da inflagao, segundo

tinha como verdadeiro o Governo Castelo.

Ao cabo de todas as alteraghes gue promove a Re-
forma Bancdris, @o Banco do Brasil restaria segquir sendo o
agente financeiro do Governo para a arrecadagéa_ da receita
federal e pagamento das despssas e também  para & ©XeCULAD
da politica crediticia e financeira. Deveria o Banco do Bra-
511 operar nm‘financﬁameﬁto % indlstria, comercio e agricul-
tura, comprar e financiar a produgio para a exportagaoc, #xe-
cutar o servico da divida piblica e a politica de pregos mi -
nimos para a agricultura.

A Reforma redug consideravelmente o peso o Hin-
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co do Brasil no quadro das autoridades monetdrias nacionais.
Até entdao agia ele, por meio de suas carteiras especializa~
das, come banco dos bancos, come depositarico e administrador
das reservas internacionais e como emprestador de dltima
instancia. Mas o objetivo bdsico a nortear seu esvaziamento,
o distanciamento entre as fgngﬁes de fomento e eﬁisséo da
moeda que se afirmava buscar sedimentar, nao se chega a atin
gir. SOCHACZEWSKI faz ver que 6 canal de comunicacio entre
o Bance do Brasil e o Banco Central nao foi fechado: apenas
mudou seu nome. £ assim criada a Conta Movimento do Banco do
Brasil, por onde passaria o.fluxo entre os dois 5ancoa, e
gue deveria ser semanalmente contabilizada, cabendo ao ban-
ca devedof pagat jurcs sobre o seu saldo devedor ao bhanco
credor. No entanto, desde a sua Criagao em 1965, o) de?eﬁor
foi sempre & em volume crescente o Bance do Brasil. Esta con
ta, expressao qué se tornou do suprimento dé rapel-moeda pe-

lo BACEN ao Banco do Brasil, cresceu constantemente nos ancs

gue se seguiram em Droporgac a base monetaria. E  concedeu
assim ao Bance do Brasil a expansac de suas  operagdes de
cr

gdito acima dos limites estabslecidos pele orgamento Mo-
netario. 0 gue torna péssivei congluir gque, tanto do ponto
de vista da partilha pelo Banco do Brasil das fungoes de
autoridéde monetaria, quant5 do pento de vista\dos mecanis-
mos de emissac de moeda, nada ou guase nada fol mudado pela

- . : - 3 [ l )
Reforma Bancarla em relagao ao sistema gnterior .

- - + ) 4
Tampouco o Orgamento Monetario instituildo, gque

£ 1 ) SOCHACZEWSEI, A.C. op. cit., p. 3%6-7.
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deveria programar o suprimento ‘de moeda & economia nacional,
e gue ge pretendia resultasse em instrumento decisive no es-
tabelecimento da especificidade nas fungées do Banco do Bra-
'sil e do BACEN, wvai cumprir a funcgdo gque se lhe busca impri-
mir. "Na pratica este orgamento que deveria ser apenas uma
programagac das contas relativas ao suprimento ae meeda foi
transformado em segundo orgamento patrimonial da Uniao, pois
passou a iﬁcluir TECUrsos n§o~monetérios, origindrios de re-
ceitas tributdrias e outras contribulgdes compulsdrias fede-
:ais, investimentos e transferéncias de venda n3o autoriza-

(1 )'

das no orgamento®

330 desta maneira neutralizadss os propdsitos

TOreém,

gue marcavam a Reforma Bancaria. Nac se defende agui,

a ideia de gue "em termos de transformagio de estrutura, nao

i+

=1

in

pela nova

Lty

foram substanciais as alteragdes introduzi

e 2]

lei™ . O simples fato de centralizar em uma estrutura

[

todes oa.instrumentos monetarios antes dispersos, ihes po-
introduz mudencas significativas nestes instrumentos gquando,
por exemplo, determinz que as operagoes de crédi;a aop Tesaou
ro pelo Banco Central ﬁe?essem sey feitas apenas sob a fotma
de aguisicdo de titulos, ou quaﬁéo entrega a inteira respon-
sabilidade do BACEN a emissio primdria e os depdsitos com-

pulsdrios e voluntdrios dos bancos. Da-se poreém que estas my

=

) a x - . v
dancas nos instrumentos fundamentais as estruturas de poli-

tica monetdria ndoc sic implantadas ou o ga¢ apenas paroial-

( 1 ) BULHDES PEREIRA - ci ini, p. P9,

tado por Alwvaro
( 2} EPEA, op. cit., p. 209.
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n

mente, como se da com os depdsitos voluntdrios dos bancos

gue permanecem no Banco do Brasil.

E verdade, no entanto, que ndc estd prevista
na lei 4.59%, a atribuigac de completa indepéndéncia ac Ban-
co Central, que, esta sim, teria sido mais substancial alte-
ragbes. Mas afinal o prdpric PAEG havia posto gque “"a solu-
a0 procuraﬁa na reforma proposta é criar uma Autoridade Mo-
netaria reiativamente independente. Entretanto, esta indépeg_
dencia ndoc pode ser absoluta, seja pela necessidade da coor-
denagao da politica monetdria com a politica fiscal e de de-
senvolvimento do Governo Federal, seja pelo fato de o Gover-
no, legitimamente, necessitar ﬁemalguma flexibilidade na po-
1itica monetdria, a fim de ajusté—la a flutuagoes conjuntu-

O

rais” . Nao esta portantc, no horizonte da Reforma Ban-
caria a constituicgac de um banco central puro. Louva-se a in
dependencia das autoridades monetdrias nos paises capitalis-
tas avangadog, mas reconhece-s& a sua inadeguagido a0  Cas0
brasileiro. A solugéo concebida € a criagao do Conselho Mouns
tario Nacional, a gquem esta?ia aubmetido_o Banco Central pa-
ra a definigac de suascpoliticas.'Desta forma, tanto a leil
quanto as pressdes que regeram a sua aplicagao implicam ne-

gagio a perfeita distingao de atribuigdes dentre autovidades
monetarias nacionais.

Contra a limitada distingao gue se busca lavar
a efeito, = gue trazia consideravel esvaziamento das provro-

gativas do Banco do Brasil, se insuvrge o seu pYoprio  corpo

(1) PAEG, p. 73.



125

burocratico. Mas nao se pode'creditar 0 malogro da tenté&iva
de estabelecimento de um banco central independente exclusi-
vamente as resisténcias que o Banco do Brasil 1lhe opds. Ha
gque se considerar gue, desde a criagaoc da SUMOC, tramitam no
Congresso Nacional inumeros projetos de reforma banca-

{19

ria onde as pressoes contra a destituigdo de:prerroga-
tivas do Banco do Brasil sempre puderam prevalecer. A incoﬁ*
sisténcia do sistema financeiro privado diante das necessi-
dades de financiamento da ecenamia‘tornava a _possibilidade.
de limites 3 expanséo do credito pelo Banco do Brasil de
dramatica importéﬁcia para o setor produtive nacional. Tam-
pbuca favorecia ¢ estabelecimento de tal limitagao o agra-

vamento do déficit publico, também financiado através do Ban

co do Brasil.

A possibilidade de especializagao de  fungoes
entre os bancos oficiais e a conseguente destituigao das
prerrogativas do banco central exercidas pelo Banco do Bra-
sil apenas esta dada a partif de 1964 peor conta da complémeg-
taridade das refor@as estruturais que o novo regime implan-

taria. £ assim que se diepde o Governc Castelo a retirar do

)

Banco do Brasil a fungdo de provimento de crédito ac Tesou-
ro, guando a reforma fiscal deveria assegurar a ampliagao
das receitas governamentais e a corregao monetaria deveria
tornér atraente ao mercado Os titﬁlos pliblicos. £ assim que
o limite & fungao de fomento do Banco do Brasil se afigurava

viavel em . razao do esperado repasse aos bancos privados de

{ 1) Ver a respeito MINELLA, Ary Cesar. Banguelros: argani-
band I . - B
zagao ¢ poder politico no Brasil.
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fungoes de creédito, que deveria promover a Reforma Financei-

ra .

Desta forma, a Reforma Banciria & apenas um dos
passos gue daria o Governo Castelo em seu prdjeto de moder-
nizagao do sistema financeiro macional. Ela € a sua face pua-
blica, a parte que toca as instituicdes bancarias oficiais e
aos instrumentos estataié de politica monetdria. Restava ain
da definir'mudangas substantivas no sistema financeiro, de
forma a transferir parcela significativa dos encarges de fi-
nanciamento da produgdc a iniciativa privada nacional. Em
julho de 1965, a lei 4.728 definia © que se esperava das ins
tituigdes financeiras privadas nas tarefas de intermediacio
£inanceira. Tanto dag velhas como Jdas novaé . instituigoes
gqueée se criam: os Bancos de Investimento, as Sociedades de

Investimento, as Sociedades de Crédito Tmcbiliario.

A Reforma Financeira nioc & posta pelo diagnds-
tico oficial cowmo um impsrative de destruigac do siste%a'fi~
nanceire sxistente. ¥aoc se propunha guebrar a estrutura ante’
rior, mas apenas dotar o sistema financeiro de wmaior agili-
déée na captagac. de re;ursos, quelihe possipilitasse ampliarx

a capacidade de financiaments da produgic s do consumg. Nao

se determina, portantoe, a centralizagao ou o desmembramento

T -
Jad

das instituigoes financeiras em funcionamento, nem Se aneaga
a sua estatizacao. O gue se pretendla era promover a Yamogaoc

de entraves instituciocnais ao pleno florescimento do sistema
financeiro nacional. Uma vez desimpedidc o caminho, as for-

gas de mercado atusriam eficazmenie de forma a assegurar a

1

sua pretendida diverzificagdoe = modernizagad. A proprin don-

cofrencia proveria 08 melos para que S5 superassem  as  als
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torgdes acumuladas em seu funcionamento, tendo-se sempre em
consideragao que as medidas tomadas para a redugdo das taxas

de inflagdo surtissem o seu efeito.

Désta maneira, a reforma financeira ndc se dis-
poe a violar o espag¢o de atuagao das instituic¢oes financei-
rasljé constiruidas. Os bancos comerciais s3oc mantidos em
sua fungac de concessao de crédito de curto prazo. As finan-
ceiras - aé poucas que existiam - fol preseérvada a fungao de
provimento do crédito a médic prazo. Tencionou-se com a nova
institucicnalidade estabelecida forgar maior agilidade e efi
ciencia aos bancos ccmerciéis e financeiras por aprofundar-
-s2 a concorrencla entre os.agenﬁes do sistema financeiro,

agora mals numeros pelos estimulos dados a sua constitui-

&

1

cao. As novas institulgoes, ©s novos mécanismos e instrumen-
tos criados deveriam impor melhores performances as velhas
instiruicdes por leva-las a_cempetir mals intensamente. A md
‘gica do mercado sempre poderia assegurar desempenhos, se ape

nas nao lhe fosse tolhida sua vigéncia.

Neate dogo, os bancos de investimento desempe-

nhariam papel importantissime, porgque a eles westavam reser-

2

+
=

peci

i

vadas as atribulgoes e

I

cas de suprimento do creédito de
longo prézo, 05 bancos de jﬂvestiﬁento deveriam nasgcey for-
tes,-séiiﬁms, contando com o apoio Jdo capital eétrangeirc em
associagaoc com o capital privado racional e deveriam.ser res
vongaveis por preencher o mais flagrants e grave vazio del-
xado peleé hancos comerciais, e por onde havia penetrado o
Estado, através de suas instituigdes de fomento: © credite a
longo prazo pafa financiar os investimentos e a promeﬁﬁw e

capitalizacas da empresa privada nacional. Deles se espnrava
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uma colaboragao decisiva ao objetivo de algar a empresa pri-
vada nacional & idede madura, em pé de igualdade com a empre

(1)

sa estatal e a empresa estrangeira” . Além do que, como
era dada a inflagao por causa bésica do arrefecimento 1o
crescimento da economia e como era fidc o déficit publico
por'razéo primordial da inflagado, urgia repassar para a
iniciativa privada a fungdoc de provisdc de fundos liquidos

para as atividades de produgac e de fornecimento de recursos

a longo prazo.

Em sua exposicac de motivos, a lei 4.728/65 de-
fende o reordenamento do mercado de capitails, também sujeito
as distor¢oes gue a inflagaoc impunha a toda a economia na-
cional. Deveria o sistema financelro coé&gar a desempenhar
com eficacia o seu papel de recolher poupangas" e repassa-
-las aos investimentos. Deveria o mercade de agoes transfor-

mar~se em fonte segura de recursos para a Capitalizagao das

#levar a taxa de forma-

it
ol
it
(T
41
I
(1
[N
=]

empresas privadas nacion
¢80 de capital no pais.
. Estabelescem-se assim novps termes de funciona-

mento para o Mercado de Agoes & as Bolsas dg Valores, cyian-

do~se maiores atrativos para Que a8 pPoOURANESEs pessoails a
eles se dirigissem: estabsleceram-se incentivos fiscals pa-
ra as agoes o reduziu-se a sua taxagdo. Pelo fortalecimento

do mercado de agoes pretendia-sze oferecer as enpresas

de recurscs que as poupasse de excessivo endividaments para

{1 ) GOMES DE ALMEIDA, Juli
forma fdo Mercado de Capitails", b.
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com o sistema financeliro e, o qie a ele reserva especial

atengdo na elaboragdo e discussio da nova legislacio.

A lei 4.728 & ampla na gama de questBes que
aborda: nela pretendia-se também estabelecer a normatizagao
para todo o mercado brasileiro de capitais, dando os meca-
nismos dé controle basicos para as instituigdes que passa-
riam a Vigorar neste mercado. Confere-se a0 Banco Central a
funcao de regulémentar e disciplinar o mercado mobiliaric,
devendo-se nele registrarem-se as emissoes de titulos e valg

res mobilidrios antes de serem negociados na Bolsa de Valo-

o]

res. E fica restringida a constituigac de fundos contabeis

.\

1

de natureza financeira, gue apenas se criariam por meic de

decreto presidencial..

Contava-se desta forme eliminar o mercadoe pa-
ralelo, pela limitagac Zas speragéeé com haveres financesivoes
as insrituigdes aurorizadas pela Presidencia da  Repuiblica.
Para tal fim, também estabelecem-se procedimentos mais vigo-
rosos de fiscalizacao onde deveria taﬁbém atuar o proprio
mercado e assim disciplina-se a divulgagio da situagdo mone-
téarias e financeira das socizdades gue atuassewm ne mercads de
capitais. Ou seja, pretendia-ze romper 03 obstdculos instifu

cionais ao desenvolvimente 4o mercads fipanceirs, mas niEo se

pretendia abrivr mac de controlar-lhe o8 passos. Sao o«

{3
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i
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it
jai}
1

tornados mails acurados os inst

el e Ty

goes de principic liberalizantes, nac estava  realwmen

pauta fazer rvetroceder og poderes de direclionamento esntatal

sobre o mercado de capitals, mas antes amplia-los e Boliafl
ca-los pETa ue acompanhtiass & %vc}mqéo Ao pro;rio ey i



130

Neste sentido vai-se mesmo levar uma politica
de centralizagdo bancéria para que ndc escapasse este seg-
mento aos controles de Estado. A orientagao seguida pele Bap

co Central estimula a expansao dos servigos e agencias, "evi

i

q -

tando-se uma proliferagao de sedes, o que tenderia a di
cultar a orientacidc do Sistema Bancério pelas - Autorida-

(1)

deg” . Vai-se assim promover a incorporagao pelog ban-
cog comerciais solidos dagueles cuja situagio fosse consi-
derada precaria, em nome da saude e evolugdo do mercado fi-

nanceiro.

Evolugaoe do zistsma financeiro nacional conta
mesmo com ampla gams de medidas a favorece-la. Redefine-se 2

corretoras o

!
i
4]
0
O
03
fud
o
&
QB
{_}J
1l
(it

Bolsa de Valores, constituindo
eliminanéo~se o monopdlic dos antigos corretorss  5€ furdas
oiblices. Determina-se ainda a incorporagas de Tundos muiuoss
de investimento de capital averto que passam & gorar dos wmes

- » + D o
mos privilégios limitados antes acs fundosg em condominiz, &

{

autorizam-se as socisdades snOnimas a emitir debentures, as

{5
[
S

segurande o direite de sua conversao em agoes do capital
soriedade emissora.

-~
[

1%

Blteram-se ~rocedimento
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no mercade de achbes £ incentiva-se a abertura de capital
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empresas de forma

do financiamento privade as suas atividades. Mas todo

amplo sspectro de medidas dificilmente poderia vingar

seus propésitos se ndo se providencliasse para (ue O H1oTRMS

) ’ = el - g T 4 - A e W e
{ 1) EpFA. Situscac Monstaria ¢ Creditbicla An Mervoado
El
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financeiro nacional operasse com jurcs positivos.

A lei 4.728 vai ampliar o raio de aplicacido da
corregado monetaria, como desvio para contornar-se as  limi-
tagoes da Leil da‘Usura. Tornara-se essencial agsegurarsm-
~-se taxas de juros positivos face as incertezas postas pelas
altas taxas de inflagao e & corregao monetaria foi a formula
préscrita, Dela esperava—ée gue alrerasse os efeitos perver-

s0¢ das expectativas de alta dos p & promovesse © au-

"

in

8o

mento do volume dos depdsitos T

A3
3

£

2o,

)
i

tabilizando o fluxo

financeiro para o setor produtivo.

J& havia o Coverng Castelis introduzido a carre-
- - . : . - N - o - -
cao monetdria como mecanismo Az indewagio pars os titules 3z

divida piblica e para oz dénitzs fiscals de forwa a vecompor

jodw

o seu valor real. E fol a2 corregzo menetaria mecanismo im-

e

4
N

portante na composigac do Siestema Financeirc de Habltag

quando determina-

"
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come estimulo a Ccon
~se a corregac para coniraros de compra de imovels. e para o
reajuste de aluguels.

Sustenta SOCHACTEWSKI qus © mals relevante nd

ne se refers a corregio manebaria ndc foi a fungao de in-

i)

Aas taxas de juros.

g1
isH

Wl
i3
O
L

dexacao, wmas o seu papel na denerminsg

T . 4 b I ; 3 e . - o o T
o iz dols obhstasulos lagais, datados dos  anos

O Brasil conhec

p = 3 3 = h wim - mrm & o8 P R R
30, 3 elevagan da taxe de jurcs: um delss e a proi1blgan da
outro € o nac re-

cooranca de durcs acima

am outras wmoodas

conhecimento legal de zont

que ndo a vigente no peis. Tsto significa gue qualquey taxs
de inflacac acima dos 12% 4 de rura

real @ implicava na reiirads
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ceiro. Fazia-se necessaria a legalizagado da possibilidade de
oferecerem~se e acelitarem-se taxas de juros compativeis com
a inflagaoc corrente. A introdugdo da correcdo monetdria te-
ria sido bdsica e fundamentalmente uma forma de liberar as
taxas de juros. A permissdo as instituicgdes financeiras de

cobrar em seus contrateos de empréstimo e de pagar aos deten-

tores de seus titulos a corre¢do monetdaria acima dos  Juros

acertados foli decisiva para atralrem-sSe as poupangas ao cir-

+

cuito financeiro. Nem sequer se revoga a Lei de Usura, Jja

que nestas novas condigdes o teto de 12% a&.a. passava a va-
{ 1)

1

ler como limite para os juros reai

A correcio monetaria fol asgim remedioc receita-
do para az Jdistorgces gue 0 procsesso inflacionario rmpunhta
30 sistemz financeiro nacional = previa-ze que Jdurasse ape-
nas o tempc de sobrevivéncia destas Jdisftorgdes. Nao se pro-
punha a corregac monetaria como mecanisme permansntemants

ornaria des-—

i
[
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incorporado a vida financeiva naclional: els

se efeito a politica anti-inflacio-
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Das Jemal:

.

esperava-se, ao contraric, gue viessem 3 presidir delfiniti-

vamente o fortalscimento 40 sistema financeiro no Brasil, de
le extirpando os desvios g inconsis crencias. Delas deveria re

or

sultar uma estrutura privada de financiawento forte o ap

a prover af prementes necessidades da estrutura prolat jva
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nacional. -

Mais gue isto: a Reforma Financeira de 1965

"pretendia reproduzir no Brasil um tipo de estrutura finan-
- l P b 11 ( 1 )

ceira semelhante a das economias avangadas « Contava-~
-s€& com que cumprissgse o sistema financeiro, que procura o
Governo Castelo fundar, as fungoes dos sistemas financeiros
mais desenvolvidos, as quais seriam: “criar crédito ampliado
com base na ampliagao das relagdes débito-crédite entre em-

presas, familias e instituigdes financeiras; intermediar a

transferencia de capital de empréstimo através da diversifi-

£1)
ot
k4
<3
n
s
)]
(&N
o
i
[ el
}—J
!

cagdo e acumulagao de ativos financeiros susc

lizagédo por parte das empresas e instituigoes cuperavita-
rias; figélmeﬂte, o sistema financeiro deveria gerir s éﬁrEW
cionar o5 volumes aglutinados de capital-dinheirs no sentido
de dar suporte aos movimentos da acumulagao real, especial-
mente quando se trata de avangar capital parva projetos ds

grande porte e largos prazos de maturagac. E nesta dimensao

ativa gue o sistema financeiro atua come condutor {e em cer-

tos casos como sujeitol do processo de monopolizagac do ca-
pital, articvlando a fusas e cruzamento de grandes grupos e
: . (2
hlocos capirtalistas” .
E a gestagao de uma estrutura financeira que
preencha tais fungoes que visa a Referma Financeira, no gue

naq sera pcrém de tode bem sucedida: o desenvelivimento rapi-
do e diferenciado gue sg val por e£la acionar no sSistewms

nanceire nacional rnem sempre wiria a regpeitar os termcs a

{ 1 ) TAVARES, Maria da Conceigac. Cicle e Crise, p. 138,

{ 2 ) Idem, ibidem. p. 139.
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ele designados. "As duas primeiras fungoes operativas -~ Erig
gdo de crédito e intermediagio finahceiré - foram efetivamen
te desenvolvidas pelo siétema financeire privado nacional; a
terceira, nao. Jé.a fungdo intrinseca de valorizacio finan-
ceira foi a gue mais se desenvolveu no Brasil, a partir da

(1)

forma especial que tomou a operagac do ncvo sistema”

Inquestionavelmente a fungao intrinseca des todo
sistema finénceiro,-ou seja, a fungao de valorizacgao das mag
sas de capital que acorrem ac circuite financeiro, toma en&g
me impulso a partir das mudangas que no sistema brasileiro
se promovem em 1964 e 1965. J& nao foge dele 0 capital-
”éinheiro gue busca valorizar-se: ao contrario, € enorme O
movimento em sua direcao que paséa a.se cuﬁprir. O gue nao
significa, porem, gue a busca de valorizégée nc sistema f£i-
nanceiro se venha a efetivar na forma almelada pelo proieto
que preside o seu reordenamento. N3o alcanga a Bolsa de Va-
lores o crescimento gue lhe € preparado, nao vingam os Ban-

ros de Investimentos noz termos gue lhe sao pravistos.

Haviam sido atribuidos acs Bancos de Investimen
tos as responsabilidadés:de financiamente a médio e lango
praza, dentro dog moldes dos bancoes de investimentos ameri-
canos, devendo eles fornecer as empresas produtivas nao ape-
nas crédito mas ainda o acompanhamento de seus problemas
financeiros. Para tanto precisavam contar estes bancos tanto
com corpo técnico especializado quanto com fontes adeguadasg

de recursos a longo prazo. A formagac de- pessoal nao chegou

L
(8]

{ 1) Idem, ibidem, p. 1
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a gerar maiores complicagdes, mas o provimento dos recursos
necessérios envolvia enofmes dificuldades: a concorréncia no
mercado com papéis das Financeiras, que ofereciam a mesma 1i
quidez e os mesmos rendimentos em prazos poreéem mais curtos,
inviabiliza as opgraqaes a prazoes mais longos aos.Bancos de
Investimento. A sélugéo possivel foi oferecerem-se .a eles
fontes alternativas de longe prazo, que nae seriam outras
gue ndo o setor piblico e o mercade financeiro internaéio—

nal.f 1 ).

Esfumagém-se entdo os sonhbs de tornarem-se as
empresas produtivas privadas nacionais menos dependentes do
- financiamento publico. Deveria seguir o Estado brasileiro a
lhes asseguraf as condigBes financeiras para a acumulagao
privada, seja.por 1hes fornecer as fontes de rébursos publi-
cos seja por estimular e avalizar o aporte de ?ecursos exter
ﬁos;

Mas,.se n3c se logram os exitos ambicicnadés os
Bancos de Investimento, conhecem as Financeiras histdria gi-
yérsa: elas crescem rapidamente a partir de 1965. BAs assim
chamadas Soéiedades de Créditb, Financiamento e Investimento
se haviam criado nos anos 40 e no bojo da  industrializacao
no Governo Juscelino especializam-se na concessdo de crédi-
taslﬁe médio prazo para Q financiaménto da compra e venda de

mercadorias. E desde entao conheciam um constante crescimen-

to em suas operag&es com Letras de Cambio, crescimento  que .

vai ser potencializado de 1965 em diante. Em regulamentagéo

{ 1 ) SOCHACZEWSKI, A.C. op. cit., p. 385.
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a lei 4.?28, as Financeiras designa-se a obrigatoriedade de
destinar 40% de suas operagOes ao financiamento de compra e
venda de mercadorias e 60% ao capital de giro das empresas,
'sedimentando-se-lhes a atribuigdoc de provimento do crédito
ao consumo de que agudamente carecia a economia nacional.
Vao desta forma aé Financeiras acudir & ampliacdc da demanda
de¢ forma a fazé-la alcangar a capacidade produtiva instalada
a sua frente, preenchendo fungdo decisiva para que se pu-
desse retomar © Crescimento economico a partir de 1967. E,
assim fazendo, vao disputar vantajosamente éOm o8 Bancos de
Investimento o crescente fluxo de recursos gque buscam aplica

- n

gao financeira ne mercado gue a Reforma faz florescer.

e

Estranha esta trajetéria-das Reformas no Setor
Financeiro promovidas pelo Governc Castelo, gue Vém a ser ca
pazes de ativar um crescimento brutal do processo de valori-
Zagan financeira, mas gue tal fazem por caminhos diversos
aos por élas tragados. A Reforma Financeirs, Governo Castelo
efetivamente dotou o sistema financeifo nacional da institu-
cionalidade necessaria para que ele se desenvolvessge com ra-
pidez: a diferenciagac promovida em seu instrumental liberou
a intermediacgac financeira dos pesados entraves institucio-
nais a sua agilizacac. Mas quanto a todos os propdsitos de
transformagioc do padrido de financiamento da formagao de capi
tal das empresas privadas pouca coisa as Reformas puderap al
terar. ".;.-quando em 1964/65 se introduziu a especializagao
funcional das entidades financeiras, supunha-se gue OS ban-
cos de investimento € oS fundas especiais de financiamento
industrial conseguiriamlsuprir o] nuherério de inversao que

as empresas necessitavam, em complementagao aos recursos pro
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prios (auto-financiamente) e aqueles representados por im-
portagoes financiadas de bens de capital. Todavia, nac s6 o
Governo ampliou proporcionalmente as disponibilidades de re-
‘cursos de suas agéncias, o que traria a elevagdo de sua par-
ticipagSO relativa no sistema, cowo também os bancos de in-
'vestimentc nao coﬁseguiram mobiliza;, internameﬁte, Yecursos
a serem aplicados & longo prazo, transformando-se, enﬁao, em
mercas supridores de capital de giro {a prazos pouco mais di-
latados gue os oferecidos pelos bancos comerciais), repassa-
dores dos fundos publicos e, mais tarde, também de capitais
(1) |

externos"

- v

Nao produz o resultado esperado a Reforma no

eowT

Mercado de Capitais e tampouco o faz a Reforma Bancéria. Nao
se chegém a cumprir os objetivos de diferenciagéq' das fun-
gGes outorgadas ao Banco Central e Banco do Brasil, nem se
estabelecem controles mais rigidos sobre o processo de emis—
$B0O priméria de moeda. Nio foram capazes o0s novos detentores
do peder de anular a identidade entre as fungdes de fc;mentc
e emizsdao de moeda, qgue se entrelagavam no interior do Ban-
co do Brasil. Ela apenas é transferida aos canais de comuni-

cagao entre o Banco do Brasil e o Banco Central.

Que este malogro em seus objetivos bédsicos ndo
obscurega porém o fato do conside;ével avanco nos instrumen-
tos de politica monetdria que a Reforma pode levar a efeito.
Na verdade, sR0 as mudan§as efetivadas pela Lei 4.595 que
d3v a possibilidade da severa politica de estabilizagdo im-

peosta ao pais entre 1964 e 1967. Sem estar aparelhado para

{ 1) PEREIRA, José Eduardo de Carvalho, op. cit., p. 186.
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eatabelecer uma diferenciagéé, ainda que .precéria, eﬁtre
sua politica de crédito e sua pélitica monetdria o Governo
Castelo apenas repitiria o fracasso das tentativas anterio-
res de saneamento das finangas publicas. Sem que se conti-
vesse a expansaoc da meoeda em funcglo da cobertura de déficit
do Tesouroc, a ccnténgéo no crédito empreendida teria seus

efeitos claramente neutralizados.

Se a diferenciagdo das fungdes  monetdrias e
crediticias ndo evolui e é mesmo revertida, notadamente pela
criagdo da Conta Movimento, hd gque se atentar para o fracas-
80 que sofre também a buséa de privatizagao das tarefas de
fornecimento de credito de longo prazo. Deparam~se a Reforma
RancaAria e a Reforma Financeira com bs mesﬁos resultados édw
Versos.é_sua implantacdo e produzem-nos a mesma razao, quél
seia a impossibilidade do Estado de abrir mao de seu papel
de principal agente financeiro‘ao processe de acumulagao na-
cional. No prépxio PAEG declaravéfse a impossibilidade de
independéndia absoluta do Baﬁco Cent:al. E na wverdade, éomq
abdicar de seus poderes sobre a emissdio de moeda e o mercado
de titulos publicos um;Estado que'vai préservar a =sua fun-
cio de principal fonte de recursos para o investimento na-
cional? Manter éobre o Banco Central "a prevaléncia das ra- .

zoes de Estado® 1)

, é assim desdobramenté essencial das
fungoes gue ao Estado seguiriam atribuidas de principal aglu
tinador de capitais para o financiamento da economia nacio~

nal.

{ 1) PAEG, p. 74. .
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Ao se propor & tarefa de constituicaoc de um sis
tema financeiro nacional que arcasse com mais amplas respon-
sabilidades de criacgdio de crédito e interméﬂiagéo financei-
ra, o Governo Castelo se dispunha a privatizar parte ponde-
ravel de seu papel de agente financeiro bdsico. Reduzindo o
seu peso no finénéiamento a produgdo e investimento nacio-
nais, por ver montado um sistema financeiro privade que dele
se ocupasse, o Estado aumentaria seﬁ_raio de wmanobra para
alocar recursos em areas estratégicas & recuperacdo do cres-
cimento economico no Brasil. Nac que houvesse intento de ab-
dicar-se de controles sobre o processo de investimento: so-
b;e ele se mantinham 05 mecanismos de direcionamento tanto
das politicas monetdrias, crediticias e Fiscais como do efei
to dinamico do investimento estatal. O projeto desenhado pa-
ra 4a éstrutura.financeira brasileira nao trazié na verdade
o propdésito de enfraguecimento do Estado na gestao da acumu-

lagdc nacional: trazia apenas uma proposta de outros afaze-

res a ocupa-lo.

) Ac construir o apafato institucional necessario
para remontagem do sistema financeiro privado o Estado cum-
pria procedimento essencial para a efetiva. consolidagéo de
uﬁ capitalismo avangado no pais. Urgia dotar o capitalismo
nacional de mecanismos de valorizagao financeira compativeis
com a estrutura produtiva monopdlica ja agui instalada e en-
volvida nas crescentes dificuldades a valorizagao do capital
gue poe a etapa monopolista do capitalismo. Tem este resul-

tado as reformas gue o Governo Castelo veio a promover no

sistema financeiro nacional.
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N

Mas o plano acaientado de que este sistema fi-
nanceirc viesse a towar a s$i o financiamento a longo prazo
fracassou. E o fracasso na tentativa de repasse ao sistema
privado dos encargos de fornecimento de crédito para o in-
vestimento é crucial para a compreensdo dos limites que pdem
0 movimento real éa economia e as determinagdes mais gerais
do processo 6e.acumu1a§§o a projetos de politica econdmica,
por maiores podereg de que disponha o Estado para implanté-

~los.

A pretendida construgdo de uma . estrutura de fi-
nanciamento de longo prazo nac vinga porque "a inflagdo di-
ficultava operagdeg passivas de captacao de poupancas volun-
térias.ac nao evidenciar melhore; reﬁuneraéées A0S Tecursos
de lcnéo prazc, 4o mesmo tewpo em gue inexistia a tradigdo
dos aplicadores em operar com periodos extensos. Havia ain-
da o, fato de os titulos vinculados aoc financiamento do con-
sumo e da habitacao e outros tituios publicos (todos prati-
camente isentos de risco) coﬁpetirem favoravelmente coml as.

1) yag

aplicagbes voluntdrias nos demais papédis privados®
tambem porgue na etapaemonopolista d§ ca?italismo em gque in-
gressara de forma especifica a economia_nacional estao _de—
terminadas fcrmaé necessarias de relagdao entre o Estado e a

economia que nem toda a autoridade de gue s€ ungiu 0 novo rg

gime poderia transgredir.

Nas economias monopolistas periféricas "a aber-

tura de novas fronteirzs de acumulagao passa ... sempre pela

{ 1 )} PEREIRA, José Eduardo de Carvalho, op. cit., p. 187.



141

mediagdo do Estado ..., o que impde um cardter instdvel e
 1imitado a0 prbcesso de monopolizagac do capital privado na-
cional. Dentro desta estrutura, "et pour cause",o Estado cong
titui formas superiores de organizacdo capitalista, consubs-
tanciadas num sistema financeiro piblico e em grandes empre-
sas estatais, cumﬁrindo o papel desempgnhado pelo capital

(1)"

financeiro nas industrializagoes avancadas"

Assim, © projeto de reforma financeira do Gover
no Castelo ¢ bem sucedido no estabelecimento de mecanismos
de valorizagao dog capitais na esfera financeira e no conse-
guente fortalecimento do segmente financeiro na economia na-
cional. Mas falha onde tenta repassar a fungao - que & pro-
pria aoc Estadoc no capitalismb qﬁé se-monvpdliza em etapa re-
tardaféria - de principal aglutinador de capitais para vié—
bilizar og esforgos de investimenﬁo de dimensces impostas pe
lo avange na monopolizagae do capital. Exigem elas um grau

de concentracao e centralizacdo de capitais n@e encontrado

em maos privadas nas economias industrializades tardiamente,

Ao se inviabiiizar o financ;amento privado ao
ihvestimenfo, cqnsclidg-se a presenga do Estado no centro do
-pfocesso de moncpolizagéo_do capital, nele atuando de forma
especifica: "..; o Estado cumpre apenas o lado passivo da-
fungéo financeira, isto é, a de aportar massas® de capital
sob diversas formas, inclusive a de crédito subsidiado. Nao
ha assim, pelo lado do sistema fin;nceiro publico, partici-

pacio comd sujeito do processo de monopolizagac do capital,

{ 1 )} BELLUZZO, L.G. e COUTINHO, I. Reorganiza¢ao da  Econo-
mia Mundial, CEBRAP, 23, p. 22. .
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gque lhe é exterior. Em outras palavras, as instituigae; e
fundos publicos prestam apoio e suporte ao processo de mono-
polizagdc enguadrado pelo enfrentamento dinamico dos grandes
blocos de capital, mas ndec participam deste processc na qua-
lidade de capital financeiro autdnomo que busca centralizar
sob seu comando e controle aciondrio os capitais que concen-

(1)

tram como capital prdprio"

£ assim gue as Reformas no Setor Financeiro do
Coverno Castelo preservam o conteudo da fungdo de financia-
mento dé Estado.ao processo de acumulagao nacional, coﬁférig
do~1he porém nova forma. Nova conformagdo lhe & dada em seus
novos instrumentos e seu novo interlocutor, um sistema fi-
nanceiro privado em gue a fﬁngéo-de ﬁaloriéagéo de capital-
mdinhéiro ¢ plenamente cumpridé. Mas sobretudo nova forma
por@ue remetida a um padrio de acumulagdc monopodlico insta-
lado na economia nacional, sempre mantida no entanto a sua
substancia de aglutinagao de capitais para assegurar a Tepro

dugdo ampliada do capital no pais..

{ 1 ) TAVARES, M.C., GOMES DE ALMEIDA, J.3. e TEIXEIRA, A.
Sistema Financeiro e Crédito no Brasil, p. 10. :
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A Reforma Fiscal

Em 1964, a necessidade de profunda transforma-
gao do sistema fiscal do brasileiro era evidente: exigiam=
-nag tanto a crise quanto as mudaﬁgés no padrao de acumula-
¢ao nacional. A crige desnudava a especial estreiteza dos
aparelhos fiscais para fazer-lhe face. 0 avango no capita-
lismo brasileiro, tendo modificado_as necessidades da gestao
econtmica estatal, ;equeria noves instrumentos para seu de-

sempenho.

O desenvolvimento acelerado deflagradco pelo Go-
verno Juscelino tem pesco inqﬁestéonéﬁel no .esgargamento dos
instruﬁentos fiscals nacionais. Sobre uma estrutura fiscal
gque se reconhecia, mesmo a época, ja claramente incapaz de
suprir os encargos estatails, val se basear um programa de
investimentog que remeteu a patamér superior o padraoc de acu
mulagdo nacional. Ao final dds anocs. 50 estava destrogado.to~ 
do o aparelho fiscél brasileiro. O recolhimento tributdrio é
insuficiente para éobrfrlas despesas'pﬁblicas e conta com meg
canismos extremamente ineficazes. A divida publica ndo & ca-
paz de atrair investidores e o3 orgamentos publicos ndo se
fazem respeitar. Os instrumentos cambiais, =®Bmplamente usa-
dos aurante o Planc de Metas, ija nSo funcionam come antes,
face aocs problemas no setor externo da economia. Toda a es-
trutura fiscal nacional perde efeti%iéaéa tantoe do lado da

captagao de recursos, guante do lado da eficacia do gasto.

Para o exercicic de suas fungdes ampliadds, o
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Estado brasileiro precisa?a contar ndo apenas com um volume
elevado de recursos, mas tambeém com iﬁstrumentos eficazes
para o direcionamento do investimento privado aonde indi-
casse a politica econdmica. O controle e cocrdenagdo do gas-
to piblico em maior grau de eficdcia eram da mesma forma im-
perativos para o fortalecimento do Estado na gestdao da eco-

nomia nacional.

E assim ampla a transformagdo que se processa-
ria a partir de 1964 no sistema fiscal nacional. Receita,
gasto e administrég%o fazenddria s3o submetidos a mudangas
gque alterariam essenclalmente o uso que deles passa a fazer
A Estado brasileiro. Para a recompesicao da receita sdo pro-
movidas a Recelita Tributaria, a ﬁerdéde tarifdria e a refor-
mulagdo da divida piblica. Para a racipnalizégéo do gasté,
mudam os procedimentos de elaboragdo e execucgao orgamenta-
ria. E a administragdo da Fazenda nacional passa por um in-

tenso processo de modernizagao.

Definidas como estratégicas no projeto de poli-
tica. economica do Governo C;astelo algumas destas mudangas
se efetivam antes ﬁesmz.ﬁa divulgacao do PAEG., A léi 4.357,
de julho de 1964, institui uma Reforma Tributdria de emex -
géncia com os séguintes propositos: “Obter recursos adicio-
nais nac inflacvionarios para a cobertura do - déficit da
unido; aliviar a tributagdo sobre os rendimentos ilusdrios,
ligados ac processo inflaciondrio; eliminar os  incentivos
gue a inflagao trazia ao atraso no pagamento de impostos; eg
timular a formagao de poupangas individuais; recuperar .0

prestigio da divida publica. abrindo a perspectiva da- subs-
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(1)

crigdo voluntaria de titulos™ | ;

Colnendo os frutos de uma elevagdo de 25% reais
na arrecadagaoc federal, j& em 1965, a Reforma Tributdria de
emergéncia estava inscrita no quadro de medidas propostas e
tomadas pelo Governo Castelo para conter progressivamente o.
processo inflaciondrio, eliminandolo foco de pressac do de-
ficit publico. O aumento ne recolhimento tributdrio gue tal
reforma emﬁreenderia, tanto deveria suprir a Uniao de "re-
cursos adicionais s3o inflaciondrios™, quanto funcionaria na

redugao da demanda corrente.

Amplia-se assim © imposto de renda descontado

na fonte, determina~-se a obrigatoriedade da corregac moneta-

ria dos atives das pessoas juridicas para calculo do imposto
devido, e se institui o Fundo de Indenizagdes T:ébalhistas,
gque implicava a aplicagdo compulsdria de 3% das folhas de pa
gamento na aguisigio de Obrigagoes Reajustdveis do Tesouro
Nacional. Como estimulo as poupangas individuails,  permite-
~-se as pessoas fisicas o abatimento de parte das quantias
aplicadas em "invers®es mobilidrias de interesse economico

¢ social", sobre a renda liguida tributavel.

Mas a lei 4.357 importa sobretudo pelo estabe-
lecimento de instrumentos decisivos para a recomposigac das
financas publicas brasileiras; ao cria: ¢ mecanismo funda-
mental da divida piblica nacional a partir de entdsc - a
ORTN - ¢ determinar a correcao monetdria dos débitos fis-

cais, desestimulandec © atraso no seu pagamento. Diante da

{ 1 )} PAEG, op.- cit., p. 79.
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precariedade na estrutura de financiamento & produgao nécio«
‘nal, pagar atrasadas as contribuig¢des fiscais se constituia
em fonte bdsica de recuréas para as empresas. A Reforma de
emergéncia ocupa-se assim basicamente.em adaptar © sistema
fiscal a 1ufa contra o processo inflacionario, pela recom-
posigdo das finangas governamentais. Mas a ela néq se Timi-
tariam as mudangas no sistema tributdrio nacional. Mesmo por
que, apesar do crescimento da carga tributdria que pode ela
ensejar, ainda permaneceria esta carga "muito aguém do dis—.

(1)

péndio efetivo do setor piblico™”

As preocupagOes com o sistema tributario expres
sas pelo Governo Castelo, embora declaradamente remetidas 3
contencao da escalada inflacionéria; nao ﬁescuidam da ela-
boragSO de instrumental tributario que‘ﬁotam o Estadeo de
maior espectro de poderes sobre as atividades econOmicas na-
cionais. A Reforma Tributaria gue acs poucos se implanta,
ademails de elevar a carga tributéria e estender © raio de
incidéncia dos impostos fedefais, obedece a um movimentb de
transferencia das'competénCias de definigao e recolhimento
de impostos das iﬂsténbias estadual é muﬁicipal para a
Uniao, fortalecendo-a para © exercicio do direcionawento da

economia nacicnal.

A Emenda Constitucional n® 18, de’ 25 de outu-
bra de 1966, classifica os tributos por incidencia e nao
mais pela instancia que os recolhe, como o fazia a Constitul

cao de 1946. S3o quatro as categorias que ordenam a nova

( 1) EPEA, Diagndstico preliminar - Setor de Finangas Pu-
wlicas, p. 8.
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classificagdo: impostos sobre o comércio exterior, sobre o
‘patrimdénioc e a renda, sobre é produgdo e circulagao e impos-
tos especiais. Séo.eles assim centralizados e integrados na~
cionalmente, eliminando-se aé fronteiras entre os tres sis-
temas tributarios antes existentes. Para isso mudam também

os termos de partilha do bolo tributdrio.

vigoravam entac os critérios da Emenda Consti-
tucional né 5, de novembro de 1961: a Uniac repassava aos mu
nicipios 15% do total arvecadado com o Imposte de Renda e
10% do Imposto de Consumo, de uma s0 vez e @or calculos fei-
tos sobre a arrecadacgdo do exercicio anterior. O argumento

usado para justificar a mudanca que se operaria é o de gue o
pagamento em uma so vez sofria via de regra atraso de vé-
rios meses, face as dificuldades de cailxa do governo fede-
ral. Somado este atraso ao fato do calculeo das .cotas ser
realizado sobre o exercicio findo, resultava considerdvel

redugao do montante recebidc pelos municipios por conta da

evasao inflacionaria.

A nova divisdc da arrecadagao tributaria passa-
va a ser feita através do Funda de Participagdo dos Munici-
pics e do Fundo de Partiéipagéo dos Estados e Distrito Fede-
ral. Criados pela Emenda Consti%ucional n® 18, sao formados
por transferéncia asutomdtica, a cada um, de 10% das receitas
do Tmposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industriali-
zados. Transferéncia mensal e calculada sobre o exercicio
vigente. Esses_funﬁés, que nao deveriam depender "de despa-
cho, ordem, liberagac ou Qualquer intervencao de qualguer an

{17

toridade do Ministério da Fazenda® , seriam porém mails

L3

{ 1 ) FGV, A Reforma no Ministério da Fazenda e sua Metodolg
gia, p. 108.
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tarde unificados e usades amplamente como instrumento de su-
jeigdo politica dos estados e municipios na negociacio de

sua liberagio.

Funda-gse assim um sistema tributdrio em que vi-
goram impostos nacionais, "impostos gue, embora cobrados por
uma esfera de governe, ¢ produto & postericormente transfe-

{1

rido a outra" . E é a Unido que cabe o comando da arre-
cadacaoc ¢ do repasse neste sistema; éumprindo o.moviménto de
ampliagao dos controles centralizades de Estado sobre toda
a economia nacional. Possibilita-o o fato de haver o pais,

desde 1946, decididamente avancado no sentido de integrar na

cionalmente as suas atividades econdmicas.

Para evitar-se gue fosse transgredida esta nova
ordem tributdria, os privilégios conferidos pé;a constitui-
gdo de 1946 aos estados sio extintos: ndc era cowpativel com
o movimento de centralizagac do poder fiscal no Executivo
Federal a manutengao da competencia estedual para o estabe-
leciménto de novos impostos. A Emenda Constitucional n2 18,
e}imina o campo residual, o espago de concorrencia 2 cria-
cdo de tributos partilhado por estados e Uniao. Para tanto
estabelece-se¢ gque os impostos do sistema tributario nacional
seriam entac-apenas aqueles gue ceonstavam no texto da Emen-
da. "Com isso tirava-se da Unido, de saida, a possibilidade
de criar tributos nép ?revistos na Constituigae e que pode-
riam ser regueridos para fazer frente as suas necessidades
de caixa. Dessa manelira, © sistema se tornava rigido e redu-

zia-se o raio de manobra necessario ao governo Central para,

{ 1) FGV, op. ¢cit., p. 98.
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em ¢aso de quaisguer eventualidades, aumentar sua captagao
de recurses, via tributagdo. A Constituicdo de 1967 repara-
va, entretanto, esta falha, ao écnfirmar a extingao da-com—
petencia residuql e a0 reatvibuir g Uniac poderes para ins-
tituir novos tributoé além dos previstos na constituigao,
sem a obrigatoriedade da paftilha, como previa a Carta dé

1o46n (17

A Emenéa.Constitucional n? 18, se bem que passo
essencial na definicao do novo sistema tributdrio, ndo 1lhe
da conformagdo definitiva. A Reforma Tributdria apenas teria
a suva forma final na Constituigac de 1967. Ao longo deste
témpo, impostos foram extintos, outros foram criados e man-
tiveram-se os impostos sobre a Renda, sobre o Comércis Ex-
terno, sobre a Transmissas de Bens Imdveis, sobre a Proprie-
dade Rural, sobre a Propriedaﬁe Urbana, sobre Ccﬁbustiveis &

sobre Energia Eletrica.

Os impostoes extintos foram os impostos sobre
Diversdes Pablicas, sobre Industrias e Profissdes, o Imposto
‘Municipal de Licenga, ¢ Selo, ¢ Imposto scobre Vendas e Con-
signagoes e o Imposto de Consumo. E criaram-se o Imposto so-
bre a Circulagdo de Mercadorias - o ICM, gque substituiu o
IVC -, o Imposto sabre Produtos‘Industrializados - IPI, gue
tomou o lugar do Imposto de Consumo ~:; ¢ Imposto sobre Ser~
vicos de qualquer natureza, 18S; o Imposto sobre Operagoss
Financeiras - ISOP; o Imposto sobre Transportes e Comunica-

coes e o Imposto sobre Minerais.

( 1) OLIVEIRA, Fabricio A. de. A reforma tributdria de 1906
e a acumulagao de capital no Brasil, p. 52.
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Dentre estes im?ostos, alguns tem importéncia
pbnderéVel para efeitos de controle do Estado sobre o pro-
cessb de acumula¢io; o8 impostos sobre o setor externo - im
portaggc e exportagde -, o ICM, o IPI, o ISOF e o Imposto de
Renda. O Imposto de Renda, principalmente. Mais que mera fon
te de recursos para financiamento de encargos de governo ele
seria feito decisiva instrumento de politica econOmica, tan-
to para o5 objetiveos da estabilizagd3ce como do  crescimento
eCOnéﬁico, pelos efeitos que produziria sobre a demanda agre

gada.

As transformagées par que passouy, no  Governo
Castelo, o Imposto de Renda, tinham o sentido de generaliza-
~1p, de ampliar sua cobranga para um ndmeré gonsideravelmen~
te maior de contribuintes. Foi decidide, portanto, fazer bai
xar os limites estabeleéidos para as faixas de renda gue go-
zavam de isengac e eliminar_os privilégios de que desfruta-
vam algumag categorias profissionais, como as dos professo-
res, jornalistas e magistrados. O Imposto de Renda wvinha per
dendo sua importincia na cémposigéo da recelia tributdria

=)

federal e, de um percentual de 35% em 1947, cai a 10% em

{1

1962 . O crescimento da sua arrecadagao gque sSe verifi-
ca a partir de 1965 pode ser parcidlmente explicado por es-

ta politica de massificagdo.

Ainda em nome de elevar-se a arrecadagac do Im -

. . ”
posto de Renda, elevam-se substancialmente suas aliguotas
para todas as faixas. Mas as altera¢Ses mais significativas

nele promovidas pela Reforma Tributdria ndo se deram em seus

{ 1 ) REZENDE, Pernando. O Imposto sobre a Renda e a Justi-
ga Fiscal, p. 86.
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procedimentos de arrecadagao, mas na sua utilizacdo como me-
canismo para o direcionamento do investimento e do congsumo
pelo Estado, substancialmente ampliada. Progressivamente vao
se estabelecer acréscimos na taxagio ou isengdes na incidén-
cia do Imposto de Renda para a5 areas definidas como cru-
ciais pela politica econdmica. A estratégia adotada de in-
centivos a poupanga fez assim do Imposto de Renda sobre a
. rd = - o . ’ r

pessoa fisica um imposto gque incide basicamente sobre a ren-
da do assalariado. Mas, mais que isto, lhe impeoria Dbrutal
crescimento relativo. "Em 1864, ¢ imposto arrecadado dg pes-~
soas fisicas era, em termos de valor, cerca de duas vezes

.. LI - - - L3 " " { 1)

menor Jque ¢ 1wmposte arrecadadoe de pessoas Jjuridicas .
Entre 1964 e 1970, porém, "em termos reals, a arrecadacao
de pessoas fisicas sumentou cerca de 200%, enguanto o cres-

foi da ordem de

i3]

cimento da receita de pessoas juridica

(22

50%"Y . Isentandc empresas ¢ onerando salarios, o Impos-

to de Renda torna-se assim instrumento para a redistribuigio
da renda nacional a favor dos lucros e importante estimulo

& sua reinversao, conferindo ao Estado poderes substanciails

para determina-lo.

O ICM - em gue fol transformado o Imposto so-~

5 significativa fonte de

fude

bre Vendas e . Consignacdés - é a ma
arrecadacgio fiscal que permanecsu, depois da Refeorma Tribu-
taria, fora da esfera da Unizo. O ICM e o Tmposto sobre
a Transmisgdo de Bens Imdveis sS30 os énicoé impostos gque Com

pdem desde entdc a area de competencia fiscal dos estados.

{ 1 ) REZENDE, Fernando, op. cit., p. 44.
{ 2 ) REZENDE, Fernando., op. cit., p. 44.
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E ainda assim, nao se concede aos estados o poder de esta-
belecer as aliquotas do ICM: tal poder caberia ao Congresso
Nacional, podendo sobre ele opinar também a Presidéncia da

Replublica.

Dentre todas as mudancas inscritas na Reforma
Tributaria a criagdo do ICM foi a "que suscitou criticas e
discussoes mals vivas ... pelo receio de decréscimo de re-

(13

ceita que se apodsra dos fiscos estaduais”

0 IVC era imposto de incidéncia cumulativa, cla
ramente inadequade ao padrao industrial que o pais havia efe
tivado. O ICM, tem carater ndo cumulativo e apesar de '"ter

a.

o
0}
[t

um campo de incidéncia mais largo gue o IVC, sua base de

o}
[t

culo era mais estreita, 2 medida gue apenas tributa a dife-

renga de prego em cada etapa do ciclo, sendo cobrado, portan
to, scbre o valor agregado"” (2 j. Estabeleceram-se por isto
aligquotas mais elevadas para o ICM, J& gue as modificagdes
promovidas no procedimento de cobranga do  imposto poderiam
resultar na redugac de seu recolhimento com efeitos
desastrosos para as receitas tributé;ias\estaﬂuais. 0 ICM é
proposto na lei 5.172,;em 1966, como imposto de competéncia
estadual e municipal, o que & em seguida revogado pelo Ato
Complementar n® 34: ”os.fatos trazidos a tona depois gue se
decretol a referida lei vieram comprovar-aqﬁild gue inicial-~

mente & havia sido suspeitado, isto €, para  assegurar  a

observancia do principio da ndo cumulatividade, a arrecada-

{ 1) PGV, op. cit., p. 123.
{ 2 ) OLIVEIRA, Fabricio, op. cit., p. 58. ’ .
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gao do imposto scbre a circulagao de mercadorias devia szer
unificada e entregue aos fiscos estaduais” (1 }. A partilha
entre sstados e municipios estabelecera a pratica da cobran-

ga em cascata e seria portanto abolida.

Em defesa da racionaslidade e eficdcia Ao novo
sistema tributdric eliminam-se as possibilidades de guerras
fiscais. Mas reduz-se drasticamente o raio de manobra de es-
tados e municipics para a superagéo‘de dificuldades finan-
ceiras por ampliaclo de sua arrecadagac © gue nac era, po-
rem, inguietagao gue afligisse o Governo Castslo. Importava
na verdade antes conferir uniformidade nacional aco sistenma

rributdrio & concentrar os recursos dele advindos sob con-

trole centralizado.

Criado pelo Decreto-lei 24, dellls de novepbro
de 1966, o Imposto sobre Produtos Industrializados substitul
ria o Imposto de Consumo gue &ra pega fundamen£a1 do  reco-~
1himénto federal: em 1963 represaﬁtou 48% da recelta tribu-
taria da Uniao, em 1964, 51% e em 19635, 43% (2 ). Para o
1PI, também foram estabelecidas aliquotas wais elevadas, mas
diferenciando-se a sua incidéncia de acordo com critério de
gssencialidade dos bens. 03 produtos menos essenciais seriam

oneradcs em maior medida, de forma a assegurar a pProygressi-

vidade do novoe imposto.

Assim, "a transformacgaon do Imposto de Consumo

2

em um Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) trouxe,

( 1) PGV, op. Ccit., pP.
( 2 ) FGV, op. c¢it., p.
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como @rincipal inovagdo, a determinacdo de seu caridter sele-
tiyo ... Com a Refgrma e a determinacaco de sua seletividéde,
-abriu~se o caminho para ampliar o raio de manobra da poli-
tica econdmica em atuar mails eficazmente sdbre 05 obijetivos

{1 ).

perseguidos”

Ainda como parte do processo de centralizagao,
em maos da Uniﬁo, de instrumentos tributarios gue 1lhe alar-
gasse os controles sobre © processo de acumulagao, tambhém o
Imposto sobre as Exportagdes passa, para a sua competencia. O
governo federal até_entéo detinha apenas a competéncia sobre
as importagoes, sendo as exportagdes area fiscal dos esta-
ﬁos. Diante dos preopdsitos de integragéo 4o  sSetor .externo
nog proijetos de recuperagac dJo fitmo'de crescimento da eco-
nomia, fazia-se iﬂdispensé'el ao Governo Castelo controlar
todo o instrumental fiscal sobre o comércio exterior. O ob-
jetivo era corrigir a tendencia a déficits descontrolados do
halango de pagamentos gue aﬁeagafiam a continuidade do desen
volvimento éconémico, pelo estrangulamento periddico da ca-
pacidade para impdrtar‘ Para isto era necessaric o derazlha-
mento de uma politica ﬂe.camércio-exﬁeriér gque diversificas-
se fontes de sup&imento e incentivasse exportagoes, facili-
tando a absorgac dos focos setorials de capacidade oclosa.
Uma Sefinigéo de incentivos a exportagac dos manufaturados
e de restrigac as importagoes vistas como supérfluas n3o pg
deria paséar sem contar com um amplo arsenal de medidas fis-

calis em Que se apoiar.

{ 1 ) OLIVEIRA, Fabricio A., op. cit., p. 74.
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0 recolhimento do Imposto sobre as Exportagoes
gse destinaria a cbmpor reservas monetarias da Unido: o produ
to de sua arrecadag¢ido nao se incorporaria as rendas tributd-
rias federais. Ele seria utilizado como diépositiva de con-
trole do comércic exterior e ndo comc fonte de recursos orga
mentarios. A maleabilidade de éua cobranca - por decisido do
Conselho Monetario Nacional,.ela pode ou nio ser feita - é

fundamental para seu desempenho neste sentido.

Também o Impcstd scbhre as_Importagaés passaria
por alguns reajustes, tanto em sua fungao de protecac a §fo—
dugao nacional, cowo de fonte de renda fiscal. 3 sua iwmpor-
tancia na_arrecadaggo federal havia decrescide desde 1939,
guando ainda era a principal receita tributéria da Unizo. E
ésmo regulador de relagoes comerclais externas & arma pro-
tecioﬁista tinha perdido eficdcia. Articula-lec ao Imposto so
bre éxportagﬁes, potencializa os controles gue passa a deter

a Unido sobre o comércio externo, e gue parecem suficientes

-

ao Coverng Castelo. Os controles sobre o comercio exterior
por instrumentos cambiais, enfraquecidos pela reforma cam-
bial do Governs Janio Quadraos, ndo smeriam retowados. As pou-
cas mudancas que al se proéessariam teriam antes o sentido
de retorno ao sistema estabelecido em 1961, gque medidas do
Governo Goulart haviam parcialmente alterado. "Feitas as de-
vidas corregoes, o sistema cambial voltou a Sar O mesmo oX-

perimentado em orincipios de 1961, caracterizado pela unil-

. s P (1)
ficacao e flexibilidade da taxa de cambio” Uma ver cum
{ 1 )} VON DOELLINGER, €., CASTRO PARTA, H., CAVALCANTI, Lev
Transformagao da Estrutura das Exporragoes Brasilai-

ras, p- 30.
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prido o processo de industrializag8o perdiam o5 instrumentos
cambiais © seu cardter de eixo central da politica econdmi-
ca, gque no Plano de Metas puderam mesmo direcionar © inves-
timento industriél, notadamente © éstrangeiro. E o Governo
Casteio nac procura recuperar este carater instrumental do
controle de divisas, aﬁtes busﬁando redesenha-1o no sentido

do livre mercado.

O Imposto sobre Operagoes Financeiras -~ ISOF -
& também criado com o propodsito basico de apoio a implemen-
tacao de politicas econdmicas. O Imposto dOISelo, gque © pre-
cede, "incidindo sobre atos regulados por lei federal ...
Eendia, na forma por que era cob%aﬂo no Brasil, a gerar dis-
torcdes formais, gue levavam & tributagdo de fatos econdmi-
cos onerados por outros tributos reservados a competencia

dos Estados e Municipios, na discriminagac constitucicnal de

{13

rendas® . A lei 4.305, de 30 de novembro de 1964, o ha-

in

via reformulado, mas & Emenda Constitucional n? 18 o ex£in~
gque. O seu lugar & ncupads pelo ISO?,'que é pago §elos esha-
belecimentos bancadrics e companhias de seguro scobre saldos
mensaiz das operagdes realiradas. O ISOF, como o impesto sg
bre exportagoes, nao faz parte da renda tributaria da Unizo:
a sua fungao é de apoiar a Aisciplina qﬁe ze buscafia instay

rar sobre o mercado financeiro nacional, também submeridc a

nova ordenagac.

Toda esta transformacio efetuada no sistema tri

butdrio nacional se coaduna claramente com o wmovimento de

{ 1) FGV, op. cit., p. 203.
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ampliacgao do poder de direcac do Estado sobre o process& de
acumulagao nacional. Este movimento fFaz crescer em waos 4o
Executivo Federal os espages em gue lhe.cabe decidir sobre
o peso dos impostos cobrados ou os favores de isengao conce-
didos. A busca de superior consisténcis e eficiencia empreen
dida, expressa na concentragdc de poderes da Uniao, esta pos
ta pela necessidade de um aparelho fiscal compativel e maled
vel para a implementagdc das politicas econodomicas decididas,
de que carecia inegavelmente o© Estado brasileiro. Mais do.
que apenas elevar recursos para o financiamento da agac go-
vernamental, a Reforma Tributaria oferece todo um novo apa-

13

rato de politica econdmica redesenhado com a flexibilidade

t

e coeréncia adequadas as novas relagc

O]

s sconomicas nacio-

4

nais.

Mas o desswmpenho 40 novo sistema tributdrio nao

poderia ser entao assegurado pela pura e slmples reforwmula-

[

cio de sua legislagdo. A sua inefi dcia estava posta  tanto
por uma legislagac inadeqguada ao padrac de acumulagao Como
por uma mdquina fazendaria obsoleta e ineficiente. A arreca-

dacdo federal se processava ainda em exatorias, que nao al-

&~

]

cangavam seguer todos o municipios. Esta estrutura pre
ria implicava obviamente graves entraves a nacionalizagac e
instrumentalizag¢io da nova estrutura tributaria. Tampouco da
fiséalizagéc 3 época se podia espérar grandes resultados,

gquando sequer registros confiéve@s Ap universo de contri-
buintes era dispoaivel.

A reforma do Ministério da Fazenda era preocu-
pacido desde o Governo Goulark: em 196? Foi aésinaao contrato

com a Fundacio Getldlic Vargas para a realizagio de estudos e
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projetos de_reestruturagéo dos servigos do Ministerio. Deste
convénio resultariam os projetos basicos da Reforma Tributd-
ria e de reorganizagan dos Orgaos e instrumentos dJde arreca-

dagdo federals gue o Governo Castelo levaria adiante.

A transferéncia a rede bancdria, oficial e par-
ticular, do pagamentce dos servigos civis, em janeiro de 1965
g da arvecadacgao dos impostos Ffederais, em 1966, esta dentre

as varias providencias propestas pela Comissao de Reforma. ¥

G

medida que evidentemente interessava aos bancos: ampliaria
volume de contas, estendida aos servidores, e reforgaria os
encaixes bancarics, por conta do tempo decorrido entre depd-
éito e sague. Também ¢ benéfica ao Ministério esta transfe-
réncia: tem efeito de considerdvel redugéo'de custos, racio-

nalizacdo e eficiéncia de servigos. As instalagdes e eguipa-

mentos adequados para awpliagao da rede arrecadadora fede-

[at

ral exigiriam gastcs e esforgos que o Ministerio da Farenda

nao poderia despender a curto prazo, sobretudo guando se de-

frontava com a necessidade de investimento na modificagao de
varios outros insfrumentos'fazendérics, como a implantagac
do cadastro de contribﬂihtes e a-infbrmaﬁizagém dos seus serp
vigos. A alternétiva se punha assim entre investir na ex-
tensdo de uma rede arrecadadora do. proprio ministério ou na

criacao e modernizagao de outyos servigoe. ¥ assim gue "ade-

mais dos resultados desejaveis gue trouxe imediatamente, em

termos de oficiéncia na arrecadagao, pela multiplicagac dos

postos arrecadadores e pelo emprego de pessoal especializa-
Ao © novo sistema proporcionou sconomia consideravel. Gragas

a isso, o Ministério da Fazenda, sem aumentar o numero de

exatores, sem arcar com o onus da construgao de exatorias
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ou de alugar edificios para instald-las, e mediante readap-
tagao do pessoal excedente, pode reforgar ocutros setores cQ
mo o do controle da arrecadagdo, a montagem e administracao

(1)

do cadastro de contribuintes"”

0 cadastramento dos contribuintes é iniciado,
ainda em 1964, pela lei 4.503 de novembro deste ano, que ins
titui o Cadastro Geral de Contribuintes - CGC -~ e obriga a
que nele se inscrevam todas as pesséas juridicas de direito
privado. O cadastro de pessoas juridicas, Jue -apressntava
menores dificuldades de organizagao, instituido antes do ca-
dastro de pesscas fisicas, tarvefa mais complewa. O CGC impli
cou “a reunidoc metddica de dados continuamente atualizados
sohre cada contribuinte, a iocalizagée e classificagao de
éeuﬁ estabelecimentos e varias outras informagdes gue permi-

tem a avaliagae do volume das transagfes e, consequentemen-

——

te, a formagao de ideéeia sobre © montantes dos impostos cor-
{ 2

respondentea” .

Para a viabilidade dos cadastros de contribuin-
teg e, mais, do novo sistema tributdvic, carecia o Ministe-
rio da Fazenda de agilizar o seu processamento. O ministério
tinha a responsabilidade de processar volume brutal de da-

t

[N
i3

Gos, relatives a execugds e controle da rece e da despe-

et

L4
n
L.

tica financei-

if

sa, assim como a0 comercio sexterno, a esta
ra e estudos economices, a gue vem Se acrescentar ©s encar-
gqos advindes da reforma tributaria e dos noveog servigos oria

Aos. A presente informatizagao do miniztéric ¢ deflagrada em

{ 1) PGV, op. cit., p. 409.
{ 2 ) POV, op. oit., p. 315,
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dezembro de 1964, pela lei 4.516, que cria o Servigo Federal
de Processamento de Dados - SERPRO - como autarguia, dotado

de autonomia e flexibilidade administrativa e financeira.

Os cadastros de contribuintes e massificacdo
do imposto de renda nao teriam sido visbilizados sem o avan-
go no controele de informagdes gue a ¢riacao do éERPRO gigni-
ficou. A eficacie do processo de modernizagac do Ministsrio

no-

{3

contou com a agilizagac do processamento propiciadeo pel

va autarquia como seu fundamento teécnico. O controle

iD

EH

up
rior sobre o universo de contribuintes ¢ Jdos fatos esconomi~

cos geradores de tributos com gue a Unido passa & contar tan

bém estd nela apociado.

5 reformulagac dos servigos fazendarios tem 00
réem extensao mais ampla de gue esta criacac de nOvVos Cryscs

p mecanismos: sdo também redefinidos seus velhos organismos.

A Divisdo do Imposto de Renda, a Diretoria das Rendas

nas, a Diretoria das Rendas Aduaneiras, dentre eles, tsm re-

o

definidas suas arribuigdes segundo sua nova importancia

recolhimento tributaric. "Em 1964, a Divisao do Imposts de

-2

Renda era muito mais importante, como anidade do aparelhe

tributdric, do gue g Diretoria das Rendas  Aduaneiras. En-
tretanto, se fOssemos julgar oz Srgdos integrantes do Minis-

tério da Fazenda pelas respectivas denominagoes, a Divisao

do Imposto de Renda apareceria na escala hierarguica, em po-
rd .

. - N . > - - . . 9 . - kN 1 H o

sigac inferior a da Diretoria de Rendas Aduaneirras . B

a chamay-:

assim gue a Divisao do Imposto de Renda pas:

{ 1) FGV, op. cit., p. 310
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_partamentb do Imposto de Renda (lei 4.506 de 30/11/64), a Di
retoria das Rendas Internas, Departamehto de Rendas Internas
fléi 4.502, de 30fi1/64) e a Diretoria Jde Rendas Aduaneiras,
Departamento de Rendas Aduaneiras (decreto-lei 37, de
18/11/66). Estes orgdos, que acumulavam fungbes de fiscali-
zagao, lancamento e arrecadacgao, transfeririam esta dltima
ao recém-criado Departamento de Arrecadacgao {lei :4.503, de
30/11/64) e avangaviam num movimento de especializagao  gue

estas medidas buscavam implantar.

Algumas outras providéncias na reformulacio dos

servigos fazendarios tem o sentido de impor autonomia e =fi-

{1h

cacia a seus organizmes. £ assim gque a lei 4.510, de 01/12/64,

transforma a Casa da Moeda, gue fazi estrutura 4o

™
-
i+
3
&
~
rE
il
i

Ministerio da Fazenda, em autarguia. Desta forma, as mudan-

vk
o~

[

cas efetivadas ne Ministéric da Fazenda sdc pautadas pela ne

S
B
f

cessidade de adequar velhos organismos 2 novas fungoes =

4

portincia, de forjar novos Orgdcs para encargos criados = 4

12

D

[y

imprimir agilidade a toda a sua atuacgio. Reforma tributiria
e mudancas administrativas no Ministéric da FPazenda sdo des-

ra forma faces do mesmp processo de fortalecimento fiscael do

b
3

Estado brasilelro, & guardam entre s geréncia e complemen
taridade: as transformacoes administrativas sac definidas em

funcao da nova estrutura tributadria, para viabiliza-la = ge-
ri-la.

Nao se restringem a elasg perem as profundas mu
dancas que Se operam nes aparelhos fisceis brasileiros como
ademais acqui j& foil dite. Sao decisivas as mudangas dqus  se

fazem no mecanismo da divida publica nacional.
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¢ langamento das Obriga¢oes Reajustavels do Te-
souro Nacional - ORTN - marca diferencas essenciais pafa com
a divida pablica até entdo, notadamente no sentido de alimen~
tar 0 seu prestigio junto ao piblico. "0 Governo Federal mui

a mui

tas vezes deixou de pagar os juros e, com uma Ffregtenci
(17

to maior, deixou de resgatar os titulos gue emitia” ,

procedimentos que nao faziam especialmente atraente o merca-

do de titulos publicos no Brasil.

A lei 4.3%7, de 16 de julhe ds 1964, gue cvisa

anos -~ e a atualizacde de seu wvaler nominal pelos indices
inflacionarios. © governo Castelc nac se limita a confiar

na clausula de corregac moneti#ria gque acompanhz as ORTNz pa-

ra que o mercado as acolha: viriass cutras medidas se roman

para estinular a sua a0
abatimentc no Impssto da
gque se gastasse Com a E,

quando de seu langaments, ofersciam as QObrigagtes maior ren-

. 1 N I o
tabilidade anual qus o8 demails titulos de renda fixo, esian-
dg sua variagao acima da variagio do Indice de Pregos por
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Atacado. A subscrigio compulsdri

durante o ano de 196%. Efetivamente vao surglry os efeitos

desejados tals providencias: a venda das ORTNg, entrs 12064
. ag ae 27

e 1965 teve uma tawva de cresciments real de 539, 3% .

Intezrna

{ 1 ) SILVA NETQ, Alfreds Lopes da. Divida Publica
FPederal: uma analize nistdrica ¢ Institucional
brasileiro, p. 75.

{ 2 ) Idem, ibidem, p. 83.
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E é este crescimento, que as ORTNs trazem ao
mercado de titulos\pﬁblicos; gque vai mudar substancialmente
a divida publica federal. A sua fungdo de mero supridor de
fundos para cobertura de déficits seria acrescido o papel de
instrumento decisivo na politica monetaria brasileira. A com
pra e venda de titulos publicos pelo Banco Central passava a
determinar o nivel das reservas bancérias 2, portanto, o flu
¥o do crédito bancaric. Assim como passaram as operagses com

tais titules a definir as taxas de juros vigentes no mercado

financeiro.
Pode desta forma fazer o Governo Castelo da di-

vida publica nao apenas fonte estavel de recursos governamen

tais, mas ainda inclui-la no instrumental gQue se monta para

o controle de sgistema financeiro naciopal. A PreQcupagan
prioritdria com a contengao das altas taxas de inflagao,
g nao-

»

-inflaciondric do gasto piblico. Definir os ilnstrumentes eog

nomicos estatais de forma a gue elss poss?
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4o capitaliswo brasileirc fol sewm duvida determinante no de-
l1ineamento das transformagses gue vem eles a sofrer.

Mesmo as mudangas nas tarifas extrapolam © me-

ro sentido de diversificagio de fontes de recursos: elas tam-
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hem se remetom a0 NOVO Caralsy empres

rir as empresas estatais.

+

Como parte do arsenal usado no combate 3 infla-
gio, pela recomposigac da receita deo Governo Federal, a "ver
Aade tarifiria" atribui-se o sentido de inflagao corrativa
e dela se esperava gque saneasse a Jdelasagem ‘nos  pregos ﬁo%

servigos publicos fedevais. A elevagho das tarifas publicas’
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deveria convir tanto & luta pela extiirpacdo do déficit Fig-.
cal, amplianéa a geracao 6e.recursos internos as empresas,
como ao proposito de imposigaoc da eficiéncia econdmica a to-
dos ©s setores da economia nacional, notaﬁaﬁente ao setor py

blice.

As empresas publicas nacionais se Jdebatiam com
réstrigoes de politica econdmica ou mesmo de disposictes s
gais, & adogdc de pregos gue lhes assegurassem excedentes

para financiar 05 seus investimentos. Mostra Trebat que uma

, o

forte tradigao legalists persiste em adeguar g pregos dos

servigos piblicos a finalidade de prover as empresas com uma

.

"Husta® taxa de retorno por seu capital, esta taxa sendo ge-

ralmente de 12% do valer contabll de seus ativos fixos '
¢ gue face a0 procszsse inflacionario tornava-se claramants
inadequado

A

o0 Governg Tastelo entre alimentar g inflagac Jd  am  uolpe,

feita pela primeira altermativa. Se bem gue ndo para todos.
Os precgos relativos das telecomunicagoss, ferrovias & =l

tricidade aumentavam, mas og pregeos 4o ago fac substancial-
2 )
ks

Pty

de  forma a allviar

&)

ments reduzidos em LerposE reais

custos para a indiastria nacional. Se para o consumidor indi-

{ 1 )} TREBAT, Thowmas J. Braril's State-Owned ¥Fnierpriscsi a
case study of the State as Entrepreneur, . 180,

{ 2 ) TREBAT, Thomas J. op. cit., p. L87.
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vidual seriam cortados subsidios, a empresa privada segue

podende com eles contar.

Chegam desta maneira a efetivagdo sem maiores
percalgos as reformas no aparelho fiscal gue tocam a amplié*
gao de suas Fontes de recursos e a modernizag3o dos instru-
mentos fazendarios. O mesmo nado se dd porém na redefinicao
dos procedimentos da despesa publica. Reconhece-o a propria
Comissao de Reforma do Ministério dé Fazenda: "no tocante ac
desembolso dos dinheiros publicos, a Comissdo teve que ser

menos empreendedora do gue no casc da arrecadagae. Explica-

-ze: enguanto a arrecadacio dos tributes sstd afeta - & nao

poderia ser de outra maneira - aoc Ministério da Fazenda, ©
que peymite tratamento 4a matdria no conjunte 32 providen-

cias integrantes de sua reforma, o desembolsc dos dinhelros
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piblicos tends a fazer-ss - &

rentralizada, sobretudo num pais de extensin continental co-

mo o Brasil. Consegusntemente o problemz da despesa publica

fnd s

#

nao poderia ser estudado e reformulado apsnas com os dados,

as praticas realidades encontradas no Ministerio da Fa-

) Lo 01

0
ot}
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Zra

™

A despeito no entanto 4cs sstorves alegados, o

controle do gasto publico se ofsrece 30 Governo Castelo com

i

Y

menores dificuldadss gque agueles postos sistematicaments deoz
face a

de o8 anos 50. As crescentes atribuigoes do Estado

-
£

acumulacao nacicnal haviam determinado o crescimento de seus

implicavan peg

encargos financelircs. Cortes nag suas despes

et
\

{13 PGV, on. cit.,
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nalizar determinados interesseé econdmicos gue evidentémen—
te contra tais medidas s€ insufgiam. Tais resisténcias pu-
deram sempre, até 1964, impedir um programa de contencido do
gasto publico em malores proporgoes. Nao era este porém o
cenario politicq em gque se movia o Governoe Castelo: guande

ele determina que seija o déficit publico contido pela eleva-

)}

c3o no recolhimento tributdrio e pela redugao nos gastos, a

contrariedades nio s¢ podem expressar com a veemencia de ha-

bito.
Mas mantinha e aprofundava o Estadoe o seu za-
rater de financiadeor basicc a economia nacional, Impoy a

i}
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1)
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seus gastos racionalidade técnica permanente nao foil t:

tdo facil. Decerto gue val buscar ¢ Gowverno .Castelo

despesas publicas. O mecanismo basico para tanto sendo o or-
gamento, ronhecerd ele transformagtes a partir de 1%64. A lg

gislag@o gue viria a apciar tails mudangas ja estava posta em
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ra elaboragac e controle dos orgamentos = balangos da Unian,

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal™. Confere

3 Unido o poder de legislar zobre as "normas gerals sobre or.

et

camento, despesz e gestac patrimonial e financelira dJde natu-

de Orgamento contera

s

reza puhlica® e estabelece gue a "Le
a discriminacac da receita e despesa, de forma a evidenciar
a politica econdmico~financeira e o programa de trabalho do
Governo, obedecidos oz principios de unidaﬂe, universalida-
de e anualidade”. Ficam firmadas 3 de inicio ﬂifgrengaﬁ né -~

sicas entre as concepgdes orgamentarias gue vigiam e as no-
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vas concepg&eé que passam a vigorar. Os orgamentos eram, até
1964, pegas de natureza antes contabil gque de politica eco-
nomica: destinavam-se sobretudo ao cdlculo de receitas e deg
pesas publicas e nic serviam de suporte & execucdo de pro-
gramas de governo. Mas nem sequer ofereciam confiabilidade
as previsoes de gastos e receitas neles expressas: sistema-
ticaménte superestimavam~-se as receitas & minimizavam-se 08
gastos. A categoria "oréditos adicionais" passou mesmo a des
tinar~5e aos acertes necessarios para gue se pudessem fechar
az contas orgamentarias. E dela se fazia farto use. 05 mea-
dos dog anos 50 trouxeram a0s orgamentos as dificuldades btanp

ro de projecdes Que terminassem por s afinar com o proceszo

inflacionario gue se acelerava guanto de enuncilagas politi-
mamente arriscada de intengoss de gastos dJdemasiade amplos.

Mais confortavel sra recorrer as mais folgadas margens de ma

nobra que asseguravam o "créditos adicionals”, © gue. no en
canto, comprometia decisivamsnte z sua eficacia como paga pa

ano, onde estariam incluidss todas as suss  operagoes. Com-
preenderiam assim as lels orgamentarias todas as receltas e
todas as despesas, ressalvadss porém as operagoes de credi-

, as emissogz de papel-moeds e

&5

to por antecipagac de receit
outras entradas compenzatérias no ative € no passive finan-
ceirns. Fica também estabelerido que nao se consignariam do-

e

tacoes globais para atendey indiferenteomente a despes

e

pesseal, material, servicos de rerceiroas o Fransferensiog.
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"A propria lei, entretanto, abriu uma exceg3c para os casos
especiais e para atendé-los criou a conta-investimentos em

(1)

Regime de Execu§§o Especiél" . Naoc se furta assim a no-
va lei a abrir excegoOes que atenuem a severidade de seus ar-
tigos. A prdpria limitagBc dos termos da lei 4.320 &s leis
orgamentarias confere completa autonomia aos ofgamentcs das
autarquias, Que Se aprovariam por aﬁo do Executivo simples-

mente. Afastam-se asstas entidades dos controles gue  sobre

elas pudesse exercer o Poder Leglslative: apenas aoc Poder

03
0
i

Fxecutivo caberia lhes designar limites e cobrar resulta:

4 nova legislagao crgamentaria trazia tambsm a

tica econdmica,

ford
(SR

inovagao de seu uso como instrumento de Do

dererminande acs orcamentos, ademais de lidar com a previsac

&)

de receita e despesa de Governo, nascer como explicitagac 2z
politica econcmica governamental sends Jdela executor direto

g cuidando antez do objetive do gasto gue =zsu enguadramento

contabil. & despesa publica passa a respeltar programas 2
proietos gue deveriam ser detalhados guanto & programagac de
investimentos & a discriminagac dos gastos.

O PAEG reconhecs gue ¢ "Orgamento  Geral ag
Unifio exprime apsnas uma fragac da totalidade dag receltas =2

. o ; . e 002

dons dispendics scb o controle do Governo Federal . A
consolidacdo dos orgamentos da administragace direta e indi-

T
td

reta é defendida. Mavia =sidc realizada btentativa en 1961

pela Assessoria Técnica da Presidéncia da Republica. Para o

{1 ) MACHADD JR., J.T. e REIZ, Heraldo. A Leil 4.320 Comen-
rada, p. 10. ' - '

( 2 ) PAEG, p. S6.
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proprio exercicio de 1964 o Ministério do Planejamento ;Ea a
~mesma metodologia, com pequenos acertos. E promete o Cumpri -
mento de "tarefa de malor amplitude: a apresentagac da conta
consolidada do setor publico éa economla nacional, a ser ob;
tida mediante a consolidagao dos orgamentos de todas as en-
tidades da administragdo direta e da descentralizada, ndo sé
sob a jurisdic3o da Unidoc, como também, Sos Estados e Muni-

(1)

cipios” . Promessa, de resto, nac cumprida.

Tampouco seriam respeditados os designics de

transformacao 4o Orgamento em pega ordenadora do gasto dJde

If

Estado. Precariamente se faria ele execubtar pelos organismos

Fuy

in

tataiz e os controles gue sobre parte das despesas detinha
o Tribunal de Contas tolhia a previsibilidade de sua sfeti-

vacdo. A Reforma Administrativa em 1967

1a

"

de remogdo de tals entraves. S3o assim firmadas a  destitui-
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cao dog poderes d

terminacac de gue uma vez “publicadas a lei orgamentaria ou

£

o decretos

-

e abertura de crédites adicionais, as unidades

I

orgamentarias ... ficam desde logo habilitados a tomar as
pnrovidéncias cabivels para o desempenhbo de suas tarefas”. A
movimentacio dos créditos orgamenta

realizar segundo sua definigaoc

se remeteria o decreto-lei 200 a sanar o desrespelto av 0r-
camento por parte Jdos drgios de Estado, instituindo-o Lega
central do aparelhe de planejamento gque se pretendes monbtar.

£ mais gue isto, Jdeveria passar a ronstivulr dinstrumento ba-

{ 1) PAEG, p. 37. ' : ‘ -

2 ) veja-se o capitulo sobre Reforma Administrativa.
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sico para controle do desempenho dos organismos da adminis-
trag§0 direta. Decerto que nac pelo Poder Legislativo. S3o
certamente encurtadas as alternativas de que dispunha ele
para inflﬁir sobre as contas da Unido. £ assim que, dentre
éutras providéncias, retira-se ao Congresso Nacional o direi
to de ampliar despesas de governo, guando da promulgacadc do

AT~1 dos primeiros atos do novo regime. Jd estava ao Legis-

lative vedado, pela lei 4.320, emendar o projsto de lei de

ol =
¥

orgamento para alterar a dotagao das despes

¢!l
in

de custe

0 ou
para conceder dotagdo a programas gue nac estivessem aprova-
dos pelos drgaos competentés‘ Nao resta assim 30 Congresso
Nacional muito o gue fazer na tramitacao das Leis de Orga-

pidamente. "o

[+l

i

mento, a nac ser aprova-las. E aprova-la

. : L P wrd o 1 ; o d

proisto de lel orgamentaris anual sera enviado peio  Presi-
- ~ - a s

dente da Republica a Camara Jdos Deputadss ate cinco meses

antes do inicic do exercicic financeiro geguinte: ge dentro

A Constituicac de 1967, "pelas priwmelra vez, de-

2 oy - = L4 b1 o B oy 1 M = . -
dicou uma Segao de um capitulo especialmente a Iiscalizagao

financsira e orgamentaria” . 0O Congresso Naclional exsy-
ceria controle sxterno sobre as contags gue o Presidente da
republica prestaria anuslmente ¢ pava iggo contaria  ¢com  Q

auxilic do Tribunal de Contas. Mas j3 estava a esta altura

ds Constituicao do Brazil, de 24 de janeiro

™
)
Lo

ALMETIDA, Fernando Bessa de. Fiscalizagao Or¢amentaria
na Constituigac de 1967 . -
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decidido o esvaziamento do Tribunal de Contas de seus pode-
res sobre as despesas publicas: passaria ele a exercer ape-
nas exame dJdas contas dJo Poder Executivo no exercicie findo

sob a forma de auditorias financeiras ¢ orcamentarias.

E se ao Congresso Nacional nao ée reconhecean
maiores prerrogativas sobre eles, o8 orgamentos, que idesl-
mente seriam instrumentcos da sociedade para controle do seu
Eatadn, nao =ap na verdade para tanto degenhados. Crescente-
merite perdem eles em clareza, pela_hermetismo gus  pasza  a
imperar no seu éeta?hamento aséim come pPoOY sua extensac am-
pliada. E nem seqﬁer constam das leis crcamentarias os  or-
camentos Jdas empresas estatais e o orgamento monetaric  do

Governo, sob controle apenas do Poder Executivo. Consideran-

joh

do~g8e O pESD

as estatalis no processo de acumulagds nacional

(2N

e a importancia da politica monetdria no seu movimento,

NI

rgamentaria de gue se dota o Executivo

-

O
"}

notavel & autcnomia

o]

Federa

A lei 4.320 nem € elaborada peo
relo, mas nao é sewm razao gue ele a pde sm vigencia. Afirma
ela as linhas fundamentais de redefinigac dos aparelhos eco-

nomicos estatals gue o novo regime implementa, conferinds

!

s0s orcamentos cardter de instrumsnto de politica econdmica
e dotando o Poder Executivo de raio de mancbhbra .muito exten-
T

Y

Da mesma forma, a auserncia ai prevista dos or-

-
P

rais na Lei de Orvga-

o

camentos das autarquias e empresas esis

mento vail estar em consonancia cow a enorme autonomia confe-

rida a administracac indireta na Reforma Administrativa, gue



encerraria o projeto de reformas do Governo Castelo. Estara
expressa ai, mais uma vez, a perfeita coeréncié que se guar-
daria nas reformas feltas guanto a atribuir-se ao Fxecutivo
Federal consideravel gama de poderes discriciondrios sobre

vida economica - e nao apenas - da nagao.

E inquesticndvel gue a concentra¢io de prerro-
gativas que a Reforma Tributdria também sedimenta ss pode

firmar em tals termos Qabrﬂtuﬁo por conta dos poderes gue ag

sume © Poder Executivo sob o nove regime. Mas ha gue sa con-
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gsiderar gue a posgibilids

em instrumento decisivo para a recomposigac  das  condigdes
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tares no designio @e criagic de condigdes favoravels as em-
presas para gue recobrem o ritmo de acumulagao verificadc no
cicle passzadeo: a Reforma Financeirs lhes deverla asssgurar

recursos para

cao de suas ©a

lhes garantiria acesso aos incentivos fiscais. Os doisg inz-

rrumentais combinados também gerviriam para adeguar a

da & capacidade produtiva instalada, reduzindo-a ou amp
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e finAancelros.
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sim gque, guando da

~se uso dog instrumentos fiscais para conter a denanda

diagnostico oficial punha comoe fonte 1mi?ﬂvzenxr a. o

pogstericorments, reunem-sg instrupentos fiscals €
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"

para montar-se a demanda necessaria a producdo de bens durd-

veis que lideraria .0 ciclo seguinte.

No que toca as empresas privadas, desta forma,
se por um lado sua carga tributdria é elevada, por outro, as
necessidades financeiras passam a ser mais facilmente supri-
das. J& no que diz respeito as financas de Estado, se a Re-
forma Tributaria pode lhe assegurar recursos nao inflaciong-~
rios em maioxr volume, os alvos visados pela Reforma Finan-
ceira porém ndo se atingemf nao se-reduzem 0S8 Seus encargos
de financiemento a longo prazo para toda a .economia. Ag re-
fprmas feitas concedem ao Estado maior disponibilidade finan

ceira, mas manteém crescentes 08 encargos a ela vinculados.

A reforma no sistema tributdrio nacional promao-
ve, em suma, uma profunda e articulada reformulacio no prd-
prio carater deste sistema. Decerto gue também, e nido de for
ma skcundéria, buscou-se na. reforma elevar-se a arrecadagdo
fiscal, a gue pressupunha a redugio do déficit publico,
pricritariamente visada pela politica econdmica. Mas o que
foi forjado de estruturalmente diverso nqi sistema tributa-
ric foi a sua transforﬁagéo em instrumento bdsico de politi-
ca econdmica. A Reforma Tributaria efetivamente dota o  Es-
tado de poderes ampliados sobre 0.§rOCeSSQ de acumulagao na-
cicnal por conferir & estrutura tributaria sa maleabilidade
necessaria ac oferecimento de estimulos ou o estabelecimento
de restri¢oes a setores da.economia, segundo a importancia
que lhes seja atribuida pela politica econdmica. E por con-

centrar em maops do Executivo Federal o poder de  maneja-

-1a.
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%, enfim, fora de ddvida que o resultado funda-
mental das reformas nos aparélhos fiscais nacionais seria o
seu consideravel fortalecimento. Fortalecimento que 8Se ex-
pressa tant& na ampliagao dos recursos recolhidos pelo Esta-
do quanto no desenho institucional de seus instrumentos. For
talecimento que evidentemente foi o al#o- basico de .todas
elas: da Reforma Tributdria, como da Reforma Tarifdria, da
Reforma Orgamentdria ou da reforma nos organismos fazenda-

rics.

Guardariam elas estreita articulagdo com o pro-
jgto de redesenho So Estado e suas relagdes com a economia
que formula o novo regime, referendando por certo suas defi-
nigoes sobre penalizagdes e beneficiﬁs quelpassam a nortear
sua aééo. E assim gque as empresas privadas se reservam OS
incentivos fiscais, as empresas estatais, crescente autono-
mia & aos salarios os maiores sacrificios. Sobre eles, Ja
onerados pela contengao salariallﬁ 1 }, se faria a massifica
cao do imposto de renda. Embéra caisse a sua participagao na
distribuigdo funcional da renda nacional, a sua contribui-
Gao ao recolhimentb do:imposto seria-substancialmente eleva-

.

do.

Estariam também as reformas no aparelho fiscal
jrmanadas no malogro de todas as tentativaside'imposigéa de
procedimentos restritivos ou rigida disciplina aos gastos de
Estado: =& Refbrma Financeira, a Reforma Bancaria ou a Refor-

ma Administrativa. Puderam elas, no entanto, desenhar um Es-

{ 1 ) Veja~se a respeito a Reforma Salarial.
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tado mais forte, com poderes mais amplos para decidir sobre
os rumos do capitalismo brasileiro e mesmo alimentar sua
perversidade. Teriam elas © mesmo sentido e resultado seme-

lhante, o gue ¢ intengdo aqui demonstrar.
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A Reforma Salarial

Trabalhadores assalariados foram parte central 3
disrupgcdo das aliangas populistas em 1964..Presentes ne pac-
to de poder por seus sindicatos trabalhistas, seriam dele en
tao alijados ¢ sobre seug ombros recairia o Snus maior‘da po
litica de estabilizagdo do governo Castelo. Seria destrocada
a sua representagac de classe e montado todo um aparato es-
ratal de controle sobre os saldrios. Esta montagem se faria
ggadualmente, em crescente avango do poder de normatizagac
em maos Jdo Estado sobre as relagdes entre capital e traba-
1ho. Uma vez concluida, seriam sﬁﬁstaﬁcialménte diversos og
mecaniémos de reajustes salariais, de estabilidade no empre;
go e de representagac sindical, tendo-se todos se deslocado
para .o espago de arbitragem estatal. Passariam a se dirimir
dentro do Estado questoes que eram até ent3o objeto de barga

nha entre classes, entre trabalhadores e capitalistas.

O diagndstico oficial formulado no PAEG, erigin-
do a inflagao como © m;ior dos males a afligir a economia
nacional, implicava, como medida para combaté-la, a defini-
cio de uma politica salarial. A inflagdo teria determinan-
te basico de demanda e nela a evolugao salarial seria compo-
nente essencial. "O processo inflaciondrio tem resultado da
inconsisténcia da politica distribuﬁiva fd2 que um dos pontos
principais € a incompatibilidade entre a propensao a consu-

mir, decorrente da politica salarial, e a propensao a inves-—

tir, associada a politica de expansio de crédito as empre-~
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(1)

sas" .

Argumentava-se que a "desordem” inflacionaria
também vitimava o poder de compra dos saldrios - ja que pre-
¢os sobem continuamente e salarios nominais crescem em sal-
tos - e gque bons resultados na luta contra a inflagdo também
beneficiariam os assalariados. Diante do imperative categd-
rico de controle do processc inflaciondrio, é proposta uma
politica salarial gque “assegure a participa¢ac dos trabalha-
dores nos beneficios do desenvolvimento economico, mas que
permita a sincronizagao do combate a inflag¢do, do lado da
procura e dos custos e que proteja a capacidade de poupanga

{ 2)

do pais" .

A excessiva penalizacao dos assalériados pela re
dugao dos percentuais de reajustes nos'salérios, que evi-
dentements se prenunciava, € negada pela afirmaglo de gue
teriam sido os trabalh&dores'os.maiofes peneficiarios do
processo de desenvolvimento por gue passou a economia nacio-
nal no pés-guerra,. dado seu_crescenée-po@er reivindicatdria.
Em célculos sobre a regartigéo funcional da renda urbana, o©
PéEG faz ver gue: entre 1947 e 1966 a parcela absorvida pe-
los assalariados cresce de 56 para 65% (3 ). Assim, tendo
os assalariados decididamente elevédo a sua participagao na
renda nécicnal, uma politica salarial gue ée destinasse a

manté-la ndo poderia ser inigua. A politica salarial defen-

dida no PAEG prometia manter a participagac relativa da re-

{ 1 ) PAEG, p. 28.
{ 2 ) PAEG, p. 16.
{ 3 ) PREG, p. 40.
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muneragéo.dc trabalhs no PIB nos melhores n{veis alcangados.
Desta forma, no éombate a inflagadc, os assalariados aprovei-
tariam a eliminacgac da instabilidade dos pregos, mas nao te-
riam elevada a média dos salarios reais, que apenas cresce-
ria pelc aumento da produtividade e pela retomada do cresci-

mento economico.

‘Nac havia ai marcada diferenga entre o PAEG e o
Plano Trienal, também ele defensor de restringir os aumentos
salariais as téxas de incremento da produtividade. Tampouco
se distinguem os dols planos na pauta de redugaoc dJdo gasto
publico pela contengdo dos saldrios do funcionalismo  fede-
ral. Mas sdo certamente as politicas de estabilizacd@o, leva-
das a partir destes doiszs planos, diamefralmente opostas.quag
to a seué resultados. O Trienal trazia proposta dé reajuste
de 40% para servidores civis e militares, que evidentemente
ndc chegavam a recompor as perdas inflaciondrias. Dd-se po-
rém gue, face as pressdes sofridas, notadamente por parte

{1

dos oficiais do Clube Militar , O governo Goulart con-
cederia 70%, significativamente acima do gue se havia ofe-

recido.

0 gue nao alcanga Ffazer o Governo Goulart, faria
folgadamente o Governo Castelo. A contencio dos saldrios eha
tao sequef se reduziria aocs saldrios do funcicnalismo: seria
gradativamente imposta aos saldrios do conjunto da ecconomia.
E, para lograr promover este afrocho zalarial, crescentemen-

te se aparelharia o Estado. Politica restritiva e aparelha-

{ 1 ) SKIDMORE, T. Brasil: de Cetulioc a Castelo, p. 312.
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mento estatal para controle des salarios andariam assim Jurn-

tas, passo a passo.

Quando da publicacac 4o PAEG, aihda afirmava o
Governo Castelo a sua fé nas regras naturais do livre merca-
do para o processo de reordenagao salarial. Por isso defen-
dia-se para reajustes salariais nas empresas privadas a ne-
gociagio direta.entre enpregados e empregadores, 0 Governo
Castelo se reservava apenas o poder de decisao sobre o0s rea-
justes do salario minimo, dos saldrios do setor piblice, dos
salariocs das empresas subvencionadas peio Governo e conces-
siondrias de servigos publicos federais. Ou ainda nas situa-
goes em que um acordo nao fosse atingido pela livre negocia-

gao nas empresas privadas.

A legislagao existente - o decreto'52.275/63-:e§
tabelecia a vigeéncia de uma politica salarial para as autar-
quias federais, para o setor produﬁivo estatal e para as em-~
presas privadas concessionarias de servigcos publicos a ser
definida pelo Conselho Nacional de Politica Salarial, entdo
ctiado. Em Jjunho de 1964, a circular n? 10 do Ministério da
Fazenda define os novos mecanismos da politica salarial, ain
da restrita aoc setor publico: os reajustes teriam intervalo
necessario de um ano e seriam calculados de forma a igualar
o saldrio meédio dos Wltimos dois anos, somado a taxa de pro-
.dutividade do ano anterior e a taxa de inflagdo. Estas nor-
mas "deveriam ser cowmunicadas i Justiga do Trabalho, por oca
sid0 doé dissidics coletivos, come sendeo o ponto de vista

{1

oficial do governo” . Esperava-se gue a Justiga do Tra-

{ 1) DIFESE - Des Anos de Politica Salarial, p. 9. i
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balho acatasse também para as empresas privadas os mesmos

percentuais de reajustes estabelecidos para o setor publico.

O decreto 54.018, publicado em julholﬁe 1964, re
define as atribuigdes do éonselho Nacional de Politica Sala-
rial - ampliando seus controles sobre salérias no setor pu-
Iblicc - 2 determina uma alteragao no calculo dos reajustes
salariais, que passa a ser feite da seguinte forma: ealdrio
medio dos Ultimos dois anos, multiplicado pelo indice de cus
to de vida do més de reajuste, multiplicado .pela raxa de
produtividade do ano anterior, multiplicado pela previsao de
um residuo inflacionario, dividido pelo saldric nominal do

ano anterior.

ngo am seguida, no més de setembro, o decreto
54.228 estabelece alternativas para a base de calculo do sa-
1ario medio dos dols anos anteriores, que poderia ser ou ©
saldrio da categoria profissional, ou a folha de pagamento
da eﬁpresa, ou o salaric wmédic da empresa, ou a falxa de sa-
laric dominante. "A utilizacgdoc indistinta de gualguer destas
bases levaria a resultados diferentes, desde gue c¢ada uma
delaz sofresse variacgdes diversas nog ultimos 24 meses” {]'2
O decreto 54.228 confere também ao CNPS o .poder de reavaliar
os procedimentos de caloculo dos reajustes, desde que nac o©
fizesse de forma a comprometer os resultados da politica an-

ti-inflacionaria do GSoverno Castelo.

Avangava-se assim de modo gradual na perseqguigao

dos obietivos declarados a nertearem a politica salarial: im

1

{ 1) DIEESE, op. cit., p. 10.
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pedir que os reajustes salarials realimentassem o prscésso
inflaciondrio e cortar os aumentos salariais no setor publi-
co. Mas as reagBes a ela se intensificavam. "Eram feitos pe-
didos constantes de aumento dos vencimentos publicos = em
1965, A administracaoc afirmava repetidamente que nao aumen-
taria os vencimentos publicos em 1965. No entanto, no fim do
ano, foi nomeado um grupo de estudos para recomendar aumen-

(1)

. B gs3oc finalmente conce-

{2 2

tos de saldrios neceszssarios”

didos aumentos escalonados a partir de janeiro de 1966

Também nas empresas privadas se faziam sentir as
pressdes por recomposigao dos saldrios. As medidas definidas
nos decretos 54.018 e 54,228 n3o chegaram a surtir o efeito
désejado de contengac dos reajustes Salariéis-que Foram, em
1964, superiores a elevagdoe do custo de vida. Em noms da
consecucloc de bons resultadeos na politica anti-inflaciondria
o Governo Castelo nao mails se Aispoe a deixar entregue aos
azares de pressfes politicas o problema dos reajustes sala-
riais. Para gue re;ultassem come previsto as medidas de éomu_
bate a inflagao, providencié—se a uniformizacao dos procedi-
mentos de concesgéo do%.reajustes'pafa o setor publico 2 o

privado,

Em julho de 1965 ¢ promulgada a lei 4.725, que
amplia a pblitica salarial para as empresas privadas, e sia-
plifica a férmula de cdlculo dos reajustes. Simplesmento re

compde-se o saldrio médio dos dois dltimos anos por Imlloes

{ 1) DALLAND, R. Estratégia e Estilo do Planejamento Brasi-
leiro, p. 178. :

"{ 2 ) Que n3c chegam a comprometer os objetivos de conlanyio
dog gastos correntes governamsntals. Ver capitulo  s0-
bre Crise.
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fornecidos pelo CMN -, apenas incorporando  ao célculod um
acréscimo pelo aumento de produtividade um ano depois..% Jus
tiga do Trabalho deveria tomar tal fdrmula porlbase noe pro-
cesso dos dissidios coletivos e nenhum reajuste poderia ser
por ela homologado antes de decorrido um ano do dltimo acor-
do ou dissidio, nio sendo possivel a inclusdo de clausulas
de antecipacao do aumento salarial durante este prazo. For-
necia-se assim 28 empresas privadas instrumentos para resig-
téncia aos pleitos de seus trabalhadores, no entanto ainda.
insuficientes para assegurar o respeito ascs Indices proﬁuzi~
dos Oficialmenie. “A pratica das campanhas salariais demons-
trou que, a partir da lel 4.723%, diwminuirem os acordos entre

Sindicatos e empresas, passando as sclugfes a serem buscadas

4]

atraves de dissidics coletivos, nos Tribunai g0 Trabalho...

N

2

Eo |

Os reajustes, durante a vigéncia da lei 4. , @ Nao ser no
caso‘das empresas sob controle do CNPS, foram guase sgmpre
superiores ao que definia a.lei. fste fato, nac obstante a
significativa diferenga entre reajuste salarial e variagao
de custc de vida nb'pericﬁo, mostra gque por um lado os Sin-
dicatos ﬁa época consegulram conservar certo péder de barga-~
nha e, por outro; o8 Tribunais do Trabalho tentavam manter

. . ~ . . (1)
certa independencia em relagao aos demais poderesg” .

Ea janéiro Ae 1966, o decrets 57.£27 reinftroduz
o residuo inflaciondrio no cdlculo dos reajustes por nao te-
rem as previsdes de queda da taxa de inflagao se verificade,
maé rambem determina que sejam deduzidos do residue inflacig

nario todes os aumentos salariais efetivos concedidos a par-

( 1 ) DIEESE, op. cit.., p. 15.



185

tir da.vigéncié da lei 4.725. Nao arrefecendo contudo as
pressées_sobre sua politica salérial contencionista, o GO*
verno Castelo decide, a partir de meados de 1966, tomar me-
didas mais energéticas. De uma politica salarial para o sa-
lario minimo e o setor publico havia ele avancado no sentido
de impor & contengac salarial ao setor privado, amparadc na
Justiga do Trabalho. A sua posiclo evoluirias agora no senti-.
do de impor controles mais dir&tos.‘Em julhe e baixado o de-
creto 15 e, em agosto, o decreto 17, que retiram da Justica
do Trabalho todo peder normative e proibem gue outros indi-
ces que naoc ns fornecidos pelo Poder Executive pudessem ser
utilizados para calculo dos reajustes. E entao reafirmado a
interdicac "a concessag de @ualquer Aumento oy reajuste sa-
larial, inclusive sob a forma de abono ou reclassificagao,
antes de decorrido um ano do Ultimo acocrdo ou dissidio cole-
tivo & sem ohediéncia 3s normas e critérios estabelecidos no

presente decreto-lei".

Ainda ai vigorava a paracterizagéo da politica
salarisl comc instrumento para o combate a inflagac, que se-
ria desativadc uma vez ganha a luta. Em fevereiro de 1967,
porém, estas disposigles sao iméorporadas a CLT, ja ai con-

-ica  salarial rves-

FEEN
o+

figurando a intengao de se manter 3 pol
tritiva além do prazo de tres anos gue estava propostc 1o
PAEG. Em julhc de 1968, a lei 5.451 cancela o dispositivo da
lei 4.752 que'limitava temporariamente a definigao pelc Go-
verno de uma politica salarial e a rorna atribuicdo permanen

te Ao Poder Executivo. Esvazla-se, desta forma o espago  de

negociacio nos dissidios coletives, tornando-se prevrogati-

va do Esgtado o gque antes era materia de decisao rezsulbtante
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do confronto direto entre trabalhadores e'empresas‘

Dos poderes de definiééo do saldric minimo e dos
saldrios do setor publico que detenha, avancaria este Esta-
do no sentido de assentar-se como instancia de arbitragem de
todos os salarios da economia nacional. Insti@ncia que decer-
to ndoc se dispunha ent3o a preserva-los. Nas diretrizes Ggue
norteariam a politica para os saldrios, o propdsito de des-
tituigdo do seu poder de compra estaria presente ndo apenas
na interdi¢do da utilizacglo de outros indices além dos do
proprio governo e da concessao de reajustes em prazos infe-
rioreé a um ano. Nem sequer se 2sgotaria na formula de calcu
1o dos indices pela média = nao pelo pico (1 }, sob o argu-
mente de gue "em tals £asos, © cfitéfio ﬁe. reajuste a ser
adctado devera ser o de asseguray, para o periode em gue vi-
gorar a nova remuneragac, um salario real meédio equivalente
a2 média dos salarios reais auferidos nos dois Ultimes anos,
acrescida de uma percentagen adicicnal correspondente ac in-
cremento da produtividade. DéUEase.notar gue o critério ?ref
gramado difere subétancialmente do métoﬁa.usual de se calcu-
larem os reajustes de modo a repor - no ﬁomento da revi-
530 - o poder aguisitive do saldrio num instante escolhido

no passado. Esse ultimo método peca obviamente pela arbitra-

I

ultados

e
L41]

ados re

i,

riedade .da origem, e pode levar aops mals var

conforme o ponto do passado que se tome para o calculo do

( 1) A reconstituicac do saldrio rezl pela media e naa por

base no salario real no mes do reajuste anterior - quan
do sle estd em seu ponto mals alko - leva 3 uma Greesela
do saldric real em situagdes inflacionarias, Ja.due o
seu valor decresce na medida em gue se distancia Jdo mo

mento do reajuste.
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reajuste. Sua aplicag8c indiscriminada tem dado margem a uwma
politica salarial distorcida e virtualmente incompativel com

(1)

qualquer esforge de estabilizacaoc dos pregos® Na de-
terminagéo dos reajustes, na verdade, cada um dos elementos
que entram em seu cdlculo - residuo inflaciondrio e taxa de
prcdutiviéade - & determinado de maneira a intensificar a
contengdo salarial, como mostra estudo feito pelo DIEESE. E
assim que o préprio residuo inflacicndric calculado ndo re-
fletia o aumento real do custo de vida. O CMN fixava © re~
siduo pelas estimativas do orgameﬁto monetdrio e de acordo
com a politica economica do Governo, que lutava ferozmente
?éra estabelecer a reversao das expectativas de crescimento
da inflacgao. Publicar taxas realmente projetadas teria efei=~
to adversc que, a partir de 1966, a taxa de brodutividade e
obtida pela diferenga entre a variagaoc do Produto Real e a
taxa’de crescimento populacional, qualizando a taxa de pro-
dutividade para setores de ?rodutividade diversa. Acresce-
-se gque a uﬁilizagéo do cresCimenﬁq populacional apresentava
clara distorgao em relacdo & taxa ﬂe.emprego, que crescia a

S, {2 \
ritmo marcadamente mais lento. _).

Como ndo poderia deixar de ser, a politica sala-
rial do.Governo‘Castelo provocou uma gueda acentuada do po-
der de compra dos saldrios a partir de sua implantagao efeti
va. Mas, se os salarios apresentam redugao drdstica, & com-
pressao salarial nao se fez sentir por igual para todag as

faixas. Por ela sao evidentemente vitimados em maior madida

{ 1) PAEG, p. 83/84. _
{ 2 ) Veja-se a respeito o citado trabalho do DIEESE.
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trabalhadares.pouce qualificados que dependem essencialmente
do poder de barganha dos seus sindicatos para gue se mante~
nha o seu nivel de saldario. Mesmo porque, paralelamente & po
liticé.salarial, se verificou o deslocamento de grande parte
da massa de trabalhadores a proximidade ou mesmo ao saldrio
minimo pela intensificagdo das dispensas, a partir das faci-
1idades trazidas pela criagdo do Fundo de Garantia por Tempo

de Servigo - FGTS.

A tendéncia de deélocamento'do saldrio mais fre-
giiente na diregho do saldrioc minimo é fortemente alimentada
pelo FGTS. Criado em setembro de 1966, o PGTS seria consti-
tuido por contas abertas pelas empresas, em nome do trabalha
dor, para o depdsito vinculado de 8% sobre ¢ geu saldrio men
sal (,1 B. Mas as empresas nao si0 oneradas nol valor inte-
gral destes 8%, porgue foram extintas ao mesmo tempo varias
contribuigdes patronais que sowmavam 5, 2% das folhas de paga-
mentﬁ' 0s 8% do recolhimento para é FGTS representaram assim

(2}_

um acréscimo de nao mais que 2,8%

0 estatuto da estabilidade até entao em vigénw
cia era regida pela Conéolidagéo das Leis do Trabalho, LT,
de 1943. Garantia ela, ao trabalhador com dez anos de servif
go em uma eméresa, que a sua dispensa sé se dJdaria médiante
prova judicial de falﬁa grave ou motivo de forga malor e, ao

trabalhador com menos tempo de servigo, indenizagao no  ato

{ 1) Sobre o5 depdsites do PGTS incidem Jureos e corregao
monetaria. Seriam eles a principal fonte de recursos
do SFH, ver capitulo sobre Reforma Financelra.

{ 2 ) Vver a respeito BOTA FERRANTE, V.L. FGTS: Ideologia. e
Repressao, p. 163. :
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de seu afastamento. O FGTS & estabelecido como sistema opta-
tivo e substitul a estabilidade pela demiss3o sem justa cau-

5a.

A possibilidade de opgao pele trabalhador entre
OIFGTS cu 0 sistema anterior de estabilidade nc servico gque
estava dada a lel ndo vigorou porém na pratica. As empresas
. presgionavam oS seus empregados no sentido de adotarem o
FGTS, o gque se deu macigamente. "Nem sempre, ou melhor, pou-
cas vezes estd o empregado em condicdes de escolher, isto &,
de optar livremente. £ sempre possivel que a sua escolha, ou
& sua opgdo, seja viciada, seja pela coag¢ido patronal, seja
pela falta de esclarecimento de sua, parte guanto ao verda-

1)

deirc sentidc de tal opgao”

Com @ sua vigéncia assim assegurada, o Fundo ali
viou congideravelmente 95 encargos da empresa no momento da
dispensa dos seus empregados. A dispensa sem justa causa im-
plicava, noc regime de establlidade, ﬁagamento de indeniza-
ches no valor de um saldrio minimo pars cada ano de trabalho
na empresa. O FGTS, sendo composto por depdsitos feitos du-
rante a permanéncia do trabalbador na empresa, .torna o ato
de sua demissdo significativamente menos oneroso e mais fa-
cil. Queébrado o velho sistema, a rotatividade da forga dé
trabalho e o rebaixamento de seus salarios receberiam brutal
impﬁlso, vitimando sobretudo ¢ trabalho nao qualifica~

do €2 }y

{ 1 ) CESARING JR., A.F. "Estabilidade e FPundo de Carantia',
p. 110, _

( 2 ) Ver a respeito CALABI, A. e EAGHAN, P. "Segmentagio do
Mercado de Trabalho, Mobilidade e Rotatividade'.
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A combinagdo da crescentemente restritiva poli-
tica salarial com as facilidades postas a rotatividade. da
forga de trabalho aviltaria os salarios em geral. Seus mais
dramaticos efeitos, no entanto, se fariam sentir por traba;
lhadores em niveis mais proximos do saldrio minimo, numero-
sos no mercado e cuja substituigao néo traz maiores custos
adicionais as empresas. A redugao na oferta de empregos, por
conta da queda no nivel de atividades na crise, que se soma-
va entac a estes novos dispositiveos da politica economica,
retiraria aos trabalbadores menos qualificados a sua capaCi-
dade de resisténcia, de resto j& corroida pela destituigao

dos poderes politicos dos sindicatos.

Na verdade a guebra dos sindicatos seria | pega
central na viabilizacao dok novos termes na relég%o antre
capital e trabalhe arbitrados pelo Estado. Para gque pudessenm
avangar s poderes de regulagac estatal sobre a relagéclen~
tye trabalhadores e empresas, sobretudoe no seu caréter de
drdstica reducgio do poder de compra das massas trabalhado-
ras, foi necessdrio eliminar uma das forgas decilsivas na sua
determinagan: a pressido organizada dos trabalhadores poarx

metio de seus sindicateos. Fol preciso neutralizar o peso dos

i

e

#1]

sindicatos como representantes e negocladores dos interes
econemicos da classe trabalhadora para gque a especial pena-
lizagdo que lhe era destinada se concretizasse. Além da per-
segulgao pclitica que lhes ¢ movida, a legislagao que esta-
belece os mecanismos de reajuste salarial val progresziva-
mente limitando o espago institucional em que. oS sindicatos
poderiam exercey §ress§b sobre as emprésas. O poder normitil-

vo da Justica do Trabalho, mails sensivel as reivindicogoes



191

I

dos trabalhadores gue o Poder Executivo, & eliminado. Todos

os. pontos de apolo vac lhes sendo retirados.

Ainda em junho de.1964, a 1ei 4.330 regulamenta
o direito a greve em termos ainda mais severos que a CLT,
limitando das maos aos trabalhadores o uso de sua arma mais
eficaz. Em janeirc de 1966, o decreto-lei n® 3 considera jus
ta causa para a dewissdo os atos atentatdrios a seguranca na
cional, invandindo o direito a estabilidade no emprego de
trabalhadores politicamente mals combativos. Sempre tem se
dado na historia do. sindicalismo brasileiro gque a identifi-
cacdo das bases trabalhadoras com sua representacgac sindi-
cal é estimulado pelos sucessos alcancados em suas campanhas
salariais. Quanto mais bem Suceﬁido nestas. campanhas tenha
sido ﬁm sindicate, maior apocio de suas- bases ele tende a re-
ceber. Ao wmesme tempo, um sindicato assim fortalecido em sua
representatividade tem melhores condigoes para enfrentar os

empresarios em negociagdes.

0 quadro politico deserhado a partir de margo de
1964 implicou profunda rutura no movimento sindical. Os sin-

dicatos politicamente mais atuantes sofrem intervengdo e uma

"

severa represséo se abate sobre gquaisguer suspeitas de co-
munigmo“, "suhversao” ou ”rep&blicé sinﬁicalista". Com a pro
gressiva inflexibilidade da politica salarial os sindicatos
vao perdendo a IEpfesentatividaée.que lhes resta e deixawm de
oferscer resisténcia a espoliagdo da classe trabalbadora que
promoveria o novo regime. Em 1968, os ultimos redutos de um
sindicalismo combativo seriam banidos por éuitos ancs da ce-

na nacional pelo recrudescimento do poder militar. “E 'os sip

dicatos, despoiados de sua fungdo de negociadores na disputa
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salarial viram‘seu campo de aglo restringiaa a prestagao de
servigos assistenciais aos associados e a fiscalizacdo da
aplicagac das normas tutelares sobre as condicdes de traba-
lho que revelam-se cada vez mals insuficientes para dar con-
ta dos novos problemas surgidos nas relagoes de trabalho no

(1)

interior da grande empresa moderna™

As duras penas efetivamente implantada, a poli-
tica salarial do Governo Castelo surtiu os efeitos buscados
de reduzir os custos das emprésas.e a demanda corrente da
economia. Ao cumprir a funcao de rebalxar os custos prima-
rios, a contengéo salarial estaria contribuindo para a pres-

~sdo dos custos sobre a taxa_ée inflagao. Desempenha também
o arrocho papel na redugac na demanda coﬁrente gue se afirma

va necessaria.

Mas sobretudo a politica de compressao salarial
alterou substancialmente a distribuigaoc funcional da renda
em favor dos lucros das empresas gue tinham melhores condi-
coes de sobreviver, o que permitiu, juntamente com algumas
medidas de emergencia para atender a problemas financeiros,
a recuperag%c e expansac em etapas posteriores”.( 2 ). A re-~
dugao nos custos de saldrios teve ainda importancia funda-
mental no impedir gque a onda de faléncias entre as péquenaé
e médias empresas, gue enfrentavam os problemas da desacele-
ragdo, fosse devastadora. A redugaoc da folha de salarios com

=

pensou ainda para estas empresas o acréscimo nos custos que

{ 1.) ALMEIDA, Maria Herminia T. de. O Sindicato no Brasil:
novos problemas, velhas estruturas, p- 65.

{ 2 ) TAVARES, Maria da Conceigdoc. Da Substituigao de Impor-
tagdes ac Capitalismo Financeiro, p. 171.



193

implicou o aumento de carga fiscal trazido pela Reforma Tri-

butaria.

Aproveitam assim empresas privadas e setor pi-
blico a compressado salarial gue "cumpriu papel importante
ndo s6 em relagac ac programa de estabilizacdo, més princi-
palmente come um dos elementos mais decisivos na pré-determi
nagao das conﬁigBes para a retomada pesterior ... Do ponto
de vista da evolugao da demanda € preciso notar, primeiramen
te, que a contengao salarial ?rejudicava a . inédstria de
bens-salarios, que sO viria a se recupérar com o crescimento
da massa de saldrios, promevido pela expansac da inddstria
de bens duraveis de consume. E, em seguida, advertir que es-
ta politica em nada afetava a demanda, tanto da inddstria de
bens de consumo duraveis, guanto da indistria de bens de ca-
pital. Em suma, o arrocho salarial contemplava diferencial-
mente os varios interesses capitalistas, poréwm, de uma forma
gerai, era compativel com todos eies, inclugive com os do
propric governo, empenhado em CQmprimir seus gastos corren-

tes" (1)

.E pof promdver aICOncentragéo dos ‘salarios nas
faixas mais proximas ao saldrio minimo, possibilitou a aber-
tura do lequé salarial que, conjugada ags novos mecénismos
de financiamentc ac consumo postos Pela Reforma Financeira,
implicou © crescimento da demanda pelos bens de consumo du-

.

réveis, na posterior retomada do crescimento da eCconomia.

{ 1) MELLO, Jo3oc Manuel €. de e BELLUZZO, Luiz Gonzaga. Re~
flexoces sobre a Crise Atual, p. 20, : .



194

L

Teria trajetéria assim de completo sucessoc a Re-
forwa Salarial: alcangaria os seus ijetivos propostos de
evitar a realimentagac do processc inflacionario pelos rea-
justes salariais e de conter a parcela do gasto piblico des-
tinada a remuneracgac do seu pessoal. Seriam por ela até via-
bilizados og inconfessados propésifbs de redistribuigao da
renda nacional contra os saldrios e de banimento das classes
trabalhadoras do processo decisdrioc nacional.Da Reforma re-
sulta.toda uma nova forma de insergdo dos trabalhadores na.
economia nacional. Nela tém importancia fundamental tanto o
arrocho salarial promovido guanto o aparelhamento do Estaao
para ampliagao de controles sobre trabalhadores e gque n3o
se resumiria ao desmantelamento do poder sin@ical. Ele se fa
ria também na construgao de novos instrumentos para a deter-

minagao dos saldrios e da oferta de trabalho no mercado.

) Déd-se entac, no Governo Castelo, que o Estado
brasileiro de simples érbit?o em'ﬁltima instéhcia das dispu-
tas econémiéas entre empresdrios e trabalhadores passa. a
constituir-se no ﬁréprio espago em que estas disputas se ve-
rificam, como & de'restq'caracteristico éo Estado deste ca-
_pitalismo monmpoiista, "Na verdade, as fungoes de regulagao
passam a ser exercidas no ambitoc do proprioc Estado ... no ca
pitalismo monopolista ha uma politizagdo da-economia no sen-
tido de que tanto a forma de concorréncia intercapitalista
guantoc a fcrma das relagdes entre capital e trabailho sdo

(1)

constituidas no Estado®

{ 1 ) CARDOSO DE MELLO, Jo3do Manuel. O Estade brasileiro e
os limites da estatizagao, p. 16. :



Ao acolher as novas formas de regulagac dos con
flitos entre capital e trabalho,o Governo Castelo imp&ie. um retroces
so brutal & atuagidc dos sindicatosf esvaziando-os de sua re-

-presentatividade. O processo de industrializagio no Brasil
implicou a instalagao de grandes unidades produtivas, com
tecnologias avangadas e altas taxas de pro&utividade. Os dr-
gaos de representagdco dos trabalhadores nestas industrias
teriam que.oferecer resposgas e empreender lutas sobre pro-
blemas noves trazidos pela estrutura industrial monopdlica
aqui instalada. Mas o processo de wodernizagdoc das organi-
zagbes sindicais brasileiras & desviado por uma legislacac
adversa e a modernidade da economia nacional tem excluida de
sua participagdc os trabalhadores. Por sobre a sua exclusic
se viabilizaria o padraoc de consumo a presidir o novo ciclo
de crescimento industrial e se Instalaria um padréo de con-
centracac de renda culja perversidade ze desnudaria no apro-

fundamento da miseria nacional desde entao.

0 que se deflagrara como politica de eétabiliza~
cao se transformaria em instrumental permanente para contro-
le do componente salarial na determinacac do pro;esso de acy
mulagao nacicnal. Instrumental que, em mios de pacto politi-
co gue nao abrigava quaisquer iﬁtéresses trabalhadores, ape-
nas seria usado para sua penalizagao. Se pode ele contribuir
no delineamento do perfil das classes nacionais, consoladan-
do amplas faixas de classes médias, ndo o faria porém as
expensas da parcela gue cabe aos Iucros na rvenda nacional.
Resultariam elas de redistribuicdo dentro da propria parcela’
destinada aos salarios, de resto, rambem préSSionada pelos

lucros. Reducgdo da massa salarial e agravamento da inlduida-
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de de sua distribuigzc seriam os beneficios colhidos pelos

trabalhadores da nova arbitragem de seus ganhos pelb Estado.

Um Estado cqm_po@eres ampliados sobre a reprodu-
¢§o da forga de trabalho nacional fora desenhado. Reforma Sa
larial e Reforma das Pbliticas Sociais lhe conferem o contro
le fundamental sobre ¢ salario direto e indireto aos traba-

1hadores nacionais, contra eles amplamente empregado.



A REFORMA DAS POLITICAS SOCIAIS
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A Reforma das Politicas Socials

A década de 50 intensificara o processc de urba-
nizagac nacional, no bojo da aceleracdo de sua industriali-
zagﬁo. Nela o crescimento da massa de trabalhadores urbanos
¢ impulsionado (1) e o fato do crezcente aésalariamento
traz em 81 a necessidade de ampliagao dos servicos destina-
dog a sua reprodugido ... "a medida‘que a urbanizagac avanga,
a medida que as novas leis de mercado se impdem, o custo de
reprodugaoc da foréa de ftrabalho urbano passé a ter componeﬁ—
tes cada vez mais urbanos: isto £, o custo de reprodugio da
forca de trabalho também se mercantiliza e industriali¥
za" (2 ). E sobretudo neste momento que se obriga o Estado
a atuar de forma mais intensa no assegurar' parte substan-
cial do consumo do trabalhador. O crescimento do trabalho ur
bano assalariado impde ampliér*se o atendimento das politi-~
cas sociagis do Estado, constituindofo em espago onde se orig

taliza a necessidade de reprodugao da'forga Ade trabalho na-~

cional.

Estaria porém o Estado brasileiro nesté década
empenhando todos os seus recursos na gestdo do esforgc. de
Cdinvestimento industrial. A questdc do trabalho € vista en-
tao éomo gquestac salarial: o Estaéo cuida de lhe assegurar a

reprodugdo antes pelo reajuste do saldrio minimo gue por am-

{ 1} Nesta década, enquanto o conjunto dos paises em desen-
volvimento tem uma taxa de urbanizagﬁo de 12,9f o Hra-
sil se urbaniza a 20,3. ALMEIDA, Jos2. Industrializa-
cao » Emprego no Brasil, p. £3. : :

{ 2 ) OLIVEIRA, ¥. A economia brasileira: critica a razag
duaiista, p. 45.
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pliagao das politicas de saude, educagao, habitagao ou pre-
vidgéncia social. 0 salario direto, nao o indireto, € ocupa-

¢ao de que se desincumbe este Estado entao.

0 aparelhamento estatal para as politicas so-
ciais era neste momento precarioc e dis?erso. Os organismos
de politica sorial haviam sido montados, em sua estrutura bg
gsica, ainda nos anos 20. Sofrera alteragdes de monta no ini-
cio do primeiro govefno Vargas, em meio as wmudancas institu-
cionais que éedimentam "o carater tutelar da agao dd Estado
sobre o mercado de trabalho e as proprias relagdes trabalhis

(1)

. Desde ent3o avangariam elas a margem de planos

' . . . { 2
estatais de carater geral gque as contemplassem ). Cres-

tas"”

ciam antes por forga de pressoes gue sobre o {ongressc Na-
cional eram exercidas, de gue resultou-uma ampliagdo pontual

de beneficios e atendimento.

05 anos 60, em séu'inicic, trariam wmudangas na
ordenagao dos organismos de politicas socials pPOr aprovagao
de lei que tramitara por 13 anos no Legislativeo. A relativa
centralizagao gque dele decorre nido seria, no entanto, sufli-
ciente para a superagée dos problémas financeiros e adminis-

trativos gue entravam a expansao da cobertura de gama malor

de beneficios e universo mais amplo de beneficidrios.

O Governo Goulart, gue traria as lutas sociails
ao centro de sua composigdo politica, ndoc romperia porém com

a visdo do trabalho cingida sobretudo & sua dimensac sala-

( 1 ) DRAIBE, S. op. cit., p- 93.

{ 2 ) 0 Plano SALTE, na verdade, ndo € implementaddo em sua
parte social. '
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rial, que caracterizara toda a década anterior. A incipién-

cia e dispersdo dos mecanismos das politicas sociais, obsté-
L a . r — — o a )

culeos a sua massificagaos, nao sao guestao listada dentre as

reformas de base, nem est3o presentes no Plano Trienal.

Ao ativar a pclitizagéo'éas relagoes de trabalho
nacionais, o Governo Goulart fizera dos Sindicatés: aliados
politicos esgenciais. Uma estreita articulagdo dos Srgaos de
politica social & atuagao sindical, posta desde os anos 230,
seria bastante para mante-log & distincia de guaisquer medi-
das que lhes alterassem o cardter de instruments basico &
relagao entre sindicatos e trabalhadores. Controlar politdi-
camente o acesso dos seus filiados aos beneficiocs gue os ing
titutos de previdencia distribuiém era entdo .fundameﬁtal a
representatividade sindical. Centraliza-los du impor-lhes ra
cionalidade técnica implicaria em destituigao do instrumento
q&e,‘ao lado das vitdrias em negociagdes salariails, consti-
tuia a base mesmo do poder 5indic§1‘ Deixaria-os, por esta
razao, intocados o Governa Géulart e og submeteria a profunw:
dag reformas o Govérno Castelo.

As reformas:de base de gue se ocupa © Governo
Goulart se remetem a salariocs, empregos, abastecimento e

acesso & terra. A questdc educacional estaria presente, mas

01

sob a forma de erradicagac do analfabetismo . A guestaoc

agraria, esta sim, ocuparia o cendrio politico, nao a saude
ou a previdéncia. Estaria ela tanto no Programa de Governo

do Gabinefe Brochado da Rocha como no Plano Trienal. Poy ela

{ 1) Véja~se a respeito VIANA, Cibilis. Reformas de Base e
a Polirvica Nacionalista de Desenvolvimento.
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paséaria a proposta de cidadania com gque acenava entao 01E5v
‘tado: por ela, pelos saldrios, pela representatividade sin-
dical. Nao por acaso se cuida de solicitar ao Congresso dele
gagao de poderes para regular o direito de greve, gnguanto

se passa ao longo da questdo do déficit habitacional.

A postura do Governo Castelo face as .politicas
socials teria forma e conteudo essencialmente. diﬁersosa A
sua forma seria substancialmente alterada por um movimento a
um meswme tempo de centralizagdo de-suas agéncias e decisdss
e de descentralizacao da exscugio de suas peliticas, expres-
88 no processo de privatizagao. Em seu conteudo ja n3c mais
constaria a preocupa¢ao com a justiga social: busca-se a pro
Aatividade social., Elas seriam fortaiecidaS,'mas em Ccompern-
sag%o\é espoliagac dos =alarics gque se.promoveria. E seu for
talecimento viria na nedida exata do esvaziamento e nao da
reafirmagac do poder Sindicalj da representagao direta dos

interesses trabalhadores,

B ruptura entre sindicatos e institutos de poli-
tica social € imposta desde a nomeag%o de interventorea, pa-
ra ung e outros,,dentr;'as primei%as providencias do  novo
regime. Mas se =30 politicamente quebradcos os  institutos,
nac gac restringidos os beneficios'pmr eles prestados. An-
tes sac lhes redefinidos no sentide de alcaﬁgafem malor efi-
ciéncia, em outra composicdo politica gue este arranjo tec-
nico expressava. A retdrica se deslocava da denuncia da de-

. : . P e I
sigualdade social para a critica zo desperdicic de recursos

gue a politica populista teria imposto aos aparelhos 50~

As Reformas Sociais nac 3o peca luportante no
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PAEG. Estao elas relegadas & quarts 2 ultima segac: Desen-
volvimento Social e Valorizagaoc Regiomal. Apenas a Reforma
Habitacional estaria listada em sua segunda parte, ao lado
da pqlitica financeira, monetdria e tributdria da Unifo. Nio
por acaso: acima de se degstinar a solucionar a carencia de
moradias, =la € antes designada a recuperar de .sua crise o
segmento de construcao civil, na buéca de retomada do cres-

cimento economico nacional.

O desenho para o crescimento e a eficiénecia que
seria lmpresso a nova ossatura estatal traria, porém, graves

desvios a seus aparelhos sociaisg. Para eles s monta um 28—

kS

quema de financiamento que funciona satisfatoriamente ape-

nas na fase de ascensac ciclica. Fundado 2 racolhimentos

A

empreeas, estarils

N

calculados scbre é folha de salariocs dsa
como ela vulneravel a consideraveis cortes guando a redugio
das atividades econdmicasz traz a gqueda no enpregd € o au-
mento das necessidades de cobertura social. A decisac de ep
trega da execugae das politicas de saﬁde,'eﬂucagéo‘e habita-
gac a ewmpresas privadas, em nome da eficacia ¢ 4a redugac Jde
custos as deixaria a merce da busca do lucro, qge se faria
em clare prejuize da qualidade dos servigoes prestados a
grande massa de trabalhadores.

Assim, guande sinaliza aldi5§osig§o de assagu-
rar parte do consume mipimo do trabalhador ¢ reduziy o custo
de sua reprodugas, o Estado esta sobretudo engendrando ins-

rrumentos de poupanga e demanda para determinay o investi-

mento no setor de servigos nacional. Do novo padrac de agao

estatal, resultaria, desta forma, a ampliagao dos benefioinos
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de politicas sociaig a mais largas. faixas da classe trabélhg
dora ﬁas sobretudo o fortalecimento dos serviges que tém o
encargo destas politicas, passando eles a funcionar desde en
tao em bases plenawente capitalistas. Em sua estéira se ex-
pandiriam ainda, evidentemente, ag industrias de insumos e
equipamenfos por eles empregados. Resultaria, portanto, des-
te novo padrac um Estado mals aparelhado a influir scobre o
processe de acumulagao nacional, assim como a determinar os

direitos sociails dos trabalhadcores.

As Reformas Sociails promovidas pelo Governo Cas-
telo dotam o Estado de instrumental decisivo para gque opere
alﬁesmobilizagﬁa politica da cliasse trakalhadora. Como tal
tarefa nac pudesse entao ser desémpenhada se. acionado ape-

nas o arsenal repressiveo do Estado, também se firmam medidas

[{EN

em respeito ao direito a beneficics ao trabalho. Mas se
ampliado o direito de acesso a Previdencia e Sadde, é aoc mes
mo tempo retirado o direito.de sobre ela opinar aocs que dela
usufruem. Desta forma, sob pfete#to-alegado de subtraif as,
politicas sociais 5 pratica de apadrinhamentos, o Governo
Castelo as tornou, tanto quanto o-poésibilitaranl og poderes
que concentrava, impermeéveis a represemtagéo da grande mas-
sa de seus beneficiarios. Os dnicos interesses gque puderam
sequir sendeo enunciados e atendidos na definicdo das poli-
ticas sociais,foram agueles ligadés as empresas privadas por

sua sXecugao responsaveis.
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A Reforma da Previdencia Social

Depois de longa e dificil tramitacio no Congres-
g0 Nacional, em 1960 & apr@?ada a Lei Organica da Previdén-
cia Social (LOPS), que procede a uma relativa cenﬁralizagéo
da Previdencia Social brasileira. Era regida ela até entio
pela lei Eleoi Chaves, de 1923, que instituira as Caixas de
Aposentadorias e Pensoes e estabelecera a previdéncia com
base naé relagoes contratuais de trabalho. Passara desta
forma a constitulr terreno estatal o que antes fora dominio
das empresas que se dispusessem a oferecer protegdoc previden

cidria a seus trabalhadores, para atrai-los ou reté-los.

Foram estas Calxas transformadas,  na entrada
dos aﬁos 30, nos varics Institutos de Apasentaéorias e Pen-
stes (IAP), organizados sobre planos de beneficios e meca-
nismos de custeio diversos. A LOPS reduzia a apenas seis o
nimero de IAPS e assegurava a assisténcia previdenciaria a
todos os trabalhadores submetidos a CLT, a distingéo do re-~
gime anterior que atendia aos trabalhadores filiados aos Ins
titutos de acordo com a sua atividade profissioﬁal. Altera-~
~3e assim em lei o procedimentc corporativo em que cada catg
goria profissional era coberta por um IAP especifico e era

contemplada com a protegao previdenciaria apenas na medida

do seu poder de pressao politica.

Dz beneficios que nos anos 30 ofereciam as
IAPS -~ limitados a concessao de aposentadorias e pensoes - ha
viam sido aos poucos estendidos. "Instituto por Instituto e

dres por area de atividade da Prevideéncia wvao sendo contem-
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plados sucessivamente ... por peguenas medidas gque ora am-

FFe

pliam os planos de beneficios ou de servigos de uma dada ins
tituigao, ora permitem.a.elevagée-ﬁus gastos com os éltimas‘
ou facilitam o acesso dos segurados ou seus dependentes a
eles, ora facilitam a concessao ou majoram oS valores das
beneficios pecunidrios” 1 ). Esta forma de évolugéo dos
direitos previdenciarios, que havia reforgado a disparidade
entre {nstitutos, também estabelecera acentuadas diferengas
em seus modos de contribuigao. &inda ai virisa a LOPS a uni-
ficar procedimentas. O custeio do atendimento previdencid-
rio passava a ser feito pela contrivuigao de B8% sobre o sa-
lério dé cqntribuigéo 3o trabalhador e de igual percentagem
paga pelds empregados. & Unido deveria assegurar  despesas
com pessoal e administracado, &, sendo © regime previsto co-
mo de capitalizagao, oz rendimentos de aplicagﬁeé deveriam

ter peso gignificativo na cobertura dos gastos.

0 novo sistema previdenciaric implantadso, porem,
logo comegou a apresentar distorgaes.'”Sobrecarregados de
crescentes encargos sociaisg, of Institutos viam suas reser-
vas esvairem-se aos poucos, fazendo com gue © rggime, ini-
cialmente concebideo como de capltalizagao, se transformasse
rapidamente em de repartigzo. Péra izso contribulam o aumen-
to da divida da Unido, uma vez que o montante arrecadado das
cotas da Previdéncia ~ ndo corrigidas periodicamente - era
insuficiente para a cobertura dos gastos administrativos, e

(2

a baixa rentabilidade na aplicacio do patrimbnio”

-

{ 1) OLIVEIRA, J. e FLEURY, S. 60 anos de Histdria da frevi
dencia no Brasil, p. 154. ‘ ' :

{ 2 ) REZENDE, F. e MAHAR, D. Sande e Previdéencia Social:
uma analise economica, p. 18, '
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A incipiéncia do.sistema financeiro punha cléros
obstdculos a que os rendimentos das aplicagdeg financeiras
de reservas prevideﬁciérias, previstas no sistema de capita-
lizagao da Previdencia brasileira,_pudessem vir a fornecer
cobertura de caixa para os gastos previdencidrios. TLimitadas
aos juros de 12% ao ano, impostos pela Lei da Usura, estas
aplicagOes perdiam claramente terreno para a inflacae cres-

cente.

Assim, em 1964, "a situacao financeira do setor
de previdéncia havia-se deteriorado ao ponto em que as suas
despesas correntes lhe excediam as receitas correntes em
Cr$ 29,3 milhoes, de forma que o resultado tornava-ge nega-

, {1

tiva®

As dificuldades financeiras scmavam-se problemas
peliticos e administrativos. Apesar de uniformizados pela
LOPS os beneficios previdenciarios, mantiveram-se certas dis
paridades no acesso a eles eﬁtre 0s diversos institutos,
gquer por falhas na_regulamentagéo da.lei, gquer pela amplia~-
cado do poder politico dos sindicatos no Governo Goulart. Os
pfoblemas financeiros é'administrétivos da Previdéncia ti-
nham come pano de fundo ¢ crescimento da massa urbana de as-

G a

o

salariados, gue fizera crescer consideravelmente ndo
demanda pela assisténcia previdenciaria, mas ainda as reivin
dicagoes por melhor gualidade 5os-servigos prestados. Entre
~os anos 50 e 60, os contribuintes da Previdencia Social cres
cem 42%, os aposentados 189,8% e os pensionistas 121,6%, en-

(2)

quanto a populagdo urbana no mesmo periedp cresce 70, 3%

REZENDE, F. e MAHAR, D. op. cit., p. 153.

)
} BRACA, J.C. e GOES, $. Saude e Prewidéncia: estudos de
politica social, p. 79,

(1
{ 2
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Acrescia-se a esté aumento da massa urbana a considerévei am
pliagdo do poder de pressio dos sindicatos de trabalihadores
por fazer valer e avancar os seus direitos sociais, e que
tornava extremamente delicada qualquer medida de restricio
dos beneficios previdencidrios. Estes problemas de sobrecar-
ga da Previdéncia tinham qualéuer possivel soiugéq dificul-
tada pelo estreitamento da base financeira do Estado brasi-
leiro em funcio dos encargos por ele crescentemente assumi-
dog dentro de processo de acumulag%o capitalista, sem que o.

sistema financeiro nacional acompanhasse esta evolugdo.

No PAEG, @ Reforma da Previdencia Social nio me-
rece maiores atengoes. Mas a Previdencia Social era defici-

téria e na condigdo de pressdo sobre o3 gastos governamen-

[

ta s,.e conseglentemente, no seu Carater de pressao inflacig
naria, vai ser incorporada como preocupacac. No segundo voly
me da redagao preliminar do PAEG, afirma-se entao gue o gue
falta & estrutura orevidencidria brasileira "€ uma perfeita
articulagac da Previdencia Sbcial com a proygramagaoc, téntq
do desenvolvimento econdmico, quanto da contengao do proces-
so inflacionario, com Eepuragéo, na étividaﬁe dos organismos
previdencidrios, de alguns aspectos, sob este prisma, contra
producentes” (3 }. E a solugao para os seus problemas con-
sistiria essencialmente em "garantir a Previdéncia Social ég
tabilidade economica e financeira; evitando-se ao mesmo Lemn-
po, © risco de novo e considerévgl aumento de seus enCaryos

(2)

14 bastante elevados®

( 1 ) PREG, p. XXII-1.
{ 2% PAEG, p. XXII-1.
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A esta situagdo de desequilibrioc financeiro te-
ria se chegado pela disparidade entre os compromisscs assu-
midos pela Previdéncia e as suas fontes de recursos, apesar
de se reconhecgrem adequadas as taxas de contribui¢doc previ-
dencidria. "Quanto 3 liberalizagadoc das condic¢des agquisitivas
2 no tocants ao elevado valgr dos beneficios em espécie, SO~
bretudoe do segura_social a curto prazo, medido em proporgac
dos proventos de atividade, e, ainda, quanto 2 amplitudé dos
servigos assistencials, a solugao atualmente em vigor no Bra
sil & irrealisticamente generosa, ultrapassando o nivel de
protecan previdencidria exiétente em paises  economicamente

(1)

mais evoluldas®

Somando-ze a definigdo "excessivamente generosal
dos beneficios previdenciaries, "a.ineficiéncia na adminis-
tragéé das reservas previdencidrias e og transtornos do pro-
cesso inflaciondrio, e o cumprimento parcial e imperfeito
das obrigagoes contributivas de responsabilidade da uniac e

2

do setor smpresarial” resultara inevitavel a falgncia
do sistema de capitalizagao, passando-se a procedimento mais

provimo da repartigi@o pura e simples da arrecadagao das con-

tribuigoes.

Além do onus financeiro gue suportava, para o
VAEG a Previdéncia ainda pecava pelos erros organizacionails
na pluralidade de institutos, pela deswmedida centralizacao

das prestagoes de servigos previdenciaries, pela inexisten-

cia de um planedamento integrado de suag opevagoes, por des-

{ 1) PAEG, p. XXII-2.
{ 2 ) PAEG, p. XXIT1-3.
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cuidar da profegﬁo ac desemprego e por desprezar suas fun-
¢Oes profildticas e preventivas. Assim sendo, a solucdeo pa~
ra a Previdéncia Social brasileira ndo poderia consistir em
medidas de emergéncia, mes numa revisido integral dos pré-
prios termos de sua organizagdo. Alguns principios gerais

deveriam nortear esta Reforma:

- "Simplificagdc maxima do aparelho arrecadador
e dos respectivos processos, extensiva a convénios celebra-
dos com a rede bancdria existente, inclusive no proposito de

diminuir os coeficientes de evasac e sonegacgao”.

- "Fixacdoc de um plano de beneficios realisti-

cos, condicionadco aos recursos realmente disponiveis®.

- "Degcentralizacac das operagoes  previdencia-

rias™,

- "Extensz&o da protsgic securitdria ao risco eco
nomico do desemprego, com paralela criagao do servigo de em-
prego, de forma a permitir a substituigdo ... da instituigao

- -

sécio~duridica da estabilidade.

[59]

- "Reconsideragdo das atuals bases de organiza-

cao autdarguica da Previdéncia Social, a substituigao da
atual administragac pluralistica pelo regime unificade ...
mediante criagao de um organisme central’,

- "Pransfergncia dos encargos” a) de todos os

Fl

servigos médicos pravidenciar:

-

o5 para a fatura entidade fe-

F

. ~ . .
a asgistencia me

e
iia

i}

cEts 10 0

i

deral unica a ser encarregada da p G

[

dica; b} dasg inversoes residenciais dos IAPs para o8 OLUGOS

a serem incumbidoes da aplicagao do Plang Nacional de Habita-
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A refo:malagéc gque ée pretendia operar: na Pre-~
videncia deveria estar portanto estreitamente articulada,
por um lado, com as mudangas gue se fariam no sistema da es-
tabilidade no empfego, amenizando com um seguro-desemprego a
rotatividade que se instalaria no mercade de trabalho. Por
outro lado, torna a Previdéncia espago privilegiado para a
inplementagao da diretriz de descentralirzagdo das atividades
de execugdo das politicas governamgntais gque &, como ‘vere-.
mes, central a Refo;ma Administrativa. A Reforma na Previ-
dencia Social com@aria.ademaisf com as reformas nas politi-
cas de habitacao e saude, um mesmo mavimento de especializa-
cao de funges e centralizacdo decisdria no Poder Executivo

Federal.

ARinda em julho de 1964, um decreto do  Governo
Castelo determinava ao Ministério do Trabalho 2 Previdencia
Social a elaborag%o de alternativas para & Reforma Previden-
cidria. Nao parece, porém, tér sido este uma tavefa que ?asf
sasse ao largo de Eenflitos. Gs proietos ent@o propostos pa-
ra a unificacao das instituigdes da ?reviééncia Social so-
freram resisténcia cerrada dos sindicatos, pela limitagao
que acarretariam em suas zonas de influfncia, e do Ministe-

rio da Fazenda, pela inadeguacic as dirstrizes . de contengaoc
das despesas publicas do programa antinflacionario. Em fi-
nais de 1966, planc menos ambicioso recsbe sangao da area

econdmica do governo e preside a implantagio do  INPE. Nao

se considera ai a ampliagao dos beneficies prestados, A

{ 1) PAEG, p. XXII-5.
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apenas 2 sua uniformizagao, gue permitiria de resto a Isua
extensao a um numero muitg maior de beneficidrios. A LOPS
trazia dispositivo gue uniformizava ﬁlétenﬁimento a todos os
contribuintes da Previdéncia, mas a manutencio dos varios
institutes pudera, péliticé e administrativamente obstar a

sua efetivagao.

O Decreto-Lei 72/66 & expedids em novembro de
1966, pava entray em vigor em janeiro de 1967, e rege a uni- 
ficagao administrativa dos Institutos de Aposentadoria e Pen
soes no Instituto Nacional de Previdéncias Social. Estabele-
ce a montagem do Sistema Geral de Previdencia Social, cowmpos
to por um Orgaoc executivo - o TNPS - e por orgaos de plane-
jamento, orientagdc e controle aﬁministrativo: o Departamen-
to ﬁaéional de Previdéncia Social, o Conseiho de Recur=os

al, as Juntas de Recursos da Previdencia

i

da Previdencia Scc
Social & o Serviga'Atuarial._é-preservaﬁa'a gsituacao dos se
gurados que estivessem fillados 2 mais um IAP, quanto ao re-
gime de contribulgtes e as pfestag&es & beneficios a que.tij

em entao direito. E mantém~se as disposigoes da LOPS gue

ve

£
A

i

nao contrariem © posto pela nova legislagao.

Em agosto de 18966, a portaris 583 ja bhavia de-
finido os termeé do Plano de Agdc para a Prevideéncia Social,
que_tinha Ccomo programa a expanség do atendimerto e a racio-
nalizagao dos servigos previdencigrios em fase de unifica-

cdo. O Plano deveria abrir caminho a ceniralizagaoc da Previ

déncia, uniformizande a “"arrecadagaoc das contribulgoes, a
concessAc e pagamentc de beneficios, a afministragao geral o

a prestagdo de assisténcia médics™. Apemas em margo, a5 ves-

peras do Final do Governo Castelo, ¢ novo Regulamento Teral
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da Previdencia Social & editado, para efetivamente nortear
a atuagac da nova estrutura. Do universo de beneficidrios
nele firmado passam a fazer parte os servidores da Unido e
o5 trabalhadores rurais, excluidos pela LOPS. Ratificava ele
assim a legislagac pogta ainda no Governo Goulart - o Esta-
tuto do Trabalhador Rural =~ gue estende ao trabalhador do

w - - i -~ * (1} . r
campo ©s beneficios da Previdencia « D& mesma forma e

mantida a aposentadoria por tempo de servico, estabelacida

pela lei 4.160, de 28 de agosto de 1962, Mas S80 alteradas

SRS

as prestacoes de servigos: a assistencia habitracional

transferida ao Sistema Financeiro de Habitac3o e a assisten-

cia alimentar & extinta. O SAPS - Servigoe de Alimentagio da
previdéncia Social - seria mesmo suprimide pelo decreto-lei
224, de fevereireo de 18£7. 0 abastecimento, pedra-de-togue

da politica social populista do CGoverno Goulart, seria assin

riscado 4o mapa.

Cuanto as formas de financiamento a Previdéncia
Social, no entanto, a Reforma nao implicou alteragoes g
peso. O INPS mantem essencialmente a3 mesma composicaoc em

suag fontes de recurso® gue tinham cos IAPs, nas contribui-

-

soes dos segurados, das empresas e do Governo Federval., Mas
mesmo gue se mantenha sem grandes alteragdes a estrutura de

financiamento dos gastos previdencidrios, as transformagoes

administrativas levadas a cabo pela Reforma impuseran il
substancial aumento do volume de recursas disponiveils., Sobre
tudo porgue a unificagao dos IAPs centraliza recursos finan-
{ 1 ) Beneficios porém limitados pelo decreto-lei 276, de

28/02/67, exciusivamente I assisténcia wmédica & 8o~
cial. :



ceiros sob contrxole do INPS em dimensoes tais que fazem dele
entéo o segundo orgamento dentre o5 orgamentos ministeriais.
As wudangas no procedimento delcobranqa'ﬁa parcela devida
pelas empresas fazem também crescer a arrecadagao da recei-
ta previdenciaria. A imposig¢io da corregic wmonetdria as con
tribuicoes em atrasc e a.aplicagés de sangOes as empresas em
debito, Qque passam a sSer impostas, torharam menos interes-
sante adiar-se ¢ pagamento a Previdencia, pratica em grande

-

uso até entao, guando este adiamento signif icava recursos b

ratos em maos das empresas por tewpo indeterminado.

Assim, por nao se altevar substancialwmente a zua
egtrutura de financiamanto, a receita da Previdéncia Social

permanece entac composta em Sua maicr o

arte pelas contribul-
coes de empregados e empregadores. o destas rontribulgoes

apenas a gue cabe acs empregados pode ser vista como um tri-

buto direto. "Na verdade, apenas a parcels gue corresponds a

(L

T 1ida, incluin-

o3

(D

143

contribuicio do segurade pode ser assim e

,\3

do-se a parcela de vesponsabilidade da enpress na categoria

geral de tributos indiretos, ume vez gue 3% empresas incluem

normalmente este encarge (e todos. oz demsis encargos 20—
ciais) como parcela do cusio de produgao, transferindo a

wmaior parte do pagamento para o consumidor final dos seus

e casc, a distribuicido de carga tributavia

e

€]

produteos ... Nes
para.uma taxa constante de contribuicdes £ certamente re-
gressiva, tendo em vista a malor participagde relativa das
despesas de consumo na venda total para as classes de mails
paixo nivel de renda. Por outre lade, na medida em dus O
onus ¢ transferide para o consumidor final, toda a pbpu?aq%s

. I AR
Contrzbut para o financiamento do programa cujos beneliclics
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sao, todavia, restringidos ao grupo qualificado como segura-

(1)

do-do sistema”

A esta desigualdade na_ﬁistrihuigéo do onus do
financiamento previdenéié;io, intocada pela Reforma, se so-
maria a iniquidade da vinculag@o mantida entre a contribui-
cdo e o beneficio. Seguem recebendo da Prgvi@éncia s con-
tribuintes, na medida em que para ela contribuem: o valor do
seu beneficio & calculado sobre a importincia de sua con-.
tribuigdc individual, embora represente ela apenas um Lerco
do montante de recolhimento da Previdenciz. Como vimos, sen
do os outros dois tergos pagos por toda a pbpulagéo congumi -

Ficio

i
1]

ben

]

dora, restringir o a eles vinculadces acs contri-

-

buintes diretos faz da agao previdencidria perverso mecanis-

mo de Jdistribuigac de renda.

A perversidade Jdo padrac de financiamento da Pre
vidéncia se expde ainda na sua especial wvulnerabilidade  3as

"

cucilacdes do cicl onémico, notadan 2 as suas fases
1 olo 2concmico wtadamente as suas fases de

T!So'.

descenso. A incidéncia das contribuigdes previdencidriasg
bre a folha de saldrics é o fator que explica a2 elevada sen-
sibilidade das receltas a retragdc na atividade economica.

Periodos de recessao, desempregc € contengas  salarial  com-

-

alarics, com reflexos imediatoes sobre os

[
i
[t

primem g folha

o a capacidagde dJde interven-

(o

niveis de arrecadagac e reduzin

is =80 temporariamente

a’l

cio exatamente quando as demandas soci

€ 2)

exacerbadasg™ . Esta peculiar exposigac & variagao-cicli

{ 1 ) REZENDE, &. e MAHAR, D. op. cit., p. 185-186.

{ 2 % REZENDE, ¥F. e AZERFDO, B. Fundos Socials, p- 9.
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ca teria posto ademais pesadas dificuldades a que viesse a
se implementar a proposta de operar a Previdéncia alguma for
ma de seguro ao desemprego, tanto mais procurade guanto me-

nores forem as disponibilidades financeiras do sistema.

Assim, a despeito de ter a centralizagdo nc INPS
dog varics institutos previdenciarios potencializado a ex-
tensdo e uniformizagdo do atendimentc 2 massa dos trabalhado
res urbancs assalariados, ela nao eliminaria as especiais

distorgdes em que se fundava o velho sistema.

Nao sendo a solugdo da desigualdade social pos-
ta no cenaric brasileire, e sim a estabilizacgac e crescimen-
tc da economla, o alvo bhasice da propesta de reformas gque o

t

[£]]
B

ft

Governo Castelo representa, rudo mal ria gue estar a =les

Previdencia Sosial

[T
i

submetido. Elabora-s= entac a Reforma

h

¢ cumpriy 0s seus d

fir

de maneira gue ela possa, além e acima
veres de protegdo ac trabalhador, dar sua contribuigdo para
a racionalizagdo do gasto publico e atuar 2w apoio & retoma-
da do crescimento econdmico por incentivos aocs setores pri-

vades a ela vinculados.

Mag,' se nao rowpe a Reforma da Previdencia So-

<

cizl com o padrac de beneficios e financiamente 314 vigente,
aciona elz a centralizacioc das atribuigoes gﬁtes partilnada
por ins%iﬁutos e mindicatos. Centralizagio que-pée sobk: con-
rrole direto da Uni@o praticamente tods a estrutura de poli-
ticas sociais nacional, muito pouco restando fazer acsg esta-

dos e municipios. Todos osg poderes de determinsgac da ol r—

tura as massas trabalhadoras estaria concentrado em CARPR R

mAcs e dele seria feito amplo uso politico. Ja nao mais e
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:

arregimentagac de apoié ao gbverno e aliados, como no pacto
populista, mas de neutralizagdo de reivindicagdes basicas da
classe trabalhadora. De instrumento da alianga populista que
era, transforma-se ela no mais poderoso mecanismo de poli-
tica social do nove regime. E nao apenas porque fortalece fi
nanceiraments o Estado pzla cenﬁralizagéo do crgamento pre-
videnciario, mas porque concentra enorme gama de poder para

a definigdc do sentido e dos limites politicos guanto ac re-

conhecimento dos direitos sociais das classes trabalhadoras.

Caracterizande uma face da regulagaoc monopeolista

-

em que parte crescente da reprodugdc da forga de Lrabalne, ©
seu saldaric indirete, & assegurado pelc Estado, € a agio ea-

& ge remebter o trakalhador. - A Reforma A=

i

tatal Jue pass

i

Previdencia, assim como a Reforma Salarial ¢ dzs demais Po-

cas Socials, ap concentrarem em macs do Estado instrumsn

rv.,.l
b=
Ind
]..Jt

tos para a determinagdo dog salarios diretos e indiretos ao
trabalhador cumprem movimento essencial 3 e
pitalismo monopolista nacionél. Que se tenha dado ele de
forma viclenta e perversa cerd devido antss & sspecificida-

de das relagoes entre Estado, classes deominantes e classes

A Reforma na Saude

Da mesma forma que a Previdéncia, a guestao a
saude ja nos anos 20 sinaliza a sua pagsagem a  algads  da

Unific. A Reforma Carlos Chagas, =m 1923, tem o sentido e
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aprofundar a presenga do Poder Federal em espag¢o antes en-
tregue aos governos estaduais ou mesmo a entidades religio-
538 e filantrépicas. A Lei Eleoi Chaves, também em 1923, re-
meteria a cobertura pelas Caixas de Aposentadoria e Pensces
da assisténcia médica a seus segurados. No entanto, apesar
de prevista em lei, se manteria ela precariazmente implemen-
tado até oz anos 30 e "é a partir de entdo que se pode,
com rigor, identificar uma politica de sadde de cardter na-
cional, organizada centralmente em doils subselores: o de
saude piblica e o de medicina previdencidria. O primeiro se-
ra predéminante até meados de 60 ... Alternativamente, o sub

' + o x4 § . e o o
zator de medicina previdenciarias se amplia significativamen-

. . . ’ ) £y
te a partir de fing da dscasfda e, em termes Jde.politica ssta-
1 de salde, assume predowminadncia a paviir da segunda meta-

{0

anha, =m 1%33, o0 sSeu minlsh

rio, o da Satvde, criadeo a partir do Adesmenbramento do ﬂ¢ 118~

tério da Educagio 2 Sande e gue seria responsavel pelas cam-
panhag nacionzis contra a ftuberculoze, Is b re amarela, mala-

ria = lepra, pela saude deos portcos, assisténcia materno-

-infantil e a psicopatas. YNao amenizaria porém a criasgac do

[
]

nove ministéric a carencia de recursos oom gus se debatia a

[
o

politica estatal de saude. O financiameniv 5rgamentério para
a satde puiblica jamais lhe atribuivra carérer prioritaric ou
maiores fatlas do gasto de Estado. & dimensao e diversidade
dos problemas sanitdrios nacionais, aliagas a miséria o ig-

norvancia da populagac rural ¢ urbana, permaneceriam guestao

{ 1.} BRAG2, J.C. e GOES, 5. op. cit., p. 52.



218

secundéria ao longo da década em que todos os esforgos: BAC
concentrados na tarefa da industrializagasc. Nao era a sauade
piblica primazia do Estado, e, se bem que as condigdes sani-
térias tenham conhecido certa melhoria na esteira do proces-
so de ufbanizagéo e das campanhas de combate as endemias ru-
rais, nao chegam a alterar fundamentalmente o grave cend-

rio da sadde publica nacional.

A medicina previdenciaria neste meio tempec cres-
cia atraves da ampliagio do atendimento dos varios IAPs, de
forma diferenciada 2 assincronica. As diretrrizes de cada ins
tituto priorizavam linhas diversasz de assistencia medica,
ora expandinde a rede de ambulatdrics, sra Construindo.ﬂos~

. " . - - s cada s o
pitais, ac sabor sobretude das suas disponibilidades  finan-

gque presgionavam crescentemente og seus fegurados, forga em

rados eles um movimento na diregdo do crescimento de 2Eus
N El i e

zervigos medicos, manitendo-cSe SEmDPre pPOYEm 2% ponderavels

Esta tendéncia nio seria revertida pela LOPS, em

sncia ds sadde segue se apro-
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fundando, como evidenciada 'na distribuigaoc

tye o5 programas: basta dizey que,'em 1455, enguanta, TIL

extremon, o IAPB gastava 323% dos geus recuysos  en a§siy

cia medica, o IAPT, em oulfrp extremo, gaghava mencs Jgus SR

A propria gualidade dos servigos .concedifog variava do unl-

(1))

dade para unidade”

{ 1 } REZENDE, P. e MANAR, D. op. cit., 3. 18.



AApostﬁra extremamégte corporativa dos IAPs pu~
nha impecilhos ademais ao plenc funciocnamento dos servigos
de éssisténcia.médica Jgue escapassem aos seus controles di-
retos. £ disso exemplo o SAMDU - Servico de Assistencia Mé-
dica Domiciliar e de Urgencia. Tendo ele "personalidade juri
dica propria, nac estava sﬁbmetido administrativamente  &0S
Institutos gue o mantinham, adotava uma politica administra-

tiva propria, guase sempre a revelia dos interesses dos I

ng
ritutos, e estes, em contrapartida, num revide compreensi-
vel, protelavam o ma que podiam a transferéncia de numera-

ig
{13

Ag dificuldades de financlamento enfrentadas pe-

la Previdéncia acrescia-se assim a precaria ragionalidade

{31

na utilizacido 4cs recurscs e instalagoe ‘para.  atendimento

medico na conformagas da crise gue acomete o sstor de saude

J

caracteristica espesci-

* ¥
doencas transmissi-

criangas de menocs de % anos ([ 50% dos Shitoz registrados) .

£ oor izso definido prioridade o “controle das doesngas trang

{1 ) ASZIS, Armando de 0. Unificagzo fa Pra-
videncia Social, p. 64,
{29 p. 215, .




missiveis que, além de respoﬁséveis por elevado numeroc de
“mortes prematuras e NUmErosos Cascs de invalidez, podem ser
combatidas com recursos de eficiéncia comprovada® (1 }. Tam
bém declararia o PREG propésitos de atuar na inddstria de
produtos farmacéuticos, no éentido de a3i estimular um nDroces
so de substituicgaec de impcftagﬁes que levasse a economia de

divisas para o pails.

Quando no PAEG & discutida a Reforma Previdsn-

s

cidria, a saude apenas & referida no gue toca & dispssizac

de transferir "tod

QO
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{1}

excetuados oz pericials, para a futura entidade federal uni-

ca, a ser encarregada da prestagdc da Asgisténcia Médica, no

7 A
4 T ] . - LT b oy M ' M a 2 K
zsentido lato, incluida na aligada do Minlgterio da Sauds’ .
- . Fd - 4 a -
F compativel tal propésito com a coritica gue al e feita 2
crevidéncia por sseu "desprezc manifeste em relagac as  fun-
cGes profilaticas e preventivas, para as guais se deslocca
ceda vezr mais o centre de gravidade da Seguridade Social mo-
1t ( 3 1 Fhad - A~ e p 1 g S e v
derna . ¥ao &, no entanto, coergnts com a poiltica GuUE
realmente sfetivaria para a saude o Coverne Castelo. Hao lg

tra morta todos of dispesitivos d2 entrega ao Ministeric da

£
O
h

slUde do comando da politica de sadds nacicnal: a ele osbe-

garia B estrutura estatal de atendimentoe & saude. A i

# . o v a. Vo . E — # =
nrevidenciaria naoc teria constitulde entidade propria o
iria para a algada do Ministerio da Sande. Permanster: a1a

{ 1) PAEG, p. 215.
{ Y PAEG, p. 222,
( 3 ) PARG, p. 222.



sob responsabilidade da estrutura de Prevideéncia, no INPS,

onde conheceria enorme expansiac.

Contrariamente ab dispesto no PAEG, os interven-
tores nomeados para og IAPs esbogavam planos para seu ganea-
mento onde se delineavam as tendércias que seriam impressas
ao crescimento da salde previdenciaria. Al se argumenta em

defesa da entreysz oe "prestagac dos servigos a cargo de pro-

i

fisgionals e sstabelecimentos existentes em cadas localidade,

o

atraves da promocan de convenics celsbrados com a Previdan-

i

re

e

cia Social e do credenciaments de profissiocnals, mantide o
3 e 3 . . . A - 1 -1 { 1 I)
critério de pagamento por unidade de servigos .
cac por convenios sob controle da Previdencia: esta a confox

magac da assistancia de saude gue resultsria  dominantzs das

reformag do Governo Casisls.

lei
mog

vag

da,

we, cuija formulagac & coordenag

p
Saude. Implementada e abny

A : o B R S, -~

sgude terim 81 TeLUfYsdas as  dAire
. {2 1 -

supas primelras modidas ngvia de -

do o Governo Casteln, a Jdespelto dasg

privada.

{ 2 ) Veda-ze a vespelitce CORDETRD, H. op. <1%.
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Em prol destas diretrizes foram. promovidas as
condicoes necesséfias péra o crescimento da rede hospitalar
privada, da indistria farmacéutica, e da inddstria de equi—
pamentos médicos. Mercado cativo e financiamento 1lhes foram
oferecidos e lhes potenciam o0 avango, em detrimentoc da es-
trutura publica de cobertura a saude. Inguestionavelmente

"cresceu sua importancia, influéncia e dimensdes apds a uni-

firagao dos institutos, em 1967: este momento marca o ini-
cio da hesgemonia da medicina previdencidria culia expansio se

. s - - u . ( 1 ]
faz justamente atraves do apoioc as unidades privadas” .

Vai assim o Estado gradativamente destinands vo-

Tume de yecursos muite mais clevados a08 programas de assis-
réncie médica individual do gue agueles relaciocnados acs pro
gramas Jde salde cnletiva. Em dados apresantados por Fernando
Rezende ¢ Deniz Mahar, ¢ crescimento 03 23008 em co

YOBRADA, J.C. e GOES, S. op. ¢it.. p. 100,

1
£ 2 ) REZENDE, F. o MAMAR, D. op. cit., . 873,
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{ 1)

to potencializador de seus recursos que a unificagao
dos institutos confere ao INPS, ainda ganharia a saidde espa-
co relative dentro da prépria composigao de gastos da estru-

tura previdencidria.

Da-se, porém, gue O crescimento experimentado pg
la politica de saude é sedimentada sobre a transferénecia de

suas funcoes de execugdc a iniciativa priveda. Enfrentando a

s

nsuficiencia do sistema de atendimento de saudde previden-

[N
[5:29

cidria - mesmo depois de racionalizadsos os recursos dos va-
rios IAPs ~, face a demanda crescente por servicos wmédicos,
optou o Governo Castelo nac por investimentos na expansac da

rede oficial mas pela contratagdo de empresas privadas pars

¢ suprimento desta dewanda.

Estaria assim situada a Reforma na Satde em cla-

fungoes executivas da administragao Federal para a iniciati-
va rivada, posta pela Reforma Administrativa. Avangaria
énormemente a presenga ﬁa achac estatal na saude @ partir da
Reforma: avangaria na ampliagac do atendimente, avangaria

nos poderes de definigio sobre os rumos da saude nacional.

[T

n&o ocupar espagos de atua-

s}

Avancaria, no entanto, de forma

cio ‘da iniciativa privada mas a2 estimular o seu desenvelvi-

{ 1) A dispersas dos estabelecimentos hospitalares e ambu-
lardrios. entre os institutos lsvava mesmo a sua ubili-

zagcho em niveis inferiores a sua capacidade, Impoas)

bilitados gue eram segurados de um IAP de recorrer aos

servicos oferecidos por outro. A unificagao, perom,
ARECHNN ftd 4!

abriria a todos os segurados © acessce ag unidadesn oon
tralizadas no INPS, racionalizando seu uso.
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mento.

Desta forma, "uma espécie de 'financiamento  ao
consumo’ (através do INPS) tem sido & principal funcao do Eg
fada, na drea de saude. Sustenta ele, assim, um dos componen
tes basicos do consumo dos assaiariados, em especial aqueles
gque se situam em niveis inferigres da escala salarial, a
maioria, no caso brasileiro. Mas sustenta também uma deman-
da relacionada a uws @rea de acumulacic de capital formada
pela rede privada prestadera de gservigos méﬁicos, pela in-

(1)

Austria farmaceutica e de esquipamentos medicos® .

Concentra pela Reforma poderes este Estado so-

[N

bre o estimulc a0 crescimento de uma fragado do capital pri-
vado nacicnal instalado no setor de servigos, mas sobretu-

do ampliaria ele poderes sobre a determinagao do  saldrisc

E no ugo destes poderes que se faz a opgio pels
medicinag individual, como priovitaria face as medidas de
salde publica. Opgdo gue atende também & necessidade de res-

.

postas politicas de curto prazo as politicas sociais, a ne-

11k

cessidade de compensar-ze a redugac do poder aguisitivo da

3

£

classes trabalhadoras com mals evidentes bheneficics sociai

a elas prestados, de compengar-se O arrocho zalarial oom
mais eficiéncia no atendimento de suas carencias soCiails

Ugsaria assim o0 Estado geus poderes, nao apenas para baratear
os custos de reprodugac da forga de trabalho, mas para acal-

mar-1lhe as reivindicagdes e retirar-lhes o carater politvis

fe.

( 1 ) BRAGA, J.C. e PAULA, $.G. de. op. cit., p. 110.
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A Reforma Habitacional

Dentre ag @oliticas sociais, € a Reforma Habi-~
tacicnal que merece do Governo Castelo ser listada _dehtre
as suas medidas fundamentais. Na Reforma Hébitacional afinal
ficariam especialmente claros os propdsitas de favorecimento
estatal ao capital nacional, na implementagdc das suas poli~
ticas sociais. O provimento de con@iq&es de financiamento e
de demandes seria pa?ticularmente geneross para Com as empre-
sag construtoras, na conformagiao da nova estrutura e politi—

ca para a habitagido montadas pelo Governso Castelo.

O PAES alinhea

a1}

politica habitacional dentre os

seus Instrumentos Gerais de

Acdo, a gqual Ya par de solucio-
nar grave problems de ordem social, servira colateralmente

i

R

como, um extraordinario gerador de novos empregos no setor se

(1)

cundario™ . 0 déficit habitacional, gue & ai estimado

ew 7 milhdes de unidades, face as crescimento aceleradeh ﬁa.

populacio urbana e%tre 1950 & 1960, teriaz também ‘ele suas
raizes no Processo infiacimnério.-A imflégéo teria estimu-
lade a especulacgdo com terrencs urbanog, teria inviabilizado
o financiamento'de longo prazo para a co@pra da casa propria

e desestimulade o investimento em habitagces paya  aluguel.

0 financiamento a habitagdo estava limitsde a algumas insti-

a

tuigdes oficiais: as Caixas Econdmicas, aas IAPs, basicameon-
te. Estes financiamentos haviam-se retraido pelo desgaste

nas prestagdes causado pela aceleragac imflacionaria.

( 1) PREG, p. 89.



226

A fénica da_Reforma seria conseqﬁentemente o or-
denamento de instrumentos financeircs para ¢ sistema habita-
cional, que se implementaria e efetivaria em duass sdriesz de
providéncias:.”a criagao de condigses legais para os contra;
tos de venda, construgao ou financiamento de construgéc ou
aquisicao de habitagdes, com. corregdo monetdria; e institui-
gao, dentro do sistema financeiro nacional, de setor espe-
cializado em financiamento dos inveétimentos em  Cconstrucaoc

(1)

imebilidria”

34, cria o
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A lei 4.38C0, de 21 de agosto d
tema Fin ancelrﬂ 4a Habitagio, de gque seria o Banco Nacional

at

de Habitagdoc - BNH -

0

trago executivo. Por ssu cardter 4

inzstrumentc de pelitics social, o BNH teria inicialmente o
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folhas Jde salarico das empresas gue contriboiam

=
3
6]
r.i
o]
)

5

[
™
2
ot}
o
pw ]
{3
I3
fi
=
5]
i
'ns
0
s
k|
[
—
i
{
[ N
@]
o
2
b
3
]
]
o
ih
"
Qi
o7
8}
]
o
e
it E
0
]
fn

. - . - > - * o o o g PR
contrates imobilidrios. Tambem zos alugueis sla se estende-

ria mais tarde, pela lei 4.494 de novembro Je 1964. Da corrs

c3p dos aluguéls esperava-se que aduecesse a demanda  por
imdveis para locagio e por casa propria, pava Os dnguilinos
que perﬁlwr a protegio dos alugueis congelados. Uhesta fors

1
{ 2 ) Do crecd
' reCur s
pelito

Sy emn b Fin H"u E1TD
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ma resolviam-se os principais problemas de demanda 4o ramo

(1)

edificagoes"

Seria porém, a instituicdo do FGTS, em finais de
1966, que daria impulso decisivo ao programa habitacional do
Governo Castelo. O Fundo é entregue & administracdo do Ban-
co Nacional de Habitagao, gque aplicaria seus recursos no i
nanciamento da casa propria e setores vinculados, como o de
material de coﬁstrugéo. A sua criagac ektinguiu a contribui-
¢80 compulsdria das empresas para o. BNH de 1% sobre a folha

de pagamentos, mas assegurou ¢ volume de recursos necsssa-

.y

ric para a8 dinamizagdo da politica habitaciornal, cerca de

)
. : {2 )
0% do montante total o

{7

Enbora o FGTE tenha wiabilizade < Funcionesmento

-

VH, seus projetos de construgao de 300 wmil  habitagdes

i

dn B

o

por anc nac se viram jamals concretizados. Nog szete primai-

rog anos de operagao, na verdede, foram entragues apenas
)

/
cerca de 700 mil unidades ° . Tampouco seriam respeitados

L)

os dispesitiveos que na lei 4.%80 determinavam a aplicagao:

art

de 60% dos recursSos em wacs do BNH na construgao de moradias

para faixas de renda mals balvas.

igstribuidcs oS

[or
e

Dentre as tras areas em gue Sao

Area de Interesse Social,

oy
Py
[
h
e
G
sl
=
|

progranmas habitacion

9
ot
ar
=
i
o

1

Sistema Bragsileiro de Poupanga e Empréstimo 2 Refinanci
to ac Consumidor de Materiais de Construgao - c¢aberia  a

maior fatia no valor total de financlamentos ac SBPE. Horia

IRDJAIAN, A, op. <it., p. 5.

{1
( 2 ) BOTA FERRANTE, V. op. cit., p. 387.
{3

Secretaria de Economia e Planedjamento/Sao Paulor Awpeg
ros Estrutura
=]

ta: Consgtrug

is Ao Desenveolvimento da Economia Daunlis-
o Civil, p. 66,
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ele a maior fonte de recursos péra a_constfugéo ea_aquisigéo
da casa prépria.no Sistema Financeiro de Habitagéo,. concan-
trando suas operagoes nas faixas mais elevadas do mercade. A
composicao dos TECUYEOS movimentados_pelﬁ SBPE seria funda-
da sobre recursos do publico, gue seriam os depésitos de ca-
dernetas de poupanga & a coloragac de Letras Imobiliarias, e
recursos do BNH, =g relinanciamentos imocbiliarics. No entan-
to,."o funcionamento do SBRE, exige um permanente Socorro 485

BNH. O SBPE nao consecuiu a autonomia [atraves de captagasc

de recursecs Junto ac publico) desejads pelos seus criado-
oo ( 1 } & = o m ] o e 7 - 3
res . Este repasse seria fe1to principalmente sgsobhre ra

radia para a massa trabalhadora. Na verdads

i
1

o

o
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-
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gm valor, enguanto 98 1
em um ntinua reducao ... A conceniragas dos financiamen
fr uma cont g - el

tos imobilidrios nas falxas superiores do mercads, realiza-

da pelo SBPE, comprometsu O caratey social do SFH .
0 nao gumprimento da disposigac anunciada 271

L4 bl . »
o pais nag signi-

i
i
=

minagdo dc déficit de moradias popular:

fica poréw o itai¥iso do proisto da

L b ome e 3 e =
do BNH. Mesmo porgue as transformasgoes na  pellisica habita-

cional, como todas as demals reformas sociais

telo, nao podem ser vistas apenas em seu aspects de beneii-
cio soclial. © BNHE fol pensado # montado para BOUTAYL - 3

6.

bk

1 OINDJAIAN, A. op. cit., p-

{1
{ 2 ) INDJIAIAN, A. op. cit., p- 1%.
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construgao civil nacional adeguadas condigoes de financia-
mento e ampliagao de demanda para sua expansao. Assim, a
BNH, na implementaggo destas 8iretrizés, deu impulso signi-
ficativo a construgdo civil no pais, reativou o ritmo das
.edificagﬁes, desenvolveu a indistria de materiais de constry
¢ao & ainda absorveu grandes parcelas de trabalhadores pre-

gserntes nog Ccentros urbancs desde finais da década anterior.

Resulta assim a Reforma Habitacional tanto na rg

cuperacao da crise em gue havia submergido o© setor de cons-

in

trugoes Adesde 1959, por uma progressiva gueda na demanda de

novos investimentos, gquante na geragao de amprego urbans pa-

in

enfrentavs Ji-

ra a populagac gue migrara para as cidades

ficuldades
Contribulu
consums da
so A aguisigaoc da sua Casa propris.

Em seu carzter de constituicdo de  instrumen?
de politica socizl, a Reforma Habitacicnal se inscreve no
mevimento de criagao de instituigoes centralizades para a
gestao de regimento

TomD No RrofessEds e

ntada por critérices récnicos de comprovars




A 230

centralizagao de todas as iniciativas do Poder Federal na

drea da construgac habitacional.

A criagao d@ Sistema ?inanceiro de Habitagao se
havia consagrado a estimular a construcio civil nacional e
assegurava ac mesm§ témpo o controlé dg'Estado .sohre o0 en-
caminhamento da quéstéo habitacianal'brasileira.'. Por isto
se funda uma eﬁtruturé financeira,_centralizadcré'dos recur-

sos destinados aos investimentos em construgdo imobiliaria,

‘que disciplinaria o destinc destes recursos na formulagdo de

uma politica habitacional. Como se passaria na reestrutura-

¢d3o das demais politicas sociais, levada a cabo pelo Governo

- Castelo, o_mdvimento cumprido na constituig¢do de seus insfrg
mentos seria o de extraordiniria centraiizaqéo dds recursos
e decisfes de investimento, articulada & atribuicdo a empre-
sas privadas das tarefas de sua execugio. Desta forma se vail
cuidar da montagem de um sistema fihanceiro e administrati-
.vd qﬁe deveria asségurar a4 construclc civil uma fonte estd-
vel de financiamento as suas atividades, mantendo-se porém
sobre elas a elaboragdo das diretrizes que as norteariam.
Providenciéva éssim o Estado que fosse entregug%a iniciativa
privada o petisco da execugzo de um programa hgbitacional,de
proporgoes nao de todo modestas, gque previa a construgao de
100.000 casas populares, em 1965, e-lE0.000,_em 1966,'sem no
entanto abrir md3o de lhe tragar o8 rumos. Rumos que, excusa-
do dizer, nio viriam a.priorizar em seus beneficios a classe

trabalhadora em seu conjunto.
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A Reforma na Educacao

A educagaoc fol questac de delicado equacionamen-

to politico para o Governo Castelo. A{ o expurge das razdes
I'd - n e - .~ .{‘ » -1 -

politicas que se dispoe a impor as politicas sociais se re-
velaria tarefa esprroialmente tumultuada. Se no seu cumprimen
to se promoveriam algumas mudancas capazes de determinar s
diregao efetivamente seguida pela educagdo nacional, o seu
desenho final apenas pode ser dado mais adliante, pelo Gover-

no Costa e Silwva.

A guestap educacional havia-se constituido em esg

pago de atuacao de forgas progressistas antes mesmo do‘ GCo-
verno Goﬁlart. A assinatura, no Governo Janio Cuadros, de
convénio com a Igreija Catdlica, criando o Movimento de Edu-
cagao de Base - MEB - abre caminho a gue projetos de cons-
cientizag8o politica penetrem nos programas de éducagéo po-
pular, pelas maos do clero progressista. 0 método Paulo Frei
re viria a ser desta tendéncia a expressdc mais propagada.
Dispunha-se o método a alfabetizar adultos em tempo curtissi
mo, respeitando © univeréa vocabular o cultural do alfave-
tizado. "No clima das Reformas ée Baze do Governo de Jango,
o Sistema. Paulc Freire fol um verdadeiro achada. Através de-
le seria possivel - era a previsac - acrescentar c¢inco mi-
1hoes de éléitares ao corpo eleitoral em 1965 e assim dese-~
quilibrar o poder da oligarquia em favor do movimento DOERI-

3
Lar® (1)

ek

"
H

{ 1) CUNHA, L.A. e GDES, M. de. O Golpe na Educagao, p-
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Mas o Governc Goulart marcaria nmndo apenas o
avaﬁgc das propostas de educagaoc vinculaéas.ao movimento po-
puiar. A Leil de.Diretrizes e Bases da Educagac Nacional, em
dezembro de 1961, aprovada depois de longa tramitacdo e em
meio a ihtenscos debates, sanciona a partilha entre institui-
¢oes privadas e Estado da tarefa de ministrar o ensino no
pais. A Lei de Diretrizes e Bases, viria, na verdade, a res-
guardar a escola privada das presséés pela ampliagaoc do en-
sinoc publico e gratuito gue cresciam no cenario nacional. No
Congresso, pode o ensino privado preservar suas prerrogati-
vas gue as forgas progressistas reclamavam ao governo 2x-
tinguir. |

Nao apenas ¢ ensino de base éstava 2m cCausa no
periodo Goulart. Também no ensino universitéridl se eshoga-

vam transformagoes. A Universidade de Brasilia & criads so-

oy

bre projeto espelihado em modernas universiéadeé européias g
americanas, e ¢ instituida sobre estrutura de Cursos extre-
mamente flexivel, mcntaéa zobre sistema de creéditos. O dese-
nho avangado da UNB pretendia ser projeto piloto de uma re-
forma na universidade brasileira, mas a ele se opunhan os
setores mals conservadores, sob argumento de que teria tra-

cado "marxista', o gque lhe reservaria brutal repressac  em

abril de 1954,

Repressao que se abateria de resto sobre todas
&8s iniciativag na educagao identificadas com o Governo Gou-
lart, qﬁer tocassem a 2duCacRO 33 hase, Qquery &Seg remetassem
5 gquestdo universitdria. Tanto se cuida de banir o método

paulo Freire, ainda em abril, como de promover caga acs que

nas universidades defendiam sua democratizagao.
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A

No PAEG, parte qué toca a éducagéo nac € mais
gue - uma programagéo-de.dispéndiOS; Abstem~sSe o Programa mes-~
mo em lhe tragar um quadro.de crise, como faria para todos
os seus demais itens. Planejam-se ai os gastos para um aumen
to planejado de 300.000 matriculas no ensino elementar, e
1.450.000 no ensino médio, prevendo-se a extens3o da obriga-
toriedade do ensino pﬁblico a 6 anos de escolaridade. Para a
Universidade previa-se 180.000 novas vagas. "Do total refe-
rente a 1963, estima-se que 35,2% deverio provir da Unido,
43,3% dos Estados e Municipios e 16,5% de fundos privados.
Os restantes 5,0% teriam de sSer cobertos por fontes exter-

31(1}

nas . Ja estariam em méos.da Unizo para tanto 1.130 mi
ihdo de ddlares, doados pela funéag%o Ford, e. 4 milhdes, pe-
1o Banco Interamericano de Dezenvolvimento. RéCursos que po-
rém, nao chegam a fazer da Unido a maior pércéla dos gastos
com a educacac nacional. Dentre todas as politicas sociais,
apenas a educagac de primeifo e segundo graus nic seria fe-

deralizada. Em boa medida ela seguiria scb algada dos Esta-

dos e Municiplos.

A qugstéo éa,analfabetisﬁo & rapidamente referi-
da no PAEG: " dificilmente poderd ser reduzido o indice de
analfabetismo éa‘populagéo dispersa ... Havera, desse mnmodo,
um total de cerca de 19 milhdes de analfabetos,: em 197o,lou

(2)

seja, 20% da populagao estimada”

Para fazer cumprir na educagdo sua orientagao

{ 1) PAEG, p. 209.
{ 2 ) PAEG, p. 213.



privatizante, o Governo'Castelo nao precisou formular nova
legislagdo bésica. Fstd fundamentalmente posto na LDB o ins-
trumental para promover o avango do ensino privado: bastaria
nao mais QQe redirecionar pricridades e passar. legislagao
complementar para concretizar a nova politica. A lei 4.440,
de outubro de 1964, estabelece o saldrio-educacio, fonte con
sideravel de recursos para os estabelecimentos educacionais
privadeos. O saldrio-educagio era contribuigdo de 1,4% sobre
a folha de pagamentos das ewmpresas,. para financiar Estados e
Unido ne investimente do ensine fundamental. Mas a lei 4.440
também issnta do pagamento do saldrio-educacac as | empresas

tuissem convenios com escolas particulares, pars a

[

gue inst

. Estes. convenias fo-

£
¢

criagac de sistema de bolsas de esty

0

ram decisivos para a extensao, Jda rede particular de ensine

1y}
ik

de primeirc e segundo graus desde entao.

Copas

Mas a privatizacac alcan a2 de forme signifi-
P .

W}

ar
cativa sobretudo o ensino universitario. Tradicionalmgnﬁe
instalado no primeiro e segundo graus, a ensine privado par-
te ent3o para novas Areas de atuagao. A p:esséo pela amplia-

cac de vagas nas universidades, gue animava o wmovimento es-

4154

tudantil, seria atendida com a proliferagas das Universida-
des particular¢s,.para o gque contribuia a benevoléncia ﬁq
Conselho Federal de Educagao, na cgngesséo de autorizagio pa
ra seu funcionamento e credenciamento. "Com isso, as matricl
las né ensing superior pﬁblico que, em 1964, representavam
cerca de 75% do total, em 1984 S conseguiram abranger 20%,
ia que o crescimento dasz vagas foil resultade da FE!Lll'i;.iEZ}].LE.Ca“

3 )

can das faculdades particulares”

{ 1) CUNMA, L.A. e GOEZ, . op. cib., p. 49.
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A Reforma Universitéria, no entanto, seria dbra
do Governo Costa e Silﬁa. Rinda em 1965 era formada uma co-
missao para elaborar diagnéético e projeto de reforma para a
Universidade brasileira. Dela faziam parte especialistas ame
ricanos pelo convénio MEC-USAID, celebrado entre os governos
do Brasil e Estados Unidos t1 ). Os resultados destes tra-
balhos nado sao porém divulgados ou implementados no Governo
Castelo. A crise universitdria se expressava politicamente
nog cada vez mais irados protestos contra ‘a escagsez de va-
gas no ensino superior, a que era acrescida a repuléa pela
influéncia americana na elaboragdo Jdas enlugdss reclamadas.
A demincia destes acerdos seria na verdade, pedra-de~togue

Ao movimento estudantil até 1968,

uderam arrefecer nem todas asg

3
]
g2

Movimento gue n
medidas repressivas adotadas desde os primeiros atos do no-

vo régime. A lei 4.464, de novembro de 1964 (Lei Suplicy),

bt

havia tornado ilegal a UNE, e restringide o direito de as-
sociagio e reunido de estudantes. "Nas declaragfes do entasn.
Ministro da Educacgas, Suplicy de Lacerda, ficava clarc que a

dade de disciplinar o estudan-

Lt
ks

urgencia resultava da neces

radot "0Os estudantes devem estudar e os professores eunsinar”
-~ . .o s 2 o . P
{nao fazer politica) . Havia-se mesmo tentado  fazex
valer alguma doutrinagadc, estimulando-ze a inclusdo de edu-
cacdo moral e civica nos curriculos escolares, em todos os

(33

graus . Mas o completo desmantelamento do movimento es-

{ 1) Ver a respeito GOERTZEL, T. MEC-USATD: ideologian  de
desenvelvimento amervicance aplicade a educagao suparior
prasileira. '

FREITAG, B. Escola, Estado e Sociedade, p. 83.
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tudantil seria; assim como a Reforma Universitdria, questan
gue apenas no governo seguinte receberia sua forma finél. 05
movimentqs de educagao de base, ndo. Estes sao destrocados
de pronto. A Universidade porém ainda pdde seguir algum tem-

po expressando a resisténcia democratica ao regime militar.

E assim obra inacabada a Reforma FEducacional go
Governc Castelo, tanto no que toca a despolitizagao, guanto
ae delineamento da nova estrutura do ensino nacional. Ape-

nas a diretriz de estimulo a sua privatizacio estaria cla-

=

ramente posta ainda antes de 1967, Estaria 3z mesma forma ai

esktocada a tendéncia de que ¢ controle da  politica educa-

cional pelo Estadce brasileiro passasse 2 se utilizar antes

mento. Nenhuma agéencia ou mecanisme financeiro e criado, gus
nonha em macs do Estado um controle direto Ze financiamento

a educagio.

estabelecimentos de ensino por negoniagio entre as préprias
erpresas, cabsendo ao Fstado apenas a fiscalizagao da lisura
de sua aplicagdo. Esta forma de aglo estatal confere a adu-
cacdo, lugar especifice dentre as politicas socials  que ©
matado conformayia entao. Nao se distinguiria ela, poréwm, no

P {.3

s Focs a0 oodergzo esstimulo estatal ac desanvolvimentoe 4

cos nacional. Florvesceria

-t

todo wnm segmentce do setor de sery

desde entido ¢ engino privado, ocupando espagos que o Hstado

1he oferece pory fazer recuar @ snging publico.

3

Fagaria por ele porem o prépric usuario, <danddd

aro evidentemente a profunda elitirzagao de seun aces
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apenas as forcas progressistas sac delas distanciadas, mas
sobtetudo as classes trabalhadoras, por razdes evidentemen-

te diversas.



A REFORMA AGRARIA
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A Reforma Agraria

£ fato assentado o alento que ganha, durante o
Governo Goulart, a luta pelas reformas de base, 3j& presente

no cendrio pelitico brasileiro desde o Governo Juscelino.

A Reforma Agraria polarizou esta luta e foi de-
cisiva para a delicads composigao de interesses politicos e
econdmicos neste perfiodo. Postas, tanto pelas forcas popula~
res guanto pelas forgas conservadoras, as propostas de Re-
forma Agraria tinham intensa ressonidncia no Congresso Nacio-
nal. J4 nc inicic dos anos 60, mails de duas dezenas de pro-
jetos para a mudanga da estrutura agréria estavam em tramita
cd3o na Camara Faderal, todes eles objeto de acirradas discus-
soes. Se era amplamente reconhecida a premente necessidade
de transformacac do campo, nenhuma concordancia se alcanga-
v qﬁanto ao cardter que a esta trénsformagéc se atribuiris.
Havia um consenso dentre os varios grupos scbhbre ser o lati-
f@ndio ndo produtive o malor obsticulo ao desenvolvimento
agricola e ac crescimento econdmice. Um outro ponto consen-
sual, gue dizia respeito particularmente aos setores indus-
triais, era o efeito positive de uma reforma agrdria sobre a
expansao ﬁd mercado interno. £ interessante notar gue tanto
o IPES quanto o PC cpnéordavam sobhre estes dois aspertos.
Embora ningudm guestionasse a necessidade de uma mudanga no

. - . 1)
campo, permanecia a guestao sobre quanto deveria mudar .

( 1) Vver FPIGUEIREDO, A.C. op. cit,., cap. 8.
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A fcrma de pagamento da indenizagdo pelas desa-
propriagdoes - se em dinheiro, se em titulos pdblicos ~ e 08
limites de extensac e exploragao das propriedades a serenm
redistribuidas eram o cerne das éivergéncias, que a cada dia
se avolumavam. A intensificagdo do debate parlamentar acom-
panhava o agravamento da tensao no campo. Ligas Camponesas
no Nordeste, invasoes de terras no estado do Rio de Janeiro,
ampliacao da agao dos sindicatoes rurais sxarcebavam crescen-

temente 05 Animos em torno da guestdo agraria.

Pregssionade a uma mais clara definigao de posi-
¢Hes pelo calor gue ganhava o debate nacicnal, Jodo Goulart,
em sua mensagem presidencial de 1962, denunciava a estyutura
arcalca da agricultura brasileira e defendia profundas trans
fcrmagées gue democrarizassem O acesso é.terra_aos trabalha-

dores do campo. Em junho de 1962, ao assumir o Gabinete do

i

primeirc Ministro Brochado da Rocha, apresenta-se ao Congres
so Nacional um amplo projeto de reformas. FPara implementé~
-lo, scolicita-se delegacac especial de poderes gue inclgia
a faculdade do Executivo legislar por decreto, sobre maté-

rias que ism da Reforma Agréria & eliminacdo dos abusos do

Cl}_

poder economico

A delegagao de poderes é concedida pelo congres-
go, em agosto de 1962, para a guestao da agricultura e abas-
tecimento apenas. Em EétEmbro, 5ao0 promulgadas as Leis Dele-—
gadas, onze a0 todo. A Lei Delegada n2? 2 altera & legislagao

dos precos minimos aos predutss agricolas e fixa normas e

{ 1} Ver a respeiteo Cibilis Viana, op. cit.
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garantia e administragado para estes precos. Os produtores ou 
suas cooperativas seriam oS unicos beneficiados: “"Isto con-
trariava os interesses dos empresarios ligados aos ramos do
beneficiamento e.de intermediaggo de produtos '.agrico—
lag” ( 1.). A Lei Delegada n® 4 autoriza a Unido a intervir
no dominio econdmice para assegurar a livre distribuigac de
mercadorias e servigos essenciais 30 consumo e usc do povo.
A intervencac consistiria na compra ou desapropriacio de

bens por interesse sccial, na fixacao de pregos, no controle

do abastecimento e na promogdo de estimulos a produgaon. As

0

demais Leis Delegadas determinam a criagadc de drgdos para a

politica agrariz e de abastecimento: a SUPRA [Superintenden-

et

D

ciz de Politica Agrdria), a COBAL (Companhia Brasileira de

i

Alimentos), a CIBRAZEM {Companhia Brasileira de Armazsnamen=—

to), a SUNAR (Superintendencia Nacional de Akasteclimente), a

SUDEPE {Superintendencia de Desenvolvimento da Pesca). 2
SUPRA fol criada para coordenar a formulacac da politica
agraria e se& atribuia poderes especiais de desapropriagac,

na forma da legislacdo em vigor, para a distribuigac da pro-
9£iaﬁaﬁe rural. As Leis n2s 8 e 9 criam ¢ Fundo Federal Agrg
pecuario, para estimulér pesqﬁisa e financiar  assistancia
técnica, e reorganizam administrativamente o Ministério dJda

Agricultura.

£ assim amplo o reaparelhamentc estatal para o
squacionamentd da questac {do campo. £ porem este reaparelha-
mento ainda insuficiente para reverter-lhe a tendencia de

agravamento. & luta pela posse da terra e a insuficiencia 4o

o L o o
AL T A T ol

{ 1 ) SZMRECSANYT, Tamas. Analise Critica
o Setor Agro-pecuaric, . 229,

B o[para
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abastecimento Ccrescentemente exasperam ¢  cenarioc  politi-
(1) : :

coo . No Congresso Nacional as tentatiwvas de acorde em

torno de uma legislacao que viabllizassse a reforma agraria

malogram sucessivamente.

0 Plano Trienal viria também firmar posigic so-
bre a Reforma Agrédria afirmando a insdequacdo da estrutura
agrdria para o dessnvolvimente nacional, alinha como objeti-

vos minimos =

do direite de acesso a terra acs pos

L]

seiros, arrendatdrios pu trabalhadores agricolas e a desa-
propriagao de "todas as terras, consideradas necessarias a
produgdc de alimentos, que nag sstejam sendo utilizadas cu o
estejam para outros fing, com rendimentos inferiores a me-
dias es%abeleci@as sgionalments’™ . Mas o Plano reconhz
ce que, em ze tratandc a R&foyma Agraria & matéria a ser
apreciada pelo Congresso Nacional, apenas lhe caberia "z in-

dicacao de divetrizes hasicas’.
-

O Congresso segue nada definindo a respeito da

o
=

Reforma Agraria, mas em wmargs Je 1963, aprova a lei n? 4.2
o Estatuto do Trabalhador Rural. £ Estatuto deo Trabalhador
Rural fol a "primeira legislagao sistematizada para a regu-

{33
de trabalho no campo” . %2 bem ue

;,....I
l.ﬂ

lagac das relagoes

e feito naoc mais que "uma

in

na verdade fenha
quase literal dos dispositivos da CLT para o ETR. As peculis

ridades relativas & atividade vural nao foram bem definidas

4 " L4 - " "

g adeguadas”™ ( }. Aré 1963, vigorava para o trabalhadoyr vy

{ 1 )} Veija-se a respeito PEC?UT*T‘—E‘"D{), Argelina C.. op. oit.

( 2 ) Plano Trienal, p. 195.

( 3 ) MORAEZ, Sonia. Legislagac Fundiaria e A
Trabalho Rural no Brasil, p. 53.

L
A

{ 4 ) MORAES, Sonia. op. cit., m. 5.
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ral no Brasil a legislagdo estabelecida basicamente nos anos
40 e que regulava os direitos aoc. salario-minimo, as férias
anuais remuneradas, aoc aviso prévio, a aplicacidc das normas

genéricas sobre a remuneragido e contrato de trabalho.

Mas se nao chegou a ser uma legislaclo especial-
mente avancada, o Estatuto do Trabalhador Rural d3 forma du-
riéica precisa aos direitos do trabalho no campo, que esta-
vam naguele momento sub intensa discussac e sofriam  redas

as formas de pressio =m contraric, dos proprietarios rurais

*

a3

i

. F ' .
e das forgas politicas que os repressentavam. Assim, apesar

N

langas aog direitos do trabalnador

S

de nao trazer radicais mu

.

rural, a promulgagas do ETR fez elevarem-s8 consideravelmen-

T

iats, entre

[
9]

te as disputras jud rabalhadores e proprizta-

-

rios envolvendo estes direitcs.

A estratégia de luta dentro dog limites da ls

i1
[E]
il
i

lidade, pelo reconheciments de direitos ia adguiridos, em-
pregada principalmente por setores sindicails ligados a igre-

4

ja, val acs poucos cedendo lugar a um enfrentamento aberto.

“Reforma Agréria, na lel ou na marvra' tornava-se palavra de

¥

ordem dominante. A reacao das forgas conservadoras passava

identificar a luta no campo como um bastiac do  direizo a3

propriedade privada, fundawento da propria ordem capits
e,

Além da tensdo politica crescente, acuava o 0o0-

wverno Goulart a permanente insuficisncia na coferta de ali-
| . a (1) .

mentos paras o mercado das grandeg cidades . Problemas
oy - . v
{ 1 % Segundo VIANA, C. "enguantc a produgac agricola pe

mercado interno e levou-se, no periodo de 1952 a
de 59,8%, a populagdo urbana, em igual periodo,

i

ceu 7U%Y. op. cif.. p. 135,
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que tinham-todas as solugoes tentadas inviabilizadas pela
imobilidade politica qﬁe crescentemente cerceava o Executi-
vo Federal. Em inicios de 1964, Goulart tentaria rompe-la
por um mais claro alinhamento as forgas & esquerda da alian-
ca populista; No célebre comicio de'sexta~féira, 13 de mar-
go, na Central do Brasil, seria assinado o dec%eto 53,77

que declara de Interpsse naclional, para fins de desapropria-

c&o, os leitos das ferrovias nacionals e as terras beneficig

das por investimentosg excluszivos da Unizso JQue permanecsassen

-

inexploradas ou exploradas contrariamente a fungao social da
proprisdade. 0 decreto tem Intensa reépercussac, acenands com

a disposicac do Governo de passar a ccupar todog 05 espagos

legais para implementar uma Reforma Agraria. A ideologizagig
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que fartaments se utilizariam as forgas envolvidas na conspl
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ragao contra o regime em se

0 novo regime nic pouparia de acusagdes o GCover-
no Goulart pela intensificagas dos conflites no campo: aT
invés de dar ac problema uma solugao de Jdiregac @ constru-

cd0, a agd3o governamental 50 sSe exerceu na exasperagac das

tensdes, ne mnravamento das contradigoes do  sistema  rural

brsileire, levando a inguistacac a toda parte, tanto ac

va urbanas, dependentes de  abasteglmento, na

L

0O Come AF AYe:

interdependéncia gue a industrialisagac & a concentrag
{1

bana estabele cem com relacio ac sistema agrigola’

=

{ 17 DFEA. O Programa de Agao e as Reformas  de  Basze, p.
1273.
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Todo o aparato repressivo de Estado agiriar ne
desmantelamento da organizagao de trabalhadores e campone-
ses, ne silenqiaﬁento de suas reivindicagﬁes. Mas naoc se
restringiria a repressao do movimento pela reforma agraria
radical as mudancas que para'o campo veservava o Governo Cas
telo. Legislacao para a Reforma Agraria seria promulgada e
mecarnismos para o avango das relagdes capitaliétas na explo-
ragao agricola sac engsndraéas, a par com a despolitizagac

da questao agraria. "O governo militar entendia, portanto,

&

1

que as medidas reformistas eram necessarias, mas gue oS Jru-

pos & as mediagCes politicas para concretizd-las eram desne-
cessarias e noclives. A0 invés de a reforma ser obtida de

baixo para cima, legitimada pela participagdo pepular, seria

A
-

feita de cima para baixe, conduzida como problema tecnico e
C ~ . cos o XY L _

militar e nag com oroblema polifilcs . Agsim, se um pro

jeto para a Reforma Agraria seria afinzl wvotado no Congres-

A

[N

so, nele nan wmais terism vez agueles gque deverlam s8r  OF

sgus maiores beneficiaricos.

A gravidade da situagdo agraria nac ¢ decerto mi
nimizada pele Governo Castels. Reronhece sle gue "as contra-
dicoes e desigualdades da estryutura agraria ne Brasil se vi-

nham agravando. Dados do Censo Agricola de 1960 demenztyam

que menos de 1% dos estabelecimentos abscyvia a metads da
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te A situacan verificada pelo Censo Agricola de 1950, o

I

( 1 ) SOUZA MARTINS, J. de. A Militarizacio da Questasg Ayra-
ria no Brasilil, w. 31. '
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sigdo relativa dos estabelecimentos de mais de 100 hectares
permaneceu mais ou.menos a mesma, enguanto aumentou o nume-
ro das propriedades de menos de 10 hectares; revelandc um
desfavoravel parcelamento dos estabelecimentes de dimensdes

(1)

medias™ . Desta forma, n&o apenas na -cohcentragéo de
terras nos latifindios improéutivos, mas também né tendeén-
cia a proliferagado do minifindio repousaria o desequilibrio
no padrdo de distribuigdo fundidria nacional. A ambas se dis
punha a combater © Governo Castelo em nome da elevacgac da

produtividade agricola, preocupagdo basica da nova politica

agraria.

Afirma o PAEG qﬁe na “"expansac 3a eccmomia brasiléiw
ra no pés-guerra @ agricultura foi setor ratardatario, por
conta das politicas de desenvolvimento implementadas gue ne-
glige%ciaram o setor agricola, sob o aspecto de aumento da
sroducio e sob o aspecto de sua distribuigdo, que perwmanece

ciente e anacronica”. Este deseguilibric setoriasl, se

ted s

inguf

mantide, poderia comprometer © prépric processo de industrig

lizagcao "ja gue a escassez relativa de alimentos pode tor-

nar-se fator autdnomo de elevagdc do custo de vida nos cen-
. _ )

( ]

rrome urbancs e, assim, encarecer ¢ fator trahalho" .

5 agricultura brasileira apresentaria assim pro-

taixa e & politica de desenvolvimento agyil-

oo

dutividade gera

cola formulada no PAEG "tem por alve fundamental a eXDANSAC

da oferta, levando em conta a tendéncia de modificagao  na

( 1) BEPEA. O Programa de Agao e 8s Reformas de Bass, .
124 .

{ 2 ) PAaRG, p. XIV-1.
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demanda”. Com?eteria ao setor agricola, nagquele estagic de
desenvolvimentso, "promover a base indispensdvel & intensifi~-
cagdo da concentragdo urbana determinada pela industrializa-
gdo e pelo fornecimento de bens alimenticios e matérias-pri-
mas; suprir parte substancial das necessidades de divisas
para financiar as crescentes importa¢oes de matérias-priwmas,
produtos. intermedidrios e bens de capi£al; absorver parte da
mac-de-obra gue, anualmente, ocorre-aa mercado de trabalhg,
tendo em vista a relativamente baixa taxa 4de aumento de em-

(1}‘

prego no setor secunddrio”

Elevagao da produtividade era assim o proposito

determinante da politica gque se implementaria na agricultu-
ra para, por um lado, aliviary pressoes inflacionarias dos

[

nrecos agricolas e reduzir o3 custos de reprodugao da forga
de trabalho. Por ocutro, contribuiria nce esforgo de ampliagdo
dag e¥portagces brasileiras. Avange do capitsiismo no campo e

ndo a justiga social, seria portanto & tonica do projeto da

Reforma do Governg Castelo.

- Dentre os itens do capitule XIV do PAEG - "Dire-
. i . - » N TR ey e
trizes Gerals para o Desenvolvimento das atividades Agrico-
ias" ~, a Reforma Agraria € apenas um item wenor gue discute

rapidamente a estrutura fundiidria em termos da repercussac

na produtividade do setor agricola: "A reforma agraria S0 po

de ser um remédio adeguado para malformagces de estruturas
nagz gquals existe um excesso de mao-de-ohra, relativamente

(29

ans sistemas o técnicas prevalescentes no uso da terral

{ 1 ) PAEG, p. XIV-2Z.
{ 2} PAEG, n. XTvV-26.
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Mas nao seria-esta a razao da necessidade de mudanca estru-
.tural na agricultura brasileira, que se originaria antes na
“baixa de produto por habitante, como consequéncia de decli-
nioc na produtividade do trabalho, ou queda do produto por
hetctare, gue resulta da incapacidade para manter a fertili-

1

dade do =zolo® . Dai, por ndo poder uma Reforma Agréaria
de sentido tradicional "remediar a gueda do produto deriva-
de do declinio da produtividade do trabvalho e do solo, s&e-

gue-se gue ¢ tipo de reforma gue o pais deve realizar nac

ode apenas considerar g redistribuicdoc em termos de imdvel

e

rural. Tera de incorporar a esse processo de mudanca econo-

- - - - . s .
mico-sooclial elevedo conteado de politica agrigola, traduzide
em medidas tals romo 2ducacido, novos esguemas de tributagans

g 1 <
da terra, Organizagas cooperativa s melhoria do sistema  de
4 2 }
credito rural" .

Para providencliar tal prolisto, a0 Estado caberia
usar de tributagac progressiva, desapropriagdc por interes—

se social, colonizagac, arrecadacgac dos bens

mento de terras por doagdo ou permuia, e aguisigao de terras

por contratos de compra o venda. O recursos financeiros pa-

n

ra o procedimentso da Heforma Agraria wiriam o Fundo

- - . - - L - . S,
nal de Reforma Agraria, gonstituldeo pelo produtso de

dacdo da Contribuigdc de Melhoria cobrada gpela Unido, alewm

RS

de 3% da Receita Tributaria da Uniao ¢ doagoes ou emprosbi-

mes iniernos e eNternod.

- T

Proglema pelitice & economico premente, & jHoE-

{ 1) PAEG, p. XIV-24.
{ 2 ) PAEG, p. XIV-Z6.



tao do campo & atacada de pronto., pelc envic ac Podery Legis-
lativo de projetos de lei gue abriam caminho & sua reestru-
turagao. Em novembro de 1964 é aprovada no Congresap a Emen-~
da Constitucional n? 10 que permite a Unidc "promover a de-
sapropriagac da propriedade territorial rural, mediante pa-
+ » ] - L4 — - I - -
gamento da previa e justa indenizagao em titules egpecials

da divida publica®. Removia portanto a Emenda o obstaculo 4

O

pagamento em dinheiro da desapropriagac, que fora questao
central na discussac da Reforma Agraria, e onde repousava
g sua viabilidade.

-

Ainda outras mudancas, condigoes previaz a Re-

forma, 530 pela Emenda firmadas. Oz impeostos sobre a proprie
_y . s o . e sw 100
dade terrvitorial rural passam a compelsncia da Uniao :

peténcia exclusiva da Uniac socbre a desapropriagiac da oro-

priedade terrvitorial rural e figca estabelecido gue "og pla-

nos gue envolven dscapropriagas para fins de reforms agra-
ria =eran aprovados por decreto do Poder Executivo”. Estao
ey ooy ]

em maos da Uniso of meics de gue julgava carsecer para lmple-

mentar ¢ seu prolsto de Reforma.

ainda em novembro de 19464 € promulgadas a el
4.5%04, o Estavuto da Terra, gue iria presidir a politics do
Gowverno Castelo para o campo. Na mensagem gque o encaminha so

IR A i

Congresso, afirma-se enfrentar a necessidade de opgao

o cawinho democratico ou o socialista para a Reformn

( 1. ) O produto de sua arrecaﬂaqégy'porém, sgria  repassiio
ADS mUniCIRIOoS. :
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ria. B reforma socialista visaria "a transferéncia, imedia-
ta bu progressiva, da propriedade da terra para o Estado;
elimina a liberdade de iniciativa ..., transformé og traba-
lhadores em simples usuarios da terra". A opclo democrdtica
estaria baseada no "estimulo a propriedade privada, no direi
to do agricultor proprietario aos frutos de seu trabalho e,
naturalmente, ao aumento da produtividade”. Excusadeo dizer
gue se pautaria o Governo Castelo pelo gque chamava “O§géo_
democratica” para a solucic do problema agrdric. Respeitc A

proprisdade privada e elevagac da produtividade no campo se-

. - o 2 - -
riam o principios norteadcores da sua Reforma.

Nag foi porédm fiacil & tramitagio no Congressoc

da legislagac que a implementava. Contra 2la 32 insurgem mes

mo foygas gue haviam sido decisivas para a. tomada do poder

em abril de 1964, Grandes proprietarics = UDN expressam vee-

)

mentémente zon desacordo, desde a apresentagac ao  legisla-
tivo dog projetos da Emenda Constitucional e do Estatuto da
Terra. Na verdade, o= termos da Reforma Agraria "levaram ho-

meses depols

N
i

mens da primeira hora voriferar, apenas dol
da tomada do poder, gue Ynao tinham feite a revolugidc para

1o, inciusive & linguagem, sra coisa de Jan-

[

igto®, que "agu

ey
4
o
ln

go', qgue "havaia raido o 31 da margo”, & gus e conbtinua-
rem com essa hisgtdria de Reforma Agrérla teremas que  Come-
car a congpirar de novo" . A despolitizagac da luta no
cawpo ndo alcangaria assim spenas trabalhadoves rurais. Atin

giria ela tamhém as forcas aue sstavan pragentes na consp 3 -

raciao pela gueda de Goulart. Mas, asslm como nao hegitoun em

{1 ) GoMES DA STLVA, J. A Reforma Agrvaria no  Brasil,  p-
117. :
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impor a indastria nacional a swa politica de saneamento em-
presarial, aos grandes proprietérios de terra nao regervou
o Governo Castelo outros Favores alem dagueles quﬂ levassen
3 sua modernizagég. A defesa da proprleﬁad privada deveria
Cerésponder o desenvolvimento das forgas produtivas, no cam

po como na cidade.

A resgistencia gue lhe oferecilam porém os agri-

rios e seus representantes .politicos pode molestar a plena

'..J

execugéo da Reforma em toda a sua extensao. Nz  verdadse,

-

projeto do Estatuto da Terra atende mesmo as forgas conser-
aderas gue, antes de abril de 19854, defenderam a taxacis

progressiva e os incentivos fiscais como instrumentos bdsi-

cog para a3 mudanga da sstryutura agraria naclionai. Mas as
afronta ao estabelecer a desapropriacan de  terras mediants
pagamento em ritulos publicos, smbora determine a obrigatoe-

riedade do pagamento ewm dinhziro pelas "penfeitorias neces-

sariase e Gtelis’ nas terras desapropriadas. Asszim, se nac fg
ram capazes de barrar no Jongressc a aprovagao 4o Estatuic,

puderam os iatifundidrios mudar a sua posterior regulawmentagas

g implsmentacgdc. ¥ada puderam no entanto, Jguanto a

o avango do capirtalismo no camps.
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sicos: a Reforma Agrariz e a Politica de Desenvolvimento

ral. A Reforma Agraria consistiria esm medid para  progovey

a melhor distribuicio da terva, mediante modi Ficagoes o

an aunments Ja produtivioiivie.
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industrializaééa-do pais. A Politica de Desenvolvimento Ru-
ral deveria, portanto, definir providéncias que asseguras-
sem: abastecimento adequado de alimentos as cidades; produ-
¢ao crescente para éxpartagéa, de forma a contribuilr para o
equilibrio do_balango de pagamentos; ampliagac no meio ru~
ral do mercado para a produgao industrial nacional; conten-

cao da migragdc do campo para os centros urbanos.

A Reforma Agrdria seria executada pelo Institu-
to Brasileiro fe Reforma Agraria ¢ finsnciada pelo Furds Nacional de
Reforma Agraria, entdo criados,. Reafirmando & fungdoc social

da propriedade privada dz terra, o Estatuto abkre duas vias

vidade capitalista seria assim a medids da fungao social gue

;
7 = T = o
gimento de todo ioE, L
. -

- o = LS s o

de tambem devey ar a0 a

agricultura nacicnal.

A via poreém para 0 avango capitalista na produ-

ant

pelos

gue e
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e crediticia, a assisténcia & comercializacio e ao beneficia
mento da produgac e o seguro agricola - teria particular im-
portdncia o crédito agricola. J& em julho de 1964 havia-se

constituido, pelo decreto 54.019, a Coordenagio de Crédito

C

Rural e o Fundo Nacional de Refinanciamento Rural, de gest3o

interministerial.

[

A nova conformagao do crédito & agricultura po-
vém ampenas seria realmente posta em novembro de 1965, coels

lei n? 4.82%9, que ¢ria o Sistema Nacional de Credito Rural,

comprometido com os objetivos de estimular o crescimente or-

res




subsidiados peleo governo federal, gue € simultaneamente O

maior acionista e o principal depositante do banco® \ I 7.

Fartamente subsidiada, a agricultura seria ain-

it
t

da agraciada com longamente reclamadas alteragdes na leqgi
lagao para os pregos minimos estabelecida no Governo Goulart
e que restringla os seus beneficios zos produtores agrope-

7.3

L
w0

cudrios e suas cooperativas. O decreto 1, de dezembro

da 1965, e o decreto lei 79, de dezembro 4 1966, am

£

para "terceiros, operagoes de compra 30s produtos ... desde

qgque devidamehte comprovedo, por £sies, o pagamsnto do preco

minime ... acs produtores ou suas ¢ooperativasy. Auntorizsm
gstes decretos adesmais a concessac de filnanciamento pzla o
missao de Financiamento da Produgio "a heneficiadores 4z opro
dutos resultantes das agricoelas de pecudria  on
extrativa gue hajtam asgegurado, comprovadaments, aos produ-
tores ou suas cooperativas, o prege minimo®

As relagdes enire a produgio e o beneficiamento

passavam aseim ac patrocinio do Estado. Da mesma forma gue

as operagbes entrs a industria produtora de Insumcs e ©F pro

5 3 - b - o B R o « -
tica de Desenvolvimentio Agricols: "praticaments toda a pro-

dusan brasileira dos referides bens & coberta pelos Yeoursos

{:}:l

ubsidiade” . Asg

T
&
3
Y
m\
5
H-
-+
s
i

@na o artil-

Governg Castelds na DYodugao
"

culagdo com a inddstria nacional, guer comn  consumidors

16
Hens Qredmtas, guer como fornecedora dos insumosg poy ein om-
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pregados. Estreitamento gue se daria sob auspicios do Esta=-
do, garantindo-lhe creédito subsidiado a suas operagdes e re-

gulando-lhe procedimentos.

Se o Estatuto da Terra nao chega a viabilizar a
Reforma Agrdria prometida, promoveria porém profundas mudan-
gas no campo por um movimento de capitalizagdo de sua produ-

cao, Que se consubstancia nao por alteragces no  padrac  de

concentracgao fundidria mas pela penetragao de relagdes capi-

talistas na estrutura agricola nacional. Faﬁet,ﬁg o

eXpresss no Crescente assalarviamento 4o trabalho rural: E
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dutivas nunca estiveram reslments proXimos &
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Ao lado da enfase explicitamente atribulda
senvolviments agricols acima da da Forma Aoiras

. AL
Empreso na Mg
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ria, entraves burocraticos dificultaram a efetivagao daé”me#
didas de estimgl@ a redistribuicio de propriedades rurais.
A falta de regulamentagadc especifica da legislacio e a fisg-
calizagio precdria do cumprimento de dispositivos legais Jue
pudessem alterar é estrutura agréria contribuiram para a per
manéncia dos mesmos padrdes de posse e uso da terra vigente

no campo brasileire.

Oz entraves a Reforma Agraria nac podem, no en-

tante, ser vistos come malogro do projeto para o campo 40

Governo Castelo. Nao fica distante de sua consecugao o alvao
basico de algar a agriculturs ag necessidadess postas  pela

]

F Ccumpre oS Lroposi

gao da produtividade no cappo de formz a reduzir o crescimep

te da

latar o merc para a industria nacion
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camente pelog agentes financeiros federais do Sistema Na-
cional de Crédito Rural, para o desenvolvimento da agricul-

tura nacional, notadamente daquela voltada a exportacaoc.

Avanga sobretudo o Esta&o ne egquacionamento da
questdo agrdria em seu carater politicamente explosivo quan-
do também no bojo da Politica de Desenvolvimento Agricola
vao sendo desenhados o0s contornos de desorganizaci3o das for-
cas em luta pela Reforma. Assim, ao'lado da repressac vio-
lenta a todos os movimentos de trabalhadores rurais, o pro-
pric avango das relagOes capitalistas no campo vai aos pou-
cos transformande a luta por terras, dos ances 350 & 60, em 1u
ta por saldrios e condigdes de trabalho mais favordveis, nas
areas em que passSaram a preﬁominar as grandes empresas ru-
gais. Onde ainda permaneceu preponderante a peguena produ-
cao fémiliar transforme-se também a luta pela ?edistribuigéo
das terras improdutivas ou pela posse de terras arrendadas,.

Ela passa a fundar-se em reivindicagdes de acesso ao credi-

+to rural.

. Assim, esvaziando politicamente de forma repres-—
siva o= movimentos relvindicatodrios de trabalhadores e pro-
movendo a capitalizagio da produgao rural, assggura-se a neu

tralizacdo de uma mobilizag3oc politica especialmente temida

e combatida pelas forcas conservadoras.

Resultaria desta forma das mudangas postas pelo
Coverno Castelo um Estado fortalecido em seus poéeres de
gestao éobre o campo nacional. A_ele caberia fornecer o cré-
ditc, concederx subeidios fiscais, assegurar O pregos mini-
mos e decretar a desapropriacdo e a ceolonizagao para finﬁlﬂe

Reforma Agraria. A sua acido se deverd o avango do capitalis-
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mo no campo tanto no que toca a elevagao da sua producdoc e
ao estreitamento de sua articulagdo com a industria nacional,
quanto a posgsibilidade de crescente assalariamento da forga
de trabalho rural. A sua arbitragem seguirac recorrendo en-

fim todas as pendéncias, nao poucas, que ai se instalem.



A REFORMA ADMINISTRATIVA
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A Reforma Administrativa

A Reforma Administrativa -~ a gque da forma final
o decreto-lei 200, de 25 ae fevereiro de 1967 - € a expres-
sdoc mais acabada do processo de reordenamento institucional
dos aparelhos econdmicos estatails gue promove o Governo Cas-
telo. A ela cabera na verdade institucionalizar as mudancas

na administragao do Estado brasileiro para que ele desempe-

[
&

rnhe o8 novos termes de sua relagifo com a economia, que  as
demaig reformas haviam estabelecido. 2 Reforma Adwministrari-

o Estado, diferentemente das

[0

va trata das relagdes internas

L9
D1
o
15
o
(Jj

i

reformas que a antecedem e redefinem as suaz rel
tancia, a sua relagdo com as classes nacionals. Apenas  da
nova conformacgac institucilonal acs organismes estatals, rede-

sennando-lhes hierarguia o atribuigoss.

A redefinigao institucional do Estade era gues-
tag em pauta desde inicios doz anos 50. A presencga do Estado

{d

no processo de industrializagao fez diversificar-ge a sus ma
gquina administrativa pela criagdc de orgaos e instrumentos
especificos, a medida gue se ampliava © raio de acdac esta-
ral. Esta via de modernizacdo do Estado pela implantagan de
novas instituicdes foil a dnica possivel de ser trilhada Ju-
rante toda a ﬁécada,.face aos entraves politicos postos  a

projetos mais sistematicos de reformulagso administrativa.

Yo

57}

- - o b . Srreree
egundo Governo Vargas ol alaborado  ampio

40

projete de reforma administrativa, propando medidas g mo-

dernizacio na adwinistragio financeira e orgamentaria, que
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nac chegou a ser votado no Congresso Nacional: "mas as
idéias centrais do dcéumento eiaborado pelos assessores do
Presidente Vargas foram retomadas logo apds, no pféprio Go-
.vérna Kubitschek. reaparecendo, sob diversas formas, nos
principais projetos de Reforma Administrativa desge eﬁtéo

1)

elaborados”

0 governc Kubitschek, porém, se bem gue tenha

também produzido um proieto de reformas, optaria, como agqui

3]

jé foil dito, por passar ao largo do desgaste politico de su

{.) &
9]

implementagéo._Para executar o esforge de  investimentos

£
o
5
]

seu Programa de Metas, apenas fez acelerar o process

s

3
)

criagao de orgdcs mais dgels 2 inforwmais. Opgdo gue teria
eci

(s
1)

sivo no esgargamento da estrutura administrastiva fe

bt

al, tanto por deixar inteocedos pelo avango economico e so-
cial o8 velhos organismos estatals, coma por haver mantide

ganismos criados, resu

0O
<
(9]
7
O
H

em carater informal os n

em seu desmonte uma vez findo o mandato presidencilal.
3 partir de entaoc, a crise que se aprofunds ape
nas faria crescente o sucatsamento da administragao publi-

ca. O Governo Goulart também se ocupou com a elaboragac de

3]

Aministrariva e

|53

&t
[0

propostas para a reformulagao da estrutura
tatal., Em fins de dezembro de 1962, a Consultoria Geral da
Repiblica entregou ao Conselho de Ministros um  projets e

Reforwa Administrativa gue seria arguivade, assim Como © pro

prio Conselho, com o encerramento da breve experiencis pav-
lamentarista no Brasil. Em fevereiro de 1867, s} Aeoreatrs
{ 1 } WAHRLICH, Beatriz. Reforma Administrative FPederal Hrn-

sileira: passado & presente, p. 33.
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51.705 criou o Ministério Extraordinario para a Reformal&d-
ministrativa, dispondo sobre suas atribuigdes e sobre o es-
¢opo da reforma pretendida. Ficou ai definido como propdsito
_Se Reforma a "transformagao" do Poder Executivo da Unido em
"poderoso propulscor do desenvolvimento econdmico nacional! e
como merecedoras de atencgao prioritéria as propestas veferep
tes "ao reexame do sistema adwministrativo federal”, "a elabo
ragao de normas efetivas para assegurar o controle da execu-
30 orgamentaria e dos planos governamentéis" e "a revisao
da politica salariai, das reparti§553 2 autafquias Fods-
rais”. O projeto de "Lei Organica do Sistema Administrativo
Federal”, encaminhado ac Congresso Nacional em novembro de
1963, como resultado principal do trabalho do Ministério Ama
ral Peixcto, previa ampla ﬁ@scentraliz§géc no Executivo Fe-
deral. Propunha também a obrigatcrieﬂaﬁe de planejamenio 2m
todos oz niveis da administragso pﬁblica, conferia a uma Se-
cretaria Geval de Planejamento, 3 ser crieda, a fungao orga-
mentaria que'pertencia ac DASP e distribuia os Ministéfios_
em grupos farmaégs'per'éreas de atuagéc: assuntos politicos,
agsuntos de defesa nacional, assuntos soéiais, assuntos #Co-

reformis-

Lo
{\”h
<
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L
4]
i
in
&
T,
'.J
u
HIJ

nomicos. "0 prolieto incorporav
tas pregonizadas desde 19%2, dendo-lhes culdadosa sistemati-

zagao. Pecava, entretanto, por excesso, ac | detalhar, por

\ - . . - I'e - 2o
axemplo, estrutura ministesrvial ate ¢ seu segundo nivel {da-

partamentos ou institutos), donde a extensao invulgar do do-

1 n(}—‘
cumento (H22 artigos) -

{ 1 ) WAHRLICH, Beatriz, op. cit., p. 14.
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Este projeto teve, porém, o destino dos demais
projetos de reforms de base que se submeteram ao Congresso
Nacional durante o Governo Goulart: envelwvidos em debates
interminaveis, ndoc tinham eles andamento num Legislative 4i-

vidido e em marcado antagonismo.

Mas se oS projeros de reforma de maior alcance
nao puderam alcancar aprovagao ne Congresso, algumas medidas
de refermulagao administrativa de carater mais restrito che-

garam a ser aprovadas sob o Governo Goulart. Como  a iel

4,320 gue estatula normas gerais de direite financeiro para

ja3

elaboracas e controle dos orgamentos 2 balangos da  Uniao,

{3

dos Estrados, dos Municipics e do Distrito Federal. Sanciona-

da em 17 de margo de 1964, a 4,320 entra enm vwigor fara ge
prazc para reygey a proposta orgamentaria para o exercicio de

1864, O Soverno Castelo Jdecide, no entanteo, fazer dela uso

gxperimaenial para o anc seguinte. A dacisac de preserva-
-1a ém suas linhag gersis val sey ratificads postericrmente

amentaric papel central no planejamento g controle da AGAD

com @ refornulagao institucional que regia oz aparelhos 200-

& dentre as primeirvas

vidéncias tomadas. A criagao do Ministéric Extraordinario

A

ra o Plarnsjamenio e Coordenanio Moonomice, em malo de 1964,
& dentre estas medidas a de melicr dlmportancia na Conli-fHras
cao de noveos termos no apsvelhamento egonomioo Jdoo Hetaan,

apontando para a ampliag:

nomia nacicenal. aue snvalve uma
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na natureza mésma destas fung&és. O papel, sempre exercido
pelo Estado no Brasil, de promotor da estratégia de indus-
trializagao deveria ser substancialmente alterado pela razio
de na3c mais lhe caber dar impulso 3 constituiééo de uma es-
trutura industrial plenamentes capitalista, ja implantada no
Governc Juscelino. O papel entdo reservadc ao Estado brasi-
leiro passava a ser o da gestac de um capitalismo consrituf-
do com a especificidade de uma induétrializagéo retardata-
ria, que confere ao Estado peso decisivo na condugio do pro-

cesso da acumulagao. A especial conformacas 4o capitalismo

menopolista nacionsl traria novoes termes a atuacaoc dos apa-
relhos sconomicos estatais, naguele momento  sxpresso pela

necessidade de arbitragem da cyvise instalads.

gue ws planos elavorados por governos antsricres nas esta-

+ - " - T o w M . »
peleceram uma instituvcicnalidade especifica, nem criaram um

Foatt fwe g

zado efetive para sua formulagac ¢ gcompanhamento, oOu

Ans confiaveis sobre a sconomia nacional ¢ gobre a pripria

*

administragao federal.

r
k.

assim gque noe momento mesmo de 3ua

ca, inegavelmente Inovador da Faref:

de uwm aparvelho de planejamento economlco para O
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sileiro, o Ministério de Planejaﬁento deveria somar o papel
de formulador das linhas mestras das demails reformas estru-
turais que o Governo Castelo ze propunha promover. Papel que
fol desempenhado éom grande margem de autonomia, 38 gue nele
muito pouco opinaram os outros poderes da Republica., "YNo én—
tanto, o gue deve ser salientado muito fortemeﬂ%e & a prepa-

3

ragao do planejamento, gue na realidade andou paralela com

~ ~ {1
a preparagac do documente do Programa de Agao” ).
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menfo-prograna e Jda programagac

magdes nos mecanigmos de conbrols arividades publicas,
sugerir procedimentos que . ince:

administrative & valorizazsen

dog satudos neste Jdeservolvidos sentido, Apveria el

( 1 ) DALLAND, . Fstrategia e Fstilo do Planeiamento DBrasi-
leiro, p. 70,
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anteprojeto de Reforma Administrative a ser encaminhado pela
Presidencia da Republica ac Congresso Nacional. Este projets
daria a Reforma Administrativa dimensdo de notavel articula-
cBo e complementaridade. ¥ imprimiria carater sistematico ao
enorme fortalecimento dos aparelhos eccondmicos estatais qus
entao se deflagaria. Fortalscimento gque estaria-exprEﬁso fam

bém na proliferacgac de &rgaocs de regulagac setorials cria-

—

dos a partir de 1964, Mas € o desenho final da Reforma Admi-
nigtrativa que the daria forma organica, redistribuinds atri

k1

buigdes, reordenando a hiersrquia dos organismos estatsis 2

W

laram & sua promulgagao.
Resistencias sobretuds se gpuserdn guanto 2 re-

forma no

COMESTRA

Fel uma redefinicac :

~A-1o na

atribuicdes do Tribunal, cowm o cobjetivo de 0ol
cho de Srgido de Ccontrole exiernc
como arualmente oCorre, de Srgac

to em atos Ade responzablilidads

dos Ministros de Estade g autor:

o

do assim a atuagao das auroridad administrativas’ . FWLeo

Ao FTribunal, oYL SRR N

cumento vail lsvantar forte oposi

tarde enbrona & prosidencia da Bepublica 9=getvmw% atborns



tivas de ampliagao das suas prerrogativas de controle scobre
as concorréncias piblicas. O Tribunal de Contas se posicio-
nava basicamente contra quaisqguer alteragoes no sistema vi-
gente de registro de contratos. No documento da COMESTRA acu
sava-se o regime de registros prévicos de ampla responsabili-
dade no imobilismo que tolhia a agao financeiralda Adminis-
tragao Federal. E a legislagdc que se promulgaria afinal con
figura a completa derrota do Tribunal na luta pela preser-
vaéé@ de seus poderes.

0 decreto-lei 199, editade conijuntamsnte com o

-

decreto-lei 200, de que e complemente, definia o Tribunal de

Contas como "orgas auxiliar do Congresso Nacional no contro-
. i { * 3 . - . e
le interno da administragas finangelira ¢ orgamentaria
Az Uniic". A énfase na exterioridade das relagsdes entre o Po
Jer Ewecutivo = o Poder Legislative esrave  ausente na  1ed
830, Aes 27 de setembro de 194%, gue regla a compeiencia, ju-

risdicic e atribuigdes Jdo Tribunal de

A ledi 230 stribtuias ac Tribunal de Contas a oom-

netencia para "acompanhar e fiscalizar, diretamente, a axe-
cucac do orgamenio’™, gue val zer pelo Aderreto-led 199 limi-

rada a "exercicic do controle externs” em "funghes de audi-
roria financeira e orgamentarial.
A alteragao crugial, promovids pelo gecyroba-

~lei 199, estd no sistema de registros das contas  puw

- . = # . — . B B - le ke Ral
a0 Tripunal de Contas, ate entas em vigor. Na 1ol B3
ninava-se= "suljeito eaistro no Tribunal de Contas, provio
minava-zs "suleilo a regld

{ * } Grifo meu.
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cu posterior, conforme a 1ei.o estabelecer, qualguer até da
administracao puablica, de que resulte obrigagdoc de pagamento
pelo Tesouro Nacional, ou por conta deste”. Desta forma com-
petia ao Tribunal de Contas dar registro prévio aos atos de
operagao de crédito, de emissao de titulos, examinar e re-
gistrar os créditos orgamentdrios constantes da tabela do
orgamento anual, examinar e registrar os contratos gue dis-

sessem respeito a receita piblica.

G decreto-lel 199 revogs o procedimento de re-

ria & julgar apenas os "balancos da UniZo e o Relatdric Ja
Ingpetoriz-Geral de Finangas 4o Ministerio da Fazenda sobre

&
‘b

91
s

-

controle sobre og atos Jdo Poder Execurivo gue sSe Lornaria
o principal fiscal de =1 proprio.

Cerraments o fato de ter sidg enviada ac Jon-

gresso sob a forma de decrestos-leis fol decisive para a via-
bilizaggo da Reforwma Administrativa. Eva premente 3o Lovarno
Castele dar o fecho instituciconal a seu programa de

estruturais. Urgia fazer aprovar rao apenag  a  sua  Relorma
Administrativa, mas sobretudeo a nova Constltuigao  Nacionnl.

Fitucional nd 4, em doroonbro

Y

o

e
kl

i

o] o

Para tanto, a edigic Ao A

Ae 1966, conveocando a reunido extraorvdifaria do Uongres

cional, para votagao = promulgacaoc do projeto de Lonstltul-
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¢30 apresentado pelo Presidente da Repiublica, também éstaw
-belece qu finda a. convocagao extraordinaria do Congresso
~ @ mESmo SOb reuniao érdinéria -, a Pfesidénéia poderia baji
xar decretos com forga de lei sobre matéria administrativa e
financeira.

Fica assim posta a Presidéncia da Republica a3
prerrogativa, efetivamente utilizada, de elaboragdo dz legis

lagao para a Reforwa Administrativa e para a Lei Orgénica do

Tribunal de Contas. A deciszao tomada de baixar decretos-
-leis certamente levou em consideragac as dificuldades e
aprovagao ne Jongresso de mudangas de tal porte, no exiguo
gspago de tempoe Jue lhe restava. 0 natural enfraquecimento
dr um governc £m seus Ultimos dlas témpcuco facilitaria sus
tramitaczo, sobretudo ze somads a derrora sofrida pelo Pre-
zidente Casbelo Branco na disputa a sua sucsgsio. Seria ar-

o
o1
i
0
o
i)
103
3
]
s
41
8]
[
il
i)
O
&)
i)
4]
o
I
5}
o
{8
£
(=1
O
fis
—
i
fEs
r
i
i3]
ot
[
o]
54
]
{\
=
i
o
3
&
&
-
]

L]

claramente reduzida pela Reforma.

0 proieto final, consignadoe no derreta-lei 200,
utiiiza cs estudos da Comizsas Amaral Peixoto e o8 resulta-

B

dos obtidos nas tentativas de relormualagao da postas em pra-

0

a no Ministério da Farzenda e no Ministerio do Plane jamon-

f
[
0

to. A Reforma Fiscal, oz noves procedimentos DYGHmeNY AT iod
e a experifncia de implementacde do PAEG s3c material basis

oo para a Reforma.
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O primado da eficiéncia capitalista, a tentati-
va de imposicdo de critérios técnicos ao funcionamento dos
organismos estatais e a prevalencia dos aparelhos economi-
cos sobre toda a estrutura estatal s3o inspiragdo e propdsi-
to do desenho proposto de Reforma Administrativa e 1lhe dao
o seu carater de expressac sintese das reformas gue o novo
regime instituiu no Estado brasileiro. Cumpriria ela,.por um
lado, as necessidades postas de adeqguagao das instituigses
estatals a nova natureza de suas fuﬁg%es. Por outro, estaria
ela atendendo ao projeto de um Estado forte e planejador que

0 Governo Castelo buscou eshogar.

0 decreto-lei 200 é editado em 25 de fevereiro
de 1967, e "dispde sobre a organizagéo.da Administragan Fe-
deral, estabelece diretrizes para a Reforma Adﬁinistrativ& e
34 outras providéncias”. A simples enumeragao dos seus titu-
los por si sd ja& dimensiona a extensao das transformagdes

que se vao por ele operar no aparelho de Estadoe brasileiro.

[SAY

Compdem o decreto-lei 215 artiges distrivuidos em 17 titu-

los:

I. Da Administracac Federal;
11. Dos Principios Fundamentais;

I11. Do Planejamento, do Orgamento-FPrograma e da
Programagan Financeira;

IV. Da Supervisao Ministerial;
V. Dos Sistemas de Atividades Auxiliares;
VI. Da Presidéncia da Republica;

VII. Dos Ministérios e Respectivas Areas de Com-
petencia; .

VIII. Da Seguranga Nacional;
IX. Das Forgas Armadas;

¥. Das Normas de Administragac Financeira e de
Contabilidade; :
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¥I. Das Disposigoes Refeventes ao Pegsoal Ci-
vil;

_XII. Das Normas Relativas a Licitacgdes para Com-
pras, Obras, Servigos e Alienacgoes:

XITI. Da Reforma Administrativa:

XIV. Das Medidas FEspeciais de Coordenacio;
XV. Das Disposicdes Gerais;

XVI. Das Disposicdes Transitdrias; e

XVII. Das Disposigoes Finais.

Abre a lei o titulo em gue se dispde sobre a

Administracdc Federal. Define-se ai a conformagic de Doder
Executivo, exercido pelo Presidente da Repiblica e Ministros
de Estado, a guem, cabe regular a estruturaclo e o funciona-

mento dos orgaocs da Administragio Federal.

A Administregao Federal passa a comportar a J4ig
tingdo entre a Administragdo Direta - constituida pelos ser-

vigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia

(U\

da Republica e de seus Ministérios - e 2 Administracio In-

direta. A Administragao Indireta seria formada pelas Autar-

+

guias, Empresas Pablilicas e Sociedades de Economia Mista, en-
tidades dotadas de personalidade juridica prdpria e vincula-

das ao Ministéric em cuja Area de competéncia estiver engua-

. . A, 1)

drada sua finalidade .

( 1) Sdg autarguias os “"servigos autdnomos criados por lei
para executar atividades tipicas da Adminlstragao Pu-
blica" que, para melhor funcionarem, regueiram "gestao

administrativa e descentralizada". As  empresas punli-
cas sao entidades com "personalidade Juridica de <direl

to privado, com patrimdnio préprio e capital exclusivo
da Uni3n, ou de suas entidades da Adwministragao  Tndi-
reta”, criadas por lel para desempenhar at1v1ﬁajas de
natureza empresarial gue o Governo sela levado a exers
Cer por m0t1v0ﬂ de conveniencla ou Lcn**nq9n61a adml -
nistrativa. sociedades de Pr@ﬁ@?iﬁ mizta seriam tam
bém dotadas de perﬁonaliﬂade juridica dﬁ Aireito pri-
vado, criadas por lei para o exercicio e ativéﬂfd¢5
de naturezs nsrcanti13 sob a forma de socledade anoni-
ma cujas agoes com direito a voto esteljam om  maicria
em maos da Unidc ou de entidade da Administragao lndi-
reta. Se estas atividades forenm submetidas ‘T-"!’rf.‘th'Ii'm"‘ e
monopdlio estatal, a maloria aciondaria cabora aponas o
Unido, em carater permanente. :

f"} »la,»
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0 enguadramento das entidades da Administracio
Indireta em cada uma destas categorias seria definido pelo
Poder Executivo. Até ent3o, cada uma delas era regida por
estatutos que lhes foram atribuidos no ato de sua criacio,
0 que se passara em momentos diversos do processo de indus-
trializacdc nacional. A sua autonomia, a sua forma de inser—
cae no Estado, os controles sobre eias exercidos eram Jefi-
nidos caso a caso. Até a Reforma Administrativa em 1967 nio
lhes havia sido conferida regulamentag¢ac geral gue lhes re-
gesse uniformemente sua constituigio e sua atuaglo. 2o fazé-
Qlo, porém, o decreto-lei 200 nao lhes tolheria sua autono-
mia, antes a concederia em grau nao experimentada. 0O wovi-
mento de“uniformiza§éo e centralizacdo dos controles  sobre
as empresas estatais nao rgsulta em sua intencsificagio. mas

em seu arrefecimento.

E evidente a preocupacac em Dem caracteriza

8]
s
o
1)

co, gue se gueira sujeité-las as regras habituals e gerals

bl

do Serwigo Publico Federal, gue se destinam a Administragas

(1)

Direta” 0 decreto-lei 200 winha impregnado da Vvisac

de que apenas se alcangariam resultados satisfatorios na efi

-

ciéncia da administragdo publica na medida em gue a aproxi-
iassem dos padroes de organizagao de ewpresas privadas. As-

sim & que se dotam as Empresag Publicas e as Socliedades

Economia Mista de personalidade juridica de direito priviic

atribuindo-lhes patrimdnio propric ¢ simplesmente winoulan-

( 1) DIAS, José Nazaré Teiveira. A Reforma  Administrativa
de 1967, p. 85. :
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do-as ao invés de subordind-lay -~ aos Ministérios de sUas

areas.

O cardter claramente empresarial gue imprime ao
setor produtiveo estatal o decreto-lei 200 apenas viria refe-
rendar diretriz j& antes firmada na aplicacgio da “verdade ta
rifaria". Coﬁ@ parte da politica antinflaciondria, a recom-
posigdo dos pregos publicos tinha o sentido de assegurar o
autofinanciamento As empresas estatais. A eficiéncia opsra-
cional que se busca estabelecer em padroes de empresa pri-
vada lhes deveria fazer acuwmular por meiocs proprios, ao in-
vés de onerar o8 cofres da Unil3c com resultados deficita-

rions. Esta politlca redundaria, de fato, na automatizacac

do circuito reproduriveo do capital das empresas esta-
*”('1] =Y - 1
tAals . E pode assegurar-lhes papel central na retomada
dos investimentos para o ciclo seguinte, a despeito da reto-
=
rica liberal =2m defesma da iniciativa privada: "o forte oom-
prometimento, absolutamente prioritaric, com a obtengias de
altas taxas de crescimento provocaria um {aparentementea!l
inesperado aumento da participagao do Estado no setor pro-
dutivo de bens € servigos . Assim fazendo, CUmPTIIia
caracteristica bisica <o avango capitalista retardatario que

é a abertura de novas frentes de acumulagao pelas grandes

empresas estatals

Adewais de potenciar o processo de autonomizns-

{ 1 )} COUTINHO, L. e REWICHSTUL, H.P. O setor produtive es-

-~

tatal 2 o ciclo, p. T2..

{ 2 ) SUZIGAN, W. As empresas 4o governs e o papel do Estado
na economia brasileira, p. 20
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cao das empreéas estatais, o decreto-lei 200 vai lhes defla-
gar um processo de crescimento em intensidade até entdo des-
conhecida. Ao Ihes:conferir auronomia e defender a descen-
tralizagao operacional, abriria caminho, por um lado & pro-
liferacao de subsidiarias e.por outro a "criagde de holdings
setoriais, necessarias para centralizar e melhor coordenar

a administragac das empresas do setor e dos rTecursos dos

(1)

programas setoriais do governo” - Qu sgeja, crescem em
numero a8 estatais tanto pela multiplicacioc JAe subsidiirias

como pela criacao de holdings. Crescew tanto Dor um pDrocecsso
P 3 4 P

de centralizacgdo Aecisdria como pela descentralizacao das
atividades operacionais. Precisamente o duplo moviments qgue

a Reforma Administrativa busca fazer ordenar = evolugds da

- £y

Fragac publica.

{..}.}

(ﬁ

a1

mini

0Os resultades deste movimento, no entante, nao

viriam a ser exatamente agueles previstos. A descentraliza-

gao das atividades produtivas ensejaria wn crescimento bru-
tal do numero de atividades organizadas ns Administragas In-
direta, meno: pars assumirem padroes de eficiencia  empresa-

1 Ao gque para contornarem 05 Ccontrolss a gue permangce-

ria

riap submeridos oz corganismos da Administracas Direta. O
dados sobre a criazcdoc de novas entidades da Admpinistragio In
Airveta mostram mudanga gignificativa em seu yibfmo, Sam  gue

no entanta tragam & mntr da do Estado em novon ramos G atl-

* 3 = e LA 1 s
vidade. Assim, na decada de 50, em gue cumpre O pals o seu

orocesso de industrializagac sob a presengs decisiva da
acho estatal, apenas “foram criadas guinze pOVAs  emprosas

{ 1 Y SUZIGAN, W. op. Cit., p. 20.



federails e 49 estaduais. Entre "1960 e 1969, eSSes  nuperos
foram aumentados para 3% e 175, respectivamente. 0 auge do
processo de expansao registrou-se no intervalo 1970 e 1976
‘quando teriam sido criadas mais de 70 novas empresas fede-
rais e mais de 60 estaduais ... a maior parte do aumento no
nimero de empresas publicas no pericdo recente refere-ss  a
uma simples medificagao institucional na forma de organizar

a produgao publica, sem que isso signifique a absorgasc de

novos setores pelo governo” (1 ). Esta reorganizagac iria
resultar adiante na transformagao em empresas eztataiz de
atividades governamentais sem cardter produtivo, & gue se
impunha artificialmente a necessidade de lucratividade. E

faria assumirem um processo de diversificagao de atividades

as empresas estatais gue, seguindo um padran de Crescimento
dos grandes blocos de capital privades, as levaria a atusr
em setores onde & presenca estratégica do Estade ndo se fa-

411N

zia necessdria 20 processo de acumulagao.

Desempenhara sempre © setonr produtivo esta
a lideranca do processo de industrializagao nacional. Asse-

gurara ele a infra-estrutura necessaria ao investimento pri

¢
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dugho nacional. As

e

It

tal fungao, mas 1he

aqui instalada nac lhe revoga
vos termos. A dindmica monopdlica pesta e a autonomia  gus

lhe & outorgada pela Reforma vai lhe potenciar o crescimento

pautado agora basicamente por seu carater de

( 1 ) REZENDE, F. O crescimento 4da dintervengac governaments]
na econcmia brasileira, p. 218.
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sa monopolista.

A Reforma Administrativa abriria caminho assim

a que crescesse desmedidamente em sua face empresarial as
empresas do setor produtivo estatal 1) levando-as a auto-
nomizarem-se de diretrizes de politica econdmicva e conduzi-
rem~8e antes come grandes empresas capitalistas. Os fios gque
ligam estas empresas ao Poder Executivo, a seus ministerios
e Orgacs reguladores sao tornados frouxos pelo decreto-lel
200. Fm seu titulo IV, gue trata da supervisao ministerial,
designa-se como atribuigdes dos ministérios em relagac a Ad
ministrativa Indireta “assegurar essencialmente: a realiza-
dc dos obietivos fixades nos atos de constituicdo da enti-

&
dade; s harmonia com a politica

0

a programagao do Governo
no setor de atuagzeo da entidade; a eficiencia administrati-
va e a autconomia administrativa, operacignal 2 financelra da

entidade”. Alem do gue, fica determinado gque "asgegurar-

s

i

~S€&=d AS

i

mpresa

publicas 2 as sociedades de coconomia wmis-

{h
i
i

ta condigoes uncionamento ideéntica as Jdo setor privado,
cabendo a essas entidades, sob a supervisao ministerial,

ajustar-se ao plano geral do governo®. Desta forma, pars que

N

vigisse sem obstaculos institucicnais a adogac de padroes em

) + i + '
presariais pelas empresas estatais, o decrete-lel trarz expli
sita a afirmagac da autonomia administrativa com gue se con-

templava a Administragdo Indireta.

Os limites postos a-esta autonomia seriam dados

.

apenas na permanencia da supervisao ministerial e na obyiga-

{ 1 ) Veia-se a rvespeito DAIN, SBulamis. Fmpresa estatal &
capitalisme contemporanen. ;
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gao de ajustamento ao plano geral do Governo. As medidas de
controle exercidas pelos Ministérios sobre a Administragdo
Indireta consistiam basicamente na aprovagaoc dos orgamentos-
-programas e da programagao financeira elaborados pelas pro-
prias entidades e na avaliagdo de relatdrios e balangeos dos
' . - k] ) x ) o L) -
exercicios findos. Vigente o principlo de controle atraves
do julgamento dos resultados de atuagao, e concedida a prer-

rogativa aos 6rgaos da Administracaoc Indireta de fixacgdo de

seus proprics orgamentos-programas, © grau de autconomia de

que fica ela dotada € sem duvida consideravel. Considera-
vel sobretudd porgue sao lhe estabelecidos os inicos contro-
les pela mediacgao da eﬁtrutura de planeismentso gque a Reforma

Administrativa pretende em vio montar, como veremos adiante.

mo de controle, zerviam esgargad crescentemente 08 1lagos gue
ligavam aog ministérios as emprezas do setor produtive esta-
tal. 3 sua autonomia se dilataria e 2e sedimentaria mais am-

pla de fate do gue o estabelecide em lel. Mesme a supervisso

minizterial se faria ainds mals precaria guando mais tarde

se retira ans ministroc a prarrogativa dJde nomeagao dasg 4
rorias das entidades da Administragaoc Indivera, que Ihes

conferia o decreto-lei 200. "Cbviaments, na medida em jus se

vorirou do Ministro a vesponsabilidade de nomear ©F S8uUS A
rigentes, s& retircu rambem dele gualauer possibilidads  fe
aontrolar a adao das entidades gque gle deveris supervisio-
nar” ! ).

?ﬁl ) L, F@rnagﬂc. Plane fament o

238,

Controle do Zatovr
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A gpcao por estébelecerem—se os elos entre a
Administracao Diresta e Indireta_através dos Ministérios ali-
mentaria éssim o movimento de disténciamento do setor produ-
tivo estatal de sua face publica, potenciandoc o desenvolvi-
mento de sua face privada. Na verdade, a alternativa de vin-
cular-se a Administracgao Indireta a uma halding' nos moldes

do Instituto per l1a Reconstruzione Indystriale {(IRI) chegou

a ser considerada pela comissao de estudes da Reforma. Mas
foi ao fim abandcnada face a obsolescencia da legislagso pa-

ra as sociedades anonimas vigente e gue ¢ Governo Castelo

L1

nao teria alcancado reformular Pasta ainda em 1940,

~

sa quants 3%  empresas

n

a lei das £.A. eva especialmente omi

[ )]

piblicas? Nio restava assim sendo o recurso acs Ministérios,

ainda que evidentes dificuldades lmplicasse.

a figura do Ministro Coordensdor: "para auxilia-lo, Lempora-

riamente, na coordenagas de assuntas afing ou interdspendan-

l§

1

res, o Presidente da Republica podera incumbir de missac co-

ordenadora um J02 Ministros de Estado, ou confosrme o o

o Ministro 4o Planeiamento e Coordenzgan Geral”. 0 maniis
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ai marcado como, de resto, em todo o esplrito da lel.

O mew titulo II, gue dispoes sobhre 08

fundamentais da Reforma, traz © planegjamento 3 lugar proomg

{ 1 )} Entrevista com José e Nazare Teixeira Dias.



nente na ordenagado da Administragdo Federal. S3o0 cinco esses

- 4 » . - [ o
principlos: Planejamento, Coordenagac, Descentralizacdo, De-

legagio de Competéncia e Controle.

O Planejamento orientaria a agdo governamental
para a promogac do desenvolvimento econdmico-social e da se-

I
guranga nacional a partir de alguns instrumentos bidsicos:

a) Plano Geral de Governn;

n - b} Programas gerais, setoriais e regionais, de

duracio plurianual;
¢} Orgamento~programa. anual;

d) Programagac financeira de desembolso.

Na verdade, se a firme crenga deo Governo Caste-

lo na necessidade de planejamento estatal no Brasil jd es-.

tava expressa desde seus primeiros momentos, € nc decreto-
Llei 200 que se vai institucionalizar a obrigatoriedade de
férmulagéo de planos governamentais e se detérminar 0 seu ca
rdater de plano geral e sua duragao plﬁrianuai. E esta clara
postura pela imposig30 de uma visdo do longo prazo aocs apa-
relhos econdmicos de Estado, se vista ao lado da busca de
elaboragdc do Plano Decenal peTr um governo que j2 havia for-
mulado o PAEG, € nitida demohstragéo de que a preocupagac

posta no degreto-lei 200 vai além da mera declaragido de pro-

positos.

A montagem de uma estrutura de planejamento es-

tatal é proposta presente em todes os esbogos de reforma ad-

ministrativa desde 1952. No segundo Governo Vargas, o cerne’

de seu projeto de reforma administrativa repousa sobre os
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aparelhos de planeijamento. O governo Kubitschek- Cperou  Com
brilhante resultado o seu Plano de Metas a partir de 6rg§és
info:mais superpostos a velha estrutura administrativa. Tam-
bém o governo Goulart tenta reverter a fase de descenso ci-
clico com ¢ seu Plano Trienal, que traz uma proposta de or-
ganizagdo de agéncﬁa de plaﬁejamento para levd-lo a efeito.

Novamente ai nao se distinguiria dos que o antecedem o Go-

verno Castelo.

0 diagnéstico da mecessidade de instalagic de
sistemdtica e organismos permanentes de planejamente 38 fo-
ra posto & exaustio. Apenas diferencia o governo Castelo a
 possibilidade de perfazer o seu projeto. E seu projeto impli
ca ndc apenas uma extremamente fortalecida eatrutﬁra de pla-
nejamento, mas também a efetivagido do planejamento enquanto
principio a presidir a agao estatal. A consoliéagﬁo do prin-
éipia do planejamento, além de lhe conferir a visdo de longo
prazo, lhe deveria conceder o cardter articulado, complemen-
tar, de suas politicas e assegurar menores percalgos, sobre-

tudo financeiros, em sua execugao.

0 préprio principio da coordenagio pode ser vig
te como desdobramento, como procedimento decorrente, do pla-
nejamento. Pelo disposto no decreto-lei 200, a. coordenag%b
deveria ser preocupagao sisfemética'da administragao Federal

em todos os niveis, gerando “solugGes integradas e (ue se

»

harmonizem com a politica geral e setorial do Governo", pa-
ra "evitar dispersio de esforgos e de investimentos"™. Os as-
suntos submetidos ao Presidente da Republica seriam "prgvia~
"mente c¢oordenados com todos os setores interassadcs{ ,inglu*

sive no qgue respeita aos aspectos administrativos pertinen-
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tes, através de consultores e entendimentos®. ¥ claramente

pressuposta a visao mais integrada e de mais longo prazo das
medidas a implementarem a gestao da economia nacional, para
que vingue o propdsito de coordend-las. A prdpria possibili-

dade de_coordenag%o na atuagic governamental estd dada pela

1
'

existéncia do aparelho de planejamento, ao qual estd vincula

da pelos vdrios dispositivos da lei.

O terceiro principio, o principio da Descentra-

lizagdo, deveria ser posto em pratica em "trds planos prin-

cipaisg:

- a) dentro dos quadros da Administragfo Federal,
distinguindo-se claramente o nivel de direg8o do de execu-
gao; '

b) da Administrag@o Federal para as unidades fg
deradas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante
convénio;

¢) da Administracio Federal para a Srbita pri-

vada, mediante contratos ou concesspes".

As fungdes de diregao deveriam ser aliviadas

das tarefas de execugdo para “"concentrar-se nas atividades

de planejamento, supervisdo, coordenagao e controle®, e para -

elaborar normas, programas e principios” que nas tarefas de

execugdo se deveriam obrigatoriamente respeitar. 0Os Odrgdos

federais conservariam a autoridade normativa sobre os servi-
gos descentralizados e exerceriam controle e fiscalizagao

sobre sua atuagio.

.

v0 vicio inveterado de centralizagdo-da autori-
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4

era problema burocratico sistematica-

(1)

dade executiva™
mente apontado, nog trabalhos das comissdes e assessorias da
Reforma Administrativa, como causa maior dos entraves ao bom

funcionamento da maquina administrativa federal e teria a

sua solugdio viabilizada pela instalacdo do aparelho de pla-

nejamento governamental. "A excessiva centralizagdo adminis-

trativa decorre da falta de planejamento, de diretrizes, de

organizagdo competente do centro de diregao administrati-

{( 2)

va" . Agssim, a postura pela dgscentralizagéo expressa‘
no decreto-lei 200 fundava-se na idéia de gue uma vez esta-
belecidos, pelo Planejamento, os principios a nortearem a
ﬁblitica de Governo e retirados os entraves burocrdticos &
sua implémen;ag%o, a Administragio Federal poderia funcionar
com uma gama muito mais ampla de delegggéo de poderes. A dég
centralizagao proposta envolvia apenas as étividades de exe-
cuq%p dentro da maguina administrativa e encontrava sua con-
trapartida na concentraggo éo poder de deciséo e definigéo
de politicaé nas instancias superiores da Administrag%o'Fej
deral. Concentragao que implicava inélusive e coerentementé

o progressivo encurtamento das prerrogativas que cabiam ao

Poder Legislativo na determinagio dos rumos da gestdo pa-

blica.

Nio apenas a sobreposicao das tarefas de dire-
¢30 e execugao sSe buscava superar. Também a "mania de execu-

cBo direta" era acusada de causar o emperramento da adminis-

8-

( 1 ) BELTREO, Hélio. Reforma Administrativa: cutubro de
' © 1864 - oputubro de 1967, p. 11,

{ 2 ) DIAS, José Nazaré Teixeira, op. cit., p- 511
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trag&o publica. Entac, "para melhor desincumbir-se das Jta~
refas de planejamento, coordenagéo;-superﬁiséo e controle, e
com objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maqui-
na administrativa, a Administragao procurard desobrigar-se
da realizagdo material de tarefas executivas, recorrendo,
sempre qué possivél, a execugao indireta, mediante:contrata,
desde que exista, na &drea, iniciativa privada - suficiente-
mente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de

execugan”.

Esperava-se da pratica da execugao = indireta
duas virtudes basicas: a primeira seria aliviar a Administra
¢3o Direta do excesso de tarefas de execugdo de servigos de
que se via cumulada. A segunda, ; poésibilidade de se impfi»u
mir aos servigos piblicos padrdes de eficiéncia da iniciati-
va privada. |

-\

- A recomendagéu,dazexecugéo indireta veio a ser
né verdade efetivamente implementada, principalmente no es-
pago das politicas sociais: saﬁde,'habiﬁag%o, educagao. E
dentfe as planos propostos péra a pm;{tica de descentraliza-
¢ao logrou determinar ;s-mais marcantes alteragdes nos ter-
mos do funcionémento da administragio piblica. Mesmo porque
a transferencia da exedugéo dos sétvigos federais para a Or-
bita dos estados decididamente nao chegcﬁ a coénstituir ne-
nphum claro movimento. Antes pelo contrario, seguiu centrali-

zando a Unifio atribuicdes de estados e municipios, tendén-

cia definida a partir mesmo do processo de industrializagao.

0 principio da Delegagado de Competéncia, © quar

to principie, seria utilizado "como instrumento de descen-
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tralizagao administrativa" para que pudesse a Administracio
canferif "maior rapidez e objetividade 35 decisdes, situan-
do-se na proximidade dos fatosg, pessoas ou problemés a aten-
‘der”. E fol inscrito como principio - quando na vefdade de~
veria ser apenas uma das vias para a politica de descentra-
lizagaoc - para qué ficasse caracterizada em lei como a forma
mais adequada & transferéncia de atfibuig&es entre os Oor-
gdos administrativos, sem maiores entraves legais. "A dele-
'gagéo de competéncia também foi assinalada, pois - ter-se-&
de recorrer a esse principio no processo de descentraliza-
Gao administrétiva, contornando a rigidez da legislagao

(1) B

existente”

A delegagdc de competéncia recorreria o governo

Costa ¢ Silva como mecanismo central para a Operagao Desem-

( 2)

perramento , que daria o tom de implementagdc da Refor-
ma Administrativa, com nefastos resultados, come veremos

adiante.

O Gltimo principio, o principic do Controle,
deu lugar a amplas divergencias e disputas. Denfre outras ra
z0es, porque pelo decreto-lei 200 ficariam interiorizados a
prépria estrutura administrativa federal os seus wmecanismos
de controle, ao se estabelecerem Srgdos proprios de contabi-
tidade e auditoria, ao se alterarem as atribuicdes de fisca-
lizacdo das contas publicas pelo Tribunal de Contas e ao se
reduzirem oS poderes do Legislative no exercicio da vigilén-

cia sobre os atos do Executivo.

{ 1) DIAS, José Nazaré Teixeira, op. cit., p. 921.
{( 2 ) Ver a respeito BELTRAD, H. op. cit., p. 17.
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Fica definido que -0 controle das atividades da
Administrag%o Federal devera exercer-se em todos os niveis
.e em todos os 6rgéos: "pelas chefigs encarregadas da execu¥
gao de programas”, “pelos Sdrgdos proprios de cada sistema da
observéncia das normas gerals que regulam o exercicio das

atividades auxiliares" e "pelos Grg3os do sistema de conta-

bilidade e auditoria®.

=i

A idéia de controle administrativo que o decre-
tc;lei 200 propde restringe os procedimentos de controle ao
controle de resultados, com a justificativ& de que deveriam
ser eliminados processos que se revelaram "como puramente

- .

formais ¢ cujo custo fogse evidentemente superior ao risco™.

A redefinigdo proposta gétava egtreitamente ar-
ticuladé com o propdsito de descentralizagdo administrativa,
que envolvia.a revegagac da necessidade de autoridades cen-
ﬁrais autorizarem cada simples Qespesa e providéncia. Mesmo
pbrque se acusava o controle administrative entao exercido
de ineficaz, por excesso de procediméntos e dispersdo de
autoridade, e de injusto, por se basear na suposic¢ac de im-
probidade do servidor publico. Assim, a posigac tomada pela
Reforma Administrativa seria a de que o risceo corrido pela
instalac3o de mecanismos de controle menos rigides era con-
sideravelmente mais reduzide do gue o da paralizagso adwinis-
trativa que mecanismos mais rigorosos implicariam. Desta for
ma a supréss%a 655 controles "formais", o aperfeigoamento do
controle dos gastos, pela organizagdo do sistema de auéito:
ria interna, assim como ﬁela adequacgio aos planos de gover-.

et

no, serdo a ténica das mudangas operadas. ' =
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Os controles seriam éxercidos através de acom-
panhamento da execugdo pelos drglos piblicos do Plano de go-
verno e do Orgamentc—Prsgramé; de acompanhamento financeiro
‘das despesas efetuadas, de acompanhamento da observincia 3s
normas administrativas e finalmente da verificac8oc dos re-
sultados alcangadés ao exercicio findo. No inicﬁo e ao fim
do projeto estariam os controles baseados sobre a estrutura
de planejamenta em seusg vé;ios instrumentos, o que reforgava
o seu peso no ordenamento da agao estatal, aoc mesmo tempo
gue dificultava a socliedade os meios de fiséalizé~1a‘através
dos outros poderes da Republica. Sobre os resultados resta-
vam poucos poderes de julgamenta‘ao Tribtunal de Contas a
quem se Haviam retirado as atribuicdes do registro prévio.
Sobre os plancs de governo ainda opinaria o Congresso Nacio-
nal, mas tolhido pelas vérias restrigBes dos Atos Institucigp
nais. Os controles sobre a agao do Poder Executivo ficam ins
titucionalmente delimitados ao seu proprio espaco e em ‘sua
maior parte repousam sobre ombros do aparelho de pianejamen~

to‘

0s novos procedimentes de controle pressupunbam
a vigéncia do planejamento governamental em todos os niveis
da administragio, oferecendo as‘diretrizes a que se deveriam
conformar todos os orgaos administratives. Tragados os pro-
gramas a serem executados, o controle administrativo poderia
se limitar a cobrar a sua adequada execugdo. Dadas as linhas
do programa governamental a serem respeitadas, e montados os
sistemés bentrais de contabilidade e auditoria para o acompa
nhamento internc do gasto pablico, os mecanismos de controle

dos Srgdos da Administragdc Federal poderiam se limitar a
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avaliagao dos resultados apresentados. O inverso seria tam-
bém verdadeiro: ndo efetivada como prevista a estrutura de
planejamento ficaria a administragio piblica sem instrumen-

tos ou critérios sobre que cobrar resultados.

Parcialmente montados pelo cheﬁna Costa e Sil
va, og aparelhos'ée planejamento jamais assumiram ﬁodé a am-
pla gama de fungOes e poderes que lhe prevé a Reforma Admi-
nistrativa, com todas as sinistras conseqiiéncias para o fun

cionamento do Estado nacional. .

Decerto gue neste especial desenho da Reforma
ha toda uma peculiar perspectiva daqueles gque dao ao projeto

(1)

a sua forma final . Efﬁesto\Geisel e Golbery do Couto e
Silva{ respectivamente Chefe Jda Casa Militar e do Servigo Na
cional de Informagoes, dariam ao Planeﬁamenta no decreto-
~lei 200 claras conotagoes de estrutura logistica, tanto gque
chﬁada antes em reger o ordenémento'dos drgsos e agac esta-
tﬁl que em instrumentalizd-lo para a sua efetivag3o face as
empresas privadas. O Planejamento € assim antés pega de re-
gulaﬁéo interna e parece preécindir de recursos impositivos:
’ ¥

a mera indicag3o de objetivos deveria faze-los respeitados,

como em qualguer hierarquia militar. . .

De qualquer forma, a importdncia atribuida ao
Planejaﬁentb na Reforma hdﬁinistrétiva esta 'cﬁnfigurada na
sua posicao de condi¢do necessdria para a vigéncia dos ou-
.tros'quatro_ﬁrincipios afirmados. Para que vigorassem a Cco-

ordenagdo, a descentralizag¢do, a delegagao de competencia e

*

-

{ 1 ) Entrevista com José de Nazaré Teixeira Dias. .
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.

a forma de contrple penéada estd nitidamente pressuposto o
aparelho de planejamento governamental em plenas fung&es; G
que o punha como eixo central a consacugén da Reforma Admi-
nistrativa, a seu éxito ou seu_insucesso, tendo sido o seu

fracasso o que resultou.

F
+

0 decreto-lei 200 expressaria claramente o pro-
posito de fortalecer o planejamento estatal além da primazia
gque lhe concede dentre os principios da Reforma. Em seu ter-

ceiro titulo ~ Do Planeiamento,. do.Orcamento-Programa e da

Programacao Financeira - define-se a extensdoc do aparelho de
planejamento, reiterando-se gue o Poder Executivo deverd pauy

tar a sua agac por programds plurianuais elaborados pelos dAr

gios de planejamento. ' - S

Além do programa geral piﬁrianual, | todos oS8
anos deveria ser elaborado um'orgémento-programa gque detalha
ria a execucac da etapa 4o programa geral a ser realizada
no exercicic seguinte. Nele entrariam os recursos consigna-
dos no Orgamento da Uniao e os recursos.extraQOrgamentérios5
vincﬁlados a execugao do programa de Governo. E para que se
ajustésse o ritme de e%ecugﬁo do orcamento-programa ao fluxo
provavel de recuréos, o Ministério do Planejamento e o Mi-
nistério da Fazenda, em conjunto, elaborariam a programacdo
financeira de desembolso "de modo a assegurér ’a. liberagao
automdtica e oportuna dos recursos necessaries &  execugdo
dos programas andéis de trabalhoﬂ..A programagac financeira
de desembdléo deveria conferir um grau de previsibilidade
aos compromissos financeiros do Governo Federai face também
a3 iniciativa privada, pleiteada pelos empresarlos. que 1he

vendiam bens ou servigos e flcavam sujeitos a longas esperas
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por seus pagamentos, em razao do sistema de liberagdo de ver

bas vigente.

FPica ainda neste titulo determinado que "toda
atividade devera ajustar-se_é programagio governamental e ao
Orgamento-Programa, e'os'compromissos financeiros s poderao

' ser assumidos em éonsonéncia com a programagido financeira de
desembolso”. A determinacdo de toda atividade administrativa
pelo programa de gévernp, pelo orgamento-programa e pela pro
gramagdo financeira faria ingquestionavelmente crescerem as
atribuigdes do Ministério do Planejamento e, em menor medi-
da, a0 Ministério da Fazenda. Embora se reservasse ao Presi
éénte a decisdo em ultima insténcia, todos os programas seto
riais e fegionais dos demais'miﬁ&stéfios-eétavam submetiéoé
A filtragem do aparelho de planejamento e prégramag%o finaﬁ-
ceira. Méis do que formular plancé de estabilizagao ou desen
volvimento economico, © planejamento_deveria presidir todo o
processo administrativo fedéral,'g ele caberié ndo sd a de-
cisao sobre.as diretrizes de'longo,prazo,_mas também o© ﬁorf

teamento dos procedimentos de execugdo destas diretrizes. E

neste processo o orgaménto teria importancia central.

Qg orgamentos-programas jé_haviam sido estabe~-

(1)

lecidos . As mudangas no orgamento introduzidas, pelo
decreto-lei 200, fazem dele instrumento ao ‘mesmo  tempo de
execugiao e controle. Os novos procedimentos orcamentarios de

pendem estreitamente do planejamento, posto que nao wais se

Jeveriam distribuir verbas segundc drgdos, mas segundo pro-

{ 1) Veja-se a respeito o capitulo scbre Refcrﬁas Fiscais.

.
-



‘gramas de agao qué fossem detalhamento dos planos de gover-
no. O gue implicaria em mudanga de monta, desde que "o sis-
‘tema orgamentaric tem sido de qﬁase nenhuma valia como‘ins~
Ctrumento de plaqejamento gcvernameﬁtal, j& que se caracte-
riza pela inveracidade (dai ser também quase indtil como ins

trumentc de controle finalistico)".

O decreto-lei 200 procura portanto estabelecer
mecanismos para ampliar as transformagdes no cardter instru-
‘mental do orcamento, que desde o ano de 1964 se busca sedi-

mentar. Em seu titulo X -~ Das Normas da Administragao Finan-

ceira e dé Contébilidade - o8 artigos 69 a 73 tratam da ela-
ébragﬁo da lei orgamentdria e da necessiria subordinagao da
Administracio Direta. ¥ estabelecido um plano de contas iini-
co para todos os 6rgdos da Administracio Direta, que ficam
habilitados as providencias para desempenho de suas tarefas
assim que sejam publicados a lei orgamentdria ou os decretos
de abertura de crédito adicionais. Ratifica-se ai a elimina—
cao do procedimentoe anterior de registro publico ae Tribunal

de Contas, pelo decreto-lei 199.

O drgao central de programagéo.financeira teria
a responsabilidade de, cém base na lei orgamentaria, fixar
cotas e prazos de utilizacao de’recursos pelos drgdos da
Presidéncia, pelos Ministérios e pelos Pederes  Legislativo
e Judicidrioc. Uma vez fixada a cota gue caberia aos Ministé-
rios e aos Srgdos da Presidéncia, deveriam os seus dirigen-
tes e Ministras aprovar a programagao financeira setorial e
autorizar.és unidades administrativas a movimentaglo de segs

respectivos créditos. O sistema de tomada de decisGes sobre

-

quest5es'arqamentérias extremamente centralizado, que se se-
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dimenta no decreto-lei 200, resulta tantoc de um movimento de
- concentragao das definigdes orgamentarias, interno as pré-
prias instancias da Administragdo Federal, quanto da retira-

da de prerrogativas ao Poder Legislativo.

Alguqa dispositivos j& postos em legislac3o an-
terior sdo pela Réforma reforgados, como a determinag¢ac de
que "nenhuma despesa poderd ser realizada sem a existéncia
de créditec que a comporte ou quando‘imputada a dotagac im-
propria, vedada expressamente qualquer atribuigao de forne-
cimento ou prestagdo de servigos cujo custo exceda aos limi
tes previamente fixados em lei". Ai tawmbém esta presente o
ééforgo por estabelecer controlg superior do gasto p&blica
gue © Governo Castelo empreénde nao apeﬁas por coftes_em deg

pesas consideradas ndc estratégicas. Medidas sdoc tomadas pa-

ra que seja o gasto mais reduzido, racionalizado.

Nos artigos 69 e 75 a 90 deste t{tulc, dispoe-
-se sobre os parcos controles do gasto piiblico que restam ao
Tribunal de Contas e sobre o estabelecimenfc das responsabi-
.lidaﬂes e sangbes a ma gestdo do argaménto governamental. O
Presidente da Republica fica obrigado a prestar contas do
exercicio anterior ao Poder Legislativo, sobre as quais da-
ria parecer prévio o Tribunal de Contas. Os drgaos da Admi~
nistracio Federal deveriam atender aos pedidos de informagao
feitos em gualguer tgméo pelo Tribunal. Mas o Tribunal ja
havia sido destituido de seus poderes e o que lhe é preser-
vado se limita & avaliacio contdbil das contas publicas. pa-
ra lhe facilitar a tarefa, porém;.tados cs atos da ggstac
financeira seriam comprovados em documentos e,registrado§ em

contabilidade, ficando & disposigdo dos drgBos de fiscali-
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zagao financeirz e do Tribunal de Contas. A contaﬁilidade
nos Orgdos federais deveria se Preocupar em apurar os “cus-
tos dos servigos de forma a evidenciar os resultados da ges-
tdo"” e o ordenador da despesa seria responsavel pessoalmen-
te por ela até aprovadas suaé contés pelo Tribunal de Con-

13

tas. S

Seria.desta forma o orgamento, tal como posto
pelo decreto-lei, instrumento para 5 avange do planejamento
no Estado. Passava pela implantagac de uma politica orgamen-
taria centralizada, que possibilitasse as autoridades cen-
trais o controle detalhado do gasto plblico, a prdpria poli-

;gca de descentralizacio propostg. A delegagido de competén-
cia das tarefas de execugﬁo'se deveria éstabelecef paralela-
mente a uma programagdo orgamentaria mais rigorosa que en-
curtasse o raio de manobra do administrador pﬁbiico, E sobre

tudo passava pela administragao orgamentaria os controles do

planejamento sobre os demais aparelhos estatais.

N3o éeria, no entanto, mecanisme dnico o orga-
mente no processo de reaparelhamento do planejamento esta-
tal gue fundameﬁtava a Reforma Administrativa. A composi-
¢Bo e hierarquia dos dSrgdos de Estado definidas no decreto-
-iei também redirecionam-nos no sentido do fortalecimento do
Ministério do Planejamento e, ainda que em menor medida, do

da Fazenda.

0 titulo IV - Da Supervisdg Ministerial - fixa

as responsabilidades ministeriais na supervisac dos orgaos
da Administracdo Federal em suas- dreas de competencia, e eg
tabelece a hierarquia administrativa dos principais orgaos

da Administragaoc Direta e as fungoes a eles designadas.
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‘Ficam criados em cada Ministério, 6rg§o$ de pla
nejamento, coordenagdo e controle financeiro, e de diregdo
superior. Os drgdos centrais de direcio superior se criariam
de acordo com a especificidade de cada Ministério. Uma Se-
cretaria Geral e uma Inspetoria Geral de Finangas seriam os
érgdos de planejamento, coordenacido e controle financeiro em

todos eles.

B Secretaria Geral do ﬁinistério do Planejamen-
to e Coordenagac Geral exerceria as fungdes de Org3c Central
do Sistema Central ae Planejamento e Orgamento. A Inspetoria
Geral do Ministério da Fazenda, as funcdes de Orgdo Central

do Sistema de Adwinistragac Financeira, Contabilidade e Au-

ditoria.

.8

Assegura-se assim a conformidade dg atuagdo des
tes Orgdos setoriais as diretrizes centrais dados pelos Mi-
nistérios do Planejamento e da Fazenda. E se baracteriza a
centralizagido do processe decisdrio que dispde a Reforma Ad-
ministrativa do Governo Castelo., Encoberto pela proposta. de
dgscentralizagéo administrativa.— que consistia na. descen-
tralizagae da execugao a?enas3-, a centralizag%p do poder de
decis3o sobre oé-rumos_fundamentais da administragao pibli-
cé estd nitidamente delineada e deveria se situar nos minis-
térios econdmicos - Fazenda e Planejamento -, em coeréncia
com & ampliagao e aprofandamento das fungdes de gestao da
economia gque assume o Estado brasileiro. Este processo se
conformaria, no decreto-lei 200, ndc como mera determinagac
pelo Planeidamento e Fazenda de di;etrizes a serem seguidas
pela administracdo federalj N&o se prevé ai uma relggﬁo de

exterioridade. Fazenda e Planejamento ditariam rumos e cobrg
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:

riam resultados de dentro meéma de todos os ministérios..Se—
cretaria Geral e Inspetoria Geral de cada um deles eétaréc
mesmo vinculadas duplamente: ao ministério de origem e 3 Se-
cretaria Geral do Ministério do Planejamento, ou a Inspeto-

ria Geral do Ministério da Fazenda, respectivamente.

1

i
A ampliagao de poderes aos aparelhos . econdmi-

cos de planejamento e fazenda prevista pela Reforma € in-
questicnévei. Tampouco. cabem duvidas sobre a premingncia que
se ﬁretendia se instituir, dentre elesg, a¢ planejamento. Que
nac se tenha posteriormente efetivado nestes termos ndo se

deverd certamente & ausencia de clareza de propdsitos e coe-

-

réncia interna dos seus dispositives. O que se intenta &

.

atribuir ao Planejamento o 1bngc praio e alcocrdenagéo geral
e a Fézenda o curto prazo e a gestdo fipanceira, desenhando-
-gse todo o aparato institucional para gque o longo prazo pre-
dominasse na determinagao dos rumos gerais da gestao do Es-
tado brasileiro. Deixa-~0 claro a éspecificag%o das areas de
competencia de cada Ministério. Caberia ao Ministério dO-PIQ-

nejamento e Coordenagdo Geral:

'
o

I. Plano Geral do Governo, sua coordenagac;

IT. Estudos e pesquisas sdcic-econdmicos, inclu-
- sive setoriais e regionais; ‘
IIX. Programagao orcamentdria; proposta orgamentd

ria anual; S

IV. Coordenacdo da assisténcia técnica interna-
cional;

V. Sistemas estatistico e cartografico  nacio-
nal; -

VI. Organizagac administrativa.

-
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E a0 Ministério da Fazenda:

I. Assuntos monetdrios, crediticios, financei-
ros e fiscais; poupanga popular;

II. Administragdo Tributdria;
III. Arrecadagaoc;
IV. Administragao financeira;
V. Contabilidade e auditoria;
VI. Servigos Gerais.
Mas ademais de redistribuir poderes dentro do
Estado nacional, é ainda o decreto-lei um documento para or-
denar toda a ossatura administrativa estatal e o fara com ra
zoavel grau de detalhamento. Também sac nele ditadas normas
para ordenamente das chamadas atividades auxiliares -~ pesg-
soal, orgamento, estatistica, administracgdo financeira, con-
tabilidade e auditoria e servigos gerais -, assim como para
as licitagBes de compras, obras, servigos e alienagoes, para
a vinculagioc dos bancos de crééito, para & pesquisa econdomi-
ca-social e o financiamento de projetos, para medidas espe-
ciais de coordenagac, para a seguranga nacional, para o pes-

soal civil da Unido.

No seu titulo V - Dos Sistemas de Atividades

Buxiliares -~ determina-se que as atividades de pessoal, or-

qamento,\estatiséica, administragac financeira, contabilida-
de e auvditoria e servigos gerais seriam organizadas sob &
fcrmé de sistemas de coordenagao céntralizada. Se, a crité-
ric do Poder Executivo, necessitagsem de coordenagac geral
putras atividades comuns aos vérios.érgéos da Administragao
Federal, também elas passariam a se constituir em sistemas.
Os servigos constituidos em sistemas ficam "sujgitog 3

» — . e - - * - u ~
orientacdo normativa, a supervisio técnica e a fiscalizagao
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[P + ~ ’ .
especifica do orgao central do sistema, sem prejuizo da su-
bordinagao ao orgdo em cuja estrutura administrativa estive-

rem integrados"™.

Mas, além de confzgurar 0 avango dos ministé-
rios economlcos sobre toda a estrutura administrativa fede—~
ralg a8 dupllCldade de comando a que flcam submetidos estes
servigos confere uma fluidez consideravel a sua identidade
institucional. Passaria ela a sofrer redefinigoOes periddi-
cas de acordo com as inclinagdes politicas no equilibric de
poder entre o "drgio central dc sistema" e o "Oérgac em cuja
estrutura administrativa éstiverem.integrados“; Fica a Admi-
nistragéo Direta exposta a uma sdperposi§§o de criterios de
definigdo hierdrguica especialmente adequada a. lhe retirar
gualquer possibilidade de yesisténcia a alteragdes nas suas
fungoes e prerrogativas. A.dupla subordinagio dos‘érgéos cen
tralizados em sistemas ampliava o grau de arbitrio centrali-
zado na Presidéncia da Republica para a determinagdo dos ru-
mos a serem dados 3s instituicSes da AdministracB8o Federal.
Em nome da agilidade administrative se sacrificava assim a
egtabilidade institucional de cuja falta tanto se ressenti-

ria o Estado brasileiro.

Os dispositives sobre as licitagdes seriam com-

plementares ao decreto-lei 199, que havia encurtado poderes

do Tribunal de Contas. O titule XIT - Das Normas Relativas a

Licitacdes para Compras, Obras, Servicos e Alienagdes = de

termina gque passem as licita¢des na Administragdo Direta a
B - # » +

reger-se por.normas que as tornassem mais ageis e mais aces-

siveis a competidores mais numerosos. Eficdcia e democrati-

ZaCa0 no acesso as operacoes de compra e contratagac de ser-
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vigos justificariam a transferéncia para ¢ Executivo das de-
cistes e controles sobre 1icitag§es. No entanto, a seguranga
nacional e o setor produtivo estatal teriam espagolprivi1e~
giado assegurado, a despeito da declarada determinagdo em
firmar politica de privatizagdo das tarefas de execugio que
cumulavam o Estadd. Compras, cbras € servigos péSSariam 8 se
efetuar por licitacdo salvo nos casbs de seguranga nacicnal,
de emergénéia, de operagdoes com concessionarios de servicos
ptiblicos ou com produtores exclusivos de material necessd-
rio. Seriam as modalidades de licitagao a concorréncia, a to
uﬁda de pregos e o convité alternativamente escolhidas de
acordo com o valor da operagdo a ser realizada. B ficam pa-—
ra tantaf'regulaﬁentadas detalhadamente todas as trés moda-
lidades de licitag@o no gue se refere a convocagdes, Prazos,

julgamento e garantias envolvidas.

‘  Quanto aos Bancos de Crédito, o decreto-lei de-
signa a que Ministérios deveriam ser vinculados. Apenas’ os
bancos tém sua vinculagao a Ministérios definida ‘aqui. As
empresas publicas, as empresas de economia miste e as autar-

guias seriam distribuidas por decreto posterior.

Nos disposiéivas sobre a pesquisa ecan&mico~
-social e financiaménta de proijeto, cria-se "sob a forma de
fundagdo, o Instituto de Pesquisa Econdmico-Social Aplicada
(IPEA), com a finalidade de elaborar estudos, pesquisas e
analises fequeriﬁés pela programacidc econbmico-social de in-
teresse imediato do Ministério do Planejamento e coordenagao
Geral e, quando se impusef, dos demails Minis;érios". E é au-
torizado o Ministério do Planejaménto 5 constituir empresa

piiblica para incorporar as fungdes de financiamento de estu
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dos e elaboragao de projetos de desenvolvimento éconémico
exercidas pela FINEP, criada em 1965. Juntamente com o IBGE,
.transformado em fundagas, fariam eles aprofundar e sistema-
tizar o conhecimento sobre a maquina estatal e sobre a rea-
lidade nacional. Requisito basico para a sua gestdo, era deg
te conhecimento pérticularmente carente o Estado brasileiro

até entdo.

No que toca as wedidas de coordenacdo seria um

tanto mais extenso © decreto-lei. O titulo XIV - Das Medidas

Especiais de Coordenacgdo - tem seis capitulos: Da Ciéncia e
Tecnologia; Da Politica Nacional de Saude; Do Abastecimento

- -

Nacional; Da Integragao dos Transportes; Das Comunicacdes;

Da Integragio das Forgas Armadas.

Nos capitulos da Ciéncia e Tecnoclogia, da Inte-
gragao dos Transportes e das Comunicagdes s3o criades d&r-
gdos por cada drea responsiveis e se dispde sobre as maté-

rias que lhes caberia regular.

No capitulo da Politica Nacional de Saude, en-
trega-se ao Ministério da Sadde 2 sua formulagdo e coordena-
¢ao. Ao Ministro da Saude, para melhor aproveitamento dos re
cursos e maior produtividade, € atribuida "a coordenagaco, no
ambito regional das atividades de assistencia médico-social,
de modo a entrosar as desempenhadas por drgdos fedevrais, es-
taduais, municipais, do ﬁistritc Federal, dos Territdrios e
das entidades do setor privado". E deveria ele "dar prefe-
réncia & celebragdo de ccﬁvénios com entidades publicas e
privadas existentes na gomunidade“ para a prestagac da as-

sisténcia médica. Também se estabelece que a assisténcia mé-
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dica prestada.pela Previdéncia Social "obedecerd, no Ambito

nacional e regional, & politica nacional de saidde".

Na verdade, dentre as medidas aqui alinhadas,
apenasz aquela que recomenda a preferencia pela celebragao de
convenios para a prestagdo da assisténcia médica veio a ter
peso na redefiniggo da politica nacional de saude, que pas-
saria a ser bancada amplamente na contratagsdc de servigos de -
empresas privadas. A prdpria vigéncia desta diretriz vai im-
pedir gue se efetivem medidas coordenadas entre o Ministério
da Saude e o Ministéric do Trabalho e Previdéncia Social: cg.
da um destes ministérios passaria a processar convénios iso-
ladamente e o crescente distanciamento entre eles vai resul-
tar na revbgagéo em 1974, do artigo deste decreto-lei em que
$e submete a assisténcia médica previdenciaria & politica na

cional de saude.

No capitulc do Abastecimento Nacional estabele-
ce-ge que o "Governo poderd atribuir a responsabilidade pe-
la politica nacional de abastecimento e sua execugdo ao Mi-
nistro da Agricultura” ou a um Ministro Extraordindrio. Se,
né entanto, “n%c_considgrar oportunas as medidas consubstan-
ciadas no artigo anterior, o Governo podera atfibuir a formu
lagdo e_coordenagao da politica naciocnal do abastecimento a
uma Comissio Nacional de Abastecimento", que seria criada
por -decreto. Estranha_presungéo declarada em leil de inadequa
cdo do MinistériO'da\Agricultura 4s tarefas que a propria
ijei lhe atribuia. Mas ndo é estranha - é antes habitual -~ a
medida alternativa proposta: inadequada a fungdo ao drgdo
ndo se trata de redefinir o 6rg§c‘ou a funcio. Busca-se an-

tes constituir outro drgioc gue passa a desempenha-las e due
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se sobrepord ao j& existente, o gual, por sua vez, mais
adiante poderd mesmo retomar suas antigas funcBes, se julga-
do conveniente. B uma estratégia gue concentra poderes em
maos das autoridades centrais para a definicao das vias ad-
wministrativas de execugdo das politicas de governo e que de-
cididamente contribui para tornar exiremamente indefinida a
identidade institucional dos drgacs da Administracdo Direta,

a quem paradoxalmente se pretendia dotar de estabilidade.

0 Capitulo da Integragdc das Forgas Armadas - re
vogado pelo decreto-lei 900, de 29/10/1969 ~.previa estudos
visando & ériagéo do Ministério das Forgas Armadas como me-
_d;da para assegurar a sua perfeita integra¢do. Seguiriam in-
tocadas assim as Forgas Armédas: decidir a respeito de sua
éomposigéo e prerrogativas tornava-se assunto de crescente
&elicédeza politiga. Nos dispositives em que délas trata, ©
decreto-leil 200 seria amplamente reformulado pelc dJecreto-

~lei 900, que o adapta ao recrudescimento do regime militar

& partir do Ato Imstitucional n2 5.

Tocam ainda aos aparelhos militares outros dis-

positives da Reforma. O-titulo VIII - do decreto-lei 200 - Da

Seguranca Nacional - define a hierarquia dos diversos érgaos
na formulagdoc e exXecQugao da Politica de Seguranga Nacicnal e
reserva ao SNI a superintendéncia e coordenagdo das ativida-
des de informagdo e coﬁtra—informag%o em todo o territdrio

nacional, "em particular as gue interessam a seguranga na-

cional”. No titulo IX - Das Forcas Armadas - sao dispostas
as prerrogativas do Poder Executivo para fixar a organizagao
pormencrizada das Forgas Armadas e sao dadas as normas para

constituicdo e funcionamento do Alto Comando das Forgas Ar-
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madas e dos Ministérios Militares.

Todos estes itens seriam pautados pela designa-
gao de atribuigoes e ordenagdoc das autoridades militares em
geus diferentes niveis. Nao estdo neles presentes quaisquei
referéncias a limites a estas atribuigdes ou a controles a
gue estivessem elés submetidas. Esta neles posta porém a cla
ra tendéncia de invasio, pelos Srgaos de segquranca, de toda
a administracdc piblica. Estabelece;se em cada Ministério
Civil, para a "assistéencia direta e imediata" dos Ministros,
a Divisao de Seguranga e Informagoes -~ DST - que deveria "co
laborar com a Secretaria Geral do Conselho de Seguranga Na-
c}onal e com o Servig¢o Nacional de Inforwagdes'. Teriam as
DSI dupla vinculagao - ao CSN/SNI e ao Ministério onde fun-
éionariam - da mesma forma que os servigos organizados como
sistemas de coordenagaco centralizada. Neste caéo porém ndo

caberiam duvidas a gue hierarguia prestariam estas dJdivisoces

a sua lealdade.

N@o ha no decreto guaisquer refereéncias ac pes-
soal a servir nestas divisBes ou nos ministérics militares.

Mas héd minuciosas determinagoes gquanto aos servidores civis

da Unido. © titulo XTI - Das Disposicdes Referentes ao Pes-
séal Civil - ‘tem gquatro capitulos: Das Normas Gerails, Das
Medidas de Aplicacdc Imediata, Do Departamento Administrati-
vo do Pessoal Civil,'Dﬁ Assessoramento Supericr da Adwminis-

tragao Civil.

-

No capitulo das Normas Gerais, o Poder Executi-
vo se propoe promover reformas no Servigo Pablico de forma a
assegurar a dignificagdo do servigo pdblico, pelo fortaleci

mento do Sistema de Merite, e o aumento da produtividade,
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pelo aperfeigoamento técnice do servidor. Nio seria exata-
mente original nestes seus prOpésitos a Reforma. Desde a
criagao do DASP, em 1938, procurava o Estade fazé-los vigo-
.rar..Estaria no entanto ela inovando quando define o sentido
que pretende atribuir as wmudangas qgue se dispde a implantar.
As alteragdes que;se buscavam na administracgao " do servigo
piblice tinham o sentido de colccar(a produtividade do ser-
vidor "em niveis de competigéo com a atividade privada® e de
*evitar custos injustificéveis de operagac”". Para tanto de-
veria o Poder Executivo cuidar de conceder malor autonomia
na administraga@o de pesscal aos dirigentes dos Orgaocs pa-
blicos, fortalecendo sua autoridade e ampliando suas respon-
sabilidades. O propdsito de elevagdo da proéutiviéade do ser
Vidor.em padroes privados seria levado a ¢abo na Administra-
¢ao Indireta. A renovagao dos quadros da Administragdo Di-
reta no entanto ficaria a meio caminho. Ela se instalaria
essencialmeﬁte nos Ministérios da Fazenda e Planejamento,
que passavam a exigir de seu funcionaliSmo requisitos téc-
nicos crescentemente aprimorados. Mas apenas porque haviam
eles conhecido um processo interno de modernizagdo de seus
organismos e instrumentos que reclamavam grau de conhecimen-
to e dominic de técnicas monetdrias, financeiras e de plane-
jamento sempre mais sofisticados. A administracao federal em
seu canjuﬁto nao passaria porém por este processo. Ndo seria
de seus postos desalojada a velha burocracia. Apenas as no-
vas estruturas criadas recrutariam guadros a partir de cri-

térios de qualificagio técnica pela Reforma defendidos.

0 capitulo das medidas imediatas alinha provi-

. déncias para o remanejamento de pessoal ocioso, para a demig
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s

sdo de pessoal ineficiente e'para o provimento de cargoé em
comissdo e fungoes gratificadas. E fixa os limites para sa-
ldrios, vencimentos e proventos no servige publice. Afi o
DASP é definido como "drgao central do sistema de pessoal,
responsavel pelo estudo, formulagdo de diretrizes, - orienta-
cdo, coordenagéo,;superviséo e controle dos assuntos concer-
nentes & administragioc do Pessoal Civil da UniZo". Fica as-
sim assentado a destituicidoc das suas atribuigoes de Jdrgao
formulador das propostas orgamenté;ias da {niao, restandc—.
~lhe apenas fungaeslde gestdo do servigo publico. Ao se es-
_éaziar o DASP, pcfém, nao se estd reproduzindo apenas o pro-
cedimento usual de esvaziamento institucional dos orglos
piblicos que ndo mais funcionam para'atribui; a8 um novo or-
gao as mesmas fungdes. A elaboragao das orgamentos & retira-
da ac DASP também porgque passava a assumir importancia di-
versa no delineamento das politicas econémicas. 0 orgamento
da UniSo deveria deixar de ser uma simples pega de contabi-
lidade pﬁbliéa para se tornar insf;umento essencial de pla=-
nejamento e politica, que ndo comportaria definicio em 6r;
gao de administragéo.burocrética coma ¢ DASP. Os orgamentos
saem da alcada do DASP éélas mesmas razoes gue lhe sao reti-
radas as suas tarefas de formulacdo e ekecugéo da Reforma Ad
ministraiiva: pelas alteragaes nos termos em que estas fun-

‘¢oes deveriam se desempenhar.

0 dltimo capitulo deste titule trata da defini-
¢ao do Assessoramento Superior da Administragéo Civil gue
"ecompreendera determinadas fungﬁes_de assessoramento aos Mi-
nistros de Estado, definidas por decreto e fixadas éq’nﬁmé—

ro limitado para cada Ministéric Civil, observadas as res-
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pectivas peculiaxidades de ofganizagée e funcionamentoﬁl A
velﬁa burocracia nao teria assento nestas assessorias. Nelas
se instalaria o novo pesscal de Estado, de formagdo e prin-
cipios diversos a que se tem chamado de tecnocrata. Desig-
nado &s fungdes identificadas com a busca sobretudo da efi-
ciéncia capitalisﬁa, declararia ele a isengao técnica como
determinante a sua atuagao. Esﬁecialmente inclinado a circy
lagd0o entre postos publicos e na empresa privada, seriam os
tecnocratas, ne entanto, antes exp;ess%o do processo de pri—-
vatizagao do Estado\que de sua preconizada condugdo por ra-
zdes técnicas, eqﬁidistante dos interesses particulares. A
nova elite burocrdtica, que. pode formar a Reforma, estaria
agsim mais proxima a iniquidade de seus resultados que as
virtudes da eficiencia por ela louvadas. NZo cabe eﬁtregar
a esta elite a completa responsabilidade belos desvios de
que ela é evidéncia, Forjada a par Com O35 novos Orgdos e pre
ceitos apenas caminharia ela a seu lado rumo & sua negagio.
Na verdade, a Reforma Administratiya é menos uma reforma pa-
ra o pesscal de Estado que para seus‘érgéos. Ndo somente pof
seus resultados, mas.sabretuﬁo por seu prdoprio desenho. Ela
abriria, sim, esbago paré um novo pesscoal técnico de Estado,
ﬁas apenas nos aparelhos que sao redefihidos e fortalecidos,

para 0s seus noves termos implementar.

A orientagac da impléntagéo da Reforma Adminis-
trativé ficaria a cargo do Ministro do Planejamento. Fica eg
tabelecido pelo decret0*1ei.que a ﬁeforma Administrativa se
jmplantaria por etapas "a medida que se Forem ultimando as
providéncias necessarias a sua execugdo". Seriamb exg?didbs

“progressivamente os atos de reorganizagao, reestruturagao,
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lotagdo, definigao de competéncia, revisio de funcionamento
e outfos necessarios a efetiva implantagéo da Reforma"™. O
?Ianejamentc\a esbogaria e executa;ia. E dela deveria resul-
tar ministério céntral em nova compesicao da estrutura egta-
tal. Os termos de sua implementagdo porém reverteriam tais
designios. © decre&a~lei 200, em sua aplicagao ée regulamen~
tagio pelo Governs Costa e Silva, teria desviadas suas dire-
trizes bésicas. A rutura com o Governo Castelo se explicita=~
ria n8o apenas no projeto de politica econdmica. Também nos
rumos da Reforma Administrativa ele ficaria marcada. A prio-
ridade passa a ser conferida a renovacdo dos procedimentos
burocraticos gue constituissem entraves & agilizagio e efi-
ciéncia da administracic publica. "84 entdo, eStaEelecida
uma concepgac sauddvel, flexivel e dindmica de Administragao
Piblica, e removido o entulho das normas obsoletas e parali-
santes, € que se deveria cuidar de reformar a atual éstrutu~
ra administrativa, gue reflete necessariamente o estado de

(1)

coisas vigentes”

05 seus principais instrumentos seriam entdo a
descentralizagio ¢ a delegagdo de competéncia, para "resti-
tuir aos drglos centrais sua fungao diretora, orientadora e
normativa” (2 }t Estaria assim‘transformado em uma redis-
tribuigio vertical de atribuigles o que havia sido uma lu-
ta de poder de decisfo dentro da instancia wministerial do

Governo Castelo. A disputa pela primazia na determinagac dos

rumos da gestdo estatal é reduzida a um prejeto de eficien~

{ 1) BELTRED, H. op- clt., p. 13.

{ 2 ) IUPERJ. Expansao do Estado e Entermedlagao de Interes~
ses ne Brasil, p. 109. -
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cia burocrdtica. O arrefecimento da intensa atividade do
aparelho de planejamento estaria claramente posta nce abando-
no dos trabalhos do Plano Deéenal, jamais redigide. Aos pou-
cos as iniciativas na drea econdmica do Estado seriam trans-

feridas a Fazenda e & administragidoc do curto prazo.

Seri; também desativado o Conselho do Planeja-
mento - CONSPLAN - que havia desempenhado papel central no
planejamento do Governo Castelo. O éONSPLAN, criado em 1965,
era destituido de poderes decisdrics. Tinha seus trabalhos
centrados nas medidas de carater estrutural, estando afas-
tados da sua pauta de discussdes de temas referentes a po-
I}tica de curto prazo. No CONSPLAN foram, no entanto, expres

sas as divergencias em relagdoc a politica econdmica do Go-

verno Castelo gque maiores repercussdes ganhariam.

A Reforma Administrativa havia-se também ocupa-
do dos Conselhos. No decreto-lei 200 estabelece-se que “or-
g%cs'colegiados gue contarem com a'representagéo de grupos
ou classes econOmicas diretamente interessados nos assuntos
de sua competencia, terac fungdes exclusivamente de consul-
ta, coordenacho ¢ assessoramento, sempre que aguela repre-
sentacdo corresponda um numero de votos superior a um tergo
do total". Na verdade, face a estrutura de planejamento qué
se projetava na Reforma, os Conselhos perderiam o papel que
lhes coubera até entéo-de instancias de planejamento esta-
tal. Ao Minisféria do Planejamento se atribuiram instrumen-—
tos e poderes mais amplos para desempenha-lo com coeréncia

e eficiéncia superiores.

N3c seriam estes porém os caminhos trilhados no
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Governo Costa e Silva. A desativagio do CONSPLAN nao confi-
gura nenhuma tandégcia de esvaziamento dos Conselhos em seu
conjunto. Ac contrério, os Conselhos voltariam entdo a de-
sempenhar papel central na deliberagao das politicas econd-
micas. Mas o fardo de forma crescentemente setorializada.
"Outra tendéncia do periodo é a da formagdo de organismos
deliberatives relacionados com especificas familias de ins-
trumentos, processo gque se aprofunda a partir de 1968, e gue
é geral referido como evidéncia de caracteristicas e fragmen

(1)

tacao decisdria" . Abria-se espage desta wmaneira, a
que oS interesses.capitalistas se expresséséem dentro do Eé-
tado de forma corporativa, ao mesmo tempo em que se enfrague
ciam as instancias de articulagdo geral destes interesses
no aparelho de planejamento. Sem dﬁvidg ndc é estranho ao
Estade neste capitalismo a expressaoc partidular dos intesres-
ses das varias fragées.do capital. DA-se porém que aqui se-

ria ela levada 3_outrance pela especial conformagdo institu-

cional dos seus canais de acesso. Estavam abertas as portas
paxra O Processo de intensa privatizacgdo e setorializagac do
Estado brasileiro, gue.apenas se aprofundaria nas décadas

seguintes.

£ certo que resultaria da implementagéo da“Re—
forma Administrativa extremo fortalecimento:  dos aparelhos
ecah&micos estatais. Inqaestionavélmente o Ministério do Pl
nejamento seria dotado de instrumentos e atribuigSes muito
mals amplos gue agueles de que dispunha até 1964, se bem gue

muito mais estreitos de gque lhe previa o decreto-lei 200. Sg

{ 1 ) IUPERJ, op. cit., p-
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bretudo porque a idéia de planejamento nele desenhada nao se
reduz a mera atividade de elaboraé%o de planos de governo. O
planejamento esbogado no éecreto~lei 200 tinha cardter dge
norteamento bédsico de toda a gestdo estatal. A ela daria vi-
530 integrada e progpectiva, conduziria a agao coordenada
dos seus varios ofganismcs e forneceria os parametros para o
controle de sua atuagao. Parcialmente implementado no que to
ca a elaboragdo de planos de governo, ndo o foi porém em re-

lagao ao ordenamento da acdoc do Estado brasileiro.

Decerto nac se pretende aqui defender gque, se
“montada em gua integridade, seria esta estrutura capaz de
éérir sem ﬁesequilibrios Estado e economia nacional, ou de
péupé—los das crises que viéram a enfrentar. Apenas chamo
étengéo para o fato de que tendo © projeto de organizacgao
do apérato administrativo do Estade sido mpntédo sobre a
idéia central de planejamento amplc e forte, nac implementd-
~-la deixou-o desprovido de rumos gerais e especialmente per-
medvel a interesses particulares. Cresceria entdoc este Es~
tado de forma setorializada, em detrimento dés instancias

gue lhe pudessem conferir visBo dos seus rumos para além da

administragao do particular e imediato.

Nao estariam, no entanto, confinados a desvios
na execugac da Reforma os determinantes deste processo. Es-
t30 postos no préprig 3ecreto~1ei dispositivos que nele te-
riam especial'importéncia, as medidas que alimentam & Ppre-
cdria identidade institucional dos organismos estatais denw.
tre elas. Privados de clara hieréxquizagéo de seus vinculos
a iﬁsténcias administrativas superiores e sem estabiliéade

assegurada Zs suas atribuicdes, se mostrariam eles extrema-
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mente sensivel ao jogo de pressoes de interesses privados.

As reformas do cherno Castele haviam ampliadc
as atribuicdes de Estado, mas nao pode a Reforma Administra-
tiva assegurar-lhes integraga@o superior. Quer onde fosse o©
espirito da lei respeitado, quer onde viesse a ser transgre-
dido, montaria elé Estado com poderes redobrados a serem po-

rém exercidos em crescente estilhagamento.
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Conclusoes

As reformas economicas que faz o Governo Cas—
telo cumprirdo o momento final de sedimentagdo de um capi-
talismo monOpolisté no Brasil, reformulando a instituciona-
lidade econdmica nacional e ccnferindo ao Estado novo card-
ter nas suas relagtes com a economié nacional. Destas refor-
mas resultaria um Estado com poderes ampliados de arbitragem
sobre todas as relagotes fundamentals ao capitalismo nacio-
nal. Quer as relagdes entre capital e trabalho, qguer as re-
1%@5@5 entre capitais passam a definir seus termos dentro
mesme deste BEstado. 0 seu désenho, posto'pelas mudangas gue
6 PAEG esbogaria em suas linhas basicas, seria portanto exa-

tamente inverso ao Estado liberal de que faz apologia.

Enguanto afirma agir apenas por controlar a
infla@éo e por banir desequilibrios presentes na economia
nacional, estard realmente o Governo Castelo promovendo uma
profunda transformagdo nas instituic¢des politicas e econd-
micas brasileiras, dotando-as da modernidade que © pleno flg
rescimento do capitalismo monopolista no Brasil requeria. Es
tara o capitalismo nacional por meio destas reformas inques-
tionavelmente avangando, abrigando embora denﬁro de si con-
tradigdes erescentemenfe antagonicas entre o crescimento ecg
ndwico nacional e a distribuicdo de seus frutos. Decerto gue
o cardter perversc das relacdes capitalistas nacionais seria
pelas reformas aprofundado, nao ée constituindo porém em obsg
téculo 3 retomada do proceéso de acumulacao capitalista,.cg

moc a €poca se vaticinava.
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‘As transformagoes estruturais gue se haviam
- operado na economia nacional pela sua industrializacio £e~
clamavam mudanga na sua institucicnalidade de forma a conso-
lidar seus novos marcog. Fazia-se entio sobretudo necesséfio
transformar-se institucionalmente o Estado a presidir o novo
padrac de acumulagﬁa. Figue claro que por falar-se em avango
do capitalismo brasileiro, n3c se pretende agul defender a
sua inevitabilidade. N3o era inexordvel que a econcomia bra-
sileira desse o salto na sua industriélizagéo, constituindo~
-s¢ em economia plenamente capitalista nos padrdes monopdli-
cos cumpridos: tal fol possivel por uma conjungdo favoravel
&é condi¢des internas e externas, assim como pelo brutal es-~
forgo que coordencu o Estade brasileiro. Dé-se, no entanto,
qﬁe uma vez realizado este salto, impunha-se o reordenamento
da inétitucionalidade nacional em termos consonantes com oS
novos termos vigentes em sua economia. Nio fazé-lo implica-
ria em retrocesso no avange cumprido ou em insusten:ével

aprofundamento das suas contradigoes.

-

Tampouco ha inexo?abilidade na forma Que as-
gumiria a reinsfitucionalizag%o brasileira entre 1964 e
1967: ela ¢ apenas a forma que puderam lhe dar as forgas vi-
toriosas na mudanga do regime. As reformas dJde base, pedra-
~-de-toque do Governo Goulart, se fariam afinal pelo Governo
Castelo. Seria porém_oﬁtro o seu tragado, outros oOs seus pro
pdsitos. A sua viabilidade repousaria sobre composigdc de
forcas essencialmente diversa daguela gue presidiu o pacto
populista e sobre a agudeza da crise vivida pela economia e
nagao. Enfrentaria decerto este projeto de reformas resisten

cias, mas esmpeciais circunstancias politicas que cercam o ng
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vo regime puderam contorna-las ou bani-las em sua maior par-
te. A3 que ainda se puderam expressar, se influem nos rumos
das reformas, ndac podem porém como antes impedir-lhes a sua

formulagao.

A reinstitucionalizagac nacional, consubstan-
ciada nas reformas levadas a cabo pelo Governo Castelo Bran
co, sequer se daria de forma acabada: todas elas se imple-
mentariam progressivamente até o final do primeiro governo
militar. Algumas delas serdoc gradualmente implantadas por-
gue necessdrio ¢ espagamento das mudangas procedidas, como
melhor caminho para a sua adequada absorgdo pela economia.
Algumas outras por seu cardter nipidamente complementar, ou-
tras ainda a4 espera de momentb politico adeguado. Nenhuma
teria © seu desenho final j& posto no PAEG. A profundidade
das transformagoes que se promoveriam levou a respeitar-
-ge certa cautela, a despeito de todo o poder discricionério

de gue se havia imbuido ¢ novo regime.

Jamais representou porém o caréﬁer progressi- -
vo das reformas ameaga @e reversdo ao gue. éstava claramente
deiineadc como tendéncia basica: é ampliagao dos poderes de
gestio estatal sobre a economia nacional. Se na sua politi-
ca de estabilizagdo faz o Governo Céstelo um movimento. de
"stop and go", atuando em avangos e recuos, na  sua politi-

ca de reformulagao institucional avangaria sem retrocessos

na fortificacdo do Estado nagional.

£ assim que entre 1964 e 1967 vao se deli-
neandoe as linhas fundamentais no reordenamento do capitalis-

mo brasileire, que proporcionaria tanto a retomada do pro-
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ceésc de acumulagao nacienal COMC OS Novos termos por dgue
ale passava a se pautar. Este recrdenamento comportaria a
construgao de vias institucionais para o predominic das gran
des empresas oligopdlicas, para o florescimento do circuite
de valorizagao financeira, para a abertura aos capitals es-
trangeiros, para aJexpanséo do setor produtive éstatal, pa~
ra-a redugao dos saldrios na renda nacional, embricadas to-
das elas no seio mesmo do Estado. Em seu bojo sac ainda es-
tabelecidas as condigoes para a formulagdo e execugdo das
politicas sociais que deve cumprir o Estado monopolista, tan
to em sua funcac de reproducao da forga de trabalho gquanto

em razao de direitos adquiridos pelas classes trabalhadoras.

Nio se transformard a presenga do ﬁétadb na
economia por meio apenas das reformas §ue dizem diretamente
respeito a seus aparelhos, como a Reforma Fiscal é a Reforma
Administrativa. Todas as reformas feitas consubstanciarac um
nove padfﬁo de articulagdo entre o Estado e a economia ﬁa—
cional, nos moldes de capitalismo industrializade fetardaté—
rio. Se o embrido das novas fungdes deste FEstado Jja& estava
posto desde o avango conhecido na segunda metads dos ancs
50 € gquando as institucionaliza o Governo Castelo gue pode-
rac elas conformar plenamente o ﬁstaéo para o capitalisme mo
nopolista no Brasil. E neste movimento terfo importancia tap
to a Reforma Financeira, gue da conformagdo ao novo sistema
financeiro nacional, guanto a Reforma Salarial e as Reformas
nas Politicas Sociais, gque estabelecem novas relagdes entre

o BEstado e as classes trabalhadoras brasileiras.

Estabeleciam as reformas do Governo Castelo

marcada rutura com as reformas de base propostas pelo Gover-
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no Goulart, fundada na natureza de classe da allanga que as
apoia. Ainda guando semelhantes na forma teriam elas conteil-
do essencialmente diversos. O Estado gue emerge das reformas
em 1967 seria especialmente desenhado para impulsionar o)
processo de acumulagdo nacional, sustando-lhe os limites na-
cionalistas e redistributivos que a alianca populista bus-

cou lhe imprimir.

Nic had porém que se cair no engodo.de confe-
rir ao tragado destas reformas racionalidade irrecorrivel.
Mesmo porque s3o inegavelmente diversos o seu projeto, tal
como esbogado pelo Governo Castelo, e o seu resultado final,
sintese das medidas implementadas e das reagdes postas pe-
lasg relagEés concretas presentes na ecoﬁomia nacional. Rea~
goes que tanto puderam influir na extensso do alcance de al-
gumas destas reformas guanto protelar outras delas. Mais tax
de, quande dependem as reformas de sua efetivagac pelo go-
verno que se segue, sofreriam elas ainda mais claro afasta-
mento da diregac que lhes designa o projeto inicial. Altera~
g%es de rumo foram-lhe assim imﬁostas, embora pouco pudessem
alterar na amplitude das transformagdes Jue se_operariam na

economia nacional e em seu Estado.

Quer onde cumpram as reformas as dirétrizeé
do projeto, guer onde delas se afastem, estariam langando ca
racﬁeristicas basicas do processo de reprodugdo do capital e
de seu abrigo.no Estado nacional. Conferem elas novo cara-
ter ao processo de acumulagao, ?quue conformam nove padraoc
de financiamento, novo padr3o de demanda, novo padrao de ges

> a - * -
ta3o estatal, para uma estrutura produtiva monopolica Ja ins-

talada na eceonomia. Fortalecem elas o Estado trazendo-lhe pg
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deres ampliados para a determinacgdo dos salirios diretos e
indiretos, do investimento pesado, do financiamento & produ-
gao. Estaria ele aparelhado para a arbitragem das relagdes
entre capital e trabalhc e entre capitais. Estaria ele apa-
relhado ndo apenas para sancionar mas para participar mesme

na reprodugdo destas relagdes.

Nao sao as reformas feitas apenas para o fa-
vorecimento ao grande capital estraﬁgeiro, mas para o deéen~
volvimento do capitalismo nacional em bases monopdlicas, que
tem a sua dindmica posta pelos grandes capitais. Nao sao
elas desenhadas para exclusivamente um dado segmento do capi
tal, nem mesmo para aquele gue tem maior peso no processo 6@
acumulacdo. Se a defesa dos.capitais nacionais ndo & questao
ae principic declarada no projeto das reformas ela é ampla-
mente’exercida no seu delineamento. Delas res#ltam encrme
impulsc a valorizagde financeira e ao fortalecimento da cons
trucao civil, da empresa agricola e do setor de servigos,
em gque eles predominam as reformas tém assim o propdsito de

fazer avangar em conjunto os capitals, conferindo primazia

Agueles que pudessem potencilalizar este avango.

Ndo é, porém, no que toca aos beneficios ao
grande capital internacional gue guardam maiores distancias
o projeto e a concretizagido das reformas. E antes no que se
refere & gestao econ&mica do Estado gue ha mais clara distin
gao entre o qué sé diz e o que se faz. Seria posta no seu
préprio desenho, e nao em pressaes contra sua implementagao,
a diferenga entre o Estado liberal que se enaltece e o Esta-
do ﬁcnopolista que se efetiva. Estd dado mesmo nas medi@gs

gue compGem as reformas, e nao em degvios a elas, © avango
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dos poderes de Estado como guardifio e mesmo produtor das re-

lagoes capitalistas nacionais.

A determinagdo dos novos poderes de Estado so
bre a economia nacional é posta ndo apenas na soma dos pode-
res que lhe sdo atribuidos sobre cada segmento ' egpecifico
das relacgoes capitélistas nacionais. 0 elevado grau de com-
plementaridade de que estl3o dotadas as reformas pode fazer
que delas emergisse um gualitativamente diverso padrac de
gestdo economica estatal a presidir a recuperagao da acumu-

lagdo nacional.

- Ha que se creditar_éé reformas do  Governo
Cagtelo grqonstrugéo'das condigOes que permitiraoc o cresci-
mento acelerado na virada da década, dé gque outros colherao
oS 1ouroé. Mas a elas também devem ser atribuidas  as linhas
mestras da extrema perversidade do capitalismo brasileirec
desde entéo. A.especial privatizagao do Estado nacional, a
precaridade dos controles sobre o setor produtive  estatal,
a inigiidade na distribuigaoc da renda.nacionai, a vulnera-
bilidade financeira das politicas socials, nao sao forjadas
em.descaminhos das reformas mas em cumprimento a .suas cliu-
sulas. Esta perversidade apenas se desnudaria por completo
na proxima crise, mas estaria ja al determinada em seu ca-

rater fundamental.

Sap assim as reformas responsaveis tanto pe-
lo avango como pelo aprofundamento das desigualdades do ca-
pitalisme nacional. Responsaveis por um capitalismo tanto

mais injusto guanto melhor desenhado para enorme crescimen~

to. .
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Que a crise hoﬁe enfrentada nao se tenha“ ja
arbitrado deve-se a.incapacidade do Estado brasileiro em rom
per seu comprometimento com velhos conteddos e formas, co-
mo pode fazer em 1964. Dos novos instrumentos e interesses
gque venha ele a porventura acolher dependera decerto nao
apenas a recuperagéo do processo de acumulacao pacional,
mas sobretudo o aprofundamentc ou superacio das desigualda-

des neste processo produzidos.
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