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APRESENTACAO

Crise ou faléncia do Estado, corrupgio, uso inadequado dos bens
publicos: estes assuntos deixaram de ser temas de debates exclusivamente
académicos ¢ ja fazem parte do cotidiano das conversas das pessoas que
assistem ao noticiario na televisdo brasileira. Neste debate, ha dois vildes quase
incontestaveis: os politicos ¢ a burocracia publica.

O presente estudo pretende desfazer alguns equivocos e avangar o
conhecimento quanto a um destes segmentos: a burocracia pablica. Como seria
impossivel, num tnico trabatho, estender a andlise a todas as burocracias
pablicas, escolhemos uma delas: a burocracia da drea econdmica ligada
principalmente & defini¢iio de padrdes institucionais que regulam os gastos
piiblicos. E dentro dela escolhemos o segmento que pode ser considerado “de
elite”, ou seja, um grupo de individuos que ocupou fungdes nas altas escalas
de prestigio, mas que sempre teve suas carreiras ligadas a administragdo publica.

Esta escolha da drea econdmica ndo foi casual e deveu-se a dois fatores.
O primeiro pode ser considerado de ordem substantiva, pois 2 partir de uma
vivéncia junto a diversos érgdos governamentais, nossa atengdo foi atraida pela
aparente confusio quereinavana definigdo do que gastar, do como gastar, doonde
gastar ¢ do como controlar os gastos. Dizemos que a confusdo ¢ aparente, pois
na realidade baseia-se numa 16gica nascida em um sistema de decisdo politica
que garante grande espago para acomodar interesses bastante diversificados ¢
cujos controles sdo frouxos, formalistas ¢ pouco eficientes. Esta situagfio chega
a tal ponto, que, quando um governante assume, e sinceramente dé a ordem “'¢
proibido gastar™ , é quase certo que ndo a vera cumprida, a nfo ser que consiga
numa luta a médio prazo alterar “o sistema de deciséo politica que mantém a
estrutura do gasto pliblico™.

! Esta frase foi dita por Tancredo Neves em seu filtimo discurso, quando ja eleito, ao
apresentar os membros da equipe que 0 acompanharia no Governo.
2 A frase é doentio Ministra da Fazenda Fernando Henrigue Cardoso. O Estado de Séo Paulo,

18/11/1993,p.B2.
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No Brasil esta estrutura estd assentada sobre um conjunto de instituigdes
e de regras que mantém um verdadeiro e permanente “‘sistema de vazamentos™
que, ao longo dos anos, foi se definindo para atender aos interesses que vio do
clientelismo ao corporativismo. Os “verdadeiros” interesses, aqueles da
acumulagdo capitalista, que muitos entendem como sendo os Unicos que
determinam a ldgica deste processo, muitas vezes ndo conseguem dar conta,
enquanto instrumento analitico, de um emaranhado de “outros interesses” que
se apresentaram ao longo do tempo, ¢ que constituem ainda hoje uma parte
importante do nosso sistema de decisdo politica,

A segunda razio foi de ordem pratica. Durante um ano, trabalhamos no
Ministério da Fazenda (maio de 1987 a abril de 1988), e neste periodo, nfo s6
adensamos nossa sensibilidade sobre a questfio, como tivernos a oportunidade de
reunir um conjunto de informagGes e conhecer pessoas que nos deram acesso a
um outro conjunto, incluindo arquivos pessoais.

Os agradecimentos s3o muitos. Os dois primeiros sdo institucionais: a
FAPESP - FUNDACAO DE AMPARO A PESQUISA DO ESTADO DE SAO
PAULO, que financiou nosso curso de Pés-Graduaco na Universidade de
Cornell - USA ¢ ao NEPP - NUCLEO DE ESTUDOS DE POLITICAS
PUBLICAS DA UNICAMP, onde encontramos o ambiente ¢ o suporte
indispensaveis para desenvolver este trabalho, além de muitos amigos enire
colegas ¢ funcionarios. Agradecemos também aos colegas € aos funcionarios do
Departamento de Sociologia do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da
UNICAMP.

A confianca e a paciente presenga da Professora Argelina, orientadora ¢
amiga, foram indispensdveis diante desta doutoranda retardataria. Nossos
agradecimertos também & amiga e Professora Sonia Miriam Draibe, pelo apoio
firme e pela constante cobranga, sem 0s quais este trabatho ndo teria um fim
antes do Século XXI.

A minhamie, Zenaide Figueiredo Portugal Gouvéa e ameus irméos Silvia
¢ Marcelo Figueiredo Portugal Gouvéa. Aos meus amigos: Aldo Duran Gil, Ana

3 Conhecidos popularmente por“ralos”, “buracos”, etc.
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final, com sua qualificada competéncia além de muito afeto.

- viil -



PartE 1
O DESENVOLVIMENTO DO ESTUDO



CariTuLo I:
A DEFINICAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

A vis#o que a sociedade tem da burocracia, seja de seu espacgo de poder
(entendido como acesso a determinados recursos politicos) seja do papel que
desempenha no interior do aparelho de Estado, a fransforma num objeto de
paixbes e numa “carta” importante no jogo ideologico. As posi¢des oscilam
entre atribuir & burocracia um papel preponderante no processo decisério ou
entdo negar-the qualquer participagio relevante, pols seria apenas a executora
de decisdes definidas em outras esferas de poder. Este debate aparece no
discurso, vitorioso na “midia”, daqueles que acusam os burocratas de
responsaveis pelo mau funcionamento do aparelho de Estado pois, como
teriam um grande poder, seriam capazes de conduzir as decisGes atendendo a
interesses proprios. Apontam como caracteristicas da burocracia o apego
exagerado as rotinas', aineficiéncia, a montagem de procedimentos complicados,
a intromissdo em 4reas reservadas a atividade privada, o seu niimero exagerado,
a corrupgdo e o fisiologismo. Oszlak (1984) destaca que muitas vezes alguns
destes mitos se transformam em realidade, mas a sua manifestagfio em sociedades
concretas nem senpre traz consigo a explicagio do fendmeno e muito menos
afasta o cardter ideologico do uso que dele se faz.

() debate aparece também na andlise daqueles que consideram a burocracia
muito eficiente apenas no atendimento dos interesses dos dominadores (classe
dominante, elite, burguesia, etc.). Por este trilho também caminham aqueles que
entendem que quando um Hstado ¢ dominado por interesses privados, sua
burecracia se transforma numa extensfo destes interesses. Finalmente entram
no debate os proprios burocratas, mostrando ndo s6 como sua ago € isenta, Gtil
¢ indispensave] ao funcionamento do Estado, mas também como sio os verdadeiros
responsaveis pela “defesa do interesse publico™.

Colocada em outro nivel de abstragio, esta discusséo também aparece
no plano tedrico, seja nas versoes instrumentalistas - que encaram o fendmeno

I VerCOLE, Robert F. Social Reform frustrated by bureaucratic routine. In: Public Policy.
USA,v.27,1n.3,p.273-299,



burocratico numa sociedade capitalista como mais uma manifestacio da luta de
classes, onde a burocracia cumpriria o papel de executora dos interesses das
classes dominantes®, seja nas verses autonomistas - que encaram a burocracia
como uma casta detentora de interesses, prestigio e espaco de poder préprios®.
Fugindo destes exiremos, mas ainda baseadas nos mesmos principios 16gicos,
temos a visdo de que a burocracia seria agente do Estado moderador que atua
“entre as classes” em beneficio dos despossuidos ou a visdo liberal que a
considera agente de um Estado cujos poderes s3o delegados pela sociedade. Na
tentativa de superagfio destes principios tedricos, aparecem as concepgdes que
encaram o fenémeno burocratico como um fato social diferenciado e complexo,
que coloca seus agentes em relagles contraditérias “tanto que sua posicdo na
estritura de dominago politica pode variar significativamente” de sociedade
para sociedade (OSZLAK 1984, p. 256-258).

Ninguém melhor que Dahrendorf conseguiuresumir toda esta dificuldade,
tedrica e empirica, em trabalhar com a questdo da burocracia, quando afirmou
que “nfo hd nenhuma palavra em nenhuma lingua moderna para descrever este
grupo que ndo € grupo, esta classe que ndo ¢ classe, este estrato que ndo € estrato”
(DAHRENDOREF 1982, p. 56). Eis aqui o objetivo do presente trabatho: enfrentar
este desafio, sem nenhuma pretensdo de resolvé-lo a nivel fedrico, mas com o
propésito de avangar o seu desvendamento empirico.

Analisar o espago de poder da burocracia do setor Governo da drea econd-
mica e descrever sua l6gica de agfio no interior do Estado brasileiro sera o nosso
caminho. Outros ja andaram por esta trilha®, mas a nossa proposta ¢ olhar este

t Qs efeitos paralisantes de abordagens doutrindrias estdo expostos com maestria por
Luciano Martins, quando discute a questio do Estado in MARTINS 1985, p. 15a 28.

* Naanalise da burocracia brasileira, o trabatho de Raymundo Faoro € o que mais se destaca
na tradicdio “autonomista”. Algumas de suas interpretagles siio apropriadas
inadequadamente, como a que segue: ¢ possivel que a burocracia brasileira tenha
assumido gradativamente aconsciéncia de que formavaum grupo de stafus etenha passado
aagircomotal, procurando de um lado fortalecer o Estado, ja que seu staius social derivaria
principaimente dostarus do Estado, e de oatro fado buscando fortalecer seustatus funcional
apartir de ymatecnicizagio doaparato governamental” (BAYER 1975, p.71). Mesmo que
este fato seja empiricamente comprovado, ele ndo explica o espago de poder da burocracia
(recursos politicos a suadisposigdo), pois o que a burocracia pensa de si propriando define
necessariamente seu papel.

¢ GRAHAM 1968, LEFF 1977, DALAND 1973, SANTOS 1982, DRAIBE 1985, LEOPOLDI 1991,
MARTINS 1985, SCHNEIDER 1991, SOLA 1982, ABRANCHES 1977, BOSHIEDINIZ 1978, GOODIN

e WILENSKI 1984,



processo a partir da propria burocracia, ou seja, através dos recursos politicos a
que teve acesso e da sua légica de agfo. A burocracia que iremos observar pode
ser encarada como uma elite, pois sua trajetéria de carreira nos érgos puablicos
conduziu-a aos altos cargos de assessotia ou de direcdo da politica econdmica.
Apesar de ser uma elite, supomos que detém muitas das caracteristicas de outros
segmentos de funciondrios governamentais que fizeram toda sua carreira ligados
aos orgdos publicos. Sabemos que tal afirmagdo requer um estudo especifico,
porém ndo o faremos no mbito deste trabatho.

Estamos entendendo este espago de poder ndo sé como o conjunto de
recursos politicos a que estes burocratas tiveram acesso, mas também como o
resultado de uma pratica (agdes concretas) que perseguiram, um alvo®. Partimos
de trés premissas: a primeira de que este poder se define numa tensio entre
limites e interesses que se localizam tanto dentro quanto fora do aparelho de
Estado - a presenc¢a de “anéis burocraticos™ que ligam interesses privados e
publicos também se enquadram nestes limites; a segunda de que, apesar destes
limites, a burocracia possuiu uma logica propria de agio que define sua capacidade
¢ possibilidade de atingir seus objetivos; e aterceira de que a compreensdo deste
processo sO pode ser atingida na andlise de situagOes concretas.

A proposigdo geral, e que aqui deve ser tomada como hipdtese de traba-
lho, seria de que um segmento da burocracia da drea econdmica do setor Governo
no Brasilteve, em determinados momentos, espaco de poder, objetivos definidos
e l6gica de agdo estabelecida, o que lhes garantiu uma certa autonomia de agdo’.
Esta autonomia, entretanto, esbarrava em restricdes ditadas por condicionantes

5 A “abordagem da escolha piblica” € uma corrente interpretativa que tambeém caminha
porestatritha, ao colocar o burocrata como agente social que apresenta uim comportameto
de busca racional de determinadas metas s6 que definidas em fung@o de seus interesses
privados. Scbre este tipo de andlise ver TULLOCK, GORDON - The Politics of
Bureaucracy. WA, DC, Public Affairs Press, 1965, OQutraconcepgio interessante €aquela
apresentada por LOUREIRO 1992, pg.48, que se baseia na nogdo de campo, entendido
como “o espaco social onde pessoas, grupos ¢ instituigdes se constituem pelasrelacdes de
concorréncia e poder que estabelecem entre si”, Preferimos trabalhar com a idéia de
espaco de poderdefinido pelos recursos politicos disponiveis, pois tratando-se a burocracia
publica de um segmento permanente, a variagdo do acesso a estes recursos poderd
caracterizarmelhor seu papel em momentos especificos. Mas fica oregistro de que anogdio
de campos sociais também poderia sugerir um percurso interpretativo muito criativo.

5Na expressio de CARDOSO 1975.

7 Um dos primeiros estudos que lemos e que despertou muito nosso interesse sobre um certo
“vicuo parcial de poder” onde certas burccracias atuam foi o de HEADY, FERREL -
Administracdo Publica - Uma Perspectiva Comparada. Rio de Janeiro, Zahar, 1970,
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estruturais concretos que definiram limites tanto no seu espago de poder quanto
na consecu¢io de seus objetivos (alvos), e que interferiram na sua légica de agfo.
Mas como estes condicionantes estruturais nfo foram os Unicos determinantes
de sua a¢fio, pois a burocracia atuou num quadro de conflito de interesses, houve
espago para o exercicio de seu poder®. Quando ocorre a futa entre segmentos da
burocracia ligados a interesses divergentes, estes conflitos podem se dar tanto
“para fora” do aparetho de Estado, quanto “para dentro”,

Como objetivos secundérios deste trabalho, pretendemos examinar, em
primeiro lugar, em que momento este poder tem condigdes de se exercer com
mais forca e qual a l6gica de agfo de cada momento - se na fase de formulacio,
institucionalizacfo, decisdo ¢ implementagio - e de como atua na negociagio.
Em segundo lugar, pretendemos verificar a hipotese da “eligarquizacéio” desta
burocracia, ou seja, a permanéncia de um grupo com poder e logica proprios,
independentemente das mudangas que ocorreram nas coligagdes politicas de
poder, Este grupo (que poderia ser identificado também em outras areas do
setor Governo) constroi em torno de si um sistema de autoprotecio, diferente
dos interesses corporativos, O fato de ocorrer conflitos inira € entre grupos, ndo
diminuiu sua forca e muitas vezes estes conflitos se resolveram com a vitéria
daqueles que conseguiram estabelecer boas relagdes para fora do grupo (seja
com o legislativo, com outras 4reas do executivo ou com a sociedade). Estas
lutas acabaram abrindo espacos de liberdade a mteresses externos, mas nunca
a ponto de tornar a burocracia antropofigica, ou seja, houve uma permanente
tentativa de proteger, mesmo aqueles gue estavam momentaneamente fora de
posicdes de mando. Em terceiro lugar, pretendemos examinar quais as
modificagdes tanto no espago de poder quanto na logica de agdo, conforme se
esteja num momento de legitimag8o autoritdria ou democrética.

O espago de poder ¢ a logica de agdo de uma burocracia que atua numa
formagdo social como a brasileira, onde, a partir de 1930, o Estado passa a ter

8 Estamos entendendo poder como a capacidade gue uma classe social ou um grupo tem de
atuar sobre a vontade alhela para realizar seus interesses especificos, através de instrumentos
de sangio e coergdio que afetam outras classes sociais ou grupos. Um grupo pode ter apenas
influéncia, quando atua sobre a vontade alheia sem os instrumentos de sangio € coergao:
este pode ser o caso da burocracia, em muitas situages concretas. Além disto, devemos
considerar o coneeito de dominagio, mais geral, que sereporta & estrutura da sociedade ¢
que pressupde a idéia de subordinagdo de um grupo em relagio ao outro. Por dltimo, hd a
questioda legitimidade, que envolve oconsentimento de quem obedece sobre guem manda.



o papel de promotor de um projeto de desenvolvimento, do qual é também ator,
a transformam em protagonista de um processo “sui generis”. Isto porque sfo
agentes de um aparetho composto por institui¢des e organismos com “capacidade
propria”, e da mesma maneira que tem um espago seu na elaboragio e execugio
de politicas, tem também espaco e logica especificos nos momentos de crise e
redesenho do perfil institucional deste Estado. Na histéria brasileira recente, o
primeiro momento corresponde & fase de fortalecimento do Estado, que
“assume” o projeto de desenvolvimento industrial (1930 a 1961) e que se
expande seguindo uma [6gica semelhante & do setor privado, ou seja, a introdugdo
da grande unidade de produgdo (1964 a 1979). O segundo momento € a fase do
esgotamento deste modelo de desenvolvimento, quando entra prioritariamente
na agenda a questio dareforma do Estado e ai a burocracia aparece com um papel
especifico.

Nosso estudo se concentrara neste segundo momento. A transigdo do
Governo do General Jodo Figueiredo para o do Presidente José Sarney nos
oferece um cendrio privilegiado para estaanalise. A crise fiscal, que recomendava
um ajuste, € a transigdo de um regime autoritario para um regime democratico,
colocaram fortemente na pauta dos dois Governos a questdo da reforma do esta-
do oupelo menos de um reordenamento institucional. Neste processo aburocracia
do setor governo teve momentos de ampliago potencial de seu espago de atua-
¢do (se esta ampliagfo ocorreu também em termos de poder veremos no traba-
tho), independente do fato de se ter atingido ounéo um novo desenho institucional.
Este seria mais um sinal contraditério do quadro sécio-politico brasileiro a ser
acrescentado 3 série de inovagdes apontadas por Fiori como “verdadeiramarcha
forcada de transformagdo politica” ocorrida durante a chamada “década
perdida™(FIORT 1993, p. 13). E contradiz a tese de que esta burocracia estava
“enfraquecida” no final do periodo autoritario ¢ que, portanto, nao foi capaz de
atuar na tentativa de ajuste fiscal que a crise passou a exigir. (BRESSER 1993 a)

Outra situagdo que o momento suscitaé amudanca dodiscurso ideoldgico.
Se anteriormente o que predominava neste discurso era a “defesa de um projeto
de desenvolvimento integrado” ou “dos interesses da Nagio” na fase da
transi¢iio para um regime democratico, agora 0 que domina é o discurso em
defesa da “transparéncia” e da participagdo da “sociedade™ nas decisdes de
Governo e o da “defesa do interesse plblico”.

Um balango da principal bibliografia que trabalha com o fema serd
apresentado adiante, com €nfase para os autores que analisam asituacdo brasileira.
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A partir de algumas opgOes entre os varios dilemas tedricos e empiricos
que estes trabalhos colocam, vamos observar o poder da burocracia e sua logica
de aglo através da sua presenga no processo de decisfio em uma situagfio
exemplar: a formagdo e atuagdo da Comissdo para o Reordenamento das Finangas
Piblicas. Esta Comisséo, criada formalmente por um voto do Conselho Monetéario
Nacional em agosto de 1984, detonou um processo que resultouna criagéo da
Secretaria do Tesouro em 1986 e definiu os principios basicos da Consﬁtuig:ﬁo'
de 1988, e ainda nio terminou.

Para néo isolarmos nosso objeto de estudo das “contaminagdes” das
estruturas econdmicas, sociais e politicas mais amplas °, sentimos necessidade
de elaborar uma breve reconstrugio histdrica, baseada em fontes secundarias ¢
em alguns depoimentos'®, para buscar as “margens de liberdade™ que a burocra-
cia teve a partir de 1930, com maior atengfio para os anos 60, 70 e 80 (Parte II,
Capitulos I, e 1), tempo de entrada no servigo piblico dos burocratas que séo
os agentes das medidas examinadas no estudo de caso (Parte IT1, Capitulosfa V).

Nesta reconstrugdo, além dos marcos estruturais, pretendemos recuperar
brevemente as histérias do Banco do Brasil, do Departamento de Administragdo
do Servigo Piiblico - DASP, da Superintendéncia da Moeda ¢ do Crédito -
SUMOC, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémicoe Social-BNDES
¢ do Banco Central, cujas burocracias alimentaram os quadros permanentes dos
Ministérios da Fazenda e da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da
Republica. Mas com um objetivo muito especifico: tentar captara logicadeagio
desta burocracia a partir de sua atuagfio na formago ouem alguns momentos da
historia destas instituigdes.

® Seria 0 mesmo que falar no poder da burocracia no Impeério, sem se referir & escravidio,
como destaca CARDOSO 1975, p.172....” no artigo sobre Atores Politicos do Império de
Olavo Brasil de Lima Janior e Liicia Maria Gomes Kiein in Dados (7) 1970 ... os autores
véem como é bvio... o Partido Liberal como representante da oligarquia latifundiariae o
partido Conservador como representante dos interesses da burocracia ... visando alargar
¢ corrigir a tese da Faoro sobre o papel predominante daburocracia napolitica do Império
... sugerem que deve-ge procurar as rafzes de classe da burocracia.... Mas como explicar
a politica do Império sem considerar como fundamental a questdo da escraviddo? Néo
porque (aordem econdmica) determine nada, nem pela origem de classe daburocracia, mas
porque 2 ordem econdmica deve ser vista COmo elemento condicionante, pois a ordem
econdmicaepoliticado império é impensavel sem agscraviddo. Isto posto, pode-se pensar
namargem de liberdade que os atores politicostiveramno Império, o papel daburocracia,
ete...”
1 Depoimentos existentes nos arquivos do CPDOC da Fundagiio Getlilio Vargas doRio de
Janeiro.



Carituro I:
O DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA

Trés decisdes de ordem metodolégica foram importantes para o
desenvolvimento do presente estudo e acabaram por estabelecer os limites de
seu alcance analitico. Em primeiro lugar, para definirmos o espago de poder da
burocracia objeto deste estudo, optamos pela identificago dos recursos politicos
que estavam a sua disposi¢do nos momentos analisados, recursos estes que eram
um dos resultados possiveis dentro dos constrangimentos estruturais e das
aliangas disponiveis em um determinado contexto. Neste caso, partimos do
estudo do aparelho mstitucional ou das propostas de mudanga no seu desenho,
que para nos foram tratados como resultados observavers deste espago de poder,
¢ onde percebemos que aburocracia atua com grande desenvoltura, Assim sendo,
por exemplo, a criagdo da SUMOC, do Banco Central e principalmente o
encaminhamento das propostas da Comissfo parao Reordenamento das Finangas
Phblicas serdo observados como manifestagdes deste espaco de poder.

Em segundo lugar, para entendermos aldgica de agdo da burocracia, tendo
como referéncia estes resultados no quadro institucional, partimos de
depoimentos e entrevistas dos proprios burocratas, porém encontramos algumas
barreiras que nfio tivemos condi¢des praticas de superar, o que limitou o alcance
analitico do estudo. Nao tivemos condicdes, por exemplo, de contrapor acs
depoimentos da burocracia ligada a formacio da SUMOC e do Banco Central,
evidéncias empiricas de outras fontes que pudessem determinar contornos ao
que declaravam ter sido sua prética. No caso da Comissfio para o Reordenamento
das Financas Piblicas avancamos bem mais nesta diregio, contrapondo as
entrevistas documentos da época, além do acompanhamento das discussdes pela
imprensa e depoimentos de pessoas que trabalharam no Governo, mas que nio
pertencem 4 méguina. Mesmo neste caso, permanecet um certo desconforto de
estarmos excessivamente dependentes do material obtido nas entrevistas.
Acreditamos, entretanto, que apesar destas limitages fot possivel captar parte
da logica que conduziu a a¢do desta burocracia. Neste aspecto, concorre a nosso
favor o fato de que nfo pretendemos avaliar politicas e muito menos seus



resultados, € sim concluir sobre a 16gica de agdo da burocracia, para o que bons
depotmentos e boas histérias de vida sdo fundamentais.

Em terceiro lugar, por estarmos observando uma parte da burocracia
ligada a area econdmica do Governe, ndo pudemos fugir daaventura de lidar com
temas muito distantes de nossa formago académica e mesmo profissional. E ao
abordar estes temas, tivemos que tentar entendé-los, néo s6 para poder perceber
a movimentagdo da burocracia nos debates que se travavam, como também para
fornecer informagdes minimas aqueles que, como nds, ndo séo economistas. Os
resultados foram modestos, e talvez, se domindssemos o assunto, pudéssemos
escrever menos e explicar mais. Decidimos, muitas vezes, recorrer a longas
citagbes, com receio de, ao tentar “traduzi-las”, cometer erros ou omitir
elementos que prejudicassem ainda mais a compreensdo. Esperamos que nosso
esforgo tenha sido suficiente para o entendimento dos temas abordados.

O levantamento de informagdes desenvolveu-se em duas etapas. A
primeira, durante os anos de 1991 e 1992, através de sete entrevistas com
pessoas que haviam participado durante a década de 80 de orgéos governamentais
federais da drea econbmica em fungdes de decisfo!’. A caracteristica comum
destas pessoas é que todas elas, com excegdo de uma, nféio faziam parte do quadro
permanente da administracdo piiblica federal. Haviam participado do governoa
convite do Presidente da Republica, de algum ministro ou dirigente de érgéo,
sendo que alguns deles “sobreviveram™ a uma ou até duas trocas de equipe.
Todos ja haviam deixado seus postos no momento daentrevista, sendo que alguns
ocupavam cargos em administragGes estaduais, outros estavam na Universidade
(de onde haviam saido para desempenhar as fungdes ptblicas) outinham ido para
aempresa privada.

Nestas entrevistas, através do exame dos obstaculos politicos, bem
como dos elementos facilitadores, tanto no que se refere a instituigdes quanto
a agentes implementadores, foram levantadas informacdes sobre as politicas
fiscal, de liberalizagiio comercial ¢ de privatizagdo. A andlise destas politicas ndo
faz parte deste trabalho, mas pudemos aproveitar parte das entrevistas para
examinar a questdo do papel desempenhado pelos agentes implementadores, No
correr deste trabalho, pudemos reunir depoimentos que se juntaram a nossa

I Para realizarmos estas entrevistas aproveitamos a oporiunidade a nos oferecida pela
Professora Lourdes Sola, aquem agradecemos, Elas foram realizadas paraum trabalboque
a Professora estava desenvolvendo para a CEPAL, do qual participamos.



experiéncia pessoal como ocupante de cargos pliblicos aniveis estadual e federal
durante a mesma década.

A segunda etapa da pesquisa, agora jA com um projeto definido,
desenvolveu-se durante os anos de 1992 e 1993, Nesta fase, realizamos quinze
entrevistas com Ministros da Fazenda e Planejamento, Presidentes do Banco
Central, funciondrios de carreira do Banco Central, do Banco do Brasil, do
Ministério da Fazenda e da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da
Reptiblica. A grande maioria deles havia participade da Comissio para o
Reordenamento das Financas Phblicas, instituida pelo Voto 283/84 de 21 de
agosto de 1984 do Conselho Monetario Nacional: dos cento e seis membros da
Comisséo, entrevistamos treze. Destes, alguns ainda estavam na ativa, muitos
ocupando cargos no primeiro escalio do Governo Itamar Franco. Alguns ji
estavam aposentados, ¢ outros estavam trabalhando na miciativa privada, em
organismos internacionais ou na Universidade. Umaressalva ¢ importante neste
momento. Apesar de muitos dos entrevistados serem funcionarios do Banco do
Brasil e do Banco Central, vamos considerd-los como pertencendo ao setor
governo, pois praticamente todos eles (com excegéo de um} sairam do Banco do
Brasil ou do Banco Central ¢ foram trabalhar em algum ministério da 4rea
econbmica, ndo tendo retornado para seus locais de origem. Assim, apesar de
seus salarios serem pagos pela fonte, o que faz diferenga, pois receberiam muito
menos nos ministérios, ndo estdo mais ligados 4 légica organizacional interna do
Banco Central ou Banco do Brasil.

Nesta etapa da pesquisa, as entrevistas foram feitas através de perguntas
abertas, centradas no seu percurso pessoal € profissional, na sua visdo do papel
do Estado e de seu papel como funciondrios publicos, na sua avaliagio das
relacdes da administragdio centralizada com o poder Legislativo, Partidos
Politicos e grupos de interesse ¢ finalmente na sua visfo do papel da sua
“corporagdo” (Banco Central, Banco do Brasil, Receita Federal, etc), quando
fosse o caso. As entrevistas foram gravadas, ¢, com algumas exceg¢Oes, a
riqueza de detalhes e a franqueza das informagfes foram garantidas pelo fato
de estarmos tratando de acontecimentos que pertenciam ac passado, além de
que fomos considerada “da casa” por ter trabalhado na area por um certo
periodo. Qutro fator que facilitou nossa tarefa foi a rapidez com que muitos deles
se comunicavam entre si, “anunciando™ a nossa chegada (o gque nos fez descobrir
que constitufam “um grupo”), € que resultou, ndo raras vezes, em encontrarmos
material escrito e de arquivo preparados de antemdéo para ilustrar a entrevista. Na
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realidade, tivemos que nos precaver, tal o entusiasmo que tomou conta de parte
dos entrevistados, ao perceberem que finalmente “sua” histéria ia ser contada.

Pesquisamos também os arquivos do Centro de Pesquisa e Documentagio
de Historia Contemporinea do Brasil da Fundacfio Getulio Vargas do Rio de
Janeiro- CPDOC-FGV, para levantar, entre os documentos da série Histéria
Oral, os depoimentos de dirigentes da politica econémica nas décadas de 50, 60,
70 ¢ 80, além daqueles depoimentos de alguns burocratas “historicos”.
Pesquisamos ainda os “arquivos” do Ministério da Fazenda. Estes arquivos
estio espalhados em um depésito no subsolo do edificio central. Muitas pastas
tiveram seus papéis espalhados pelas prateleiras, estando em total desordem.
Assim, pode-se observar documentos originais misturados com folhetos de
propaganda, rascunhos sem especificagdo, etc. Pudemos pesquisar apenas o
material que estava separado em pastas com classificagdo. A poeira toma conta
de todo o “arguivo” e a impressdo que se tem € de que o proximo destino daquele
material serd, na melhor das hip6teses, a sua venda para reciclar papel.

Além das entrevistas ¢ dapesquisa de arquivos, acompanhamos os debates
que se deserirolaram durante os anos de 1984 ¢ 1985, pelos seguintes jornais:
Gazeta Mercantil, O Estado de S3o Paulo, Folha de 8. Paulo, O Globo, Jornal do
Brasil, Jornal de Brasilia e Correio Brasiliense.

Tivemos acesso ao arquivo pessoal do Dr.Mailson da Nobrega e do Dr.
Andrea Sandro Calabi, sendo que o primeiro continha muitos dos documentos
originais produzidos pela Comissdo para o Reordenamento das Finangas
Piblicas, além de todos os relatérios, parte dos debates pelos jornais e um farto
material sobre os posicionamentos de 6rgos e pessoas a respeito das propostas
de reordenamento das financas ptblicas. Finalmente, realizamos entrevistas
com outras pessoas que durante os Governos Figueiredo e Sarney ocuparam
cargos na area econdmica da administragio piblica federal, mas que nunca
pertenceram aos quadros de carreira do estado, a fim de reavaliar nossas

conclusdes.
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CariruoHI:
Princrpais Desarios Concerruais E EMpiricos

As reflexdes aqui expostas partiram de preocupagdes que se desenvol-
veram em diferentes niveis de abstragdo. A dificuldade em delimitar um objeto
de estudo, em definir um quadro de referéncias para observa-lo e em apresentar
resultados que avancem na tarefa de “desvendar o real”, nos faz sentir saudades
da fase em que esta tarefa ja vinha sendo em grande parte resolvida, ao adotar-se
um arcabougo tedrico nascido numa das “grandes doutrinas”. Mas a inquietacio
toma o fugar das saudades, quando nos convencemos, como aponta Martins
(1985), dos efeitos inibitdrios destas interpretagdes e nos pomos a campo para
prosseguir na construgfo do conhecimento.

Entretanto, a descoberta da motivagdo nfo resolve o problema. A
dificuldade em olhar a questdio da burocracia comeca ao percebermos que, nio
séo so os condicionanies estruturals, nem sO 0s mteresses de grupo, nem so os
tragos fundadores que compdem o tipe ideal Weberiano, nem s6 o
corporativismo, nem s o contexto, mas tudo ao mesmo tempo, e muita coisa
mais, delimita o espago de poder da burocracia, bem como molda sua ldgica de
acfio, Como a literatura tem enfrentado a questio?

A maioria das analises que complem o arquivo tedrico do tema centra-
se numa destas varidveis. Um balango da literatura brasileira nos faz concordar
com Oszlak, que em meados da década de 80 dizia que havia um déficit de
compreensfo da dindmica interna da burocracia nos estudos dos cientistas
politicos € um déficit de contextualizacdo nos estudos dos administradores
(OSZLAK 1984). E acrescentarfamos que ha falta de conhecimento socioldgico
da burocracia: quem ¢ esta burocracia, de que grupo social se origina, o que a
motiva, como utiliza os recursos que tem disponiveis, como se move em
situagbes de conflito, que espago de poder pode deter, como consirdi este

espago? 12,

2 Dentre os vérios trabalhos presentes na literatura norte-americana e que faz uma andlise
do background social, educacional, das carreiras ¢ das atitudes da burocracia nas
sociedades modernas estd o de ABERBACH, Joel D e outros. Bureaucraty and Politicians
in Western Democracy. Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1981,
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No caso dos trabalhos brasileiros, existe uma outra lacuna, pois quando
se fala em burocracia publica confunde-se muitas vezes a do “setor empresa”
com a do “setor governo” (na terminologia adotada por MARTINS 1985, que
sempre se preocupou com a distingdo). Tratar como iguais quanto ao seu espago
de poder ¢ quanto & sua l4gica de agdo, ou principalmente minimizar o papel da
burocracta do setor Governo, tem sido comum nos estudos brasileiros, A
primeira € apontada como tendo um papel importante como agente na definicfio
das politicas gerais , e afirmamos que a segunda parece ter um papel importante
na defini¢fio do desenho institucional do Estade e portanto nas propostas de
reforma'?,

Ao Jado da tendé€ncia de minimizar o papel da burocracia do setor governo
estd a idéia de considerd-la a depositdria de um conjunto de caracteristicas
negativas, desde a incompeténcia, até os tracos cartoriais e carreiristas, o que
parece ndo resistir & comprovagéo empirica. Caminha nesta direc¢o a analise de
Wanderley Guilherme dos Santos, que considera que ha uma divisfio entre uma
parte do aparelho de estado centralizado onde estas caracteristicas apareceriam
com forca, e a outra parte descentralizada (empresas € autarquias), que por ter
sido criada dentro de padries onde a competénciae aeficiéneia eram fundamentais,
foi protegida da “l6gica cartorial”. E acrescenta: “a obrigagio de obterresultados
eficientes na operagdo do setor publico descentralizado, que transforma os
responsaveis pelas diversas unidades deste setor em atores politicos relevantes™
(SANTOS 1982, p.73).

Temos consciéncia de que ndo conseguiremos fugir muito dos dilemas
que a literatura apresenta, pois, além das dificuldades apontadas, este ndo sera
umtrabalho de construgiio tedrica. Mas € importante ressaltar que desenvolvemos
o estudo tendo consciéneia de que cada vez que nos aprofundamos numa destas
dimensdes, as outras aparecem perturbando o raciocinio. Realmente uma boa

1 Na realidade, o presente trabatho vai tratar de uma burocracia que fransita entre o setor
centralizado(Governo) e o setor descentralizado (empresa), pois 0s nossos entrevistados
estdo em sua maioria funcionaimente vinculados ao Banco Central ¢ Banco do Brasil. Esta
vinculagio, que faz muita diferenca em termos salariais, pois ganham muito mais do que seus
colegas ligados as carreiras dos ministérios, praticamente desaparece guando vamos
analisar sua atuagfo, pois estdo afastados hd muito tempo de seus érgdos de origem e
colocados 2 disposiciio dos ministérios. Além disto, todas as situagGes que vamos examinar,
referem-se a politicas que foram elaboradas e conduzidas em Orgos da administragdo

ceptrahizada.
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dose de sincretismo (ndo de sintese) tedrico seja, talvez, “a tnica forma de
aproximacfio conceitual capaz de captar a complexidade da burocracia estatal”.
(OSZLAK 1984)

Max Weber salvou o termo burocracia de uma conotagiio negativa que
carregava desde sua origem no século XVII'* ao considerar o fendmeno
burocratico como a manifestagio da forma de dominago racional legitima, que
caracteriza o estado moderno. Para ele a burocracia tem no estado moderno o
terreno propicio para o seu desenvolvimento, pois torna-se a principal agente das
agdes racionais e portanto da legalidade deste estado. Mostra que € no estado
modemo que se observa a expansdo qualitativa ¢ quantitativa das fungGes
administrativas, o que permite a existéncia de atividades regulares distribuidas de
forma mais ou menos fixas; é nele, também, que se déd o desenvolvimento de um
sistema de racionalidade legal que estabelece o principio da autoridade, o poder
de dar ordens e que define as normas coercitivas. Outra pré condicfo para o
predominio da dominagio burocratico-legal nas sociedades modernas destacada
por Weber € a presenga de uma economia monetéaria que permite a remuneragio
dos servigos, calculada em relago ao tipo de funcfio exercida e nfo em relagio
a producdo. Finalmente, destaca que este processo € conduzido por um conjunto
de pessoas com qualificagdes e treinamento especificos, definidos por um
regulamento geral que estabelece normas de relagbes impessoais entre
governantes e governados baseados no principio da autoridade hierarquica, e que
sdo selecionados a partir de critérios baseados em seus conhecimentos técnicos
e dos regulamentos, aferidos por exames especializados.

O desdobramento de cada um destes conceitos fornece material mais do
que suficiente aos estudos dos administradores para entender as funcionalidades
e disfuncionalidades dos aparelhos burocraticos em sociedades concretas, com
todas as limitacBes de uma abordagem esttica e conservadora. Na realidade
estes estudos tentam utilizar categorias téenicas e descritivas para caracterizar
relagdes de poder, e esta ¢ sua falha. Mas sdo muitas vezes Gteis na sua tarefa
descritiva e na analise das 10gicas de a¢do de burocracias concretas,

" “Vincent de Gournay, um economista fisioerdtico, usou o termo pela primeiraveznio Século
XVIN, referindo-se criticamente ao corpe de funciondrios da administragio estatal,
responsaveis pelaexecucio das medidas centralizadoras ditadas pela monarquia absoluta™
in BOBBIO, Norberto e outros. Diciendrio de Politica. 4a. edigdo, EDNUNE, Brasilia,

1992,p.124.
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O que poucos percebem, como aponta Beetham (1985, p, 63), ¢ que estas
categorias foram trabalhadas por Weber justamente para afasté-lo da nocdo
conservadora de burocracia, segundo a qual ela representaria uma forca neutra,
fundada nos valores universais da sociedade, colocada acima dos interesses
particulares ou de classe e detentora de uma sabedoria e de um conjunto de
caracteristicas especificas que garantiria esta neutralidade®.

A critica de Weber 2 vis8o conservadora fica evidente quando, numa
abordagem dinimica, analisa os conflitos relacionados com o tipo de dominagio
burocratico legal nas sociedades capitalistas modernas. Em primeiro lugar,
aponta que os detentores do poder da forga concentram também os meios de
administragfio e de gestdo dos aparethos de dominaco legal nestas sociedades,
o que pode acarretar tanto as disputas entre a justica formal e a justica
substantiva, quanto aquelas entre a lideranga politica e o aparelho burocratico
{detentor que ¢ do conhecimento técnico ¢ da informagéo). Deste conflito, €
ndo de nenhuma caracteristica intrinseca a burocracia, € que surge para Weber
sua tendéncia de exceder suas fungdes, e tornar-se uma forca & parte dentro da
sociedade, capaz de influenciar seus rumos: “passa a constituir um grupo de
poder dentro do estado, e um estrato social com status especifico dentro da
sociedade como um todo”. Longe de considerar este traco como fazendo parte
da esséncia da burocracia, como 0s conservadores pensavam, Weber apontava
esta tendéncia empiricamente comprovada, como uma aberragio, desde que
ela envolvia a usurpagdo das fungles, estas sim, inerentes aos politicos
{ BEETHAM, 1983, p. 65). E esta tendéncia parecia se acentuar nas sociedades

5% The conception ofbureaucracy held by the *conservative’ wing ofthe Vercin was tytified
by Gustav Schmolier, the historian of Prussian administration. Schmoller’s view was that
bureaucracy stood, alongside the monarchy, as a neutral force above the competing
particular interests of party and class, embodying the universal interest of society as a whole,
and endowed with apolitical special wisdom. Thisconception wasarecurring one in German
thought, its bestknown exponent being the philosopher Hegel. Dieter Lindenlaub arguesthat
Schmaoller’s view was not in fact taken from Hegel, but derived directely from his own
historical researches... Whatever the source, his conclusions were similar. Essencially,
bureaucracy was conceived as an independent political force, endowed with the galities of
wisdom and desinterestedness, and hence supremely fitted to direct the affairs of society.
Among the older genereation ofthe Verein, the magnificentachievements of German and
Austrian bureaucracies formed a constant refrain. Their opposition to political democrati-
zation lay in the fear that the independent government ofmonarch and bureaucracy would
be replaced by government based upon the particular interests of party and class™ .
BEETHAM, 1984, pg.63-64.
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avangadas, o que fazia Weber ser pessimista em relagio ao futuro do pensamento
racional-legal representado pela burocracia.

Qutra caracteristica da dominagio burocrtico legal apontada por
Weber ¢ que o afasta da nog@io dos conservadores, € que ela garante o
“nivelamento das diferengas sociais”, pois se baseia em regras gerais que 330
iguais para todos. £ este o terreno onde se desenvolvem os conflitos que se
inserem nas tensas relagdes entre burocracia e democracia de massas, ou seja,
as formas de controle para limitar a tendéncia 8 autonomia da burocracia
(formagio de umacasta privilegiada, que tem sua base social nos grupos de poder
que controlam a organizag3o da sociedade) e a dificuldade em garantir a
igualdade de todos perante as normas (por diferencas de ordem econdmica e de
status dos membros da sociedade). Quando a dominagfo legal-burocréticando é
suficiente para garantir a legitimidade, Weber indica que o sistema muitas vezes
se apdia em recursos carismdticos ou patrimoniais.

A questdio da autonomia que a burocracia pode atingir nas sociedades
capitalistas modernas estd também associada para Weber a idéia de sua grande
“permanéncia” e de seu “irresistivel avango™ nestas sociedades, o que Ihe daria
as vezes um poder que poderia ameagar a propria democracia: o funcionalismo
assalariado do moderno estado burocratico seria o substituto do estamento
feudal: “no momento, a ditadura do funciondrio e néo a do trabalhador esta a
caminho” (WEBER 1979, p.67).

A necessidade de “alargar” o conceito de autonomia da burocracia
adotado por algumas interpretagdes de Weber, ultrapassando a idéia de que esta
autonomia nfo se basearia apenas nas suas qualidades técnicas e de especiali-
zacdo, j4 havia sido apontada por Carlos Estevam Martins quando afirmou que o
“poder burocrtico” ndo podia ser confundido com o “poder tecnocra-
tico”(MARTINS 1974, p.32). Mas foi Raymundo Faoro (1958) quem mais se
aprofundou na analise da burocracia (estudando o caso brasileiro) seguindo a
tradigiio weberiana e levando em conta as relagdes de poder que se manifestam
nesta forma especifica de dominagdo. Voltaremos a este tema adiante.

Antes de entrarmos na discussfio sobre os limites desta autonomia,
convém destacar dois outros debates importantes que aparecem com fregiiéncia
nos estudos sobre o tema. O primeiro € o que afirma a existéncia de um “modo
tecnoburocratico ou estatal de produgdo”. Esta analise parte da ideia de que
haveria, num determinado momento do desenvolvimento do capitalismo, uma
passagem que transformaria os funcionarios no sentido weberiano em
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tecnoburocratas'®. Esta passagem estaria garantida pelo novo papel de produtor
debens que o Estado capitalistamoderno passaadesempenhar, e atecnoburocracia
se transformaria na controladora da propriedade coletiva dos bens deste Estado,
através de seu saber técnico, operacional ¢ do monopdlio da informaclio
(BRESSER PEREIRA 1980). O surgimento de uma terceira classe - os
tecnoburocratas - que ao lado das outras duas - burguesia ¢ proletariado -
estabeleceriam seus padrdes de relacionamento dependendo do momento
capitalista e das peculiaridades de cada sociedade, seria possivel pois esta
abordagem tedrica confere ao Estado uma grande autonomia: “o Estado ¢ um
mecanismo reguiador da sociedade tio importante quanto o mercado, € portanto
autbnomo em relacio ao mercado”(BRESSER PEREIRA 1993b, p.45)

O segundo debate parte de uma abordagem antropolégica, e identifica o
surgimento das burocracias como subculturas auténomas, com uma base social
consolidada a tal ponto, que seria capaz de transforma-la em agentes em
condicdes de ter participagdo com sentido coletivo, Esta avaliaco conduz a
possibilidade de afirmar que a “constituigio desta coletividade, dado o alto grau
de diferenciagio social ¢ integrago interna que poderia atingir, viria a determinar
uma reformulacfio na estrutura de classes nas sociedades industriais” ou seja,
que esta burocracia constituiria uma classe autdnoma, em condicdes de colocar-
se “em contraposicio s demais classes, fragdes e setores de classe da sociedade
com as quais disputaria, em alianga com umas e conflito com outras, o privilégio
de redefinir e reordenar o sistema de relagdes de dominagfo e apropriagdo em
funcdio de seus interesses especificos de classe” (GEIGER citado por MAR-
TINS 1974, p.44).

As duas visbes, que concedem uma excessiva autonomia a burocracia,
se fragilizam por confundirem tragos constitutivos e diferenciadores de uma
categoria social com a estrutura social de uma dada sociedade. Em outras
palavras, sua posigdo na estrutura social ndio esta garantida, mesmo pertencendo
aum Estado produtor, s tendo interesses proprios, capacidade técnicae operacional
distintivas, coesdio interna. Esta posi¢fio s6 se define a partir de um dado modo

6 14 varios tratamentos conceituais para o termo fgcnicos: tecnocrata, tecnoburocrata,
“technopols”. Cada um deles guarda um significado que tem relagdo com o grau de poder
que se atribui a esta categoria, ja que o conhecimento € a especializagio s@o suas
caracteristicas constitutivas. Assim o tecnocrata € entendido como..., 0 “technopol” € 0
termo que Williamson 1992 usa para denominar 05 agentes encarregados do ajuste do
aparelho de estado nos anos 80 e 90 em diversos paises da América Latina.
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de desenvolvimento das relagbes entre as classes em situages concretas € nfo
no nivel de abstragfio em que este debate se desenvolve. Um Estado produtor
pode tanto gerar uma burocracia autdnoma porque os grupos de poder que
compdem sua estrutura de dominagfio ndo consideram suas qualificagbes
técnicas comouma ameaga, ou, ao contririo, pode gerar umaburocraciadependente
porque atrelada aos interesses de um projeto politico definido como prioritario
pela estrutura de dominag#o.

Tanto a percepeio da burocracia como agente de um estado produtor de
bens, quanto a visdo antropoldgica podem ser uteis na sua qualificagio como
categoria social, mas nfio sdo suficientes para antecipar seu papel na estrutura
social.

Mas onde encontrariamos os limites da autonomia da burocracia? Weber
se preocupa mais com os perigos da irreversibilidade do processo burocratico
nas sociedades modernas, € ndo com seus limites, Isto porque falta também na
sua construcio tedrica uma andlise da estrutura de dominagfo politica, que esta-
belega, em formagdes sociais concretas, os limites das relagOes entre as classes.
Para entendermos estes limites precisamos recorrer a outras abordagens teoricas.

Clauss Offe nos oferece wmn bom caminho: para ¢le, nas sociedades
capitalistas modernas o Estado e o aparelho burocritico nem esto a servigo nem
sfio instrumentos que uma classe utiliza contra as outras. Sua estrutura ¢
atividades “consistem na imposigio ¢ na garantia duradoura de regras que institu-
cionalizam as relacBes de classe especificas de uma sociedade capitalista.
O Estado (e aburocracia) ndo defendem os interesses particulares de uma classe,
mas sim os interesses comuns de todos 0s membros de uma sociedade capitalista
de classes.”(OFFE e RONGE 1984, p. 122-123) Como a sociedade capitalista
esta dividida em classes, estes interesses comuns tém que surgir da tensa rela¢do
entre interesses contraditérios que se explicitam na esfera do Estado.

O Estado, para Offe, ¢ a forma institucional do poder piiblico, forma esta
que se define na sua relagfo com a produgdo material. Nesta relagio aponta qua-
tro determinacdes funcionais; a privatizagiio da produgio, a dependéncia dos im-
postos, a acumulagio como ponto de referéncia e a legitimag@o democrética .

¥ Privatizagiio dapraducio: o poder politico esta impedido de organizar a produgdo material
segundo seus proprios critérios, ¢, mesmoquando o faz, tem por objetivo colocara disposiio

daproducio privada, a custos baixos, bens de infra-estrutura, transportes, etc. Dependéuncia
de impostos: o poder piiblico depende através do sistematributdrio do volume daacumulagio
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Oaspecto dinmico da politica estatal, oua “politica do Estado capitalista”
se define, para o autor, pela compatibilizag@o destas quatro determinagdes
estruturais. Mas como alcan¢ar uma harmonia entre elas? Ainda respondendo de
formaabstrata, ela pode ser atingida através da generalizacio da formamercadoria
em todos os nivels e por todos os cidadfos: este € “o ponto de referéncia mais
geral, emrefaco ao qual podemos analisar as estratégias individuais das politicas
do Estado”™ (OFFE e RONGE, 1984, p.126). Mas acontece que esta harmonia
dificilmente existe em sociedades concretas, pois o desenvolvimento capitalista
apresentauma “tendéncia permanente a paralisagéo da “viabilidade de mercado’
¢ ... & interrupglio das relagdes de troca” (OFFE e RONGE 1984, pg 126). No
momento em que o mercado ndo consegue ser o elemento harmonizador,
acrescenta Offe, o Estado intervém para manter a forma mercadoria: assim,
“gsta estratégia mais geral do Estado capitalista ndo visa em absoluto a uma
protecdo especial a um certo interesse de classes, mas sim ao interesse geral de
todas as classes”. (OFFE e RONGE 1984, p.128). Como as sociedades modernas
se caracterizam pela racionalidade, onde cada segmento quer maximizar o
atendimento de seus interesses, este papel harmonizador do Estado vai variar
muito quer se esteja num momento de abundéncia ou de escassez dos recursos
disponiveis.

Em resumo, na visio weberiana a burocracia, como agenie das agdes
racionais nas sociedades capitalistas modernas, ¢ a base da legalidade do
Estado, pois o capitalismo precisa desta racionalidade para desenvolver-se.
Assim, hd uma relagio de interdependéncia por interesses reciprocos, pois
capitalismo ¢ burocracia “casam-s¢” pela racionalidade. Por outro lado, na
interpretacfio de Offe, a burocracia deve ser entendida como agente (e como
parte) dos interesses comuns dos diferentes membros de umasociedade capitalista
de classes. Se a primeira abordagem conduz o estudo empirico para a analise
mais descritiva da “racionalidade”, de seus conflitos, contradicGes e possiveis
pactos de superagio, a segunda nos conduz na dire¢io do desvendamento das

privada. A acumulacfio como pomto de referéneia: como o poder estatal depende do

processo de acumulagfo capitalista, o seu interesse ¢ manter as condigGes politicas que

favoregam o processe privado de acumulagdio. A legitimagio democrética: através do

sistema de governo parlamentar-democratico eleito em sufragio universal procura-se
assegurar de forma politicamente duradoura a delimitagio daesfera privada e piiblica, além
da esfera de liberdade econdmica. (OFFE ¢ RONGE, 1984, p.123 5 123)

219«



relagles de poder, das suas formas de organizacio e da a¢do do Estado, em
diferentes “sitnacdes capitalistas” (MARTINS, 1984, p. 25 e 26). Mas nfo
podemos e ndo devemos abandonar nenhuma das duas abordagens, pois acabam
sendo complementares.

Para desvendar as relagbes de poder ¢ suas formas de organizagio,
Poulantzas nos recomenda, no caso da burocracia, que a encaremos ¢como uma
categoria social com uma unidade propria, conseqiiéncia da organizagdo do
Estado e de sua autonomia relativa nas formacfes capitalistas'*. Chama a
atengo, no entarnto, para que nfo se trate esta unidade da burocracia como se
tivesse uma posigéo acima das classes, pois ¢la, como qualquer outro grupo,
sofre as conseqiiéncias das contradigdes € divises presentes no bloco de poder
(POULANTZAS 1979, p. 187). E acrescentariamos que € justamente esta
situacdo de permanente conflito que the abre um espago privilegiado para o
exercicio de um poder especifico e que desafia o pesquisador a avangar no sen
conhecimento’.

No que este raciocinio abstrato pode nos ajudar a compreender 0 espago
de poder da burocracia e sua légica de agfio no caso brasileiro? Em primeiro
fugar ele serve para definir nosso ponto de partida, que pretendemos manter
apenas como uma base referencial, j& que néo temos a pretensio de trabalhar no
nivel de abstragio em que ele se desenvolve. Em segundo lugar, porque ele ros
remete 30s principais “dilemas” que a produgfo tedrica brasileira sobre o
assunto tem se debatido nos ultimos vinte anos. E finalmente, porque sem ele nfio
ousariamos trabalhar com as “palavras chaves™ de nosso problema de pesquisa
que sfo “espaco de poder” e “logica de acdo”. _

Afastando qualquer pretensdo de alcangartodas as anélises ja desenvolvidas
sobre o fendmeno burocratico pelos autores que analisaram o caso brasileiro,

% Sobre 2 aufonomia relativa do Estado nas formagdes capitalistas, Poulantzas diz que a
autonomia constitutiva do Estado capitalistanos “remete & materialidade deste Estadoem
sua separaciio refativa das relag@es de produgdo, e a especificidade das classe ¢ da luta de
classes ...que esta separagdo implica”(POULANTZAS 1979, p. 153).

" A politizagio das burocracias que as situagSes de conflito acarretam, nos obrigaa pensar
na questio da democracia, como chama atenggo CARDOSO, pois esta politizagdo pode
constituir-se numa ameaca conforme ja havia levantado Max Weber: “¢ necessario
encontrar-se um contrapeso & impostura tecnocrética da tinica solugo possivel que muitas
vezes reveste o discurso de uma burocracia gue se considera neutra e acima das classes”
CARDOSO 1973, p. 184,
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escolhemos algumas discussdes que a nosso ver melhor dialogam com nossa
preocupagdo principal: olharemos seu espac¢o de poder ndo somente através dos
recursos politicos disponiveis como também através dos graus de gutonomia
com que consegue atuar. A andlise do conceito de anéis burocraticos, das
situagdes de insulamento burocrdtico, da feudalizacdo, da questio do
corporativismo e da “defesa do interesse piblico™ nos ajudard a compreender
a l6gica de agfio da burocracia.

Ao privilegiar estes debates, deixamos de lado um outro bastante atraente
em suas qualidades descritivas, mas que acaba perdendo em poder explicativo,
por ndo contemplar as relagdes de poder e por tratar a burocracia com uma
autonomia “em estado puro” que ela nfo possui, como ji assinalamos
anteriormente, Entre estes trabalhos, destacamos dois: o de Graham (1968) e 0
de Schneider (1991), ambos autores americanos, que desenvolveram amplas
pesquisas sobre a questfio da organizagio burocratica no Brasil.

O estudo de Graham se propOe a responder porque as sucessivas
reformas administrativas que tentaram institucionalizar conceitos ¢ técnicas
“modernas” no Brasil, tiveram tdo pouco éxito em atingir seus objetivos,
prevalecendo uma situagdo dominada pela “patronagem”, pelo favoritismo,
pelo nepotismo e pela ineficiéncia. Para responder a esta questéo, tratada como
sua varidvel dependente, o autor elege trés variaveis independentes e conclui que:
a estrutura politica que esté na base da organizacio do servico pablico no Brasil
é uma das grandes responséveis por estes resultados; o emprego de normas que
governam o comportamento administrativo ¢ que estdo em conflito com as
demandas do sistema politico e social contribuem com sua parte; ¢ finalmente,
o emprego de técnicas de gerenclamento que ndo levam em conta os requisitos
de funcionamento do sistema preexistente e nem os recursos humanos disponiveis
explicam a ineficiéncia. Na sua tentativa formalista de escolher variaveis e
definir nominalmente conceitos, o autor abandona a anélise do Estado, néo leva
em conta a estrutura de classes da sociedade brasileira e muito menos as relagies
de poder. Assim procede, mantendo fidelidade 2 idéia de que para explicar o
fincionamento de uma dada realidade ou suas anomias, podemos eleger varidveis
aleatoriamente e atribuir a cada uma delas um determinado peso explicativo. As
varisveis escolhidas pelo autor, apesar de comprometerem seu alcance
interpretativo, sdo entretanto bons exemplos descritivos de como a busca de
procedimentos universalistas € de leis que regulam os empregos publicos no
Brasil ndo foram capazes de alterar profundamente as priticas clientelisticas
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ornmdas de wma matriz personalista que atravessa a sociedade de cima a baixo
desde os tempos coloniais.

O estudo de Schneider se propde a analisar como as carreiras € os
objetivos mdividuais dos burocratas brasileiros interagem com os limites
macro-gstruturais tanto econdmicos quanto politicos e porque, apesar destes
burocratas atuarem num Estado insuficientemente organizado e institucionalizado,
acabam obtendo tanto sucesso na definicdo de politicas, como ¢ o caso da
industrializagfo.

Schneider constr6i uma tipologia composta por quatro categorias sociais
de burocratas: os militares, os politicos, os técnico-politicos € os téenicos. Os
militares seriam os oficiais que ocupam cargos na administragdo plblica, exclui-
das as Forgas Armadas. Os politicos seriam os burocratas que participam (ou par-
ticiparam em algum momento) do processo eleitoral e ocupam cargos importantes
na administraciio governamental. E, finalmente, as duas categorias que mais s¢
aproximam de nosso objeto de estudo: os técnicos-politicos ¢ os técnicos.

Os técnicos-politicos seriam os altos funciondrios recrutados fora da
classe politica e dos quadros dos “burocratas de carreira”, oriundos das
melhores Universidades do Brasil e do exterior, que recebem altos salarios e
movimentam-se de uma agéncia para a outra (quase sempre empresas estatais)
com grande facilidade. S#o técnicos, mas t€m uma visdo dos processos econd-
micos e politicos razoavelmente formada, orientada por principios nacional-
desenvolvimentistas e capitalistas e, apesar de terem entrado para o setor publico
durante o regime autoritdrio, sabem que ndo se deve negligenciar o quadro
politico (a correlagdio de forgas) em nenhum momento. Estes burocratas sdo os
mesmos que Nunes destaca como sendo aqueles que os militares proclamavam,
erradamente, que tinham sido “libertados dos politicos clientelistas e dos
pairdes”(NUNES 1978, p. 53 a 78). Estes técnicos foram selecionados
principalmente no inicio do regime militar, e tiveram seu auge entre 1968 e
1974, na fase em que o Congresso deixou de ter importancia como poder
legislativo, ja que a interferéncia dos deputados e senadores mais proximos ao
governo central nunca deixou de ser sentida. Alids, como aponta Nunes, esta
anulagiio do Congresso acabou provocando um deslocamento da agdo dos
politicos para dentro do executive, inclusive com a selegdo de alguns para
desempenhar fungbes na maquina administrativa, como mostra Schneider.

A quarta categoria social de burocrata analisada por Schneider sdo os
técnicos, que para ele seriam os menos importantes. Entram para a carreira
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plblica por concurso, ¢ apenas uns poucos atingem posicdes de confianga ou
decisdo. A importéncia que acabam tendo, para o autor, ¢ o fato de marcarem sua
atuagdo pela racionalidade técnica nos estreitos limites da drea em que atuam
{(um projeto ou um programa) sendo que guando sdo chamados para um cargo de
confianga, sua indicacfio ¢ acomparnhada pela comunicagédo de que a escolha se
baseou na certeza de que ¢le continuard atuando como téenico (o que estd
totalmente de acordo com suas expectativas). Ouira caracteristica do técnico é
o seu baixo grau de circulagfio entre agéncias (em geral do setor governo) e isto
se deve principalmente, segundo as conclusdes de pesquisa do autor, pela sua
aversiio ao risco. Nio sio articuladores nem atuam em coalizdes, mas tém uma
importante contribui¢do na formacdo das agendas e no fornecimento de
informacBes para os decisores.

Nenhuma das categorias construidas por Schneider se enquadranotipo de
burocrata ou de acfio burocratica que pretendemos analisar no presente trabalho.
E nfo se trata apenas de fornecer tragos distintivos para criar um quinto tipo.
Trata-se de uma diferenca substantiva, que acaba tendo como resultado néo um
novo “tipo”, mas sim uma outra pergunta. A pergunta seria quais 0s recursos
politicos que uma determinada burocracia tem a sua disposigfo numa dada
situacdio e quals os limites “impostos” pela estrutura de dominag&o imperante
numa conjuntura concreta. A descrigdo dos tipos e de suas carreiras pode tornar
claro “de quem estamos falando”, mas ndo sdo condigdes suficientes para
respondermos em que espago de poder transitavam (ou que recursos politicos
tinham 2 sua disposigdo) e sdo condigdes necessarias, mas ndo suficientes, para

entendermos a l6gica que orientava suas agoes.

Privilegiar o debate sobre os graus de gutonomia que a burocracia atinge
em formagdes sociais concretas ja significa uma opgao tedrica e metodoldgica.
Significa que estamos entendendo que 0 €spago de poder se define num momento
especifico das relagbes entre sociedade, economia e Estado e que se refere a
uma sociedade especifica. Comisto jd abandonamos gualquer tentativa apriorista
de definir um espago “reservado” 4 burocracia nas sociedades capitalistas. E
significa também que, apesar de rejeitarmos a idéia de que a burocracia se
constifui numa classe on num estamento social, precisamos estudé-la com um
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grau de “isolamento” que possibilite entendermos, através de sua logica de agdo,
a dindmica das relagdes de poder que atravessam o Estado, numa dada sociedade
capitalista.

Ao apontar os principais equivocos nas explicagdes sobre as relagbes
entre sociedade, economia e Estado, presentes na interpretagdo tedrica corrente,
Vianna afirma que alguns autores brasileiros que trabalham com o tema
conseguiram evitar, ¢ com sucesso, a dicotomia apontada na infroduca@o deste
trabalho, que coloca de um lado aytonomistas e de outro instrumentalistas (ou
entdo o Estado como sendo um aparelho controlado pelo estamento burocratico
ou como sendo o comité executivo das classes dominantes, nas palavras de
CARDOSO 1975, p. 165). Vianna sugere que ao estudar-se formages sociais
capitalistas concretas, nio se tome Estado e sociedade, ou Estado ¢ classes
dominantes, como duas entidades distintas que se confrontam, mas sim
observe-se quais as estruturas que os solidariza e, concomitantemente, quais os
movimentos que os separa { VIANNA 1987, pg 60-61). Aqui estd a dificuldade,
mas talvez um caminho bastante criativo para analisar o espaco de poder da
burocracia.

Luciano Martins foi um dos autores que mais diretamente enfrentou a
questdo da autonomia relativa da burocracia. O eixo de sua andlise estd na idéia
de que, no caso brasileiro, em muitos momentos, 08 “nucleos de decisdo™ se
distanciaram do “locus formal do poder”. Este “afastamento” € que cria
condigdes para colocar 4 disposicfio dos agentes que se situavam nos “elos
intermediérios” (a elite da burocracia piblica da drea econdmica, no nosso
caso), 0s recursos politicos que lhe permitiram  atuar com resultados (na
definicdo, por exemplo, da politica industrial entre o3 anos 30 e 50). Isto ocorre
porque na nossa “situagdo capitalista” - tardia e dependente -, a organizagio do
poder e do Estado se da com a velocidade de quem deve correr atras do prejuizo,
o que cria condigdes para que Estado ¢ a sua burocracia tenham um papel
estraturante, muito antes que se manifeste qualquer “tendéncia & paralisacdo da
viabilidade de mercado” como apontava Offe. Draibe acrescenta que a forga
fundadora do Estado no Brasil est na incapacidade hegeménica dos varios
setores oligarquicos e urbano-industriais dominantes, o que the dd e a sua
burocracia um carater especial.[DRAIBE 1985)

Muitas sio as conseqiiéncias deste quadro sobre o papel que o Estado e
seus agentes passar a desempenhar no cenario brasileiro: “... nestas condigdes,
parece claro que o Estado niio pode limitar-se as fungdes tradicionais do Estado
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capitalista, ou seja, a de garante dos requisitos sociais necessarios a producdio e
reproducfio do sistema. Melhor dito: sendo outros estes requisitos sociais, outra
¢ a natureza do papel de garante destes requisitos. Assim, o Estado no apenas
passa a desempenhar o papel decisivo na organizagio (por via administrativa) da
acumulagfo, como tem também que gerir o relacionamento com o ‘centro’
capitalista, mediar a a¢do dos grupos estrangeiros na producdo local ¢ ainda
legitimar o exercicio desenvolto que desses novos poderes de intervengio faz a
burocracia estatal em beneficio préprio. Em decorréncia .... a questio classica
do ‘controle de classe’ exercido sobre o aparetho de Estado cede lugar 2 uma
probiematicamuito mais complexa e que aparece sob a forma de uma ambivalente
(e as vezes contraditéria) convergéneia de interesses entre a burocracia estatal
¢ a classe propriamente capitalista”. (MARTINS 1984, p.25 e 26)

Para Luciano Martins, 0 que permite ao Estado e & sua burocracia
converter-se em “agente histérico de transformagfio™, ndo ¢ sua autonomia
relativa face & classe dominante, “mas sim a autonomia da dimensfo politica
face as demais instincias da estrutura social” (MARTINS 1984, p.27), que tem
origem num dado modo de desenvolvimento das relagdes entre estas instancias,
caracterizado por uma profunda desarticulagfio social. Esta desarticulagdo é
produzida por uma dissociagfio entre as relagGes de produgio e de reprodugio:
“nfio é dos conflitos travados entre burguesia ¢ proletariado ... que nasce o
impulso para o processo histérico de mudanca nas relagbes econbmicas de
produgio”, mas sdo as condigdes criadas pela crise de 1929 que véio permitir que
aindustrializacfo ganhe dinamismo, impulsionada pelo proprio Estado que passa
a “decidir” sobre sen rumo e seu ritmo. Assim, o Estado que surge a partir de
1930 &, para Martins, ndo s6 promotor como ator da industrializagfio. E por isso
sua burocracia cresce e tem um papel relevante.

Além disto, ¢ um Estado populista “que se interpde aos interesses de
classe enquanto mediador, com conseqliéncias sobre suas relagbes com os
varios segmentos da sociedade” (MARTINS 1984, p.34)**. Um dos principais
desdobramentos deste quadro é o padriio de relagdes paternalistas onde o Estado
se apresenta como provedor, os politicos como pedintes ¢ a sociedade como
credora. Come resultado desta matriz formadora, em que as decisGes partem do
Estado e ndo sio um resultado de pressdes politicas da sociedade, nfio € de

2 Ver também BOGGS, Carls. The New Populism and the limits of structural reform. in
Theory and Society. USA, v,12, n.3, may 1983,
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estranhar que a burocracia tenha um espago privilegiado de agio, mas que tenha
também uma visio peculiar de suas relagBes com os politicos e com a sociedade,
como pretendemos mostrar no presente trabalho.

Esta posigfo “sui generis™ que assume o Estado brasileiro ¢ 0 papel que
desempenham seus agentes, levou Faoro a afirmar a existéncia de um estamento
burocratico no pais como parte de uma “estratificagdo aristocratica, com
privilégios e posi¢io definidos pelo (proprio) Estado, ... com estrutura préopria,
que, embora condicionada pelas forgas sociais e econdmicas, eleva-se acima da
nagdo, ...(transforma-se} em arbitro da nacgfio, das suas classes, regulando
materialmente a economia, funcionando como proprietario da soberania”
(FAORO 19358, p. 261, 262 ¢ 263). Se aceito este grau de autonomia do
estamento burocratico, estreitam-se 0s caminhos para buscar seus limites ¢
nesta busca os desdobramentos da abordagem de Faoro néo nos ajudam muito.

O que um Estado que assim se apresenta projeta sobre sua burocracia?
Em primeiro lugar, com seu crescente papel na constituicdo de um sistema
industrial no pais, este Estado “cria ¢ reproduz uma burocracia dotada de
interesses proprios” interesses estes que “se realizam através do interven-
cionismo estatal” (MARTINS 1985, p. 34). Em outras palavras, a burocracia
passa a ter na defesa da intervengdo do Estado um de seus cimentos unificadores.
E como este Estado se apresenta também {principalmente a partir de 30), com
“um executivo forte, com um aparelho burocrético-administrativo moderno e
complexo que passou a operar através de um corpo cada vez maior e mais
sofisticado de funcionarios...” (DRAIBE 1985, p.21), durante sua expanséo
(principalmente na década de 60), sua burocracia tem condicdes de se fortalecer,
se diferenciar € se tornar pega importante na formulagfio e operagio de poli-
ticas.

Mas serd apenas na formulagdo ¢ operagiio de politicas? Parece que ndo,
pois esta “peculiar forma de Estado” com um “aparelho especial” dotado de um
conjunto de institnigdes e organismos com “capacidade propria” e “logica
especifica”, cria também uma burocracia “especial”, que chega a opostos: ou
pretende “dirigit” o Estado (como aponta HOCHMANN 1990, no caso da
Previdéncia) ou pretende pensar criticamente o préprio papel intervencionista
deste Estado, propondo-se até a “perder” poder para manter seu €spago
institucional garantido, como veremos no presente trabalho.

O importante estudo de Hochman sobre a unificagfio dos Institutos de
Previdéncia no Brasil é um dos muitos exemplos de um momento de uma destas
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burocracias especiais. Ele mostra a vitéria de um grupo de técnicos nio 86 na
nova concepedo que passou a comandar a Previdéncia Social no pais a partir da
unificacdo dos institutos de pensdo em 1966, como também na disputa pelo
comando dos principais postos chave do novo sistema: “a Previdéncia Social
brasileira passou a ser administrada por um grupo de técnicos oriundos do IAP],
agora ‘Cardeais da Previdéncia Social’, que tinha projetos, perspectivas e
concepedes desenvolvidos ao longo de 30 anos de uma bem sucedida carreira
publica” (HOCHMAN 1990, p.2). Napesquisaque realizou e nas entrevistas que
fez com estes técnicos, o autor destaca, e impressiona, com o discurso que estes
técnicos tinham sobre o papel da Previdéncia e sobre o seu papel como
burocratas: “a Previdéncia € uma forma de organizacfo estatal prevista em lei
¢ sendo 0 governo o povo politicamente organizado, caberia a ele (governo) a
administracdo da Previdéncia” (HOCHMANN 1990, p. 3). E prosseguem os
técnicos: “a unificagdo significa a realizagfo da racionalidade técnica e
administrativa ¢ estabelece a igualdade entre os cidadiios. Contra os interesses
de varios grupos, sobrepde o interesse coletivo...quetem apenas um representante
- 0 Estado e seus agentes - os burocratas” (HOCHMANN 1990, p.6). Mesmo
considerando-se este caso como extremo , fica o registro de até onde pode
chegar, quando vitorioso, o discurso de uma burocracia que se “auto-proclama
como representante do interesse geral” ou do “interesse publico™. Nesta
passagem, coincidem o discurso dos agentes burocréticos com a analise feita
por Faoro e citada anteriormente. Mas ha uma longa distincia a percorrer entre
o que os burocratas pensam que representam ¢ os Hmites concretos de sua
autonomia em uma determinada situago.

A partir da condigdo de “pensar o proprio Estado”, comega a delinear-
se, a nosso ver, um desdobramento que a anélise sobre o caso brasileiro ainda
nio contemplou. O papel significativo que & burocracia do setor governo passa
a ter, quando se apresenta a necessidade de propor o redesenho institucional do
proprio Estado. Este papel adquire aindamais significado, quando se percebe que
é exercido por um grupo que tem a certeza de que sdo eles os defensores do
“interesse piiblico” e que devem prestar contas de sua atuagio apenas a
“sociedade”, denominagiio genérica que ddo a tnica forma de controle que
consideram legitima, que se origina na parte da sociedade que tem organizago
suficiente para consolidar pressoes. Em outras palavras, parece que para eles esta
parte “visivel” da sociedade ¢ a porta-voz do “interesse piiblico”, visto como
um conjunto de regras éticas, politicas e econdmicas que ndo estdo sujeitas a

27 .



diferencas de classe ou de qualquer outro tipo, por isso totalizantes. Assim nasce
urma forma peculiar de entender o “interesse publico” que tem importante papel
na montagem da l6gica de agio desta burocracia.

Listas regras éticas, politicas e econdmicas que constréem o “interesge
publico” para a burocracia se modificam de uma conjuntura histdrica para outra.
Assim, na década de 50, as regras deviam respeitar os principios da eficiéncia e
favorecer o desencolvimento econdmico do pais; durante o regime militar, no
periodo do “milagre”, os principios eram da ordem e da estabilidade voltadas
para o crescimento econdmico; no momento de iniciar o ajuste, periodo que
analisaremos neste estudo, quais seriam as regras éticas, politicas ¢ econdmicas
que formariam o “inferesse publico™?

Este caminho analitico pode se tornar perigoso se nfo pensarmos nos
graus de liberdade e nos limites da atuagfio de qualquer burocracia (limites da
sua autonomia), Aqui aparece mais uma vez aquela dificuldade tedrica apontada
no inicio deste capitulo, ou seja, quando parece que estamos encontrando um
carmninho, aparece uma outra dimens#o para perturbar o raciocinio. E este o prego
que se paga por ndo dar um tratamento estatico ¢ nominalista aos conceitos.

Martins examina os graus de liberdade a partir das relagbes entre
burocracia estatal e classe capitalista, evitando, com o que concordamos, o
debate sobre o cardter estamental ou de classe da burocracia. O que ele propde
¢ que se abandone a discussdo neste nivel de absiragfio e se parta para a andlise
de um contexto especifico, que para ele ¢ onde se situa a arena propria para
definir tanto os graus de liberdade quanto os limites da autonomia.

Neste contexto especifico, conclui, através do estudo de trés agéncias
(o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico - BNDE como exemplo de
érgao da administragio indireta, o Consetho de Desenvolvimento Industrial -
CDI como 6rgo da administracfio direta e a Carteira de Comércio Exterior do
Banco do Brasil - CACEX como oOrgdo hibrido), que a autonomia de suas
burocracias depende fundamentalmente do tipo de insergio que as agéncias t€m
no aparetho de Estado®. E mostra que ela serd maior quanto mais distante do
setor govemno estiver a agéncia. Este € o caso das empresas estatais. Isto se da

% Sobre o assunto ver também ABRANCHES, Sérgio H. The Divided Leviatan: State and
Economic Policy Formation in Authoritarion Brazil. PhD Thesis, Cornell Univer-
sity,1978, mimeo, principalmente o Capitulo 1. Estudatrés agéncias: o CDIL o CONSIDER

{Siderurgia)e a CACEX.
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pela sua natureza e pelo volume de recursos que elas manuseiam (baseados na
privatizagdo da produgdo e na acumulagio como ponto de referéncia). E
acrescenta: “... ndo ¢ tanto a delegacio de atribuigSes pelo poder politico gue
confere graus distintos de importincia a cada uma dessas agéncias, mas os
recursos de poder que conseguem reunir & maximizar através de suas proprias
agOes e a partir das faculdades conferidas pela natureza de suas respectivas
insercdes no aparelho de Estado. S8o essas condigdes especificas que se tradu-
zem concretamente em maior ou menor volume de recursos politicos e financeiros
¢ em distintos graus de liberdade de a¢fio. Nesse particular parece também claro
o descompasso entre as condigdes existentes na orbita da maquina burocratica
tradicional e as que se criam na 6rbita da nova burocracia quase-empresarial. E
o situar-se fora do setor Governo que constitui a varidvel importante ¢ que
possibilita a essas agéncias desenvolverem comportamentos mais ou menos
autdnomos e mais ou menos criativos”(MARTINS 1985, p. 192)%.

Nosso estudo ndo fem pretensbes comparativas, mas é importante
retermos o conceito de autonomia do aparelho burocratico brasileiro contido
nas conclusfes dotrabalho de Martins, paradepois fazermos o nosso contraponto:

1 - a autonomia da burocracia depende, para Martins, da autonomia da
agéncia ou 6rgdo a que pertence, que por sua vez se define pelo tipo de insercéio
no aparetho de Estado;

2 - a “qualidade™ desta inser¢do varia conforme o volume de recursos
econdmicos que estdo a sua disposicdo, que por sua vez varia de acordo com a
prioridade que © seu “produto” tem no mercado;

3 - os recursos de poder (politicos e financeiros) destas agéncias ¢ de sua
burocracia vém mais do sucesso de sua proprias agdes do que do poder politico
central;

4 - quanto mais distante estas agéncias estiverem do setor Governo, maior
serd sua autonomia e a de sua burocracia.

O seu estudo sobre um Orgdo do setor Governo {0 Conselho de
Desenvolvimento Industrial-CDI) nos fornece os demais elementos para a
construcio do seu conceito de autonomia. Martins aponta cinco razdes para que
um 6rgdo do setor Governo tenha pouca autonomia de agfo™; em primeiro lugar,

228obre o papel da empresa estatal ver DAIN, Sulamis. Empresa Estatal e Capitalismo
Contempordneo. Campinas, Ed, UNICAMP-Icone, 1986.
2 Uma descrigio do que foi o CDI e a andlise de sua atuagfo estdo na pigina...., do Capi-

HEA
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“a extrema segmentacéo do aparetho de Estado” torna praticamente impossivel
a pretensdo de centralizar a implementa¢fo de qualquer politica e diminui a
autonomia de cada orgdo ¢ de sua burocracia. Em segundo lugar, os orgios de
regulacgfo e controle (em geral sttuados no setor Governo) e que ndo decidem
sobre volume de recursos e nem sobre sua fonte, administrando apenas recursos
de natureza institucional (ou seja, incentivos legais, organizacionais ¢ fiscais},
tém sua autonomia limitada. Ao contrério, “os organismos oficiais que alocam
recursos financeiros (do setor empresa) decidem néo s6 a partir de suas proprias
prioridades, como seus critérios de aplicagfio consideram fatores tais como a
taxa de retorno do investimento, arentabilidade imediata, as garantias e os riscos,
{que sfo) critérios quase bancarios”(MARTINS 1985, p.136). Em terceiro
lugar, surgem duas 16gicas no interior do aparelho de Estado (no caso brasileiro)
- a empresarial e a do Governo. Para a burocracia da primeira, seu gol € o lucro
e o equilibrio financeiro da sua agéncia. Para a burocracia da segunda estas
preocupagies ndo existern, e assim no ha problema em aprovar investimentos
para umaempresaem situag8o econdmica precdria, desde que elasejaligadaaum
setor considerado prioritdrio do pouto de vista da politica industrial geral.

Em resumo, a autonomia da burocracia do setor Governo seria pequena
por causa da segmentagdo do aparelho de Estado, das caracteristicas peculiares
de administracdo das prioridades pelo fato de ndo gerar recursos, por causa de
uma légica que tem instrumentos de controle pouco eficientes na administragio
destes recursos e, conseqiientemente, por ser uma burocracia “sem forga”, 0
que a aproxima do seu conceito negativo de “criadora de problemas, ineficiente
e ritualista”.

Nio h4 como discordar das reflexdes de Martins sobre a autonomia
relativa (porque circunscrita a uma “situagdo capitalista” que as agéncias do
“setor empresa” ¢ sua burocracia atingem num Estado em expansdo como o
brasileiro. Mas suas conclusdes sobre a falta de autonomia dos 6rgdos e da
burocracia do setor Governo ddo margem a alguns questionamentos.

Seraque a fragmentagfo do aparelho burocratico necessariamente diminui
a sua autonomia? Parece que néo, pois mesmo quando esta fragmentagdo atinge
a organizagdo institucional do Estado, com a multiplicagdo e duplicagdo de
agéncias como € o caso brasileiro, ha uma “solidariedade™ horizontal entre
burocratas, que no setor Governo parece ser ainda mais forte que nas empresas
publicas, como veremos no presente trabalho. E seu ponto forte € seu ponto
fraco, pois tende a ser mais forte justamente pela fragilidade que certos 6rgaos
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do setor Governo apresentam, o que obriga que se aproximem, no minimo para
autoprotegio. Neste caso, o que define a autonomia da burocracia, nfio é somente
o tipo de insercdo do 6rgdo no aparelho de Estado, mas sim a dindmica da
solidariedade que constroem a partir da sua a¢o concreta e que acaba colocando
a sua disposi¢o recursos politicos especificos (além do contetido e amplitude
das matérias sobre as quais devem opinar, como veremos adiante), Esta tese
favorece aidéia de uma “oligarquizag@o”de um segmento da burocracia, ou seja,
a permanéncia de um gropo com poder e 16gica proprios “atravessando™ as
agéncias, independentemente das mudangas organizacionais ou mesmo daquelas
que ocorrem nas coligagdes politicas do poder.

Esta “oligarquizac@o”serve de escudo para enfrentar conjunturas politicas
distintas, e alarga ainda mais seu espago de poder, quanto maior for a
instabilidade politica. No caso brasileiro, com as constantes crises institucionais,
a burocracia do setor Governo encontrou terreno propicio para ampliar seus
lagos de solidariedade. Mesmo durante o regime militar, em que houve maior
estabilidade quanto aos mandatos presidenciais, a instabilidade no mando da
politica econdmlica manteve a necessidade da burocracia “proteger-se”.

Seguindo este raciocinio, e ¢ isto que pretendemos mostrar, 0 que
importa néo ¢ tanto examinar a autonomia da agéncia a que esta burocracia estd
ligada num determinado momento, pois mesmo “grupos informais” com
rotatividade entre agéncias chegam a reunir recursos politicos suficientes para
atuar comn  certa autonomia. Esta caracteristica cria condigdes para o exercicio
de “um papel criativo como formulador e executor de politicas”, trago que
Martins havia reservado apenas para as burocracias ligadas ao setor
empresa.(MARTINS 1985)

Mas como ela conseguiria reunir estes recursos politicos independen-
temente da agéneia ou 6rgdo a que estd ligada? Diferentemente das empresas
pablicas, ndo é necessariamente 0 volume de recursos econdmicos que estd asua
disposigdo que ird aumentar-the o espago de poder, mas sim a sua capacidade de
atuar na definigfio das regras do jogo institucional ¢ na defini¢io de politicas
gerais™. E claro que se a esta capacidade for acrescido o acesso a decisdes sobre
o volume € o destino de recursos, seu poder crescerd. Na realidade estas

24 Ap enfatizarmos estes dois papéis da burocracia, nfo £stamos nos esquecendo de sua
importante funcio na efaboragio ¢ condugao das rotinas. Mas no presente trabalho nio
vamos tratar deste aspecto, apesar de termosnos beneficiado dele na coleta de mformages,
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burocracias combinam papéis regulatdrios, com papéis mais gerais de integragio
¢ compatibilizagfio de diversas arenas de decisio®.

Os recursos de poder (politicos e as vezes financeiros) desta burocracia,
e eventualmente dos 6rgdos ou agéncias a que estfio vinculados, vém também da
sua qualifica¢do téenica, do conhecimento dos regulamentos, das informagdes
que detém, como gostaria Weber, mas ndo s6. Eles vém principalmente das
ligacBes que conseguem estabelecer com o poder central, com outros segmentos
burocraticos, com a sociedade, e com o legislativo. Como esta relagfio envolve
muitas vezes interesses contraditorios, esta burocracia “faz opgdes”, o que cria
mais espago para o exercicio do seu poder. O que influencia para que estas
opedes sejam feitas é um aspecto que debatemos no estudo de caso.

Desenvolvemosnossaanalise fugindo daabordagem daqueles que reduzem
a questdo da agdo de atores coletivos & identificagdo dos beneficiarios de uma
dada politica. Temos também em mente que, se por um lado as contradigtes de
interesse abrem espago para uma pratica especifica, por outro definem os limites
deste espago, bem como do seu sucesso na implementagéo das politicas.

Draibe, na sua analise do papel da burocracia econdmica na elaboragdo

¢ consecucdo de politicas de desenvolvimento, no caso brasileiro, destaca a
dificuldade que os técnicos e burocratas tém para estabelecer “a partir de si e
no ambito do aparelho econdmico, a unidade da politica econbmica e social e,
portanto, de exercer um papel dirigente.. - mas chama a aten¢fo para sua grande
forca como formuladores ¢ como ocupantes de wm papel estratégico nos
processos decisorios. E justifica: “a forga dos técnicos vem da incapacidade dos
interesses econdmicos se imporem... (entre outras razbes por causa da sua
fragmentagdo ¢ heterogeneidade) ... Trazidos para dentro do Estado, esta
incapacidade se renova; os distintos interesses se defrontam em cada uma das
arenas, ¢ as aliangas que se estabelecem em cada orgo sio efémeras pois
construjdas em tormo de projetos ou medidas isoladas. Este € o espaco da agdo

2 ROSCHI e DINIZ 1978 distinguiram os 6rgios regulatorios e os érgios de planejamento:
“os primeiros cobririam parte do processoe tertam fungdes mais topicas, deliberando sobre
um nfimero restrito de instrumentos econdmicos. Os demais cumpririam um papel mais
abrangente de integrar e compatibilizar as diversas instancias decisorias ao longo detodo
processo de formulagio de politicas. Seu contato com o setor privado é mais distante e sua
propria agdo de selecionar interesses coloca obsticulos a este relacionamento.... s
regulatorios ddo mais espago paraa satisfagio de demandas de grupos especificos. Estes
érgaos regulatorios sio o locus privilegiado de acesso a0 setor privado, pois como estao
situados em instancias inferiores da administracdo, s3o fragmentados e variados o suficiente
para lidar com os interesses corporativos do empresariado” in VIANNA 1987, p.43.
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mais independente e politizada daburocracia. Dadaa interpenetrago das politicas
e seu grau de complexidade, o conhecimento especializado e principalmente, o
dominio pelo técnico do contetdo das decisdes e de suas repercussdes,
capacitam-no a operar corno pivo nos sistemas de forgas e nas aliangas entre
grupos de interesses e nas articulagdes interburocraticas em torno de alvos
comuns”(DRAIBE 1985, p.53). Se a autora destaca este papel da burocracia na
defini¢fio e implementacéo de politicas de desenvolvimento na etapa da industria-
lizagdo, 0 que resultou na construgdo de estruturas centralizadas do Estado, nos
vamos emprestar o raciocinio, para examiné-lo na etapa (final da décadade 70 e
principalmente na primeira metade da década de 80) em que a crise coloca de
maneira imperiosa a necessidade de pensar-se num reordenamento institucional
do Fstado. Procuramos identificar também no presente trabalho guais sfio os
“alvos comuns” que os técnicos conseguem identificar nas suas articulagbes
interburocriticas.

Neste momento de crise, e talvez ainda em parte como heranga da fase
anterior, a dispersio dos interesses, aliada & fragmentacao das politicas, vaiisolar
um espaco especifico onde se localizard o que passaremos a chamar de “politicas
gerais” e onde um segmento da burocracia defenderd sua forma peculiar de
entender o “Interesse piiblico™, aqui entendido como um conjunto de principios
que ela adota como “verdadeiros” e “totalizantes”.

Outra vez, um ponto levantado por Martins, nos auxilia na discussao do
espaco de poder da burocracia ¢ principalmente nos introduz & questdo de sua
l6gica de agdo: a convivénciano aparelho de Estado brasileiro de “duas 16gicas”,
uma “quase bancaria” que seria a das empresas estatals ¢ outra que se define por
critérios vérios, em que nem sempre prevalece a preocupagio de rentabilidade
econdmica, mas sim a defesa da intervengdo do Estadooua defesa do “interesse
publico”.

Mas o que contribui para o surgimento destas diferentes l6gicas? Esta
discussdo nos faz voltar ao debate sobre o papel do Estado. Pode parecer estranho
introduzirmos um tema de tal amplitude para encontrarmos uma saida para a
compreensio dos critérios que a burocracia do setor Governo adota para fazer
suas “opgdes” e de como consegue reunir s recursos de poder necessdrios para
agir, lembrando sempre que toda l6gica pressupde um alvo.

Mas para nossos propdsitos ndo precisamos ir muito longe. Em primeiro
lugar, a partir de 30, trata-se de um Estado construido numa situagdo capitalista
em que se coloca como promotor do processo de desenvolvimento ¢ como ator
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ou produtor de bens, numa sociedade cujos interesses privados sdo fragmentados
¢ incapazes de criar uma hegemonia®, Mas nfio deixa de ser um Estado provedor
de recursos via impostos ou emissdes, 0 que pode ser muito Gtil para a logica
“quase bancdria” das empresas publicas em momentos de dificuldade.. Em
segundo lugar, e por conseqiiéncia, € um Estado que se expande ¢ se diferencia,
expandindo e diferenciando também a “envergadura estrutural das burocracias”
(MARTINS 1974, p.33) principalmente através do crescimento e diversificagdo
das empresas ptblicas e dos orgos da administragdo direta encarregados da
definigfio de politicas e do controle. Em terceiro lugar, e como efeito das duas
caracteristicas anteriores, aumentam as situagdes de interagBes burocraticas
entre o setor publico ligado as empresas e o setor privado (MARTINS 1974, p.
34}, mais do que dentro do proprio setor piiblico onde os 6rgdos da administragio
direta tendem a se isolar por dificuldades de exercer seu papel controlador. Em
quarto lugar, criam-se as clausuras corporativas, Como veremos adiante.

E finalmente, como corolario destas quatro afirmacdes anteriores, e que
na realidade 6 o centro do presente estudo, quando este Estado entra em crise,
surge no setor Governo uma burocracia com tragos de autonomia muito especiais
¢ com uma logica de agdo que encontra na defesa do “interesse piblico” seu alvo
comum?”’.

2% Octavio lanni em sua andlise sobre o papel do planejamento estatal no Brasil analisa o
crescimento tamto guantitativo quanto de poder da burocracia nos momentos de crise
econdmica ¢ politica. Faremos comentérios sobre sua abordagem na PARTE 11 deste
trabalho (JANNI1971).

27 Muito antes que nds, Carlos Estevan Martins havia levantado esta questdo, apesar de falar
em termos genéricos sobre o poder burocratico e nio especificamente sobre o caso
brasileiro: “mais importante... € o engrandecimento do poder burocratico que decorre do
sisterna de apoio miiltiplo que funcionando 6 noseiodeuma dadaburocracia (articulando
entre si, numa tinicateia de compromissos reciprocos, funciondrios de diferentes servigos,
setores e escalBes) como também entre representantes de burocracias pertencentes a
organizagdes distintas, e muitas vezes, rivais. Esse travejamento formado por entendimentos,
conluios e trocas informais de respaldos e ajudas de todo género constitui o substituto
moderno dos lagos de origem social e de parentesco, que constituiam a base de poder das
burocracias estatais vinculadas a classe dominante nos paises e nos periodos em que
prevaleceram critérios menos un iversalistas de recrutamento para o servigo publico...Com
aabolicio parcial dasrestrigBes baseadas no critério declasse, os burocratas modernos tém
tratado de compensar a debilidade resultante de sua heterogeneidade social por meio da
formacdo de sistemnas de alianga que outra vez 05 reagrupacomo portadores de um interesse
proprio, relativamente definido, contrapostoou de alguma formadistinto dosque caracterizam
os seus reais ou supostos adversarios” (MARTINS 1974, p. 34 e 35).
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Antes de iniciarmos nossa caminhada pela histéria daburocracia brasileira,
mais especificamente da burocracia econdmica ligada 4 defini¢o de politicas
gerais e as propostas institucionais para um redesenho do Estado, torna-se
necessario a discussdo do tratamento que alguns conceitos tem recebido na
literatura sobre o tema,

A proximidade com as esferas de poder onde sfo definidas as politicas
gerais pode dar a uma parte da burocracia do setor Governo, seja da érea
goondmica ou seja da area social, a oportunidade para isolar-se das pressdes
diretas dos interesses que tém origem no setor privado. Este isolamento ndo quer
dizer que as pressGes ndo existam, mas como estfo muito fragmentadas, porque
sdo fragmentados os interesses, e estio por conseguinte voltados para formulagdes
que dizem respeito a um setor determinado, elas se tornam mais difusas e de
dificil operagio. As situagBes autoritdrias, em que a agdo do Congresso passa a
ser limitada institucionalmente, ¢ outro momento que favorece este isolamento.

Os graus de isolamento ou de interferéncia dos interesses privados, do
legislativo € dos politicos na l6gica de agdo da burocracia, sdo tratados pela
literatura brasileira através de trés principais construgdes tedricas: os anéis

burocraticos, o insulamento burocrdtico e a feudalizacfo.

O conceito de anéis burocraticos comegou a ser desenvolvido em 1971
por Fernando Henrique Cardoso. A partir do mecanismo politico que chamou de
“inéreia burocratica™, aburocracia desempenhavauma de suas fungdes queera
a de “prover favores”. Assim, criava-se entre Estado e interesses privados uma
“teia de cumplicidades pessoais” que mobilizava os interesses dos grupos, e i5to
ocorreria principalmente nos setores mais dinfimicos da economia. Mas néo sg,
pois existiria uma teia de cumplicidade mais difusa, orientada também por
relacBes e lealdades pessoais “que tornavam cimplices desde o vereador, o

28() termo “inéreia barocrética” foi utilizado por Cardoso a partir de um estudo feito por
Robert T. Daland, Estratégiae Estilo do Planejamento Brasileiro, Rio de Janeiro, Lidador,
1969, onde o autor define quais seriam as fungdes da burocracia brasileira, a saber: prover
um canal de mobilidade ascendente para a classe médiaeducada, prover rendas paraaquela
classe média que serve de apoio ao regime, prover um baixo nivel de certos servigos edar
a oportunidade de iniciativas privadas baseadas nos poderes inerentes a certos grupos. in

CARDOSO 1993,p.1530.
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deputado, o funcionéario de uma reparti¢io fiscal, o industrial, o comerciante ou
o banqueiro, até o ministro quando nfo o proprio presidente. A partir deste
‘sistema’ as decisOes eram tomadas ¢ implementadas. A burocracia funcionava,
portanto, como parte de um sistema mais amplo e segmentado: nfo existindo efi-
cazmente partidos de classe, sindicatos e associacdes de grupos e classes, os
interesses organizavam-se em circulos muiltiplos, em anéis, que cortavam per-
pendicularmente e de forma multifacética a pirdmide social, ligando em viérios
subsistemas de interesse e cumplicidade segmentos do governo, da burocracia,
das empresas, dos sindicatos, etc..” (CARDOSO 1993, p.150-151)%.

Alguns anos mais tarde, o autor qualificava mais seu conceito de anéis
burocraticos, descrevendo dois tipos de organizages presentes na cena
brasileira®, ambas burocréticas, mas inseridas em contextos de dominaglo de
nivel, complexidade e sentido distintos: “uma, a grande empresa privada, (que)
insere-se num contexto nitidamente supra-nacional ... Outra, a burocracia publica
... (que) tenderia a definir-se nos marcos da Nagdo. Entretanto, assim como a
burocracia pablica divide-se em facgdes politicas, no sentido mais amplo (ou
seja, que se propdem fins e implementam medidas para alcangé-los em fungéo
dos setores de classe e grupos a que se ligam), € preciso pensar o sistema politico
em termos de anéis que cortam horizontalmentte as duas estruturas burocraticas
findamentais, a piblica ¢ a privada. Dessa forma, partes das empresas publicas,
ou melhor, da burocracia destas empresas e seus dirigentes, podem ser captados
pelo sistema de interesses das empresas privadas. O mesmo pode ocorrer com
diversos setores do Estado (ministérios, divises, grupos executivos, efc.)
Inversamente, parte do setor controlado pela empresa privada (inclusive seus
érgaos de classe como os sindicatos, federagdes,eic.) pode aliar-se com
segmentos da burocracia estatal, tornando um anel de pressdo e assim por diante.
Esta claro que o jogo politico destes anéis encontra limites tanto nos interesses
objetivos (de poder ¢ econdmicos) dos respectivos eixos fundamentais de
ordenacdo estrutural, comono fato decisivo de que o Estado, embora fragmentado,
aparece como um bloco (diante da questdo principal): as aliangas variaveis sdo
possiveis nactipulaacondigdo de quendo ponham emrisco o cardter fundamental
do estado, como um estado de desenvolvimento capitalista™ {CARDOSO 1975,
p. 182 ¢ 183).

29 Ao fazer esta analise 0 autor estava se reportando ao periodo pré 1964.
10 Agora 0 conceito j& se expande para servir de base a sua analise do periodo pos 1964.
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Mas como descobrir a presenga destes anéis burocraticos, em situagdes
que a fragmentagfio dos interesses nfio cria uma pressio capaz de atuar sobre o
espaco de definigdo das politicas gerais, como aquelas que vamos privilegiar no
presente estudo € que se voltam para a propria questdo do reordenamento
institucional do Estado? Ou entdio, como descobrir estes anéis num momento
que nem a “‘sociedade”, nem os empreséarios, nem a classe politica, nem os
partidos sabiam o que queriam {ou o que fazer) do (ou com) o Estado?*

Tentemnos caminhar com outro conceito, o de insulamento burocratico,
para depois voltarmos 2 idéia dos “anéis”. A existéncia no Estado brasileiro de
“iIhas de racionalidade e de especializagdotécnica”(NUNES 1985), que aparecem
entendidas como um antidoto 4 nossa histdrica tendéncia clientelista e como um
meio eficaz de controle das pressdes da sociedade, acaba dando origem a uma
maneira especifica de encarar a légica de agio da burocracia publica do setor
Governo. O fendmeno do “insulamento burocritico” corre nas dguas desta
tradicio analitica.

O termo “insulamento burocratico” surge na linguagem da teoria
organizacional contempordnea® como sendo “o processo de protegdo do
nticleo técnico do Estado, contra a interferéncia oriunda do piblico ou de outras
organizagdes intermedidrias... (a este) niicleo téenico € atribuida a realizagdo de
objetivos especificos”(INUNES 1985, pg 363). Esta prote¢io que ¢ construida
em torno de uma agéncia ou de um conjunto de burocratas varia conforme o grau
de isolamento que se consegue atingir. O oposto de uma situagdo “insulada™,
afirma a mesma literatura, é uma situagfo de “engolfamento” onde existe um
alto grau de penetrago de interesses sociais e politicos.

Quira caracteristica da situagfio de insulamento, é que ela pode ser
temporaria, pois pode deixar de existir quando seus objetivos forem atingidos.
O que esta andlise nfio avanga, e por isso sua utilidade ¢ parcial, € a questao dos

3 A simples leitura dos jornais, seja na década de 80, seja no momento que estamos
escrevendo este trahalho{1993), oferece material mais do que suficiente para alimentar esta

afirmacio.
320) termo foi introduzido por SCHCPOL, T. Bringing the State Back In: Strafetegies of

Analysis in Current Research. 1987.
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recursos politicos necessdrios para isolar uma agéncia ou um conjunto de
burocratas e principalmente a quem interessa ou guem promove este isolamento
ou a criagdo das “ilhas de racionalidade” técnica. E isto acontece, pois ha uma
preocupacio formalista por tréds do conceito de insulamento, que pode ser ttil
(como outros conceitos com o mesmo tratamento) apenas na tarefa descritiva.

O tratamento que Nunes di ao conceito de insulamento burocratico
permite que tomemos como insulados mesmo uma agéncia ou um conjunio de
burocratas que estejam atuando dentro de anéis burocraticos. A combinagfo
destes dois conceitos, aparentemente opostos, € possivel, pois nestas situagdes
as agéncias ou 0s burocratas se “isolariam” dentro de um anel, ou seja, interes-
ses publicos e privados se fechariam a outras interferfncias para proteger-se.
Vale o raciocinio, restando a necessidade de sua confirmagfo empirica.

As idéias de “feudalizaciio” e “privatizacfio” do Estado também fazem
confraponto com nossas tentativas explicativas. Estas situagGes surgiriam a
partir da excessiva segmentagio do aparetho de Estado, resposta institucional
que se deu, no caso brasileiro, 4 diversificagfio dos interesses publicos e
privados, que levaram a criagdo de “feudos”, onde as aliangas entre setores
empresariais e distintos setores da burocracia “informam a logica de agio dos
funcionarios do Governo” (MARTINS 1985, p.192). Este processo de
“fendalizaco™ levado a seu limite resulta na “privatizaco™ do Estado, onde:
“introduz-se como regra a decisdo particular, ficando o critério racional-legal
quase que inteiramente descartado; o cume da burocracia se transforma em
brago executivo dos interesses que deveria regular e a corrupgéio velada (um
bom emprego quando sair do governo) ou aberta (comissfo) corre solta; como
as decisiies sio privadas, os conflitos interburocraticos ficam quase que insandveis
¢ as orientagdes gerais sio violadas a cada momento” (CARDOSO DE MELLO
1988). Nestas condices, o Estado perderia “sua capacidade de articular
interesses, a politica econdmica (fica) imobilizada ¢ as decisOes ndo parecem ter
outra 16gica que nfio a dos interesses ‘localizados’. O Estado perde seu carater
abstrato de representante do interesse geral e apenas assume o aspecto concreto
de aparelho.” (CARDOSO DE MELLO 1988)

Poderiamos dizer que os conceitos de “feudalizacdo™ e “privatizacfo”
seriam a versdo radical (porque chega as raizes) dos conceitos de anéis
buroctdticos e de insulamento (este na sua versdo gue engloba a id¢ia dos anéis).
Isto porque, esta por tris dos quatro conceitos a idéia de que interesses privados
e pliblicos se combinam, com maior aufonomia para ambos no caso dos anéis e
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do insulamento, e com autonomia quase nula para os interesses publicos no caso
da feudalizacdo e da privatizacio.

Negar que ha uma combinagdo de interesses publicos e privados na
definigfo de politicas num estado capitalista, seria negar sua prépria condiglo de
estado capitalista. Mas serd que estes conceitos reunem os elementos suficientes
para definir a logica de agfo de burocracias concretas? O presente estudo vai
tentar demonstrar que ndo.

Vamos introduzir mais um conceito neste nosso complicado “modelo”
explicativo: o corporafivismo.

QO gorporativismo ¢ entendido pela literatura sobre o tema como parte de
um conjunto de idéias que tem na eliminagfio do conflito, via criagdo de uma
sociedade solidaria, o seu fundamento, Mas na situago capitalista brasileira,
o corporativismo representou uma soma de interesses tanto do Estado, de perfil
populista, que o utilizava para se relacionar com a sociedade, quanto dos
sindicatos de trabalhadores ou empresarios que procuravam reunir recursos
econdmicos, politicos e sociais para penetrar o Estado™. Nesta visdo
corporativista, “o Estado € uma organizagio com interesses estabelecidos, um
ator principal, lado a lado com os grupos . Uma vez que o Estado tem que se
relacionar com outros grupos sociais € 20 mesmo tempo manter seu monopolio
sobre aautoridade, muitas vezes ele fornece incentivos e (outras vezes) limitagBes
3 acdio dos grupos”(NUNES 1985, p.366).

Caminha nesta direcéio também a analise de Vianna, quando afirma que “a
discussio atual sobre o corporativismo veio impor uma redefinigio tebrica do
termo. Despojando-o das conotagdes ideoldgicas que o tornam concebivel
como uma alternativa macrosocietal para o liberalismo cléssico, alguns autores
passaram a tratar o congeito a partir de suas implicagBes enquanto estruturas de
vinculagdio entre Estado e sociedade, propria ao capitalismo moderno, ¢ varidvel
conforme determinagdes especificas de cada formagao social. Ou ligada aonazi-

33Para fins de raciocinio, nio inferessa aqui que esta organizagio da sociedade viasind icatos
nfoatingiu, no caso do Brasil, umauniformidade em todos os segmentos produtivosoude
servigos, mas sim reter que a parte que se organizou, participou dentro deste padréo de

relacdes.
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fascismo ou a sistemas politicos em sociedade de desenvolvimento industrial,
tardio onde funcionaria como padrio de convivéncia harmbnica entre Estado ¢
sociedade e centrada na questdo do bem comum.”(VIANNA 1987, p.73) Ou
entdio, acrescentariamos, funcionaria também em situagdes de conflito ou de
ameaca de conflito, quando os grupos que se formam dentro e fora do proprio
Estado, também precisam se qualificar a fim de participar do jogo do poder e se
apresentar com alguma for¢a nas disputas que se travam dentro desta arena®.

A literatura brasileira que trabalha com a questéio do corporativismo, com
as excegles para confirmar a regra, sofre do mesmo mal que os estudos dos
administradores apontado anteriormente, ndo incorporando a discussfo acima
em nenhuma de suas dimensdes. Preocupa-se em demasia com a descri¢io das
instituiches e dos processos formais sem cuidar das relagdes de poder ¢ da
dindmica da sociedade. Em outras palavras, constréem um arcabouco tedrico
baseado nestes processos formais e se esquecem de observar como eles se
manifestam em situagBes concretas®,

Para nossos propdsitos analiticos esta visdo formalista ajuda na descrigio
mas tem seus limites, pois este enfoque ndo considera as contradi¢bes ¢ os
conflitos que ocorrem na arena do poder, e assim néo consegue captar um
momento “4timo” para se observar a ampliag#o ou consolida¢o de um espago
de acdio da burocracia, quando estabelece suas aliangas (ou se isola) para superar
a situagdo. Muitas vezes € este também o momento da constitui¢io de um outro
tipo de corporativismg, este nascido da necessidade de autoprotecfo, o que

vamos mostrar no presente estudo.
Mas qual a origem destas contradicdes e conflitos no caso da burocracia

publica? Mais uma vez precisamos perguntar: seriam contradi¢des de classe?

® Ver também O'DONNELL, G. Sobre Corporativismo e a Questdio do Estado. Cadernos
DCP. 0.3, Belo Horizonte, 1975 e do mesmo autor Modernization and Bureaucrafic-
Awshoritarianism. Berkeley. Institute of International Studies, University of California,
1973: LEHMBRUCH, Gerhard Concertation and the Structure of Corporatist Networks
in GOLDTHORPE, John (Ed.). Order and Conflict in Contemporary Capitalism.
Oxford, Clarendon Press, 1988, p.60-80.

33N30 86 a literatura carrega este vicio: a visio que muitas vezes se tem da realidade brasileira,
quando se observa de um lado as instituigdes formais a sinalizar numa direcéo, ¢ de outro
a realidade politica, econdmica ¢ social a se comportar de mangira oposta, pode levar o
analista a pensar que se trata de um pais esquizofrénico, Avaliagio semelhanteja foi feita

por NUNES 1985, p. 370,
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Poulantzas afirma que sim, ndo porque ela (burocracia) constitua uma classe,
mas porque a luta de classes ou setores de classes que se desenvolvem nas
sociedades capitalistas afetam forcosamente a burocracia, o que pode provocar
divistes em suas fileiras. Estas confradi¢des, no entanto, ndo precisam
necessariamente ter origem na relagio geral de forcas, mas podem também
surgir de reivindicagdes que nascem no interior do proprio grupo quanto a sua
participagiio na “diviséio do trabatho dentro do préprio Estado™®, Aqui estaria
aberto o caminho para a criagdo e cristalizagdo dos interesses de cada burocracia
ou corporagdo.

Quando a contradi¢fio de classes se manifesta com mais clareza (o que
nio ocorre em situacdes autoritdrias onde a repressdo € a arma de controle), as
“Jutas (tendem a colocar) permanentemente em cheque a unidade do pessoal do
Estado™ com um questionamento da sua posigdio em defesa da fragdo hegemdnica.
Sua manifestacdo toma em geral a forma de disputas entre membros de uma
agéncia (ou drgdo) contraa outra, (POULANTZAS 1979, p. 187-188). E¢é neste
momento que se fortalecem os lagos internos de uma agéncia ou 6rglo, e que se
consolidam seus interesses, A idéia de um tipo de corporativismo voltado para
a autodefesa que vamos adotar no presente trabatho, surge neste contexto. Vale
anotar que nfio consideramos a fase de transigdo entre 0 regime autoritario € o
regime democrético no caso do Brasil na década de 80 como um momento da
manifestacio de uma contradigio de classe no sentido que Poulantzas da ao
termo. Dirfamos que foi um momento de reagrupamento dos interesses, que
levou ao afloramento de muitos conflitos, e ¢ neste contexto que vale o
raciocinio do autor para O ROSSO €aso.

Mas qual seria o cimento interno para a unidade do “pessoal do Estado™?
¥ como ficam as disputas interburocriticas?. Poulantzas aftrma que aideologia
dominante que o Estado reproduz € que desempenha este papel unificador: ¢ a
ideologia “do Estado neutro, representante da vontade e do interesse geral,
Arbitro entre as classes em luta ... (€) a administragdo e a justica por sobre as
classes, ... a administragio como motor da eficacia ¢ do bem estar geral”
(POULANTZAS 1979, p. 189). Estes “temas ideol6gicos™ podem também
produzir sentimentos de justica soclal ou de defesa dos menos favorecidos, As

3% Yer também DINIZ, Eli. O Status do Funciondric no érgdio e o Envolvimento na
Organizacdo. Tese. T/416s (FGV).
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idéias de democratizagdo crescente (a supremacia das bases) tanto do préprio
aparelho de Estado quanto de suas decisbes sfo muito caras a esta visdo
ideologica: “reivindicam uma descolonizagdo do Estado com relagio aos
grandes interesses econdémicos, 0 que significa aos seus olhos, uma volta a uma
virgindade do estado, supostamente possivel, que thes permitiria assumir seu
proprio papel de diregdo politica”. (POULANTZAS 1979, p. 190)*.

Na analise de situagbes concretas, dificiimente este confronto de
interesses aparece com tal clareza, pois este tipo de “cimento ideologico™ tende
a se manifestar muito mais para burocracias que atuam em agéncias que lidam
diretamente com a populagdo ou para aquelas que trabatham com as dreas de
safide e educagdo®. Para burocracias envolvidas com a definigdo de politicas
gerais, funcionaria nfo como um “cimento” mas como um importante
componente do discurso desta elite, como veremos no nosso estudo de caso.

Ha quem afirme que o espirito de missdo que passou a existir em nossa
burocracia depois da reforma administrativa de Mauricio Nabuco em 1936
transformou-se num acentuado espirito corporativo (MARTINS 1992, p.3).
Deixando para depois a discussdio de se um substituiu o outro, pois 0 nosso
estudo parece indicar que os dois convivem e até competem nas relages
interburocraticas, vamos resumir o que estamos entendendo por gorporativismo.

No caso brasileiro, desempenhando seu papel de agente de um estado que
se apresenta como ator e produtor dentro de um projeto de desenvolvimento, a
burocracia se fortalece na mesma proporgo e velocidade com que se fortalecem
as agéncias a que estd ligada. Ou seja, tanto agéncias como agentes nao fazem
parte de uma ficgéo, mas estdo referidos a uma legitimidade conferida por este
estado.

O Banco do Brasil, cuja trajetéria analisaremos nos capitulos seguintes,
pode ser um bom exemplo desta situagdo. Seus funciondarios, na tentativa de s¢

¥ Ver também COVRE, Maria de Lourdes Manzini. Uma discussfo tedrica: ideologia
neocapitalista e processo de burocratizacio. RAE, v.20,n.1, pp.43-62, jan/mar 1980.

38Gobre este tema ver o interessante estudo de Raquel Raichelis - Legitimidade Popular ¢
Poder Ptblico. Cortez Editora, 1988. Nele a autora analisa o papel contraditorio que o
assistente social que trabalha em 6rgdos pliblicos desempenha, eos mecanismos utilizados
para interferir nos processos decisérios que envolvem *“niveis € espagos de negociagdo
ditados pela dinimica da conjuntura politica ¢ da correlagio de forcas presente entre as
clases sociais™.
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defender nas situagdes de conflito, seja porque temiam as ameagas que vinham
“de fora” do aparelho de Estado, seja porque temiam aquelas que vinham de
dentro do proprio Estado, construiram uma pauta de reivindicagdes para a
manutengdo do que consideravam conquistas, como também para a ampliagio
destas conquistas. Ter ou ndo ter condicdes politicas de fazer com que estas
rewvindicagdes fossem aceitas, iria depender de sua capacidade de se equipar
adequadamente nas suas relagBes tanto para dentro do centro de decis@io do
préprio aparetho de estado, guanto para fora deste centro de decisdo (por
exemplo com o Congresso ou com outros grupos da sociedade). O presente
estudo analisa uma destas situacdes.

Os momentos de implantacdo de novas medidas ou de mudancas nas
politicas existentes parecem ser altamente propicios ao surgimento e cristalizagio
destas reivindicagies. Paradoxalmente, tanto os momentos aatoritérios quanio
os momentos de ampliagio do jogo democrético, parecem favorecer o
crescimento do “cimento” corporativista. No momento autoritirio, porque s¢
a agéncia e seus agentes tiverem sua pauta bem organizada e uma tética bem
definida, terdo que se articular com uma cadeia de relagdes mais simples e menos
munerosa, ja que autoritarismo e centralizagdo caminham juntos™. Em outras
palavras, onde menos pessoas e instancias estdo envolvidas na decisdo, maior o
sucesso de quem jd tem suas “armas” preparadas. Nas situagbes de ampliagdo do
jogo democritico, apesar da rede de relagdes se tornar mais complexa, as
mesmas armas recebem o reforco de um novo equipamento: como estamos
falando de agéneias e agentes com legitimidade (e ndo parte de uma ficcio)”, o
mmhdfh@ﬁ%pﬁmw?@&Emummmm&wmad%%pmmmﬁ%mde
outros grupos da sociedade (como & imprensa, por exemplo), passam 2 atuar
como forga de pressdo para encurtar os caminhos, agora mais siuosos.

19 obre o assunto ver REIS, Elisa Pereiral.. Bureaucracy and the Demise of Authoritarism
in Brazil. Rio de Janeiro. TUPERIJ, Série Estudos, n., 43, nov. 1985,

+9No vamos aqui discutir como se formaesta legitimidade, mas pode-se observar que certas
categorias profissionais, talvez por desempenharem fungbes importanies para uma
determinada parte da populagio, quando apresentam suas reivindica¢ses e estas sdo
consideradas justas, recebem a solidariedade daopiniéo piblica. Ha indicios de que foieste
o caso do Banco do Brasil, considerado “um patrimdnio nacional” pela imprensa a época
do nosso estudo de caso.
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Em resumo, nossa tese ¢ a seguinte: a burocracia publica, agente por
exceléneia das agdes racionais nos estados capitalistas modernos, estabelece
uma relagdo de interdependéncia com os demais grupos desta sociedade, pois
seus interesses Gltimos s@o comuns, ou sgja, a manutengdo da acumulagio
privada daqual depende.

Mas o desenvolvimento destas relages € contraditério e conflituoso,
pois o poder ndo se exerce de forma monolitica apresentando divisdes que
consolidam interesses diferentes. Além disto, estas relaces se modificam de
uma sifuagdo capitalista para outra, ¢ denfro da mesma sifuagfio capitalista, de
uma conjuntura para outra. Por esta razo que os espagos de poder da burocracia
existem e podem se alargar ou se estreitar, € que para cada situa¢@o encontraremos
uma logica de aglo especifica.

Pelo fato de haver contradi¢des ¢ conflitos, podemos também falar em
autonomia relativa da burocracia, que nfo corresponde a um espago reservado,
mas que permite seu estudo com um certo grau de “isolamento”. Mas esta
autonomia ¢ algo que ndo pode ser definido abstratamente, mas apenas através de
uma analise que leve em conta o contexto € a conjuntura. Esta autonomiarelativa
(além das qualificagBes no sentido weberiano) € um dos fatores que lhe garante
presenca nos motmentos de formulago, institucionalizagio, implementacao €
decisdo das politicas.

No caso brasileiro, surge a partir de 30 um Estado com caracteristicas
especiais, que se apresenta como ator e produtor de um projeto de desenvol-
vimento numa formacio social de interesses fragmentados, e que pretende
conduzir seus atos através de um padriio populista de relagéio com a sociedade.

Assim, a burocracia brasileira, que mesmo antes de 30 ja carregava uma
tradigdo clientelista de relagfio com os grupos sociais, tem também um papel
especial a desempenhar. Como agente de um Estado que ¢ produtor, e que
portanto cria empresas para atuar em competi¢io ou complementariedade com
as empresas privadas, a burocracia constréi uma Iogica que visa o lucro e
politicas gerais ligadas a um projeto de desenvolvimento nacional de sentido
estatizante. Como agente de um Estado que é ator, elacriaumalégicavoltadapara
politicas capazes de enfrentar o conflito entre os varios grupos com interesses
fragmentados, participando de “anéis burocraticos™. Como agente de um Estado
populistae clientelista, elase defende através de solidariedades grupais (hipotese
da oligarquizago) ou em suas corporagbes, das ameacas vindas da classe
politica, do legislativo ¢ da “sociedade™. E, finalmente, como agente de um
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Estado em crise, ela se autoproclama representante do interesse pliblico, ¢ se
equipa com recursos politicos para enfrentar toda sorte de “inimigos” (grupos
privados, politicos, legislativo, corporagdes do proprio aparelho do Estado,
etc.). Sua atuacdo terd um maior ou menor destaque conforme seja chamada
pelos ocupantes temporarios dos cargos do governo ou pelas liderangas do
legislativo.

As situactes nfo democraticas tendem a propiciar momentos de maior
autonomia a burocracia, alimentando sua pretenséio de representante dos interesses
plblicos, com tragos autoritarios. As situagdes democraticas tendem a romper
seu “casulo” e coloca-la frente a frente com politicos, com o legislativo, com
os grupos de pressdo da sociedade, com as corporagdes internas do proprio
estado. Mas mesmo nesies momentos nfio abandona sua postura de
autorepresentante dos interesses publicos, € pode chegar a se fortalecer, por ser
avnica com propostas técnicas claras e consistentes, diante de grupos equipados
apenas com propostas abstratas ¢ sem receitas operacionais. Por estas
caracteristicas, seu espago tende a aumentar, quanto maior for a crise e quanto
maior for o conflito entre os grupos que disputam o poder politico do estado.
Muitas vezes esta possibilidade de ter maior espago € cortada, temporariamente,
pelos grupos vitoriosos, que desconfiam de sua lealdade e mesmo da consisténcia
de suas propostas técnicas.

Usm Gltimo comentario: como escapar de um sincretismo tedrico que
caminha em circulos?

Nossa proposta parte da idéia de que a construgdio de um objeto de estudo,
1o ¢aso a burocracia, exige um trabalho de montagem de um modelo, onde as
categorias analiticas se movimentam sem manter um lugar fixo, e dai sua
dificuldade. Assim nio se pode falar numa categoria “dependente”- por exemplo,
a autonomia da burocracia - pois esta mesma categoria pode deixar de ser o
fendmeno a ser explicado para se fransformar num dos fatores explicativos,
quando se altera o contexto. O mesmo pode acontecer se tomarmos a sua logica
de agdio, que pode tanto explicar a maior ou menor autonomia de um segmento
burocratico, quanto pode ser explicada por ela.

E como sair deste raciocinio circular? A Gnica forma, parece ser, como
ja afirmamos anteriormente, a andlise de contextos € conjunturas especificos,
onde deve-se privilegiar as relagbes de poder, bem como uma abordagem
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sociologica da trajetoria dos atores e de suas caracteristicas constitutivas, Nesta
analise, nfo devemos temer o movimento das variaveis dentro dos limites
impostos por um quadro que se define num outro nivel de abstragfio, no caso, o
modo capitalista de producéo.
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Parte 11
A BUROCRACIA ECcONOMICA NO BRASIL:
FOrRMACAO E TRANSFORMACAO



INTRODUCAO:
O SurGIMENTO DO EsTADO MODERNO NO BRASIL

Max Weber talvez tivesse se admirado tanto quanto se admirou ao visitar
os Estados Unidos em 1904, se pudesse ter acompanhado a formac#io do Estado
moderno ¢ da sua burocracia no Brasil, a parttr dos anos 30. 56 que por razdes
muito diferentes. Podemos estabelecer alguns contrapontos, desde que mantidas
as devidas proporgdes, pois enquanto engatinhdvamos no nosso processo de
industrializaco, de urbaniza¢fo e naconsolidaciio do capitalismo, os americanos
do norte ja estavam entrando em seus ciclos de crise, ap0s os primeiros sinais
de esgotamento e prentncio de mudangas de um modelo de desenvolvimento que
havia amadurecido no século anterior.

Nos Estados Unidos ele observou uma democracia onde a maquina
politica era fundamental para o funcionamento das relagdes entre governantes ¢
governados, entre a populacio e o Estado: “percebeu ... que a maquina politica
era indispensével na democracia de massas moderna, a menos que Imperasse uma
democraciasem lideres e uma confusio de linguas. A maquinapoliticasignificava
a administragiio da politica pelos profissionais, pela disciplinada organizagéo
partidaria ... (0 que ndo eliming a possibilidade de que) tal democracia possa
suscitar o aparecimento da tribuna popular cesarista ... no papel do presidente
forte. E a totalidade do processo (tendia) para uma crescente eficiéncia racional,
e com isso paraméquinas burocraticas, (tanto as) partidérias, (quanto as) federais
ou as municipais” (GERTH e MILLS 1982, p. 31).

Chamou-lhe também a atencdo o outro lado da moeda, ou seja, 0 quanto
a burocracia podia ameagar a democracia: “a democracia deve opor-se a
burocracia comotendéncia parauma casta de mandarins, distanciada das pessoas
comuns pelo treinamento especializado, certificados de exames e ocupagio de
cargos”. Mas também o quanto, paradoxalmente, estas mesmas caracteristicas
da burocracia poderiam ser uma garantia democrética: “o mbito das fungdes
administrativas, o fim da fronteira aberta ¢ a limitagéo das oportunidades, torna
o sistema de despojos (onde os cargos publicos séo vistos como um despojo dos
seguidores do partido que sobe ao poder) com seu desperdicio publico,
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irregularidades ¢ falta de eficiéncia téenica, cada vez mais impossivel” (GERTH
e MILLS 1982, p. 32).

No Brasil ele encontraria uma situagio também admirdvel, sé que por
seus paradoxos. Encontraria uma democracia que se formava com a exclusio da
grande maioria da populagfio, e com a presenca de uma classe média urbana e de
trabathadores industriais, mas sem maquina politica ou partidos organizados para
fazer a ponte entre sociedade e Estado. Procurava-se lideres e havia uma enorme
confusfo de “linguas”. Falava-se a lingua dos coronéis, comandantes de pdlos
oligarquicos em cada regido do pais , aoc mesmo tempo que nascia uma nova
lingua wrbana, industrializante, racional: aqui “a capacidade de renovaco dos
dirigentes politicos, num regime em que a tradigfio, a idade, a experiéncia pessoal
contavam muito, tornava-se cada vez mais restrita. Pior que a fracarenovagio dos
quadros, era a esclerosagio da mentalidade politica. O sistematico e asfixiante
dominio dos valores e interesses rurais tornava dificil a compreensio do
processo de expansdo econdmica do pafs, criando cisdes profundas dentro da
propria alta burguesia enriquecida na agricultura, no comércio ou na industria
nascente. O mal fundamental destas organizacdes politicas oligarquicas residia
na identificagdo imediata dos interesses do Estado com 0s seus préprios, a ponto
gue o Estado passava a empobrecer-se nas suas fungdes politicas” (CUNHA
1963, p. 23). Assim, as novas massas urbanas nio encontravam um idioma de
comunica¢lo com as elites dirigentes.

A questio colocada, na situagdo brasileira, era como fazer para quebrar a
identificagdo dos interesses do Estado com os de cada segmento oligarquico,
situacfio que imperava no pais deste os tempos das capitanias hereditdrias'.

Para isto precisava-se criar uma lingua de um Estado que queria afastar-
se dos interesses imediatos e sobrepor-se ao conjunto da sociedade, e que para

' Quatro matrizes fundadoras s3o muito importantes para entendermos a formagéo da
burocraciano Brasil. Em primeiro lugar, o fato de que o pais atraiu seus conquistadores como
coldnia de exploragfio extrativa e no como mercado consumidor. Quando a cana-de-
acticar penetra e se transforma na base da economia colonial, 0s grupos de interesse se
diferenciam, mas com a exclusio da maioria da populago que era escrava. Em segundo
lugar, o absolutismo portugués que centralizava as decisdes. Em terceiro lugar, um sisterna
baseado no poder local, que como conseqiiéncia das duas situacOes anteriores, Criot um
embrifio de administracioprivada. Finalmente, um sisterna personalizado derelagfes que
deu origem a lealdades fortes com tragos de obedineia subserviente num primeiro
momento, ¢ que mais tarde se transforma nas praticas clientelisticas, tdo resistentes s
vérias tentativas de controla-las até nossos dias.
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tanto procurava centralizar as decistes, mas que enfrentava problemas por nio
possuir os instrumentos adequados. Era um Estado que havia se formado para
proteger a livre expansdo dos senhores rurais, até o momento em que as
condigbes econdmicas e sociais permitiram esta expansio. Mas quando foi
chamado para resolver os conflitos abertos entre as oligarquias, mostrou-se
ineficiente. E como suas liderangas estavam fracas e “envelhecidas™, nio foi
muito dificil decretar sua faléncia no micio dos anos 30.

Para quebrar esta “ineficiéncia” e construir um “novo” Estado, as oli-
garquias do centro sul, que queriam industrializar-se, passaram a falar alingua do
fortalecimento do governo central, com a centralizagfo juridico politica, com a
unificacdo dos codigos judicidrios e com a unificagfio do aparelho repressivo 2.

Com o “nove” Estado, tentava-se introduzir a lingua da Nagdo, da
igualdade dos cidadaos, do interesse geral, da unificagfio do aparetho social e da
protecfio ao trabalhador industrial, para contrapor-se 4 lingua particularista dos
coronéis.

Nascia também a lingua do voto universal € secreto, contra o voto de
“cabresto “ que imperavanasuaestruturarural, Passava-seafalaralinguadeuma
democraciarepresentativa, mas (e al Weber se surpreenderia novamente) poucos
dos que tinham participagdo politica pareciam dar importancia se fosse necessario

2 A centralizagao de poder nas méos do Governo Central no caso do Brasil teve que conv iver
até 1930 com um poder local que nasceu com as capitanias hereditdrias. A falta de
hierarquizagio das relagdes burocréaticas que o sistemadas capitanias gerava (comandada,
paradoxalmente, por uma centralizag8o das decisbes importantes nas mao da coroa
portuguesa) abriu espago para o arbitrio do setor privado. Nas palavras de Faoro, em vez
de surgir um campo para o crescimento das liberdades dos poderes locais, “cria-se ao
contrario um governo sem lei esem obediéncia, 2margem do controle, inculcando ao setor
pliblico a discriminago, a violéncia e o desrespeito a0 direito. Privatismo e arbitrio se
confundem numa conduta burlad autoridade (central), perdidaestanaineficiéncia(FAORO
1973, p. 177). Este espago a0 privatismo tem suaorigemndo séna desorganizacio do poder,
mas também no fato de que o sistema de Capitanias Hereditarias, que foi 0 embridio da
organizagiio burocratica brasileira, tem sua base na doaglo de parte do territdric ao
donatério que devia explord-lo, juntamente com os colonizadores, com seus proprios
recursos. Como o Governo Geral nfio conseguin, num primeiro mormento, quebrar esta
estrutura, sua capacidade de ago coordenadora diminuin bastante. Durante os Séculos
X V1 e XVIIL, foram muitas as tentativas de fortalecer o poder central, mas foi somenteno
século XIX com a vinda da familiareal em 1808, alndependénciaem 1822 e finalmente a
Reptblicaem 1889, queasoligarquias focais passaram adividir o poder de governo comum
podercentral.
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recorrer a uma ditadura “conciliadora” com os militares no comando, caso
sentissem que estava ameagada a ordem econdmica e social.

O Estado que surgia era um Estado administrativo, que procurava falar a
linguaracional-legal, com amontagem de aparelhos modernos, com a implantagio
de carreiras em bases meritocraticas, com a classificagfio de cargos. Era um
Estado que criava uma burocracia, procurando incorporar pessoas danova classe
meédia urbana, burocracia esta que crescia quantitativamente, na medida em que
crescia a pressa em recuperar o tempo perdido. Mas era um Estado que ndo
resistia as pressdes clientelisticas, e que, para impor o seu poder de dominacio,
usava, sem medo, estratagemas informais como a criacdo de uma estrutura
administrativa paralela ou de inimeros cargos “extranumerarios” para atender
aos crescentes pedidos de emprego, repetindo praticas que vinham da fase em
que predominava a forma de dominagfo tradicional, como diria Weber®.

Este Estado, quando transformou-se também em promotor de um projeto
de desenvolvimento, procurou falar a lingua do controle ¢ da administracéo das
funcgdes macroecondmicas, da centralizagdo € normatizagfo das principais dreas
da producdo industrial e da defesa das riquezas nacionais. Montou um complexo
sistema de regulagfio econdmica, com controle centralizado da politica monetaria
através do cambio, dos juros, da moeda, do crédito e dos salarios.

Mas era um Estado que nascia envolvido em conflitos ndo resolvidos. A
antiga autonomia regional, que no passado indicava uma relaglo frouxamente
hierdrquica com o poder central, passava por um momento de desestruturagéo,
pois algumas oligarquias estaduais foram incapazes de acompanhar o processo
de expansdo econdmica e comt isso criaram situagbes de conflito entre os seus
interesses e os da “nova” agricultura enriquecida, do comércio e da mddstria

3 Extranumerdrio foi o nome moderno dado aos filhos da folha, como eram chamados nos anes
de 1500 e 1600 os cargos burccréticos do “terceiro escaldo™ no Brasil, que eram ocupados
por porfugueses continentais, principalmente aqueles que a Coroa decidia recompensar por
algum servigo prestado: “a frase algum cargo da justiga ou dotesouro eraaresposta usual
da Coroa para qualquer requerenteque apresentasses uma folha de servigo cheia de méritos
ou explorages militares como razio parareceber arecompensa. Tais cargos eram somente
dados diretamente a candidatos em perspectiva, mas eram também oferecidos a vitivas ou
arfios como dote. Obviamette, estes pequenos cargos constitaiam um patrimfnioreal, um
recurso que possibilitava a Coroa assegurar lealdades e recompensar bons servigos. Sua
funcio, portanto, ndo erameramente burocrtica. Neste nivel da administracdo, o pluralismo
{ter mais de um cargo) era comum, bem como o uso de representantes para preenché-lo”
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nascente. A solugio encontrada pelas oligarquias dos estados mais desenvolvidos
foi fortalecer o Governo Federal, tauto politica quanto econdémica e
administrativamente, para que este fosse capaz de se impor junto aquelas
oligarquias “descompassadas™ com a nova realidade. E o Estado que nascia
apresentava-se com propostas de intervengio diretanavida econdmica, a comegar
pelo comércio internacional principalmente no que se refere ao café, o mais
importante produto de exportagéo.

E ndo eram apenas os interesses das elites dirigentes que entravam em
conflito, pois o pais mudava como um todo: a populagfio aumentava e uma parcela
dela ascendia na escala social, econdmica e cultural, transformando-se numa
forca urbana com potencial de retvindicar uma participacio maior no processo
de mudangas pelo qual o pais passava.

Em resurno, era um Estado que se consolidava de maneira muito especial,
pois ndo tinha apenas a fungfo principal de manter as condi¢Bes do processo de
acumulagdo capitalista, mas que se auto-definia como um Estado que pretendia
atuar no sistema de produciio e também que queria promover a industrializagio.
E que para fazer tudo isto, era um Estado intervencionista, que nfio se importava
muito s¢ iria usar a via democratica ou a ditadura, as formas racionais de se
organizaradministrativamente ou adotaria, ao mesmo tempo, regras particularistas
e clientelistas. Também era um Estado com um consideravel grau de antonomia,
causada pela fragmentagfio dos interesses que dificultava a formacio de uma
hegemonia; era um Estado autdénomo ¢ centralizador, que criava sua prdpria
ideologia, nfio se importando muito em incorporar a da sociedade civil, E a sua
burocracia, como ndo poderia deixar de ser, comegava a aprender todos estes
idiomas, numa aparente Torre de Babel.

A centralizacdo forgou a consirugdo de mecanismos institucionais que
deviam ser capazes de colocar em funcionamento novas praticas politicas em
vérias areas da administragio pablica. A primeira vista, a centralizagfio “parecia
favorecer a nascente burguesia industrial, talvez com prejuizo da burguesia rural
do café ... mas quando estas perceberam que s6 o Governo Nacional poderia
atender os seus interesses abengoaram (até) a ditadura ... que era uma ditadura
liberal, preocupada em manter a tranqgtiilidade soctal no Pats, especialmente face
ao advento politico de novas classes sociais”.(CUNHA 1963, p. 31)

Este novo Estado que nasceu forte sob a béng¢io de todos, comegou a
equipar-se para exercer o seu papel, E comegou a preparar a sua burocracia,
incorporando todos os “idiomas” ja apontados, para exercer o papel de agente
deste processo.
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Mas serd que o que “pensavam’ os varios grupos de interesse sobre o
papel deste Estado, era o mesmo que este Estado, e sua burocracia, comecavam
a pensar sobre si proprios? Pelo menos no que diz respeito a alguns segmentos
deste aparato institucional, parece que ndo: os primeiros “pensavam’ que esta
presenga grande do Estado seria provisoria e se dissolveria assim que chegassem
aum acordo sobre suas divergéncias. Mas o proprio Estado “pensava” que tinha
vindo para ficar e sua burocracia preparava-se para exercer seu papel, adquirindo
uma competéneia técnica especifica e criando interesses préprios. Estes
interesses da burocracia muitas vezes eram penetrados pelos interesses privados
{os quais em certos momentos se mostrou muifo receptiva), mas nunca a ponto
de perder sua identidade como agente, portadora que era da tarefa de defender os
interesses do Estado como funcionarios pablicos.

A construgfo institucional de um dos bragos de um Estado que queria ser
forte, oferece um cendrio privilegiado para observar-se o espago de poder que
ocupou a burocracia piblica ¢ a logica de agfo que adotou para atingir seus
objetivos.

Uma radiografia do perfil institucional de uma parte deste “novo™ Estado
- seu sistema financeiro - bem como da formacéo dos interesses e dos recursos
técnicos e politicos de um segmento de sua burocracia - mais especificamente
aquela ligada 4 montagem institucional do aparelho econdmico deste mesmo
sistema -, pode oferecer um bom caminho analitico para entendermos o espago
de poder e a légica de agéio destes funcionarios ptiblicos.



CarituLo 1
A CONSTRUCAO INSTITUCIONAL DO SISTEMA FINANCEIRO
NACIONAL E A FORMACAO DA SuAa BUROCRACIA

A idéia de analisarmos a trajetoria de alguns técnicos, bem como o perfil
institucional e o papel desempenhado por alguns érgéos daadministragfo piblica
a partir de 1930, deve ser tomada como ponto de referéncia e ndo como uma
tentativa de apresentarmos novidades sobre sua importincia e seu desempenho,
alias o que j4 foi feito por outros estudos em mator profundidade. Ponto de
referéncia, pois pretendemos estabelecer a partir desta volta no tempo algumas
comparaces com a “nova burocracia” que comega a surgir a partir de 1964 ¢
que sera objeto do estudo de caso apresentado na Parte [I1.

Entre 1930 e 1964, algumas agéncias ¢ 6rgdos governamentais serviram
de base privilegiada para a formagéo de pelo menos duas geragdes de burocratas
que passaram a ter presenga obrigatoria na formulagdo e execuc@io da politica
econdmica de diversos governos, na gestio das financas pliblicas e principalmente
ne seu desenho {ou re-desenho) institucional: o Banco do Brasil, desde sempre;

o proprio Ministério da Fazenda, através da Secéo de Estudos Econdmicos criada
em 1934 e de varios Consethos, Comissdes e Grupos Executivos dos quais
participou; o Departamento de Administragdo do Servigo Piiblico - DASP, criado
em 1937; a Superintendéncia daMoeda ¢ do Crédito - SUMOC, criada em 1945;
a Assessoria Econdmica da Presidéncia da Republica criadano segundo Governo
Vargas, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico - BNDE, criado em
1952 e a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste, criada em
1959,

O surgimento de uma preocupagio com a implantagdo de critérios
umiversais no preenchimento dos quadros da administrago direta, acrescido da
atengio que comegou a ser dada a formagdo de profissionais competentes,
corecou no Banco do Brasil, através dos seus concursos para o preenchimento
de seu quadro de funciondrios desde 1906. E apos 1930, com a criagdo do
Departamento de Administragdo do Servigo Publico - DASP esta preocupagdo
consolidou-se como base da politica de pessoal do Estado brasileiro, com as
excegdes que trataremos adiante. Assim surgiu uma burocracia de carreira nas
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vérias dreas da administracdo piblica, inclusive na drea econémica. Neste caso,
eraum grupe de engenheiros - administradores e mais tarde de econormistas, que
passaram a ocupar cargos nas Assessorias do Presidente da Repiblica, nos
diversos Conselhos criados no periodo, e principalmente no proprio DASP, na
SuperintendénciadaMoedae do Crédito - SUMOC, noBanco de Desenvolvimento
Econdmico, na Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE
¢ principalmente no Banco do Brasil.

Os técnicos que circularam entre as vdrias agéncias, consethos, comissbes
e grupos executivos tinham um compromisso comum, que acompanhava a
trajetoria de um Estado com as caracteristicas j4 expostas: seu compromisso era
com o desenvolvimento econdmico através da industrializa¢o pela substitui¢@o
de importacdes, com énfase principal nas indistrias de base. Foi isto que
constatou LEFF em uma pesquisa que desenvolveu entre 1963 e 1964 com a alta
burocracia econdmica, burocracia esta que havia iniciado sua carreira nos anos
30 com atuacio destacada nos anos 40 (LEFF 1977, p. 132).

Entretanto, mesmo sem perder de vista tal compromisso, estes t€cnicos
divergiam quanto a condugao do processo: davam énfases diferentes a questéo do
nacionalismo, ao tratamento que se daria ao controle da inflagéo - considerada
para uns como mal necessério em qualquer projeto de desenvolvimento e para
outros como nm mal a ser atacado com prioridade em qualquer circunstancia.
E finalmente, divergiam quanto & maior ou menor intervengdo do Estado paradar
um impulso ao projeto de desenvolvimento industrial ¢ ao crescimento econd-
mico, com énfases diferentes sobre o papel do planejamento econdmico neste
processo’.

Independente da orientagio tebrica a que se filiavam, € importante reter
que havia um grupo de técnicos, que comegou a interferir na vida econdmica
brasileira a partir de meados dos anos 40 , e que influiu nos dois Governos de
Vargas, no Governo Café Filho, no Governo Juscelino Kubistchek, no Governo
Janio Quadros, no Governo Jofio Goulart ¢ na primeira fase do regime militar.
Este grupo teve grande permanéncia, € apesar de suas grandes diferengas de

4 Quanto a esta Gltima questiio, havia o grupo de Gudin-Bulhdes que pregava a presenga
minima do Estado em qualquer projeto de desenvolvimento e 0 grupo Roberto Campos-
Lucas Lopes, que defendiaa agio planejadorado Estado no processo de industrializacio.
Mas estas vérias tendéncias serfio discutidas em detalhes adiante.

~55.



pensamento’, conviveu até 1964, sendo que alguns deles que néio se opuseram ao
golpe militar, continuaram atuando apds 1964. Na realidade, pode-se dizer que
a maioria deles pertenceu ao primeiro grupo que comecgou a estudar economia
no Brasil, com cursos também no exterior, tendo como lideres e incentivadores
Eugénio Gudin, Luis Simdes Lopes, Octavio Gouvéa de Bulhfes e Celso
Furtado. E este conhecimento técnico foi wm recurso politico importante para
definir seu espaco de poder, bem como sua adesdo ao projeto nacional-
desenvolvimentista que comandou o periodo. Faziam parte deste grupo, dentre
outros, Garrido Torres, Casemiro Ribeiro, Denio Nogueira, Cleanto de Paiva
Leite, Romulo de Almeida, Jesus Soares Pereira, Roberto Campos, Glycon de
Paiva, Sidney Lattini, Erndne Galvéas, Paulo Poock. -

Antes de passarmos 2 andlise destas agéncias como espagos institucionais
de crescimento de uma parte da burocracia, devemos anotar que o periodo marca
o surgimento de um outro segmento burocratico, do qual ndo vamos tratar no
presente trabalho. Trata-se do “executivo” das empresas publicas, responsavel
pela criagio de duas logicas diferentes no interior do aparelho de Estado
brasileiro, a 10gica da administrac@io direta ¢ a [6gica “empresarial”, como ja
discutimos na primeira parte. A criagio da Companhia Siderdrgica Nacional em
1941 e da Empresa Vale do Rio Doce em 1946 foi mais um sinal claro de um
Estado que se apresentava como “produtor” e “ator” do processo de
desenvolvimento, ou seja, como aponta Luciano Martins, um Estado que tinhaum
projeto de desenvolvimento ligado a um projeto politico definido. E seus agentes
também vio carregar a marca destes tragos fundadores. Todas as empresas
criadas durante o longo periodo que vai até o Governo Kubitschek, passam a
alocar um contingente de funciondrios provenientes das novas classes médias
urbanas, que tinham dificuldade de colocagdo profissional, principalmente nos
estados do centro ¢ do nordeste: “ndo se tratava de estratos gestados pelo
proprio Estado, mas de segmentos sociais gerados na sociedade, por uma dada
estrutura de classes, a qual, por sua vez, era rigida demais para reabsorver
segmentos que iam se diversificando™. (MARTINS 1985, p. 59) Estas empresas
foram fundadas, dentro do quadro especifico do Estado brasileiro, “tendo a idéia
de nagéio como referéncia” o que dava “4 empresa governamental a condigdo de
res publica”. Uma das principais conseqiidncias desta situagdo foi o surgimento

s Formando dois subgrupos: os monetaristas e os estruturalistas como veremos & seguir.
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de um tipo especifico de “administrador publico que introjeta no seu
comportamento a idéia de Estado referida a nagdo” (MARTINS 1985, p. 59),
administradores publicos que atuaram dentro de um projeto econdmico e
politico determinado®.

Estes primeiros funcionarios das empresas eram burocratas (os ligados
as atividades administrativas) e técnicos (os ligados a produgio) cujo alvoe,
requisito basico para definir um espaco de poder, era também o desenvolvimento
indusirial do pais, de preferéncia, dentro de um regime democrético. Suas
diferencas com os funciondrios da administragfo direta apareciam na forma de

atuar’,

A - O Barco po Brasit

Até 1930, a organizagfo institucional do Estado no que se refere ao seu
sistema financeiro, concenirava-se no Banco do Brasil ¢ no Ministério da
Fazenda. O Banco do Brasil foi criado em 1808%, mas em 1828 encerrou suas
atividades®. Em 1853 foi criadonovamente tendo funcionado até 1902, Finalmente

¢ Nadécadade 60 o nimero de empresas estatais chegou aguase 600, ¢ é quando surge para
Luciano Martins, um novo tipo socioldgico figado a elas, o “executivo do Estado”, Qual
a légica desta nova burocracia “empresarial™? Para Luciano Martins, ela nfio € mais
conduzida por uma vontade politica como foi sua antecessora, mas € o produto da
racionalidade da grande empresa capitalista, ocupando a estranha posig#io de agente da
estatizaco sem uma ideologia estatizanie. (MARTINS 1985, p. 68 2 69)

" Dentre 08 6rgaos que vamos analisar, estio alguns que seguerm mais a logica empresarial
dogue alogicado Governo, naterminologia adotada por Luciano Martins (19835). Masno
nosso caso estamos considerando ndo aaciio destes 6rgfos, mas tomando-os apenascomo
base institucional da origem de uma parte da burocracia, pois sua atuagio serd examinada
no espago institucional da administraglo direta.

¥ “Dom Rodrigo Sousa Coutinho, um ilustrado tipico, sugeriu a fundag#io do Banco do Brasil

...(em decorréncia da fransmigragdo da monarquia) ... o qual teria por objetivo ‘facilitar os
meics ¢ os recursos de que as rendas reais e as publicas necessitarem para ocorrer as
despesas do Estado™. Alvard de 12 de outubro de 1808 in BELOCH ¢ ABREU 1984, p,
272.

? “A volta de dom Jodo VI a Portugal em 1821, levando consigo as reservas metélicas do
banco, legou umasituagdo financeira alarmante parao herdeiro dotrono...em 1828 o banco
estava contabilmente falido e o reconhecimento de sua faléncia implicava reconhecer a
insojvabilidade do Tesouro Nacional”in BELOCH e ABREU 1984, p. 272.
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em 1905 reiniciou suas atividades como “banco do governo”, papel que, com
varias alteragdes, exerce até hoje.

A promiscuarelagio entre Governo (que gastava mais do que arrecadava)
¢ Banco do Brasil (que acabava pagando a diferenca) e que tantos desajustes
continua provocando nas contas publicas nacionais, esteve presente desde a
fundagdo do Banco'. A légica do funcionamento do nosso modesto sistema
financeiro até o fim da Primeira Republica era a seguinte: o Tesouro gerava
déficits ¢ o Banco do Brasil lancava mélo da expansdo priméria de moeda para
cobri-los. Como veremos no nosso estudo de caso, esta pratica perdurou, com
mecanismos muito mais sofisticados, mesmo apds a criagdo do Banco Central
em 1965, Ela, alids, faz parte de uma l0gica mais geral que parece ser constitutiva
do Estado no Brasil".

A prépria histéria da divida publica interna brasileira € um reflexo desta
16gica. Ela teve seu primeiro marco institucional com uma lei de novembro de
1827 que dispds sobre o reconhecimento da divida ja existente, criou uma
legislacdo especifica para administra-la e instituiv a Caixa de Amortizagdo (mais
tarde incorporada ao Banco do Brasil) com a finalidade de pagar (inclusive os

1 A partir da criagfo do Banco do Brasil, passou a existir papel moeda no pais sob a forma
de “notas do Banco do Brasil” sendo portanto a institui¢io encarregada da emisso. Mas
o desequilibrio entre o lastro em metais preciosos mais as j6ias da coroa (ali depositados
como garantia), ¢ os valores vindos da receita tributaria logo se fez sentir. Além disto o
Banco foi concebido muito mais como wma institui¢8o para financiar as despesas
governamentais, alids crescentes coma vinda dos 15.000 portugueses que acomparnharam
D.Jodo VI fugindo do bioqueio continental imposto por Napoledo, € niio paradesenvoiver
as atividadesecondmicas. A primeira demonstragdo de que se haviacriado um banco fora
do controle da sociedade foi quando DJofio VI voltou para Portugal em 1821, ecomele
foram-se “todos os metais existentes no banco” ¢ ficaram “os bilhetes que Sua Alteza
¢ os membros da Corte possuiam”(PELAEZ ¢ SUZIGAN 1976, p. 43). Eisto foi feito sem
nenhuma consulta, por decis@io dmica e exclusiva de Sua Majestade. Desta maneira,
chegou-se a Independéncia com o Banco do Brasil falido e a inflagfio nascendo.

Em artigo publicado no Jornal Folha de S, Paulo em novembro de 1993, o jornalista Luis
Nassif cita Manoel Bomfim, um autor gue no inicio do século falava sobre a divida
piiblica: “tudo estartanomelhor dos mundos se ¢ estadonfotivesse dividas, se apresentasse
um orgamento equilibrado ¢ fosse bastante forte para manter a ordem, isto ¢, impedir que
os infelizes se queixem. E por isso também que, nas horas de dificuldades econdmicas,
guando estas atingem o Estado, os estadistas financeiros cuidam em atender, apenas, aeste
ou aquele sintoma ... gue interessam especialmente ao Estado, e tratam de salvar-ihe os
interesses, mesmo contra as sociedades em geral” (BOMFIM 1503, in NASSIF 1993).
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juros) qualquer divida fundamentada em lei. E a nossa pratica financeira parece
ter sido sempre profetora dos inadimplentes®.

Entre 1857 e 1903, a historia das institui¢des monetarias no Brasil e
principalmente do Banco do Brasil, girou em torno de duas questdes: as crises
crbnicas na relagfo emissfo-fundos, pois as pressdes para o financiamento
agricola muitas vezes resultava em créditos que ultrapassavam a capacidade
financeira do Banco do Brasil, e a questio daunidade ou da pluralidade de bancos
emissores. Durante estes quase cingilenta anos, houve momentos em que venceu
a tese da unidade emissora e outros em que autorizou-se outros bancos a emitir.
Houve também momentos que o Banco do Brasil foi socorrido por outros bancos
que acabaram assumindo sua administragdo € houve momentos em gue chegou
a fundir-se com outras institui¢cGes para ndo desaparecer novamente.

As relacdes entre Governo e Banco do Brasil foram contraditérias até os
primeiros anos do século XX, mas pelos relatos e analises dos historiadores do
periodo®®, apesar de ameagado vérias vezes', o Banco do Brasil acabou sendo
protegido de possiveis faléncias num misto de competéncia da sua administragio
e de “socorro” do Governo. Esta politica acabou criando obstacules ao desen-
volvimento do sistema financeiro privado: “o Governo brasileiro elaboron uma
estrutura financeira que impedia a generalizagao dos panicos bancarios - umavez
que o Banco do Brasil detinha uma parcela consideravel dos servigos bancarios
e 0 Governo (a partir de 1905) ndo permitiria sua faléncia - a custa de severas
restricoes a... funcdo intermediadora do sistema bancéario privado na canalizagio
de saldos cambiais para as demais atividades econdmicas destinadas ao mercado
interno. O rapido desenvolvimento do sistema bancério foi um dos aspectos mais
significativos do progresso mundial durante o s¢culo XIX ... nos paises que se
beneficiavam com o crescimento do comércio internacional, mas o Brasil
impediu ... esse desenvolvimento™ (PELAEZ e SUZIGAN 1976, p. 107).

2 No seu inicio, as emissbes da divida eram efetuadas exclusivamente para atender as

despesas publicas, sendo que os titulos eram oferecidos ao investidor final.

13 Nossa retrospectiva do periodo foi toda construida a partir do trabatho de PELAEZ e
SUZIGAN 1976,

14 Joaquim Murtinho, Ministro da Fazenda de Campos Sales de 18972 1902 fotoresponsavel
pelo primeiro saneamento monetario darepdiblica. Eraum homem muito enérgicoechegou
a deixar o Banco do Brasil quebrar, sendo recriado em 1905, Depois de Murtinho veio
1.eopoldo Buthdes (1902-1906 ¢ 1909-1910) que ja pegou as finangas maisequilibradase
que lutou pela estabilidade do mil réis e pelo fortalecimento do Banco do Brasil.
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Na verdade, o desenvolvimento institucional do sistema financeiro
brasileiro até 1930, como j& havia ocorrido durante o século anterior, foi o de
uma evolugéo por cortes, caracterizados por crises que praticamente colocavam
o sistema em colapso e eram enfrentadas através de medidas “saneadoras”, mas
sempre com um marco institucional bastante nitido: a presen¢a do Banco do
Brasil como principal instituic#o financeira de todo o sistema (incluindo o
sistema privado).

Em 1905 surgiu entfo o Banco do Brasil atual, e definiu-se seu perfil de
“panco do governo™: o Tesouro comprou as agbes suficientes para ter seu
controle direto, ficando o Presidente da Republica encarregado de nomear o
Presidente do Banco e um de seus quatro diretores, mais precisamente o diretor
da Carteira de Cimbios®.

Em 1906 foi criada a Caixa de Conversdo do Banco do Brasil, com o
objetivo de promover a estabilidade da taxa de cmbio, tendo em vista a politica
de valorizagio do café. Em 1914, o inicio da Primeira Guerra Mundial teve
conseqiiéncias imediatas sobre o comércio exterior mundial, provocando uma
forte queda nos pregos dos produtos brasileiros de exportagdo, principalmente
o café: “em agosto de 1914, a taxa cambial subiu acima da taxa de estabilizagao,
esgotando os depdsitos da Caixa de Conversdo e provocando seu
fechamento”(KOPROWSKI 1978, p. 10). A necessidade de diversificar a
produc#o do pais provocada pela guerra, colocou novamente o Banco do Brasil
em posicio de destaque, levando & criagio da Caixa de Cambio: “diversificando-
se a producio e exportagdo de produtos como carne frigorifica, agacar refinado,
tecidos, arroz, feijio, milho, algoddio, madeira, etc.,, o Banco serviu de
intermediario na alocacéo do papel-moeda emitido durante a guerra, elevando o
meio circulante de 899 mil contos em 1913 para 1729 mil contos em 19187
(KOPROWSKI 1978, p. 10)'¢. Estanovaatuagéo do Banco s6 foi possivel porque

¥ () interesse pelo Banco do Brasil por parte do Governo neste periodo, estava fortemente
centrado na politica protecionista do café: “o banco praticamente detinha o monopolio
cambial -~ 80% das autorizagBes cambiais e 75% dos certificados-ouro eram por cle
negociados; para que 1850 s¢ tOInasse possivel, foram criadas agéncias nas principais
pracas ligadas ao comércio exterior chegando-se asete filiaisem 1915 (Manaus, Belém,
Santos, Campos, Salvador, Recifee Fortaleza). KOPROWSKI 1978, p. 9.

15 Por decreto de 28 de agosto de 1915, o governo forneceu 50 mil contos ao Banco para
‘acudir as necessidades da industria, do coméreio e da lavoura, por motivo de crise
excepcional’...Em11de novembrode 1915, o Governo Federal aprovouum contrato com
o Banco do Brasil, pelo qual the emprestaria outros 50 mil contos para um programa de
assisténeia a produgéo nacional” (KOPROWSKI 1978, p. 10).
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em 1916 seus estatutos foram alterados, permitindo daf em diante as operacdes
de redesconto de titulos comerciais € letras do Tesouro, reinangurando-se assim
a pritica de emitir dinheiro para cobrir o déficit do Governo'’.

Em 1926 o Governo de Arthur Bernardes realizou umareforma monetaria
importante, criando a Caixa de Estabiliza¢@o ¢ estabelecendo umanova paridade
do ouro com o mil 1éis. Foram seus Ministros Sampaio Vidal (1922-1925) que
era um “inflacionario” segundo o Dr Octavio Gouvéa de Bulhdes
(DEPOIMENTO, p. 28), depois foi Anibal Freire (1925-1926) ¢ depois Getulio
Vargas (1926-1928).

Em 1930 foi dado a0 Banco do Brasil o monopdlio sobre as operagdes
de cAmbio ¢ criada a Carteira de Emissdo ¢ Redesconto (que j4 havia exisfido
entre 1920 e 1923). Em 1932 foi criada a Caixa de Mobilizagdo Bancaria e em
1936/1937 a Carteira de Crédito Agricola e Industrial. Em 1941 foi criada a
Carteirade Exportagio e Importagéo (CEXIM) substituidaem 1933 pela Carteira
de Comércio Exterior (CACEX).

Nas 4guas da histéria do Banco do Brasil criou-se um espago institucional
cada vez mais poderoso. Este processo foi conduzido pela crescente utilizag@o
que o governo dele fazia, quer paraatender favores dos grupos no poder, quer para
alavancar politicas governamentais - como a do café garantindo o principal
produto de exportagdo durante as décadas de 30 e 40 ou a do crédito subsidiado
aos agricultores para abastecer 0 mercado interno ¢ baratear o custo da méo de
obra -, quer ainda por sua atuago “anticiclica” nos momentos de crise,

Fm 1942 os estatutos do Banco do Brasil foram reformulados para
adequarem-se 4 nova Lei das Sociedades Andnimas, ¢ ficou consagrada uma
dualidade de papéis, que durante 0s45 anos seguintes provocou tanta controvérsia:
passou a atuar como autoridade monetaria e como banco comercial. No primeiro
papel, estava encarregado das emissdes, da arrecadagfio das rendas federais, dos
pagamentos autorizados pelo governo, das antecipagdes ao governo, além de

7 “Para executar a novapolitica governamental, o Banco do Brasil anmentou o hmero de
agéncias de 7 para42 entre 1916 1919 (asnovas agéncias eram: SdoPaulo, Curitiba, Porto
Alegre, Jodio Pessoa, Trés CoragBes, Uberaba, [théus, Natal, Parnaiba, Juiz de Fora,
Carangola, Cataguases, Pelotas, Barretos, Ponta Grossa, Varginha, Jat, Belo Horizonte,
Rio Grande, Bagé, Livramento, Mossord, Baury, Jodo Pessoa, Maceid, Floriandpolis,
Corumbé, Aracajis, Sao Lufs, Vitoria, Ribeirdo Preto, Joenvile, Camocim, SAo Feliz, Feira
de Santana e Cachoeira) (KOPROWSKI 1978, p. 10)
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atuar como agente federal nas operagdes de cambio. No segundo papel, captava
recursos e financiava as atividades produtivas.

Na sua dupla (e contraditoria) fungfo de antoridade monetaria e de banco
comercial, criou uma burocracia com recursos politicos proprios, portadora de
uma valorizagfo social especifica baseada no seu mérito (eram selecionados por
concurso), na sua importincia, competéncia e permanéncia. E esta burocracia
acabou criando um forte lago de solidariedade para a defesa de seus interesses,
interesses estes que se fortaleciam cada vez que a instituig#o se via “ameagada”
ou que seu espago de poder era questionado. E isto aconteceu vérias vezes, como
veremos adiante.

Qutra caracteristica desta burocracia que surgia ligada ao Banco do
Brasil, principalmente a partir da década de 1930, era seu idedrio voltado para a
defesa dos interesses do Banco que assumiam como “sua casa” e seu orgulho
de serem reconhecidos como “funcionarios do Banco do Brasil”. Na defesa dos
interesses do Banco, chocavam-se muitas vezes com pressdes dos interesses
clientelistas e particularistas, sinal da permanéncia de padrGes de relagSes entre
Estado e sociedade que o “novo estado™ ndo havia conseguido quebrar. E
criavam, com essa resisténcia, sua concepedo de defesa do “inferesse piblico”,
representado aqui pelo respeito ao papel que havia sido atribuido pelo governo
ao Banco do Brasil, o qual tendiam a ndo questionar, e pela sua adesdo a um
projeto de desenvolvimento econdmico com forte presenca estatal que conduzia
as acoes. Esta sua posigio era bastante reforcada pelo prestigio social que
gozavam pelo fato de serem funcionarios do Banco do Brasil, carreiraque haviam
conquistado por concurso € que representava para a grande maioria uma nitida
ascensdo social. Entretanto, como pretendemos mostrar, em muitos momentos
estes imteresses se “confundiam” com os interesses da propria corporagio
Banco do Brasil, momentos estes em que alguns funciondrios passaram a
questionar a posicdo de seus colegas, por considerarem que estes estavam
colocando os interesses do banco acima do “interesse publico™,

Como ilustragio da carreira de um destes técnicos que entrou para o
servigo pliblico através de um concurso do Banco do Brasilnadécadade40, e que
teve esta trajetdria de carreirae de idedrio descrita acima, temos 0 Dr. Casemiro
Antonio Ribeiro que teve papel importante nos trabalhos da Superintendénciada
Moeda e do Crédito (SUMOC) a partir de 1953, onde ocupou o cargo de Chefe
da Divisio de Estudos Monetérios, Sua atuagdo foi também marcante em dois
momentos decisivos da construgfio institucional do sistema que regeria as
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finangas publicas nacionais: na discussde da Lei Bancéria apresentada pelo
Governo Jodo Goulart para aprovagéo no Congresso em 1962-63 e na criagio do
Banco Central em 1965, do qual foi diretor. Dr. Casemiro nasceu em Joinville,
Santa Catarina em 1922, A familia mudou-se para Porto Alegre quando tinha seis
meses ¢ 14 ficou até os 13 anos, quando fot trazido para o Rio de Janeiro. Aos 19
anos {1941) fez concurso para o Banco do Brasil, onde tomou posse em maio de
1942. Como foi muito bem classificado no concurso, permaneceu no Rio, tendo
sido designado para a Se¢#o de Estatistica e Estudos Econdmicos que ficava na
direcdo geral do banco e que preparava as estatisticas e os relatorios gerais para
a diretoria. Depois de algum tempo, para levantar dados, comegou a freqlientar
o Ministério da Fazenda. onde conheceu o Dr. Octavio Gouvéa de Bulhdes que
era o chefe da Seg#io de Estudos Econdmicos e que mais tarde o convidaria para
trabalhar na SUMOC. O Dr. Bulhdes também indicou-0 em 1950 para fazer
estdgio no Banco da Inglaterra e um curso na London School, com o Professor
Iionel Robinson pratica comum na época, para que o8 técnicos que se formavam
se atualizassem sobre a organizacdo do sistema financeiro Internacional. No seu
regresso, foi alocado na Carteira de Exportagdoe Importacdo do Banco do Brasil
-CEXIM, ondetinha acabado de assumir como Diretor o Dr. Sim&es Lopes e para
onde tinha sido transferido do Itamarati o Dr. Roberto Campos. Na discussiio que
faremos mais adiante, apresentaremos seu depoimento sobre alguns destes
momentos de sua trajetoria profissional, que servirdo para qualificar atitudes que
consideramos tipicas destes funciondrios de carreira.

Além do Dr. Casemiro, foram desta geragfio de funcionérios que
comegaram suas carreiras no Banco do Brasil: Aldo Batista Franco, José Nunes

Guimaries e Ernane Galvéas, denfre outros.

B - O Mmastério pa FAZENDA

Qutra agéncia, comparativamente muito menor € ComM Um espago de
poder (recursos politicos) muito mais limitado do que o Banco do Brasil, surgiu
em 1934, e que teve um papel importante na formagao da primeira gerago de
burocratas da area financeira do “novo Estado”, foi a Divisiio de Estudos
Econdmicos e Financeiros do Ministério da Fazenda. Criada por Sousa Costa
quando assumiu 0 Ministério, foi uma tentativa de se avangar na coleta e analise
de informagdes que, desde 1931, comegavam a ser reunidas pela Comisséo de
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Estudos Financeiros ¢ Econdmicos dos Estados ¢ Municipios. Esta Comissio
levantava dados sobre a economia ¢ as financas das diferentes unidades da
federacdo. Dois importantes profissionais, que tiveram papel destacado na
lideranga de um grupo de burocratas nas suas passagens pela administragdo
publica nas décadas de 40, 50 ¢ 60, bem como na criag@o dos cursos de economia
no pais, iniciaram sua carreira pablicanestes 6rgfos: Eugénio Gudin na Comissio
de Estudos Financeiros ¢ Econdmicos dos Estados ¢ Municipios (encarregado
do Estado do Ceard), e Octdvio Gouvea de Bulhdes, na Divisdo de Estudos
Econdmicos e Financeiros do Ministério da Fazenda'. Foi desde entdo que
Gudin e Bulhdes comecaram a influir na formagfo de um grupo de funcionérios
gue passaram ater sua preocupagdo voltada paraum conhecimento especializado
¢ para o aperfeicoamento técnico das agdes do Governo: “nesta época era
muito difictl obter-se informagdes e utilizava-se um processo de adivinhagdo
gue funcionava até bem. Verificava-se, por exemplo, o consumo de energia
elétrica, o Imposto de Consumo, e esses indicadores permitiam aferir o
volume da produgdo. Com isso tamos aprendendo muito”. (BULHOES,
DEPOIMENTO p. 39) Esta tentativa préticameme pioneira de sistematizar
informagdes teve papel importante para esta gerago que se formou na agio.
A trajetéria dos técnicos, alocados (porque pertenciam a outras agéncias)
ou permanentes, do Ministério da Fazenda foi fortemente marcada por sua
presenga e outros Grglos que gravitavam em sua 6rbita, sobaforma institucional
de Conselhos e de Comissdes Técnicas. Estes orgios destacaram-se tanto como
espaco de poder onde concentravam-se recursos politicos, quanto como também
transformaram-se em “escolas praticas de formagdo econdmica diferenciada
para engenheiros, advogados ¢ outros altos funcionarios que se envolviam com
as atividades de regulamentagfio e controle de diversos setores econdmicos...”.
(LOUREIRO 1992, p. 51). A saida institucional de criar Conselhos e Comissdes
Técnicas, de aparéncia democratica, pois ampliava a participagdo, paradoxalmente,
acabou transformando-se numa forma de manter a centralizagio das decisbes,

' O primeiro emprego piblico do Dr. Bulhdes foi no Telégrafo. Em 1926 entrou para o
Tmposto de Renda, que era um servigo autdnomo, O seucriador - Francisco Titode Sousa
Reis - tinha a liberdade de contratar quem quisesse. Este servigo deveria cadastrar as
empresas ¢ pensar numa formula para as pessoas declararem a sua renda. 86 mais tarde,
depoisde 1930, € queo Impostode Rendapassouparao Ministério da Fazenda (BULHOES

1990, Depoirento, p. 9¢ 10).
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transferindo muitas vezes para esta “estrutura paralela” o poder que os governantes
queriam garantir independentemente de outras interferéncias (do legislativo, da
prépria maquina do Estado ou mesmeo da opinido piiblica). Assim a burocracia
que participon destes grupos, ndo s6 aprofundou seus conhecimentos, como
ampliou seus recursos politicos, participando de uma experiéncia em que se
acentuava o papel de um Estado centralizador e que utilizava percursos
institucionais informais (porque estranhos a estrutura formal ¢ permanente) para
atingir seus objetivos (Ver Anexo II).

O exemplo de um burocrata que teve sua formagéo profissional fortemente
marcada por sua atuag@o em um destes Conselhos, € o de Jesus Soares Pereira,
que atuou no Consetho Federal de Coméreio Exterior. Dr. Jesus nasceu em
Assaré no Ceard em 1910, Fitho de um telegrafista e de uma professora
primaria, aprendeu a ler com sua mée, de quem ficou érfdio aos seis anos. Viveu
em varias cidades do Ceard durante a infancia, tendo feito seus primeiros estudos
sem freqgiientar escola, onde ingressou apenas aos 13 anos. A grande seca que
assolou o nordeste em 1919 impressionou-0 muito e despertou seu interesse
pela literatura regional sobre o assunto. Dos 15 aos 21 anos trabalhou come
telegrafista em Fortaleza para pagar seus estudos no Liceu do Ceara. Em 1931
mudou-se para o Rio de Janeiro para prestar o exame vestibular para a Escola
Politécnica, atual faculdade de Engenharia da Universidade Federal do Rio de
Janeiro, mas suas enormes dificuldades financeiras impediram-no de cumprir
este objetivo. Em 1931 ingressou no servigo publico através de um convite de um
amigo que fizera nos grupos positivistas que vinha fregiientando. Assim entrou
para o Ministério da Agricultura para um modesto cargo na diretoria de
contabilidade, sendo transferido em 1933 para o Departamento Nacional de
Produgdo Mineral. No mesmo ano prestou concurso piblico tendo sido aprovado
em primeiro lugar e foi designado para trabalhar na Secretaria de Estado da
Agricultura, Em 1937, logo ap6s a implantagdo do Estado Novo, o Conselho
Federal de Comércio Exterior teve suas atribuigdes ampliadas e passou a ser um
érgdo deliberativo, o que promoveu o crescimento do seu corpo técnico, € para
14 foi o Dr. Jesus. Nesta época, o Dr. Jesus ja havia adotado uma posigéo
nacionalista e defendia a participagio do Estado nos setores basicos da economia,
especialmente no setor de energia elétrica. Participou também do corpo téenico
da Comisséio Especial de Estudos do Problema Sidertrgico, cujo parecer final

¥ Biografia retirada de BELOCH ¢ ABREU 1984, p. 2685.
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defendeu enfaticamente, e que apontou para uma solugiio nacionalista e com
forte presenca do Estado na politica do setor. As sugestdes da Comissio se
concretizaram com a criagfo da Companhia Sidertirgica Nacionalem 1941, Com
participagdo em varios outros eventos, trabalhou no Consetho Federal de Comércio
Exterior até o fim do Estado Novo. Sua avaliago deste perfodo: “o Conselho foi
a maquina deliberativa e até mesmo legislativa do Estado Novo. O verdadeiro
drgho criador de legislagdio econdmica do pais. Para mim, uma grande escola
técnica ... A minha grande escola ativa no trato dos problemas econdmicos
nacionais” (PEREIRA in LOUREIRO 1992, p. 51). Dr. Jesus teve posicio
destacada durante o segundo Governo Vargas, na Assessoria Econfmica da
Presidéncia da Republica como veremos adiante.

Através do Banco do Brasil, do Ministério da Fazenda e dos diversos
Consethos e Comissfes, foi se formando a “ossatura material” que presidiu a
organizagio das instituigdes econdmico-financeiras do Estado apos 1930 e que
representou a arregimentacio de um grupo de pessoas em torno dos diversos
orgaos que foram criados ao longo do periodo. E eram técnicos que foram
adquirindo competéncia técnica na pratica pois 56 teriam acesso aos
conhecimentos tedricos nas décadas seguintes, principalmente através dos
cursos da Fundagio Getilio Vargas e das viagens ao exterior que foram propiciadas
por sua insercfo profissional nestes érgéos.

C) O DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DO SERVICO PUBLICO - DASP

O primeiro esfor¢o para instituir uma burocracia piblica de carreira na
administracfo direta (posto que o Banco do Brasil ja possuia a sua) veio em 1936
com a criacfio do Conselho Federal do Servigo Pablico Civil, que preparou o
terreno para uma proposta de mais folego: o Departamento Administrativo do
Servigo Publico - DASP. A partir dai, entrou-se numa fase de expansio da
burocracia, quando o clientelismo, marca das relagdes entre Estado e sociedade
no Brasil desde a fase colonial, e que trouxe consigo o personalismo ¢ o uso da
autoridade pessoal como matrizes formadoras da nossa burocracia, comegou a
ser atacado na prética, através de propostas que tinham no “universalismo de
procedimentos” a sua base conceitual, Mas as dificuldades foram muitas,

Em 1938 com a criagio do DASP, tentou-se institucionalizar também um
novo tratamento a elaboraciio ¢ ao controle do orgamento. A criagdo do DASP
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foi sem ddvida o sinal do nascimento de um espirito reformador no ambito da
administragio publica, espirito este que transformou parte da burocracia federal
em portadora da capacidade e da consciéneia de propor desenhos {(ou re-
desenhos} institucionais que definiram a estrutura (e em alguns casos o
funcionamento) do aparelho de Estado.

O DASP nasceu por uma decisio constitucional, pois a Carta Magna de
1937 previano seu Artigo 67 que fosse criado um Departamento Administrativo
que seria responsavel pela organizagfio dos 6rgdos do governo, pelo
aperfeicoamento do aparelho governamental, pela elaboragio orcamentaria, e
pela assessoria direta ao Presidente da Republica.

QO Decreto-Lei 579 de 30 de julho de 1938 que criou 0 DASP definiu seus
principais objetivos seguindo esias diretrizes constitucionais:

1 - realizar os estudos pormenorizados das reparticdes, departamentos e
estabelecimentos pliblicos, com o fim de determinar, econbmica e eficientemente,
as modificagBes a serem feitas na sua distribuicfio e agrupamento, nas suas
dotagdes orcamentarias, nas suas condi¢des e processos de trabatho, nas relagdes
entre os 6rgios e nas relagdes com o publico;

2 - organizar anualmente, de acordo com as mstrugdes do Presidente da
Repiblica, a proposta orgamentéria a ser enviada 4 Camara dos Deputados;

3 - fiscalizar, por delegagfio do Presidente da Repiblica, a execugfio
orgamentaria;

4 - relacionar os candidatos e organizar 05 CONCUrSeS para 0% Cargos
pliblicos federais do poder executivo;

5 - promover a readaptagio ¢ o aperfeicoamento dos funcionérios civis
daUnido;

6 - auxiliar o Presidente da Republica no exame dos projetos de lei
submetidos a sancio;

7 - fixar os padrdes ¢ especificagdes do material para uso nos servigos
publicos.

A estrutura que se montou para levar adiante o cumprimento destes
objetivos foi fortemente orientada pelos ensinamentos da teotia administrativa
americana®, segundo a qual deveria haver uma separag#io clara entre politica ¢
administragiio. A politica deveria ficar circunscrita ao Poder Legislativo, e ao
Poder Executivo caberia montar um departamento de administragdo geral para

2 W F, Willoughby foi um dos principais formuladores da teoria administrativa americana.
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dar apoio ao Chefe do Poder, o Presidente da Republica. Este departamento
deveria ter uma grande eficiéncia organizacional; ele deveria ser um 6rgdo
normativo, de coordenagiio € de controle e serviria de modelo para os demais
6rglos que se estruturassem abaixo dele.

Dentre os varios obstaculos que as vérias propostas tiveram que enfrentar
na tentativa de implahtar estes procedimentos “universalistas”, um deles estava
na constante dissociagfo entre o que seus mentores pretendiam que fosse a
“administra¢io plblica” e o quadro social e econdmico existente no pais. Um
dos exemplos de como pretendia-se resolver “por decreto” problemas que
estavam enraizados profundamente na sociedade, foi que uma das muitas funcgées
do DASP seriarealizar concursos de ingresso para o funcionalismo pablico, pré-
requisito basico paraqualquer sistema administrativo baseado em procedimentos
universalistas. Mas a ideclogia que comandava as relagBes entre sociedade e
Estado era clientelista e empreguista, e dai que o nimero de funciondrios
“extrantumerarios”, contratados sem concurse e por indicages pessoais, foi
sempre superior aos “estatutarios”. E isto porque, entre 1930 e 1945, com o
Estado assumindo seu novo papel de ator e promotor do desenvolvimento,
expandiu-se muito a administracio federal, ¢ esta expansio se fez “amargem da
estrutura administrativa tradicional, substituida por Orgdos da denominada
administra¢do indireta ou autarquica o que lhes dava maior espago a utilizagdo
politica” (CUNHA 1963, p. 92).

O DASP sofreu varias reestruturacdes, sendo a principal delasno Governo
Dutra, quando as suas fungdes foram “drasticamente reduzidas e (transformaram-
no) em um Orgdo de estudo e orientagdo administrativa ... na pratica, a
‘reestruturagio democratica’ do DASP favoreceu a distribuigéo politica de
empregos, independentemente do sistema de méritos ¢ concursos™. (DRAIBE
1985, p. 298)

O outro obstaculo que o DASP enfrentou foi no que se refere a questdo
orcamentaria. Como vimos, adivida ptblica interna sempre foi o grande fantasma
do sistema financeiro no Brasil. A falta de pontualidade no pagamento dos juros
e do principal, a falta cronica de verbas no orcamento, os rendimentos reais
negativos proporcionados pelos papéis do governo desde sempre (situaglo
provocada pelo perene processo inflaciondrio) e, na década de 40, a falta de um
eficiente mercado secundério, capaz de “gerar liquidez para os papéis da Unigo”,
levaram a divida mobilidria a um ponto que o Tesouro passou a captar recursos
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viatitulos de forma compulsoria®, E 0 DASP (assim como nenhum outro 6rgéo)
conseguiu montar um sistema de controle que ao menos pudesse ser utilizado
como referencial da situacio das contas pilblicas.

Mas com todas estas dificuldades, a concluséo dos analistas do periodo
¢ de que a base da estrutura administrativa do Estado brasileiro que nasceu em
1930, bem como o idedrio que a norteou, teve no DASP um de seus principais
fundamentos. Entretanto seria justo dizer que os resultados da aciio do DASP
foram muito mais visiveis na formacgfo de uma mentalidade entre os novos
servidores publicos do que na estruturagdo organizacional do Estado, onde o
espirito centralizador levou a criaclo de renovadas estruturas paralelas via
conselhos técnicos, comissdes, grupos executivos que se sucediam, deixando a
estrutura formal com um papel acessorio. Esta mentalidade se fortalecen nos
anos seguintes, 0 que acabou credenciando nossa burocracia para desempenhar
um importante papel no desenho e no (re)desenho institucional do Estado®.

Na cria¢do desta nova mentalidade e para se dedicar 4 formacfio dos
quadros da administragfo pilblica, o primeiro Presidente do DASP, Luis Simdes
Lopes, propds ao Presidente Gettlio Vargas que fosse criada uma instituigfio
para se aprofundar no estudo e para se dedicar ao ensino dos problemas da
administracdo piblica. Através de um decreto promulgado no dia 14 de julho de
1944, foi criada a Fundagio Gettilio Vargas. A fim de que “a entidade ficasse a
salvo das interferéncias da politica, sem no entanto subordinar-se a procura do
lucro, foi escothida a forma de fundagiio, com objetivos de interesse publico mas
com personalidade juridica de direito privado. (BELOCH ¢ ALVES 1934, p.
1407). Ligado a Fundagdio Getulio Vargas e a partir do seu Nicleo de Economia,
por iniciativa de Eugénio Gudin, foi criado o IBRE - Instituto Brasileiro de
Economia, que passou a se preocupar com a construgéo e acompanhamento de
indices econdmicos basicos: balango de pagamentos, indice de pregos € renda

2 Naosanos 50 foram criadas as Obrigagdes do Reaparelhamento Econdmico e em 1964, as
Obrigagdes Reajustdveis do Tesouro Nacional. As ORTNS, como ficaram conhecidas,
foram langadas inicialmente de formacompulsoria e como formaalternativa ao pagamento
de tributos federais, mas pouco a pouco foram ganhando a ades&o voluntaria do pablico,
tendo sido até 1970 um impertante instrumento de politica fiscal para financiar déficits do
TesouroNacional.

2 Umaanalise das disputas “intraburocraticas” entre ostécnicos do DASP e do Ministério
da Fazenda por poder e “posi¢des de prestigio” durante o Governo Dutra esta em
DRAIBE 1985,p.301-304.
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nacional. Tanto na 4drea de ensino quanto no trabalho técnico, o nicleo inicial do
IBRE reuniu um grupo de pessoas, incluindo o Dr. Octavio Gouvéa de Bulhdes,
que, alem de ter tido presenca marcante na defini¢do e diregio da politica
econdmica, durante os anos seguintes passou a atuar no treinamento de
profissionais que ocupariam varios cargos da drea econdmica®. A entrada do Dr.
Octavio Gouvea de Bulhdes no IBRE representou o inicio da trajetoria de toda
uma geragio de economistas. Importante reter a idéia de que estes economistas
receberam, desde o inicio, uma formagdo voltada prioritariamente para atuar no
setor publico.

Uma ilustrac8o interessante da mentalidade que se pretendia criar em
torno destes novos érgdos é a trajetoria de um “daspiano”, o Dr. Cleanto de Paiva
Leite, que iniciou sua carreirano DASP e chegou a Diretor do BNDES na década
de 50. Nascido em Paraiba (futura cidade de Jodo Pessoa) em 1921, terminou seu
curso ginasial no préprio estado e depois transferiu-se para Recife. La completou
o curso secunddrio e iniciou o curso de Direito em 1942, na Faculdade de
Direito de Recife. No tiltimo ano do curso, transferiu-se para a Faculdade de
Direito do Rio de Janeiro, onde fazia as matérias, mas a nota era enviada para
Recife pois ndo se admitia transferéncia no ultimo ano. Assim diplomou-se pela
Faculdade de Direito de Recife. Tanto seu pai quanto sua méie eram professores
primadrios, e seu pai faleceu quando tinha apenas 12 anos. Sendo o mais velho de
uma familia de cinco fithos homens, logo que se mudou sozinho para Recife e
comecou a trabalhar no Didrio de Pernambuco, conheceu virios intelectuais
ligados ao grupo de Gilberto Freire: “essa convivéncia com pessoas ... de
Jormagdo européia, teve uma importdncia muito grande na minha formacdo”.
(LEITE, DEPOIMENTO, p. 1).

Enquanto fazia o curso de Direito, foinomeado Bibliotecdrio da Biblioteca
Piblica da Paraiba, e passou a dividir seu tempo entre Jodo Pessoa e Recife.
Como ndo tinha nenhuma formagio de bibliotecario, comegou a se informar
sobre o assunto, através de uma série de artigos que safram na Revista do Servigo
Publico sobre organizagfio de bibliotecas™: “ao mesmo tempo que lia os

23 Alguns nomes que atuaram na formagio de uma mentalidade téenica através do Nacleo
de Economiada FGV, que depois deu origem ao IBRE: José Nunes Guimardes, Eduardo
Lopes Rodrigues, Antonio Dias Leite, Joio Mesquita Lara, Luis Dodsworth Martins,
Arisio Viana, Guilherme Pegurier, Octavio Gouvéade Bulhdes, Isaac Kerstenetsky, Julien
Chacel, Alexandre Kafka. in BULHOES 1990, p. 66.

2 (s artigos eram da Professora Vanda Ferraz de Sio Paulo.
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artigos sobre bibliotecas, ia acompanhando todo trabalho do DASP sobre ...
organizaglo e métodes, administra¢do de pessoal, sistema de selecGo do
service publico, efc.... Quando foi criado o Departamento do Servigo Piblico
da Paraiba - o "daspinho’ - aparentemente eu era a pessoa mais familiarizada
com 0 DASP ... e com a temdtica da ... modernizagdo da administragdo pitblica
brasileira... Entdo, durante alguns meses fui secretdrio do ‘daspinho’, e
escrevi as primeiras 82 exposigbes de motivos do diretor geral ... para o ...
interventor federal, Rui Carneiro”. (LEITE, DEPOIMENTO p. 18.).

Foi esta formaclo “autodidata”™ que acabou levando o Dr. Cleanto
para o Rio de Janeiro: “...houve uma missde do DASP do Rio de Janeiro que
Joi & Paraiba dar assisténcia ao ‘daspinho’, da qual fazia parte o DrlIsnard
Garciu de Freituas, que muitos anos depois foi Diretor-Geral do DASP. ..{ele)
ficou surpreendido de encontrar na Paraiba uma pessoa que, ... estava muito
Jamiliarizada com os estudos do DASP. Dois meses depois, jd no Rio, ele me
estimulou a prestar um concurso para o DASE. ... e acabei pegando um lia
para o Rio de Janeiro ... para fazer a prova para a fungdo de assessor de
organizagdo e métodos no DASP”. (LEITE, DEPOIMENTO, p. 20). Neste
concurso eram 60 candidatos e Dr. Cleanto foi aprovado em segundo lugar na
provade conhecimentos, tmas foireprovado no exame de salide pois era estrabico.
Apbs fazer um requerimento pedindo areviséo desta decisdo e tendo conseguido
que o proprio médico realizasse gratuitamente uma cirurgia corretiva, ingressou
no DASPZ,

Em 1943 fez novo concurso no DASP, para ser promovido a técnico de
administracfio. Em 1944, viajou ao Paraguai em uma missfo técnica do DASP
para aorganizagdo das finangas e da administragdo publica daquele pais. Durante
estes primeiros anos de Rio de Janeiro, apesar da grande efervescéncia politica
provocada pelo fim da guerra e pelo fim do Estado Novo, ficou distante das
discussdes e nfio tomou nenhuma posigdo. Em 1945, é escolhido pelo DASP para

2 Bste episédio serve para ilustrar ym pouco como era o processo de selegdo do DASP
naqueles anos 40: “aquilo para mim foi uma enorme frustracdo ... (entdo) eu me meti na
BibliotecaNacional, tirei livros de oftalmologia, livros sobre sele¢do de pessoal, niveisde
salide para selegio de pessoal, efc., © redigl um recurso contra a decisdio que me havia
reprovado ... e poucos dias depois ... fui chamado pelomédico da diviséo de selegdo que
havia me reprovado. Quando me apresentei, ele perguntou:
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se especializar em administragio poblica®, a partir de um convite do Conselho
Britanico. Assim , no dia 5 de novembro de 1945, desembarcou em Liverpool,
¢ quando chegou a Londres é que ficou sabendo da deposigiio de Getilio Vargas.
Deveria ficar em Londres por um ano, mas em janeiro de 1946, o embaixador
Ciro Freitas Vale, que representava o Brasil na recém criada Organizagio das
Nagdes Unidas, convidou o Dr. Cleanto para compor a misso téenica brasileira
que participou da implantagéio da ONU. Deste trabatho, a0s 26 anos, é convidado
para um emprego permanente na ONU, e transferiu-se entdio para Nova York.
Licenciou-se do DASP, ¢ permaneceu como funcionario da ONU (pertencendo
ao staff da organizagio, ¢ nfio mais membro da delegaciio brasileira) até 1951.
Durante estes cinco anos fora do Brasil, acompanhou a politica do final do Estado
Novo e o Governo Dutra, apenas no que se refere as relagdes internacionais. Mas
formou sobre Getilio Vargas uma imagem positiva, como alguém que criou um
orgao como 0 DASP, que foi capaz de tirar um menino pobre da Paraiba, e dara
oportunidade para que, apenas com seu esforgo pessoal, tivesse uma formagéo
especializada ¢ uma ampla experiéncia internacional, antes de chegar aos 30
Anos.

“Quem redigiu este recurso para o senhor?

"Ninguém redigiu, euredigi.

“Mas com todos estes conhecimentos médicos e até de oftalmologia e niveis de selegdo,
niveis de visdo para efeito de vérias profissdes, foi 0 senhor quem fez?

- Foi, ful eu que fiz.

- Mas este problema de estrabismo, redugio de viso por estrabismo, € facil de resolver,
com wima pequena operagio. Porgue o senhor nunca operou?

~ Eu nunca operei porque nfo tenho dinheiro.

- Entdo eu vou fazer a sua operacéo.

No dia seguinte, eu fui d Fundagde Gafrée Guinle para que ele me examinasse, e durante
0 exame, a enfermeira entrou ¢ disse que a pessoa que iria ser operada naquele dia nio
viria mais, e ¢le me perguntou se eu queria operar imediatamente e eu disse que sim. Eele
me disse que entdo eutirasse acamisa. E fui operado imediatamente. Depois da cirurgia,
ele me disse para comprar uns Sculos escuros e dai a trés dias voltar ali. Eu saf, tomei o
bonde, comprei o 6culos, ¢ fui paraa pensio do Largo da Gléria onde eumorava. Fiquei
deitado... e a dona da pensio me levou uma sopa ... e trés dias depois en voltei. Ele me
examinou, tinha corrigido o estrabismo, fui aprovado, e entdo iniciei minha carreira no
DASP” (LEITE, Depoimento era 1/7/1983, p. 22, resumido por mim).

* Virios so os exemplos de téenicos que sairam do nordeste, entraram no DASP por
concurso, fizeram curso no exterior e tornaram-se pessoas influentes na administragio
publica federal. Poderiamos citar: José Guilherme de Aragfio, entrou para 0 DASP em
1946, doutorou-se pela Sorbonne em 1954, foi Diretor geral do DASPem 1956, em 1959
foiresponsdvel junto com Celso Furtado pela elaboragao dos estatutos da SUDENE, ¢ foi
Secretario Geral do Ministério da Educacio em 1979/80,
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Em 1951 regressoun ao Brasil, “para reintegrar-se ao pais pois néo tinha
intencdo de tornar-me um burocrata internacional para sempre”. Ao reapresentar-
se ao DASP, seu ex-chefe Moacir Briggs, tinha sido nomeado subchefe da Casa
Civil do recém-eleito Presidente Getilio Vargas que o convidou para fazer parte
da assessoria direta do Presidente Gettilio Vargas?, Passou a integrar também a
recém criada Assessoria Econdmica da Presidéncia da Replblica, que estava
sendo montada por Romulo de Almeida. Na realidade, logo ao chegar ao pais
assumiu as funcdes de oficial de gabinete, guando passou a despachar
semanalmente com o Presidente Getlilio Vargas: "foi quando transformei-me
num getulista... fui adquirindo uma grande admiragdo por ele, uma grande
confianca nele ... fui percebendo que ele era um homem que tinha realmente
uma visdo de como os grandes objetivos nacionais preponderavam sobre
guaisquer problemas pessoais, de fac¢do politica ou regionais”. E esta
caracteristica do Dr.Getilio explica, para o Dr. Cleanto, o desfecho da crise
de 1954 e sua morte: “a avaliagdo que eu posso fazer do Getilio, dos tltimos
meses do governo, e isto para mim explica o agosto de 34, ... curiosamente ...,
o Getilio tinha perdido o gosto pelo poder. Aquilo gque no primeiro periodo,
no Estado Novo, era a qualité maitrise do Getulio, o gosto do poder; nio o
poder pelo poder, ... mas o poder pela oportunidade ou pela capacidade que
o poder dd de fazer coisas em beneficio do pais. ... Por que ele perdey 0 gosto
pelo poder? ... alguns fatores familiares, talvez, a descoberta de negocios que
se faziam & sombra no Catete, isso pode ter contribuido”. (LEITE,
DEPOIMENTO, p. 100 ¢ 101}

Em 1953, o Dr. Cleanto foi nomeado diretor do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmice, onde permaneceu até 1962, estando licenciado
entre 1956 e 1958, quando foi chefe de gabinete do Ministro da Viagéio e Obras
Pablicas, Dr. Licio Martins Meira. Como Diretor do BNDE, participou da
preparagio ¢ do acompanhamento do Plano de Metas do Presidente Kubitschek,
quando era Presidente do Banco e Secretdrio Executivo do Conseiho de
Desenvolvimento Econdmico, o Dr.Lucas Lopes.

Fm 1959, o Ministro da Fazenda, Lucas Lopese o Presidente do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico, Roberto Campos, concluiram um
acordo com o Fundo Monetério Internacional que previa um programa de cortes

27 Depois de algum tempo trabathando na Casa Civil, fica sabendo através do seu titular, o
embaixador Lourival Fontes, gue haviasido muito procurado em Nova Y ork, para ocupar
o cargo de Subchefe da Casa Civil, mas ndo havia sido encontrado,
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nas despesas publicas, que foi recusado pelo Presidente Kubistchek. Este fato
provocou a renuncia de ambos, mas Dr. Cleanto permaneceu na Diretoria do
Banco, pois concordava com o Presidente que seria impossivel fazer cortes
naquele momento: “acho que ndo pode haver desenvolvimento econdmico
sem um pouco de inflacdo ... o problema ¢ definir-se quanto de inflagéo ¢
toleravel ... Por que? Porque todo programa de desenvolvimento inclui o
infecdo de recursos em projetos de longa maturacdo. Entde, enguanto estes
projetos ndo estdo maduros, ndo estdo produzindo, por exemplo, energia
elétrica, transporte ferrovidrio, portos, ravios, elc., ... a massa moneldria gue
Jfoi injetada na economia estd sendo usada para bens de consumo, ¢ haverd
um aumento da demanda. De modo que todo programa de desenvolvimento
econémico traz embutido em si uma certa taxa inflaciondria, porgue os
recursos estardo temporariamente dirigidos para uma demanda que ainda
néo estd sendo atendida pelos projetos nos quais os recursos estdo sendo
investidos”. (LEITE, DEPOIMENTO, p. 196). Esta posi¢io do Dr. Cleanto
explica seu convivio harmonioso com o Dr.Rémulo de Almeidae com o Dr.Jesus
Soares Pereira na Assessoria Econémica da Presidéncia da Repiblica, como
veremos adiante.

D) A SurERINTENDENCIA DA MOEDA E DO CREDITO ~ SUMOC

A necessidade de criar um centro de deliberagfio sobre a politica financeira
vinha nas 4aguas da formacio de um estado forte no Brasil apds 1930.

A expansdo do sistema bancério, dametade dos anos quarenta ac comeco
dos anos sessenta, se por um lado foi fundamental ao desenvolvimento do capita-
lismo brasileiro, por outro passou a exigir alguma ordenagéio. Este processo
rapido e com pouca fiscalizagdo, levou ao crescimento de um sistema quase sem
regras, cujo resultado foi o encarecimento do dinheiro, a inflag3o e o surgimento
de um grande niimero de instituigdes financeiras privadas que ndo tinham condi-
¢Bes minimas de funcionamento, criando grande intranqiiilidade ao mercado .

23 Durante este periodo, era comum o surgimento de boatos (s6 que ndo as sextas-feiras
como passou a acontecer na década de 80, quando as Bolsas de Valores e o mercado
paralelo do délar passaram a ser os seus alvos preferidos) que provocavam uma grande
“corrida” aos bancos por parte dos correntistas. Estes boatos de que um determinado

-74 -



A falta de um érglo que conseguisse reunir poderes efetivos de
coordenagdo geral e regulacdo (tanto para dentro quanto para fora do Governo)
e a grande autonomia gue alcangava o Tesouro como autoridade incumbida das
erissdes e o Banco do Brasil encarregado dos empréstimos ¢ financiamentos,
impedia a execugfio de qualquer politica de controle financeiro, além de criar
constantes atritos entre o presidente do Banco do Brasil ¢ o Ministro da
Fazenda®.

A SUMOC - Superintendéncia da Moeda ¢ do Crédito, autarquia com
fortes lagos com o Banco do Brasil criada por Decreto em 1945, no fim do
Estade Novo e quando era Ministro da Fazenda Arthur da Sousa Costa, foi o
caminho institucional enconirado. Neste periodo, o déficit orcamentario, as
emissBes de papel moeda e os desequilibrios na balan¢a comercial fizeram com
que se chamasse Octavio Gouvéa de BulhGes como assessor, um homem
conhecido por suas posighes monetaristas. Este primeiro 6rgéo, embrido do
Banco Central, surgiu também como um dos resultados das resolugdes assumidas
no acordo de Bretton Woods e da necessidade, identificada por seus idealizadores,
de ser ter uma “moeda estavel™.

banco estava com problemas de caixa, causava um grande pdnico, dos grandes aos
pequenos clientes, j& que as garantias de que recebessem seu dinheiro no casoda faléncia
do banco eram remotas ou entio de longo prazo. Ecom o acorridados correntistas, o banco
poderia mesmo ter problemas.

» A discussio em torno da necessidade de uma reformabancdria, que resuitasse nacriagfio
de um Banco Central ortodoxo e na eliminacio das caracteristicas de autoridade monetéria
do Banco do Brasil era anterior. Em 1931, o Diretor do Bancoda Inglaterra Otto Niemayer
durante a gestio do Ministro da Fazenda José Maria Alkimim, veio ao pais para opinar
sobre a reforma financeira, ¢ defendeu a necessidade de um “banco central de reserva’
independente e ortodoxo. “Em seurelatério afimmou que para organizar um Banco Ceniral
havia duas alternativas: ou transformar o atual Banco do Brasil em Banco Central, ou a
fundagio de uma instituigio inteiramente nova que assumiriao privilégio da emissdo. Se
nioteve sucesso aqui, teve na Argentina, onde assessorou o jovem Raul Prebish nacriagio
do Banco Central em 19357, JORNAL DO BRASIL, 16-9-84

30 Ha muita controvérsia quanto & Reunidio de Bretton Woods, principalmente no que se
refere 2 interpretacdo gue se deu ao papel que deveria desempenhar o FMI. Muitos
consideram que a performance do FMI tem sido marcada por uma distorcho violentados
objetivos para osquais foi criado. Paraestes analistas, tanto o FMI quanto o Banco Mundial
foram criados para promover o pleno emprego: “a grande tematica da Conferéncia de
Bretton Woods era como evitar o desemprego, como assegurar 0 pleno emprego no
periodo que iria se seguir ao armisticio. A guerra estava por terminar, € logo depois da
guerrase temiaquehouvesse um desemprego generalizado, nfo sénos paises industrializados,
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A SUMOC foi suficiente, por algum tempo, para estabelecer asregras que
dotaram o pafs das condigbes minimas para um didlogo operacional com os
recém criados organismos internacionais (FMI, BIRD e GATT), nfo tendo o
mesmo sucesso na estabilizacfo da moeda. E isto porque ndo lhe foi atribuido o
papel primordial de controle da expansdo da basc monetéria: “na prética a
SUMOC ficou como mero Orgdo de fiscalizaglo, de inspetoria € de estudos
econdmicos, ou um pouco mais que isso, encarregada da autorizagio de cartas
patentes de bancos e instituiges financeiras.... Os depésitos compulsérios que
deveriam ir parauma caixa especial da SUMOC, jamais foram... Do ponto de vista
financeiro, a SUMOC virouum apéndice financeiro do Banco do Brasil. Ehouve
... umaresisténciamuito grande do proprio funcionalismo do Banco do Brasilem
nio deixar a SUMOC se desenvolver ... A orientacdo geral, nunca escrita, foino
sentido de que a SUMOC n#io devia dar o pulo para o Banco Central " (RIBEIRO,
DEPOIMENTO, p. 14).

Assim, os limites institucionais da SUMOC nfo lhe permitiram tornar-se
o 6rgdo central para o comando da politica monetaria. Mas ela foi uma das
fabricas de criagio de um espaco de poder e de uma logica de aglo para um grupo
da burocracia, que iria atuar com grande presenga nos momentos seguintes. La
comegou a ser gestada a nova configuracio institucional que comandou as
finangas pablicas nas décadas subseqiientes.

Apesar da criagio da SUMOC, o Banco do Brasil continuava com seu
papel decaixa, alargando, comasnovas medidas, sua capacidade de financiamento,
pois passou também a ser o depositario do compulsorio das instituigdes privadas.
A bem da verdade, o deposito compulsério, criado com a intencAo de retirar
dinheiro de circulagiio nos momentos de surtos inflaciondrios e também para
garantir o sistema financeiro nos seus momentos de dificuldades, serviu, nestes
primeiros momentos, a propésitos ndo esperados que acabaram fortalecendo
ainda mais o Banco do Brasil: “os bancos depositavam na SUMOC, cujo caixa
era o Banco do Brasil. O Banco do Brasil estava dispensado de recolher &
SUMOC, pois tinha apenas um recolhimento simbélico, que ficava com ele

como também nos paises que eram fornecedores de matérias-primas para 0s programas
de armamento e programas bélicos... A concepgdio inicial do FMI era de que ele deveria
contribuir paracorrigir as crises femporarias de balanco de pagamento dos paises, de modo
quenfio houvesse crise de desemprego. Entretanto, curiosamente, a politicague tem sido
adotada pelo Fundo Monetério € exatamente recomendar 805 paises programas recessivos,
programas de desemprego”. (LEITE, DEPOIMENTO, 29/7/1983,p. 194)
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também ... (Ocorria) assim a seguinte perversidade. quando se aumentava o
compulsorio, (como parte de uma politica anti-inflaciondria) aumentava o
caixa do Banco do Brasil, que emprestava ... alimentando a inflacdo”.
(RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 10).

Octavio Gouvéa de Bulhdes foi o idealizador da SUMOC, e sustentou-a
por quase uma década, criando em tormo dela uma burocracia técnica que pode
ser considerada uma das matrizes formadoras e inspiradoras de outras geragbes
de profissionais responsédveis pelo gerenciamento e pelo desenho institucional
do sistema financeiro do pais. Os principais nomes da SUMOC foram: Casemiro
Ribeiro, Abreu Coutinho, Aldo Batista Franco, Denio Nogueira, Celso Silva,
Herculano Borges da Fonseca, Sidney Lattini, Guitherme Pegurier, Paulo Pereira
Lira, Eduardo Silveira Gomes, Basilio Martins, José Garrido Torres e Ernane
Galvéas®'. Estes burocratas, quase todos funciondrios concursados que
comegaram suas carreiras no Banco do Brasil, nfio s6 tiveram uma solida
formagdo operacional na SUMOC, como foram enviados para cursos e estdgios
de aperfeigoamento nos Estados Unidos e na Europa. E sua atuagfio futura teve
a marca desta experiéncia na SUMOC,

O depoimento de Octavio Gouvéa de Bulhdes ¢ bastante esclarecedor
sobre o espirito que conduziu os primeiros anos da SUMOC. As dificuldades em
retirar poder do Banco do Brasil, apontada pela maioria dos analistas, parece ndo
ser responsavel pelo desenho institucional da nova Superintendéncia, segundo
seu criador;

“a SUMOC sempre teve o espirito de preparar as coisas, ndo de
executar... o objetivo era ajudar a discutir os problemas e principalmente
combinar a politica fiscal com a politica monetdria. .. procurando dar uma
grande forga & atuaglo indireta do Estado no dominio econdmico... A
SUMOC preparava e 0s outros executavam ...; as tarifas eram definidas pela
Fazenda, o cdmbio pelo Banco do Brasil, e assim por diante”. (BULH@ES,
DEPOIMENTO, p. 94).

“ . o projeto de criagdo da SUMOC resultou de uma tendéncia de

controle monetdrio advinda de longa experiéncia. Resultou de conversagdes

3 Destes, Casemiro Ribeiro chegouadiretor doBNDEe do Banco Central, Denio Nogueira
foio primeiro Presidente do Banco Centralem 1965, Paulo Pereira Lira foi Presidente do
Banco Central de 1974 a 1979, José Garrido Torres foi Presidente do BNDE de 1964 a
1967 ¢ Superintendente da SUMOC em 1967, Ernane Galvéas foiMinistroda Fazendado
Governo Figueiredo e figura central do estudo de caso que desenvolveremos a seguir.
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Jregiientes entre os funciondrios do Banco do Brasil®, do Ministério da
Fazenda’ e de alguns empresdrios™. E sobretudo da orientagdo do Professor
Eugénio Gudin... que considerava tnoportuno criar um banco central, mas
gue se podia fazer alguma coisa no caminho da sua criagdo ... (Inoportuno
porgue} com um déficit (grande) do fesouro e sem perspectivas de equilibrio
orcamentdrio, um banco central seria initil ... E (além disto), na época nio
existiam pessoas adequadas para lidar com um banco central”, (BULHOES,
DEPOIMENTO, p. 54).

Mas ele reconhece que os objetivos da nova instituicdo eram de longo
prazo:

“a SUMOC (preparou) as bases de uma politica para se transformar
em banco central, mas precisava principalmente treinar pessoal, porque um
banco central sem pessoal competente néo funciona direito. E podemos dizer
gue tivemos bom éxito a esse respeito, porque os funciondrios do Banco do
Brasil que foram para a SUMOC jd eram pessoas experientes, jd tinham
estudado economia, e com isso conseguiu-se preparar um corpo de pessoas
capazes de enfrentar os problemas de um banco ceniral, como veio a ocorrer
depois de 1964”. (BULHOES, DEPOIMENTO, p. 93)

A formagio de uma geragio de profissionais foi assim uma das grandes
preocupagdes dos criadores da SUMOC. Mas eles também eram bons
observadores do quadro politico, e a decisfio de crid-la no fim do Estado Novo,
aproveitando os Gltimos momentos da situagio autoritaria, parece ndo ter sido
acidental:

“.. é posstvel que se o projeto da SUMOC tivesse tido que passar pele
Congresso, ou seja, se tivesse sido formulado depois do fim do Estado Novo,
néio teria sido viabilizado”. (BULHOES, DEPOIMENTO, p. 55)

Apesar da avaliagdo do Dr. Buthdes, tudo parece indicar que a opg¢do de
colocar o érgdo, que pode ser considerado o embrido do Banco Central, ligado
a0 Banco do Brasil, usando seus funcionarios e ocupando suas dependéncias, foi
resultado de pressdes e uma tentativa de evitar maiores traumas a instituigdo que
até entdio era o principal orglo monetario do pais. Estes fatos representaram mais

2 principalmente José VieiraMachado que foio primeiro diretor executivo da SUMOC.

# Principatmente técnicos daSecdode Estudos Econdmicos, como José Nunes Guimaraes,
Eduardo Lopes Rodrigues, Aluisio de Lima Campos.

* Euvaldo Lodi, Roberto Simonsen, entre outros.
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uma vitoria da “corporagdo” Banco do Brasil, cujas conseqiiéncias continuaram
a ser sentidas até os anos 80.

Mas néo foi s6 o Banco do Brasil que pressionou para a criagio de um
orgdo com poderes restritos. Uma das principais reagdes a criagfo da SUMOC
veio dos bancos privados, por causa do depdsito compulsério que foram obrigados
a fazer no Banco do Brasil (suprimidos durante o Governo Café Filho, quando
era Ministro da Fazenda, José Maria Whitaker, um banqueiro) e da desconfianga
que tinham de que estes depositos seriam usados para cobrir o déficit orcamentario
do Governo, caso ficassem depositados num orgéo do poder executivo.

Atéestemomento, o poder institucional do Banco do Brasil era fortemente
discricionario em relagdo as finangas pablicas, e este era o fato mais importante,
O espirito que definia quais os critérios para a emisséo de papel moeda estava
fortemente assentado na idéia de gue esta deveria ser uma das fontes de recursos
do Tesouro (caracterizada como “operacdo de crédito real”) feita através da
Carteira de Redesconto do Banco do Brasil. Estaidéia produzia varias distorgdes,
sendo a principal delas o fato que os emprestimos concedidos pelas mstituigbes
financeiras ptiblicas com recursos do Tesouro via expansio monetaria, ndo eram
considerados como despesa ptiblica (NOBREGA 1984). Isto criou ndo s6 um
“mau habito”, como também colaborou para o descontrole das contas publicas,

Como apontam alguns depoimentos de burocratas da época, o descontrole
tinha nfo sé raizes na estrutura do sistema, como também na total auséncia de
informacdes consolidadas sobre as contas do governo. Apenas durante o segundo
Governo Vargas, o economista Alexandre Katka da Fundag@o Getillio Vargas,
apresentou para o Ministério da Fazenda uma proposta de elaboragdo de um
Balancete Consolidado das Auteridades Monetérias, Hsta proposta chegou até a
SUMOC onde ja haviauma equipe da qual participava o Dr. CasemiroRibeiro, que
se entusiasmou pela idéia; “jd que ndo se conseguia separar o dinheiro que
estava misturado (no préprio sistema) pois ndo se deixava criar o Banco
Central, queriamos separar pelo menos as contas™. O Balancete proposto
tinha uma coluna de passivo, onde registravam-se 0s recursos monetdrios
obtidos via emisséio e 0s recursos ndo monetdrios, obtidos por outras vias. Na
outra coluna, colocava-se o destino destes recursos: redesconto aos bancos,
empréstimo ao Tesouro, etc.” Montava-se assim uma estatistica que indicava

13 (3 Balancete Consolidado das Autoridades Monetérias foi, até a década de 80, um
instrumento importante para o acompanhamento das emissdes. A partir da Lei 45935 de
1964, inclui~se informagdes sobre o Banco Central, inclusive com umacoluna registrando
as aplicages dos fundos de fomento por ele administrados.
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¢ canal de transmissdo da expansdo monetaria, tornando possivel a
comparacdo de um més com o outro. Podia-se observar meses em que havia
expansdo de moeda e outros em que havia retragdo; “isto que é o obvio
wlulante, no Brasil foi muito importante e também provocou uma grande
repercussdo pois nos impediram de publicar os dados sob a justificativa de
que a situagdo ficava perigosamente clara’ e ficava muito mal para o
Governo Vargas ”. (RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 25)* Este é mais um exemplo
da burocracia atuando como construtora institucional, agui no que se refere 4
consolidacfio das informagdes.

A trajetéria de um dos membros da SUMOC, Dr.Dénio Chagas Nogueira
e que foi o primeiro Presidente do Banco Central em 1965, também nos oferece
um perfil caracteristico dos burocratas da drea econdmica de sua gerago.
Dr.Dénio nasceu no Rio de Janeiro em 1920. Formou-se em economia pela
Faculdade Nacional de Ciéncias Econdmicas da Universidade do Brasil e fez seu
curso de Pos-Graduacio na School of Graduate Students, da Universidade de
Michigan, EUA, com uma Bolsa de Estudos concedida pelo Instituto Brasil-
Estados Unidos; 14 especializou-se em estudos sobre moeda. Antes de ir para os
USA, fez em 1940 concurso para o cargo de estatistico do Ministério da
Educagdo. Em 1950, de volta dos Estados Unidos, conseguiu sua transferéncia
para o Conselho Nacional de Economia, entdo dirigido por Octavio Gouvéa de
Bulhoes: “apds retornar dos Estados Unidos, ... encontrava-me extremamente
frustrado por ndo ter conseguido minha transferéncia do Ministério da Educac@o
para o da Fazenda. Até que um dia cruzei com o Lopes Rodrigues na avenidaRio
Branco, ¢ ele me aconsethou a procurar o professor BulhSes, que chefiava a
Secio de Estudos Econdmicos do Ministério da Fazenda, ¢ mostrar-lhe o meu
trabalho sobre politica monetéria... Naquela época estava se organizando o
Conselho Nacional de Economia, instituido pela Constituigdo de 1946, como
orgao de consulta dos poderes Executivo ¢ Legislativo, em substituigdo ao
Conselho Federal de Coméreio Exterior... e o Professor ButhSes que ja havia
sido nomeado um de seus membros, ao tomar conhecimento do meu trabalho
convidou-me para ir para 18 .... para a Divisdo de Finangas™ (NOGUEIRA n
BULHOES 1990, p. 258). A partir dai passou a integrar também o grupo de
consultores da SUMOC.

% 1o depoimento ndo consta quem no Governo impediu a publicagéo do Balancete,
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Um bom exemplo do espirito que alimentava os burocratas da “escola™
SUMOC, e que mais tarde vai se refletir na proposta de reforma bancaria que
comega a ser discutida no final da década de 50, pode ser extraido do depoimento
do Dr.Dénio sobre um episdodio ocorrido em 1959, quando participou do plano
de estabilizacdo tentado por Juscelino Kubitschek como Consultor Econémico
da SUMOC, enquanto era Ministro o Dr. Lucas Lopes e Superintendente da
SUMOC o Dr. Garrido Torres. Em uma reunifo da qual participavam o Ministro
e toda sua equipe econdmica (Roberto Campos inclusive), e da qual era o mais
jovem (tinha 39 anos) perguntou - para espanto de todos - se a construgéo de
Brasilia seria paralisada ou ndo: “o Ministro me olhou como se eu estivesse
dizendo um impropério. Ndo me respondeu. E eu, entdo disse ... Mas Ministro,
nos estamos pedindo ao povo em geral que aperte o cinto. Ora, se o proprio
Governo ndo dad o exemplo, apertando o seu prdprio cinto, como pode exigir
gue o povo faga isto, sem nenhuma compensagdo? Sem pelo menos reduzir o
ritmo da construgdo, nenhum plano de estabilizagdo pode dar certo. O
Ministro ndo me respondeu, mas em outra ocasido que eu insisti no assunto,
ele perdeu a paciéncia e disse: 'Olha aqui, menino. Vai vocé Ild falar com o
Juscelino, para ver se ele pdra Brasilia. Eu quero ver o que vai acontecer com
vocé’, E evidente que o plano foi um fracasso. ”. (NOGUEIRA, DEPOIMENTO,
p- 34).

. E) O Banco NacionaL be DesenvorviMento Econémico - BNDE

As discussdes sobre qual o papel que se reservaria a iniciativa privada e
ao Estado, que remontam & década de 30, tomaram novo impulso no inicio dos
anos 50. A principal arena onde este debate se travou foi na Comissdo Mista
Brasil Estados Unidos®, e a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico vem nas suas dguas. Suacriagdo fazia parte de um projeto mais amplo
que tinha por objetivo acelerar o crescimento da economia nacional. Desde a
Missdo Cooke em 1942, levantava-se a necessidade de existir um organismo
governamental especializado no financiamento de longo prazo a industria.
Durante os trabalhos da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, prevaleceu a

37 yer VIANA 1980.
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tese que defendia a criagdo de um organismo de caracteristicas novas, capaz de
cuidar tanto da administragéo técnica quanto da administracio financeira de um
amplo e complexo conjunto de projetos de investimento: “abandonou-se a idéia
da utiliza¢lo pura e simples de alguma agéncia existente, adaptando-a no que
fosse necessdrio ao desempenho do novo encargo, como por exemplo a Carteira
de Crédito Industrial do Banco do Brasil” (BELOCH e ABREU 1984, p. 283).
Desta forma, a decisfio foi criar o BNDE em 1952, que ficou responsavel pela
gestdo do Fundo de Reaparelhamento Econémico criado um pouco antes e que
deveria garantir os créditos em moeda estrangeira necessarios como contrapartida
ao financiamento externo para os novos projetos de desenvolvimento. Os
recursos externos acertados na Comisséio Mista acabaram nfo vindo e assim “os
primeiros cinco anos foram um fracasse econémico mas serviram para criar
internamente quadros intermedidrios que iriam constituir a ossatura interior para
a sobrevivéncia da instituigdo”. (MARTINS 1985, p. 93). Pouco a pouco a
competéncia profissional e técnica fez com que o Banco conseguisse recursos
para o financiamento de vérios projetos.

Desde sua criagio o BNDE teve uma grande preocupagfo com a
qualificagfio tanto administrativa quanto técnica de seus funciondrios: o ingresso
era feito por concurso e criou-se um sistema de méritos para promog&o. Além
disto foram instituidos internamente varios cursos e programas de treinamento
gerencial, bem como fazia parte desta politica, o envio de funciondrios para
completar sua formagdo no exterior.

Como afirma Luciano Mariins em seu estudo sobre o BNDE "o
recrutamento, formagdo e reprodugdo dos (seus) recursos humanos, na medida
em gue ¢ pensado em moldes tipicos de grandes empresas capitalistas, revelam
o contraste com as regras que orientam a burocracia do setor Governo ... dando
a estes burocratas um status que os coloca muito acima dos que se situam no setor
governo ... ¢ que deviam controlé-los. Os burocratas do Banco tinham: reajustes
periédicos, gratificagdes quadrimestrais, sistema complementar de
aposentadoria, reembolso médico-hospitalar e de medicamentos ¢ sistema de
promogio com avaliagdo de desempenho, (além do) aperfeigoamento profissional
(inclusive no exterior)” (MARTINS 1985, p. 100). Com este perfil de carreira,
aproximavam-se da situagio dos funcionérios do Banco do Brasil, se bem que o
reconhecimento do seu status elevado era menos disseminado na sociedade, bem
como sua ldgica de agio ndo estava dominada pela defesa da corporagdo, como
ocorria no Banco do Brasil. Criaram um idedrio baseado na concepgdo de que sua
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vocagio era favorecer o projeto de desenvolvimento do pais, e paraisto deveriam
propor politicas ¢ interferir na sua implementacio.

Como raramente um técnico do BNDE deixavaa instituiciio para participar
de orghos da administragio direta, 0 que acontecia freqiientemente com os
funciondrios do Banco do Brasil, sua influéncia sobre as agdes dos 6rglios
aparecia quando participavam dos Conselhos, Comissdes e Grupos Executivos
ao lado de outros técnicos® Mas, justamente por adotarem uma outra ldgica de
agfo, como aponta Martins, encontravam barreiras para influir nos contornos
institucionais que extrapolassem a sua drea especifica. Mas a presenga do Banco
na década de 50% foi muito importante como “estimulo (&) produgdo tedrica
sobre a economia brasileira e seu desempenho”(VIANA 1981, p. 304). Seus
estudos desenvolvidos em colaboragdo com a CEPAL e a Fundacio Getdlio
Vargas compuserarm os Diagnosticos sobre a Economia Brasileira feitos para o
periodo 1953-1961. Estes relatdrios serviram de base de dados e de reflexgo
sobre o0s problemas estruturais da economia brasileira para toda esta geragéo de
burocratas.

F) A Assessoris Economica pA PRESIDENCLA D4 REPUBLICA
D0 SEGUNDO GOVERNO VARGAS

A Assessoria Econdmica da Presidéncia da Republica criada no inicio do
segundo Governo Vargas foi um outro espaco nstitucional de afirmagdo de um
grupo de burocratas. Na sua concepgfio original, a Assessoria deveria estar
voltada principalmente para a elaboragéo de uma politica de energia (baseada no
petréleo, no carvio mineral ¢ na eletricidade) que fosse capaz de dar um novo
arranque ao processo de industrializagdo. Também fazia parte de suas atribuigBes
fazer um balango da situagdo econdmica do pafs € propor as reformulagdes
necessarias a umanova etapa de crescimento (no que foi auxiliada pelos técnicos
do BNDE, como ja nos referimos anteriormente). Os primeiros estudos e
propostas para a implantagdo da industria automobilistica no Brasil partiram

desta Assessoria.

3# ver VIANA 1981,
3 Um estudo detalhado sobre o BNDE no periodo ¢ apresentado por VIANA 1981,

-83 -



Esta Assessoria transformou-se em um importante orgéo, com vistas a
dar um contorno programatico ¢ institucional a politica econdmica do governo
segundo Governo Vargas. Sua criacfo partiada experiénciado Cabiner Secretariat
da Inglaterra, ou seja, daidéiade que o Chefe do Executivo deveriater assessores
diretos ao seu lado, ndo vinculados a hierarquia administrativa dos ministérios.
Mas mais do que isto, ela representou mais um esforgo de introdugio do téenico
e do especialista na area econdmica da administragiio publica federal. A partir
de mais este nicleo, surgiu uma geragdo de profissionais que criou escola e
formou novos técnicos, mas também que se dividiu nas propostas de solugdes.
Na Assessoria concentraram-se na suamaioriao grupo orientado pelo pensamento
da CEPAL, aqui representado pela lideranga de Romulo de Almeida e Jesus
Soares Pereira, A Assessoriareuniu em torno de si um conjunto de especialistas,
selecionados por critérios politicos € por critérios técnicos. Diz o Dr. Cleanto
de Paiva Leite: “a minha escolha foi técnica e profissional, pols estava fora
e jamais participei de nenhuma atividade politica no Brasil ... devo ter sido
jembrado pelo Dr. Simdes Lopes que conheci na ONU". (LEITE,
DEPOIMENTO, p. 56). Na realidade, o percurso pessoal do Dr. Cleanto, como
ja vimos anteriormente, confirma esta sua afirmac8io. Mas os critérios téenicos
pressupunham também uma afinidade de idéias: “ele (Presidente) sabia que
estas pessoas estavam ideologicamente alinhadas com os seus grandes
objetivos: nacionalismo, desenvolvimento econdmico, posicdo do Brasil no
plano internacional”. (LEITE, DEPOIMENTO, p. 65). Faziam parte da
Assessoria Econdmica, além de Rémulo de Almeida e de Jesus Soares Pereira:
Jodio Neiva de Figueiredo, Ignacio Rangel, Tomds Pompeu Acioli Borges,
Otolmi Stranch, Mario da Silva Pinto, Saldanha da Gama, dentre outros.

A trajetéria do Dr. Romulo de Almeida e do Dr.Jesus Soares Pereira, a
quem j nos referimos por sua atuacdo na Comissio de Coméreio Exterior, sio
bons exemplos dos caminhos percorridos por outra parte da burocracia com
posicdo politica e ideoldgica diversa daqueles que gravitavam em torno daFGV
e do Dr. Octavio Gouvéa de Bulhoes.

Rémulo Barreto de Almeida® nasceu em Salvador-Bahiaem 1914, Como
estudante, combateu o Governo Provisorio de Getalio Vargas instalado apds a
Revolugdo de 1930. Bacharelou-se pela Faculdade de Direito da Bahiaem 1933.
Em 1941, foi diretor do Departamento de Geografia e Estatistica do Territorio

1 Biografia extraida de BELOCH ¢ ABREU, 1984.
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do Acre. Entre 1942 e 1943, foi professor substituto da Faculdade de Ciéncias
Econdmicas e Administrativas do Rio de Janeiro. Nesses anos, também foi
assistente técnico do Ministério do Trabalho, trabalhando em planejamento
econdmico. Em 1946, prestou assessoria 8 Comissdo de Investigagdo Econdmica
¢ Social da Assembléia Nacional Constituinte, quando ja havia abragado as
convicgdes do nacional-desenvolvimentismo, que comandaram sua atuag¢io
desde entdo. Entretanto, esta sua posicio nfo coincidia totalmente com a de
outros partidirios de uma politica voltada para o crescimento econémico acima
de tudo, pois sua visdo do papel que o Estado deveria desempenhar neste
processo era bem menos intervencionista, como ficou demonstrado no episédio
da criacdo da Petrobrés que veremos adiante.

De 1948 a 1949, Dr. Rémulo participou da Comissdo Mista Brasileiro-
Americana de Estudos Econbmicos, trabalhando como economista do
Departamento Nacional de Inddstria ¢ Comércio. Bm 1930, atuou como
economista da Confederacdo Nacional da Indistria, e iniciou sua carreira
politico-partidaria, filiando-se ao PTB. No ano seguinte, foi designado oficial-
de-gabinete do Gabinete Civil da PresidénciadaRepiblica, e, a pedido de Vargas,
organizou a Assessoria Econdmica da Presidéncia da Republica.

Fm dezembro de 1951, Vargas enviou ao Congresso o projeto de criagdo
da Sociedade por Ag¢des Petrdleo Brasileiro (Petrobras). Tal projeto incluia uma
mensagem elaborada pela Assessoria Econdmica, coordenada pelo Dr. Romulo,
contendo uma avaliagio do potencial petrolifero do pais e dos problemas a serem
enfrentados. O projeto foi criticado amplamente, tendo sido avaliado por alguns
grupos como “entreguista”, pois favorecia as empresas transnacionais na
exploragio do petréleo brasileiro. Foi também criticado, pois ndo colocava a
idéia do monopélio estatal do petréleo, que Rémulo de Almeida sempre
combateu. O debate estendeu-se a amplos setores sociais, dando origem &
campanha do “petréleo énosso™. A tese do monopolio saiy, entretanto, vitoriosa,
e, em outubro de 1953, foi aprovado o projeto da criagdo da Petrobras.

Em 1953, Dr. Rémulo foi indicado consultor econdémico da
Superintendéncia da Moeda e do Crédito - SUMOC. Ainda nesse ano, foi
presidente do Banco do Nordeste do Brasil. Com o suicidio de Vargas, demitiu-
se de seu cargo. Foi deputado federal pela Bahia (eleito na legenda do PTB), nos
anos de 1955 e 1957. Em abril de 1955, deixou a Camara para assumir a
Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia. Em 1957, criou e presidiu o Fundo de
Desenvolvimento Agroindustrial da Bahia e foi nomeado vice-presidente da
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Rede Ferrovidria Federal. Reassumiu seu mandato na Cdmara, em jutho de 1957,
exercendo-o até dezembro. De 1957 a 1959, reorganizou o Instituto de Economia
¢ Finangas da Bahia, ¢ nesse ultimo ano, foi secretario sem pasta para Assuntos
do Nordeste em seu estado. Representou também a Bahia na Superinten-
déncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Fol diretor da Companhia
de Ferro e Ago de Vitdria, e de 1961 a 1966 foi representante do Brasil junto &
Comissdo Internacional da Alianga para o Progresso. Nas elei¢Ges de 1974, foi
convidado peloMDB a concorrer ao Senado, convite que recusou, mas permaneceu
colaborando com o partido. Em 1978, langou sua candidatura, apoiado pelo
MDB, colocando-se contra a desestatizag@io proposta pelo regime militar, sendo
derrotado nas eleicdes, Com a extingdo do bipartidarismo e a reformulagio
partiddriaem 1979, vinculou-se a corrente trabalhista de Leonel Brizola. Quando
Brizolaperdeu asigla do PTB para Ivete Vargas, Dr. Romulo filiou-se 20 PMDB,
presidindo a se¢do baiana; foi candidato a vice-governador de seu estado nas
eleigOes de 1982,

Nos trabathos da Assembléia Nacional Constituinte de 1946, Dr. Romulo
trabalhou juntamente com Dr.Jesus Soares Pereira,

A trajetéria do Dr. Jesus Soares Pereira que ja comegamos a descrever
anteriormente, cruza-se com a do Dr. Rémulo na assessoria da Constituinte,
onde tiveram como companheiros Américo Barbosa de Oliveirae Tomés Pompeu
Acioli Borges, Nestes trabathos, participou da elaboracéo do projeto da criaglo
daRede Ferroviaria Federal. Em 1947, foi convidado para trabathar no Centro de
Anélise da Conjuntura Econdmica da Fundacgéo Getttho Vargas, quando entrou
em contato mais direto com o grupo que, orientado pelo pensamento do Dr.
Gudin e do Dr. Bulhdes, considerava as idéias nacional-desenvolvimentistas
como inadequadas para o Brasil.

Na Assessoria Econdmica da Presidéncia daRepiiblica durante o Governo
Vargas, “cle foi afiguramais destacada ... na preparagdo do projeto ... autorizando
a criacio da Petrobras e vinculando pela primeira vez o imposto @nico sobre
combustiveis ¢ lubrificantes ao programa do petroleo. Segundo o proprio Dr.
Jesus, como medida tatica, o projeto deixou de lado a discussdo em torno da
proibigfio do capital estrangeiro na empresa estatal ... pois Vargas aconselhara a
adogdo de uma linha moderada para facilitar a aprovagdo da proposta pelo
Congresso ...”. (BELOCH e ABREU 1984, p. 2686) Mas esta cautela levou,
segundo Dr. Jesus, a graves defeitos na Lei 2.004 que criou a Petrobras, como
o fato dela “nao haver permitido a participagio da (nova) empresa na mdistria de
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equipamentos, 0 que entregou este setor aos capitais estrangeiros”. (BELOCH
¢ ABREU 1984, p. 2686}

Em 1953, Dr. Jesus assumiu a chefia da Assessoria Econdmica, substituindo
Romulo de Almeida que foi indicado Presidente do Banco do Nordeste. Depois
da morte de Vargas, retornou ac Ministerio da Agricultura e, em seguida, foi
nomeado representante do Banco do Nordeste no Rio de Janeiro, onde prestou
assessoria a varios governos na criagdo de empresas regionais de energia
elétrica. No Governo de Kubitschek, coordenou a Assessoria Técnica do
Ministério da Viagfo e Obras Piblicas na gestiio de Licio Meira. No Governo
Jo#o Goulart foi indicado diretor da Companhia Siderirgica Nacional e estavana
lista dos primeiros cem brasileiros que tiveram seus direitos politicos cassados
pelo golpe militar. A partir dai exilou-se no Chile, onde dirigin o Departamento
de Recursos Naturais para a América Latina da CEPAL. Retornou ao Brasil em
1971 e organizou a publicacdo Brasil em Dados, langada pela Editora Indice.
Faleceu em 1974

G) A SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE - SUDENE

A histéria da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste confunde-
se nos seus primeiros anos de funcionamento com a trajetéria do Dr. Celso
Monteiro Furtado" . Ele nasceu em Pombal na Paraiba, em 1920, e no seu estado
fez os estudos primédrios e secundarios. Em seguida foi para o Rio de Janeiro,
estudar na Faculdade de Direito da Universidade do Brasil. Ainda como estudante
fez concurso publico e ingressou no Departamento de Administragdo do Setor
Péblico - DASP como técnico de administragio. Em 1944 foi para a Forga
Expediciondria Brasileira lutando na Italia e depois estudando durante algum
tempo na Europa. Formou-se em Direito apos a volta e reassumiy seu cargo no
DASP, onde permaneceu até 1946. Em 1948 concluiu o Doutorado em Paris. Em
1949 ingressou na Comissdo Econdmica para a Integragdo da América Latina -
CEPAL, com sede em Santiago do Chile, ocupando a Chefia da Divisdo de
Desenvolvimento Econdmico.

A partir de um convénio entre a CEPAL e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico - BNDE em 1953, Furtado formou o Grupo-

4 s dados de sua biografia foram retirados de BELOCH ¢ ABREU 1984, p. 1414a1417.
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Misto de Estudos BNDE-CEPAL. O trabalho deste grupo, que erauma aplicagio
dasteorias da CEPAL ao Brasil, serviram de base aelaboracfo do Plano de Metas
do Governo de Juscelino Kubitschek. Depois de viagens e cursos dados no
exterior, foi convidado em 1958 por Cleanto de Paiva Leite, outro funcionario
que ingressou no servico publico através de um concurso para o DASP, para ser
Diretor do BNDE, cargo que aceitou sob a condi¢do de poder dedicar-se as
questdes do nordeste. Quando estava no BNDE, Dr. Cleanto convidou-o para
substitui-lono Grupo de Trabalho parao Desenvolvimento do Nordeste - GTDN,
que havia sido criado pelo Governo Juscelino Kubitschek em 1936, pararealizar
estudos sobre a economia nordestina, com o objetivo de formular politicas que
promovessem o crescimento econdmico da regifo.

O Presidente Kubitschek pediu ao Dr. Celso Furtado, em janeiro de 1939,
que elaborasse um plano de politica econdmica para o nordeste, que enfrentava
mais uma de suas graves crises provocada pela seca, Em um més redigiu o
documento “Uma politica para o desenvolvimento do nordeste”, que propunha:
reformulagdo das diretrizes de aproveitamento dos solos e das 4guas, abertura
imediata de frentes de colonizagdo, incentivos a industrializag@io com propostas
a curto prazo para o fornecimento de energia elétrica. Propunha também reduzir
a agricultura de subsisténcia ¢ ampliar o nimero de assalariados, aumentar as
rdm&maMe%ummm%pmmMWmeonmmmbedﬂ&mﬁmoﬁmmﬂmda
unidade tipica de produgdo. Pararealizar este plano, era propostaa criagfo de um
érgdo que se encarregasse de sua execucio. O Presidente concordou com este
encaminhamento, e em fevereiro de 1959 foi enviado ao Congresso Nacional um
Projeto de Lei que propunha a criagéo da SUDENE.

A reacdio & criagfio da SUDENE e a indicagdo de Celso Furtado para ser
seu primeiro superintendente foi muito grande. Temiam os lideres politicos do
nordeste que o novo orgdo pudesse representar uma ameaga a0 seu poder,
exercido ainda de maneira muito proxima ao sistema dos coronéis do século
XIX: “o anteprojeto de lei dispondo sobre sua criagfo teve dificil tramitagfo no
Congresso. Havia inclusive resisiéncia a nomeagao de Celso Furtado ... visto gue
segundo os lideres nordestinos o cargo deveria ser ocupado por um elemento dos
grupos politicos dominantes na regidio, ¢ nao porum técnico. Temendo aindaque
a SUDENE promovesse reformas estruturais profundas, capazes de alterar o
quadro de poder, diversos pariamentares procuraram modificar o plano, de modo
a preservar as tradicionais areas de influéncia politica”. (BELOCH e ALVES

1984, p. 1415)
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Furtado empenhou-se numa verdadeira campanha politica paraa aprovagio
do projeto de Lei, Organizou um grande seminario em Garanhuns no Estado de
Pernambuco conseguindo o patrocinio da Confederagfio Nacional da Inddstria -
CNI e do Servigo Social da Industria - SESI. Dele participaram 400 pessoas,
enire politicos, administradores, industriais e técnicos e com este, entre outros
eventos, mobilizaram a opinifio piblicado pais. Finalmente a criagfio daSUDENE
foi aprovada pela Camara dos Deputados em maio de 1959, sendo levada ao
Senado, e sancionadano dia 13 de dezembro do mesmo ano. O novo orgio ficou
ligado diretamente & Presidéncia da Repiblica, e deveria centralizar todos os
investimentos federais que se fizesse na regido.

A SUDENE passou a definir seus programas atraves de um Plano Diretor
de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social do Nordeste que era submetido 2
Céamara a cada dois anos. O primeiro destes Planos, concluido em maio de 1960,
também foi fortemente combatido pelas liderancas politicas do nordeste. Ele
previa: investimentos significativos em transportes, aumento da capacidade de
energia elétrica, um programa de aproveitamento massivo de mao-de-obra
assalariada, e, 0 item que provocavamais polémica, areestruturacfio da economia
rural. Propunha também incentivos 4 instalagéo de industrias, colonizagdo do
Maranhfio e a criagio de umareserva alimentar de emergéncia, para aliviarafome
das populacdes atingidas pela seca. Outro ponto bastante polémico era o gue
autorizava a SUDENE a criar ou incorporar sociedades de economia mista para
executar obras consideradas prioritdrias para o desenvolvimento do plano regional.

O Plano foi aprovado pela CAmaraemagostode 1961, mas profundamente
alterado pelo Senado, onde os representantes do nordeste reunidos, representavam
1/3 dos senadores. As emendas do Senado foram rejeitadas pela Camara, ¢ 0
Plano foi finalmente transformado em Lei em dezembro de 1961.

Com a posse de Janio Quadros, a quem havia ajudado na campanha,
Furtado foi convidado parapermanecer na SUDENE e o cargode Superintendente
equiparado a de Ministro de Estado. Durante 0s sete meses do Governo Janio
Quadros, Furtado amplion os recursos a disposi¢iio da SUDENE, através da
aprovagiio de um sistema de incentivos fiscais para canalizar recursos para a
regifio, e usando tamb€m recursos da Alianga para o Progresso, plano de
cooperagiio multilateral apresentado pelo governo do Presidente Americano,
Tohn Kennedy, para desenvolver a América Latina.

Com a rentincia de Janio Quadros e a introdugio do Parlamentarismo com
Jodo Goulart, Furtado permaneceu como Superintendente da SUDENE,
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celebrando os primeiros acordos com o governo americano através da United
States Agency for International Development (USAID), num total de 131
milthdes de dolares. Antes mesmo de ser reimplantado o Presidencialismo em
janeiro de 1962, Celso Furtado foi nomeado Ministro Extraordindrio do
Planejamento e encarregado por Goulart de apresentar em 60 dias um plano de
politica econdmica, que veio a publico em dezembro de 1961, com o nome de
Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social.

O Governo Jodo Goulart, na sua fase Presidencialista, teve no Plano
Trienal a base de suas propostas de politica econdmica. Celso Furtado continuou
no cargo de Ministro do Planejamento, e San Tiago Dantas assumiu o Ministério
da Fazenda. A analise do Plano Trienal nos oferece também um bom momento
para examinarmos a agio da burocracia.

Nas suas linhas gerais, o Plano Trienal tinha dois objetivos: primeiro,
controlar a inflagéio que tinha chegado a 52% ao ano, através de medidas contidas
numa proposta de retomada dos altos indices de crescimento econdmico da
década de 50. Para atingir estes objetivos, pregava a realizaggo das chamadas
reformas de base, que consistiam em dois tipos de agfo: em primeiro lugar,
propunha-se a racionalizagio da agdo do governo implementando uma reforma
administrativa ¢ uma reforma bancéria. Em segundo lugar, propunha eliminar os
entraves basicos ao crescimento da produgdio, através da reforma fiscal e da
reforma agraria. As propostas de racionalizagdo das a¢Oes do governo, parte das
quais elaborada por Casemiro Ribeiro, monetarista da escola de Bulhdes,
concentrava muitas das acdes apresentadas pelo Plano, o que levou Ignacio
Rangel a afirmar que o Plano Trienal consagrou a alianga dos monetaristas e dos
estruturalistas numa proposta de Governo. Isto teria acontecido porque, ainda
segundo Rangel, nenhuma das duas correntes tinha no momento condiges
politicas para levar a cabo suas propostas oti ginais (MIRANDA 1979,p.68 ¢ 82).

Na realidade a proposta apresentada na ocasido pelo Professor Ignécio
Rangel sobre moeda, banco, crédito ¢ reforma bancéaria foi preterida em favor da
proposta do Dr. Casemiro, apesar do primeiro ter posigOes muito mais proxumas
da analise estruturalista: “talvez (isto tenha acontecido) porque a pega do
Professor Rangel ndo era uma coisa pragmdtica, e talvez ndo coubessem
consideragdes tedricas numa proposia de Governe”. (RIBEIRO, -
DEPOIMENTO, p. 17) Desta maneira ndo houve uma rupfura na proposta do
Plano Trienal em relacio ao que vinha sendo discutido no circulo de influéncia
da&@&mﬂhﬂmeOWWMGmw%de&mﬁmnomwmzmwdm&pMMw
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monetaria: “... o Celso, eu acho, ficou no constrangimento de quem estd na
oposi¢do ... criticando os monetaristas ... ai um dia lhe ddo o poder e ele.,.um
syfeito equilibrado, de bom senso, foi procurar o5 monetaristas, ... que alids
Joram oz que o afudarom, pois a fwma que criou problemas para ele foi a
turma estruturalista. O gue estava no programa era o basico, elementar. O
resto ¢ detalhe, ¢ sofisticagdo. O que facilitou o diagndstico daguela época fe
isto serve para outras épocas), ¢ que quando vocé tem uma situagdo de total
descalabro, o diagnostico é 6bvio... E o remédio também. Depois que vocé
obteve uma certa estabilizacdo, ai as discussdes sdo tremendas... mas a
medida gue se agrava a situagdo monetdria, vio desaparecendo as querelas
monetaristas... Quando vocé estd na guerra do dia a dia, ... é muito bonito
vocé ouvir dizer (de alguém que teoricamente pensa como vocé, mas nio estd
na guerra) - 'libera o cambio - Mas o (quadro muda) quando vocé estd ld na
trincheira...eu sempre repito uma expressdo que um americano me disse uma
vez ‘o problema da guerra de trincheira é que vocé mais freqiientemente
recebe tiro de dentro da trincheira do que de fora’. Este era o caso do Ministro
Celso Furtado”. (RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 18)

Em suatese de mestrado, José Carlos Rocha Miranda relaciona uma série
de propostas que aproximavam o Plano Trienal das idéias de Bulhdes ¢ tambem
de Roberto Campos. Em primeiro lugar, aponta que “tinha-se como meta geral
relativa ao setor publico a implantagdo da reforma administrativa (montagem do
sistema de planejamento) e (a reforma) bancdria, visando, basicamente, conferir
o maximo de racionalidade a agfio do Governo ... o intuito era o de fornecer ao
Estado as armas necessarias a maior eficacia das politicas fiscal, monetéria e
orcamentaria, como posteriormente, foram concretizadas pelo PAEG (do primeiro
governo militar)”. Em segundo lugar, "o raciocinio implicito na decisfio do
reajustamento das tarifas dos servigos publicos, seria 0 mesmo que Roberto
Campos explicitaria no PAEG, ... ou seja, (que) 08 servicos basicos néo gerariam
poupanga suficiente nem para manter suas instalacdes, sendo, em conseqiiéncia,
uma fonte permanente de pressdo inflacionéria”. Além do que, no caso da
energia elétrica por exemplo, a idéia de Bulhes-Campos, era manter as tarifas
ajustadas para que a iniciativa privada se sentisse atraidaa investir em areas ainda
ngo atingidas pelo servico e para assurir, a médio prazo, 0 setor como um todo.
Fm terceiro lugar, “as medidas de redugdo do dispéndio publico, captagdo dos
recursos do setor privado no mercado de capitais ¢ maior mobilizagdo de
recursos monetirios, destinados a combater os desequilibrios inflaciondrios
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provenientes do setor plblico, pareciam apontar mais no sentido da formulagio
de uma politica monetaria global saneadora de todos os males do que de uma
politica monetdria que respondesse as exigéneias da continuidade do
desenvolvimento econdmico™. E, finalmente, o plano considerava “apolitica de
¢rédito do governo como um dado fiscal sobre o qual as autoridades monetéarias
tinham (até entdo) acio limitada. Para amplia-la propunha a reforma bancaria e
a possibilidade de conversio dos depdsitos compulsorios dos bancos e os
decorrentes das operacSes cambiais em obrigagdes do Tesouro Nacional... Tal
preocupagfo iria explicitar-se com toda clareza no PAEG. A reforma bancéria e
a emissdo de obrigagbes do Tesouro com cldusula de corre¢lio monetdria
diminuiriam o papel passivo das autoridades monetarias frente ao déficit piblico.
O processo de emissdes ficaria sistematizado, sendo vedado pelo PAEG, o
crédito em conta corrente ao Tesoure Nacional”. (MIRANDA 1979, p. 74 a80)

E interessante notar que, no momento do aparecimento de um espago de
poder para os estruturalistas, quem consegue Impor suas idéias s80 os monetaristas,
e mesmo assim sem sucesso, pois as contradigdes das forgas politicas acabaram
anulando a possibilidade de sua implantagdo: “em termos de pensamento oficial,
amaior abertura alcangada no Brasil, foi ... a malograda tentativa do Trienal para
conciliar, a0 menos ao nivel da intengio, algumas teses de origem cepalina,
preocupadas com o cardter excludente e desigual do desenvolvimento brasileiro,
e os tradicionais ensinamentos da escola monetarista.... A nivel da propria teoria
econdmica, ficou impossivel para o Trienal conciliar politica de estabilizaggo,
por um lado, e politica fiscal redistributiva e reformas de base por outro” .
{(MIRANDA 1979, p. 143-144)

Apresentado o Plano Trienal, tomou-se um conjunto de medidas coerentes
com a idéia de estabilizar a moeda: “a primeira delas foi a execugfio de uma lei
de reforma fiscal votada pelo Congresso (em 1962). Em seguida,com afinalidade
de uniformizar as taxas cambiais - condigdo para se chegar a um equilibrio no
balango de pagamentos externo e exigéncia do Fundo Monetario Nacional -
aboliram-se os subsidios s importagfes de trigo ¢ de petrdleo, que provocavam
efeitos inflacionarios no déficit pablico.

Em margo de 1963, (o Ministro da Fazenda) San Tiago Dantas viajou a
Washington a fim de discutir um plano de ajuda do governo norte-americano 20
Brasil e a renegociagio das dividas do pafs. Como resultado, obteve-se um
empréstimo de 398.5 mithbes de dolares,dos quais 84 milhdes teriam imediata
utilizagdo. A liberagio do restante ficou na dependéncia do cumprimento por
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parte do governo brasileiro, de um programa de reformas sociais e estabilizacdo
econdmica ... A concessdo de novos empréstimos ¢ {inanciamentos estaria
sujeitaaexecucdo demedidas antiinflacionérias especificas, que seriam avaliadas
por uma comissdo do FMI”. (BELOCH e ALVES 1984, p. 1416 ¢ 1417). As
medidas adotadas nfo surtiram efeitos: em abril desvalorizou-se o cimbio em
30% , a inflagdo mantinha-se acima do previsto no Plano Trienal e a politica
salarial idealizada para conter o crescimento da inflagéo, criava uma grande area
de conflito entre o Ministro da Fazenda e as Centrais Sindicais, o que fezcom que
o Ministro acabasse cedendo as pressdes. Quando a misséo do FMI chegou em
maiode 1963, acrise estava aguda ¢ ainflagfio continuava a subir. Neste momento
as propostas do Plano Trienal j& se mostravam inoperantes, ¢ a missio deixou o
pais com umaavaliagdo negativa, criando um impasse na renegociago da divida.
Furtato e San Tiago Dantas foram afastados do Ministério em junho, € Carvalho
Pinto assumiu a pasta da Fazenda.

Apbs deixar o Ministério, Furtado voltou a trabalhar na SUDENE,
coordenando a execugio do II Plano Diretor, onde permaneceu até o golpe
militar de 31 de margo de 1964, O economista Celso Furtado foi incluido na
primeira lista de cassados pelo regime militar. Refugiou-se na Embaixada do
México, residiu na Franga, Inglaterra, Estados Unidos, retomando ao Brasil
algumas vezes. Foi anistiado em agosto de 1979, mas continuou residindo em
Paris, com visitas periddicas ao Brasil. Em 1985 assumiu o cargo de Ministro da
Cultura do Governo de José Sarney.

No que se refere & agdo da burocracia, tanto a Assessoria Econdmica do
segundo Governo Vargas, quanto a SUDENE e a experiéncia do Ministério do
Planejamento quando era Ministro o Dr. Celso Furtado, representaram o espago
de desenvolvimento de um outro perfil de burocratas, que apesar de terem tido
percursos profissionais semelhantes a outros técnicos que lidavam com as
gquestdes econdmicas do Governo, formaram uma visio sobre a politica
econdmica, sobre o papel do estado e sobre sua pratica como servidores ptiblicos
diferente dos outros companheiros de caminho. Resumidamente, esta visdo se
fundamentava no pensamento da CEPAL e que teve em Celso Furtado e Raul
Prebish seus mentores intelectuais. Para estes, o desenvolvimento da America
Latina s6 poderia ocorrer através de profundas transformagdes na sua estrutura
econdmica, comegando pelareformaagraria eatingindo as relagOes internacionais
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através de grandes modificagfes no comércio exterior dos paises. Este projeto
de desenvolvimentoecondmico deveria estar fortemente apoiado emum programa
de industrializa¢&o baseado na produgéio para o mercado interno, Gnica maneira
dos paises desenvolverem-se mantendo um equilibriona distribui¢@o das riquezas.
E ele s6 poderia ser conduzido pelo Estado, que ndo deveria poupar investimentos
nas areas consideradas prioritarias. O pensamento cepalino (chamado de estrufu-
ralista) opunha-se 20 pensamento que se originou na dupla Eugénio Gudin-
Octavio Gouvea de Bulhdes, chamado de monetarista.

As diferencas entre as duas formas de pensamento, estavam tanto no
diagndstico das causas da inflagdo, quanto nas propostas para supera-la e para
conduzir o pais rumo ao desenvolvimento econémico. Para os estruturalistas, as
causas basicas da inflagdo estavam nos desequilibrios estruturais da economia e
portanto s6 seriam atacadas com as reformas de base e com um plano geral de
investimentos voltados para areas estratégicas. Assim, considerava indcuas
quaisquer medidas que significassem cortes nos planos de investimentos publicos
nos setores considerados chaves, pois estes cortes ndo atacavam a causa do
processo inflaciondrio. Para os monetaristas, a inflagdo seria atacada pela
restricio ao crédito, pelo maior controle dos gastos piiblicos, pelo aumento de
impostos, pelo controle dos reajustes salariais ¢ pela elimina¢8o dos subsidios,
mesmo que para isso fosse necessario atravessar um periodo recessivo.

Um dos representantes do “grupo” de Bulhdes, avalia que a divisdio entre
o pensamento estruturalista e monetarista foi mais politica do que econdmica
“o que se verificou, com o passar do tempo, € que 0s dois tinham razdo em
parte, e que ¢ impossivel vocé ter uma no¢do global do processo inflaciondrio
sem considerar os dois aspectos: o estrutural ou ndo-monetdrio e 0 monetdrio.
O fato é que qualquer uma das duas linguagens isoladas é incompleta. O
fendmeno real ndo ¢é puramente estrutural, nem completamente moneldrio e
financeiro. Sdo as duas coisas que compoem o problema da inflagdo: ora
predominam certos fatores estruturais, ora a causd maior € o desregramento
monetario”. (RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 197)

2 (s adjetivos dados aos dois grupos realmente denotam que haviamais do que desavengas
tedricas adividi-los. O grupo de Buthdes foi sempre chamadode conservador, direitistae
reacionario pelo ladocontrério. E o grupo de Furtado, chamado de comunista e esquerdista.
Como veremos pelos depoimentos, porém, haviamuitas idéias estruturalistas no grupode
Bulhdes, como havia muitas idéias monetaristas no grupo de Furtado.
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Mas o que se percebe, a partir deste breve relato sobre alguns dos espagos
institucionais de crescimento deuma parte daburocracia ligada 4 drea econdmica,
independente de sua orientagdo tedrico-politica, € que esta burocracia tinha
alguns tragos constitutivos marcantes. Em primeiro fugar seu espago de poder
era proveniente de recursos polfticos que nasciam do fato de serem agenies de
um Estado que foi constituido para ser forte, porque apresentava-se como ator
e produtor de um projeto de desenvolvimento. Neste sentido, “o_intergsse
piblico” que defendiam se confundia com o interesse deste Estado. Em segundo
lugar, algumas das agéncias a que pertenciam, principalmente o Banco do Brasil,
garantia-Thes wm status de prestigio e criava fortes lagos de solidariedade para
manter este seu espago institucional e suas vantagens funcionais. Em terceiro
lugar, era-thes garantida a possibilidade de adquirirem uma formagao técnica ¢
um conhecimento especializado, inclusive com experiéncias internacionais,
além do gue seu ingresso no servigo piiblico dava-se por mérito e ndo por -
apadrinhamento. Este conhecimento especializado transformava-se em novos
recursos politicos, alargando seu espago de poder. Em quarto lugar, eram
chamados a atuar e influir na definigfio do perfil institucional deste Estado que
estava em construgfio, e para isto foram treinados e formados na tradi¢go
administrativa que partia da separacfo entre a acio puramente técnica e
organizacional e a agio politica. Entretanto, esta isengfio pregada na teoria era
constantemente abalada por um intenso clima de debates de idéias ¢ de tendéncias
politico-ideoldgicas que caracterizaram o periodo, o que os levava muitas vezes
a assumir posi¢des. Estes burocratas conviveram em um ambiente politico-
institucional que colocou-os frente a frente com gquestfes tedrico-ideoldgicas
diante das quais dificilmente puderam fugir. Liberalismo econdmico, socialismo,
estatizagfio, nacionalismo, intervencionismo, dentre outros, eram temas que
estavam presentes no debate do dia a dia, ¢ por mais isentos que pretendessem
ficar, recebiam uma quantidade de informagles sobre estes assuntos, que
acabavam influindo na sua l6gica de agfo. Situa¢do muito diversa daquela que
encontraremos formando o cendrio da burocracia que ingressou no servigo
piiblico ap6s o golpe de 1964, como veremos no estudo de caso,

Finalmente, o conhecimento especializado destes técnicos, bem como o
papel que eram chamados a desempernthar, voltavam-se principalmente para a
construcio de instrumentos de controle que possibilitassem a este Estado atuar
como condutor do processo de desenvolvimento econdmico, o que tendia a
ampliar seu espago de poder. Muitos destes instrumentos, criados em estruturas



paralelas. nfo chegaram a ter estabilidade institucional, mas este fato néo
prejudicou a atuagfo de parte deste segmento burocritico. Ao contrario, talvez
por nfio sofrerem pressGes corporativistas ja que seus 6rgos nio criavam raizes
{com excecgdo do Banco do Brasil e do BNDE), tiveram mais liberdade de acgfio.
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Carituro H:

A CaminaO bE tM Novo PERFIL INSTITUCIONAL
PARA AS FINANCAS PUBLICAS:

0(8) PROJETO(S) DE REFORMA BANCARIA

Focalizando nossa lente de observagio para aumentar sua precisio,
tomemos a definigdo institucional de uma parte do aparelho estatal da area
econdmica, ouseja,seusistema financeiro, Mais precisamente, vamos acompanhar
o percurso das propostas de reforma bancéria que foram apresentadas pelo
legislativo e pelo executivo até chegarmos a Lei 4595 de 1965 que criou o Banco
Central do Brasil.

Apos a criagio da SUMOC, em 1947, apresentou-se o primeiro projeto
de reforma bancéaria durante o Governo Dutra, quando era Ministro da Fazenda,
Correia e Castro. Este projeto, que propunha a criagio de um Banco Central e de
um Conselho Monetario Nacional, arrastou-se até 1962, quando Daniel Faraco,
o mesmo relator de 1947, apresentou um substitutivo que causoumuita discusséo,
o que demonstra que o assunto havia chegado a um ponto onde interesses
contraditérios entravam em cena.

O relato de Ary Minella (MINELLA 1988), em um estudo sobre a
Reforma Bancéria de 1964, e o depoimento de Dénio Nogueira, Casemiro
Ribeiro ¢ Cleanto de Paiva Leite que discutiremos a seguir, sdo bastante
ilustrativos do debate que antecedeu a criagéo do Banco Central.

Casemiro Ribeiro relata que durante o regime parlamentarista houve nma
tentativa do Poder Executivo de apressar a criagdo de um 6rgéo centralizador da
politica monetaria, quando era Primeiro Ministro o Dr. Brochado daRochaentre
julho e outubro de 1962, Preparou-se uma Lei Delegada que chegou a ser
publicadano Didrio Oficial, mas quenfio chegouaentrarem vigor, “transformando
a SUMOC em Banco Central, mas sem o nome, ‘para ndo assustar’, conforme
palavras do Primeiro Ministro™. Assim a SUMOC passaria a ter patriménio
proprio, desvinculava-se do Banco do Brasil, incorporava a Carteira de
Redescontos (depésitos compulsorios) e a Caixa de Amortizagdo (fungdo
emissora). E a Lei definia que numa segunda etapa, também seria transferida a
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Carteirade Cimbio do Banco do Brasil, paraque a SUMOC assumisse as funges
internacionais. Assim, estaria criado o Banco Central, sem chamar Banco
Central. Mas 3 Lei ndo saiu do papel com o fim do regime parlamentarista.

As discussdes em torno do substitutivo & proposta formulada durante o
Governo Dutra, apresentado pelo Deputado Daniel Faraco em 1962, trouxeram
4 luz do dia os interesses que vinham se aglutinando durante quinze anos e que até
entdo ndo haviam se manifestado com clareza. E quais eram estes interesses?

O Congresso, desde a primeira proposta, sempre resistiu 4 criagfo de um
Banco Central. Entretanto, o Congresso era apenas o porta-voz de uma pressio
vinda de duas fontes. A primeira delas tinha origem no Banco do Brasil, que
sempre viu, desde o tempo da criagio da SUMOC, com enormes resisténcias o
aparecimento de qualquer outro érgo que pudesse diminuir ou controlar o seu
poder, até entfio bastante grande: “sews funciondrios engrossaram o grupo
contrario a criagdo do Banco Central, temerosos de perderem o prestigio de
gue desfrutavam ... eram assessores de ministros, as vezes chegavam a
ministros, almejavam uma carreiramais ampla do que apenas a de funciondrios
do Banco do Brasil. Sua oposigdo era provocada por estes interesses, que
considero legitimos. No entanto, a defesa de um interesse clientelista ndo
deveria prevalecer sobre o interesse nacional.” (DﬁNIO NOGUEIRA in
BULHOES, DEPOIMENTO, p. 258).

Mas estas nfo eram as Unicas razdes. Na realidade os funcionarios
queriam manter o papel de agente financeiro do Tesouro, este sim garantia de que
teriam prestigio e uma carreira assegurada. Tinham para isto aliados entre os
politicos com base de apoio eleitoral no Banco do Brasil e que internamente
eram aliados do Diretor da Carteira de Redescontos do Banco®, quase sempre
ocupado porum politico. Entretanto, ja apareciam alguns funciondrios do Banco,
como Casemiro Ribeiro, que participavam da idéia de que estdvamos muito
atrasados na criacio de um banco central, e que procuravam, na €época, alertar “a
casa”, para o fato de que havia uma incompatibilidade €tica insanavel entre ser
um banco com caracteristicas comerciais, com participa¢fio nas emissdes de

43 (ypoder de emissdo erado Tesouro através da Caixa de Amortizagio do Bancodo Brasil.
A Carteira de Redescontos {que fornecia redescontos seletivos e de liquidez) mais a
Carteirade Mobilizagdo Bancdria do Banco do Brasil (que socorria os bancos privadosem
crises de liquidez) eram as Gnicas que estavam autorizadas a colocar estes ativos em

circulagfo.

-98 -



moeda®, ser o guardido das reservas voluntarias® e ao mesmo tempo ser
encarregado da fiscalizago do funcionamento do sistema bancério privado.

Havia outras pressdes contra a Reforma Bancdria e a criacio de um Banco

Central que foram identificadas na época como provenientes do setor industrial
e comercial, mais precisamente de So Paulo: “a atividade econémica urbana

- comércio e industria - habituou-se ac longo dos anos a viver ¢ custa da

expansdo monetdria, e consegilentemente da inflagdo. Falar em controle de

44

45

Fabio Villaresde Oliveira explicaqual eraa participacdo do Banco do Brasil no mecanismo
de emissdes: “quando o Tesouro Nacional estava em déficit, isto €, quando o total de
cheques emitidos por conta do Tesouro Nacional ultrapassava seus depésitos junto ao
Banco do Brasil, este, automaticamente, the concedia um empréstimo. Viade regra, tais
operagdes exigiam, num segundo momento, adisponibilidade de maior quantia de papel-
moeda no Bancodo Brasil, correspondente aumadeterminada fragio de seus empréstimos
pois, muito provavelmente, no momento da compensagfo, ele se tornava devedor junto aos
demais bancos. Este fato obrigaria o Banco do Brasil a descontar alguns titulos junto &
Carteira de Redescontos. Esta, por seu turno, contraia um empréstimo com a Caixa de
Amortizagio pelo papel-moeda emitido, pois, a prerrogativa de emisséio pertencia ac
Tesouro... Noentanto, seria possivel conceber que este papei-moeda adicional deixasse
de circular nomomento de vencimento dos contratos de divida. Ocorre, contudo,que este
ndo era o ¢caso, pois 0 que reaimente acontecia era que o Banco do Brasil deixava de
cumprir seus compromissos junto & Caixa de Redescontos. Quando esta atingia o limite
legal de suas operagdes (o Decreto Lei 4792/42 determinava que 25% do papel moedaem
circulagdo fosse lastreado em ouro ou divisas), o Executivo solicitava ac Congresso a
promulgagdo de uma Lei de Encampaciio, pelaqual se anulavam os débitos existentes nos
varios sentidos, o que tornava a emissio ‘puramente fiducidria’, e além disso, possibilitava
a Caixa de Redescontos reiniciar suas operagdes...” OLIVEIRA 1685, p. 9,

Como depositario das reservas voluntdrias € a0 mesmo tempo banco comercial, o Banco
do Brasil tinha & sua disposigAo um outro mecanismo que atuava sobre as emissdes:
“quando um banco expande seus empréstimos, \é de se supor que haja diminuiglode suas
reservas e, por via de conseqiiéncia, crescimento das disponibilidades dos demaisbancos.
A contragio dereservas, portanto, impde um limite 3 expanso das operagdes ativas destas
instituicoes, tomadas individualmente. Todavia, tal raciocinio néio seaplicavaao Bancodo
Brasil, pois, devido as peculiaridades supracitadas, svas reservasraramente definhavam,
ou seja, quando estava em débito, bastava ao Banco do Brasil realizar uma operagéo
contabil creditando os recursos transferidos na conta de reservas voluntérias da instituigiio
beneficiada, conta esta existente no proprio Banco do Brasil. Tanto ele, quanto a outra
isntituigdio podiam, assim, num segundo momento, expandir suas aplicagdes. Odnico limite
passivel de ser imposto a0 Banco do Brasii seria o estabelecimento de tetos para suas
aplicacdes, Embora isto tenha ocorrido, seu cumprimento tornava-se praticamente
impossivel devido tanto & sua multiplicidade de fungBes, quanto, e principalmente, ao fato
do érgio normativo das autoridades monetérias (a SUMOC) ser composto, em sua
maioria, por funciondrios do Banco do Brasil, algo que em principio dificultavaa adogio
de qualquer medida que viesse a prejudica-lo™. OLIVEIRA 1985, p. 10. O grifo é nosso.
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crédito para individuos que dependem de sua expansdo para o dia-a-dia das
operagdes que realizam é realmente assustador. Por isso, as empresas
reunidas em drgdos como a FIESP ou a Associagdo Comercial opunham-se &
reforma bancdria e manifestavam grande animosidade em relacdo ao controle
de crédito, que é uma das fungdes do Banco Central ... Da parte dos
banqueiros também havia reacdo..., mas eles tinham menos forca politica do
que aparentavam. Na verdade eles refletiam uma pressdo que vinha do setor
empresarial,” (DENIO NOGUEIRA in BULHOES, DEPOIMENTO, p. 259-
260)

O substitutivo do Deputado Daniel Faraco, {(que era funcionério do Banco
do Brasil), se fundamentava nas idéias defendidas por Eugénio Gudin e Octavio
Gouvéa de Bulhdes, Defendiam que para o Brasil dos anos 60, nenhuma politica
econdmica deveria basear-sena expansio monetaria para financiar programas de
desenvolvimento industrial, seja no que diz respeito & producfio interna, seja no
que diz respeito ac coméreio internacional. Assim, nenhuma politica econbmica
deveria basear-se no subsidio a produgdo. O subsidio poderia ser itil como um
auxilio dado as empresas privadas por um curto perfodo de tempo, € neste caso
seria preferivel em vez do proprio Estado assumir ainiciativa do empreendimento,
O Fstado deveria cuidar da estabilidade monetaria e de uma politica tributiria que
incentivasse os empreendimentos e taxasse fortemente 0s gastos supérfluos: a
intervenciio do Estado deveria ter um sentido de coordenagio e disciplina
monetaria e nfo de execugdo das atividades econ6micas. A entrada de capital
estrangeiro deveria ser livre, colocando-s¢ o minimo possivel de normas
regulatorias, tanto restritivas quanto de incentivo. O grande problema da economia
brasileira era a inflag@io, pois a convivéncia com ela eliminava o aspecto
dindmico da economia: com a inflagfo vivia-se em funcéio do passado para
enfrentar o presente e ndo sobrava energia para pensar no futuro. Para combaté-
la devia-se definir uma politica de austeridade, traduzida na redugdo dos
investimentos piblicos ¢ na restri¢do e controle do crédito.

Do debate que se travou no Congresso entre 1961 e 1964, destacaremos
apenas alguns aspectos que mais se relacionam com nossos propositos. O
substitutive mantinha a idéia de criagiio do Conselho Monetario Nacional
(CMN) como érgio normativo e com poder decisério e de um Banco Central que
seria o 6rgio executivo das decisdes do Conselbo. Além disso propunha a
criaciio de um Banco Rural para financiar a agricultura e a pecuaria. O Conselho
Monetario Nacional seria composto por cince membros (Ministro da Fazenda

- 100 -



¢ Presidentes dos Bancos Central, do Brasil, Rural e de Desenvolvimento
Econdmico) e criaria um Conselho Consultivo composto por nove membros
(trés representantes dos banqueiros, trés das confederages comercial, industrial
¢ rural e 0s Ministros da Agricultura, Industria e Coméreio e Minas ¢ Energia).
O projeto recebeu 118 emendas, algumas das quais sinalizando as tendéncias
opostas que estavam em Juta na arena politica: o grupo “privatizante™s, favoravel
a mdependénciado Banco Central através da sua estruturagio sob a forma de uma
empresa de economia mista e sua desvinculagio normativa do CMN, e o grupo
“estatizante™’, favordvel a transformagio do Banco do Brasil em Banco Central,
com aexpropriagio das agBes privadas mediante indenizacdo e com a eliminagio
de qualquer representacfio ndo governamental no CMN. Entre estes extremos
havia prepostas para aumentar a representacdo de classe no CMN incluindo nela
os trabathadores bancérios e a criagfo de mecanismos para garantir o carater
social do crédito, além de sua seletividade a favor dos projetos definidos como
prioritdrios pelo Governo por intermédio do CMN,

O Governo Jodo Goulart procurou retardar a votagdo do Projeto do
Deputado Daniel Faraco, dada a diversidade das propostas surgidas nas emendas,
e criou um Grupo de Trabalho para elaborar sugestoes sobre a Reforma Bancaria
e apresentar ao Presidente. O Grupo de Trabalho era presidido por Miguel
Calmon que era Ministro da Fazenda ¢ tinha na sua composi¢co burocratas da
SUMOC e doBanco do Brasil, alguns deles ligados a Octavio Gouvéade Bulhdes
que prepararam um projeto que criava um banco central independente. Segundo
um de seus membros, Dénio Chagas Nogueira, “o presidente Jodo Gowlart
havia levantado a bandeira das reformas de base, entre as quais se incluia
a reforma bancdria ... Estdvamos ainda no regime parlamentarista e o
Ministro Miguel Calmon, que era bangueiro, interpretou a reforma bancdria
como sendo a criagdo do Banco Central... Ele convocou uma comissdo ... (e)
em pouce tempo preparamos um projeto que criava um bawnco central
independente ... O Projeto foi submetido ao Minisiro Calmon, e como estdvamos
no parlamentarismo, foi encaminhado ao Congresso pelo Primeiro Ministro
sem passar pelas méos do Presidente Jodo Goulart”. (DENIO NOGUEIRA in

BULHOES, DEPOIMENTO p. 260-261)

4% A expressio é de Ary Minella.
“idem.
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O Projeto Miguel Calmon criava o Conselho Monetario Nacional, -
transformava a propria SUMOC em autarquia com personalidade juridica e
patriménio proprio. O CMN seria composto pelo Ministro da Fazenda, Ministro
Extraordinario do Planejamento, Diretor Presidente da SUMOC, Presidentes do
Banco do Brasil ¢ BNDE e trés membros nomeados pelo Presidente com
aprovagio pelo Senado, com mandato de trés anos. Quanto 3 seletividade do
crédito, a exposigio de motivos defendia a atuacio dos bancos oficiais naquelas
areas ndo totalmente cobertas pelos bancos privados como o financiamento as
exportagdes e o crédito rural, mas esta agfio deveria ter um carater temporario
e de incentivo para que a iniciativa privada assumisse integralmente estes
investimentos mum futuro proximo.

Com a volta ao regime presidencialista, os funcionarios do Banco do
Brasil prepararam uma outra proposta, que ficou conhecida como Projeto Nei
Galvéo (entdo Presidente do Banco do Brasil) ¢ enviaram ao Congresso. Este
Projeto praticamente consolidava a Legislac8o ja existente, mantendo o Banco
do Brasil com todos os poderes de autoridade monetaria. O resultado foi que o
Governo Goulart apresentou em menos de seis meses dois Projetos de Lei.

A proposta Miguel Calmon foi considerada pela Confederagfio Nacional
dos Trabalhadores nas Empresas de Crédito - CONTAC, como uma “vitoria das
forgas reacionarias ligadas a interesses do capitalismo internacional™. Mas, este
projeto de lei representava na realidade mais uma manifestagdo das idéias da
burocracia da SUMOC ligada a Octavio Gouvéa de Bulhdes. E no momento
seguinte, ap6s a queda de Miguel Calmon e a subida de San Tiago Dantas, mais
uma vez estas idéias se firmaram no Plano Trienal, coordenado pelo Ministro do
Planejamento, Celso Furtado, como vimos no Capitulo anterior.

A parte do Plano Trienal referente a reforma bancaria foi elaborado, como
j& vimos, por mais um burocrata da “escola” de Bulhdes, o Dr. Casemiro
Ribeiro. Pelasua proposta, criava-se um Banco Central eum Conselho Monetario
Nacional com fun¢@es muito proximas do que ficou definido na Lei 4595
promulgada apés o golpe militar, durante o Governo Castelo Branco.

Um pouco antes da deposicio de Jodo Goulart, os apoiadores do Projeto
Nei Galvdo - principalmente do Banco do Brasil e da CONTAC - conseguiram
que o Congresso aprovasse um regime de urgéncia para a votagio do Projeto. E
era esta a situagdo quando assumiu o Primeiro Governo Militar do Presidente

Castelo Branco.
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Entrava-se numa nova fase. Nesta nova fase, desenhou-se um novo perfi!
institucional das finangas pablicas no Brasil em que problemas foram superados
e outros problemas surgiram, como veremos em nosso estudo de caso. Estes
novos problemas néo foram s6 a conseqiiéncia de um regime autoritario que
privilegiou a centralizagéio das decisdes, mas também a manifestacdo de velhos
tracos da nossa tradigdo institucional clientelista e corporativista. E nesta fase
nasceu também uma “nova burocracia”, que teve diferentes recursos politicos
para definir seu espaco de poder e sua ldgica de acio,

Neste perfodo que se inaugurava, parte do pensamento hegemdnico pode
ser extraido do depoimento do Dr. Dénio Nogueira. Entre 1961-1962, Dr, Dénio
tornou-se membro do Instituto de Pesquisas ¢ Estudos Sociais-IPES, organizacio
de empresarios do Rio de Janeiro e de S&o Paulo, estruturado no decorrer do ano
1961 ¢ fundada oficialmente em 1962. O IPES tinha como objetivo “defender
a liberdade pessoal € da empresa, ameacgada pelo plano de socializac@io dormente
(sic) no seio do governo Jodo Goulart”, por meio de um “aperfeicoamento da
consciéneta civica e democratica do povo”. No IPES conhecen o economista
Delfim Netto, que era da se¢do de Sdo Paulo do Instituto. Em 1964, tanto o IPES
quanto o Dr. Dénio, participaram ativamente da preparagiio do goipe militar.

Dr. Dénio sempre manifestou-se contrario a todas as formas de subsidios
e de controle ao investimento estrangeiro, criticando duramente tanto a politica
nacionalista do periodo Vargas, quanto a politica desenvolvimentista do periodo
Kubistchek. Na defesa de suas posigdes apresentava argumentacdes bastante
reveladoras: “eu considero que a esquerda ¢ muito mais de direita do gue a
direita é de direita. Por exemplo, toda esta politica de industrializagdo,
substitutiva de importagdes, para mim ndo ha nada mais de direita do que
isto. E dizem que eu sou de direita. Porque fui do IPES. Mas eu sou contra o
subsidio ac empresdrio! Ndo hé porque subsidiar! O que hd € a taxa de
cambio que deve estar no seu nivel adequado e a tarifa deve proteger a
industria nascente. Mas uma protegdio razodvel... Ainda ha poucos dias eu [i
no jornal que a goiabada paga 105% de diveito alfandegdrio! E uma loucura
total! Primeiro que eu acho que ndo hd no mundo quem produza goiabada,
a niio ser o Brasil, Proteger a goiabada! Quer dizer, isto € dar a uma empresa
o direito de nos assaltar, a nés, consumidores. E dizem que eu sou de direita
e eles de esquerda. Eu acho que é o contrario. Eu ndo quero ser assaltado,

porgue ey ndo guero concentrar a renda em meia duzia de pessoas. Acho que
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0 pais se desenvolve na medida gue a renda se distribui. E a esquerda é a
Javor da concentragdo de renda ...E quando me comparo ao Celso Furtado,
eu sou de extrema esquerda. Porgue eu considero o Celso Furtado de extrema
direita, ainda que politicamente ele possa ser de esquerda, Mas as solugdes
econdmicas que ele sugere ao pais, sdo de extrema direita...” . (NOGUEIRA,
DEPOIMENTO, p. 55 ¢ 56)

Durante o primeiro ano do Governo Castelo Branco, quando Octavio
Gouvéa de Bulhdes assumiu o Ministério da Fazenda e Roberto Campos o do
Planejamento, a primeira providéncia que tomaram, assim que o Congresso
retomou seus trabathos normais, foi brecar a tramitagio do Projeto Nei Galvao
que estava emregime de urgéncia. Paraisto Dr. Bulhdes chamou Dénio Nogueira,
que viria em seguida a ocupar a diretoria executiva da SUMOC e mais tarde seria
o primeiro Presidente do Banco Central.

Dr. Dénionegociou no Congresso que o projeto andasse mais lentamente
g, emn maio de 1964, foi apresentado um substitutivo ac Projeto Nei Galvdo, que
passou a ser discutido na Comissdo de Finangas da Cémara e teve como relator
pela Comissdo de Constitui¢do ¢ Justi¢a o Deputado Ulysses Guimarées. No seu
relatorio “ele acabava com toda a resisténcia do Banco do Brasil ", mostrando
com argumentos “fantasticamente inteligentes o quanto era antidemocratico
manter ¢ atual poder do Banco do Brasil”. (NOGUEIRA, DEPOIMENTO, p.
60) Af comegou a nascer ¢ Banco Central.

Para garantira independénciado Banco Central, asisteméaticacriadanalei
proposta, foi a seguinte: o Presidente da Replblica, por indicacdo do Ministro
da Fazenda, nomearia seis pessoas que tivessem notdério saber em matéria
econdmica, com mandatos de seis anos para que seus mandatos fossem superior
ao do proprio Presidente da Reptblica. Esta sugestdo foi feita pelo Presidente
Castelo Branco, segundo depoimento do Dr. Dénio Nogueira. Estas seis pessoas
seriam nomeadas membros do Conselho Monetario Nacional cuja criagfio era
proposta. Dentre elas, o Conselho nomearia quatro para diretores executivos do
Banco Central, inclusive seu Presidente: “escolhemos esta solugdo para
vencer certas dificuldades e para dar maior estabilidade o Banco Central.
Assim, se houvesse um problema de choques pessoais enfre os direfores o
individuo poderia ser substituido na diretoria ou na presidéncia por outro
membro do Conselho com mandato, e voltar a ser membro do Conselho
Monetério” . (NOGUEIRA, DEPOIMENTO, p. 124} Os outros dois que nédo
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¢ram diretores, participariam de uma espécie de conselho de administracdo com
poder de voto nas reunides do Banco Central: “isto dava ao Banco Central uma
Jorca muito grande, porque nds, o0s seis, nos reuniamos, discutiamos as
questées que deveriam ser submetidas ao Conselho Monetdrio, tomdvamos
as nossas decisdes, registradas em ata, e entdo, quando o Banco Central
levava a gquestdo ao Conselho Monetdrio, levava de forma monolitica.”
(NOGUEIRA, DEPOIMENTO, p. 70)

O Conselho Monetario teria 11 membros, dos quais trés seriam ministros,
mas apenas um teria direito a voto {0 da Fazenda, sendo que o do Planejamento
- que na época era Roberto Campos - ¢ 0 Ministro da Industria e Comércio nio
votavam, anio ser se estivessem substituindo o MinistrodaFazendana Presidéncia
do Conselho). Dos nove membros restantes, seis seriam defendidos por um
mandato de seis anos. Os membros que ndo tinham mandato eram o Ministro da
Fazenda, os Presidentes do Banco do Brasil, do BNDE e do Banco Central.
Dentre os que tinham mandato, quatro eram Diretores do Banco Central:
“estdvamos garantindo a independéncia do Banco Central através dos
mandatos de seus membros no Conselho Monetdrio Nacional " . (NOGUEIRA,
DEPOIMENTO, pg 64) Na opinio do Dr. Dénio, o Conselho Monetario
Nacional foi criado pela Lei 4595, para vencer as resisténcias do Banco do Brasil
e de seus funciondrios: “...naquele momento, se nds tivéssemos criado um
Banco Central sem Conselho Monetdrio, para ld dar um acento ao Presidente
do Banco do Brasil, muito provavelmente ndo se teria conseguido criar o
Banco Central ... Quando me referi, ha pouco, que o Deputado Ulysses
Guimardes teve grande influéncia na criagdo do Banco Central, esta foi
exatamente para deter a pressdo gue vinha dos funciondrios do Banco do
Brasil”. (NOGUEIRA, DEPOIMENTO, p. 72)

Entretanto, o que se assistiu apos a promulgacio da Lei 4595%, foi que
mais umavez, como ja havia acontecido na organizagdo da SUMOC, o Banco do
Brasil recuperou (se é que perden) seu poder em um prazo relativamente
pequeno. A referida Lei, apos as negociagdes com o Congresso, criou na

48 A discussio que faremos a seguir refere-se apenas aos aspectos da Lei 4595 mais
diretamente ligados as relagdes institucionais entre Tesouro, Banco Central e Banco do
Brasil e principalmente seus efeitos sobre o controle dos gastos piblicos. A referida Lei
abrande inGmeros outros aspectos que provocaram uma iransformagio de grande
profundidadeno Sistema Financeiro do pais, mas gue escaparn a0 nosso escopo de estugdo.
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realidade um sistema hibrido, que acabou restabelecendo o poder do Banco do
Brasil, através de instrumentos que the deram novamente funcdes de autoridade
monetdria. Nos relatos que faremos adiante, estes instrumentos serfio expostos
em detalhes.

No que se refere ao Banco Central, a Lei introduziu um outro tipo de
mecanismo, que provocou muita discussdo posteriormente. Sob o argumento de
que parte dos recursos de médio e longo prazos, paraaagropecuaria e agroindustria,
provinham de financiamentos internacionais, representando portanto operacdes
cambiais, considerou-se recomendavel que estes fundos fossem administrados
pelo Banco Central, criando-se uma carteira de fomento. Em resumo, com a Lei
4595 surgiram novos paradoxos que podem ser acrescentados a lista que
apresentamos na Introdugdo desta Parte 11, pois o Banco do Brasil continuou
sendo autoridade monetaria ¢ o Banco Central foi criado com funcdes de
fomento (dentre outras}).

Outro instrumento incluido na reforma, € que dava grande poder ao
Consetho Monetario Nacional e, na pratica ao Ministro da Fazenda, foi o
Orcamento Monetario. Este orgamento, com outros nomes, Ja haviasidoutilizado
por outros governos, a comegar por Getalio Vargas. Na realidade o Orgamento
Monetario era muito mais uma operac¢éo contabil do que um orgamento, € por
isso nio estava sujeito a aprovago do Congresso Nacional € nem a fiscalizagao
do Tribunal de Contas. Instrumento bastante eficaz, portanto, a quem tanto temia
a aciio clientelista dos politicos, pois talvez tenha-se imaginado que, através dele,
os implementadores da politica econbmica poderiam decidir sobre 0s gastos
alheios a pressdes “estranhas’™.

Na concepgdo de Bulhdes e Campos. o Orgamento Monetario seria
utilizado como um instrumento de politica econdmica sob o comando do
Conselho Monetario Nacional, para controlar as emissdes e a expansio da base
monetdria. Mas, como veremos em detalhes no estudo de caso, no decorrer do
tempo, sua finalidade foi alterada, da mesma forma que foi alterado o desenho
institucional das financas ptiblicas e a composi¢do do Conselho Monetério:

“este orcamento monetdrio, posteriormente, foi utilizado pelo Ministro
Delfim Netto para expandir as operagdes de incentivos e de subsidios
concedidos & industria ... e portanto foi utilizado para expandir a base
monetdria e conseqgiientemente aumentar a inflagde”. (NOGUEIRA,
DEPOIMENTO, p. 140). Mas aresponsabilidade douso que se fezdo Orgamento
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Monetério ndo pode ser creditada apenas a0 Ministro Delfim Netto. Em 1978,
analistas econdmicos de oposigho a0 regime militar, como Maria da Conceigio
Tavares, jd haviam percebido a perversidade do Orgamento Monetrio: “o
orgamento monetdrio, que deveria refletir a situagiio predominantemente
deficitaria ou superavitdria das diversas entidades econdmicas (empresas,
or¢amento fiscal, conta com o exterior) acaba se transformando numa ‘caixa
preta’, onde estouram pressdes de toda ordem. Explicando methor: as empresas
e 0 govemo, interna e externamente contraem débitos e avancam posicdes
financeiras sem que as situagdes credoras e devedoras destes agentes, ao
contrarto do que poderiam imaginar os cultores da boa ldgica, reflitam déficits
ou superavits nas transagdes reais. De ha muito, o crescimento da divida externa,
da divida piblica interna e da propria divida das empresas deixou de ser um
indicador seguro da necessidade real de recursos e se tornou, pelo contrario uma
pura manifestagdo especulativa, de natureza estritamente financeira. Assim, ndo
se sabe mais o que representa o orgamento monetario, salvo o registro de um
infernal jogo contabil que na verdade ndo significa nada™ (TAVARES in
BELLUZZO e COUTINHO 1983, p. 136).

O encaminhamento das discussdes protagonizadas pelo Dr. Dénio
Nogueira com liderangas do Congresso Nacional, € bastante reveladora. Foi
aconselhado por pessoas gue tinham conhecimento da composigio do Congresso,
que ndo precisaria conversar com um grande numero de parlamentares, mas
apenas com alguns que eram considerados conhecedores da matéria econémica:
“disseram-me que o Deputado Herbert Levy era o papa... fui conversar com
ele que me disse - Fu voto no Banco Central se vocé criar o Banco Rural, Eu
ai virei-me para ele: - Mas Deputado, este banco rural jd existe, € o Banco do
Brasil. Ndo hd razdo para criar um outro banco rural. Veja o nimero de
agéncias gue o Banco do Brasil possul. Para se ter um banco rural vamos ter
que criar agéncias nos mesmos lugares.... em vez de criar um banco rural
vamos criar mais ‘guichés’ para o crédito rural. Eu promeio isto. E ele
respondeu-me ‘Ah, ndo! Esse negdcio de promessa eu estou cheio. Ndo confio
no executive’. E perguntei-the, como entdio o senhor quer que eu faga?. E ele
respondeu: 'Escreve isto na Lel, que dentro de noventa dias a contar da data
da publicag@o sua promessa serd cumprida’. Por iss0 que na Lei de criagdo
do Banco Central hd um artigo que ndo tem nada a ver com o Banco, que diz

que ‘dentro de noventa dias ... 0 Executivo submeterd ao Legislativo uma Lei
institucionalizando o crédito rural”. (NOGUEIRA, DEPOIMENTO, p. 65)
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Fot por causa destanegociagio que o Banco Central, logo apés ser criado, passou
aexercer fungGes de fomento, através da sua Carteira de Redesconto, que recebia
TECUISOS para passar aos bancos que o empregariam no crédito rural. Assim o
Projeto de Lei foi aprovado na Camara. Ao passar para o Senado, o Senador
Daniel Krieger (que era produtor rural) liderou a votagdo de uma emenda que
retirava a correco monetaria dos empréstimos aos agricultores. O Dr. Denio
opos-se 4 medida e sugeriu ao Presidente Castelo que acatou sua proposta que
vetasse este artigo: “minguém poderia, como Presidente do Banco Central,
admitir qualquer tipo de subsidio através da corregdo monetdria. Tudo pode
ser subsidiado, desde que se diga quem vai pagar o custo do subsidio, pois
o seu custo nde pode ser jogado para o pais como um todo,” (NOGUEIRA,
DEPOIMENTO 13/10/89, p. 69).

O projeto que foi aprovado, e que se converteu na Lei 4595, j4 na sua
promulgacio a 31 de dezembro de 1964, introduziu modificagdes que seus
mentores nfo gostariam, principalmente no que se refere ao papel do Banco do
Brasil e 3 independéncia do Banco Central: “{mas) para que fosse aprovado no
Congresso, que era cheio de funciondrios do Banco do Brasil, foram feitas
algumas transigéncias que o Dr. Bulhbes ndo gostou, garantindo ao Banco
do Brasil certos privilégios" . (SIMONSEN in BULHOES, DEPOIMENTO,
p. 221)

Umamodificagio introduzida foi amanutencio dos dep6sitos voluntérios
das instituices privadas, além da compensagéo de cheques no Banco do Brasil,
Mas a medida mais importante, e que na época ninguém percebeu a repercussio
que teria no futuro, foi a criagéo da Conta Movimento *°, através da gual o Banco
Central supria recursos para o Banco do Brasil, que apresentaria a conta de seus
gastos. Na sua origem, esta era uma conta conjunta, que deveria ser liquidada
semanalmente. Mas ndo foi isto que aconteceu, como veremos adiante. Depdsitos
voluntarios mais Conta Movimento, mantiveram, a medio praze, ¢ Banco do
Brasil como autoridade monetaria.

QOutra modificacdo introduzida, foi quanto ao mandato dos diretores do
Banco Central. Para os autores da proposta, a caracteristica fundamental de um
banco central independente ¢ o mandato fixo de seus diretores. Esta idéia

4% Encontramos, inclusive em documentos oficiais, tanto a expressio Conta de Movimento
quanto Conta Movimento. Resolvemos adotar aexpressio Conta Movimento.
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encontrava-se no projeto original, correspondendo na realidade ao mandato fixo
dos seis membros do Conselho Monetério Nacional, nomeados pelo Presidente
daRepuiblica depois de aprovados pelo Senado Federal: “imagindvamos naguela
época que o regime militar iria durar apenas até o final do Governo Castelo,
e entdo propunhamos gue 0s nomes fossem submetidos ao Congresso’.
(RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 32} Entre estes escolhiam-se os quatro diretores
do Banco Central, um dos quais seria o Presidente. O tnico Presidente que
respeitou esta idéia foi Castelo Branco, pois ja no Governo Costa e Silva os
diretores com mandato foram “convidados™ a se demitirem e com a Afo
Institucional n.5, em 1968, acabaram-se os mandatos.

Finalmente, outra modificac8o que indicou estar se criando um sistema
hibrido, foi a abertura de uma carteira de fomento no Banco Central. Estamedida
foi tomada por pressdes do Congresso Nacional que queria ver criado um Banco
Rural (como vimos acima) e por receio dos mentores do Banco Central de que
o Banco do Brasil conseguisse o que vinha tentando, ou seja, a liberagdo da
clausula de corregdo monetiria de seus empréstimos: “ainda que reconhega
gue o meu proposito tenha sido alterado, transformando-se (com o tempo) o
Banco Central em um ¢érgdo de concessdo de vantagens politicas, portanto,
de expans@o monetdria, até que me mostrem gue haveria uma solugdo melhor
naguele momento, continio convencido de que tomei a decisdo correta. E ndo
me arrependo de o ter feito”. (NOGUEIRA in BULHOES.DEPOIMENTO, p.
266) Assim, ao Banco Central foi acrescida a esiranha fungéio de fomento, que
para ser retirada vinte anos depois, sofreu forte resisténcia por parte dos técnicos
da drea correspondente no Banco Central, como veremos no estudo de caso.

Mas as alteracdes ndo chegaram a desvirtuar os objetivos defendidos
pelos seus criadores, pelo menos a curto prazo. Em resumo, dentro da proposta
da dupla Bulhdes-Campos, estava embutida a idéia de que “...a0 estado caberia
o papel primordial de conduzir amodernizagao (do setor financeiro) de cima para
baixo..., como pomto de partida para a reformulacdo global de todo sistema
econdmico” (VIANNA 1987, p. 89). E também estava nos seus pianos fortalecer
o Ministério da Fazenda, através da atuacio do Conselho Monetario Nacional,
que ficaria encarregado das decisdes que envolvessem: a concessao de créditos,
a politica cambial e de comércio exterior, as autorizagdes para emisses ¢ a
fiscalizaciio das instituigdes financeiras privadas{executada pelo Banco Central).
A idéia era proteger o sistera financeiro das incursdes tanto internas do proprio
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estado - via Banco do Brasil ou via Ministérios “gastadores™ quanto das
“pressbes reivindicatorias, eleitorais ou outras de qualquer natureza que pudessem
por em risco a eficiéneia do sistema™ (VIANNA 1987, p. 105). Tratava-se,
portanto, de uma tentativa de criar uma organizacio institucional imune as
pressoes dos grupos de interesse, que ficaria inclusive com pouco poder na
composicio do Conselho Monetario Nacional, que na proposta ori ginal garantia
apenas duas cadeiras a representantes privados. O que veremos é que o Conselho
Monetério se transformaria, com o tempo, no principal érgéo de instrumentacdo
politica de um regime forte e centralizador™,

A participagdo do Dr. Dénio Nogueira como membro de uma equipe que
tentava implantar uma politica de estabilizacdio durante o primeiro governo
militar, também ilustra o jogo de interesses que atuava na definicio do desenho
institucional das finangas publicas no pais naquele periodo: “naguela época
havia uma espécie de slogan, que vinha de Sdo Paulo que dizia que nos
matdvamos os pobres de fome e o3 ricos de raiva ... As pressdes eram imensas
... Nos eramos chamados ‘a trindade maldita’, eu, o Roberto Campos e o
Bulhdes. As pressdes vinham de Sdo Paulo, de Minas, do Rio. De Sio Paulo
recebemos uma pressiio imensa quando era Secreldrio da Fazenda o Delfim
Nerto, mas reagimos e nos recusamos a emitir papel-moeda para socorrer o
Banco do Estado de Sdo Paulo”. (NOGUEIRA, DEPOIMENTO 13/10/89,
p. 74)

As medidas tomadas durante os primeiros anos do regime militar tiveram
um grande alcance e faziam parte de um projeto mais amplo de politica econdmica
do Governo, projeto este que vinha sendo elaborado ha muito tempo pelos
economistas Octavio Gouvéa de Bulhbes e Roberto Campos. Esta politica, que
néo sera objeto de analise neste trabalho - pois nosso objetivo prende-se apenas
a wma das pares da proposta, ou seja, o seu aparetho institucional - era
considerada conservadora e recessiva por seus opositores, além de empregar
fundamentalmente medidas monetarias para o programa de estabilizagio. Mas o
debate que se fravou nos anos seguintes, ¢ bastante itustrativo para mostrar tanto
do lado dos “monetaristas” sua visfio sobre a organizacfio institucional do

S “Onem quiser saber o agenda das decisbes econdmicas, bem como a agendu
politica que nortearam a atuagdo dos governos entre 1964 ¢ 1984, basta consultar
as atas ¢ os arquivos do Conselho Monetario Nacional” {Entrevista n.4)
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estado, quanto do lado dos seus opositores, que estando fora do Governo,
pareciam se distanciar cada vez mais de propostas que os aproximassem da
operagdo das instituigdes.

A burocracia encarregada de conduzir esta nova organizacio institucional
deveria também se enquadrar neste padrdo. E ela foi escolhida no Banco do
Brasil, entre funcionarios de carreira.
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CarituroIlL:
O PERFIL INSTITUCIONAL DAS FINANCAS PUBLICAS
Aros 1964 £ 0 Espaco DE PoDER DA BUROCRACIA

Com o golpe de 1964, o “grupo” estruturalista fot derrotado, e as novas
geracoes de técnicos que chegaram a Brasilia, principalmente apos a criagio do
Banco Central, nfio foram mais expostas aquela dualidade de pensamento, pois
a orientacio monetarista imprimiu as diretrizes da politica econdmica pelas duas
décadas seguintes. Na realidade, pouco a pouco, a burocracia ligada aos érgéos
do Governo da area econdmica foi perdendo o seu elemento politico unificador
que era o projeto nacional-desenvolvimentista {mesmo dentro de posigdes pro
ou confra), e este espirito passa a ser substituido exclusivamente por um
componente supostamente neutro, ou s¢ja, o conhecimento técnico. Esta logica
se baseia na crenga de que a solucdo dos problemas depende de medidas que
partam de um diagndstico imparcial e de recomendagbes que se fundamentem
num profundo ¢ detalhado conhecimento da matéria, elaborado portanto por
especialistas. Dentro desta 10gica, o inico crit€rio valorativo que se admite, € 2
defesa do “interesse pablico™.

Este “desligamento” de um projeto politico mais amplo ndo significa
que desapareceram todas as contradig@es que poderiam provocar divisdes entre
os técnicos. Eles foram expostos a oufras divisOes, estas dentro do grupo
monetarista. Poderiamos falar em dois grupos, um liderado por Octavio Gouvéa
de Bulhdes e Mario Henrique Simonsen e seus “discipulos” (Denio Nogueira,
Casemiro Ribeiro, Roberto Campos, Jodo Batista de Abreu, dentre outrosj e a
outra liderada por Delfim Netto. A apreciagdo do grupo de Bulhdes sobre a
atuacio do Ministro Delfim Netto ¢ sua equipe ndo ¢ das mais elogiosas, como
veremos adiante. Consideravam que o Ministro recebeu, quando assumiu pela
primeira vez o Ministério no Governo Costa e Silva, a casa em ordem, € por 1550
teve condictes de implantar uma politica de crescimento econdmico. E mesmo
neste periodo, apesar de ndo ser ainda muito visivel, comegou a adotar atitudes
que comprometiam o equilibrio das contas piiblicas e criavam um cenario para
o crescimento da inflagio. As criticas do grupo de Bulh{es se acentuam durante
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sua gestdo no Governo Figueiredo. Neste periodo eles o responsabilizam por
fazervistas grossas ao total desarranjo das contas piblicas, pelo uso do orcamento
monetario para subsidiartodo tipo de investimentos, e pelo erescimento acentuado
da inflacéo.

A apreciagdo do grupo que assumiu a diregdo da politica econdmica
durante o Governo Castelo Branco, pode ser assim resumida: “¢ mriste dizer:
mas foram precisos dois regimes ndo democraticos para criar, primeiro a
SUMOC e depois o Banco Central”. (RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 23) Com
esta afirmaco, o Dr. Casemiro Ribeiro inicia seu relato de como chegou-se 4
Lei 4595 de 31 de dezembro de 1964. Este processo, que se iniciou com a
criaciio da SUMOC no final do Estado Novo, fol conduzido nos dois momentos
pelo Dr. Octavio Gouvéa de Bulhdes: “ndo quero provar a tese do ‘bom
ditador ' ... (que) é muito perigosa. Quero (apenas dizer) que houve alguém
que soube aproveitar os poderes excepcionais para se fazer o que ndo se
conseguia fazer... em 1964, o Brasil era o unico pais importante do mundo que
ainda ndo tinha wn Banco Central . (RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 24).

O comentario do Dr. Casemiro revela um tragco comum, que atravessa o
tempo, desta burocracia que se forma para atuar num estado comas caracteristicas
do brasileiro. Como jé vimos, ela ¢ uma burocracia a quem ¢ atribuida a fun¢do
de atuar na formulagéio, regulagio e produgdo de um projeto de desenvolvimento,
€ que para isso cria interesses proprios e wma ideologia propria. E faz parte desta
ideologia a separagfio do processo politico - e portanto dos meios empregados
pelos diferentes regimes - do processo de construgdo institucional do aparelho
de estado. Este ultimo deve responder unicamente ao “Interesse ptblico”, do
qual esta burocracia se considera portadora e guardia. Seriainjusto dizer que aela
pouco importa se o regime € democratico ou ditatorial, pois sempre se declara
favoravel ao regime democratico, como veremos nas entrevistas do capitulo
seguinte. Mas, arriscariamos dizer que ¢la atua com total desenvoltura em um
regime autoritario que acelere o processo de construcdo institucional para
atender ao que entende por “Interesse publico™, e sente-s¢ desconfortavel em
um regime democratico que seja portador de medidas que retardem este processo:
“pensdvamos que o regime militar iria durar pouco, e por isso corremos
tanto com a formagdo do Banco Central ... achamos que era preciso andar
correndo, porgue vocé precisa primeiro limpar a casa para depois fazer o
desenvolvimento”. (RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 71 e 72)
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Casemiro Ribeiro em 1964, logo apds o golpe militar. foi convidado pelo
Dr. Octavio Gouvéa de Bulhbes que seria Ministro da Fazenda do Presidente
Castelo Branco, para o cargo de Diretor da Carteira de Redescontos do Banco do
Brasil, onde permaneceu até a criagdo do Banco Central. Foi entfio que assumiu
uma das Diretorias, e conseguiu levar para a nova institui¢fo ndo s6 a funcsio
desempenhada pela Carteira, como todo o pessoal que com ele trabalhava no
Banco do Brasil.

A descrigdo que segue pode ser tomada como um 6timo exemplo de uma
experiéncia de “Insulamento burocratico” que se deu, nio dentro de uma agéncia
(que no caso ainda nfo existia), mas com um conjunto de burocratas, sob a
lideranga de um deles que assumia com o poder advindo de um cargo importante.
Quando foi criado o Banco Central em 1963, toda a Inspetoria da antiga Carteira
de Redescontos do Banco do Brasil transferiu-se juntamente com seu Dirctor
{que era Casemiro Ribeiro), para o Banco Central: “eram umas 100 pessoas,
indispensdveis...vocé ndo faz wma inspetoria de uma hora para outra. E com
gente bancdria boa ... para quem o aspecto ético € muito importante ... esia
inspetoria nilo era s0 gente apenas competente, era gente altamente confidvel,
que foi selecionada com o passar do tempo ... Ali eles tém que ser juiz ¢
inspetor..”. No comego estas pessoas ficaram preocupadas, pois temiam
perder todas as vantagens que o Banco do Brasil lhes fornecia, e 0 Banco Central
ainda nfo existia. Mas foram todos, “com a promessa de que eu iria conseguir
a regulamentaciio da sua transferéncia”. Houve muita pressdo, tanto interna
do Banco do Brasil ameacando quem aceitasse a transferéncia, quanto de
membros do Governo acusando alguns dos técnicos de terem side colaboradores
do Governo Goulart; “era extremamente importante que o novo Banco
Central contasse com aguela gente da velha guarda do Banco do Brasil,
(alguns) inspetores com 25 anos de experiéncia em inspecdo, ... porgue ndo
adianta colocar pessoas com um alto Q1, titulos universitarios, e jogd-los as

feras ... até que aprendessem teriam sido muito bem enrolados "1 (RIBEIRO,
DEPOIMENTO, p. 50)

st Dentre 0s muitos casos que 0 Dr. Casemiro Ribeito conta, um € muito ilustrativo: “Ful

procurado num dia de 1964 por um almirante (que falava também em nome de um general)
que foi fundamental na revolugao ¢ travamos o seguinte didlogo:

- O senhor é o Dr. Casemiro, Direfor da Carteira de Redesconto? Eu estou muito

decepcionado com o senhor.
- Eu nfo atino porque. V.Excia. poderia ser mais ¢laro?

-114 -



O processo de criagho do Banco Central e as medidas tomadas a seguir
descrevem uma saida institucional e principalmente uma conduta operacional no
encaminhamento de decisdes (mesmo aquelas definidas em leis) que demonstram
a extrema engenhosidade da burocracia e dos decisores da nossa politica
economica, Mas a mesma asticia demonstrada na inovag#o das soluces néo foi
acompanhada de uma previsio sobre suas conseqiiéncias a médio prazo.

Um bom exemplo desta engenhosidade foi o chamado Orcamento
Monetario. Como ja dissemos anteriormente, ele ndo era propriamente um
orgamento, mas sim uma previsio da variagio anual dos saldos das contas de
recursos ¢ aplicagbes das auforidades monetdrias, compativel com uma
“desejada’ expansdo dos meios de pagamento, definida pelo Conselho Monetario

Eu me refiro a0 meu muito bom amigo fulano (um italiano), que € melhor do que muito
brasileiro. O senhor esta criando dificuidades para omogo. O problema ¢ que ele € nosso
amigo e estd sendo perseguido pelos subversivos: estio provocando uma corrida bancaria
no seu banco. Isto € muito grave, pode haver uma corrida geral ¢ inverter atendénciada
revolugdo. Vai darumacontra-revoluco. Ele vai ai porque precisade 500 milhdes ... pois
gstourou sua compensagdio. Alids, o rapaz da compensagdo, o Julinho, foi muito
compreensivo. Otha, euquero recomendar este rapaz. Ele ndio o expulsoudacompensagao,
ficou com os cheques.

-V Excia. ja terminou? O fulano de tal jaesteve aquie eu the disse que nido the dou um tostao,
porque a ficha do banco dele € das piores que temos aqui. O seu amigo cometeu todas as
irregularidades que nos conhecemos... ¢ inventou falcatruas que nds ndo conheciamos.
Aprendemos com ele. Seu amigo tem uma certa criatividade...

- Mas isto ai 530 as mas linguas.

- N#ohamds Hinguas ... sete ou oito anos, inspegdes com inspetores diferentes constataram
tudo.... Posso he passar copiaxerox do processo. Enquanto eu estiver aqui, ele nfiorecebe
nem um tostio.

- Vou falar com o Dr. Bulhoes. Ele alias esteve na minha casa hoje, disse o aimirante.

{0 Dr. Casemiro procurou o ministro Buthdes apds esta conversa, que ihe disse)

- Casemiro, queria salvar um banguinho ai. Voc€ acha que vale a pena salvar?

- Nio vale. Este é o primeiro na lista dos corruptos.

- Entiio fica por sua conta, Casemiro. Eundo quero perder tempo com isso. Vocé faz, fecha.

{0 Dr. Casemiro voltou 2o almirante)

- Almirante, vamos mandar fechar o banco. Uma coisa o senhor pode dar liggo para mim,
em matéria de disciplina. Banco entendo mais eu que o senhor. E justamente como a
revolucdo foi feita para combater acorrupgio, eunio posso fazerumacoisaque ha 26 anos
sei que é errada... o senhor foi induzido na sua boa £, ... mas eu néo posso, ndo tenho
desculpa.... aresponsabilidade ¢ minha, a assinatura é minha... assim nem que o Ministro
Bulhdes pedisse ... se ele pedisse, ¢u tinhaque me demitir. ... Quanto ao fanciondrio que
segurou os cheques, ele vai serargilido, ese ficar provado gueagiu dema fé, serd punido...
(RIBEIRO, Depoimento 28/9/89, p. 51-52, didlogo resumido por mim)
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Nacional*. Mas a expressdo ganhou uma materialidade tdo grande, que passou
a ser utilizada pelo Governo, por seus técnicos € mesmo por vérios economistas,
quando se referiam a “uma operagdo financiada por recursos fornecidos pelo
Orgamento Monetario™, como se o Orcamento Monetario - que € uma equagio
contabil - gerasse recursos, Narealidade, tirar recursos do Orgamento Monetario
significava dizer que os recursos nio-monetdrios ndo davam lastro suficiente
para financiar todas as operagdes ativas, e que, portanto, era necessario o apelo
4 emissdo de titulos para financiar a divida ou 2 emissdo de moeda para sustentar
umanova operagdo.

Assim, a partir de 1964 ¢ até 1985, o Orgamento Geral da Unifio que
aparecia e era publicado demonstrando equilibrio, entre receita e despesa,
deixava de incluir um grande nimero de despesas, quer de ordem fiscal quer de
ordem financeira. A auséncia de mecanismos que garantissem uma contabilidade
conjunta de todas as despesas, se por um lado garantia um grande poder ao
Ministro da Fazenda e ao Conselho Monetério Nacional, por outro mergulhava
as contas publicas numa enorme confusio.

Para se ter uma idéia {(a descri¢éio detalbada deste processo sera feita na
Parte III), apenas em 1983, para tentar consolidar minimamente estas contas,
criou-se 0 COMOR - Comité Interministerial de Acompanhamento da Execugio
dos Orcamentos Pablicos, presidido pelos Secretarios Gerais do Planejamento
¢ daFazenda, e que se reunianuma grande mesa, onde sentavam 08 “representantes
de cada vwma das contas”: ‘cada wma destas contas - estatais, estados,
municipios, previdéncia, etc. - tnha o seu funciondrio competente, que era
guem tinha as informagdes financeiras. A consolidacdo financeira do setor
publico no Brasil comegou a ser feita nesta mesa, tanto gue as maiores mesas
gue existem nos Ministérios da Fazenda e do Planejamento até hoje, sdo as
das Secretarias Gerais. Precisaram ser reformadas para caber todos os
representantes.(Entrevista n.4)

A criagio da Conta Movimento® e seu desempenho 5o tempo € um outro
exemplo tipico de engenhosidade e principalmente de efeitos ndo esperados da

vy greamento monetario foi uma idealizagdo de um jovem economista do Banco do
Brasil, Edésio Ferreira Fernandes, ja falecido”. Entrevista n.2.

3 Tomaremos a Conta Movirnento, ndo porgue ela seja o Gnico {e talvez nem mesmo o
principal) instrumento adotado no periodo pos 1964, com conseqliéncias sobre o perfil
institucional das financas pblicas no Brasil. principaimente quando se pensa em adotar
politicas de ajuste. Elaesti sendo tomada comoexempio, porque oferece umaoportunidade
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agio desta burocracia. E no momento que “a criatura se voltou contra o criador™,
nfo bastava apenas criatividade, mas sim recursos politicos para contrapor aos
interesses que nasceram a partir de uma solugdo téenica aparentemente “neutra”
E ¢ neste momento que as caracteristicas facilitadoras. bem como as limitacdes
e as contradictes da agdo desta burocracia tornaram-se claras. E mais: anarrativa
que apresentaremos a seguir, apesar de referir-se 4 trajetdria de um conjunto
especifico de medidas, retrata o percurso de um segmento burocratico com
identidade, espago de poder e logica de agfio préprios.

Do ponto de vista operacional, os efeitos perversos da Conta Movimento
poderiam ter sido evitados a qualquer momento, se elando tivesse se transformado
numa poderosa fonte de recursos com possibilidade de amplo uso politico e de
ampliagdo de poder do Banco do Brasil. Bastava que fossem impostos tetos (e
que estes fossem cumpridos) ao Banco do Brasil para que este nio recorresse 2
Conta Movimento. Ou entdo, que a “quantidade adicional de moeda fosse
retirada através do acionamento dos mecanismos classicos de controle monetario”
(OLIVEIRA 1985, p. 15).

Mas o que era a Conta Movimento? Em 1963, para disciplinar as relagdes
do Banco do Brasil e do Banco Central a partir da Lei 4.595 de 31 de dezembro
de 1964, foram elaborados, em comum acordo, varios documentos que ficaram
conhecidos como “Cartas Reversais” ou “Notas Reversais”. Um destes
documentos, aprovado pelo conselho da SUMOC em 29/03/1963, abriu a Conta
Movimento do Banco Central no Banco do Brasil.

para observar-se a cadeia de relagdes ¢ de interesses que se formam dentro do aparelho
de estado, e onde a burocraciaencontra seu espaco de poder e consiroe sua iogica de ago.
Warealidade a Conta Movimento foi apenas mais um artificio encontrado para esconder
oendividamentodo Tesourcque vinha, como vimos, desde ostempos coloniais. Na década
de 40, o nome que se dava a estas operagdes era “encampacio de papel moeda” : o
endividamento normalmente se iniciava com uma sclicitagio de recursos por parte do
Tesours Nacional ao Banco do Brasil, onde supostamente teria saldo. Para cobrir a
diferenca entre o total requerido ¢ 0 crédito existente, o Banco recorria 2 Carteira de
Redesconio que, por sua vez, reguisitava uma correspondente emissao 4 Caixa de
Amortizacio do Tesouro Nacional, A operacio ... consistia numartificio contabil peio qual
cancelava-se parte do débito do Tesouro junto ac Banco do Brasil, bem como parte
equivalente do débito do banco com a Carteira de Redesconto. Os desacertos da politica
orcamentaria do governo federal, ficavam, através das encampagdes. sem registro na
Carteira de Redesconto € no Banco do Brasil, embora evidentemente agravassem
pressaes inflacionarias...”. in BELOCH e ABREU 1984, p. 276,
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Esta conta tinha o objetivo de efetuar o simples registro dos pagamentos
e recebimentos realizados pelo Banco do Brasil por conta dos servigos que
trocasse com o recém criado Banco Central. E que este, ao comecar a funcionar,
ndo tinha “recursos proprios”, nem patrimoniais, nem de pessoal e nem de
custeio. A Conta Movimento serviria como caixa para estes primeiros momentos,
até que o Banco Central tivesse fontes de receita proprias para fazer frente as suas
despesas administrativas. Seus saldos credores seriam recolhidos diariamente
pelo Banco do Brasil ao Banco Central (o que nunca aconteceu) e seus saldos
devedores seriam recompensados nas operacfes de redesconto e sobre eles
recairiam juros de 1%. Acontece que 08 saldos foram desde 1963 sempre
credores, pois esta conta acabou por transformar-se na fonte automatica de
suprimentos que o Banco do Brasi] passou a recorrer para obter os recursos
necessarios & execucdo de operagdes de interesse da politica econdmica do
governo (alias de todos os governos do regime autoritirio) ou a interesses
definidos pelo proprio Banco do Brasil.

Mais do que a sistemaética, mas principalmente o uso que se fez da Conta
Movimento, feria claramente a propria Lei 4595, que no seu Artigo 19,
Paragrafo Primeiro, atribuia ao Consetho Monetario Nacional (e ndo ao Banco
do Brasil) a tarefa de alocar qualquer fipo de recursos definidos pela politica
econdmica do Governo, Esta Conta, que foi crescendo ao longo do tempo, além
de tornar impossivel para o Banco Central o cumprimento de sua tarefa de
conirole de todas as contas vinculadas & politica monetaria do pais {como seu
executor institucional), retirava o poder de autoridade monetaria do Consetho
Monetario Nacional. Durante duas décadas (1965-1985), praticamente todo o
relacionamento financeiro do Banco Central e do Banco do Brasil era feito
através desta conta, sendo que na realidade o Banco do Brasii podia decidiro que
debitar na Conta Movimento, ja que nunca houve qualquer norma que limitasse
el uso.

Tudo indica que todos os Ministros da Fazenda entre 1965 ¢ 1985 -
Octavio Gouvéa de Bulhdes, Delfim Netto, Mario Henrique Simonsen, Carlos
Rischbieter e Ernane Galvéas -, tinham conhecimento da anomalia institucional
que representava a Conta Movimento, mas pouco fizeram para elimina-ia ou ao
menos controla-la: *“ ... com o passar do tempo, jd fora do Governo, fui
notando que a Conta Movimento s6 crescia ... Level o assunto ao Ministro
Delfim (durante o Governo Costa e Silvaj, e ele me disse - ‘Casemiro, puxa ...
estd crescendo. Ndo tinha visto que havia crescido tanto! Foi bom vocé me
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avisar. Vamos ficar de olho nesse negocio. Mas é muito complexo, vocé
sabe.. E a gente precisa também levar bem as relacdes com o Banco do Brasil,
Isso € muito delicado’ - Sai Delfim e entra o Simonsen, e eu fui I4 falar com
ele ... Mario, se o débito liquido do Banco do Brasil, em conta aberta, ja é igual
a base monetdria, isto significa que a base moneltdria estd entrando em
circulacdo através do Banco do Brasil. Que negdcio é este? Voltamos ao
tempo da SUMOC. Pior. O Banco do Brasil estd absorvendo o Banco Central.
Mas o Ministro Simonsen disse que tinha comprado outras brigas e nélo ia
comprar mais essa. Entdo eu disse a ele que ia sair por ai alardeando. E fui,
Falei com a imprensa, mas ninguém entendeu nada. Fui ac Senado, e dei um
depoimento na Comissdo que investigava o sistemaq bancdrio, que era
presidida por Tancredo Neves e da qual faziam parte o Saturnino Braga. Ld
ey disse que ndo estava propondo medida nenhuma, propunha apenas a full
disclosure’ da informagdo. Porque ndo é possivel que o Senado ndo saiba,
que os jornalistas ndo saibam, que os economistas 'livre atiradores’ ndo
saibam. Para que alguma medida sefa tomada é preciso primeiro que as
pessoas conhegam a situagdo. Entdo eu estou comunicando aos senhores gue
o0 orcamento monetdrio foi transformado num outro assalto publico, onde sdo
dados subsidios brutais, via Banco do Brasil. Fechem este buraco! Sendo
vocé ndo tem politica econdmica...”. (RIBEIRO, DEPOIMENTO, p. 89 e 90)

Porém, as dentincias do Dr. Casemiro apareceram com pequeno destaque
paimprensa. O Jornal O Estado de S5o Paulo publicou uma notana sua edigdo de
17 de setembro de 1975 “Economista mostra o poder do Banco do Brasil - O
Dr. Casemiro Ribeiro, em depoimento no Senado, afirmou que por uma
distorgéo da Lei 4595, quem decide sobre o nivel das emissdes é o Banco do
Brasil, através da Conta Movimento que serve de caixa para o pagamento das
despesas ndio cobertas pelo orgamento da Unido”.

Neste momento, quando a crise econdmica de 1974 comegou a ter
efeitos sobre o crescimento do processo inflaciondrio, algumas medidas foram
tentadas para limitar o uso da Conta Movimento, mas sem sucesso. Técnicos do
Departamento de Administragio Financeirado Banco Central tiveram ainiciativa
de propor uma saida: : “fomos ao Ministro e mostramos a situacdo e ele disse
gue jd estava informado € deviamos tomar alguma providéncia. Procuramos
os téenicos do Banco do Brasil, que demonstraram ter conhecimento da
situacdo mas pouca disposi¢do em propor alguma mudanga. Eles alegavam
gue o crescimento da Conta Movimento era causado pelos débitos do Tesouro,
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o que era em parte verdade. Para resolver este problema do débito do
Tesouro sugerimos que se tirasse do lucro do Banco Central, que no momento
era grande. Alterando-se a Lei 4595, poderiamos transferir um pedaco da
receita do Banco Central, principalmente do cdmbio e zerar o déficit do
Tesouro, e dai para a frente controlar a Conta Movimento” (Entrevista n.1).

Na mesma época, o Presidente do Banco Central, Dr, Carlos Brandio,
mandou um oficio ao Banco do Brasil, dizendo que no se podia mais debitar a
Conta Movimento se ndo houvesse autorizagio expressa do Banco Central. Foi
feito um Decreto- Lei autorizando uma emisso especial de Letras do Tesouro
e destinando parte da receita do Banco Central a um fundo (que na realidade era
areserva monetaria), com o fim especifico de liquidar os débitos, Estas medidas
tiveram pequeno efeito, pois, 0 que se observou, foi um crescimento da contano
periodo 1975-1979%.

Durante o primeiro semestre de 1974, o Ministro Simonsen praticou uma
politica monetaria rigida, depois de um rapido periodo em que tenton administrar
a economia com menor controle dos pregos. Logo a inflagdo teve um
recrudescimento, e houve a mudanga de atitude, da qual fizeram parte as
tentativas de amar sobre a Conta Movimento descritas acima. Para um dos
representanies da equipe que assessorava 0 Ministro da Fazenda em 1974, houve
um episédio em setembro daquele ane que arquivou qualquer inten¢do de alterar

E

o mecanismo da utilizacio da Conta:” estdvamos as vésperas das eleigbes
para renovagio do Congresso e recebemos uma orientagdo do Paldcio do
Planalto no sentido de gue a restrigGo monetdria fosse aliviada. Houve uma
reunide no Ministério da Fazenda, coordenada pelo Chefe da Assessoria
FEcondmica do Ministério, Dr. Augusto Jefferson, e foi perguntado ao
representante do Banco Central, Dr. Edésio Ferreira, em quanto tempo o

Banco poderia injetar cerca de dois milhfes de dolares na economia >

4 Em 1975, o saldo da Conta Movimento era de 36,2 bithes de cruzeiros; cresceu para 66,2
bilhdesem 1976, para 125.2 bilhdesem 1977, para 192,3 bilhGesem 1978 ¢ para 366 bilhdes
em 1979. Fonte: Boletins e Relatorios do Banco do Brasii citado por OLIVEIRA 1985, p.
32. Com a crise econdmica iniciada em 1974, tanto o Banco do Brasil quanto o Banco
Central atuaram voltados para acBes anticiclicas, ampliando os créditos tanto ao setor
agricola quantoao setor industrial, isto sern falar que ndo houve redugaonos gastos piblicos
pois os “grandes projetos” da fase do “milagre” estavam em andamento. Assim, esta
politica baseou-se, entre outras medidas, naampliagio dos saldos da Conta Movimento.
Além de seu uso para enfrentar as eleicies legislativas de 1974, como veremos a seguir.

55 O rentrevistado nio tinha certeza quanto ao mornitante a ser injetado.
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através dos instrumentos cldssicos, ou seja, reducdo da taxa de redesconto
e o open marcket. O representante do Banco Central disse que em dois ou trés
meses isto seria vidvel. A mesma pergunta foi feita ao representante do Banco
do Brasil, Dr. Rubem Cidade, Chefe de Gabinete da Presidéncia, e ele
respondeu. em 48 horas daremos conta dos créditos solicitados ... af ficou
evidenciado para quem estava praticando a politica monetaria a dimensdo
¢ a potencialidade deste instrumento chamado Conta Movimento, ou seja,
que ele respondia tanto ativa quanto passivamente pela gestdo da politica do
governo. E os estudos que comecavam equacionar o reordenamento das
Sfinangas publicas foram para a gaveta” (Entrevista n.2).

Assim, a Conta Movimento, que deveria ter um carédter provisdrio e
deveria existir apenas para disciplinar uma fase de transi¢do, transformou-se na
fonte de recursos para suprir a maioria dos empréstimos e financiamentos
definidos pelo Governo e gue estivessem fora do orgamento fiscal durante todo
o regime militar, mas principalmente depois de 1974. Ela transformou-se em um
poderoso instrumento para injetar ou contrair a liquidez de moeda no sistema
financeiro nacional, através do controle das operagdes ativas do Banco do Brasil.

Entre 1976 e o inicio dos anos 80, a guestdo do reordenamento das
finangas pablicas e mais especificamente a Conta Movimento, foram afastadas
de qualquer agenda.

A partir dos anos 80, com o aumento da institucionalizagfo, exigida para
negociar-se com o Fundo Monetério Internacional, e o conseqiiente crescimento
do papel do Banco Central, a desorganizago das finangas piblicas comega a
aparecer com mais clareza nos proprios documentos que séo elaborados. Um
deles, por exemplo, apresentado pelo Banco Central, em carater reservado, em
agosto de 1983, fazia um balanco da situagéo da Conta Movimento desde a sua
criacfio até aquela data:

“a) no primeiro semestre de 1965, ocorreram saldos devedores na Conta
Movimento ¢ o Banco Central pagou os juros de 1% a.a. ao Banco do Brasil;

b) a0 encerrar-se o exercicio de 1965, o saldoda Conta Movimento era

favoravel ao Banco Central;
¢) o Banco do Brasil ndo efetuou qualquer recolhimento para encerrar

o saldo da Conta Movimento;
d) a partir do final de 1965, o saldo credor da Conta  de Movimento

cresceu constaniemente;
e) a partir do 20. semestre de 1965, o Banco do Brasil passou a creditar
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ao Banco Central juros, & taxa de 1% ao ano, sobre os saldos credores da Conta
Movimento;

f) a partir do primeiro semestre de 1979, 0 Bancodo  Brasil deixou de
abonar juros sobre os saldos credores da Conta Movimento.™ (Relatério
Confidencial do Banco Central, agosto de 1983, p. 2)

A simacfo da Conta Movimento em agosto de 1983 era assim descrita
pelo mesmo relatorio:

“Atualmente a Conta Movimento tem recebido langamentos por;

a) emissdes/recolhimento de papel moeda;

b) cobertura de débitos do Tesouro Nacional junto ac Banco do Brasil,
mediante uso de recursos de Operagdes de Crédito da Unifio (sempre no final do
exercicio);

¢)nivelamento didrio da Contade Reservas Bancariasdo Banco do Brasil
(sempre é mantido saldo diario  correspondente & exigibilidade do Deposito
Compulsério em espécie); (Relatorio Confidencial do Banco Central, agosto
de 1983, p. 3)

Em resumo, de contaprovisoria, a ContaMovimento havia se transformado
em um dos principais instrumentos das politicas governamentais do periodo,
passando a ser o seu reflexo. Estas politicas se baseavam principaimente na
captagdo de recursos com custos elevados e sua aplicagdo em programas
subsidiados. Desta maneira a Conta passou a financiar ou com emissdo de moeda
ou com o acionamento da divida piblica, pesadas despesas como por exemplo a
comprado trigo ¢ os estoques reguladores, dentre outros, o que feria frontalmente
o Artigo 62 da Constituicio Federal que defmia: “O or¢amento anual (aprovado
pelo Congresso) compreendia obrigatoriamente as despesas e receitas
relativas a todos os érgdos e fundos, tanto da administragdo direta quanto da
indireta”. E a Conta Movimento ndo chegava até o Congresse e nem tinha

% () Banco do Brasil passou a ndo pagar 0s juros em 1979 por recomendagio do Ministério
da Fazenda, alegando que a carta reversal que criou a Conta Movimento s previa o
pagamento de juros no caso dos saldos devedores e 0 Banco do Brasil desde sempre era
credor. Este fato, sozinho, mostra a total inversao dos propésitos daquela deciso da
SUMOC que criou a Conta Movimento em 1965. O proprio Departamento Juridico do
Ranco Central reconheceu cono procedente a suspensfio do pagamento dos juros, poisa
seguir literalmente os termos da carta reversal de 1963, somente 0s saidos devedores
deveriam pagar juros, ja que “ndo previam a existéncia dos saldos credores”, como ¢

natural.
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qualquer outro tipo de divuigacGo ou controle: “parece brincadeira, mas
durante dezoito anos ninguém nunca levantou a questdo legal”. (Entrevista
n.3)

Porisso que a proposta de congelamento da Conta Movimento que vamos
discutir na Parte II causou tanta polémica e tanta resisténcia. Além da questio
legal, esta medida representava, para ¢ poder executivo, abrir mio de um
instrumento que the dava grande flexibilidade de agfo em termos orgamentérios,
E para o Banco do Brasil e sua burocracia, significava a perda de poder, pois na
pratica a Conta Movimento garantia a esta institui¢do seu pape! de autoridade
monetaria.

Durante o Governo Figueiredo, por exemplo, o Banco do Brasil, através
do seu Presidente Oswaldo Collin, percebendo que fazia parte da pauta de
discussdes das medidas que seriam propostas para aprofundar o projeto de
estabilizagdo, reformulagbes no papel de autoridade monetaria até entdo
desempenhado pelo Banco do Brasil, contra-atacou. Em um oficio enviado ao
Ministro Ernane Galvéasem 19 de jutho de 1983, ele apresentou suas ponderagdes
no intuito de contribuir para o processo de controle da inflagéo: “tais ponderagdes,
conquanto proviessem de inspiragio mais ampla, receberam estimulos especiais
a partir de quando - mui recentemente, por sinal - tomamos conhecimento da
pauta que orientara o trabalho da Comisséo Especial constituida por V.Exa. para
tratar da revisdo da politica de crédito agricola no Pais e que pbe em relevo em
seu temdrio, para discussdo e estudo, a posi¢do e o desempenho do Banco do
Rrasil como instrumento de agdo do Governo.” Dentre as medidas propostas
pelo Presidente do Banco, estaria a defini¢3o clara de seu papel de autoridade
monetaria, de formaque seevidenciem controladae separadamente: “as operagbes
de conta e ordem do Tesouro Nacional e de interesses do Banco Central ... através
de recursos especificos assegurados pelo Conselho Monetirio Nacional™
Sugeria que se mantivesse a Conta Movimento num regime de contabilizagio
especial, par “respaldar as operagdes de fomento e/ou de interesse governamental
praticadas pelo Banco do Brasil. O saldo desta conta... seria movimentado pelas
liquidagdes das operagdes por ela lastreadas, 4 medida de suas individuais
ocorréncias”. Além de manter a situagdo especial que o Banco desfrutava
sugeria ainda que fossem tomadas medidas para transformé-lo em um bance
comercial; “paralelamente, garantir-se-ia ao Banco do Brasil a prética, de forma
integral, de operagbes bancérias que tivessem respaldo em recursos e captages
proprios, ficando neste caso, sujeito aoregime vigente para as demais instituigdes
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financeiras em atividades no pais™ (Oficio do Presidente do Banco do Brasil ao
Ministro Ermnane Galvéas em 19 de julho de 1983, p. 1 a 3).

Estava aberto o conflito. Primeiro entre 0 Banco do Brasil e parte da
burocracia da area econbémica no que se refere as alteragdes no papel de
autoridade monetdria que o Banco desempenhava. Segundo entre o Banco do
Brasil ¢ as institui¢des financeiras privadas em torno da sua transformagéo em
um banco tipicamente comercial. E mais tarde, entre a burocracia e as oposi¢des
apartir domomento €m que se aproximava sua hora de assumir o Governo. Estava
aberto o caminho para a observagio da atuacéio de um grupo de técnicos nas
propostas de um novo desenho institucional para as finangas publicas.
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Parte 111
A BUROCRACIA EM ACAO: ESPACO DE
PODER, OBIETIVOS E LLOGICA DE ACAO



CariToLo I:
A (QUESTAO DA REFORMA DO ESTADO

As propostas de ajuste para corrigir os desequilibrios das economias
Latino-Americanas sdo bastante antigas, Desde ainstituigdo doFundo Monetéario
Internacional em 1943, criado para atuar nas crises temporarias de balango de pa-
gamento dos paises a ele filiados, a linguagem do “ajuste” passou a ser constante
em qualquer negociagdo que envolvesse financiamentos internacionais'.

Mas os efeitos do ajuste (ou mesmo sua necessidade), sempre dividiu os
formuladores de politica econdmica. Para alguns?, fetto o ajuste e controlada a
inflacdo, passado o periodo de recessfo, havena condicdes para retomar o
crescimento, corrigir os desequilibrios e implantar um novo perfil estrutural do
Estado. Uma outra visdo deste processo, que considerava o ajuste a consegiléncia
e niio a origem do processo de mudancas, € a que entendia que feito o ajuste nos
moldes do Fundo Monetaric Internacional, entrar-se-ia numa rota explosiva da
qual faria parte a ciranda inflacionaria ¢ ndo surgiria nenhum mecanismo
automatico que garantisse o crescimento ou que promovesse as reformas
estruturais do Estado.

Apbs o golpe de 1964, a politica econdmica brasileira foi caracterizada
pela centralizagio da arrecadag@o, usando-se como instrumentos principalmente
apoupanga corrente, a corre¢ao monetaria e sobrefudo o financiamento externo.

A primeira crise do petrdleo em meados da deécada de 70, comegou 2
alterar este quadro, e seus desdobramentos foram tanto econdmicos® quanto

¢ ParaoFMI, apartirdadécadade 1970, ajuste significa: equilibrio fiscal, abertura comercial,
privatizagdo, eliminagio de subsidios e queda acentuada nas taxas de inflago.

2 () Consenso de Washington, por exemplo.

* Ern nenhum momento estaremos avaliando os resultados da politica econdmica adotada
pelos governos no periodo, apesar de que, as vezes, para efeitos de compreenséo do nosso
problema de pesquisa, tenhamos que entrarnadiscussao dealgumamedidas, principaimente
quando elas produziram efeitos no desenho institucional do Estado. Esta ressalva vale
também para dizer que, agelegermos um conjuntode medidas como aguelas propostas pela
Comissio para o Reordenamento das Finangas Pdblicas que analisaremos a seguir, ndo
pretenidemos avaliar o peso que elas teriam numa proposta de politica econdmica. Nio
estaremos, da mesma forma, avaliando as causas que influiram no aparecimento dos

problemas diagnosticados,



institucionais. A crise institucional que o pais merguthou (e que ainda néo
terminou) € que passaremos a analisar a seguir em um dos seus aspectos, foi o
resultado de multiplos fatores (néo s6 econdmicos), alguns deles muito antigos,
mas que vieram & tona no passado recente com uma clareza que talvez seja inica
£ Nosso processo histdrico.

Entretanto, nas discussfes que acompanharam a crise econdmica, a
questdo da reforma do Estado como uma das pré-condi¢des para sua superagio,
ainda ndo estava colocada de maneira prioritdria no Brasil até meados dos anos
80. Assim, por exemplo, os temas da privatizagiio e da liberalizacdo comercial
s6 estavam presentes nas andlises (ou pressies) vindas do “primeiro mundo™ e
em alguns trabathos académicos, sendo inclusive contestadas por alguns
economistas de oposigio, como veremos adiante. A questdo da reforma fiscal e
tributdria também estava colocada apenas formalmente, muitas vezes como
altimo item de muitas propostas, apesar de que aconsciéncia de que aiguma coisa
precisava ser feita para equilibrar as contas piiblicas crescia na velocidade do
agravamento da crise.

O desenvolvimento desta consciéncia que engatinhava aqui e que aparece
nitidamente nos depoimentos que analisaremos a seguir, fazia parte do que Fiori
chama de “evoluedo intelectual”, resuitante da reflex@o que ja estava avangada
em alguns grandes centros académicos e redes internacionais e que assumiram
a forma de uma analise claramente “policy oriented”, principalmente nos
documentos do Banco Mundial. A partir da segunda metade dos anos 80, estas
anslises deslocaram a énfase da discusséo para a necessidade de que as politicas
de estabilizaciio fossem acompanhadas de reformas estruturais voltadas para a
desregulamentagio dos mercados, privatizagio do setor publico, reducio e

reforma administrativa do Estado (FIORI 1993, p.7). Este percurso intelectual®

acabou se consolidando no final da década de 80 com as discussdes sobre 0 pro-
blema da governabilidade, em que o Estado passou a aparecer néo “‘como um ator
homogéneo e racional ... mas passou-se a encara-lo como parte da construgiio de um
novo modelo de desenvolvimento” (FIORI 1993, p.10). Somente ai comegou-se a
falar na Reforma do Estado como requisito basico para a superag#o da crise. Mas o
que vamos perceber neste trabalho € que esta consciéncia parece que néo caminhiou

4 Tal percurso niio sera descrito em detalhes neste trabatho.
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na mesma velocidade em todos os segmentos que se dedicavam & questdo da
politica econémica associada a um novo perfil institucional do Estado. E o
interessante, e que pretendemos demonstrar, € que ela caminhou mais rapidamente
enire os burocratas pertencentes aos quadros “estdveis” da area econémica do
que entre alguns analistas econdémicos.

Que crise era esta? Na situagfo brasileira, esta crise tinha multiplas
facetas. Em primeiro fugar era uma crise econdmica, que comegou a se desenhar
na década de 70, apos um periodo de crescimento acelerado. Na década de 70
podemos observar dois periodos. O primeiro caracterizou-se pela erosio
tributéria, pela gueda da poupanga corrente e conseqiientemente pela diminuicio
da capacidade de investimento, ¢ pelo esgotamento do financiamento
internacional. O segundo periodo (no final da década) caracterizou-se pelo
gsgotamento da poupanga corrente e portanto da capacidade de investimento.
Este processo, alimentado pelos altos subsidios 4 exportagio e pelos gastos do
governo (responsavel por um estado que havia crescido muito) acentuou o drama
do déficit ptblico. Drama para alguns, panacéia para outros, a questio do déficit
publico como potencial inflaciondrio sempre dividiu opinides (e continua
dividindo), como veremos adiante.

Com a primeira crise do peir6leo, acabou o financiamento externo e
comegou-s¢ a emitir para pagar 0$ juros com o consegiiente crescimento da
divida piblica ¢ o endividamento das estatais. O Governo Geisel(1973-1979)
conseguiu ainda algum financiamento externo com o II PND, principaimente
para 0§ setores petroquimicos € para o ago. Este periodo € assim descrito por um
dos membros da equipe econdmica do entdo Ministério da Industria e Coméreio:
“vivi entre 1977 e 1979 todo o processo de substitui¢do de importagées de
bens de capital e insumos basicos que foi o grande programa do Geisel que
estava no 1 PND. O programa era coordenado pelo Ministério da Industria
e Comércio, tinha como grande financiador o BNDE ¢ envolvia também o
Bance do Brasil e o Bance Central, gue centralizavam o programa do dlcool.
A drea de fertilizantes, defensivos, siderurgia, minerais ndo ferrosos, cobre
e niguel estavam na Industria e Comércio. Estava-se desenvolvendo um
programa de auto-suficiéncia em grau maximo e tudo isto sob o impacto da
erise do balango de pagamentos gerada pelo prego do petréleo. Os técnicos
preparavam os relatdrios para o Presidente Geisel simulando os diversos
cendrios gque o programd poderia gerar. Estou convencido hoje que nas
circunsténecias outro Presidente teria tomado a mesma decisdo, dado o
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ambiente que o Brasil vivia. Ainda nio havia o diagndstico da faléncia do
Estado como lider de um processo de desenvolvimento. As cabecas naguela
época, saivo um ou outro trabalho académico, seja do Governo ou das elites,
achavam que o Estado continuava sendo aquele senhor onisciente e onipotente
a conduzir ¢ pais e a resolver qualquer problema. E nés estdvamos com
problemas: a crise do petroleo bateu no Brasil com muita violéncia e
intensidade, pois importdavamos 80% do petréleo que consumiamos. Por
cutro lado, tinha-se uma conjugagdo super favoravel, pois tinhamos praojetos
¢ financiamento. Bastava olhar para o balanco de pagamentos do lado das
importagdes ¢ via-se um grande campo para substituir a importacdo de
fertilizantes, defensivos, etc, além de avaliar-se que era o momento ideal
para um nove salte na substituicdo de imporiagbes em sefores tecnicamente
mais avangados e com maior dinamismo como petroquimico e bens de capital.
A idéia da auto-suficiéncia tomou conta do Governo naquela época ¢
achavamos que ndo sé dartamos um saito definitivo como resolveriamos a
crise do petrdleo. O sistema de financiamento destes projetos também era
altamenie tentador, pois o sistema bancdrio estava reciclando os petroddlares
¢ 0 Brasil conseguia financiamentos rapidamente € a custos baixos (a taxa de
Juros girava em torno de 5 a 6% ao ano e a inflagdo mundial era de 10%). Era
o melhor dos mundos. Que Presidente nestas circunstdncias ndo faria a
mesma coisa que o Geisel fez? Além disso era um Presidente que tinha
entrado para iniciar a transigdo, e como poderia comegar a transiglio num
pats pobre, sem seguro desemprego e pedindo sacrificios? Ndo havia outra
saida. A solucdo encontrada pelo Governo Geisel foi a melhor. Hoje, com o
beneficio do tempo, dizemos que estdvamos ervados. Mas na época néo era
possivel degradar o ambiente social e agravar o problema da distribuicdo de
renda com um forte programa recessivo”'( Entrevista n. 5)

O outro lado da crise consistia na perda de poder arbitral do Estado
agravado durante o regime militar, e isto por duas razdes. Em primeiro lugar pelo
crescimento constante da influéncia do setor privado nas decisbes piblicas,
sobretudo nas areas “feudalizadas™ das empresas estatais onde se formavam os
“andis burocraticos”. Cada setor cuidava de seus interesses diretamente com ¢
setor mais proximo do seunadreaprivada. A burocracia participou como um dos
atores desta crise, principalmente no ponto de interseccdo dos interesses
privados com os interesses coletivos, o que sera discutido em detalhes adiante.
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Em segundo lugar, pelo isolamento do setor Governo agravado com a
centralizagdo do periodo autoritdrio que tornou praticamente impossivel a
coordenaciio das agOes por parte da administragdo direta: as empresas
simplesmente passaram a nfio “obedecer” as decisbes ou recomendagBes
vindas dos ministros resolvendo suas politicas de saldrios, investimentos,
empréstimos, etc. praticamente sozinhas ouno maximo (quando este se mostrava
muito interessado), com o Presidente da Republica: “em um determinado
momento, percebemos que o sistema de custos das empresas publicas era
praticamente inexistente; ndo havia preocupacdo por parte dos dirigentes
das empresas com o Seu custo, com exce¢do, talvez, da Vale do Rio Doce e da
holding Petrobrds. Fora estas, ninguém discutia o pre¢o de nada - do ldpis
ao avido. dlém disto, a maioria delas tinha militares nos cargos de direcdo ou
pessoas ligadas a eles ou ainda do chamado “esquema Geisel”. Eram
consideradas empresas de Seguranca Nacional e seus dirigentes se negavam
a prestar informagdes. A unica lingragem que entendiam era a ameaga de
néio reajuste de tarifas, caso os dados ndo chegassem dentro do prazo
previsto. Na realidade havia uma intengdo deliberada de sonegar
informacbes, mas havia também uma enorme falha (ou até auséncia) de um
sistema de informagbes” (Entrevista n.6).

Com um Estado fraco ¢ com dificuldades de operar, aumentava na
sociedade a sua imagem de “ineficiente™.

A crise se centrava também num total desarranjo das contas publicas,
fruto de um grande nimero de manipulages contabeis que tinham como
resultado o descontrole sobre os gastos, com efeitos no crescimento da
inflagdo. Por mais extraordindrio que pareca, a mflagdo passou, a partir de um

5 Esta situacio foi anotada em 1993 por Bresser Pereira quando afirmou que um processo
de privatizagiio do Estado comegouaocorrerguando: ©...clientes do Estado (capitalistas,
sempre; trabathadores, eventualmente), seus funcionarios {ostecnoburocratas publicos) e
seus dirigentes (os politicos} ... desenvolvem interesses especiais em detrimento do
interesse coletivo, O resultado é atendéncia a crise fiscal ¢ a inefetividade das formas de
intervencdo. Chega entio o momento do mercado, dareformado Estado, daprivatizagéo,
da liberalizacdo comercial, da desregulacio”™ (BRESSER PEREIRA 1993, p.45). Para
Bresser Pereira, acrise do Estadotem um carater ciclico, pois ha certos momentos que ele
consegue com sucesso suprir as fathas domercado. mas em seguida sua agiotende a sofrer
distorcoes e é guando o processo de privatizagao do estado comegaa ocorrer. (BRESS ER

PEREIRA, 1989, p.115-130)
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determinado momento, a financiar os préprios gastos publicoss, colocando o
governo no papel de um dos seus “s6cios™ mais poderosos. Esta situagio,
principalmente desde o Governo Geisel (1975), j4 aparecia em inimeros rela-
torios reservados, refatérios estes elaborados pela alta burocracia dos Ministérios
da Fazenda e Banco Central que demonstravam a gravidade do quadro’.
Vejamos como caminhavam as coisas tanto no interior do aparelho de
Estado brasileiro e com a sua burocracia, guanto nas discussdes académicas,
O Governe Figueiredo (1979-1935) comegou ainda com algum
financiamento externo, mas ¢ novo aumento do prego do petréleo derrubou

5 No presente trabalho vamos examinar algumas destas manipulagGes contabeis (Conta
Movimento, entre outras) que comegaram a ser desmontadas a partir de meados dos anos
80. Mas outras passaram a ser atacadas apenas nos anos 90, como é o case da chamada
“Caixa Preta” do Banco Central. Em 1982, quando o governo estatizou adivida externa,
e como nem sempre ¢ Banco Central tinha délares para entregar aos devedores para que
eles fizessem suas remessas ao exterior € nem os devedorestinham cruzeiros para comprar
as divisas, o Governo Figueiredo criou uma conta especial no Banco Central; “na coluna
referente a0 passivo o Banco anotava, em cruzeiros, o valor que o Brasii passava a dever
no banco credor, que era corrigido pela taxa de cAmbio e pela taxa de juros internacional.
Do ladodoativo, comegaram a serestocados os titlos do Tesouro que funcionavam como
tastro da promessa de pagamento futurd-em dolares... o que ndo passava de mero jogo
contabil administrado pelo Banco Central gue atuava como intermedidrio, uma vez que
nenhuma das duas promissorias era exigida.... O pagamento dos custos dos depositos era
feito com arermuneracdo obtida pela carteira de titutos piblicos... e... com aqueda dos furos
internacionais ¢ a elevacdo dos juros internos, o Banco Central passou a ter grande fucro
com esta conta”{José Negreiros, O Estado de S3o Paulo, 12/9/93), Este “lucro” passava
para o Tesouroe virava“receita”, e COM eSteS rECUrsos pagava-se vériascontas, inclusive
salarios. Com a separagio das contas do Tesouro e do Banco Central esta conta e sua
manipulagdo contibil terminardo.

7No periodo do regime militar, a dentincia desta situagio sO néo foi feita, porque sua
divulgacdo ficava restrita aos burocratas e dirigentes dos gabinetes encarregados da
conducio da politica econdmica {eram segredos burocraticos, como diria Weber). Por
exemplo, a famosa “Caixa Preta” do Banco Central que tanto deu o que falar durante o
ano de 1993, ja estava assim descrita 2m umrelatdrio do Banco Central dezanos antes: ...
apartirde 1976, acrise cambial do pais e acrescente expansio das aplicagdes subsidiadas
do Governo fizeram com que ¢ Banco Central, por decisGes do Conselho Monetario
Nacional, fosse registrando na sua contabilidade novas despesas do Tesouro Nacional...
qualquerreforma proposta terd de considerar o esquema de acerto de contasentre o Banco
Central € o Tesouro nacional, pois as pendéncias hoje existentes, além de ensejarem
interpelagdes do Tribunal de Contasda Uniio, mantémregistros aapropriar na contabilidade
do banco, deformando os balangos do Banco Central, publicados inclusive emrevistasde
organismos internacionais” (Relatorio Confidencial do Banco Central, agosto de 1983,

Documento X, p. 1 €2}
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definitivamente a ilusdo que tinha atravessado o Governo Geisel, de que o Brasil
enfrentaria a crise mundial através da intervencio estatal. Apareciam também
com clareza naquele momento as distorgdes internas do modelo responsavel
pelo chamado “milagre brasileiro”. Em 1979, o Ministro Mario Henrique
Simonsen, do Planejamento, € responsavel pelas diretrizes econdmicas, tentou
demonstrar que nao era mais possivel manter a economia com o financiamento
externo, pois tinha-se chegado ao esgotamento das principais fontes. No plano
interno, dentre vérias outras medidas, defendia com €nfase politicas de ajuste
com o afastamento do Estado dos inferesses privados (representado entre outras
acdes, pelo “sacorro” que prestava a empresas em dificuldades financeiras)
além de medidas de reordenamento das finangas piblicas, com a retirada do
Banco do Brasil dopapel de autoridade monetariaque detinha, ecoma eliminagéo
do Orgamento Monetario.

(O Presidente do Banco Central Carlos Brandio, enquantoera Ministro da
Fazenda Mario Henrique Simonsen, elaborou € encaminhou ao Presidente da
Repiblica uma proposta de reformadalei4.595 de 1964, que visava justamente
uma alteragio nas formas de controle da politica monetaria. Em resumo,
propunha que 0 Banco Central se transformasse no modelo classico, ou seja,
ficasse encarregado do controle da moeda € do crédito através dos depositos
obrigatorios calculados sobre 08 depositos 4 vista, empréstimos de liquidez,
operagdes de mercado aberto € operagdes cambiais. Recomendava também que
ele passasse todas as funcdes de banco de fomento para o Banco do Brasil, que
perdesse as funcdes de fiscalizacio e aplicagdc de penalidades para a
Superintendéncia das Instituighes Financeiras, que passasse a operat 50 com
bancos comerciais plblicos e privados nas operagdes de encaixe obrigatorio dos
depositos & vista, nOs empréstimos de Lquidez e operagBes cambiais, ficando
proibido de fazer empréstimos c< qualquer natureza a outras instituigdes
financeiras. Quanto a0 Banco do 3rasil, ele perderia 0s depositos & vista dos
bancos comerciais, deixando de ser autoridade monetaria, mas permanecendo
como principal instrumento da potitica crediticia do Govemno Federal. Em
compensagio, para contrabalangar as perdas, ele assumiria todas as fungdes de
banco de fomento. aumentaria seu papel de apoio ao comercio internacional
através de suas agéncias no exterior, seria incentivado para transformar-se no
principal banco de apoio a pequenac média empresa dentre outras medidas. E,
finalmente, como consegiiéncia direta destas alteragdes, seria extinio ©
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Or¢amento Monetdrio e passaria a existir exclusivamente o Orcamento Fiscal
aprovado pelo Congresso Nacional além de provocar a unificacio de todas as
despesas do Tesouro Nacional (Proposta do Presidente do Banco Central Carlos
Branddo em 1979 e publicada pela Gazeta Mercantil em 2/12/84)).

Esta posi¢fo do Presidente do Banco Central nfo era consensual dentro
da propria diretoria de ento, o que s6 vinha a antecipar que as idéias de Carlos
Branddo enfrentariam muitas resisténcias dentro do proprio governo. Um dos
Diretores do Banco Central, Dr. Celso da Costa Saboia, por exemplo, encaminhou
por escrito seu voto contrario A transferéncia das tarefas de banco de fomento
do Banco Central para o Banco do Brasil. Em uma reunido em agosto de 1979,
questionava a viabilidade da transferéncia imediata® daquelas fungdes, em face
das implicacBes que teria sobre a receita e, consegiientemente, sobre os
resultados do Banco Central. Justificava-se, que em face dos convénios e
acordos entdio vigentes, com as diversas fontes nacionais e internacionais,
supridoras dos fundos que davam suporie a estes programas, a transferéncia seria
inviavel. Argumentava também que havia questBes €ticas, pois a transferéncia
para o Banco do Brasil das fungdes de fomento poderia trazer problemas no seu
relacionamento com os demais bancos comerciais, dado ao fato do Banco do
Brasil ser o principal agente financeiro do Governo® (Voto em Separade do
Diretor do Banco Central, Celso da Costa Saboia,agosto 1979).

O Ministro Mario Henrique Simonsen ¢ o Presidente do Banco Central
acabaram nfio conseguindo viabilizar sua proposta de politica econdmica, €,
como parte dela, aalteragdo dal.ei 4595 foi arquivada. O Ministro foi substitnido
por Delfim Netto, que entrou prometendo uma série de mudangas ¢ justificando
que precisava “armumar um pouco 2 2asa e reduzir o ritmo da inflagio para poder
depois ... voltar a se mobilizar para o crescimento da economia” (O Globo, 1/10/
1976}, Uma de suas principais medidas foi uma desvalorizacdo cambial (30%),
com pré-fixagio (45%) dos indices anuais de corre¢dio monetaria. Com isso,
conseguiu ativar os investimentos privados {crescimento do PIB de 8% em

* Parece fazer parte da “cultura burocratica™ brasileira e também dos nossos tomadores de
decisdo, a argumentago de que concordam com 0 contelido da mudanga proposta, mas
que ela ndo deve ser feita imediatamente. Nos relatos a seguir observaremos as inimeras
vezes que esta argumentago entra no diseurso daqueles que se dizem favorévgis Hem
tese” a uma proposta, mas que consideram que sua implementac@o deva ser adiada.

9 () Diretor s6 niio explicava como o prebiema €tice seria superado com a permanéncia da

fungiio de fomento no Banco Centrail!
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1980), mas provocou uma aceleragdo da inflagio (de 50% para 100% ao ano)
que, juntamente com a recessdo de 1983, acabou desequilibrando ainda mais o
orgamento publico. A separagdo das atribui¢des do Banco Central e do Banco do
Brasil, na época uma medida que ja comegava a ser reconhecida como das mais
urgentes, ndo saiu do papel. A prometida “arrumacio” da casa nem comecou.

Ha varias indicacdes de que durante a gestio da dupla Delfim-Galvéas, a
idéia de “ajuste” acompanhado de um redesenho institucional do Estado,
cresceu muito mais rapidamente no seto da burocracia, como veremos adiante,
do que nas decisdes dos dirigentes da politica econdmica. Um bom exemple,
ilustrado pelo depoimento a seguir, pode ser dado por algumas tentativas de
iniciar-se um programa de privatizagdes: “Lembro-me de uma reunido que foi
numa sexta feira em 1982, Fui chamado e me pediram para citar quais
empresas poderiam ser vendidas, porque na segunda-feira o Presidente iria
anunciar. Respondi gue ndo poderia responder imediatamente, que precisaria
verificar, mas me disseram gue nio havia tempo. Tinhamos que resolver
naquela reunido. Entdo o critério adotado foi escolher aguelas empresas que
jd haviam sido do setor privado e que o Estado havia incorporado. Como se
pode ver, ndo foi uma decisdo politica baseada num programa de governo
que dey inicio ao processo, pois HUNCA passou pela cabega do Presidente
Figueiredo ou do Ministro Delfim que a Privatizagdo era algo importante
para sair da crise gue jd estavamos mergulhados. O que parece que aconteceu
naquele momento foi que no processo de negociagdo com o FMI este gesto de
boa vontade apareceu como necessdrio” (Entrevista 1n.6)

A crise também tornou visivel o processo “congénito” de assaito
corporativista e patrimonial ao Estado (MELLO 1988, p.16), caracterizado
pelos subsidios para resolver situagdes setoriais, concessdo pelos Bancos
estatais de empréstimos a juros especiais para “salvar” empresas e avais
concedidos para operagdes financeiras privadas. Longe de equacionar solugGes,
novos empréstimos e novos avais foram concedidos.

O reordenamento das finangas publicas foi abandonado ¢ s6 ndo morreu
nas discussdes internas de burocratas dos Ministérios da Fazenda, da Secretaria
do Plancjamento, do Banco Central e do Banco do Brasil. Aquelas propostas de
iniciar sua implantacfio que j4 estavam prontas, foram aposentadas pelo Presidente
do Banco Central Affonso Celso Pastore, por determinagio dos Ministros
Antonio Delfim Netto e Ernane Galvéas depois de apresentarem o assunto ao
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Presidente da Repiblica. Os pareceres entregues ao Presidente Figueiredo
pelos dois Ministros diziam que nfio restava tempo suficiente de Governo para
s¢ empreender uma reforma bancdria em profundidade e que a gestdo
administrativa que a iniciasse deveria também consolida-la. Provavelmente a
avaliagdo politica que o Governo Figueiredo fazia na €poca, ou seja, que a sua
sucessao seria feita de forma trangiiila com a vitéria de um candidato do BDS
aceito pelo “sistema”, interferiu neste adiamento de solugdes mais permanentes.
Este novo Governo seria entio o responsavel pela implantagdo nfio s6 da reforma
bancaria, como também da reforma fiscal, E devem também ter levado em conta
que era preferivel, para atravessar estes dltimos anos de Governo em um
momento de crise, contar com as maleabilidades que o sistema vigente propiciava,
do que institucionalizar regras que tolhessem a liberdade de atuar das autoridades
monetarias do Governo: “estas questdes de reordenamento das financas
piiblicas nunca preocuparam o Ministro Delfim, que acho até que chegava a
ter uma posigdo conirdria a elas, pois a ‘desordem’ aumentava seu poder”
disse um dos entrevistados (pedindo que desligassemos o gravador). Os fatos
demonstraram que a avaliagdo estava correta.

A anélise da crise, aos olhos da academia e entre os economistas de
oposi¢do ao regime militar, dava mais énfase a suas caracteristicas macro-
econdmicas do que ao seu perfil institucional. Passado o impacto da primeira
crise do petréleo, durante a qual ainda ndo havia certeza quanto a profundidade
e duragio dos problemas que a economia enfrentaria, principalmente no que se
refere as fontes de financiamento (tanto internamente quanto junto aos 6rgios
financeiros internacionais), tanto os burocratas do Governo quanto os economistas
de oposi¢do ao regime militar', passaram a concordar que os problemas da
gconomia brasileira ndo eram passageiros. Mas suas analises ndo coincidiam
nem quanto as suas causas € nem quanto aos remédios para superar a dificil
situagdo. Alguns trabalhos elaborados a partir de 1977 por varios economistas
de oposigdo, entre os quais Luciano Coutinho e Luiz Gonzaga Belluzzo,
localizaram a persisténcia da crise brasileira nas causas estruturais internas, na
extrema dependéncia de nossa economia do equilibrio do capitalismo
internacional {avaliagdo semelhante aquela feita pelos economistas estruturalistas

© O documento apresentado pela Comisséo para o Plano de Governo do Presidente Tancredo
Meves (COPAG) em fevereiro de 1985 expde o mesmo diagnostico, como veremos a

seguir.
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nas décadas de 60 e 70) e apontaram a inflagdo como principal forma de
manifestacio desta mesma crise (COUTINHO e BELLUZZO 1977 in
COUTINHO ¢ BELLUZZO 1982, p.9 a 36).

Em estudo elaborado em 1981, José Serra, outro economista de oposicéo,
assim resumia a situagéio da economia brasileira: “existe um forte desequilibric
estrutural com relagdo ao setor externo, caracterizado por compromissos
financetros de grande magnitude que, por um lado, retiram graus de autonomia
dapoliticaeconémica domésticae, por outro, freiam o crescimento da capacidade
de importar. ...O guadro adverso anterior € tdo mais grave na medida em que a
espiral inflaciondria € acelerada e seu retrocesso € extremamente custoso em
termos de producdoc e emprego, no contexto de uma terapia ortodoxa. (Em
terceiro lugar), o potencial de expansio da economia, medido pela capacidade
produtiva disponivel ¢ pelas oportunidades de investimento existentes &
amplamente satisfatorio: ... (por exemplo) no caso da inddstria manufatureira ...
arelagiio capital-produto agregada era, em 1980, cerca de 42% mais elevada que
em 1973, circunstincia altamente relevante para o futuro préximo, com a
maturagio dos projetos de bens de produg&o iniciados ha alguns anos. No setor
de infra-estrutura energética cabe recordar que a maior parte dos grandes
projetos hidroelétricos entraré em Operagéo no futuro imediato. ... Da mesma
forma, no que se refere aos recursos naturais, o pais conta com uma dotagdo
capaz de permitir a superagdo de trés dos principais estrangulamentos no
caminho da economia: a questdo energética, o problema agricola ... e a ... oferta
de minerais metalicos nae ferrosos” (SERRA 1981 in BELLUZZO E
COUTINHO 1982, p.118).

Segundo o mesmo analista, o caminho para a superacdo da crise poderia
nfio ser penoso, desde que se adotasse “uma alternativa de politica econdmica
heterodoxa, capaz de compatibilizar umaretomada do crescimento sustentado ...
com uma atenuagdo das desigualdades sociais” (SERRA 1981 jn BELLUZZO e
COUTINHO 1982, p. 118 ¢ 119). Paratanto, indicava como principais pontos na
formulagio de uma politica econdmica: uma politica cambial que estabelecesse
“diques” de protegio aos efeitos de perturbagio da economia internacional, a
definicdio de frentes de expansdo que programassem adequadamente o
investimento pablico e desse um horizonte minimo ao investimento privado
facilitando a negociagdo financeira internacional, uma politica de “reservas de
desenvolvimento tecnologico ... mais especificamente no setor de bens de
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capital que (possibilitasse) um melhor aproveitamento das economias externas
derivadas deste processo e a conquista de posi¢Ges mais s6lidas no cenario do
comércio mundial” e finalmente a realizacio de reformas nos sistemas tributario
e financeiro, para sustentar tanto os investimentos quanto para conter a propagagio
inflaciondria (SERRA 1981 in BELLUZZO ¢ COUTINHO 1982, p.119 ¢ 120

As dificuldades de ordem institucional ainda ndo haviam aparecido com
destaque. Em 1983, comegou aamadurecer entre os economistas da Universidade
Catélica do Rio de Janeiro a idéia de que o elenco de opgdes até entiio conhecido
para superar a crise econdmica ¢ principalmente a inflagéic brasileira, ndo era
capaz (e nem haviasido no passado) de apresentar resultados. Em outras palavras,
nem a recessdo, nem o controle do déficit, nem a contengio da expanso
monetaria € nem o seu oposto, ou seja, uma politica desenvolvimentista com
aumento dos investimentos ptblicos, tinham sido no caso brasileiro capazes de
deter uma inflagio que seguia seu curso, com altos e baixos, mas sempre
presente. Bste diagnéstico foi consolidado em 1984 por trés economistas -
Pérsio Arida, André Lara Resende e Francisco Lafatete Lopes - e serviu de base
para a implantagio em 1986 do Piano Cruzado. Em seus trabalthos, chamavam a
atencdo para o fato de que era necessario buscar-se outras aiternativas
“heterodoxas”, conforme j4 havia alertado o economista José Serra em 1981.
Algumas das idéias apresentadas pelos economistas da PUC do Rio de J aneiro
- o fim da correcdio monetéria com congelamento de pregos'' e a criagdio de uma
nova moeda para eliminar o fator “inercial” da inflagdo®, além de medidas
drasticas de contengdio do déficit publico que apontavam para um redesenho
institucional das finangas piiblicas, receberam explicitamente aaprovagdo do ex-
Ministro Mario Henrique Simonsen, considerado nos meios da oposigdo como

1 “ ymaterapia que atuasse ndo sobre ascontas do governoeapolitica mqnetziria mas sobre
o préprio processo de formagdo de pregos, diretamente sobre as Pr;-itlcas de cgrreg%io e
reajustes periédicos. Numa palavra, atacar de frente a propria indexagfio” Francisco
Lopes in SARDENBERG 1987, p. 36.

1w pesséncia dos processos de inflagio esta na perda de credibilidade da moeda” ¢ (a
nossainflagdo)*é sushtanciatmente inercial”, Mesmo quenéo (?stejam ocqnendo fatores
primarios de inflagfo, isto €, mesmocomo déficitpablicoe a politicamonetaria sob controle,
mesmo com inexisténeia de choques como maxidesvalorizacdo docruzeiro, eliminacio
brusca de subsidios de precos ou alta de pregos agricolas, mesmo sem pressdo exagerada
de demanda e sem crise externa, aindaassimha inflacdono Brasil...”os precos sobem hoje
porque subiram ontem, de acordo com 0 mecanisto perverso da catraca da economia
indexada™ (RESENDE, André Larain SARDENBERG 1987, p.37 € 38)
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um conservador e colaborador da ditadura militar. Este apoio serviu de munigdo
tanto para os membros da equipe do Ministro Delfim Netto, quanto para os
gconomistas ligados aos partidos de oposi¢8o, que a época passaram 4 atacar a
proposta como sendo “monetarista”, recessiva e que serviria a uma politica de
“arrocho salarial”.

Dos economistas de oposigdo, foi o Professor José Carlos Braga da
UNICAMP gue analisou mais especificamente o perfil institucional da crise no
que se refere as questdes das finangas publicas e aos problemas orgamentérios.
Em 1981, criticou a posi¢do oficial do Governo, expressa pelo professor Carlos
Iangoni, Presidente do Banco Central, considerada por ele como “ortodoxa’.
Segundo Langoni, o déficit publico era a causa principal da inflagio ¢ Braga
afirmava ndo ter o gasto plblico necessariamente carater inflaciondrio, na
medida em que este gasto fosse capaz de gerar “demanda efetiva (gasto em
consumo ¢ investimento) ¢ (contribuisse) para a expansio da massa de salarios
¢ lucros e portanto para a ampliagdo da renda e da riqueza material da sociedade,
bemn como das receitas piblicas”(BRAGA 1981 in BELLUZZO ¢ COUTINHO
1982, p. 196-197).

A questio do déficit pliblico como uma das manifestagbes da crise do
Estado, apesar de preccupar os economistas de oposi¢o e os formuladores da
proposta “heterodoxa”, esbarrava em algumas barreiras de ordem conceitual,
ideologica e de desconhecimento dos reais mecanismos de funcionamento dos
gastos publicos. Conceitualmente, redugdo dos gastos publicos poderia significar
reducfio dos investimentos e recessdo, ideologicamente poderia significar uma
postura de redugdo da presenga do estado na gconomia. Mas havia também o
desconhecimento do dia-a-dia, do funcionamento dos mecanismos institucionais
de que 0 Governo se utilizava, desconhecimentoeste provocado pelo afastamento
destes economistas da atuacfio concreta durante todo o regime militar.

Em seminario realizado em janeiro de 1985, em Cambridge-USA, o
Professor de Harvard, Lary Summers, ao comentar a proposta apresentada pelo
economista Pérsio Arida, disse - “isto estd otimo, mas vai fracassar” pois achava
que a proposta ndo propusha medidas concretas para atacar uma das principais
causas da inflaco brasileira, ou seja, 0 fato do Governo gastar muito além das
suas possibilidades (SARDENBERG 1987, p.65). O comentario do Professor
Summers nio estava sendo justo, pois formaimente a questdo do déficit aparecia
na proposta ¢ em todas as analises da situacdo brasileira. Entretanto ele estava
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sendo perspicaz, pois levantava uma questio politica e institucional como um
dosprincipais entraves 2 implantag8o de qualquer programa de ajuste o que, pelos
relatos que analisaremos a seguir, parecia nfo preocupar muito 0s economistas
de oposi¢io.

Distante da discussfo académica e das propostas alternativas de politica
econdmica, apds a saida do Ministro Mario Henrique Simonsen, como o
Governo Figueiredo passou a lidar com a situago? Ao assumir, os Ministros
Delfim Netto ¢ Ernane Galvéas sabiam que néo havia mais condigdes de se fazer
nenhum milagre. A situacdo se agravava ainda mais, pois os projetos em
andamento eram indivisiveis: Itaipu estavanomeio, a USIMINAS estava no seu
quarto estagio e assim por diante. Desta maneira o Brasil, que havia adiado o seu
ajuste, teria que inicid-lo. A inflagdo estava disparando ¢ comegou-se a falar em
controle do déficit, em controle de investimento das empresas estatais, etc. Mas
a profundidade das medidas tomadas pelo Governo até meados de 1984 néio
corresponderam ao seu grau de consciéncia da gravidade da crise. Isto porque o
Ministro Delfim Netto, que através da Secretaria do Planejamento da Presidéncia
daRepublica comandavaa estratégia geral da politica econémica, pretendiaadiar
as medidas mais drasticas para que o proximo governo as encaminhasse. O
Presidente Figueiredo ndo estava também interessado em alteragdes substantivas.

O cendrio politico, entretanto, estava se modificando com mais rapidez
do que os estrategistas da areaecondmicado Governoimaginavam{ou gostariam).
O crescimento das pressdes pela democratizacio, emblematizadas pela campanha
das Diretas Ja e as dificuldades do PDS em encontrar um candidato que unisse
suas virias tendéncias, abriu espago para novas agdes stitucionais.

Mas estas propostas ndo vieram das oposi¢oes, que afastadas do Governo
hé quase vinte anos, nfio possuiam mais uma avaliacdo adequada do que era o
aparelho de estado: “o conhecimento que as oposicoes tinham do aparelho do
estado era vago neste momento € se prendia mais aos seus aspecios esiruturais.
Na época, a oposigdo tinha como argumento apenas as criticas a politica
monetarista do Delfim, & recessdo e a concentragdo de renda. Dos elementos
da oposicio concentrados no PMDB, o que tinha mais informagdes era o
Carlos Lessa. E esta desinformacdo se reflete no documento entregue ao
Presidente eleito Tancredo Neves, onde se propunham as medidas reformistas”
(Entrevista n.7).

O encaminhamento de propostas e algumas das agOes institucionais
vieram de dentro do préprio aparelho de Estado, mais especificamente da alta
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burocracia da drea econbmica. A maturacio das medidas que deviam ser
implementadas foi um trabatho da mdquina burocrética, cujas propostas sé
enconiraram vontade politica para comecarem a ser implantadas no Governo da
Nova Repubilica com o Ministro Dilson Funaro.

Este processo de maturago dentro da “maquina” caminhava através de
trés tipos de pressdes diferentes. A primeira tinha origem nas questdes macro
econbmicas: “o desarranjo fiscal e financeiro do Estado se mostrou
incompativel com o equilibrio econémice. Uma vez que néo se crescia mais
tanto, pois o crescimento vai resolvendo muitas destas questfes, a crise passa
a mostrar a impossibilidade de viver-se com a desordem financeira do Estado
do lado monetdrio, do lado fiscal, do lado do crédito, do lado externo, etc”
{Entrevistan.4}.

A segundatinhaorigem naprépria logica de ag@o da burocracia, paraquem
esta desordem foi ficando cada vez mais clara ¢ fazendo crescer com isto a
consciéncia de que seu poder altamente discricionario afetava a eficiéncia dasua
aclo, além de tornd-ia vulneradvel em situacGes de alto risco: “ao assumir o
Ministério, conversando com um dos membros da equipe que faziam parte da
‘mdquina’, perguntei-lhe qual seria, na sua opiniGo, a medida mais urgente
a ser tomada para que eu tivesse o comando das agbes. E ele me respondeu,
para grande surpresa minha: ‘mecanismos que facam o senhor perder poder,
pois 56 assim terd condigdes de administrar a economia” (Entrevista n.8).
Outro entrevistado confirma esta visdo: "o propdsito da alta burocracia da
drea econdmica, principalmente aguela ligada ao processoe orgamentdrio e
a consolidagdo das contas publicas, pelo menos com quem convivi ..., era de
perder poder. Criar regras para impedir a desordem institucional que
haviamos atingide era prioridade para esta gente. Queriam ter instrumentos
que os impedisse de agir sobre pressdo. Que pudessem dizer ndo com apeio
institucional” (Entrevista n.4).

Em terceiro lugar, havia a pressio de ordem politica, pois com a abertura
democritica, o Congresso iria retomar seu papel ¢ participar da defini¢lo de que
tipo de Estado a sociedade brasileira queria.

Para enfrentar esta nova situacgio, 0 poder executivo precisava preparar-

se, pensavam os burocratas.
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Caritoroll:
A CoMISSAQO PARA 0 REORDENAMENTO DAS
INANCAS PUBLICAS: SEU PERFIL

Mesmo depois que o Governo Figueiredo decidiu adiar a discussdo das
propostas de reordenamento das finangas publicas, alguns burocratas do
Ministério da Fazenda, da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Repiiblica,
do Banco Central e do Banco do Brasil passaram a se reunir informalmente ¢
retomaram as reflexdes iniciadas na década de 70, sobre o sistema que comandava
as financas piblicas no Brasil. Este processo deu inicio a um movimento que
corresponde exemplarmente ao que Martins destaca ser o papel criative da
burocracia, ou seja, “ser capaz de pensar os problemas ... (se antecipando) aos
proprios 6rgdos de representacdo de interesses, na proposi¢do de
politicas...(MARTINS 1985, p. 95).

(s acontecimentos que se seguiram parecem mais a luta de um grupo com
uma plataforma politica definida, do que a de um segmento da burocracia na
tentativa de implementar sua proposta. A situaco faz jus as conclusdes de
Martins de que “h4 uma dindmica inerente a0 que chamamos de entidades
governamentais autdnomas, qualguer que seja o regime politico prevalecente,
para se destacarem do corpo da burocracia governamental soricty sensu e para
ganharem uma independénciarelativa que reforga atendéncia para se constituirem
em subpdlos de poder” (MARTINS 1985, p.94). SO que neste caso ndo havia
nenhuma entidade governamental reunindo estes burocratas, mas sim um outro
tipo de solidariedade.

O grupo informal que passou a se reunir era composto por técnicos de
duas geragdes. Os mais antigos tiveram o seguinte “itinerario de carreira™ entre
0s 20 e 0s 25 anos (entre 1963 e 1970), entraram por concurso para 0 Banco do
Brasil (a maioria) ou para a Receita Federal, logo apos a conclusdo do curso
colegial®. Os primeiros funciondrios do Banco Central também vieram do
Banco do Brasil, que forneceu durante alguns anos os quadros para a montagem
da nova instituicio. Esta geragdo de €Cnicos COMegoy a se aposentar a partir de

1 Antiga denominagdo do Segundo Grau.
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1990. A outra geragdo iniciou sua carreira piblica através de concursos do Banco
Central apds o golpe de 1964%.

Principalmente para os que ingressaram no Banco do Brasil, esta instituicao
funcionou para eles como escola de formagfo, da mesma maneira que a
Universidade funcionou para aqueles burocratas descritos por Martins e por
Schneider e que pertenciam as empresas estatais como a Vale do Rio Doce e
Petrobras (MARTINS 1976), Siderbrés, A¢ominas, Carajas, ete. (SCHNEIDER,
1991). O Banco do Brasil (e depois o Banco Central), fez mais do que dar
ensinamentos técnicos, principios de disciplina, hierarquia, respeito a normas ¢
ética profissional. O Banco do Brasil hes forneceu também as bases ideoldgicas
para sua concepedo do que fosse o “interesse piblico”. Esta “escola” que foi
para muitas geragdes o Banco do Brasil, ensinou-lhes a resistir que se desse
empréstimos a pessoas que ndo cumpriam oS requisitos bancarios minimos: "o
politico que queria fazer alguma coisa no Banco do Brasil, tinha que fazer
direto no Gabinete, porque se viesse uma informagdo de baixo, e o cliente ndo
merecesse, vinha um parecer arrasador”. (RIBEIRO, DEPOIMENTO p4) E
ensinou-lhes a defender o Banco do Brasil, acima de qualquer coisa, inclusive
acima do proprio “interesse publico”, como o tempo acabou demonstrando:
“em primeiro lugar o Banco do Brasil, em segundo lugar o Banco do Brasil e em
terceiro lugar o Banco do Brasil” era o slogan empregado pela “casa” para
lembrar a alguns funcionarios considerados “ovelhas negras”, como Casemiro
Ribeiro, que propunham a criagio de um banco central.

A carreira numa instituigfio ptblica serviu de praticamente possibilidade
inica de ascensdo profissional e social, além de seguranga econdmica para
muitos. Oriundos em sua maioria de estados do norte e nordeste e ajguns do Rio
de Janeiro®, filhos de familias de nivel socio-econdmico médio ¢ alguns de

(s mais jovens da Comissfio ingressaram no Banco do Brasii, Banco Central ou Receita Federal
entre 1967 ¢ 1973 e emn 1993 permaneciam na ativa,

s Esta subrepresentagio de S#o Paulo, Parand, Santa Catarina e Ric Grande do Sul nos guadros
do funcionalismo piblico federal, principalmente dagueles que fazem carreira no servigo
piblico fol constante. Se observarmos 0 crescimento do funcionalismo pablico federal por
regido, verificaremos que quando o pais comega a se indistrializar, as regides sul ¢ sudeste
tem uma queda reiativa no nimero de funcionarios : “fazendo igual a 1 a relagic entre o
crescimento da burocracia € o da populacfio entre 40 e 50, em 40 a regifio sul teria um indice
2.25 em relagiio ao NE. Em 1950 este indice cai para 1,66, (O mesmo 0CoITe COom 0 crescimento
da burocracia em relacio & populagdo ativa: se arelagdo para o nordeste foriguala 1.0 ela
& de de 2,4 em 40 & 1,7 em 50 na regido sul” CUNHA 1963, p.133.
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familias de agricultores, cresceram numa situaco onde a rigidez da estrutura de
classes ndo oferecia muitas oportunidades, e assim foram encontrando no
concurse de acesso a uma instituicdo publica, a chance de uma carreira estavel,
de grande prestigio na comunidade (principalmente no caso do Banco do Brasil)
e com um salaric compensador.

Os que fizeram sua carreira no Banco do Brasil, depois de ficarem algum
tempo em suas regides de origem, muitos deles cuidando de assuntos relacionados
com o crédito rural, o Banco ofereceu-lhes a oportunidade de transferir-se
inicialmente para o Rio de Janeiro ¢ depois para Brasilia. Apenas depois de
estarem trabalhando em Brasilia a maioria deles cursou uma Universidade, nos
cursos de economia, administracdo, ciéncias contabels e direito.

Natransferéncia para Brasilia, muitos optaram por integrar os quadros do
recém criado Banco Central, que na sua fundacgfio contou apenas com funcionarios
do Banco do Brasil. Alis a criagfio do Banco Central foi responséavel por uma
nova leva de profissionais que praticamente alimentou, durante toda a década de
70, 80 ¢ 90, a administra¢do federal da drea econdmica com quadros estaveis e
bem remunerados.

Este percurso acabou interferindo profundamente na sua formacéo como
“funcionarios plblicos”. Sua pratica profissional desenvolveu-se com um
grande isolamento dos centros de riqueza do pals (principalmente Sdo Paulo que
ndo tinha nenhum representante no grupo que foi entrevistado) e portanto

15 A mesma situacio foi identificada por MARTINS 1985 em seu estudo sobre 0 BNDES.
Atualmente, no que diz respeito ao Banco do Brasil, apesar de, em termos relativos, ter
havido um achatamento salarial nos ufitimos tempos, seus funcionarios ganham ainda hoje,
em média, duas a tres vezes mais que seus pares dos bancos privados. Além disso, t€m as
seguintes vantagens: seaposentam com 90% do saldrio da ativa, tém estabilidade, tém uma
gratificacio de 25%, anuénios de 1%, licenga prémio de noventa dias a cada cinco anos,
¢ plano de carreira que lhes garante uma promogao a cada trés anos de servigo. Tudo isso
sem contaras comissdes que atingem 30% dos funcionérios. Eles t€m assisténciamédica
garantida pela Caixa de Assisténcia e sua seguranga futura € protegida por uma entidade
de previdéncia dos funciondrios - a PREVI - onde para cada cruzeiro que o funciondrio
coloca, o Banco coloca dois.Quanto aos funcionérios da Receita Federal, apesar de néo
acompanharem os niveis salariais nem a “cultura” de prestigio dagueles do Banco do
Brasil, sio dos poucos burocratas da administragio direta que possuem uma carreira, cujos
saldrios na maior parte do tempo se manteve e nivels superiores aos dos demais setores,
além de possuir estabilidade de emprego e aposentadoria integral. Por esta avaliagao
podemos perceber que em termos relativos e considerando-se sua situagiio funcional,

tratava-se de uma elite de funciondrios pablicos.
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passaram a0 largo dos interesses do “grande capital”. Brasilia também serviu
para aprofundar este isolamento, pois nem na Universidade tiveram contato com
outros segmentos muito diferentes do seu.

Este fato talvez ajude a explicar porque 100% dos entrevistados tenham
se identificado como “funciondrio publico ou servidor piblico™, ao pedirmos
que se autodefinissem. Resultado totalmente diferente do encontrado por
Luyciano Martins em sua pesquisa feita em 1976 quando quase 80% se
identificaram como “executivos” e apenas 20% como “alto funcionario piblico™
(e tsto no setor Governo!). E também ajuda a explicar sua postura de defensores
do “interesse publico™, como veremos nas entrevistas a seguir,

Na realidade Brasflia mereceria um estudo & parte, pois tem um papel
importante pela grande atragdo que exerce sobre este segmento da burocracia.
A maioria dos entrevistados afirmou ter uma ligacio muito grande com a cidade,
apreciando bastante seu ritmo calmo de vida, a facilidade de fazer amigos ¢
manter contatos constanies com estes, de criar os filhos, de morar em casas
confortaveis. Um deles afirmou, inclusive, que a principal razio por ter deixado
wm trabatho na iniciativa privada em 580 Paulo, onde ganhava muito mais, fol a
falta que lhe fez Brasilia: “ndo posso nem dizer que voltel por causa dos meus
filhos, pois um deles ficou em Sdo Paulo e o outro jd me disse que vai prestar
vestibular e morar 16" (Entrevista n.9).

Muitos deles, algum tempo depois que chegaram a Brasilia, passaram a
desempenhar fungdes administrativas e de assessoramento a Conselhos ¢ a
Ministros, com rotatividade entre os orgdos da area econdmica, ocupando
cargos mais importantes ou menos importantes ac longo dos anos 70 e 80"

Reunidos em Brasilia, a cidade acabou criando condigdes propicias a
aproximagio, pois tinham mais ou menos a mesma idade, vieram recém casados
com fithos pequenos, ou s¢ casaram em Brasilia, enfrentando um processo de

socializagio que criava naturalmente solidariedades.

'7 Entre 05 cargos que nossos entrevistados ocuparam estavam (incluindo apenas cargos de
chefia e assessoramento superior): Assessor do Conselho de Desenvolvimento Econbémico,
Membro da Comissio de Coordenago Financeira, Coordenador do Conselho Diretor do
PIS/PASEP, Chefe da Consultoria Técnica da Presidéncia do Banco do Brasil, Chefe da
Assessoria de Assuntos Econdmicos do Ministério da Indistria e Comércio, Chefe da
Assessoriade Assuntes Econémicos do Ministério daFazenda, Secretirio de Administragio
Geral da SEPLAN, Secretdrio de Coordenacdic Econdmico e Social da SEPLAN
Secretirio Geral do Ministério da Fazenda, Secretdrio Executivo do Ministério da Infra-
estrutura, Ministro da Fazenda, Ministro do Planejamento, Presidente do Banco Central.

- 144 -



Entretanto, a origem comuin como funciondrios do Banco do Brasil, do
Banco Central e da Receita Federal e a cidade de Brasilia nfio seriam condictes
suficientes para alimentar um perfil unificador de mentalidades. Ndo podemos
deixar de anotar uma outra circunstancia, talvez a mais importante, ou seja, que
todos chegaram aos Orgéos federais em Brasilia apés 1964, num momento
portanto em que a “despolitizacdo” dasociedade levava a uma valorizagfio de seu
aperfeicoamento técnico e a uma desvalorizacdo das questdes que envolvessem
qualguertipo de conflito de interesses. Naturalmente estes conflitos continuavam
existindo, mas esta geragdo de burocratas foi, no seuinicio de carreira, fortemente
desestimulada a encara-los.

Quitra caracteristica deste periodo, e que vai ter papel importante na
formacfo destes burocratas, foi que diferentemente da geracdo anterior a 1964
como vimos na Parte I, havia uma clara separagfo entre o pensamento da
academia e as discuss®es que se desenvolviam no interior dos orgéos do
Governo. O ambiente de debates e reflexdo que existia na década de 40 ¢
principalmente nos anos 50 e comego dos anos 60, que auxiliaram na formagéo
de duas geragdes da elite burocratica brasileira, desapareceu a partir de 1964. A
nova burocracia foi preparada para “obedecer a quem estd mandando”
(Entrevistan. 11), paraelaborar projetos, para guardar amemoria da administragdo
¢ principalmente preparar normas institucionais, muitas delas nascidas do debate
anterior, do qual ndo participaram e do qual muitos no tinham nem conhecimento.
O tinico érgdo que criou um ambiente de reflexdo a partir de 1964 foi o IPEA -
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - ligado a Secretaria de Planejamento
da Presidéncia da Republica onde localizava-se a “parte pensante da burocracia”
segundo um jarglo consagrado, mas que, segundo os relatos que analisaremos a
seguir, comunicava-5¢ pouco Com os demais orgdos onde estavam concentrados
os operadores da politica econdmica®. Unidos na carreira, na cidade, na
despolitizacdio, estes burocratas criaram a sua solidariedade.

Mas tanto a despolitizagio das relacBes quanto a auséncia de debate e de
reflexfio comecaram a se alterar em meados dos anos 70, quando esta burocracia
comegou a ser colocada diante de situagdes em que o jogo de interesses privados

% Diz um dos entrevistados: “lembro-me de uma vez em 1978 ou 1979, que chegou a
nossas méos um estudo do IPEA mostrando que dai a 6 ou 7 anos o Sistema da
Previdéncia ia quebrar, e nossa reacdo era pensar: deixa para ld, nos ndo estaremos
mais aqui ... mas no fundo esta situagdo comegava a incomodar” (Entrevista n.5)
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e politicos comegaram a aparecer a luz do dia (ainda uma meta-luz). Também, na
mesma época, revigorou-se o vetho clientelismo nas relagdes classe politica-
governo apos as eleigdes legislativas de 1974, E servindo como fator constitutivo
do novo contexto, a crise econdmica trazia também o debate ¢ a reflexdo sobre
os caminhos para superd-la. Todo este conjunto de fatores comecava a criar
condigdes para que estes técnicos percebessem a origem e o objetivo das
pressdes, bem como possiveis solugdes para corrigir algumas das distorgoes.

Uma conseqiiéneia importante do novo quadro conjuntural, é que ele
obrigava que um grande nimero destes burocratas, comegasse a criar uma
lealdade de grupo, tanto para proteger-se quanto para manter seu espago de poder
e influéncia. Paradoxalmente, o fato dendo pertencerem a umaagéncia especifica,
acabava criando interesses comuns mas com caracteristicas diferentes tanto do
“espiritoc empresarial” apontado anteriormente, quanto dos interesses
corporativos presentes em suas agéneias de origem (Banco do Brasil ¢ Banco
Central), Este “afastamento” provocou, em alguns momentos, reagdes violentas
por parte dos membros das duas corporagdes, sendo que alguns deles passaram
a ser considerados “persona non grata”.

Pode-se dizer que este processo de tomada de consciéncia por parte desta
burocracia ligada & execugdo da politica econdmica, teve dois momentos, como
veremos na analise das entrevistas. Um primeiro, quando passaram a buscar
solugdes rapidas para “apagar o incéndio”™ e evitavam falar em solugdes de
longo prazo e um segundo, quando perceberam que a crise era mais profunda e
tiveram que buscar solugdes nas propostas de um novo desenho institucional
para conduzir um processo de ajuste economico.

Realmente eles mudaram muito durante a década de 80. Por exemplo, em
um documento elaborado em meados dos anos 70, por um dos coordenadores ¢

15 A vitdria do MDB, partido de oposigoac Governo Militar que elegeu 65% dos Senadores
(a renovagdo era de 1/3) e quase dois tergos da Camara Federal, obrigou uma mudanga
de pratica na negociagdo politica ndo porque o Governo precisasse do Congresso para
encaminhar seus projetos, pois podia usar com liberdade o Decreto Lei, mas porque
desenhava-se no horizonte uma perda de poder caso nao se alterassem as regras do jogo
politico. Estas mudangas acabaram “palitizando” a administragio.

2 Perguntas que 0s “bombeiros” tinham que responder: como terminar 0 estdgio quatro
da USIMINAS? Como viabilizar a Rede Ferrovidria Federal que esta prestes a
guebrar? Como evitar que @ indusiria agucarelra como uin todo entre em colapso?
Como financiar a nova safra agricola? Entrevista n.5)
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dos mais ardorosos defensores das medidas propostas pela Comissdo para o
Reordenamento das Finangas Pablicas criadaem 1984, ele criticavaenfaticamente
a tentativa de transformar o Banco do Brasil num banco comercial, numa clara
demonstragdo de resisténcia a qualquer proposta de repensar o papel das
institui¢oes que lidavam com as finangas puiblicas: “uma agressiva campanha de
captacdo de recursos no mercado néo seria possivel a esta alfura e cabe mesmo
duvidar se seria desejével. Em primeiro lugar, porque ndo ha ambiente para que
o banco possa expandir-se em areas claramente preenchidas pela iniciativa
particular, Em segundo, porque, a rigor, o Banco s6 se justifica perante a Nagéo
enquanto puder exercer basicamente atividades pioneiras e de nitide sentido
social” (NOBREGA 1978, p.23).

E prosseguia: “... diante das peculiaridades da situacéo brasileira, (mesmo
apos aLei4595 o Banco do Brasil) permaneceu ... com fungdes de banco central,
como as de depésito das reservas voluntérias dos bancos comerciais ... e de
Agente Financeiro do Tesouro Nacional para arrecadacio dareceita e realizagio
dos pagamentos e suprimentos necessarios a execugo do Orgamento da Unifo.
Ademais, o estreito relacionamento contabil e financeiro com o Banco Central
... caracterizam nossa Institui¢do como autoridade monetéria, ndo pelo fato de
ter assento no Conselho Monetario Nacional, mas por repartir com o Banco
Central a responsabilidade pela operagdo e controle dos mecanismos oficiats de
expansdo ou contragdo da liquidez do sistema econdmice. Esta privilegiada
situago do Banco, que o diferencia fundamentalmente de outros bancos
comerciais, ¢ de extraordinaria importdncia para manter a sua flexibilidade
operacional, por seu turno indispensavel ao exercicio de relevantes atribuicdes
do Fstabelecimento, muitas das quais somenie sdo prontamente realizadas
(como a execugio da politica de pregos minimos e das operagoes de emergéncia,
bem assim os pagamentos por conta do Tesouro), porgue. a rigor, ¢le ndo tem
nenhuma restrigio de caixa, funcionando mesmo como termometro das emissoes
de papel moeda... Ndo ha como negar a extrema necessidade de preservar-se o
conjunto de atribuigdes de banco central que remanescem no Banco do Brasil.
Af me parece residir o verdadeiro equilibrio da Lei 4.593, que a0 invés de copiar
a figura de banco central classico de paises mais desenvolvidos, adotou solugéo
inteiramente brasileira de elogiavel coeréncia com a realidade nacional....
Assim, a dicotomia das fungdes de banco central que se observa ¢ adequada a
nossa situacfio, além de vital 4 sobrevivéncia do Banco do Brasil e indispensavel
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para as condigBes socioecondmicas do pais® (NOBREGA 1978, p. 21
g2

Mas sera que estes burocratas conseguiram contornar o que Nunes chama
de “complexa rede de corretagem que vai dos altos escalGes até as localidades™
{NUNES 1985, p.362) ¢ neutralizar a agfio dos corretores desta rede que sdo
capazes de construir caminhos privilegiados até o centro de poder? Parece que
sim, mas nfo através de mecanismos que a literatura aponta. J4 vimos que o
insulamento burocratico ¢ o surgimento de ilhas de racionalidade sfo os
processos considerados para proteger esta elite burocratica das pressoes desta
rede e que estes processos ndo explicam quais os recursos politicos necessarios
para isolar um conjunto de burocratas € nem quem Ou 0 que promove este
isolamento. Adiante falaremos sobre os recursos politicos que utilizaram para
proteger-se. Por agora ¢ importante reter que estes burocratas, na situagio
analisada, parece que escaparam da “complexa rede de corretagem™,

Este grupo tinha um projeto comum. Este projeto foi sendo construido
ao longo do tempo, mas mais do que tudo era um projeto de servir ao que
entendiam ser o “interesse publico”. Ao serem indagados se consideravam que
constituiam um grupo, 90% dos entrevistados afirmaram que sim, para
imediatamente ressaltar que eram um grupo quanto a identidade de suas idéias,

mas ndo como M Zrupo com interesses proprios.

Da mesma maneira que os “Cardeais da Previdéncia™ descritos por
Hochman, sua ascensfo a cargos de assessoria € vista como o resultade natural
de uma trajetéria de burocratas “apoliticos, competentes e desinteressados”
(HOCHMAN 1990). Mas no caso da Previdéncia, sua burocracia tinha um
interesse imediato, um projeto de poder, que era assumir a direco do novo orgéo
que surgiria com a junglio dos antigos Institutos. No caso da alta burocracia

2! Em apenas cinco anos, 0s mesmos burocratas haviam modificado totalmente sua posi¢do
sobre o assunto. Em um trabalho preparado por trés destes burocratas, inclusive o autordo
rabalho citado anteriormente, para ser entregue ao Presidente da Republica pelos
Ministros Delfim Netto ¢ Ernane Galvéas(e que nunca foi enviado), elesdeclaram: “Como
parte integrante das medidas necessarias ao programa de estabilizagfio econdmica que
estao em curso (deve-se) criar condigdes para a restauracio do poder de controle dos
instrumentos classicos de politica monetaria atribuidos ao Banco Centrai do Brasil”
{Documento sem assinatura, 6/7/1983, p. 14}, Entre as medidas mais urgentes sugeridas
estao: congelamentoda Contade Movimentoe paulatina transformagio do Banco do Brasil

em banco tipicamente comercial.
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econbmica, que serviu em diferentes orgéos, que subiu e desceu na importincia
das posi¢des que ocupou, mas que sempre esteve proxima do locus onde eram
definidas as politicas gerais, quals seriam seus Interesses? Parece que ndo se
prendiam aos seus Orgdos de origem: dos que deixaram por empréstimo ou o
Banco Central ou o Banco do Brasil, 30% dos entrevistados ndo retornaram em
nenhum momento aquelas instituigdes. Outros 20% retornaram para ocupar
cargos de diretoria (inclusive a Presidéncia) ¢ os 50% restantes foram e
voltaram, mas nunca por um periodo inferior a seis anos, ocupando sempre altos
cargos de assessoria econdmica em diversos Ministérios®?, Portanto, seus
interesses estavam distantes das corporacdes de origem, ou seja, do Banco do
Brasil ¢ do Banco Central.

Levando em consideragdo estas caracteristicas constitutivas do perfil
deste grupo de burocratas, vamos procurar os recursos politicos que puderam
dispor e como se utilizaram destes recursos. Em outras palavras, como estes
recursos definiram seu espaco de poder € qual foi sua l6gica de agdo, o que sera
observado através da analise dos trabalhos da Comissdo para o Reordenamento
das Financas Publicas, das tentativas de implementagéo de suas decisoes, das
reagdes que provocou, bem como nos desdobramentos de suas propostas.

22 No momento da entrevista, 30% ja haviam se aposentado. Destes, 50% haviam aberto seu
proprio escritdrio de consuitoria, 30%estava prestando Servigo €m organismos nternacionais

e 30% dedicavam-se a outras atividades.

- 149 -



CarituLo 1
A ComissA0 PARA 0 REORDENAMENTO pas FINANCAS PUBLICAS:
O DIAGNOSTICO E AS MEDIDAS PROPOSTAS

A} A CRISE E 0 PROCESSO DE TOMADA DE CONSCIENCIA

“As dores da conjuntura podem ser as do parto de um novo arranjo
institucional. Resta verificar, para que a crianga ndo seja uma natimorta’”.
Com esta frase, um dos membros da Comissdo para 0 Reordenamento das
Financas Publicas anunciava, em fevereiro de 1982, o inicio de uma batatha que
na realidade, até o final de 1993, ainda ndo havia terminado. Mas ¢ importante
retermos o fato de que, muito antes que a grande maioria dos implementadores
das politicas econbmicas ¢ mesmo seus analistas de oposigdo tivessem
consciéncia da real situagfo institucional das finangas péblicas, ou tendo-a,
pretendessem agir, havia uma parte da burocracia para quem esta consciéncia
crescia com velocidade.

Através dos relatos destes técnicos e da andlise do processo que iniciou
a reformulaco institucional das finangas pablicas no Brasil, aprende-se muito
sobre o espago de poder da burocracia e sobre a sua logica de aglio: “Vou tentar
explicar 0 nosso processo de conscientizagdo.... No contexto da crise em que
estdvamos no final dos anos 70, comegou a desmoronar muita coisa. A
primeira foi o Crédito Rural. Por 50 anos haviamos construido wuma
agricultura baseada no grande incentivo institucional que se chamava
crédito subsidiado. Isto fez o Brasil negligenciar ao longo do tempo
instrumentos muito mais universais e Hcos COmMo a pesquisa, o gnsine, a
armazenagem, a infra-estrutura, a tecnologia. O crédito s beneficiava uma
elite pois era um incentivo discriminatorio, ou seja, §6 para aqueles gue
tinham acesso ao Estado ou a um Banco, fundamentalmente o Banco do
Brasil, 0 Banco do Nordeste ou Bancos Estaduals. Isto comegou a desmoronar
e comegou a ficar evidente no Orgamento Monetdrio. O desmoronamento do
Crédito Rural comecou a chamar maior atengdo sobre a Conta Movimento do
Baneo Central no Banco do Brasil... As pressdes do Crédito Rural era das
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maiores no Ministério da Fazenda (talvez ndo a mais importante, mas a
maior). Vinham liderancas do setor rural, trabalhadores agricolas, o proprio
Ministério da Agricudtura - que é até hoje o grande remanescente da relagdo
de dependéncia da burocracia com os interesses empresariais. Como viabilizar
um Orcamento Monetdrio austero com estas pressoes?”(Entrevista n.5)

O relato acima mostra como wma situagfo que hoje pode parecer tdo clara
ao analista, faz parte de todo um processo de tomada de consciéncia por parte
desta burocracia, que muitas vezes na sua agdo rotinizada e principalmente
despolitizada (tipica do regime autoritario), ndo percebia onde comegava e onde
acabava a cadeia de relagbes no processo de tomada de decisdes.

O crédito rural é um dos bons exemplos de como operava o clientelismo
na sociedade brasileira, desde ha muito tempo. Tratava-se de um processo que
atravessava umarede de relagdes pessoais que comegava mulitas vezes no contato
do Prefeito com o gerente do Banco do Brasil, caminhava mais um degrau através
do Deputado Estadual ou Federal da Regido®, passando ou nao pelo Governador
do Estado, chegando a alguma autoridade Federal da drea da agricuitura ou de
preferéncia da area econdmica ou ainda da prépria diretoria do Banco do Brasil.
Havia formas também de “encurtar caminho”, principalmente para os grandes
proprietrios rurais, que conseguiam chegar diretamente a autoridade federal.
Neste percurso, contar com 0 apoio de alguém de dentro da burocracia, para
apressar o andamento administrativo do pedido era sempre util*.

A partir desta questdio aparentemente setorial e das alternativas para
supera-la, estes técnicos reuniram-se a partir de 1981, num “grupo informal” de
trabalho. Mas rapidamente a discussio se ampliou, pois comegaram a perceber

outras coisas.

A primeira delas era que nin guém no Governo (nem eles proprios) sabia
mais o que era o setor publico, ndo conhecia as contas piblicas. Por exemplo, na
falta de informagdes e do conhecimento por parie dos técnicos de conceitos

2 Muitas vezes o processo se inicia com o Deputado da Regido,

2 Nio nos referimos aqui a atos de corrupgao direta, ou de compra de favores com o
pagamento pecuniario ao funcionario. No escopo deste trabalho nfotivemos condigOes de
examinar esta pratica, mas nossa avaliagio € de que ela atinge um numero pequeno de
funcionérios, que muitas vezes si0 rapidamente identificados pela“maquina” e isolados.
O que costumam receber sdo presentes de pequeno vaior material gue servem mais para

ser mostrados como sinal do seu prestigio. E estetipo de retribuiciio € aceito sem maiores
guestionamenios por parte da “maquina”.



basicos como o de “Neacessidade de Financiamento do Setor Piblico Néo
Financeiro”, o primeiro acordo com o Fundo Monetério Internacional em 1982
foi bastante dificil. Os téenicos do Fundo tiveram que trabalhar com varios dados
dispersos, 0 que obrigou os técnicos brasileiros a calcular, pela primeira vez, os
dados basicos. S6 assim foi possivel cumprir uma das condicionalidades do
Fundo, que era a de estabelecer metas em relagdo a redugdo do déficit publico,
4 politica monetaria € a0 balango de pagamentos: “ai comega um grande
processo educativo da mdquina. Queiramos admitiv ou ndo, o FMI teve um
grande papel neste processo, ndo porque veio nos ensinar, mas sim porgue
guando pediam uma informagdo nds tinhamos que procurd-la ¢ assim
comecamos a nos organizar. Foi nesta época que surgiram as primeiras
percepgbes dentro da mdquina de gue viviamos num grande primitivismo
institucional” (Entrevista n. 3).

Para obter estes dados, precisavam comegar a trabalhar com informacbdes
estatisticas consistentes e principalmente precisavam contar cont um sistema
institucional de finangas piblicas que contivesse 0s instrumentos adequados de
execugio e controle. Para estabelecer qualquer tipo de meta no campo do déficit
publico, dos pregos internos, da politica monetaria do balan¢o de pagamento,
precisava-se de dados que ndo existiam e de instrumentos que estavam para ser
criados: “passamos a discutir alguns aspectos das finangas publicas que
anteriormente dava-se pouquissima atengdo. O principal deles era o déficit
publico, cujo critério de mensuracdo estabelecido pelo Fundo Monetario
Internacional chamava-se "“Necessidades de Financiamento do Setor Publico
Nio Financeiro - NFSP” e gue nds desconheciamos” (Entrevista n.3).

A segunda coisa que perceberam, foi que este primitivismo mstitucional
se caracterizava ndo so pela falta de instrumentos de controle dentro do
Governo, como também pela falta de controle por parte da sociedade. Tomaram
consciéncia de que esta situagio davaao Ministro da Fazenda um enorme poder,
pois o sistema de decisdo (ou a falta de um) o tornava o centro das pressdes. Esta
questio, queantes de 1964 faziaparte integrante dos discursos e doposicionamento
das elites burocraticas do setor publico, havia sido sepuitada pela centralizacéo

autoritaria do regime militar, e agora renascia junto com a crise do Hstado.

Desde o inicio do regime militar, o Ministro da Fazenda podia realizar
despesas sem autorizagio legislativa e miuitas vezes via emissdo de moeda,
apenas com uma autorizagdo do Conselho Monetario Nacional, através de um



artificio queja existia desde Getilio Vargas mas que ganhounovaforgae queteve
a0 longo do tempo varios nomes, mas era mais conhecido por Orcamento
Monetério, como ja vimos anteriormente®. Este ndo era propriamente um
orgamento, mas sim uma previsdo da varia¢8o anual dos saldos das contas de
recursos ¢ aplicagBes das autoridades monetarias, compativel com uma
“desejada’” expansio dos meios de pagamento. A programacio dos recursos e
gastos efetivos do governo federal estava contida em outros dois documentos:

o Qrcamento da Unido e o Qreame is. Destes, apenas o Orcamento

da Unifio era submetido ac Congresso Nacional®,

el Ll

Esta{des)organizaco orcamentaria impedia que se visualizasse a quantas
andavam as contas do Governo Federal, e s6 era 0itil em épocas de abundancia e
para o tomador de decisdes de um regime centralizador ¢ autoritario, no caso o
Ministro da Fazenda, que nfo tinha muitos obstaculos em pular de uma peca
orcamentdria para outra, fazendo suas op¢des quase no escuro: “o fomador de
decisbes ndo tinha diante de si um leque de alternativas possiveis, ndo
podendo portanto resolver, baseado em informagdes, se era preferivel gastar
mais com educagdo, previdéncia, saude publica, seguranca ou justica e

% Suas origens estio na Parte I, Capitulo IV-B.

% Em 1984, os mecanismos institucionais gue definiam os orgamentos eram os seguintes:
Orgamento Monetario - eraelaborado pelo Poder Executivo - basicamente por técnicos da
Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Reptiblica, Ministério da Fazenda, Banco
Central e Bancodo Brasil entre os meses de setembro e novembro e submetido ao Conselho
Monetario Nacional em dezembro.Continha gastos governamentais de origens tfo diversas
guanto: aquisigio de produtos agropecudrios destinados a formagio de estoques reguladores
paraefeitos de abastecimento e regulagem da oferta de produtes exportaveis; pagamento
de avais do Tesouro em empréstimos externos: e até operacOes de empréstimos de tiquidez
oude mercado aberio e de crédito comercial e indistrial .Orcamento da Unifig - elaborado
pelo Poder Executivo ¢ submetido 2 aprovagdo do Legislativo como uma pega finica
{0 Legisiativo poderiaapenas aprové-lo em bloco ourejeita-lo em bloco) em tomo domés
de agosto de cada ano, para ser executado entre janeiro e dezembro do ano seguinte.
Contava com recursos provenientes dos tributos e outras receitas da Unido. Repassava
parte destes recursos para as empresas estatais ¢ delas podia receber recursos em forma
de impostos ou dividendos. Orcamento das Estatais - era uma programagio de caixa
elaborada pelo Govemno Ferderal paradisciplinar os gastos destas empresas. Erapreparado
pelo Executivo (SEPLAN-SEST) entre os meses de setembro e novembro de cadaanoe
entiio submetide ao Conselho de Desenvolvimento Econdmico em dezembro para ser
executado no ano seguinte. Previa a necessidade de captagfio de recursos de cerca de 500
empresas estatais e seus recursos eram provenientes do resultado de suas proprias
atividades, de financiamenios internos e externos e de recursos do Orgarnento da Unifo.



menos com a formacdo de estogues reguladores, com investimento e custeio
de estatais ou com o financiamento das safras agricolas. Ndo conseguia nem
saber se tinha recursos suficientes - sem apelo a emissdo de moeda - para
financiar todos os gastos pleiteados” (Entrevista n.10).

Em terceiro lugar, tomaram consciéncia gue as carteiras de fomento
tanto do Banco do Brasil como a do Banco Central eram financiadas pelos
impostos num primeiro momento e, quando estes ndo eram mais suficientes,
passavam a ser financiadas através da expansfio da divida publica: “assim, o
Brasil parece ser um dos poucos casos do mundo em que a divida publica se
expande ndo para financiar um programa definido de Governo ou mediante
autorizago legislativa. Ela se expande por decisGo do Consetho Monetdrio
Nacional que era presidido pelo Minisiro da Fazenda: ali fluiam as decisdes
gue geravam despesas e portanto as pressdes. Na realidade o CMN organizava
as pressdes que vinham dos mais diversos setores que dependiam do Estado,
ele coordenava na prdtica toda politica fiscal e monetdria, e o Congresso
Nacional tinha uma fungdo decorativa”(Entrevista n.3).

Todos diagnosticos sdo hoje coincidentes, mas nfo ¢ eram na €poca,
quanto i confusdo institucional em que estavam mergulbadas as finangas piblicas,
principaimente a partir da década de 70, pois além do quadro j4 descrito, havia
despesas que escapavam inclusive da autorizagdo do Conselho Monetario
Nacional. Citando apenas um destes diagnésticos: “As principais instituicGes de
Finangas Publicas eram o Banco Central, o0 Banco do Brasil e o Tesouro
Nacional, distribuidos entre o Ministério da Fazenda e a Secretaria do
Planejamento da Presidénciada Republica, (caracterizando assim) a inexisténcia
de um 6rgfo responsavel pela administragao financeira quanto 4 execugo do
orgamento da Unido (havendo)apenasore gistro paraefeitos de acomnpanhamento
feito pelo Banco do Brasil. O Banco do Brasil realizava operagdes de interesse
do Tesouro (crédito subsidiado a setores prioritarios, aquisicdo de produtos
agricolas, etc.) ¢ do Banco Central (depositos voluntdrios das instituighes
financeiras e administragio do meio circulante). Para realizar estas operagoes,
o Banco do Brasil tinha acesso automéatico a0s recursos do Banco Central (o que
incluia a expansio da base monetaria), através de mecanismos de nivelamento
diario da chamada Conta Movimento. O Banco Central realizava operagdes de
fomento (fundos ¢ programas, redesconto seletivo), e gerenciava a divida
pitblica, cujos montantes emitidos independiam de autorizagio préviade qualquer
natureza” (PARENTE e CALABI, 1990). ‘
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O que ocorria entédo eraa “fusio financeira completa das tres instituigbes,
que funcionavam na pratica como um gnico caixa”. Esta promiscuidade era
gerida pelo Banco do Brasil que tinha seus desequilibrios automaticamente
supridos com TECULSOS do Banco Central.

Além desta completa desorganizagao estrutural, também inexistiam
instrumentos adequados de planejamento, execugdo € controle financeiro; ‘o
orgamento da Unido niio incluia todas operagdes de conta do Tesouro, inclusive
aquelas realizadas pelo Banco do Brasil ¢ Banco Central ndo se submetendo
pOrtanto ao Congresso Nagcional”. O equilibrio que O orgamento apresentava era
portanto artificial. Havia uma «desvinculacdo total entre planejamertto €
or¢amento, ficando o primeiro com aspectos gerais de politicae 0 s¢ gundo néo
tendo caracteristicas de instrumento de implementagio € verificagdio da aglo
planejada”. Finalmente, o atraso de 120 dias” na contabilidade federal
impossibilitava qualquer calculo gerencial, além do que “cada unidade gestora
rinha seu proprio sistema de execugao orcamentaria e financeira, provocando
duplicidades, inconsisténcia € saldos médios elevados no Banco do Brasil”
(PARENTE® CALABI, 1990).

Durante a realizagdo do Congresso Nagcional de Bancos em Satvador-
Bahia, numa palestra que fezno dia 20 de qovembro de 1984, 0 entdo Secretario
Geral do Ministério da Fazenda Dr. Mailson Ferreira da Nobrega afirmou: “AS
liderangas empresariais ¢ politicas condenam a inflacdo, © deficit pablico
elevado ¢ © endividamento interno, mMas protestam quando 0 esgotamento dos
recursos do governo impede o Banco do Brasil e o Banco Central de atender a
demanda de créditoparad agricultura € para as exportagbes, como sea expansio
desses empréstimos, COm base em emissdo de moeda ou ampliagdo da divida
piblica, fosse absolutamente neutra do ponto de vista da lignidez do sistema
econdmico, 4a inflacdo, do déficit pablico™. Nesta mesina palestra, apontou as
demais distorg0es arraigadas na mentalidade destas mesmas liderangas € que
dificaltavamo encaminhamento de um novo desenho institucional. Em primeiro
lugar, “08 rpréstimos que as instituighes financeiras publicas concedem com
recursos do Tesouro ou pelavia da expansao monetaria que ndo constituem jtem
de despesa plblica”, sem que este fato cause qualquer estranheza; em segundo
lugar, “a crenca de que © crédito oficial deve ser © principal instrumento de

T

1 Tempo Que 5€ levava para “fechar” 05 balangos que vinham das mais diversas fontes.
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estimulo ao desenvolvimento de certas atividades econdmicas, principalmente
a agricultura. Com isso, o crédito rural suplantou, de longe, entre os anos 40 ¢
80, o papel de outros mecanismos de apoio ao setor rural como a pesquisa, a
assisténcia técnica, a educacfio, a saide, a politica de pregos minimos e os
investimentos em infra-estrutura™; em terceiro lugar, o fato de que *através do
artificio de apelar-se ao orgamento monetdrio, tem-se financiado a compra de
produtos agricolas amparados pela politica de precos minimos, e isto sem falar
nas intervengdes na area do café, trigo e do agtcar”. Finalmente, “o orgamento
monetario tem funcionado também como mecanismo para atender o déficit da
previdéncia social e a inadimpléncia de empréstimos externos garantidos pelo
Tesouro Nacional, o conhecido mecanismo do Aviso GB-588 do Banco do
Brasil, pelo qual esta instituigdo honra, em nome da Unido, responsabilidades de
empresas estatais, estados e municipios” (Primeira Versfo do Pronunciamento
do Secretario-Geral do Ministério da Fazenda Dr. Mailson Ferreira da Nébrega
no Congresso Nacional de Bancosem Salvador-Bahia no dia 20 de novembro de
1984).

Pode-se perceber que, a partir do comego dos anos 80, quando os
burocratas do setor Governo comecam a falarem ajuste, pensavam principaimente
em medidas para uma reorganizagdo institucional das Finangas Publicas. Mas ao
tratar desta tematica especifica, que era o espago por onde esta burocracia
transitava com maior facilidade, ¢ que ja havia sido objeto das formulacGes da
geragiio que a precedeu, ndo tratavam a questdo com uma visdo tecnocratica €
comegavam a romper o discurso despolitizado imposto pelo regime autoritario.
Nas discussdes anteriores - década de 60 e comego da década de 70 -, defendia-
se como adequado um sistema que cOmportasse um orgamento monetario e um
orcamento das empresas estatais, em que os gastos pudessem ser decididos sem
nenhuma interferéneia do Congresso e cobertos por emissdes que dependessem
apenas de decisdes das autoridades do executive, ou no maximo, do Consetho
Monetario Nacional. Os burocratas ligados a éreas de decisdo da politica
econdmica nos anos 80 apontavam problemas muito mais gerais, que hoje fazem
parte de qualquer agenda sobre a reforma do Estado. Estes problemas eram
principalmente as relagdes do executivo com o legislativo, as relagdes do
executivo com as liderancas empresariais e politicas, as prioridades de
financiamento do setor publico, além de levantar a questdo da centralizagdo
excessiva de poder nas mios da area financeira do governo. Cinco questoes, que,



com nomes mais sofisticados - crise do Estado, modernizagiio do Estado,
governabilidade, perda da capacidade decisoria do poder Executivo, relagdes
piiblico-privado - prescupavam também a comunidade académica, que certamente
com o debate que suscitavam teve sua influéncia neste processo de tomada de
consciéneia.

Neste mesmo Congresso, no discurso de abertura, 0 Ministro Galvéas,
retratando o pensamento expresso em varios documentos do “grupo informal”
de burocratas a que nos referimos anteriormente, declarou: “Tambeém creio,
firmemente, que ¢ preciso reduzir o déficit do setor publico, cortando os gastos
correntes e reduzindo os investimentos publicos, nos Municipios, nos Estados,
no Governo Federal, nas Empresas Estatais ou (entdo), 0 que € menos desejavel,
aumentando os impostos... A desindexagdo pura e simples, por mais racional que
pareca, perderda sua eficacia ante o descrédito inevitdvel que a acompanhara, se
ndo for equacionado, adequadamente, o déficit publico ... O “bom mocismo’
jamais derrotard a inflagdo. E preciso que os Prefeitos, Governadores ¢ os
Ministros entendam isto. E também os membros do Congresso Nacional, para
que ndo déem curso ainiciativas de reformas tributarias dissociadas darealidade,
que propdem redistribuigdo de recursos dentro da federagfio, sem cuidar
simuitanecamente de uma adequada redistribuigfo de encargos ou sem levar em
consideragdo as possibilidades do erario. Foi com o pensamento voltado para
estas deficiéncias e imperfeiges da vida econdmica nacional que demos inicio
em 1981 a um trabalho de grande profundidade visando o ordenamento e o
disciplinamento da execugio preamentéria ¢ da administracdo financeira da area
federal, vinculando aexecugfio daadministragdo orcamentariaasresponsabilidades
do Congresso Nacional.... trabalho que inclui uma revisdio das atribui¢des do
Banco Brasil e do Banco Central, e ndio uma simples Reforma Bancaria como se
tem anunciado. Como dizia Von Mises ... uma disciplina capaz de inibir ou evitar
os ‘abusos dos politicos da hora’. Pretende-se colocar em um 50 lugar todos os
recursos com que a unido financiard todos os seus gastos, de forma que 0 €XCesso
de despesas sobre as receitas, se houver, seja claramente explicitado. Ea
proposta para a implantagdo do principio da unjcidade orgamentaria .. ¢ a
eliminagdo factual do orgamento monetario na sua concepeio atual” (Discurso
proferido pelo Sr. Ministro da Fazenda Emane Galvéas na abertura do XV
Congresso Nacional de Bancos em Salvador no dia23 denovembrode 1984, p.6

a8).
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Este discurso do Ministro Galvéas, que foi elaborado por um dos
membros da Comissdo para o Reordenamento das Finangas Publicas, revela um
outro componente da iogica de agdo desta burocracia, ouseja, adesconfianga que
demonstram pelos politicos, o que fica evidente também em alguns depoimentos
que examinaremos a seguir. Uma outra evidéncia que a analise dos depoimentos
e dos documentos comega a desenhar, € de que neste processo que se inicia, esta
burocracia teve um papel de formuladora.

Foi a partir daquele “grupo informal” que sairam as recomendagdes
basicas para a decisfio do Consetho Monetario Nacional, que através do Voto
283/84 de 21 de agosto de 1984 aprovou um conjunto de medidas que deram
inicio formal a proposta de um novo desenho institucional das finangas ptiblicas.
Nesta mesma data o CMN designon uma Comissdo para apresentar a moldura
operacional e juridica a fim de tornar estas medidas concretas. Esta Comissao
ficou conhecida nos meios de comunicaglo como Comissdo de Reforma
Bancaria, mas este titulo, conforme o proprio Ministro destacou em seu
discurso referido acima, recebeun reparos de seus membros, que preferiram
chama-ia de por seu nome formal, ou seja, Comissdo para o Reordenamento das
Finangas Publicas. Isto porque consideravam que ela se propunhaauma profunda
revisdo nalogica das finangas piblicas e ndo apenas a separacéo das atividades do
Banco Central e do Banco do Brasil: “estdvamos caminhando para um regime
democrdtico e o sistema de decisdo que havia sido engendrado era
incompativel com uma sociedade aberta e pluralista. As pressoes teriam que
se deslocar do Ministério da Fazenda para o Congresso Nacional. Achavamos
gue rapidamente tinhamos que introduziy no Brasil conceitos que ja eram
correntes em outros paises ha 200 anos {universalidade, unicidade
orcamentdria, etc.). O Orgamento, pe¢a chave do planejamento de uma
sociedade do ponto de vista do Governo, teria que Ir para o
Congresso "(Entrevista 1n.5).

Mas a idéia de limitar a agiio do executivo sobre os gastos piblicos via
Congresso Nacional era também, paraesta burocracia, uma formade tornar mais
visivel a agdo direta dos politicos, para que a “sociedade” pudesse controla-los:

“estivamos entrando num regime democrdtico, em que os politicos teriam
muito mais forga, e seu acesso direto aos gastos publicos via pressbes sobre
as auioridades econdmicas do governo seria um grande desastre. Assim, ao

pensarmos em propor gue 0 orgamentos fossem unificados e submetidos ao
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Congresso, estdvamos pensando em permitir que a sociedade pudesse vigiar
a agdo dos politicos, pois dal tudo ficaria as claras e niio entre as quatro
paredes de um gabinefe "(Entrevista n.3).

Antes de entrarmos na analise dos trabalhos da Comissado, abrimos um
parénteses para tratar de um 6rgéo criado em 1983, que precedeu os trabalhos da
Comissio e que teve uma importéncia muito grande como ponto de partida para
o processo de reordenamento das finangas publicas. Foi o Comité Interministerial
de Acompanhamento da Execugdo dos Orgamentos Pablicos - COMOR. Este
Comité foi criado com o objetivo de “coordenar as fungdes de assessoramento
aos Ministros da Fazenda e Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da Reptblica em assuntos relacionados com a elaboragBo ¢ execuglo dos
orgamentos governamentais, tendo em vista os objetivos de controle monetdrio
¢ de redugio do déficit publico”(Portaria Interministerial MF/SEPALA de 29 de
julho de 1983, Publicada no Diario Oficial da Unifio de 2 de agosto de 1983).
Segundo a afirmagio de um de seus membros, “o COMOR foi uma sugestdo do
FMI que considerava impossivel falarmos em qualquer programa de ajuste,
sem contarmos com wn 6rgdio que desempenhasse o papel de coofdenag&‘o
dos gastos, imclusive das empresas estatais” (Entrevista n.11).

O COMOR tinha a seguinte composi¢do: os dois Secretarios Gerais do
Ministério da Fazenda e do Planejamento; o Superintendente do IPEA, o
Secretario da receita Federal, o Vice-Presidente de Operages no Pais e o
Diretor de Controle do Banco do Brasil; o Diretor da Area Bancéria e o Chefe
do Departamento Economico do Banco Central; o Secretdrio Especial de
Assuntos Econdémicos do Ministério do Planejamento; o Secretario Especial de
Abastecimento € Pregos, o Secretrio de Contrele das Empresas Estatais, o
Secretario de Orcamento e Finangas e o Secretario de Articulago com os
Estados e Municipios da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica;
o Secretario Adjunto do Ministério da Fazenda ¢ o Chefe da Assessoria Técnica
Especial do Ministro Chefe da SEPALA. O Comité tinha por competéncia
acompanhar a execugdo dos orgamentos atraves dos indicadores existentes (que
eram precarios), “sugerindoas providéncias que (julgasse) necessarias a corredo
de eventuais desvios”(Portaria de 1983). O COMOR deveria se reunir
semanalmente para dar parecer prévio a “propostas, pleitos, sugestdes,
procedimentos e quaisquer outras iniciativas relacionadas com 08 assuntos que
possam acarrefar desvios nas metas estabelecidas para o controle monetario e ¢
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déficit piblico™ (Portaria de 1983). Nenhum destes assuntos, segundo a
Portaria, seriam submetidos & decisfio dos Ministros da Fazenda e do
Planejamento sem o prévio parecer do COMOR.

O Comité reuniu-se regularmente até 1985, sendo extinto formalmente
em margo de 1986 com a criagho da Secretaria do Tesouro. Pela avaliagdo de
alguns técnicos que trabatharam no COMOR e mais a andlise de vdrias pautas e
atas de suas reunides, pode-se perceber, que do ponto de vista formal, ele
cumpriu o disposto na Portaria ministerial. Entretanto jamais desempenhou o
papel de controle orgamentério, ja que os pleitos que 14 chegavam, a ndo ser que
contivessem reivindicaces absurdas, recebiam um parecer técnico favoravel
o parecer da oportunidade ¢ da possibilidade era eminentemente politico. Em
outras palavras, quandoum pleito chegavaao COMOR, eleja haviasidonegociado
anteriormente (ou concomitantemente} com as autoridades do Governo
(Ministros ou até mesmo o Presidente da Republica). Os pedidos e as pressdes
“pulverizavam” a pauta do Comité pois ndo faziam parte de nenhum programa
consolidado.

Entretanto 0 COMOR teve um outro papel, este de grande importancia.
Ele representou o lugar institucional onde um grande niimero de técnicos (a
maior parte deles fizeram parte mais tarde da Comissdo para o Reordenamento
das Financas Publicas) teve a oportunidade de tomar conhecimento da estrutura
dos gastos pliblicos e do tipo de pressiio ¢ da tendéncia das reivindicagdes que
atingiam o Governo. Além disto foram colocados diante da necessidade de

% Deveriam passar pela aprovagio do COMOR: créditos adicionais, comportamento da
arrecadagio federal, despesas de pessoal, fimites de dispéndios globais € de captacio de
recursos externos das empresas estatais, reconhecimento de prioridades para contratagdo
ou renovacio de créditos externos e internos, endividamento das empresas estatais e das
agénciasdescentratizadas, endividamento pablico decorrente de coberturade compromissos
assumidos no exterior por terceiros, divida mobiiiaria federal ¢ de mercado aberto,
endividamento de Estados e Municipios, planos derecursos e aplicagbes das instituighes
financeiras federais, politicade pregose detarifas do setor piblico, empréstimos externos
e mecanismos de deposito em moeda estrangeira, operagdes do programa Especial de
exportacio, doFINEX-BBe FINEX Leste Europen, fixagdo de valores basicos de custelo
e de pregos minimos bem comoa politica de garantia de pre¢os minimos (prorrogagao de
créditos, aumento de prazos, mudanga de esquemas de remissdo, aumente de limites de
adiantamento, aguisigbes diretas de industrias, beneficiadores, comercianies, etc.), Programa
de Garantia da Atividade Agropecudria- PROAGRIL plano de safrac operagdes de crédito
a0 cacay, café e acuicar, crédito agricola, estoquesre zuladores, importacdo e exportacdo
de produtos agricolas feitos pelo Governo.
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consolidar as informagdes tanto do lado da receita quanto do lado despesa, Néo
que tivessem conseguido, pois isto, segundo declaragfo de um entrevistado
“néio se tem até hoje (1993)” (Entrevista n.3). Mas, como um instrumento para
aumentar o grau de consciéncia destes técnicos, 0 COMOR foi bastante eficiente.

B) A Comissdo: COMPOSICAO, ESTRUTURA E RELATORIOS PARCIAIS

A Comissio era coordenada pelo Secretdrio Geral do Ministério da
Fazenda, Dr.Maiflson Ferreira da Nobrega. Tinha um Comité Supervisor com a
seguinte composigdo: Raymundo Monteiro Moreira (Ministério da Fazenda -
Coordenador), Paulo César Ximenez Alves Ferreira (Banco Central), Pedro
Pulien Parente (Banco Central), Cliudio Dantas de Aragjo (Banco do Brasil),
Antonio de Azevedo Bonfim (Banco do Brasil), LuizFernando Gusmio Wellisch
{Secretaria do Planejamento da Presidénciada Repiiblica) ¢ Indcio José Barreira
Danziato (Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica).

Foram escolthidos cento e seis téenicos (ANEXO IIT), entre funciondarios
graduados do Ministério da Fazenda, Secretaria do Planejamento da Presidéncia
da Repablica, Banco Central ¢ Banco do Brasil. Houve uma subrepresentacio na
participagio do Ministério da Fazenda e do Planejamento, que nao foi numérica
mas sim no grau de envolvimento. As informagdes que analisaremos a seguir
indicam que a “batalha” foi assumida muito mais pelos membros da Comissao
que pertenciam ao Banco Central e Banco do Brasil.

A partir do Voto 283/84 do Consetho Monetario Nacional, esta Comissdo
se subdividiu em quatro grupos de trabalho. O Grupo de Trabatho 1 - GT1 -ficou
encarregado do diagnéstico e das propostas referentes a divida publica mobiliaria
da Unifio. O Grupo de Trabalho 2 - GT2 - do diagnostico e propostas sobre a
compra de produtos agricolas ¢ programas oficiais de crédito. O Grupo de
Trabatho 3 - GT3 - dos assuntos referentes as relagbes institucionais enire o
Tesouro Nacional, o Banco Central ¢ 0 Banco do Brasil. E finalmente, o Grupo
de Trabalho 4 - GT4 - que deveria elaborar a proposta sobre a reformulacio
administrativa da Comissdo de Programagéo Financeirado MinistériodaFazenda.
O GT3, que tratou das relagdes entre o Tesouro Nacional, Banco do Brasil ¢
Banco Central, desdobrou-se em seis subgrupos, incumbidos dos estudos dos
seguintes aspectos do relacionamento institucional entre estes 6rgaos: prestagdo
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de servicos ao Tesouro Nacional e sua remuneragdo; riscos do Tesouro Nacional
{avais, empréstimos, bonus, etc.); regularizacdo de operagdes de responsabilidade
do Tesouro Nacional e das autoridades monetarias, inclusive operagdes de
crédito da Unido e depositos em moedas estrangeiras; custodia de numerdrio;
compensagdo de cheques e depositos voluntarios de bancos; Conta Movimento
do Banco Central no Banco do Brasil.

As atividades dos diversos grupos eram acompanhadas pelo Comité
Supervisor nominado anteriormente. Logo apos o Voto do Conselho Monetério
Nacional, 0s pontos mais relevantes da proposta foram debatidos com os
Ministros da Fazenda, Ernane Galvéas, do Planejamento, Delfim Netto, com os
Presidentes do Banco Central, Afonso Celso Pastore, € do Banco do Brasil,
Osvaldo Roberto Collin. Também participaram das discussoes finais, antes que
orelatorio fosse concluido, o Secretario da Receita Federal, Francisco Dornelles,
o Pracurador-Geral da Fazenda, Cid HerAclito de Queiroz, o Superintendente do
IPEA, José Augusto Savasini, e os Chefes de (Gabinete dos Presidentes do Banco
Central, Dilson Sampaio da Fonseca, € do Banco do Brasil, Paulo Mauricio de
Andrade (Relatério Final da Comisséo Especial definida pelo Voto 283/84 do
Consetho Monetério Nacional).

A analise dos relatorios parciais (deixaremos o relatorio geral para a
sessdo seguinte), fornece um material valioso para a compreensio de como
funcionava o aparato institucional encarregado das finangas piblicas no pais em
meados dos anos 80.

O relatério do GT1, Grupo coordenado pelo Dr. André Romar Fernades
do Banco Central e que deveria fazer wmn diagnoéstico e propor novas formas de
administracio da divida piblica mobilidria da Unido, chamava aten¢do logo no
seu inicio, para o fato de que em 1967 0 Governo havia iniciado uma profunda
mudanga nos mecanismos institucionais que tratavam da divida publica. No dia
28 de fevereiro de 1967 (final da gestdo de Octavio Gouvéa de Bulhdes), o
governo promoveu o “resgate de toda a divida mobilidria anterior as ORTNs ¢
transferiu para o Banco Central a administrago da divida publica até entdo
exercida pela Caixa de Amortizagao™. No mesmo ano, agora durante a gestéo do
Ministro Delfim Netio, promoveu-se uma radical (e centralizadora bem ao
estilo de um regime autoritério)” mudanca na politica de conducéo da divida

2% () comentrio entre parenieses € nosso e néo do relatorio do GT1.
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publica, através de um simples ato administrativo do Ministério da Fazenda
determinando que “todos os atos e fatos contabeis, envolvendo as emissoes e 0s
resgates dos titulos piblicos fossem efetuados sem transito pelas contas Orga-
mentdrias da Unido, mas sim diretamente a débito e a crédito do Banco Central,
que os registraria em contas especificas em nome do Tesouro Nacional” *. Em
1970 as ORTNs foram substituidas pela Letras do Tesouro Nacional ¢ suas
emissdes ficaram subordinadas apenas as decisdes do Conselho Monetdrio
Nacional, limitadas a 10% dos meios de pagamento existentes no final do tiltimo
dia do ano anterior. Finalmente, em 1971, também na gestao do Ministro Delfim
Netto, uma Lei Complementar (a de niimero 12), permitiu emissdes de titulos
pelo Executivo sem apreciacdo legislativa, colocando nas maos dos ministros da
4rea econdbmica, do Banco Central e do Conselho Monetario Nacional toda a
responsabilidade sobre as decistes que envolvessem o endividamento pablicono
pais.

O relatorio destacava que a partir desta data, o Banco Centrai como
administrador da divida piblica, ficou encarregado de todas as ofertas publicas
de titulos, bem como era ele que deveria proceder a0 resgate e ao pagamento de
juros, determinando o montante de cada emissfo, influindo nas taxas de captacao
e administrando os recursos oriundos da colocagdo primaria de tituios. Além
disto ele teria o poder de baixar normas administrativas € a iniciativa de propor
alteragdes legais que envolvessem a divida mobiliaria da Unido. Assim o Banco
Central, e isto é o mais importante, realizaria emiss&o primaria de titulos nédo so
para atender ao giro da divida ou para fins de politica monetaria (na neutralizagao
dos efeitos expansionistas das operag0es cambiails, por exemplo) mas fambém
para os repasses aos programas de fomento¢ paraas demais operagdes conduzidas
pelas autoridades monetarias por conta € ordem do Tesouro Nacional. Estas
operagbes ndo corriam por conta do Orgamento da Unido, mas ficavam embutidas
no Orcamento Monetario, ndo ficando explicitado jamais o montante do déficit
do Governoe em suas relaches com o sistema econdmico.

Para superar esta anomalia, o GT1 propunha transferir a gestdo da divida
mobilisriainternapara o Ministério daFazenda, junto 2 Comiss3o de Programacao
Financeira, ficando 0s servigos de execugéo com o Banco Central € o Banco do
Brasil. Quanto as emissdes de titulos do Tesouro Nacional, elas s6 poderiam

% Este ato criou a famosa “Caixa Preta” a que nos referimos anteriormente.



ocorrer para: efetuar o giro da divida independentemente de autorizagio legisiativa;
financiar déficits orgamentdrios, até o limite autorizadoe pelo Congresso Nacional;
financiar créditos especiais ou suplementares, até o limite autorizado pelo
Congresso Nacional; e para operacOes de crédito por antecipagdo da receita. As
despesas com 0s juros, comissdes € as parcelas dos descontos que excederem
a corregdo monetéaria deveriam ser fixadas no Orgamento da Unido, nio podendo
ser incluidas no giro da divida; € o Orgamento Fiscal deveria consignar verbas
para garantir o resgate de titulos ndo girados. Finalmente, o Banco Central ficaria
proibido de adquirir titulos destinados ao financiamento dos déficits ou de
créditos especiais ou suplementares, ando ser que fosse expressamente autorizado
pelo Congresso Nacional.

O relatorio do GT2, Grupo coordenado pelo Dr. Edmar da Costa Barros,
do Banco do Brasil € que estava encarregado do diagnéstico e das propostas
sobre a compra de produtos agricolas e programas oficiais de crédito, colocava
como seu objetivo principal, desenhar um novo modelo institucional onde os
recursos para as politicas do setor seriam, do momento de sua implantagéo em
diante, “originarios do orcamento da Unifio através de dotagBes e liberagdes
atribuidas aos respectivos ministérios setoriais” e nf#o mais originarios do
orgamento monetario e com sua liberagio centralizada. Esta era uma mudanga
importante, ja que no diagnostico elaborado para este relatorio, todas as contas
- a Conta para Garantia de Pregos Minimos, a Conta Trigo, a Conta Café, a Conta
Agticar e a Conta dos Estogues Reguladores - estavamre gistradas em outubro de
1984 como contas em aberto, o que queria dizer: “g sistema em funcionamento
ndo leva em consideracio as JimitagGes orcamentarias™, ou seja, as contas eram

financiadas através de emissdes ou titulos.

Em segundo lugar, o relatorio mostrava a situagao dos Programas Oficiais
de Fomento, que a partir de 1964 foram em grande parte assumidos pelo Banco
Central, pelas razoes ja expostas na Parte II deste trabalho. Além destes,
continuavam existindo ou foram criados outros Fundos no Banco do Brasil.
Desde 1964, as politicas governamentais induziram a criagfo, no mbito das
autoridades monetarias, de uma variada e crescente gama de programas de
crédito seletivo, com juros e prazos favorecidos, dirigidos para: “estimular a
produgio e a distribuigdo de produtos basicos para o mercado interno, ampliar
a geracio de excedentes para exportacdo, incentivar amodernizagio das atividades
produtivas ¢ reduzir 08 desequilibrios setoriais e regionais”. Muitos destes
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fundos foram criados sem fontes especificas de recursos ou com suprimentos
insuficientes. A suaprincipal fonte de recursos estava portanto nos adiantamentos
do Banco Central pois as transferéncias financeiras do Orgamento da Unifio ndo
acompanhavam a demanda dos programas de fomento. Além destes Fundos, havia
outros no Banco do Brasil, e estes eram alimentados pela Conta Movimento, o
que dava na mesma, pois esta era mantida por repasses do Banco Central. Em
outras palavras, praticamente nenhum Fundo era suprido pelo Or¢amento da
Unido e sim pelo Orgamento Monetéario. E mais grave, ndo havia explicitacdo do
valor real dos subsidios embutidos nos financiamentos favorecidos,
impossibilitando a avalia¢do da politica de ncentivos.

Em agosto de 1984, eram vinte ¢ quatro programas ou projetos em
operacdo no Banco Central, distribuidos em oito Fundos®'. Além destes, havia
mais vinte € dois programas ou projetos em extingdo, distribuidos em cinco
Fundos. No Banco do Brasil, existiam doze Fundos em operagdo® ¢ trinta €
quatro em extingao.

3 Em operacio: Fundo de Financiamento 3 Exp rtacin (FINEX)-Programade Financiamento
aExportagioe Pmm‘ama de Equai :zzu;ao de Taxas de Financiamentod Exportagdo; Fundo

Geral paraa Agricultura e Indastria (FUNAGRI) Programa de Incentivo & Produgio de

Borracha Natural, Programa Nacionai do Alcool Rural e Indistrial, Programa Nacional de
Assisténcia & Agroindistria, Programa Nacional de Armazenager Inddstrial, Programa
Nacional do Calcario Agricola-Industrial; Nagi iamento Rural
(FNRR) - Programa Nacional de Aproveitamento de Varzeas Irrigaveis, Programa
Especial da Regio Geo-Econdmica de Brasilia, Programa de Investimentos Agricolas,
Plano de Desenvolvimento Rural Integrado do Nordeste de Minas Gerais, Programa de
Financiamento de Equipamento de Irrigagdio, Programa de Polos Agropecudrios ¢
Agromineraisda Amazonia, Plano de Recuperagdo de Cafezais, Plano da Safra Cafeeira,
além de Linhas Especificas, onde poderiam ser enquadrados outros projetos a qualquer
momento; Fundo Nacional de Refinanciamento Industrial (FUNAGRI-FNRI) - Programa
de Desenvolvimento Agromdustrtai Programa Agroindustria, Programa Corredores de
Exportagio; F i : esas (FUNDECE); Programa
deApomaAgmmdusmadoSetorSucro-A}ccolelm FundoNacmnaldeReﬁnanuamento
Rural (FUNAGRI-FNRR) - Programa Especial de Crédiios as Populac;oes Pobres das
7 anas Canavieiras do Nordeste, Programa de Desenvolvimento das Areas Imegradas do
Nordeste, Programa de Aproveitamenta de Recursos Hidricos do Nordeste Semi-Arido,
Programa especial de Apoio a0 Desenvolvimento da Regido Semi-Arida do Nordeste
(Projeto Sertanejo); Programade Redistribuicao de Terrase de Estimulo 3 Agroindastria
do Norte e Nordeste (PROTERRA-TERRANOVA).
‘Zﬁm_gggzggag Fundo Especial de Apoio is Pequenas e Médias Empresas Indastriais (FAD
- FEPEMI}: Finaciamentos Especiais para Abastecimento de Café ao mercado
F inanceiro (FESCAF): Financiamento as Cooperativas de Cafeicultores, Sociedades




O relatério reconheciaa “importancia desses programas na promogao do
desenvolyimento econémico do pais” e propunhaa revisdo da sua sistematica de
funcionamento atraves do seguinte esquema operacional: 0 Conselho Monet4rio
Nacional aprovatia regulamento contendo as condigdes basicas do programa
oficial de crédito (finalidade, prazos, encargos financeiros, garantias). 0 ministério
setorial proporia 2 inclusio, no orgamento da Unido aprovado pelo Congresso,
do volume de recursos necessarios i execucao da politica de fomento; aprovada
a proposta, 0 ministério da area se articularia com 0 Ministério da Fazenda com
vista 4 liberagfo dos recursos necessarios a implementacdo do programa, de
acordo com cronograma previamente elaborado; o ministério setorial liberaria
05 recursos diretamente 203 agentes financeiros para acobertar as aplicagoes €
idéntico procedimento seria adotado para 08 €as0S de bonificacio e equalizagdo
de custos; O recursos especificos constantes do orgamento da Unido para 2
operacionalizagﬁo de programas oficiais de crédito seriam aplicados
exclusivamente por intermédio dos bancos oficiais; e por ultimo, 0 Banco do
Prasil sera o principal agente financeiro dos programas oficiais de crédito. A
nova sistematica proposta recomendava, assif, uma ampliagio dos controles
gobre a estrutura destes gastos, além da eleigdo de prioridades.

Ostrabalhos do G713, coordenados peloDr. Raymundo Monteiro Moreira,
a época ecretario Geral Adjunto do Ministério da Fazenda e funciondrio do
Banco do Brasi, envolveram a maioria dos membros da Cornissdo, pois este
grupo deveria tratar do relacionamento institucional entre Tesouro, Banco
Central ¢ Banc0 do Brasil, abrangendo 08 seguintes aspectos: prestagdo de
servicos € Tiscos do Tesouro Nacional, regularizacdo de operagdes de
responsabiiidade do Tesouro Nacional e das autoridades monetarias, custodia de
numerario, compensagﬁo de cheques e depositos voluniarios de bancos privados
¢ publicos € Conta Movimento do Banco Central no Banco do Brasil. A
amplitude dos assuntos € 4 quantidade de pessoas envolvidas, fez com que

R e

Asgsemethadas € Empresas Estaduals de Economia Mista (FICAFIN); Fundo para

Financlamento de Capital de Giro (FUNGIR): Programa de Elerificacio Rural de
Cooperativas (GEER); Programa de Formagdo do Patriménic do Servidor Publico
{PASEP—GIRO); ProgramaEspecial de Exportagao (PEEY); Programa de Desenvolvimento
dos Cerrados (POLOCENTRO}; Programa Nacional do Carvao Mineral
{PROCARVEO),ngrama Nacional de Armazenagem (PRONAZEM); Programa de
Redistribuigiode Terrase de Estimuloa Agroindéstria doNorte e Nordeste (PROTERRAY
EmpréstimasaoGovemocherai(EGF),
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definissemn um estatuto de funcionamento inclyindo objetivos de cada subgrupo,
atribuicdes gerais e cronograma de trabalho.

O relatorio parcial do GT3, com 133 paginas, extrapolou seus prop6sitos,
pois para chegar ao tema principal, ofereceu um diagnéstico bastante completo
da situagfio em que se encontrava o setor publico nacional, tanto nos seus
aspectos institucionais, quanto estruturais. Ele comegava atacando o ponto que
consideravam crucial para poder falar-se num novo desenho institucional das
finangas publicas: a unificacdo orcamentdria. E terminava destacando os dois
principais obstaculos para que este novo desenho se implantasse: a fungéo de
fomento desempenhada pelo Banco Central e a Conta Movimento. Trataremos
destes dois ternas em mais detalhes na analise do refatdrio final da Comissio,
mas seria interessante refazer o caminho que percorreram para chegar aquelas
propostas.

A questio da unificagdo orcamentdria era assim tratada: “o que se deseja
¢ dispor de um orgamento federal que contemple todos 0s recursos com que a
Unifio financiara os seus gastos em cada exercicio. E que, caso a confrontaglo
entre recursos ¢ dispéndios, nessa programagcdo, evidencie um déficit, seja ele
financiado através de operagdes da divida publica”™ E acrescenta: “diante da
constatacio da insuficiéneia de recursos para financiar todos os gastos pleiteados
- sem apelo & emissdo de moeda - seria facilitada a tarefa de realizar cortes nas
despesas em montante compativel com o processo de ajustamento econdémico
ora em curso®, que se faz necessario diante de uma conjuntura em que se reduziu

33 Este relatdrio é de 1984, Vejamos como era avaliada a situagiio do orgamento nove anos
depois, ou seja, em dezermbrode 1993: Vo irrealismo orcametario acentuou-se no inicio dos
anos 90. A despesa orcada, excluida arolagem dadivida interna, situou-serespectivamente
em 144, 113 e 108 bilhoes de d6laresnos exerciciosde 1990, 1991 e 1992, enquanto areceita
eferivamente realizada ficouem 111,78 ¢ 68 bithdes de dolares. Sobressai desses niimeros
a imensa disparidade entre 0 gasto pliblico desejado e o que € consistente com & nossa
realidade tributaria, revelada pela disposigdo dasociedade de pagar impostos. Umasolugdo
usual para essa situagdo consistiu numa forma simples de racionamento: a imposicdo de
limites quantitativos arealizagio de despesas autorizadas no Orgamento, conhectda como
contingenciamento Este porem conduz a varias distor¢es, das quais a perda de
transparéncia do processo orcametdrio ¢ sem divida a mais perturbadorg hEm vez da
mediagéo politica do Legistativo sobre o confrontoaberto das demandas sociais, o arbitrio
burocratico do Executivo passa definir as prioridades efetivas do gasto pliblico. Pior ainda,
pois mesmonos anos que seadotou o contingenciamento elendo foi suficiente pararesolver
odesequilibrio. A saidaentio adotada tem sido vedar aemissaode titulos para acobertura
de gastos correntes. Com is50 a repressdo fiscal - ou seja, 0 adiamento das despesas e
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substancialmentea poupanea disponivel(aexterna especialmente) para financiar
o desenvolvimento do pais ... (assim), 2 autoridade monetdria nao realizaria
emissdes de moeda com 8 finalidade de financiar o déficit pliblico porque 3
emissio de moeda nao gera poupansa adicional. € ... cria ilusao monetaria”
(p-10).

Em outro momento do relatorio parcial do GT3, 0s técnicos afirmam que
ndohaveriareof ganizacao das finangas publicas “sem o sancamento das finangas
estaduais ¢ municipais com uma reavaliagio dos critérios para o endividamento
dos seus orgdos de administragio direta € indireta, do reequilibrio do sistema
financeiro estadual (principalmente dos bancos) e uma composigdo das dividas
passadas”(p‘l 1

QOutro aspecto qué © relatorio considerava fundamental era ©
equacionamento do sistema das finangas da previdéncia social, pois “seu
endividamento junto a0 Banco do Brasile demais bancos 1em provocado tensdes
indesejaveis sobre a condugao da politica monetaria, pois 0 mecanismo
automatico de financiamento através da apresentagdo de saldos devedores como
‘fato consumado’ s€ transfere para @ Banco Central via redesconto de liquidez
20§ bancos comerciais ou via Conta Movimento do Banco do Brasil” (p. 11"

Ressaltavam também que O modelo até entdo atilizado para viabilizar o
SistemaFinanceiro de Habitagdo precisavaser reavaliado, pois© “direcionamento
obrigatério de parte d2 poupanga nacional para o setor da construgdo civil (que
atende wm segmento da pnpuiac;ﬁo), tem que ser revisto, num contexto em que

suaconseqiiente comrosdopela inflacfio - torna-se o Gnico instramento de ajuste das contas

da Unifio, Formou-s& assim, a0 bongodotempo, uma sociedadeespariaentred Administragao

PUblica, emtodosos qiveis e insténcias, €0 processo :nflacionario, (Exposigiode motivos
11395, do Programa de Estabilizagao doMinistérioda Fazendadivulgadodia 7/12/1993e
publicado nojornal O Estado de Sao Paulo do dia 8/12,p.B13)

3 A situacio em 1993 ¢raa seguinte: “08 Estados, além de desfrutarem das vinculagdes de
receita, tambémse peneficiam largamente detransferéncias voluntarias do Orgamento da
Unidoedousodos bancos estaduais como supridoresde recursos.” (Exposigiode motivos
1,395, do Programsa de Estabilizaca0 doMinistérioda Fazendadivuigadodia 7/12/1993¢
publicado no jornal O Estado de S0 Paulododia 8/12, n.B13)

3 A situaghoem 1 993 era a seguinie: « aleideCusteioda Previdéncia obriga 0 Tesowro
nacional acobriras insuficiéncias de recursos oriundas debeneficios, quaisquer que elas
sejam. Este automatismo obviamente enfraquece & incentivo para que haja disciplinano
tado dadespesano oreamento da seguridade” (Exposi¢do de mativosn.3935, doPrograma
Jde Bstabilizagaodo MinistériodaF azendadivuigadodia 7/12/1993 e publicado nojomal O
Estado de S30 paulo do dia 8/1 2,p.B13)
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escasseiam os recursos disponiveis para financiar outras prioridades, inclusive
a producdo de alimentos” (p.12). Interessanie notar que neste ponio, na sua
linguagem cifrada, os técnicos estdio fazendo uma critica as politicas que
definiam como populagdo alvo dos recursos publicos as camadas médias,
deixando de lado politicas que atingiriam mais as populagdes de baixa renda,
como a produgio de alimentos.

O relatério do GT4, grupo coordenado pelo Dr.Osiris Azevedo Lopes
Fitho™ e que ficou encarregado da proposta de reformulacio administrativa da
Comissdo de Programagfo Financeira do Ministério da Fazenda, destoou dos
anteriores e revelou duas coisas. Em primeiro lugar, parece que foi elaborado
para “cumprir tabela™’, o que fica demonstrado pela pouca importancia que o
assunto mereceu por parte, tanto do cqmando central da Comiss#o, guanto da
propria burocracia do Ministério da Fazenda. O grupo comegou a se reunir com
a recomendagdo de que seu trabalho se limitasse a preparar “a estruturacio do
novo orgdo de forma que fosse possivel funcionar institucionalmente na 4rea jé
prevista”, ou seja, nas dimensdes da Comissdo de Programagdo Financeira ja
existente. Narealidade imaginou-se um novo orgéo, mas o gue mudariarealmente
era apenas a sua denominagéo, passando a chamar Secretaria do Tesouro, mas
com atribui¢bes muito semelthantes as que j& desempenhava a Comisséo de
Programagfo Financeira. Assim sendo, das dez paginas do relatério (o menor de
todos), quatro cuidavam de aspectos relacionados com a vida funcional de seu
futuro corpo técnico, sendo o seu paradigma “a estratura central da Secretaria
da Receita Federal”. Definia quantas fungbes gratificadas seriam necessarias,
como deveria ser a carreira, qual a viabilidade juridica da nova categoria
funcional, etc. Mas, em nenhum momento orelatorio dimensionavaa grandiosidade
da tarefa que teria pela frente s¢ realmente se transformasse em Secretaria do
Tesouro, resumindo-se a dizer, por exemplo, que a subsecretaria de execuglo
financeira deveria “liberar os recursos e realizar auditorias nos o6rgéos
destinatarios de recursos ... para acompanhar ¢ controlar sua utilizag8o™ ou entdo
gue a subsecretaria de programacdo e andlise financeira ¢ que deveria “elaborar

56 Em dezembro de 1993, o Dr.Osiris era Secretario da Receita Federal do Ministério da

Fazenda.
37 “Cumprir tabela”, na linguagem dos lacutores esportivos brasileiros, se refere 4 situagéo

em gue uma equipe ja esta desclassificada do campeonato, mastem que participar de um
jJOgo para Cumprir um compromisso format.
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os fluxogramas de caixa de todas as atividades pertinentes a projecdes e analises
das receitas e despesas”,

Em segundo lugar, este relatorio foi o reflexo do pouco amadurecimento
¢ da pequena motivagdo por parte da burocracia “mais distante™ do nicleo do
poder, sobre uma mudang¢a no papel mstitucional que o executivo poderia
desempenhar no acompanhamento dos gastos puiblicos através da criagio deuma
Secretaria do Tesouro. Nem “no papel” eles se dispuseram a colocar suas idéias,
se é que as tinham: “ndo acreditdvamos que algo seria feito e nem tinhamos
a minima idéia de como fazer. Quem participou da Comissdo (GT4) foram
principalmente os técnicos da Receita, que sabiam como arrecadar, mas néo
sabiam quase nada sobre o controle dos gastos. Eramos do terceiro escaldo,
e quem estava comandando eram os colegas do Gabinete”(Entrevista n.12).
A falta de preparo e de envolvimento dos quadros permanentes dos Ministérios
envolvidos nas mudangas vem confirmar a pesquisa feita por Luciano Martins
(MARTINS 1985) quando aponta como ac longo dotempo, aburocracia do setor
Governo foi se distanciando do perfil que apresentava nas décadas de 40.50 e 60,

como vimos na Parte I8,

C} As pireTrIZES DO CONSELHO MONETARIO NACIONAL,
O DIAGNOSTICO E AS PROPOSTAS FINAIS D4 COMISSAO

Na posse dos cento ¢ seis técnicos que foram nomeados para compor a
Cormissao, seu presidente declarou que os trabalhos deveriam estar voltados para
a idéia de que “as despesas governamentais deverdo se tornar bem mais
transparentes e, portanto, identificiveis pela sociedade. Assim, a aquisicdo de
trigo, por exemplo, devera aparecer com uma dotagdo no orgamento destinado
a0 Ministério da Agricultura e se houver necessidade de compra adicional do
produto, a agricultura terd que cortar em alguma outra despesa. Atualmente,

3 Yale acrescentar que 0§ quatro relatérios parciais dos Grupos de Trabalho incluiam um
cronograma de implantacao das medidas, um esquema detathado paraa transiclo, além das
leis e decretos que deveriam seralterados com asuanovaredacio (cercade 300 entre Leis

e Decrefos |eis).
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quando ha pressdes neste sentido, o Governo utiliza-se de emissdo de moeda, e
isso mantém as finangas publicas e a inflacdo em altos patamares” (Diario
Comércio e Indastria, 24-8-1984).

As diretrizes estabelecidas pelo Voto do Conselho Monetéario Nacional
ja definiam claramente qual deveria ser o objetivo central dos trabalhos da
Comiss@io: “incorporar no orgamento da Unido, todos os dispéndios de
responsabilidade do governo federal”. A Comissdoreuniu-se imbuida da certeza
de que o Voto do Conselho lhes pedia para equacionar definitivamente: “a
questéio dos dispéndios do governo, realizados pelo Banco do Brasil ¢ Banco
Central, eliminando a possibilidade da interferéncia direta e incontrolavel
desses dispéndios sobre a politica monetaria, ante o peso que passaram a
representar .... a compra dos produtos agricolas, o crédito de fomento, o déficit
daprevidéncia social e o pagamento dos avais do Tesouro Nacional em operagdes
de crédito externo do setor publico, a matoria delas viabilizadas por decisdes
isoladas do proprio Colegiado” (Relatorio Final da Comissio, p.3).

Outra certeza que a Comissdo carregava era de que deveria propor: “a
eliminacio das atividades de fomento ... exercidas pelo Banco Central. tanto por
revestirem indiscutiveis caracteristicas de despesa publica, quanto pela
conveniéncia de restringir a atuagfo daquele Banco as fungdes que lhe séo
proprias ... como as relacionadas com o redesconto de liquidez, os depdsitos
compulsérios do sistema bancério, as operagdes de mercado aberto, as operagdes
cambiais, a administracdo do meio circulante, bem como a fiscalizacfo e o
controle do sistema financeiro nacional” (Relatorio Final da Comissdo, p.4).

Outra recomendagfo presente no Voto do Conselho Monetéario Nacional
era a de “transferir para o Ministério da Fazenda a administracdo da divida
piblica, que continuaria sendo operacionalizada pelo Banco Central” a fim de
criar uma fronteira definitiva entre a atuagfio do Banco Central no mercado
aberto ¢ aquelas referentes ao endividamento do Tesouro Nacional, que
financiavam os gastos ndo atendidos pelas receitas do governo federal. Esta
recomendacio, no entanto, “nfo incluia na lei de melos as parcelas relativas ao
giro da divida” o que “deixava de consignar no Or¢amento da Unido todas as
receitas e despesas de responsabilidade do Governo”, como lamentava o
Relatério Parcial do Grupo de Trabalho que estudou as novas formas de
administracfio da divida publica mobilidria da Unido .

E. finalmente, a tltima recomendagio do Voto do Conseltho Monetario
Nacional, era de que se “redefinisse as fungdes do Banco do Brasil, preservando
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o seu papel de principal instrumento da politica crediticia do governo federal ¢
de agente do Tesouro Nacional”. Um dos pontos destacados no referido
relatdrio, era o perigo do comprometimento progressivo do Banco do Brastl,
pois a amplia¢8o dos gastos pablicos, aliada a necessidade de evitar a expansio
das emissdes de moeda, estavam obrigando o Governo a “contigenciar
rigidamente” os seus empréstimos.

Os probiemas que o Banco poderia vir a enfrentar se ndo se tomasse
alguma providéncia, jd haviam sido apontados pelo entdo Presidente da instituigao
em 1983, na mesma época que o grupo de téenicos mencionado anteriormente
}4 estava se reunindo, quando em 19 de jutho enviou um oficio ao Ministro da
Fazenda pedindo a adogio de um conjunto de medidas para pdr fim ao que se
chamava nas conversas informais de “crescente esvaziamento do Banco”, e que
aparecia formalmente na parte final de seu oficio: “Néo obstante as forgas
conjunturais possam vir a modificar as previsdes para 1983, esta expresso na
composi¢do do Orcamento Monetario Nacional, por forga da politica
contracionista, a compresséo progressivada atuagio do Banco do Brasil. Analisada
comparativamente essa proje¢o com os inexoraveis efeitos do crescimento das
despesas administrativas da instituigdo ... conclui-se por preocupante
comportamento de tendéncias que evoluem em sentidos antagbnicos ¢ afetaro,
a médio prazo, os pardmetros da liquidez do Banco. O que se observa, pois,
Senhor Ministro é que o Banco do Brasil esta sendo comprimido néo por forga
de contracio dos ativos das autoridades monetérias, mas sim porque, dentro do
Orgamento Monetério, substancialmente mais que a dele estd crescendo a
atuacio operacional do Banco Central através de outros agentes financeiros™
(Oficio PRESI 83/1279 de 19/07/1983 do Presidente do Banco do Brasil Dr.
Oswaldo Roberto Colin ao Sr. Ministro da Fazenda Dr. Ernane Galvéas). No
mesmo oficio ele propunha: que se colocasse em regime de contabilizagio
especial a Conta Movimento do Banco Central, cujos saldos, na sua opinido,
deveriam ser movimentados pelas liquidagdes das operagbes garantidas por ela,
na medida que fossem ocorrendo; propunha também que se instituisse nova
conta de suprimento para registro contabil das operages do Tesouro Nacional
de interesse do Banco Central; que s garantisse ao Banco do Brasil a pratica, de
forma integral, das operagOes bancarias que tivessem respaldo em recursos e
captacOes préprios; que se transferisse do Banco Central para o Banco do Brasil
as operagdes de fomento realizadas pelo Banco Central no Ambito da politica de
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crédito rural; e que se deslocassem, de forma definitiva, do Banco do Brasil para
o Banco Central, os depdsitos voluntarios das instituicdes financeiras.

Narealidade, este alerta do Presidente do Banco do Brasil, se porum lado
demonstrava que algo precisava ser feito, por outo lado sugeria que as mudancas
caminhassem na direcdo de fortalecer mais ainda o Banco do Brasil como
autoridade monetéria, além de conceder-the alguns privilégios tipicos dos
bancos comerciais.

O relatério da Comisséo ndo deixou duvidas quanto a dois pontos centrais
que deveriam nortear as finangas ptiblicas do pais daquele momento em diante,
ao sugerir a implantag3o definitiva dos principios basicos de universalidade e de
unicidade orgamentdria. A universalidade garantiria aincorporago no orcamento
aprovado pelo Congresso Nacional de todas as receitas e todas as despesas a
cargo do Tesouro Nacional incluindo as operagbes de crédito externo e interno
em que a Unido aparece como tomadora além dos respectivos programas assim
financiados. A unicidade garantiria a existéncia de um orgamento Unico, com
uma caixa Unica, que registraria as receitas e as despesas que constituiriam um
grande fundo comum®.

Os demais pontos destacados no relatdrio foram: tornar transparentes 0s
gastos do governo federal, evitando a realizagio de despesas implicitas,
principalmente pela via de taxas de juros reais negativas nas operagdes de crédito
de fomento. O subsidio, quando houvesse, devena ser claramente destacado em
dotacdes especificas do orgamento da Unido; explicitar os déficits do orgamento
da Unido, guando fosse o caso, ¢ a forma de financid-los, vedado o uso das
emissdes de moeda com essa finalidade; finalmente, possibilitar visdo completa
dos gastos piblicos, de modo a auxiliar o Poder Executivo e o Congresso
Nacional na decisdo sobre prioridades na alocagéo dos recursos do governo
federal para atender os diversos itens da despesa (Relatorio Final da Comisséo,
p.0).

Para alcancar os efeitos pretendidos, o referido relatdrio propunha, em
primeiro lugar, a extingdo do orgamento monetdrio, que na forma corrente na
época “era a mera consolidago dos balangos e balancetes do Banco Central ¢

3 (s principios da universalidade e da unicidade, bem como muitos dos itens arrolados a
seguir, jd estavam definidos desde a Congtitnicdode 1946, ¢ eram explicitosnal.ein.4320
de abril de 1964, mas ou ndo eram cumpridos ou foram alterados por Atos Institucionais

e Complementares.
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Banco do Brasil”. O gue se propunhanio era o simples somatorio dos orgamentos
da Unifio, monetario ¢ o orcamento SEST (das empresas estatais). Se isto fosse
feito, prosseguia o relatdrio, estar-se-ia incluindo no or¢amento da Unido
“matéria estranha & politica fiscal, como os depositos a vista do piblico no
Banco do Brasil” além da consolidacdo das operagbes comerciais e financeiras
das empresas estatais do setor produtivo, que apareciam no orgamento SEST,

Em segundo lugar, orelatorio sugeriaa centralizaco das disponibilidades
do Tesouro no Banco Central, o que permitiria uma adequada administracic do
fluxo de caixa e areducdio dos encargos da divida piblica. De formasuave, porém
clara, o relatério denunciava que, a propdsito de prestar assisténcia a “setores
e regides prioritdrias” o Tesouro vinha “historicamente” expandindo o seu
endividamento sem que isto ficasse visivel no orgamento publicado: ™...a0 longo
do tempo cristalizou-se a falsa idéia de que o Tesouro Nacional poderia espalhar
os seus recursos pelas instituigdes financeiras publicas e privadas para atingir
objetivos de politica fiscal. A oferta de depésitos 2 custo financeiro zero nos
bancos oficiais federais lhes permitiria ampliar a assisténcia a setores ¢ regides
prioritdrios, a taxas favorecidas de jures, Por outro lado, a permanéncia por um
determinado prazo, de recursos da arrecadacfio tributaria na rede arrecadadora
possibilitaria a prestagio de correspondentes servigos sem Onus para o Tesouro
Nacional, Em quaiquer dos casos, existe uma despesa implicita a onerar o
Tesouro Nacional. Sern poder utilizar os recursos depositados, mas tendo de
realizar a despesa, o Tesouro acaba por expandir o seu endividamento, pagando

juros e correqdo monetaria. Assim, a despesa acaba por ser realizada (o subsidio
a0 crédito e os recursos de arrecadagdo), com o inconveniente de nao explicita-
lo no orgamento da Unifio” (Relatério Final da Comissdo, p.7 e 8).

O sistema de “caixa unica” do Tesouro no Banco Central eliminaria esta
grave distorgdo. O documento sugeria que ela poderia ser implantada em duas
etapas: na primeira, entrariam todas as disponibilidades nio comprometidas,
sejam aquelas que tivessem Origem na execugao orgamentaria ou naquelas
oriundas das operagdes de crédito da Unido, ficandono Banco do Brasil e demais
instituigbes autorizadas, apenas 08 recursos de depdsitos a vista das unidades
orgamentarias e que ji estivessem devidamente liberados como despesa pelo
Ministério da Fazenda. Na segunda fase, fodos® os recursos seriam transferidos

4 Grifo do relatorio.
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para 0 Banco Central “que assumiria, como lhe cabe, a funcdo de depositario dos
recursos do governo federal. Nio mais haveria depdsitos do Tesouro em nome
deunidades orcamentarias em qualquer outra Instituigdo financeira. A arrecadagao
da Receita Federal seria transferida no dia ttil imediato ao Banco Central,
podendo os agentes arrecadadores optar pela permanéncia por um determinado
periodo, abonando a remuneracio gue vier a ser acordada com o Tesouro
Nacional” (Relatério final da Comisséo, p.8). Estes objetivos nfio eram novos
pois jé estavam expressos do III PND aprovado pelo Congresso em maio de
1980. O problema era colocé-los em pratica.

O relatério prossegue indicando as principais conseqiiéncias desta nova
orientacdo para cada uma das instituigbes envolvidas. O Banco Central ndo
estaria mais envolvido no levantamento de recursos ou emisséo de moeda para
cobrir possivels dificuldades financeiras da Unifo. O Banco do Brasil ndo seria
mais o depositario das reservas voluntarias dos bancos e, principalmente, ndo
receberia automaticarnente recursos para suprir os seus desequilibrios de caixa.

No que se refere ao Conselho Monetério Nacional, seriam retiradas suas
faculdades de “criar linhas de crédito e subsidios, ...que passariam a depender do
orgamento da Unido. Ao mesmo tempo, ... s¢ gliminaria a possibilidade do
Conselho autorizar o uso dos recothimentos compulsérios dos bancos com
objetivos de fomento, restingindo-os ... a instrumento de politica
monetaria”(RelatorioFinal daComissdo, p.11). A Comissao sugeria, finalmente,
que 0 Conselho Monetario Nacional se concentrasse nas atividades de integragio
da politica fiscal, monetéria e cambial com 08 objetivos da politica econdmica
do pais; nas de controle e dimensionamento da expanséo do crédito de acordo
com o5 interesses nacionais; e, finalmente, que fixasse as diretrizes para um
sadio desenvolvimento dos mercados financeiro e de capitais. Em seu discurso
de abertura do XV Congresso Nacional de Bancos citado anteriormente, o
Ministro da Fazenda Ernane Galvéas declarou: * ... nossa proposta visa proteger
o Conselho Monetério de influéncias politicas, para ... inibir sua capacidade atual
de expandir os gastos publicos, seja através do Banco do Brasil ou do Banco
Central, e concentrar atuagao nas suas funcdes basicas de principal 6rgio da
administragdo publica: a coordenagdo das politicas fiscal, monetaria e cambial;
o controle da expansdo do crédito ¢ a faculdade de orientd-lo segundo os
interesses nacionais; e a fixacdo das diretrizes que disciplinam as atividades e o
desenvolvimento do sistema financeiro ¢ do mercado de capitais™(p.9).
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A semelhanca em forma e contetrdo dos conceitos desenvolvidos peia
Comisséo encarregada do Relatorio Final do Voto do CMN ¢ o discurso do
Ministro da Fazenda, confirmam a idéia de que 0 Governo ja tinhaem 1984 plena
consciéncia da necessidade e urgéncia de se iniciar uma reforma institucional
das finangas piblicas no pais. E a burocracia do setor Governo ligada ao
Ministério da Fazenda, Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Repiiblica,
Banco Central e Banco do Brasil ja tinha um modelo para esta reforma. Faltava
definir o melhor percurso para implementar a proposta e vontade politica para
agir. E esta parece que ndo existia.

Quais medidas de gurto prazo eram propostas pela Comisséo para o novo
modelo de relacionamento institucional entre Tesouro Nacional, Banco Central
¢ Banco do Brasil?

No que se refere ao Tesouro Nacional, as principais medidas defendidas
foram: reformular o or¢amento da Unifio, incluindo nele todos os recursos e
dispéndios; centralizar no Banco Central as disponibilidades do Tesouro Nacional;
integrar no Ministério da Fazenda, a administrac@o da divida publica mobilidria
interna, permanecendo o Banco Central como agente do Tesouro Nacional para
a colocacdio primaria dos titulos ¢ execuglio dos demais servigos da divida;
reestruturar a Comissio de Programagio Financeira para assumir as tarefas de
administracio da caixa do Tesouro Nacional e da divida publica federal, bem
como de acompanhamento ¢ controle das operagdes que envolvessem riscos
financeiros para o Tesouro Nacional; criar o Comité da Divida Puablica com a
finalidade de auxiliar na formacio da politica da divida publica e coordenar as
acoes dos orgdos envolvidos.

No ambito do Banco Central, as medidas propostas foram: extinguir o
orcamento monetario e instituir novo modelo de programacdo monetaria; retirar
do Ranco do Brasil e colocar no Banco Central atividades que ihe eram tipicas,
tais como, a funcdo de caixa do Tesouro Nacional, a fun¢ao de depositario das
reservas do sistema bancario ¢ a fungfio de supridor de moeda manual; transferir
para o Ministério da Fazenda, como ja foi dito acima, a gestdo da divida pablica
mobiliaria interna federal; eliminar as fungdes de fomento do Banco Central e
a possibilidade de utilizagdo dos recolhimentos compulsorios para agdes de

fomento,
Estas alteracdes aproximariam o Banco Central do perfil de um banco

central cldssico. Alias, a burocracia da area econdmica do setor Governo (com
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excegdo dapertencente ao Banco do Brasil) sempre foi faveravel a independéncia
do Banco Central: “esta independéncia era fundamental para que a sociedade
tivesse mais um instrumento de controle sobre o5 gastos do Governo e ndo,
como ocorre no caso brasileiro, do Banco Central se iransformar em
financiador do déficit publico. O Banco Central independente serve de alerta
para que a sociedade perceba sempre quando o governo estd gastando mais
do que podia, e o sinalizador seria a taxa de juros. Quando ela subisse seria
porque isto estava ocorrendo” (Entrevista n.3).

Finalmente, as mudancas propostas no que se refere ao Banco do Brasil,
podem ser assim resumidas; transferir para o Banco Central as disponibilidades
nio comprometidas do Tesouro Nacional, permanecendo no Banco apenas as
contas de depositos das unidades orgamentarias; transferir para o Banco Central
os depdsitos voluntérios dos bancos comerciais ¢ a funcéo de supridor de moeda
manual, como ja foi visto acima; definir meios que assegurassem ao Banco do
Brasii o papel de principal instrumento de politica crediticia e de atuagio direta
do governo federal no setor financeiro: e por tltimo, eliminar a sistematica da
Conta Movimento do Banco Central, medida que acabou provocando a maior
resisténcia por parte da “corporagao” Banco do Brasil, como veremos adiante.

Como ja anotamos anteriormente, 0s problemas com o financiamento do
crédito rural, e a pré-faléncia deste sistema, chamou a ateng#o para os erros de
muitos dos programas oficiais de crédito. A partir do diagnostico da Comisséo,
o relatorio sugeriu as seguintes medidas: realizar todas as operagdes de crédito
com recursos do Orcamento da Unidio, alocados acs ministérios setoriais,
inclusive aquelas com instituigBes internacionais; a0 ministério setorial deveria
caber a supervisdio da politica; entregar ao Conselho Monetario Nacional a
definiciio das regras basicas de operagao; proibir as operacdes de repasse ou
refinanciamento do Bance Central; subordinar daprovacdo do Congresso Nacional
a assuncio de riscos operacionais sob responsabilidade do Tesouro Nacional.

A andlise de algumas das medidas de aplica¢do a médio prazo, indica a
profundidade das mudangas sugeridas, bem como o s¢u cronograma minimo, A
caixatmica de Tesouro Nacional no Banco Central deveria ser implantada a partir
de janeiro de 1986, extinguindo-se todas as contas de depositos das unidades
orcamentarias nas demais institui¢des financeiras. O prazo de dois anos seria
necessdrio para reorganizar o sistema financeiro em todas as unidades
orcamentarias, bem como mecanizar as informagdes, muitas das quais mantinham



o sistema manuscrito em poder de diferentes técnicos, um de cada componente
orcamentdrio. Mesmo com a implantacdo do caixa {inico, manter-se-ia
descentralizado o sistema de pagamenios, que seriam feitos a base de autorizacio
mensal de saques, através de cheques compensédveis no mesmo dia pelo Banco
do Brasil: © a ‘rationale’ da medida estd em que o Tesouro somente supriria
fundos para desembolsos previstos no orcamento da Uni&o, evitando manter
recursos naquelas instituicdes financeiras, a custo financeiro zero, enquanto se
endivida junto ao piblico, pagando juros e corre¢dio monetaria” (Relatorio Final
da Comissfio, p.17).

Como parte das propostas de médio prazo, deveria serrevista asistematica
de arrecadacdio dos tributos federais, que se ndo fossem recolhidos no dia 1til
imediato a0 seu pagamento, os bancos pagariam juros ao Tesouro Nacional em
taxas equivalentes & das operagdes de mercado aberto. Finaimente, o relatorio
propunha que se enviasse ao Congresso legislagdo estabelecendo diretrizes
claras para os créditos de fomento de qualquer natureza, com definigdo de
parfimetros minimos para os encargos financeiros, inclusive com a criagio de
um sistema de seguro, principalmente para as operagdes de crédito rural.

Como conclusio final, o relatério da Comiss@o destacava que este
conjunto de medidas ,completaria “a transi¢do iniciada com a reforma de 1964
(Lei 4595 que rearticulou o sistema bancario. Entretanto, fazia a ressalva de
que “as medidas propostas ndo serdo capazes, por st 80, de resolver todos os
problemas com gue nos defrontamos ... principalmente os relacionados com o
déficit da previdéncia social, a intervengdo estatal no trigo € no aglcar € as
financas estaduais e municipais” (Relatério Final da Comissdo, p.19). Estes
temas, afirmavam, deveriam ser tratados com a mesma urgéncia, mas em
separado.

A lista das autoridades que assinam o relatério foi depois contestada
pelos representantes do Banco do Brasil, que declararam através da imprensa, no
altimo més do Governo Figueiredo, que haviam participado das discussoes, mas
ndo haviam assinado o relatorio final. Mas no exemplar que foi apresentado ao
Conselho Monetario Nacional, e que constam de seus arquivos, estdo os
seguintes pOmMes:

- Mafison Ferreira da Nébrega, entfio Secretario Geral do Ministério da
Fazenda e Presidente da Comissio;

- Edésio Ferreira Fernandes, Coordenador de Assuntos Econdmicos do

Ministério da Fazenda;
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- Flyeser de Souza Cavalcanti, Qecretario Executivo da Comissdo de
Programagio Financeira do Ministério da Fazenda;

- Akihiro Tkeda, Secretario Especial de Assuntos Economicosda SEPLAN;

- Joio Batista de Abrew, Chefe da Assessoria Técnica do Ministro-Chefe
da SEPLAN;

- Frederico Augusio Bagtos, Secretario de Orgamento € Finangas da
SEPLAN;

- José Luiz Silveira Miranda, Diretor da Area Bancéria doBanco Central;

- Jos¢ Kleber Leite de Castro, Diretor de Crédito Rural e Programas
Especials do Banco Central

. Silvio Rodrigues Alves. Chefe do Departamento Fcondmico do Banco
Central;

- Sadi Assis Ribeiro Filho, Diretor de Controle do Banco do Brasil;

_ Aléssio Vaz Primo, Diretor de Crédito Rura! do Banco do Brasil;

_ Geraldo Naegele, Consultor Técnico do Banco do Brasil.

A viso que a Comissdo sinha do novo desenio institucional das financas
publicas, ievantaalgumas questdes paranossa reflexfio. Aotratar da reestruturagio
das finangas piblicas, 2 Comissao levantou pontos que ultrapassaram os limites
de uma mera reorganizagio formal. Vérias medidas apontarn nesta dire¢do. A
transferéncia da administragio da divida piblica do Banco Central para 0
Ministério da Fazenda permitiria a0 Governo utilizar as emissdes de titulos
publicos, principalmente para a conducdo da politica monetaria e com isto
poderia controlar melbor Seus proprios gastos. Mas a principal conseqiiéncia
destamedidaseria© fim da Conta Movimento que supria 0 Banco do Brasii com
recursos do orgamento monetario, atraves da emissio de moeda ou de titulos.
Com 1580, automaticamente, ficaria extinto © proprio orgamento monetario,
Todas as previsoes de despesas do Governo Federal estariam entdo contidas no
OrcamentoF iscal, queseria aprovadopelo Congresso Nacional. Eraaconsagraio
do principio da “yransparéneia’ nas contas publicas. Seria este um voto de
confianga que estavam dando ao Congresso & consegiientemente aos politicos?

Um dos entrevistados declarou que “pretendiamos abrir para @
sociedade todas stas questdes € tornar claro todos estes desvios. Achamos
na época que & imica maneira de fazer isto seria através do Congresso
Nacional, apesar de todos os riscos gue isso poderia srazer”’ (Bntrevista n.5).
Mas quem era 8 sociedade para etes? Era uma entidade abstrata, desprovida de
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interesses, capaz de fiscalizar com neutralidade? Pelos depoimentos percebe-se
que seu pensamento se aproxima das idéias liberais que consideram a sociedade
como um espaco “independente” onde sdo definidas as prioridades, prioridades
estas que sdo levadas porrepresentantes eleitos ac Estado, inclusive determinando
seus poderes e estabelecendo seus limites. N&o questionam em nenhum momento
como se estruturam os interesses nem como se definem as prioridades. A anglise
das reages a estas propostas, ¢ as respostas dadas pela burocracia, nos permitirao

avangar neste raciocinio.
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CarituLo IV;
) ENCAMINHAMENTO DAS MEDIDAS

A pressa com que se tentou encaminhar as medidas propostas pela
Comissio teve duas motivacdes distintas. Por parte dos comandantes da politica
econdmica, Ministros Delfim e Galvéas, colocam a questdo de porqué o mesmo
governo que teve na direcfio de sua politica econdmica grande margem de
manobra na manipulacdo dos gastos piblicos, trabalhande com todo tipo de
facilidades uma vez que seus gastos foram cobertos pelo orgamento monetério,
resolveu agir com todo afinco nos seus tltimos meses para iniciar uma reforma
que inibiria estas acdes para o proximo governo?. Acontece que, a derrota de
Mirio Andreazza e a vitéria de Maluf na convengiio do PDS, mais a perspectiva
davitoria de Tancredo no colégio eleitoral, mudou totalmente o curso das coisas.
O assunto s6 voltou a exame por uma decisdo politica que levou em conta este
novo quadro, fazendo com que o Paldcio do Planalto concluisse que a reforma
do sistema financeiro deveria ser feita o quanto antes: “€ preciso cuidar para que
o proximo governo perca aregalia de aplicar vuliososrecursos sem dar satisfacGes
a ninguém ... tornava-se necessario deixar uma sala de vidro para a proxima
administracdo, de modo que seus movimentos possam ser melhor acompanhados,
Niio se pode deixar (como € hoje) ... inteiramente livre para o ProXimo governo,
para dispor como bem quiser do orgamento monetirio.... seria como dar-se um
cheque em branco a um governo de oposigdo ao movimento de 1964” (Helival
Rios, Folha de S. Paulo, 1-10-84.). Esta afirmacdo apresentava com clareza a
“nova posigdo™ das autoridades governamentais.

Entretanto, havia uma segunda motivagao, esta por parte dos técnicos que
participaram da Comissgo. Eles temiam que com 2 maior participacio do
Congresso Nacional nas decisbes de Governo, as pressdes clientelistas acabassem
saindo vencedoras nas decisbes das autoridades monetérias. A forma de ter-se
um antidoto para esta situagéio era abrir as contas do Governo para a sociedade
via Congresso Nacional. A presenca de pressoes mais difusas poderia aumentar
a importancia da agdo destes técnicos. E por isso tudoo consideravam bem-vinda
a aparente mudanga de posigdo do Palacio do Planalto.
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A) Os Faros I : usa VITORES PARCIAL E TEMPORARIA

Alguns fatos demonstram que os proprios técnicos sabiam que algumas
destas propostas, mesmo que aprovadas, ndo poderiam ser postas em pratica
imediatamente, o que pode ser uma indicagio de que estavam mais preocupados
em criar situagdes irreversiveis para o proximo governo, do que possibilitar que
se colhessem os beneficios das medidas a curto prazo. Por exemplo, a nfo
inclusio no Projeto de Lei Orgamento de 1985 enviado ao Congresso, de uma
dotacio destinada a atender aos encargos da divida interna, seria um obstaculo
implementacio da Reforma. Como a proposta de alteragdo do projeto de lei
orcamentdria nio foi enviado, o atendimento dos encargos da divida interna
continuariam com o Banco Central. Quando esta questdo foi levantada, o
Secretario Executivo do Ministério da Fazenda, Mailson daNdébrega declarou ao
Jornal da Tarde que isto ndo seria problema, pois mesmo ndo estando no
Orcamento, o langamento adicional de titulos constituiria numa operagao de
crédito, o que seria feito através de Projeto de Lei especifico a ser encaminhado
a0 Legislativo, Projeto este que determinaria a abertura de crédito especial para
o lancamento de titulos. E afirmava™..a reforma em nada vai alterar a estrutura
do endividamento pGblico ... mas ocasionard basicamente uma mudanga
administrativa passando a administragéo da divida do Banco Central para o
Ministério da Fazenda™ (Jornal da Tarde 27-9-84).

A reunido do Conselho Monetério Nacional do dia 13 de dezembro de
1984, deveria examinar e decidir sobre as medidas propostas no Relatorio da
Comissdo para o Reordenamento das Financas Publicas criada quatro meses
antes por ele mesmo. Mas apos a forte reagfio contraria, vinda dos segmentos
mais variados, e, como veremos adiante, motivada por razdes diferentes, a
imprensa do proprio dia 13 noticiava que o Governo havia decidido recuar e
retirar da pauta a apreciagdo do relatdrio: “areforma precisa dos pareceres finais
de muitas das partes interessadas”(Ministro Ernane Galvéas, Correio Brasiliense,
13/12/84). A decisdo de ndo examinar o relatorio foi tomada apés uma reuniao
daqual participou o Presidente do Banco do Brasil, Oswaldo Collin, o Presidente
do Banco Central, Affonso Celso Pastore e 0 Ministro da Fazenda, Ernane
Galvéas, atendendo a um pedido vindo do Palécio do Planalto por intermédio do
Ministro Chefe da Casa Civil, Leitdo de Abreu.

Entretanto, apesar da decisdo de ndo colocar em votagao o relatorio,
permanecia na pauta da reunio do Conseiho Monetario Nacional o exame da
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programagio monetaria de 1985, Foi quando manifestou-se mais uma vez a
capacidade criadora de quem conhecesse o caminho. Através da manipulagio do
proprio Orgamento Monetdrio, com a retirada de parte dos recursos
governamentais combinada com rigidos limites de aplicagao para o ano de 1985
e restriches 3 atuagBo do Banco do Brasil, comecou na prética a reforma
bancaria: “a programagdo monetdria de 1985 aprovada pelo Conselho
Monetdrio no dia 13 de dezembro, jd dispensava ao Banco do Brasil o
tratamento de banco comercial restrito. Assim sendo, a partir de janeiro, a
variacdo dos empréstimos do Banco do Brasil deixaria de influenciar a base
monetdria (emissdo primdria de moeda) por ndo serem mais consideradas
operagdes ativas da autoridade monetdria. Os depdsitos a vista do Banco do
RBrasil também deixariam de compor a base monetaria. Como banco comercial,
o Banco do Brasil ndo poderia mais sacar da Conta Movimento que ficaria
congelada, com a redugdo gradual de seu saldo. Assim sendo, o Banco do
Brasil precisaria manter um volume de aplicagbes compativel com o
crescimento da captagdo, jé deduzido o recolhimento compulsdrio sobre os
depésitos & vista e @ prazo. Caso ocorresse alguma emergéncia, o banco
deveria recorrer aos empréstimos de liquidez do Banco Central, como
qualguer outro banco comercial” (Entrevista n.3).

Com estas providéncias, o Banco Central passaria a ser, na pratica,
autoridade monetaria iinica ¢ seria dado mais um passo para a unificacéo dos
orcamentos fiscal ¢ monetdrio: “Basicamente, 0 repasse de recursos do
superavit do Tesouro passaria a ser a fonte de dinheiro ndo inflaciondrio do
Banco Central para suprir as operagdes ativas da base monetaria” (Entrevista
n.3}.

A partir deste “congelamento” da Conta Movimento, o Banco do Brasil
s6 poderia efetuar os pagamentos dos beneficios da Previdéncia Social, financiar
a formacdo dos estoques reguladores, efetuar a compra do trigo, por exemplo,
se recebesse os recursos do Banco Central expressamente destinados para este
fim.

Estas medidas saiam com a forga de uma Resolugdo do Conselho
Monetario Nacional, 0 que nao era muito, pois dependeria do quanto fosse
respeitada na pratica pelos condutores da politica econdmica. Mas € importante
notar que foi um processo conduzido, durante todo o ano de 1984, culminando
com a reunido do Consetho Monetario Nacional pela agdo praticamente isolada
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de uma parte da burocracia que compunha o grupo central da Comissdo para o
Reordenamento das Finangas Piblicas. Com seus conhecimentos técnicos dos
mecanismos de formulacfio da programagio monetéria, prepararam uma peca
para o ano de 1983, que trazia no seu bojo algumas das medidas que haviam sido
vetadas inclusive pelo Palacio do Planalto. Com este “atalho”, tentavam também
evitar um atrito com o Congresso, que fatalmente ocorreria se apelassem para
o Decreto-Lel: “através de um mecanismo administrativo normal a Conta
Movimento foi congelada. O disciplinamento do financiamento do setor ptblico
era fundamental para que se possa atingir o objetivo de controlar e reduzir o
déficit publico, abrindo mais espago para o setor privado da economia™(José
Luiz de Miranda, Diretor da Area Bancéria do Banco Central, Correio Brasiliense,
15/12/84).

Ap6s a decisio do Conselho Monetario Nacional, numa demonstragao de
que a agdo partiu da burocracia € ndo do Govemo, o Presidente Figueiredo
declarou-se descontente com o seu resultado e “solicitou explicagbes para o
Ministro Delfim Netto sobre a questio e este respondeu que néo estava inteirado
do assunto” (O Estado de 8ao Paulo 21/12/1984 ¢ Entrevista n.5).

Na realidade, o congelamento na pratica da Conta Movimento era um
inicio bastante timido, pois deixava de fora a maior parte das medidas propostas
pelo relatorio final da Comissao, mas poderia ser encarado como um primeiro
passo. Assim, a violéncia da reagdo que descreveremos a seguir, foi

desproporcional ao alcance da mudanga®.

O contra-ataque veio rapido, sinal também dos novos tempos: no dia 19
de dezembro de 1984, o Deputado Federal do PMDB, Flquisson Soares, “com
a anuéncia do candidato Tancredo Neves™ segundo declarou, deu entrada na

1t () congelamento da Conta Movirmento ndo extinguia o Orgamento Monetério, pois havia
outras maneiras de aciond-lo. Além disso ndo se estava ¢riando a “caixa tinica” do
Tesouro no Banco Central; ndo se alterava o papel do Conselho Monetario Nacional; ndo
se transferia a gestdo da divida ptblica para o Ministério da Fazenda; ndo se eliminavam
as funcdes de fomento do Banco Central.

2 () Deputado declarou que transmitiy, através de assessores, sua intengao de entrarcoma
acio popular, e que teriarecebido um sinal verde através do mesmo canal de comunicagio.
Como veremos a seguir, esta foi mais um das posiges que ficaram sem ser esclarecidas,
pois outros interiocutores ligados ae Dr, Francisco Dornelles afirmavam que Tancredo
Neves era a favor do encaminhameto que estava sendo dado, que estaria inclusive sendo
feito em comum acordo com os téenicos que o lideravam. Lembremo-nos que aeste tempo
o Dr.Domelies era o Secretario da Receita Federal do Governo i gueiredo(Entrevistan.1)
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Justica Federal com uma Agao Popular contra a determinacio do Conselho
Monetario Nacional de congelar a Conta Movimento a partir de 1o. de janeiro de
1985. Segundo a Agdo Popular “as medidas administrativas aprovadas pelo
Conselho Monetdrio Nacional sdo ilegais, e, se postas em pratica, desestabilizario
o Banco do Brasil”. Além dissoa Agdo Popular alertavaque ndo havia possibilidade
de deixar-se de aplicar os recursos daConta Movimento do Banco do Brasil, sem
provocar uma recessio profunda. A agfo denunciava também que o Banco
Central passaria a aplicar recursos atraves do sistema bancério comercial (onde
o Banco do Brasil seria apenas mais um), o que representaria a transferéncia de
depGsitos para os bancos privados. E estes seriam, para os autores da ag#o, 0s
reais objetivos da proposta, € nao a alegada “redugio da inflaclo mediante o
controle dos meios de pagamento”. O Deputado declarou ao encaminhar a agdo,
que o “sistema financeiro internacional tem interesse no enfraquecimento do
Banco do Brasil, pois isso podera levar a abertura do setor bancério nacional 4
participagiio estrangeira” (Folha de S. Paulo, 20/12/1984).

Corm uma liminar da Justica Federal concedida pela juiza Ana Maria
Pimentel Tristdo, as primeiras medidas da reforma financeira decididas pelo
Conselho Monetario Nacional foram suspensas no dia 19 de dezembro. Na sua
decisdo, a juiza determinava que “a5 autoridades monetarias apontadas res
(Ministro da Fazenda Ernane Galvéas e Presidente do Banco Central Affonso
Celso Pastore) se abstenham de praticar atos de execugdo que viabilizem as
medidas adotadas nareunidio do Consetho Monetario Nacional de 13 de dezembro
de 1984, que possam atingir a estrutura, 2 competéncia do Banco do Brasil 8.A.,
ou de qualquer forma causem leséo a0 patrimonio piblico”(Integra da Deciso,
copiaexpedidapela Secretariada Sa. Varada Justica Federal, registradasobono.
230-AD184 em 19 de dezembro de 1984).

B) - Os Eavos II ; 0S PRIMEIROS MESES pE GOVERNO DA Nov4 REPUBLICA

Nos primeiros meses de 1985, o Governo Figueiredo nada fez para
contestar a decisdo judicial apesar da pressao de aiguns membros da Comiss&o
para o Reordenamento das Financas Publicas: “chegamos a levar ao Ministro
Galvéas, preparada pelo Dr. Cid Herdclito, a contestagdo da medida judicial,
mas o Ministro disse que o Presidente preferia néo encaminha-la” (Entrevista

n.5).
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Antes daposse do Presidente eleito Tancredo Neves a COPAG - Comissiio
para o Plano de Governo, em seurelatério final apresentou um capituio abordando
aquestdo das finangas publicas®. iniciava sua analise com um diagnéstico em que
afirmava que “a programacéo global das contas piblicas apresentada pelo ...
governo para 1985, € inequivocamente precdria e irrealista (pois) fortes
desequilibrios estdo embutidos nos orgamentos fiscais, monetario, das Estatais
¢ do SINPAS*” identificando em sequida o montante e as causas destes
desequilibrios. I acrescentava: “a programacio global das contas ptblicas para
1985 parece claramente inconsistente, configurando vma situaciio onde o raio
de manobra é muito estreito e contraditério. ... O grande desafio consiste em
analisar ¢ aprofundar alternativas mais convenienties para o financiamento
efetivo do déficit global das financas piiblicas que sejam, ao mesmo tempo,
compativeis com trés objetivos: controle da inflagdo, redugdo da taxa de juros
e retomada sustentada do crescimento e dos investimentos produtivos”. Na sua
parte final o relatério apontava: “deve-se enfrentar as distor¢bes quanto a
prépria natureza da divida mobiliaria. E fundamental preserva-ia através de uma
reforma, para que atue como precioso instrumento auxiliar (de médio e longo
prazo) para o financiamento do desenvolvimento econdémico (considerando o
peso relativamente pequeno desta sobre o PIB), evitando-se traumas de
ajustamento para o sistema financeiro nacional. Alem disto, € relevante um
aprofundamento da reflexfio sobre: a coordenacdo explicita dos diferentes
‘orcamentos’, com elevado grau de transparéncia publica ¢ legislativa; a
reformulacio das relagdes internas entre as Autoridades Monetérias (BACEN,
BB, Tesoure, BNH, etc.); aperfeicoamento das estruturas de controle hoje
existentes (SEST, SOF, SECIN, COMOR, etc.,) como instancias nfio duplicadas
g, mais que isso, ndo apenas de fiscalizagio mas, também de planejamento do
gasto e das inversdes do setor publico, a médio ¢ longo prazo; ¢ a necessidade
de revisar amplamente a estrutura tributdria™. I finalizava: *O conjunto de
questdes acima enfeixa os principais temas de uma Reforma Financeira de
grande envergadura, cuja implementagdo requer a elaboracio de estudos de

4 48 ubsidios sobre a Situagdo das Finangas Pablicas”ipn COPAG, Relatorio Final, fevereiro

de 1983, mimeo.
# Sistema Nacional de Previdéncia Social.
4 Entrando em detalhes no que se refere a reforma tributdria que ndo fazem parte do escopo

destetrabalho.
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grande profundidade, sendo recomendavel a constituicio imediata de Grupos de
Trabalho nesta dire¢io” (Relatorio Final da Comisséo para o Plano de Governo,
fevereiro de 1985, mimeo)*.

A leitura do documento indica que o grupo encarregado de elabori-lo teve
acesso limitado as informacées, o que parece normal dentro de um quadro em
que seus membros vinham da oposi¢lo e a grande maioria jamais havia participado
da administracdo publica. Além disto, como desconfiavam de qualquer pessoa
que houvesse participado dos Governos militares, ndorecorriam a estes burocratas
ou técnicos a ndo ser para obter informagdes, jamais levando em consideracdo
suas propostas: ‘sugeri uma vez que chamdssemos para wma reunido o
Mallson, pois tinha owvide falar dos trabalhos de uma Comissdo que ele
havia coordenado. Jd haviamos ganho a eleicdo, qual era o problema?
Acabaram me convencendo de que aguele trabalho havig sido feito apenas
para acalmar o FM] e seus resultados seguiam o recettuario de uma orientagdo
monetarista da qual queriamos nos afastar” (Entrevista n.16). Assim, é
grande a fragilidade do documento apresentado pelo COPAG se comparado ao
relatério da Comissdo para o Reordenamento das Finangas Publicas, ao qual os
membros do novo Governo poderiam até ter acesso se quisessem. A auséncia de
qualquer referéncia & desorganizagdo institucional das finangas publicas torna
ingénuas as propostas de redugdo das taxas de jures, controle da inflacdo e
retomada sustentada do crescimento e dos investimentos produtivos. Apesar de
apontarem a necessidade de “uma reforma financeira de grande envergadura”,
a auséncia de uma avaliacio da gravidade da situac@o institucional das finangas
péblicas explica o “susto” que levaram quando assumiram a diregdo da economia:

“sabiamos que a Situagdo econdmica era grave, apesar de estar um pouco
melhor do que em 1983, mas ndo tinhamos nocdo da precariedade dos
instrumentos disponiveis para atuar na execugdo de qualguer politica”

(Entrevistan. 14).

A distancia entre as articulagdes no mbito da COPAG e as intengbes do
Presidente eleito Tancredo Neves parecia ser muito grande, e isto ficou
demonstrado no episodio da escolha do Ministro da Fazenda. Pouco antes de sua
posse, Tancredo Neves escolheu para Ministro - € esta foi uma escolha pessoal
que escapou as articulagbes da Alianga Democrética - seu sobrinho Francisco

% Copia cedida pelo Professor Wilson Suzigan visto que o Relatdrio final niio foi publicado.
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Dornelles, que havia sido até o final do Governo Figueiredo, Secretdrio da
Receita Federal. Economista de perfil conservador, sem ligagbes partidarias,
Dornelles compartilhavacom muitas das idéias desenvolvidas durante os trabalhos
da Comissdo para o Reordenamento das Finangas Publicas, tendo inclusive
participado das reunides iniciais e finais da Comissfo, ¢ assinado o relatério
enviado ao Conselho Monetario Nacional. Mas, talvez por temer que a perda de
muitos dos poderosos mecanismos que a atual configuragéo das contas piblicas
dava ao governante, nfio parecia estar disposto a criar as condigdes politicas para
implantar as mudancas: “ele havia aprendido com o Delfim que a centralizagdo
de poder era a chave do comando da economia” (Entrevista n.11),

Esta sua faita de disposi¢do j& apareceu antes da posse do novo Governo,
quando como futuro Ministro da Fazenda esteve com o Ministro do Planejamento
Delfim Netto, para negociar atransigao ¢ o assunto do reordenamento institucional
das financas pablicas ndo foi objeto de conversagdes e nem de negociagdes:
“nos meses de janeiro, fevereiro e margo, ndo chegou até o Ministério da
Fazenda nenhum sinal de que o futuro Governo representado pelo Ministro
Darnelles jd tinha uma posigdo definida no que se refere av reordenamento
das finangas publicas, ou mesmo de gque este assunio fosse
prioritario "(Entrevista n.2). '

Logo ao assumir o Ministério da Fazenda durante a interinidade do
Presidente Sarney, a equipe do Ministro Francisco Dornelles nfio promoveu
nenhumaagfio natentativa de derrubar a liminar najustica, oumesmo encaminhar
ao Congresso Nacional via Projeto de Lei, alguma medida que alterasse o
desenho institucional da administragfo das finangas piblicas, Um fato anterior
a posse indica a posigdo ambigua do futuro Governo em relagdo ao assunto: a
escothapelo Presidente Tancredo Neves do Dr. CamiloCalazans paraa Presidéncia
do Banco do Brasil indicava que seriam muitas as dificuldades para introduzir
qualquer alteragdo institucional que si gnificasse uma mudanganas fungdes ounc
modo de operar do Banco do Brasil, mudangas estas que representassem, dentro
da sua 10gica de agdo, uma perda de poder. O Dr. Calazans havia manifestado
inimeras vezes sua posi¢fo contriria a transformacdo do Banco do Brasil em
banco comercial, tirando-lhe muitas das regalias que possuia como autoridade
monetaria, inclusive a de operar com a Conta Movimento, opondo-se ao seu
congelamento. Alids, durante os trés anos de sua gestdo na presidéncia do banco,
foi um defensor intransigente da “corporagdo” contra qualguer “ameaga”,



apesar de ter sido derrotado algumas vezes, como em 1985/6 no caso da Conta
Movimento .

Segundo analistas do periodo, “a Nova Republica encontrou a economia
em situacio relativamente favordvel quando comparada com os trés anos
anteriores (1981,1982 ¢ 1983... (iniciando) seu mandato sem maiores
dificuidades para fechar o balango de pagamentos e em condigdes bem melhores
para encamtinhar as negociagdes externas®”. No lado interno, o quadro também
era bem mais animado ... ap6s um longo periode de contragio iniciado em 1981,
a economia retomava a trajetoria de crescimento. Puxado pelo vigoroso
desempenho das exportagdes, o PIB crescera 4,5%, iniciando um processo de
recuperagdo do mercado interno” (SAMPAIO JUNIOR e AFFONSO 1983, p. 1
e 2).

Entretanto, nenthum dos problemas estruturass, tanto aqueles ligados ao
funcionamento geral da economia, quanto agueles ligados a crise do Estado,
estavam equacionados. As medidas encaminhadas nas primeiras semanas do
Governo Samey pelo Ministro Dornelles demonstravam alguma preocupagio
neste sentido, ¢ centravam-se em {rés eixos principais; contragdo dos gastos
piiblicos, recuperagdo dos instrumentos de politica econdmica ¢ moralizagdo da
“coisa publica™. Dos trés pontos mencionados, o principal era o arrocho fiscal,
pois na avaliagdo da equipe de Dormelles, o déficit publico era a principal causa
do descontrole monetario e, em conseqiiéncia, da inflagdo. Mas esta preocupagao
voltava-se mais para o corte de gastos do que para seu controle institucional. A
fim de conter as despesas do setor pgblico, o Governo decidiu paralisar as
operagdes ativas dos bancos oficiais®, cortar 10% do orgamento fiscal®, proibir
a contratacdio de novos funcionarios até 31 de dezembro tanto na administraggo
direta quanto indireta, colocar o pagamento da divida externa como prioridade
das estatais ameacando de punigio os dirigentes que ndo respeitassem esta
diretriz, suspender por noventa dias os empréstimos de fomento do Banco
Central e proibir o refinanciamento integral na rolagem da divida piblica.
(SAMPAIO JUNIOR e AFFONSO 1986, p.13).

Havia um superavit comercial de U$ 13 bithdes que permitiram o pagamento dos débitos
atrazados e a elevaclo das reservas para U$ 7.5 bilhdes. SAMPAIOQ § UNIOR e
AFFONSO, p. L.

# Através da compra compulsoria de titulos piiblicos.

# Sohre 0s 15% que o Governe Figueiredo cortou no comego de 1985,

-189 -



A posigdo de extrema fraqueza do Ministro Dornelles, provocada pela
situagio que o levou a assumir o ministério (doenca e posterior morte de
Tancredo Neves, fonte quase tinica de seu poder na fase da montagem do novo
Governo), fez com que a maioria destas medidas ndo fosse cumprida. Asreagdes
contrarias as suas propostas, ndo somente por parte dos grupos que haviam
apoiado a Alianga Democratica e de setores progressistas via PMDB, sindicatos
e organizagbes de funciondrios publicos, mas também entre os conservadores
(principalmente pelas medidas de paralisaco das operagdes ativas dos bancos
oficiais que afetavam a agricultura e o setor exportador), acabararm motivando a
sua queda. Outro fator que contribuiu para sua saida foi o pouco entrosamento
entre ele ¢ o Presidente Sarney desde o inicio do Governo. O Presidente
demonstrava ter mais afinidades com o Ministro do Planejamento, Jodo Sayad.

Descontadas as simpatias pessoais, as divergéncias entre Dornelies e
Sayad que chamavam mais a atengdo da equipe e do proprio Presidente Sarney,
e¢stavam tantono diagnoéstico da situagdo econdmica do pais quando nos remédios.
O Ministro Sayad, indicado pelo PMDB de S3o Paulo ao Presidente Tancredo
Neves*® para a pasta do Planejamento, baseava seu diagndstico na idéia de que a
questdo do déficit pablico e da inflagfio poderiam ser atacadas sem recorrer auma
politica recessiva, o que soava muito melhor aos ouvidos de um Presidente de
perfil populista, que assumia dentro de um contexto politico bastante delicado,
provocado tanto pela morte do Presidente Tancredo Neves quanto pelos
compromissos assumidos pela Alianga Democratica durante a campanha
eleitoral. Em outras palavras, seria dificil convencer o Presidente Sarney da
necessidade de um programa de ajuste com efeitos recessivos e principalmente
de cortes nos gastos piblicos™.

No que se refere as alteragOes institucionais nos mecanismos que
comandavam as financas publicas, se existiam divergéncias entre Fazenda e
Planejamento, elas nfio ficaram visiveis, Mas as coisas caminhavam lentamente,
apesar da permanéncia da maioria dos técnicos que haviam participado da

6 Quando este decidin ndo escolher o economista José Serra, que era Secretério do
Planejamento do Governador Franco Montore de Sdc Paulo e havia coordenado a

Comiss#o do Plano de Governo - COPAG |
# Esta posicio do Presidente Samey ja ficou claranareunido do Conselho Monetario Nacional

em maio de 1985, guando, pressionado pelos Governadores, autorizou o aumento da
capacidade de endividamento de Estados e Municipios. GAZETA MERCANTIL, 19 de

maiode 1983, p. 1.

- 196~



Comissio parao Reordenamento das Finangas Piblicas em fungdes de assessoria
proximas aos formuladores da politica econdmica no inicio do governo daNova
Repiiblica. Estes burocratas foram chamados por Francisco Dornelles ¢ Jodo
Batista de Abreu, este Glltimo nomeado Chefe da Assessoria Econdmica do
Ministério da Fazenda onde teve um papel destacado durante grande parte do
Governo Sarney do qual fol mais tarde Ministro do Planejamento. Abreu reuniu
em torno de si o micleo central da antiga Comissdo® ¢ a permanéncia destes
técnicos foi apontada, pelos profissionais que vieram “de fora” da administragdo
pGblica federal, como muito importante para a operagdo das propostas de
politica econdmica formuladas durante todo o Governo Sarney (Entrevistas n.4
e 14}. Mas a urgéncia imprimida pelos mesmos técnicos no final do Governo
Figueiredo bem como O seu £5pag0 de agao diminuiram bastante nos primeiros
meses da Nova Republica, pois agora a negociagio politica era bem mais
complexa. Além disso "0 Ministro Dornelles era da escola do Ministro
Delfim, ou seja, queria controlar os gastos mas era contra o fim do orgamento
monetdrio e nio queria tirar poder do Banco do Brasil” (Entrevista n. 11).

Havia, entretanto, alguns sinais importantes de que estavam vivas as idéias
de propor um novo desenho institucional para a gestdo das financas publicas,
apesar de parecer que pouca gente queria ouvir falar sobre este assunto entre 05
apoiadores do novo Governo. Assim, no discurso proferido na Camarano inicio
de maio de 1985%, o Ministro Dornelles incluin a nogdo de “déficit de caixa”
em substituicdo & nogdo de “déficit operacional”. Esta diferenca nio era
semAntica; significava que s€ mantinha a idéia de iniciar um processo de
substituigdo do orgamento monetaric por instrumentos mais realistas, que
fixassem a origem e 0 destino dos recursos publicos.

Esta mudanga de atitude refletiu-se na preparagio do Orgamento para
1986, que comegou a ser montado em meados de 1985 pela equipe do Ministro
do Planejamento, Jodo Sayad. A orientagio dada foi para que o nicleo ceritral do

2 () dnico que NGO peTMAanecel, apesar de convidado pelo Ministro Domeiles, mas
formatmente vetado por liderangas do PMDB, foi o Dr. Mailson da Nabrega.

2 No pronunciamento da Camara, proferido no dia 8 de maiode 1985, 0 Ministro Dornelies
afirmou que o “‘déficitdo setor publico constituia acausa principal dos desequilibrios da
economia brasileira. Tal déficitprovinha” emsua avaliaciio, “do excesso de gastos sobre
as receitas, causado pela ineficiéncia congénita das empresas estatais” dentre outros
fatares. SAMPAIO JUNIOR ¢ AFFONSO 1986, p.15.
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processo fosse a unificagdo orcamentaria, isto €, a incorporagdo no Orgamento
da Unifo que iria ser enviado ao Congresso de todas as despesas fiscais que
estavam embutidas no Orcamento Monetario, como por exemplo, os estoques
reguladores, as contas trigo, café, agucar, alcool, a equalizagfo das taxas no
financiamento as exportagdes, etc.. Estas inclusdes fizeram com que pela
primeira vez desde 1964, o Orgamento da Unifio apresentasse um déficit
consideravel. Mas a proposta apresentada em julho de 1985 contemplava
medidas timidas paraa dimenséo do desajuste. Dentre elas sugeriam a antecipagéo
do recothimento do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) ¢ sobre o
Imposto de Renda, a elevacio das aliguotas do imposto de renda sobre os ganhos
do setor financeiro e o corte dos gastos pablicos.

Na negociagio deste conjunto de medidas, ficou claro um grande
constrangimento de ordem politica e institucional. Como encaminhar qualquer
proposta a um Congresso onde o Governo teria grande dificuldades de articular-
se, pois a composigdo politica havia sido feita em torno de um Presidente e quem
assumiu foi outro? Como caminhar as negociacdes, se ndo havia um programa de
Governo definido ¢ se pairava uma enorme desconfianca por parte do PMDB e
de outros partidos que militaram na oposicio duranie o regime militar, em
relacdo ao Presidente Sarney que havia sido até alguns meses atras Presidente do
PDS, partido de sustentagiio do regime anterior? Tudo isto sem falar que o clima
no Congresso estava muito mais proximo da idéia de promover as mudangas sem
penalizar ninguém, ja que em 1986 haveria eleicdes para deputado federale a
renovagdo de dois tergos do Senado. Todos sabiam que restava a possibilidade de
recorrer-se ao Decreto-Lei, tio duramente atacado pelas oposigbes durante o
periodo autoritario. Mas como fazer isto sem desmoralizar-se? Na verdade, este
“impasse institucional ", que jahaviasido apontado pela burocracia gue comandou
o processo de Reordenamento das Finangas Publicas em 1984, s6 foi resolvido
em 1986 com o Plano Cruzado, que acabou sendo implantado através do tdo
combatido Decreto-Lei.

Os desentendimentos entre Fazenda e Planejamento, mais a falta de apoio
do Ministro Dornelles junto & ctipula do Governo e do PMDB, levaram ao seu

5 (Como 0 tempo era poLico, “optou-se por iniciar 0 processo com a inciusao das operagdes
de natureza ndo reembolsavel, de interesse do Tesouro, realizadas pelo Banco do Brasile
Banco Central. As de natureza reembolsdvel foram deixadas para a erapa seguinte
{empréstimos a setores prioritirios,p.ex.). CALABl e PARENTE 1990,
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pedido de demissdio em agosto de 1985. No dia 27 de agosto assumiu o
Ministério o empresario Dilson Funaro, até entdo Presidente do BNDES.

Esta alteragfio no comando da politicaecondmicado Governorepresentou
muito mais que uma troca de nomes. Ela representou o fim das desavencas de
fundo entre Planejamento e Fazenda, com a adesdo a um programa que priorizava
o crescimento econdmico através da queda nas taxas de juros e de cortes nos
gastos publicos desde que néio provocassem recessao (SAMPAIO JUNIOR ¢
AFFONSO, 1983, p.22). Eanovaequipe econdmicapassou aagir imediatamente,
¢ j4 em setembro as taxas de juros recuaram de 21,5% (ultimeo leildo de titulos
piiblicos da equipe Dornelles) para 16,5%acima da correcdo monetaria (SAMPAIO
JUNIOR e AFFONSO 19835, p. 23). Os efeitos das mudangas na conducéo da
politica econdmica também se refletiram na queda do déficit pblico de 8,4
trilhdes de cruzeiros em agosto para 7,1 trilhdes em setembro ¢ 6,9 trilhdes em
outubro: “estes resultados corresponderam em parte a uma redefinigdo
metodoldgica que eliminou do conceito de caixa vérias imprecisdes contabeis
.. e arecuperacio da receita da Unidio, a qual de janeiro a outubro, cresceu 13,3%
em termos reais contra 7.4% de janeiro a agosto” (SAMPAIO JUNIOR e
AFFONSO 1985, p.24).

Mas a situacio estava longe de refletir uma superacfo das profundas
distoredes tanto estruturais quanto operacionais da economia nacional ¢ mais
especificamente das finangas publicas. E a inflagdo pulou de 9,1% em outubro
para 15% em novembro?. Foi neste momento que novas medidas de profundidade
comecaram a ser gestadas e que, no que se refere as contas ptblicas, os técnicos
daburocracia permanente ¢ os “de fora” passarama convergir tanto no diagnostico
quanto nas propostas de superagdo. Aproximava-s€ 0 mOomento em que o
conhecimento dos mecanismos perversos que comandavam as finangas piblicas
1o pais que aburocracia havia acumulado durante mais deumadécada, irta casar-

se com a vontade politica de supera-los.

55 () maior indice mensal até entdo registrado no pais.
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CariTuLo V:
AS REACOES AS PROPOSTAS DA COMISSAO PARA O
REORDENAMENTO DAS FINANCAS PUBLICAS

As principais reag0es contrarias as medidas propostas pela Comisso
para 0 Reordenamento das Finangas Pablicas entre o final de 1984 e os primeiros
meses de 1985, vinham de trés fontes principais.

Ern primeiro Jugar das burocracias ligadas ao Banco do Brasil e a0 Banco
Central. A reagio mais forte veio do Banco do Brasil, desde sua diretoria até seu
corpode funcionarios. que via, com aperdadacondicdo de autoridade monetaria,
um estreitamento de sua margem de atuagdo. Quanto ao Banco Central, o receio
de seus funciondrios e principalmente da diretoria que cuidava das contas de
fomento, era de que a sua transferéncia para o Banco do Brasil representasse um
enfraquecimento na importancia do Banco. Em segundo lugar de parte dos
banqueiros privados, que temiam a concorréncia poderosa no mercado que
ocorreria, na sua avaliagéo, s¢ 0 Banco do Brasil se transformasse num banco
comercial, E finalmente da oposi¢ao, que ficou receosa de perder instrumentos
importantes, apesar de que eraim instrumentos centralizadores e autoritarios, no
momento em que assumiam a conducdo da politica econbmica.

Apos a divulgagio do Relatorio da Comissdo, e antes que o Conselho
Monetario Nacional se reunisse para examina-lo, os jornais passaram a anunciar
que haveria um poderoso “iobby” atuando em Brasilia, disposio a aplicar
“quanto dinheiro fosse necessdrio para acelerar a implantagéo da reforma™.
(Folha de S. Paulo, 5/12/84). Mas os fatos parecem ndo confirmar estes
rumores, muito pelo conirdrio. Nio foi possivel identificar quais seriam os
heneficiarios imediatos da aceleracdo da Reforma. Na realidade, se parte da
reforma chegou a caminhar € s¢ 56 foi sustada por uma Ag¢do Popular cuja liminar
foi concedida pela justiga, O mérito s6 pode ser creditado a uma parte dos
membros da Comissdo, justamerite o niicleo basico gue a compunha.

O Governo Figueiredo ficou dividido guanto ao encaminhamento da
Reforma. Enquanto 0S8 burocratas que compunham a Comissiio para o
Reordenamento das Finangas Publicas, com exceg¢do dos representantes do
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Banco do Brasil, estavam convencidos de que ela deveria (e poderia legalmente)
ser encaminhada via Decreto Lei e Resolugdes do Conselho Monetario Nacional
- ¢ conseguiram convencer, num primeiro momento, o Ministro Ernane Galvéas
sobre este procedimento. O Ministro Delfim Netto mantinha-se aparentemente
alheio ao seu encaminhamento. Por outro lado, o Presidente da Republica
recebia as pressbes contrarias do Congresso, por intermédio do Deputado
Nelson Marchezan, lider do seu partido o PDS, que também era funcionario do
Banco do Brasil. O Deputado tentou conseguir do Governo um compromisso de
sé fazer a reforma através do Legislativo e afirmou, ao sair de uma audiéncia que
a receptividade tinha sido “boa junto a0 Ministro Delfim Netto do Planejamento
e junto ao Ministro Leitdo de Abreu do Gabinete Civil”, mas ressaltou que a
resisténcia estava”localizada no Ministério da Fazenda” (Jornal do Brasil, 6/12
843.

Tudo indica que o Deputado Nelson Marchezan conseguiu convencer o
Presidente Figueiredo, que em despacho com o Ministro Ernane Galvéas, deu a
ordem, que este transmitiu por escrito ao Dr. Mailson da Nobrega nos seguintes
termos:

“Ao Senhor Secretario Geral

Conforme decisio do Exmo. Senhor Presidente da Republica, as medidas
que dependam de mudangas na legislaglo, mesmo as que poderiam ser adotadas
imediatamente, através de Decreto-Lei, deverdo ser objeto de consideragOes

posteriores.

Assim, recomendo & Comissdo destacar em seu relatorio, como de
implementagdo a curto prazo, apenas as propostas que se situem no campo
administrativo-operacional” (Despacho de proprio punho do Sr. Ministro em
21/1/1985, no oficio que encaminhava de volta o relatorio da Comisséo)

Além da posigdo oficial do Governo, pudemos identificar cinco outras
posigbes conforme as reagdes dos grupos que se manifestaram quanto ao
contetido e quanto ac momento de encaminhamento da reforma. Na realidade
cada uma delas tende a representar, na sua esséncia, uma visdo especifica dentro
daquele contexto determinado, sobre o desenho institucional que o Estado
deveria ter no que se refere a sua organizagao financeira. Levamos em conta que
cada uma delas ndo se apresentou em seu “estado puro”, pois sendo 0 momento



da transicéo entre O regime autoritario € a primeira experiéncia democratica
depois de vinte anos, 0 que mais caracterizava a sitiagdo erauma grande cautela
nas mapifestagoes da maioria dos atores envolvidos.

A primeira delas, defendida pelos funcionérios do Banco do Brasil e seus
apoiadores, que chamaremos de corporativista, € que tinha como justificativa
a defesa das fungdes sociais que o Banco do Brasil desempenharia: “td0
importante quanto a Agéncia Metropolitana de Rio de Janeiro e de S@o Paulo ¢
o modesta agéncia de 580 Benedito, implantada no imenso divisor de aguas da
Serra do Ibiapaba, no Cear4, ou em Ji-Parand, Rondonia” (Expedito Quintas,
Correio Brasiliense, 8/12/84). Esta afirmago ilustra com clareza a idéia de que
o Banco deveria ser preservado de suas fungdes acima de tudo. A segunda
posiglo, manifestada pelos grupos privados, incluindo banqueiros, empresarios
industriais e comerciais, proprietérios dejornaiseque apresentavatanto posi¢des
favoraveis quanto contrarias asmedidas, demostrando umaauséncia de consenso,
a0 contrario do que alardeavam 08 que combatiam a reforma. A terceira,
defendida pelos que estavam engajados na luta politico-partidéria, e que s¢
subdividia em dois grupos. Ut grupo era composto por aqueles que s opunharn
a0 encaminhamenio das medidas, sem entrar io seu mérito, afirmando apenas
que ndo era oporfuno que fossem implantadas no final de um Govemo. O outro
grupo, ao contrario, composto por aqueles queé defendiam as medidas em S¢u
conteido e quantoa urgénciadesen encaminhamento, como forma de fazer com
que as oposigdes; provavaimente vitoriosas nas eleicdes presidenciais, fivessem
sua liberdade de acéo limitada, principaimeme com a eliminagdo do or¢amento
monetario. A guaria posigio, com caracteristicas autoritarias, da qual eram 05
principais protagonisias aqueles que S¢ opunham as medidas ou por
desconhecimento dareal situag@o das COMas pliblicas ouporque, implicitamente,
concordavam gue existisse um orgamento monetario que pudesse ser definido
por poUCos, desde que estes poucos fossem do seu grapo politico. Este grupo era
o mais dificit de sex identificado, ja que preferiam nao expressar sua posi¢io
publicamente. Finalmente, @ quinta posicao, da qual faziam parte a maioria dos
burocratas do Banco Central, do Banco do RBrasil, da Secretariade Planejamento
da Presidéncia da Republica € do Ministério da Fazenda que compunham a
(omissdo para 0 Reordenamento das Financas Publicas, € que defendiam as
medidassob o argumento de que elas representariam aentrega, via transparéncia
das informagoes, das decisdes sobic 08 gastos piblicos € sobre o seu controle
3 “sociedade”, € POF isso, coincidiam com © “interesse publico’.
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A) - A Posicio CORPORATIVISTA DO BANCO po BrASIL

O Banco do Brasil transformou-se no centro das reagtes contrarias as
medidas propostas pela Comissdo. Alids, como ja vimos, as resisténcias do
Banco do Brasil a qualquer tipo de mudanca no sistema financeiro piblico sdo
muito antigas. Estas resisténcias fizeram com que o primeiro presidente do
Ranco Central, Dr. Dénio Nogueira, declarasse em 1989 que a “maior dificuldade
para controlar o sistema bancdrio como um todo, centrava-se no Banco do Brasil
.. Sempre foi muito dificil controlar o Banco do Brasil ... em qualquer plano de
estabilizacfio neste pais ...com sua forga politica ¢ econbmice, eles jamais
guerem se sujeitar...” (NOGUEIRA, DEPOIMENTO 13/10/89, p. 80).

A concluir pelas manifestagdes através da imprensa, parecia que todas as
alteragBes voltavam-se exclusivamente para ajterar o perfil daquela instituicio
financeira, o quenfo era verdade. Entretanto, o congelamento da Conta Movimento
representaria realmente uma mudanga importante para ¢ Banco do Brasil, que,
para ndo ser abalado profundamente, deveria receber novos instrumentos que o
colocasse em condigdes de competitividade com as outras instituigoes bancarias.
Mas estas medidas, que permitiriam a0 Banco se transformar num conglomerado,
podendo dai atuar com 0s MESMOS instrumentos de captago que qualguer outro
barico comercial, ndo foram claramente definidas pela Comisséo, e MUIto menos
ficaram definidos os prazos para que as alteragBes fossem implantadas. Esta
indefinigiio favoreceu ¢ serviu de muni¢éo para aqueles que ndo gostariam que
o Banco deixasse de ser autoridade monetdria e portanto continuasse recebendo
recursos do Tesouro e do Banco Central e, principalmente, serviu para sustentar
a argumentagio dos corporativistas. A ameagca, real ou ndo, que represeniava o
fim da Conta Movimento & estrutura interna do Bancoe de seu pessoal (incluindo
4 estahilidade dos funcionarios, seus salarios e demats vantagens) era o motivo
principal dos protestos. E alguns chegaram a expressar claramente este temor.

Na realidade nio eram apenas condigdes formais que precisavam ser da-
das para que o Banco nio fosse abalado. Também eranecessaria umareviravolta
namentalidade que dominavao Banco, que, sem precisar competir com ninguem?®,
fazia de seus funcionarios simples operadores e no profissionais a procura de

56 Em relacio ao volume de dep0sitos. 0 Banco do Brasil sempre teve uma situagao bastante
confortavel, pois, além de ser oagente financeiro do Tesouro, recebia obrigatoriamente os
depositos de todas as entidades da Administraco Indireta da Unido como também os de
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melihores padrdes de desempenho da instituigdo: “duvido que alguém achasse
uma agéncia do Banco do Brasil numa cidade grande se ndo tivesse o
enderego bem certo, pois a falta de concorréncia ndo criava a necessidade de
colocar-se nem uma placa para dizer que ali era a sede de um banco”
radicaliza ur membro da Comissdo para o Reordenamento das Finangas Plblicas
(Entrevistan.2).

Por outro lado, a idéia de transforma-lo num conglomerado preocupava
os banqueiros privados, principalmente porque, como néo estava claro qual seria
o novo desenho institucional do Banco, eles temiam que ele nfo perdesse muitas
das regalias que dispunha por ser o Banco do Governo, tornando-se assim um
concorrenie “desleal”. A perda dos privilégios de ser autoridade monetaria,
parecia no entanto preocupar muito mais seus funciondrios do que os banqueiros
privados.

Este debate em torno do papel do Banco do Brasil, apesar de importante
e mobilizador das principais “paixdes”, escondia o principal: sob 4 alegagfio de
que as mudangas acabariam com o papel social gue o Banco desempenhava junto
aos pequenos investidores, seus defensores deslocavam a discussao, e acabavam
ndo contrapondo um outro desenho institucional que pretendiam para as finangas
piiblicas num pais que se democratizava. Nao definzam, dentro do “sen” modelo,
qual deveria ser o papel atribuido ao Banco do Brasil. Em outras palavras, néo se
discutia quem devia decidir sobre os mecanismos que presidiriam a defini¢do do
destino a ser dado aos recursos pablicos, nem do controle sobre a expanséio da
base monetéria (emissdo primiria de papel moeda), fundamentos de qualquer
regime democratico, nem quem deveria definir as prioridades de uma politica
crediticia. Esta discussdo passava longe da preocupagdo dos funciondrios € da
direciio do Banco do Brasil, bem como de seus defensores no Congresso.

Para os funciondrios da “corpora¢io” Banco do Brasil o que importava
em primeiro lugar era que sua situagdo funcional e os beneficios (inclusive
salariais) que haviam acumulado durante vérios anos ndo se alterasse. Assim foi
grande sua reagéo. A comegar por s€u Presidente Oswaldo Collin: apesar de ter
participado da parte formal das discussGes ¢ oficialmente defender suas

mithares de funcionarios federais e de empregados de empresas piblicas. Estes clientes
“cativos” retiravam dos funciondrios do Banco do Brasil qualquer motivagio para
preparem adequadamente com vistas a atuar competitivamente com os bancos comerciais

privados.
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conclusbes, nfo ficou dificil observar, através de suas declarages 4 imprensa
mesmo antes de se tornar pblico o teor do relatorio da Comisséo, que, no limite
de sua forca politica, tentaria barrar o encaminhamento das medidas. Sob a
alegacfio de que a decisdo deveria passar pelo Congresso Nacional, tentava adiar
sua aprovagdo e assim ganhar tempo para derrubé-la no futuro Governo: “o
Conselho Monetario Nacional ndo deve transformar o Banco do Brasil em
Banco comercial, sem consultar o Legislativo....a reforma em andamento no
Conselho Monetario Nacional embute mais perguntas do que respostas, mas ja
estd evidente que o Banco pelo menos a curto prazo, sofrera prejuizos em
decorréncia da perda de recursos do Tesouro ¢ do Banco Central” (Correio
Brasiliense, 5/11/84).

Estas declaragdes ainda comedidas, se transformaram em guerra aberta
a partir do comego de dezembro de 1984, quando o relatério tomou-se publico.
E apesar de seus nomes € assinaturas aparecerem no relatorio final, os burocratas
que representavam o Banco do Brasil declararam posteriormente que “o referido
documento nio foi assinado pelos representantes do banco ali citados
nominalmente (Sadi Assis Ribeiro Filho, Aléssio Vaz Primo e Geraldo Naegele).
Trata-se (de um documento) elaborado pelo Ministério da Fazenda e ainda ndo
discutido em seus detalhes ao nivel da Comisséio. A posi¢do do banco com
relacéio 4 matéria continua alinhada as reiteradas manifestacdes do Exmo. Sr.
Presidente Oswaldo Collin em diversos encaminhamentos publicos a saber:
encaminhamento da proposta através do congresso nacional, clara definiclo das
funcdes do banco como principal agente do tesouro nacional e instrumento de
politicacrediticia do governo federal, concessao formal ao banco, sem privilégios,
dos meios que Ihe assegurem acesso a todos os segmentos de mercado do
sisterna financeiro, prazo razodvel de transicdo para uma segura adaptagdo do
batico 4 nova situagiio”. (Telex enviado a todas as Agéncias e Superintendéncias
do Banco do Brasil e assinado por Geraldo Naegele, Consultor Técnico da
Presidéncia do Banco do Brasil).

Apbs esta declaragio praticamente oficial por parte da Diretoria do
Banco do Brasil, contraria as medidas propostas pelo relatério no que se referia
4s suas conseqiiéncias sobre o banco, posicao esta camuflada pela afirmagéo de
que ela deveria ser amplamente discutida e enviada ao Congresso Nacional, os
funcionarios do Banco do Brasil enviaram uma carta ao Presidente Oswaldo
Collin, onde ficou evidente que sua oposi¢do ia além da forma de
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encaminhamento, mas era muito mais uma oposigdo 4 substancia da proposta.
Nesta carta, além de hipotecar “irrestrita solidariedade 4 posi¢do assumida™
pelo Presidente do Banco, afirmavam que era indispensavel que uma matéria
destamagnitude fosse disentida pelo Congresso Nacional. E tam além: declaravam
que o Banco deveria ser preservado “como instrumento da agfio direta do
Governo no mercado de crédito... e que fossem adotadas agdes que permitissem
a preservagdo do patriménio financeirc e moral conquistado ao longo de quase
dois séculos: em tiltima instdncia, um patrimonio da propriasociedade brasileira.”
E acrescentavam: “como ficard a assisténcia aos pequenos proprietarios e
comerciantes? E como ficardo as centenas de agéncias deficitarias situadas nas
regiGes mais carentes do pais?’ E quem assumiria os custos pela manutencio
dos mais de 600 funcionarios de alto nivel cedidos pelo Banco aos mais diversos
Ministérios e demais 6rgios do setor publico?” (Gazeta Mercantil, 5/12/84).
Com um discurso menos diplomatico, os funciondrios também
protestavam com veeméncia através de seu Sindicato, piblicando em um jornal
de circulaciio interna do banco o seguinte artigo: “No apagar das luzes desse
Governo, pretende-se realizar uma reforma bancaria a toque de caixa, reforma
que tem por maior objetivo o dilaceramento do Banco do Brasil, a liquidagdo de
seu quadro de profissionais, as demissdes massivas de colegas, coisa com que
nao podemos compactuar. Esta empresa ja ndo nos pertence. Pertence a Nagéo,
pertence ao povo brasileiro. Tentativas como essas de sua liquidagdo tém que
enfrentar o nosso repdio. Estamos pois em luta e saberemos lutar. em defesa de
nossos saldrios, de nossas conquistas sociais, em defesa mesmo da Empresa,
inteiramente abandonada a sua prépria sorte....” (Manifesto do Sindicato dos
Empregados em Estabelecimentos Bancérios de Brasilia, 30/11/84). E
acrescentavam: “Pois saibam estes senhores que vio deixando o palco, € o fazem
melancélica e indecentemente, que dentre os acordes dissonantes tdo comuns
e final de festa, acordes produzidos por aqueles que, embriagados de poder, ndo
sentem que esse mesmo. poder ja lhes escapa, saibam estes senthores bébados,

57 A existéncia de agéncias deficitarias deve-se ao fato de que, paraabrir-se umanovaagéneia
do Banco do Brasil, respeitavam-se dois outros critérios: acompanhar o crescimento da
fronteira agricola e/ou responder a pressdes politicas locais. Assim, o crescimento do
nimero de agéncias do Banco do Brasil foi, até o final da década de 70, sempre superior
adosbancos privados. Entre 1967 ¢ 1978, ontimero deagénciasdoBancodo Brasiicresceu
97%, enquanto o nimero de agéncias dos bances privades cresceu 42%no mesmo periodo.

{OLIVEIRA 1985,p.35).
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que nos, do Banco do Brasil, estaremos em unissono gritando um néo ¢ um basta
aestes desmandos e a essa imoralidade. Esta empresa é na sua historia, a propria
historia da formagéo da nossa nacionalidade. E ela ndo desaparecers, porque
apesar de todas as absolutas loucuras que fizeram nos ditimos vinte anos, ainda
ndo conseguiram fiquidar com a nacéio brasileira”™(Jornal O Ceboldo editado
pelos funcionarios do Banco do Brasil, mimero 42/84).

Os bancarios tinham seus representantes no Congresso Nacional, € estes
sairam em defesa do que consideravam uma ameaga & carreira profissional
daqueles funcionarios. Vejamos algumas declaragdes:

- “0 Banco do Brasil, ao perder sua fungio de autoridade monetaria, terd
que especular no mercado, como qualquer outro banco privado, deixando de lado

seu n.obre papel social.., (Alem dxsto) MWMM

(Deputado Feder&l Sebastlao Rodngues PMDB do Parana, F. de Sao Paulo 22/
11/84).

- “Seria inadmissivel agora, ao apagar das luzes deste Governo que teve
CINCO anos € nove meses para promover mudangas dessa envergadura, fazer-se
essa propalada reforma bancdria, em cujo meErito nem qUEremos entrar agoramas
que atingird profundamente sua estrutura, atraves de Decreto Lei. Aqui fica,
portanto, o meu protesto, como funcionaric do Banco do Brasil, mas
principalmente como parlamentar...” (Deputado Federal Saulo Queiroz, PDS de
Minas Gerais. Anais da Cadmara dos Deputados, Sesséo de 4/12/84).

- “Em tese, ndo somos, como ndo poderiamos deixar de ser, contrarios
a modificacdes no atual sistema. Mas que para essas reformas, exige-se a
participaciio da sociedade, por sua representagiio maior que ¢ o Congresso
Nacional.... (areforma) é imposicdo do FMI. Mas esse famigerado FMI sabe, por
ter sua sede em Washington, que o camisho natural das leis, ¢ o Congresso
Nagcional, pois no seu pas sede respeita-se a representagio popular e o Governo
se curva as suas decis@es. Por que entfo aqui se impde a humilhante exigéncia
que se faga sem o respaldo do Congresso? A preocupaglo maior de todos € com
o Banco do Brasil, instituicdo respeitada e confundida com a prépria Nagéo, pelo
que tem representado nos seus 170 anos de existéncia para o desenvolvimento
e o progresso do Brasil. Retiram-se dele prerrogativas ¢ privilégios... comete-

% O grifo ¢ nosso.
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se um crime contra o pais e contra 0 povo brasileiro.... deixo aqui nosso grito,
nosso alerta contra essa agfio, defendendo a incolumidade do Banco do Brasil ...
na competéncia e honradez de seus milhares de funcionarios, que o constituiram
no passado e que 0 mantém no presente...” (Deputado Federal Evandro Ayres de
Moura, PDS do Ceara, Anais do Congresso Nacional, 6/12/84).

- “0 gue estara reservado ao funcionalismo do Banco do Brasil? Sac 170
mil zelosos servidores, uma elite com uma larga tradicio de respeitabilidade, de
moralidade e de grandes servigos prestados ao povo brasileiro. Essa gente néo
foi ouvida; essa gente teme ser prejudicada, ¢ certamente o serd, se essa
pretendida reforma vier a toque de caixa, como pretende o atual Governo...”
(Deputado Federal Nyder Barbosa, PMDB Espirito Santo, Anais do Congresso
Nacional, 6/12/84)

A posigio dos funcionarios e dire¢do do Banco do Brasil foi comentada
pelo Jornal O Estado de Sdo Paulo, que em editorial sob o titulo “A Nova
Revolucido dos Bichos” referindo-se ao livro Animal Farm de Orwell, afirmava
que era “comovedor o fervor democrético que apoderou-se do Banco do Brasil,
da dire¢do aos funciondrios de agéncia, que reclamam, em nome da democracia
que se instaurard, que a reforma bancdria anunciada pela drea financeira do
governo ... seja discutida pelo Congresso . E comovedor o empenho dos
funciondrios em colocar os ‘interesses danacgdo’ - que sdo os do banco - nas méos
do Congresso, onde os defensores das empresas estatais poderdo conserva-lo...
A reformabancériando serajamais efetivadase tiver que ir ao Congresso...(onde)
0 espirito estatizante de deputados ¢ senadores acabara criando ... as condigfes
que permitirdo ao Banco do Brasil ampliar seu espago no mercado financeiro em
detrimento das instituigdes particulares de crédito... Quando ao democratismo
se juntam o nacionalismo dos interesses e o oligarquismo, o Pais corre o risco
de acabar todo ele uma imensa fazenda, dirigida pela oligarquia em nome do
Congresso (onde o Banco do Brasil tem amplos apoios), em nome da soberania
e em nome da Patria ... Orwell, em Animal Farm ja retratara essa alianga.
Teremos de repetir todo o doloroso processo da “revolugdo dos bichos™ para
veronde alguns queremnos levar?”.(O Estado de Sdo Paulo, Notas e Informagdes,
6/12/84)

A proposta de que as modificactes fossem discutidas no Congresso
Nacional e néio decididas viaDecreto Lei ou viaresolugdo do Conselho Monetério
Nacional, se por um lado poderia demonstrar umareal oposi¢éo a estes caminhos
criados pelo regime autoritario, por outro lado vinha sempre acompanhada da
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manifestacio de que, uma vez no Congresso, estes segmentos trabathariam para
que as medidas fossem rejeitadas. Democréticos na forma, porém defensores de
interesses corporativos no contelido. Por sua vez, os burocratas que defendiam
o encammbamento das medidas iniciais via Decreto Lei e resolucdes do
Conselho Monetério Nacional, se por um lado demonstravam confiar mais nos
caminhos autoritdrios para encaminhar sua proposta, por outro estavam batalhando
por solugdes institucionais mais de acordo com um regime democratico.

Os membros da Comissio que mantinham a defesa da proposta, em Nota
Confidencial, procuravam alertar para a real simacgfo do Banco do Brasil, além
dos limites destes imteresses corporativos e definiam qual, na sua opinido,
deveria ser o papel do Congresse Nacional, ai sim insubstituivel: “o que é
inaceitavel € continuar o estiolamento do Banco do Brasil. A compressio que
vem sendo feita nos seus empréstimos, para dar lugar a gastos do governo no
orcamento monetario, pode levar & pentiria o nosso secular estabelecimento,
marco da vida nacional e patrimonio da sociedade. S6 os que ndo querem
informar-se é que desconhecem a imperiosa necessidade de estancar o
esvaziamento do Banco do Brasil. Além disto, o pais precisa, via Congresso
Nacional, acompanhar a expansio danossa base monetaria. E ilusério pensar que
o Tesouro possa assegurar a maior parte dos recursos para as operagdes do Banco
do Brasil, a menos que se queira provocar uma inflagio explosiva - pelas
emissdes de moeda - ou elevar ainda mais as jd brutais taxas de juros - pela
ampliacio da divida piblica. O Banco do Brasil pode ¢ deve buscar na captacio
de poupangas-a base de seu futuro crescimento. Os escassos recursos do Tesouro
a ele destinados devem ser reservados para lhe permitir atuar em favor dos
pequenos empresarios, principalmente do setor rural ..."(Nota Confidencial, O
Banco do Brasil ¢ a extincdio do or¢amento monetdrio, p. 2 ¢ 3, 5/12/84),

Os funcionérios do Banco do Brasil conseguiram aliados em outros
setores. O entdo Presidente do Tribunal de Contas da Unido, Ministro Mario
Pacini, afirmou que “quem conhece a historia do Brasil, com a qual se confunde
o proprio Banco do Brasil, sabe e deseja que ele tenha sua estrutura reforcada e
reformulada para que volte a operar, como fazia até a década de 70, quando
realmente constituia instrumento exclusivamente a servigo do interesse da
patria, uma alavanca para 0 progresso, uma institui¢do agil e sempre pronta a
executar a politica ditada pelos interesses maiores da nago brasileira ¢ além
fronteiras... As medidas propostas levardo ao esvaziamento gradativo da
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importancia do Banco do Brasil como agente financeiro da Unidio” (O Estado de
Sdo Paulo, 15/12/1984). Mas o Ministro Mario Passini, esquecendo-se
momentanearnente sua posicdo de magistrado, foi além: "durante uma reunido
numa visita que fizemos ao Tribunal, contou gue havia participado de uma
conspiragdo’ para derrubar o Projeto. Disse que foi ao Figueiredo e que se
articulou com o Marchezan, e com vdrios deputados. Imagine, um Ministro
gue iq ser Presidente do Tribunal de Contas da Unido!!” (Entrevista n. 5)
As reagdes dos funciondrios do Banco Central nio foram noticiadas pela
imprensa, mas suadiretona, principalmente aquela ligada as funcdes de fomento,
reagiu: “as reagbes se concentraram na drea que se encarregava dos fundos
e das carteiras de fomento, e a nossa briga, nos do Banco Central que
estdvamos na Comissdo e gue tinhamos vivido a experiéncia do lado do
Ministério da Fazenda, era tentar convencer nossos colegas que isso era
Sfundamental para que o Banco Central se transformasse num verdadeiro
Banco Central. O Banco funcionando como banco de fomento, enfraguecia
seu papel em vez de fortalecer” (Entrevista n.1). As reacGes do Banco Central
serestringiram adiscussdes internas do Governo, ndio chegandonem ao Congresso
nem as manifestacbes sindicais.

B} Os INTERESSES PrIvADOS SEM CONSENSO

Os banqueiros estavam divididos quanto ao encaminhamento das medidas,
e nenhum deles saiu em defesa entusiastica das mudangas propostas. Alguns
demonstraram preocupagdo com a concorréncia “desieal” que poderia
representar o fato do Banco do Brasil se transformar num banco com as mesmas
caracteristicas dos bancos comerciais, captande recursos no mercado, € ainda
assim manter alguns dos privilégios de ser uma mstituicdo governamental. Neste
sentido manifestou-se o Sr. Eimo de Araijo Camdes, entéio Presidente do Banco
Sogeral: “¢ estranho que o Governo tenha deixado de lado desde 1979 um
programa de t3o grande envergadura e agora, nos ultimos dias de seu mandato,
decida adotar areformabancéria. Isso, no fundo, vird dificultar a agao do proximo
governo, pois pora seus gastos dentro de uma camisa de forga, diminuindo o grau
de liberdade para executar uma politica econdmica e social mais liberal . Além
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disto, o Banco do Brasil vai roubar espaco dos bancos com menor rede de
agéncias ao se tornar um banco comercial.”(O Globo, 25-11-84),

Na mesma direcio manifestou-se o Dr. Olavo Setabal, Presidente do
Banco Itau, para quem as medidas “sO serlam bem aceitas pelas classes
empresariais, se fossem discutidas amplamente ...e nfo deviam ficar restritas a
debates fechados a nivel de Governo™ (Didrio Comércio e Industria, 6/12/84).

O Presidente da Federacio Brasileira das Associagdes de Bancos -
FEBRABAN - Roberto Konder Bornhausen mostrou sua preocupagio com o
novo papel que se atribuiria ac Banco do Brasil: “Néo encontro justificativa para
o Banco do Brasil se transformar em grande conglomerado. O Governo dispde
da matior sociedade de crédito imobiliario, responsavel por 50% da captagéo da
poupanga, que ¢ a Caixa Econémica Federal, além de possuir o maior banco de
investimento do pais, que ¢ 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES), e o proprio Banco do Brasil como esta estruturado hoje, ja
se constitui num grande conglomerado™ (Gazeta Mercantil 14/11/84)

As manifestagdes da Federag@o Nacional dos Bancos FENABAN, por
outro lado, foram principalmente a favor das medidas propostas peio Governo.
Nesta direcéo vai a declaragio do Dr. Tedphilo Azeredo Santos, seu Presidente.
Para ele, as medidas “acabam com o arbitrio que existe hoje de o Poder
Executive emitir titulos da divida e papel moeda, aplicando estes recursos
geradores da inflagio como quiser, sem nenhuma participaco da sociedade
brasileira. Nio se verifica esta pratica em nenhum pais do mundo™ (O Estado de
Sdo Paulo 16-11-84). Mas achava que areforma ainda ina demorar, pois somente
um Governo empenhado politicamente teria condigdes de leva-la adiante (Gazeta
Mercantil 31-8-84).

A avaliagio de uma News Letter editada em Nova York e de circulagdio
entre banqueiros internacionais com interesses no Brasil era positiva: "As boas
noticias para os bancos comercials brasileiros vieram pelo fato de que as
autoridades estio gradualmente desvinculando as fungdes do Banco Central e do
Banco do Brasil, Isso dara aos bancos locais, sobretudo os que sdo subsididrios
de imstituicdes internacionais, novo campo de a¢do. O Banco do Brasil cadavez
mais atuard como banco comercial, ndo como instrumento de programas
governamentais. Ao mesmo tempo. o Banco Central atuara como banco central
ortadoxo e as necessidades de consolidagdo dos recursos do tesouro serfo
decididas pelo Congresso, ¢ néo por altos funcionarios. Isso significa que os
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bancos comerciais terdio de ficar com nova parcela nos empréstimos aos setores
exportadores e agricolas da economia, anteriormente dominados pelo Banco
Centrale Banco do Brasil. Naturaimente, os bancos comerciais agora enfrentario
competi¢do por recursos do mercado monetério por parte do Banco do Brasil,
mas isto nfo serd to grave.”(The Banker, November 1984, New York).

A Associacdo Nacional das Corretoras de Valores colocou-se
decididamente favoravel as medidas, declarando sua estranheza pelo fato de
membros da equipe de Tancredo Neves estarem se colocando contrarios a sua
implementacdo: “A dimensfo dos problemas existentes no setor ptblico é em
parte o resultado de que essa area era mal conhecida, tinha pouca transparéncia
para os analistas, ¢ essa anomalia era ainda mais grave na década passada... Um
dos fatores do desequilibrio das contas paiblicas deriva de velhos problemas, tais
como o direito do Banco Central de emprestar dinheiro, em atividades de
fomento; ¢ o Banco do Brasil de emprestar dinheiro mandando o Banco Central
pagar a conta ¢ assim transformando-se, simultaneamente, em banco comercial
e autoridade monetéria... Quanto ao servico da divida, ele nfio ¢ langado no
Orcamento da Unifo, mas no Orgamento Monetdrio, de tal sorte que a divida
acaba fugindo, acima do que seria razodvel, ao controle do Legislativo e do
Tribunal de Contas. Quanto ao Banco Central, deveria funcionar como em paises
desenvolvidos: livre das ingeréncias do Executivo e responsavel pela liquidez,
influindo em conseqiiéncia sobre o nivel dos juros, mas s6 operando papéis
ptiblicos em fungdo de montantes ja estabelecidos em orgamento. As autoridades,
em fim de mandato, estudam uma reforma menos ambiciosa, mas nessa linha
basica. A oposicdo, prestes a transformar-se em situagdo, teme que essa reforma
limite seu espago de manobra... A questdo €, porém. mais ampia e importante. A
reforma bancaria no pode ser vista sob o prisma partidario, porque representa
uma aspiragio de todos 0s que querem ver 0 gOVErno - 05 que passaram € os que
virfo - operando com transparéncia. E, principalmente, conirolado pelo
Legislativo, sujeito a orgamentos, ndo podendo ... decidir autoritariamente sobre
como gastar, apresentando depois a conta para 0s que ndo puderam evita-la. As
contas do governo devem ser aprovadas e fiscalizadas em sua plenitude, seja no
final do governo Figueiredo, seja ao longo do governo (muito provavel) de
Tancredo Neves. Evitar a transparéncia das contas piblicas € uma postura
duvidosa, mesmo que a oposi¢do esteja consciente de que o servigo da divida
interna pode ser de tamanho incompativel com o Orgamento da Unifio. Essa
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eventual incompatibilidade explica a busca de protelar areforma, mas o caminho
nfo deveria ser este. Ao contrdrio, melhor seria iniciar ja a transicéo, sentarem-
se ja representantes do governo que vai sair e daquele que vai entrar, para juntos
encontrarem férmulas que atendam a um imperativo de ordem pratica e moral -
tornar abertas, amplamente fiscalizdveis, perfeitamente visiveis, as contas
publicas. Sob pena de que a obscuridade perpetue esse instrumento de poder, ao
qual os governantes tem-se rendido sempre que as pressdes para o aumento dos
gastos vdo-se tornando mais fortes, ameagando a sobrevivéncia do seu poder
politico” (Boletim Mensal da ANCOR - Associagdo Nacional das Corretoras de
Valores, Novembro de 1984, n.11)

Houve bangueiros que opuseram-se fortemente “a oportunidade” das
medidas, demonstrando que a posi¢do néo era consensual. O Diretor do Banco
Nacional, Germano Brito Lira, indagou se “a sociedade havia sido consultada
para justificar medida t3o profunda nos orcamentos da Unido, com a subordinagio
exclusiva dos gastos piblicos ao Orgamento Fiscal™ (Gazeta Mercantil 21/11/
84).

Outros banqueiros também criticavam as medidas, mas por outras razdes,
considerando-as timidas, por ndo contemplarem o aspecto mais importante que
era a independéncia do Banco Central, A Carta Econdmica, 6rgdo de circulagdo
interna do Banco Boa Vista, assim se manifestava: “As evidéncias ... nos animam
a sugerir a independéncia do Banco Central do Brasil. Tal proposta nos parece
oportuna por varias razoes. Primeiro, porque o déficit publico brasileiro é
enorme ¢ constitui ... o principal foco inflacionario. Segundo, porque ha anos
vem-se tentando controla-lo sem sucesso....A nosso ver, a tnica maneira de se
ter sucesso nesse empreendimento serd proibir o Banco Central de emprestar ao
Governo, tornando-o inteiramente auténomo, respondendo apenas pelo controle
monetario. Nio tendo a quem recorrer, ¢ Governo, em todas as esferas, e as
proprias empresas estatais,. teriam que ajustar-se. Terceiro, a necessariareversio
das expectativas inflacionarias requer fatos noves e concretos. Sem que se
tomem medidas firmes e objetivas, parece impossivel convencer a sociedade de
que a inflagdio sera realmente debelada ... Nada seria mais concreto e objetivo do
que mostrar a sociedade que 0 principal foco inflacionario terd forcosamente
que desaparecer, como resultado da transformagéo do Banco Central em ¢rgéo
independente. Em alguns casos de inflacdo em outros paises, ao inves de
simplesmente proibir o Banco Central de conceder empréstimos ao governo,

- 207 -



foram impostos limites nominais para estes empréstimos. No caso brasileiro,
porém, a pratica de estabelecer limites ndo parece dispor de suficiente
credibilidade, devido as constantes revisdes ¢ descumprimento das metas. Por
esta razdo sugerimos que o Banco Central seja efetivamente impedido de
emprestar ao governo. Cumpre notar que os projetos de reforma monetaria e
bancéria em estudo pela atual administragdo ndo parecem contemplar esse
aspecto.” (Carta Econdmica, Ano I, n.11, novembro de 1984, editada pelo
Banco Boa Vista, Rio de Janeiro).

O Presidente da Federacdo das Indistrias de Sio Paulo - FIESP -
manifestou-se pela aprovacio das medidas, destacando que “pela primeira vez o
Conselho Monetario Nacional toma uma atitude aprovada com aplausos gerais”
(O Globo 22-8-84). Para os empresarios, uma das coisas atraentes da proposta
era a transformacdo do Banco do Brasil em banco comercial, pois dependendo
do volume de recursos gue ele captasse, aumentaria a disponibiiidade de crédito
no mercado, € 0s bancos privados precisariam trabalhar com taxas compativeis
com esta competigdo, o que poderia “baratear o dinheiro”,

Os dois jornais considerados os mais conservadores e que apoiavarm na
maior parte das vezes a politica econdmica dos Governos militares desde 1964,
aplaudiram as medidas com bastante énfase em seus editoriais.

O jornal O Globo assim se manifestou em editorial: “E sintomatica a
disposicdo das autoridades financeiras de passar ao Congresso Nacional a
responsabilidade de aprovar a emissdo de titulos da divida publica destinados a
suplementar receita da Unidio. Sintomatica da evoluggo politico-institucional do
pais, na perspectiva da plena democratizagio, antes mesmo que o processo de
abertura se complete e comece a desdobrar-se. Mesmo que como fundamento
das medidas se possam vislumbrar motivagdes ligadas 4 dificuldade de cumprir
metas de financas piblicas assumidas com a comunidade financeira internacional.
Ou por isso mesmo. Em outros tempos, sob o influxo das tendéncias
centralizadoras que marcaram a vida nacional nos Gltimos 15 anos, néo passaria
pela cabega de nenhum expoente daalta burocracia governamental, compartilhar
com o Congresso nem que fossem os 6nus das decisoes econdmicas. Vé-se
agora que medidas tendentes a reforgar o Legislativo sdo tomadas
independentemente da defini¢io da questdo sucesséria. Alastra-se a convicglo
de que o caminho ... ¢ o da democracia.” (O Globo - Editorial de 3-9-84)

E o jornal O Estado de Séo Paulo adotou posicdo semethante: “A reforma
representa importantissimo passo  frente, gspecialmente se considerar que ao
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prever a unificacdo dos orcamentos plblicos no plano federal, restitui ao
Congresso todos os seus poderes - mas lhe devolve igualmente responsabilidades.
Curiosamente, em aiguns meios parlamentares de oposicéo, a reforma foi mal
recebida, Essareacio negativa s pode ser explicada pelo fato de haver-se falado
gue ele seriaimplementado via decreto-lei ... mas esta discuss3o ndo € essencial...o
que & essencial ... ¢ que a Nag#o esteja consciente da importancia, tanto politica
guanto econdmica da reforma proposta. Ela permitira a Nac&o, por intermédio
dos seus representantes no Congresso, assumir suas responsabilidades no que
diz respeito ao total das emissdes de moeda, ao volume de colocagio de titulos
piiblicos (hoje ambos fixados sem controle pelo proprio executivo), sabendo-se
que tais decisdes tém efeito direto sobre a taxa de inflagiio ¢ o custo do
dinheiro.... Ao longo dos anos toda disciplina monetdria sob controle do
Congresso prevista na Lei 4595 foi esquecida. A reforma agora proposta indica
a volta ao espirito da lei de 1964... namedida em que todas as receitas ¢ despesas
deverio ser inscritas no orgamento fiscal e cabera ao Congresso decidir quanto
aceita emitir em titulos da divida ptiblica e em papel moeda. Com isso o Banco
Central perde seu poder de emisséio, para methor exercer 0 poder de guardido do
valor da moeda. Naturalmerte, se o Congresso decidir por emissdes maiores,
estard assumindo aresponsabilidade de maior inflagdo; se decidiremitir quantidade
maior de titulos da divida interna, estara provocando uma alta das taxas de juros.
Com areforma, pelo menos os representantes da Nagdo terdo a responsabilidade
de decisBes tio importantes, hoje adotadas por tecnocratas, que consultam
apenas pré-forma os membros do Conselho Monetario Nacional. Parece dificil
que o Congresso s recuse a aprovar essa reforma, que o reintegra em poderes
que nunca lhe deveriam ter sido retirados. Uma recusa seria o reconhecer que
prefere ter no executivo um bode expiatorio a exercer plenamente seus poderes
com responsabilidade.” (O Estado de Sao Paulo - Editorial Notas e Informacoes
de 16-11-84)

A posi¢do do jornal Folha de S. Paulo era pelo adiamento das medidas,
para que o proximo Governo decidisse o que fazer. O jornal assim se expressou
em editorial: “Reforma necesséria, porém nfo ja... E estranhéavel a pressa com
que o atual governo deseja implementar esta reforma bancaria, pois teve os
Gitimos seis anos, sem demonstrar tanta pertinacia, para fazé-la... Economistas
ligados ao candidato aliancista Tancredo Neves t€m demonstrado grande
insatisfacfio com a implementacdo da reforma, nos moldes em que vem sendo
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discutida no governo ... Alegam que serfo criadas limitacdes inaceitdveis na
administragio do orgamento da Unifio, a ponto de tomar-se necessario que o
novo governo, qualguer que seja, tenha que adotar medidas para neutralizar seus
efeitos indesejaveis..(Foltha de S. Paulo, editorial de 9/11/84).

Pode-se observar que entre os empresarios ndo haviaum amadurecimento
que resuliasse numa posiglo definida emrelagfio s mudangas. Porisso, falar que
cles estariam pressionando para que s¢ alterasse o quadro institucional das
financas piiblicas numa ou noutra diregéio seria forgar arealidade. Suapreocupagio
restringia-se ao “perigo’” que poderia representar uma competi¢do do Banco do
Brasil.

C - A Posicio pos PoLITicos

Do ponto de vista politico-partidanio, podemos identificar, em termos
gerais, dois grupos: os que estavam deixando o Governo Figueiredo € os que
estavam entrando com Tancredo Neves. Nio incluimos agui o grupo que apoiava
Paulo Maluf, pois no perfodo dos debates sobre as propostas de reordenamento
das financas publicas, ja estava claro que ele seria derrotado no Colégio
Eleitoral.

Mas no Congresso Nacional, quanto ao encaminhamento das medidas,
nfio havia dois grupos. Todos os partidos politicos manifestaram contrarios ao
seu encaminhamento ¢ integral apoio 4 tese de que a reforma bancaria s deveria
ser discutida ap6s a posse do nove Presidente da Repiiblica. Mas, ao expressar
esta opinido, a grande maioria parecia ja deixar subentendido que seria contra as
medidas, caso tivessem que se manifestar pelo voto. Em documento enviado ao
Presidente do Sindicato dos Bancarios do Distrito Federal. Augusto Carvalho, os
lideres partiddrios declaravam: * Os lideres do PDT (Branddo Monteiro),
PMDB (Freitas Nobre) , PTB (Celso Peganha), PT (Airton Soares) ¢ PDS
(Joacil Pereira, vice lider, ja que o lider Nelson Marchezan sentiu-se impedido
por ser funciondrio do Banco do Brasil), Frente Liberal (Jorge Borhausen)
signatarios do presente, sensibilizados pela justa preocupagao demonstrada pelo
corpo de funcionarios do Banco do Brasil com seu futuro e o futuro do préprio
Banco, com medidas que pretendem atingir de forma irreversivel esse eficiente
instrumento do Governo e orgulho da Nag#o brasileira, declaram pblicamente
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a sua oposi¢io as intengdes de se implementar uma reforma bancaria antes que
assuma o seu mandato o proximo Presidente da Repablica™ (Jornal do Brasil, 8/
12/84).

Esta manifestagdo refletia com clareza o que Bresser Pereira chamou de
populismo econdmico: “a transi¢io democratica no Brasil ocorreu sob a égide
do populismo econdmice. A idéia dominante, quando comeca aNova Repiblica,
... era de que agora tudo seria possivel em matéria econdmica. A inflagdo seria
controlada sem necessidade de maiores ajustamentos fiscais, o desenvolvimento
seria retomado, os salarios e os lucros aumentariam. Os dois partidos dominantes
(& época) no Congresso, 0 PMDB e o PDS, (eram) dois partidos essencialmente
populistas ... populistas e fisiologicos (BRESSER PEREIRA 1992, p. 14).

O grupo politico do PDS (ex Arena) que estava deixando o Governo
Figueiredo, estava convencido de sua derrota, mesmo antes que o Colégio
Eleitoral tivesse se manifestado, pois néio conseguira vencer a convengéio do seu
partido, 0 PDS com o candidato Mario Andreazza. Ficou dificil identificar
claramente qual a sua posi¢io em relagiio as medidas, e a que mais se sobressai
nos depoimentos e na cobertura pela imprensa, € uma atitude que oscila entre a
indiferenca e o desejo quase irreverente de colocar amarras na agdo do futuro
Governo. Abdicavam assim do papel de organizar e selecionar os interesses do
bloco que deixava o poder (se é que este bloco ainda existia), colocando nas maos
da burocracia o encaminhamento das medidas.

J4aposigdo do grupo que se preparava para assumir o Governe é bastante
contraditéria. A posi¢do do proprio candidato Tancredo Neves foi de grande
ambigiiidade no que se refere & politica econdmica que iria adotar, primeiro por
uma questdo de estilo pessoal, e segundo porque procurava acomodar correntes
muito diferentes no amplo leque de apoios que recebeu: “de um lado, levantava
nandeiras reformistas, colocando como principal meta de sea governo a maior
democratizagio do padrao de desenvolvimento da economia. Tratava-se de
retomar © crescimento e criar empregos. Para realizar estes objetivos, ...
defendia mudancas qualitativas na politicaecondmica, subordinando as condigoes
de negociagdo da divida externa e o combate & inflagdo a necessidade de nao
comprometer o bem-estar social da populagdo e o crescimento econdmico. As
formas especificas que tais modificagdes assumiriam nunca foram bem
esclarecidas... contentava-se em ressaltar a necessidade de centrar o
desenvolvimento no mercado interno e em reiterar que o pafs deveria passar por



mudancas estruturais, sem detalha-las também. Ao lado do discurso mais
progressista, procurava acalmar os setores conservadores, assumindo
compromissos claramente contraditérios com os objetivos acima mencionados.
Ao enunciar a sua politica econdmica, as teses ortodoxas aparectam com toda
forca ... enfatizava-se a necessidade de reduzir o déficit publico através de cortes
de despesas e da eliminagfo de subsidios... e comprometia-se a honrar todas as
dividas contraidas pelo pais” (SAMPAIO JUNIOR e AFFONSO 1986, p.10).

Havia também contradicdes e ambigiiidades na equipe que participou da
elaboragdo do Plano de Aglio do Governo (COPAG), bem como entre aqueles
que no Congresso ou pela imprensa manifestavam suas posi¢Bes quanto as ages
do futuro Governo. As diferengas de posigio também apareciam nas propostas
daqueles que ndo participaram da elaboragdo do Plano de Governo, mas que iriam
fazer parte do Governo, como € o caso do economista Francisco Dornelles,
conforme a avaliagio dagueles que analisaram 08 momentos que antecederam 2
mudanca de Governo: “enquanto a COPAG trabalhava no plano de governo
atraindo a atengdo de toda a midia, Tancredo fazia seu sobrinho, Francisco
Dornelles, embaixador para assuntos econdémicos, encarregando-o de negociar
a transicio com Delfim Netto... Assim, liderados por Dornelies... as teses
recessionistas voltaram a ganhar forga. Na visdo conservadora, & politica
econdmica nio deveria sofrer grandes alteracdes de rota, mas apenas algumas
correcBes de percurso.... a estratégia de Dornelles era aproveitar a credibilidade
e o respaldo popular de seu tio para submeter a economiaaum choque recessivo,
que supostamente derrubaria a inflagéo preparando o pais para a retomada do
crescimento e para o restabelecimento das negociagdes da divida externa em
condictes de forga. Para implementar tal estratégia, Dornelles negociou com
Delfim Netto a elevacio dos pregos e tarifas piblicas em margo, a fim de que o
novo governo assurmisse em condigdes de decretar um rigido controle de pregos,
sem maiores prejuizos para as finangas plblicas” (SAMPAIO JONIOR e
AFFONSO 1986, p.12}

Muitos dos membros da oposi¢do gue se opunham as mudancas,
iustificavam sua atitude por serem CONtrarios ac momento ¢ a forma como as
-fnedidas estavam sendo encaminhadas, mas outros, como javimos anteriormente,
avancavam sua posigio negativa quanto ao contetido das propostas. A critica
guanto & oportunidade do momento parece, 4 primeira vista, quase irrefutdvel:
propor mudangas detal profundidade as vésperas datrocade Governotransformou-
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se num alvo facil de ataques e em motivo para muitas desconfiancas. Fste fato
quasenos fezabandonar a andlise da posi¢do daqueles que assim justificavam sua
rejeigdo as propostas, O quenos levou a considerar que este tipo de argumentagiio
poderia fornecer algumas informagdes interessantes, foi a recorréncia com que
se usou, e ainda se usa até hoje, da justificativa que néo se deve alterar o desenho
institucional do estado brasileiro “antes que” termine a Copa do Mundo, antes
das elei¢bes, antes do fim da CPI, antes que mude o governo, etc., etc, etc..
Parece que quando se trata de alterar padrBes institucionais ou rever regras ¢
normas, no ¢aso brasileiro, na maior parte das vezes escapa-se da discussio do
seu contendo, justificando-se seu adiamenio pelas mais variadas razoes.

O economista Celso Furtado, na época filiado a0 PMDB e cogitado para
compor o Ministério de Tancredo Neves, se colocava contra 0 encaminhamento
das medidas antes da posse do novo Presidente. Mas ao justificar sua posicéo
levantava uma questdo que merece alguns comentarios. Ele dizia que “apesar do
Brasil ter um sistema bancério inadequado e haver muita confusédo entre o Banco
do Brasil e Banco Central, que hoje ainda exercem fungdes de autoridade
monetaria, ndo se pode fazer a reforma ja so porque o FMI ¢ o Banco Mundial
decidiram pressionar neste sentido. E inaceitdvel fazer uma reestruturacio
como esta, que demanda tempo e profundas discussdes com todos os segmentos
dasociedade, sob pressdes externas e no apagar das luzes do governo Figuerredo.”
(Relatorio Reservado, 9-11-84). E acrescentava: “néio interessa ao proximo
governo receber as contas pliblicas com todas as limitagdes impostas sob
inspiracdo do Fundo Monetério Internacional” (Correio Brasiliense.22/11/84).
Em outra oportunidade o economista também declarou que tinha davidas sobre
a eliminaciio do Orgamento Monetério, por considera-lo um instrumento muito
importante em termos macroecondmicos, do qual o futuro Governo ndo deveria
prescindir. (O Estado de Sio Paulo, 4/12/84). Se tomarmos suas palavras como
um discurso pré-eleitoral, ndo ha davidas de que vai na dire¢do de uma bandeira
da oposiciio (e que a esquerda sempre levantou) de que acettar as regras do FMI
era admitir a interferéncia do imperialismo norte-americano no pais. Mas no
caso de Furtado ela parecia representar, em primeiro lugar um “esquecimento”
(ouum desconhecimento) de muitos que estavam fora do Governo ha vinte anos,
da falta total de instrumentos que qualquer equipe que assumisse a diregéio da
economia tinha para iniciar um programa de ajuste com a confusdo em que
estavam merguthadas as contas ptblicas. Em outro momento de sua irajetoria



publica Celso Furtado j4 tinha tido experiéncia com questdes de controle dos
gastos pablicos, como ja vimos na Parte II. Quando estava elaborando o Plano
Trienal como Ministro do Plangjamento do Presidente Jodo Goulart, chamou um
notério monetarista, o Dr. Casemiro Ribeiro, para elaborar o capitulo referente
a Reforma Bancéria do referido plano. Na opinido do Dr. Casemiro, este convite
veio, apesar de pertencerem a grupos de pensamento diversos, porque “gquando
vocé chega ao Governo e ndo consegue transformar o obviamente elementar em
decisdo de politica, ...(e)... a0 ver o descalabro, ...{a0 ver) como estdo gastando
o dinheiro publico estupidamente e que nfio ha o controle elementar bésico ...
vocé se transforma em um 'monetarista”™ (RIBEIRO, Depoimento 21/9/1989,
p.19).

Mas a posi¢io do PMDB tinha outras raizes, pois a convicgdo da maioria
dos seus economistas era de que o déficit publico nfo era problema, e portanto,
medidas de cunho monetario nfio deveriam ser consideradas prioritarias. Um dos
entrevistados levanta uma outra caracteristica que muitos economistas da equipe
que preparava-se para assumir o Governo carregavam: "muitos se formaram
economistas no rastro da tradigdo de pensamento da CEPAL, ou seja, toda
preccupagio estava voltada para o desenvolvimento econdmico e ndo para
a questdo da estabilizagdo. Estava-se sempre pensando no longo prazo, e
dando uma énfase excessiva as guesides de planejamento econdmico e
subestimando as questdes de curto prazo, e principalmente o papel do
mercado. Tiveram que mudar de idéia dentro do Governo, uns um pouco antes
..... e outros ndo mudaram até hoje”. (Entrevista a. 8).

A atitude da oposi¢éo denotavauma complicada légica. ao condicionar as
exigéncias do regime democratico representada pelo pleno funcionamento do
Poder Legislativo e as razdes individualizadas de quem ia exercer o poder: “Se
o controle praticado pelo Congresso € saudavel, deve sé-lo em todas as ocasides
¢ com qualquer Governo” dizia em editorial o jornal O Estado de Sao Paulo (28/
11/84), ao comentar as declaragdes do economista Celso Furtado.

No caso de Celso Furtado havia um outro componente importante. Ele
havia liderado no periodo pré 1964, como j& vimos anteriormente, a posi¢do
derrotada em relacio as orientagdes da politica econdmica. A burocracia que
atuava em Brasilia, e que havia participado da proposta em exame, era fitha de
outra escola. Sua escola teve como Professores longinguos Eugénio Gudin ¢
Octavio Gouvéa de Bulhdes, e como professores recentes Roberto Campos,
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Delfim Netto e Ernane Galvéas e vinte anos de ditadura. Realmente as dificuldades
de didlogo entre os dois grupos era muito grande.

O PMDB, partido que liderava a coligagfio que acabaria conduzindo
Tancredo Neves & Presidéncia da Reptiblica, colocou-se atravéds de seus
representantes no Congresso, frontalmente contra as medidas propostas pela
Comissdo. O movimento foi liderado pelo Deputado Elquisson Soares da
bancada da Bahia. A grande preocupagdo do Deputado néo era com as questdes
substantivas da Reforma proposta, mas sim com a defesa da “corporagic”
Banco do Brasil que seriaatingida principalmente com o fim da Conta Movimento
que the permitia ter acesso a recursos inclusive através de emissoes. O Deputado
acusava o Ministro da Fazenda Ernane Galvéas de tentar promover a reforma
Bancaria transformando o Banco do Brasil em banco comercial, sem ouvir o
Congresso Nacional e, sem um amplo debate nacional: “a reforma ndo trard
vantagens para o pais e por isso ¢le ndo quer discuti-la com o Congresso.... 0
Banco do Brasil perdera com a reforma bancéria ... trithGes de cruzeiros, que,
apGs areforma, terd que buscar no mercado, exigindo reciprocidade da clhientela...
isto &, toda vez que o produtor rural for ac Banco do Brasil levantar o seu
minguado e chorado custeio agricola terd que deixar grande parte do dinheiro do
custeio aplicado em RDB, em seguro”. O Deputado queria saber ainda como
ficariam os funcionérios do Banco do Brasil com amudanca, que possufam entéo
uma legislacio especial que lhes garantia estabilidade: “Passardo a sofrer
ameacas de demiss8o ... para que os balangos apresentem lucros matores? Estard
o Ministro querendo promover uma reforma de tamanho alcance ouvindo o
Conselho Monetario Nacional pelo telefone?”(Jornal de Brasilia, 14-10-84).

A diferenca entre o discurso do Deputado e o da Comisséo de burocratas
sobre o encaminhamento que deveria ser dado a questéo das finangas piblicas,
deixando por um momento de lado o debate de iniciar-se a reforma ao apagar das
nzes do Governo Figueiredo, levanta pontos significativos das duas posturas.
Enquanto os burocratas falavam em deixar que a sociedade decidisse sobre se 03
recursos deveriam ser destinados ao crédito agricola ou a educagdo, ao
financiamento de um setor industrial ou ao investimento em infra-estrutura, o
deputado defendia que esta decisfio ficasse nas maos da Diregdo e dos técnicos
do Banco do Brasil. Enquanto os burocratas falavam em entregar ao Congresso
as decisdes sobre 0 Orcamento da Unido e a eliminacio do Orgamento Monetario,
o deputado preocupava-s¢ com a carreira profissional dos funcionarios do

Banco do Brasil,



Na mesma diregio manifestou-se 0 Deputado Fernando Gomes também
do PMDB da Bahia. Em um discurso na Cdmara dos Deputados declarou: “aesta
altura dos acontecimentos, ndo ¢ dificil encontrar o verdadeiro objetivo dessa
gente, principalmente dos tecnocratas da Secretaria do Planejamento da
Presidéncia da Repiblica; eles ndo querem uma verdadeirareformabancéria, que
ndo se faz da noite para o dia; desejam pura e simplesmente, goipear o Banco do
Brasil, o matis solido estabelecimento crediticio do pais e que vem consolidando-
se como um dos grandes bancos internacionais. Pretende-se transformar o
Banco do Brasil numa institui¢do de segunda classe, pois querem transforma-lo
num Banco comercial comum, tirar do Banco acondicdo de autoridade monetdria,
retirar-lhe a regalia de Caixa do Tesouro, colocar o Banco do Brasil em paridade
com os demais bancos mas continuando com as obrigagdes, passando a atuar
como banco comercial, mas continnando com as obrigagdes de banco do
Governo, prestando os servigos e s6 ficando com os onus. Este processo de
desprestigio do Banco do Brasil j4 havia comegado com o credenciamento de
todo o sistemna bancério para fazer o crédito rural, com a criagdo do BNDE e
quando tiraram do Banco do Brasil a condi¢do de Banco de Desenvolvimento,
quando criaram 0 BNCC e quando retiraram do Banco do Brasil as cooperativas.
Podemos identificar também, através desta manobra castradora, a intengéo de
inviabilizar para o préximo governo, o melhoruso destainstituicdo bancdria, que
se continuasse como esta organizada serviria a partir de margo de 85 como
excelente suporte da tarefa administrativa nacional, da mesma sorte que antes de
64 serviu a todos os governos democraticos do Pais...Mais uma vez os nossos
monetaristas, principalmente o trio Delfim, Galvéas, Amador Aguiar, querem
empulhar o Governo, tentando obter que 0 Executivo imponha sozinho estas
mudarngas indesejaveis, que atingirdo mortaimente o Banco do Brasil...Mas esta
reforma ndo ocorrera. O Congresso espera ¢ Governo patridtico de Tancredo
Neves, que levara a frente uma politica financeira capaz de atender aos interesses
nacionals ¢ menos aos grandes beneficidrios do nosso monetarismo, que t€m
sido os grandes monopélios internacionais ¢ contemplando meia duzia de
apaniguados e de suspeitissimas dreas do poder econdmico”.(Anais do Congresso
Nacional, discurso proferido em 5/11/84).

Também o Deputado Hélio Duque, do PMDB do Parana, declarou-se
contra a reforma afirmando que ela nascia “no cérebro de meia dizia de récnicos
autoritarios que, acostumados 2o nivel de imposi¢ao que prevaleceu nos Gtimos
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vinte nos da vida brasileira, no sabem que as coisas comecam a mudar, para
valer...Nos termos da proposta, uma institui¢do como o Banco do Brasil passa a
ser um Instrumento secundario, o que ¢ danoso para o pais” (O Estado de Sio
Paulo, 8/12/84).

Além da preocupagdo demonstrada pela “bancada do Banco do Brasil”,
como sfo conhecidos os Deputados que t€ém sua origem profissional e/ou sua
base eleitoral ligadas a instituicfo, havia umaatitude difusano Congresso, de que
ao ter que decidir sobre as receitas orgamentarias e nfo apenas sobre as despesas,
¢ também sobre o volume das emissdes de titulos da divida publica ou das
emissdes monetarias que poderiam fazer subir a taxa de juros ou a taxa de
inflac8o, o 6nus para os parlamentares seria muito maior, e este fato ndo parecia
atrair suas simpatias: “o Congresso parece que preferia deixar ao Executivo esta
tarefa ingrata”(O Estado de Sio Paulo 28/11/84). Esta talvez seja uma das
explicagbes paraacontradigiio de estarem rejeitando a formado encaminhamento
via Decreto Lei, apesar de que o que se pretendia fazer por este “caminho
espurio” era dar maior poder ao Congresso.

A posi¢do da assessoria economica do candidato Tancredo Neves era
contraria ao encaminhamento das medidas, segundo declarag@o que alguns deles
deram ao Relatério Reservado, € estes mesmos assessores atribulam posicio
idéntica ao candidato: “A reforma bancéaria que o Governo Figueiredo estd
elaborando ao apagar das luzes, vem sendo observada com irritagao pelo candidato
da Alianga Democratica Tancredo Neves. Ele considera uma interferéncia
indébita da atual administragfo no future governo € teme que sua aprovagio leve
4 criacio de verdadeiras armadilhas institucionais, que dificultariam a margem
de manobra do sucessor de Figueiredo em matéria de formulagdo de politica
econdmica. Em conversas com alguns de seus interlocutores mais constantes,
Tancredo deixou transparecer que se fosse enviada para apreciaciio do Congresso
faria tudo para barré-la, reservando o assunto para a préxima administragéo.
Como o Governo optou por sanciona-la através do Conselho Monetério Nacional
passando ao largo do Congresso, se eleito, admite convocar o mesmo Conselho
pararever as decisdes arespeito do assunto, Para Tancredo a atual administragdo
ndo s6 estaria disposta a acertar com o FMI metas que a economia teria que
cumnpric em 83, como também estaria interessada em criar instrumentos
institucionais que praticamente obrigariam o futuro governo a cumprir o
estabelecido. Ao candidato ndo passou despercebido também o grande interesse
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que o FMI ¢ os banqueiros privados internacionais vém mostrando em que a
reforma bancaria seja sancionada no atual governo. Para o candidato, o méaximo
que o atual governo deveria fazer era elaborar o projeto e deixd-lo como

e Ay

sugestdo”.(Relatorio Reservado, 19 a 25/11/84). Mas as reagdes publicas do
candidato foram muito mais discretas do que de sua assessoria, deixando
transparecer mais uma atitude de “evitar afritos com possiveis aliados™ de
ambos os lados, do que de apoio decisivo a esta ou aquela posiciio. E exercicio
de adivinhacdo tentar concluir qual era (e se tinha) uma idéia definida sobre o
assunto. O seu tnico legado, ¢ este contrario ao encaminhamento das mudangas
propostas, fot a escolha antecipada de Camilo Calazans como Presidente do
Banco do Brasil, este sim, um declarado defensor da “corporagio” e da
manutencdo do Banco como autoridade monetéria,

A posi¢iio real do candidato Tancredo Neves sobre o assunto, ficou
mergulhada em controvérsias, comoja vimos anteriormente. Seu futuro Ministro
da Fazenda, Dr. Francisco Dornelles, afirmou a dois entrevistados da presente
pesguisa que o Presidente (entdo ja eleito mas ndo empossado) iria implementar
algumas das medidas, principalmente a que se referia ao congelamento da Conta
Movimento. Declaron também que antes da elei¢do havia evitado tratar do
assunto, pois poderia criar atritos politicos indesejaveis. Mas na pratica, com a
posse de José Sarney, o Ministro Francisco Dormnelles durante seus seis meses
de gestdo, ndo se movimentou na dire¢io da implementacio de nenhuma das
medidas.

Alguns economistas que participavam da coligagio que apolava Tancredo
Neves concordavam com parte das propostas colocando, entretanto, alguns
reparos itustrativos. Luis Carlos Bresser Pereira entdo Presidente do BANESPA
- Banco do Estado de Sdo Paulo do Governo Montoro do PMDB, assim se
expressou sobre ¢ assunto: “a reforma bancaria deveria ter sido aprovada ha
muito tempo, mas ela envolve uma série de processos dificeis, entre 0s quais o
processo politico... A grande noticia foi a transferéncia das fungdes do Banco do
Brasil para o Banco Central, fazendo com que aquele passe a atuar como um
Banco comercial e dispute seu espago no mercado.” (Jornal do Brasil 22-08-
84)

Mais dois economistas ligados ao PMDB manifestaram-se a favor das
medidas, colocando porém algumas ressalvas. Um foi Luis Carlos Mendonga de
Barros, da Corretora Planibanc, e que foi posteriormente Diretor do Banco
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Central durante o Governo Sarney: “o importante ndo € a Reforma em si, mas o
fato de permitir a transparéncia nas relagdes econémicas do Governo ... o
fundamental € que os gastos do Executivo ficardo subordinados ao Legislativo,
o que significa um avango democrético” (Revista Exame, 5-9-84). O outro foi
o Dr José Carlos Braga da UNICAMP, que afirmou: “¢é imprescindivel a
separagdo das contas do Banco Central, do Tesouro e do Banco do Brasil. Isto
implica que o Banco do Brasil deixe de ser autoridade monetaria, ampliando suas
fun¢des de banco piblico de fomento, papel hoje assumido pelo Banco Central,
com a garantia do Tesouro Nacional, ¢ a cobertura do diferencial entre a taxa de
juros de mercado e aquele correspondente aos créditos favorecidos que venha
a conceder. ... Esta cobertura impedird a erosdo do patrimdnio do Banco do
Brasil.” Mas fazia umaressalva: “areforma bancdria, ainda que necessaria, deve
ser acompanhada da retomada do crescimento econdmico, para o que €
imprescindivel, um reescalonamento em melhores condigbes de prazos e juros
das dividas externa ¢ interna, bem como do saneamento financelro das empresas
estatais, para recuperar a sua capacidade de investir. E também fundamental uma
redefinigio ampla das condi¢des financeiro-crediticias dos sistemas piblico e
privado de intermediacfio, visando a expansio econdmica” (Jornal da Tarde, 5-
10-84). J4 em 1981, o Professor Braga havia manifestado suas restrigbes as
propostas ensaiadas pela equipe do Ministro Simonsen (propostas estas
bloqueadas pela equipe do Ministro Delfim que o sucedeu, como ja vimos
anteriormente na PARTE 11).

O Governador de Santa Catarina Esperidiio Amin manifestou-se
favoravelmente as medidas, pois elas representariam a “moralizacio da drea
financeira”... (Correio Brasiliense, 3/12/84). Mas a defesa mais veemente das
medidas foi feita pelo entdo Secretario da Fazenda do Rio de Janeiro, César
Maia, na época filiado ao PDT, partido que se mantinha distante da coligaclio que
apoiava Tancredo Neves. Em artigo publicado no jornal O Globo ele declarava:
“A critica a ortodoxia monetaria nfio deveria conduzir, como oposto, a indisciplina
monetaria. No entanto, é o que parece pela resposta dada por faixas da oposigio
as formulagdes apresentadas pelo Ministério da Fazenda... Os instrumentos de
controle monetério atuais sdo de evidente e progressiva debilidade. A comegar
pelo grau de disciplina que operam as proprias autoridades. Cada vez mais se
estreitam os caminhos e o que s¢ tem € uma ‘cama de gato’, que transforma
qualquer polftica na arte de improvisar. As medidas propostas nos parecem



obvias. A participagio efetiva do Legislativo nas questdes orcamentérias e de
endividamento ptblico ... ¢ o minimo que os democratas devem exigir. A menos
que a proximidade do latego tenha estimuiado a vontade do uso. E como aidaao
Congresso nio tem a agilidade de decretos, resolugdes, portarias e reunides
telefénicas, requer-se a adog¢do de polificas que permanecam. Este é um principio
basico para o disciplinamento das autoridades..., O embaralhamento do Banco
Central, Banco do Brasil, Ministério da Fazenda e do Planejamento, rompe a
unidade do setor piblico, e aumenta o distanciamento da sociedade.... O
Ministério da Fazenda (estd propondo) um reordenamento que persegue tornar
identificados cada um dos sistemas, definidas asresponsabilidades, transparentes
os gastos e recuperadas as prerrogativas politicas. Ndo se entende o porqué do
rechaco de certos porta-vozes econdmicos da oposigdo.... Portanto, seja pelo
lado institucional, organizacional ou conjuntural, ndo hi como deixar de saudar
a iniciativa. O rigor dos controles monetarios significa regras do jogo solidas
e politicas orientadas, preponderdncia do real sobre o ficticio, ¢ da sociedade
sobre o Estado. Nio é mania de monetarista, mas de quem ndo quer ver a gestdo
monetaria se transformar em producéo de pipoca. Da forma que se gere a politica
monetaria com seus ativos ¢ instrumentos embrulhados e seus efeitos nublados,
atmica garantia para o futuro é de desarranjos inerciais. Nesse sentido, entendemos
que criar constrangimentos politicos & implementagio para-administrativa das
reformulagdes ¢ agio de inexplicavel desoportunidade” (César Maia, Secretario
da Fazenda do Estado do Rio de Janeiro, artigo para o Jomal O Globo, 9/12/84).

Comentando a posi¢io daqueles que se opunham ao encaminhamento das
medidas via Conselho Monetario Nacional através de Resolugdes e Decretos
Lei, preferindo envid-las ao Congresso, assim s¢ manifestava a burocracia que
liderou a elaboragio do relatério da Comiss@io para o Reordenamento das
Finangas Piblicas: *...a extingdo do orcamento monetario ¢ medidague independe
do Congresso Nacional, embora possa © Poder Executivo renunciar 4 sua
competéncia em matéria de finangas publicas ¢ propd-la ao Legislativo por
intermédio de Projeto de Lei. Corre-se o risco, porem, de exploragdo emocional
e demagogica da proposta atribuindo-se, por exemplo, propositos menos nobres
3 flexibilidade que agora se pretende reduzir, e relacionando o orgamento
monetario com males da economia nacional, aié mesmo os denominados
escandalos financeiros. O mesmo risco existird caso se proponhaa implantagio
da medida em qualquer outra oportunidade” (Nota Confidencial, O Banco do
Brasil e a extingdo do or¢amento monetario, p.3, 5/12/84).



D~ A Visio AUTORITARLA

O regime autoritario construiu um edificio institucional proprio, com
instrumentos bastante eficazes para a condugfo de seus propésitos
centralizadores, Um destes edificios foi o aparato institucional que regulava e
conduzia as finangas piblicas, que foi usado para comandar o processo nos
tempos de crescimento. Quando entramos numa crise que exigia medidas para
ajustar a economia, estes mesmos mstrumentos mostraram que janéo obedeciam
a controles diretos e muito menos poderiam adaptar-se a um regime democratico
e auma politica de controle dos gastos . Mas as reag0es as propostas de mudanca
mostraram a forga desta heranga autoritdria, inclusive por parte das oposicdes
que se preparavam para assurmir o Governo.

Entre os que se manifestaram contra as medidas, hd um artigo de um
colaborador do Correio Brasiliense que chama a atengdo pela crueza com que
coloca o que alguns expressavam por argumentos mais sofisticados. Dizia ele:
*0s instrumentos de politica monetdria atuais sfo mais do que suficientes para
que 0 Governo exerca efetivo controle sobre os meios de pagamento... ndo ha
nenhuma razio para serem criadas novas institui¢des de controle e para acabar
temerariamente com o flexivel Orgamento Monetario praticamente independente
do Orcamento Fiscal e que tem oferecido amplas facilidades para o poder
executivo implementar suas politicas desenvolvimentistas...Com o processo de
abertura politica, por que o Poder Executivo haveria de abdicar das enormes
vantagens proporcionadas pelo sistema hibrido a favor do Poder Legisiativo?
Isto é coisa daqueles que estdo interessados em desnacionalizar o sistema
financeiro acabande com o Banco do Brasil.” (Correio Brasiliense, 19/2/1984).

Havia mais gente pensando assim: alguns burocratas da drea economica,
que nfo quiseram se identificar, declararam para o Correio Brasiliense que
“nenhuma autoridade em nenhum governo quer correr o risco de ter todas as
contas transparentes e controladas pelo Congresso. Esta é uma das maiores
razdes para que se queira fazer a reforma aos poucos” (Correio Brasiliense 18/
3/84).

Alguns membros da administragdo federal tinham posicdo semelhante,
como Herculano Borges da Fonseca, entdo presidente da Comissdo de Valores
Mobilidrios. Apesar de concordar como sendo absolutamente necessarios para
eliminar a “méaquina de fazer dinheiro™ a adocéo da reforma bancaria ¢ das
finangas publicas, assim como o controle, pelo Congresso Nacional, do



mecanismo que tem permitido ¢ facilitado o agravamento do processo
inflacionario, pensava que ela deveria ser adiada. E afirmava: “por mais perfeito
¢ acabado que seja o projeto... ele sO deveria entrar em vigor se, & guando,
aprovado pelo futuro Governo ¢ pelo Congresso Nacional, pois a reversdo do
processo inflacionario, motivo basico para a adogdo da reforma monetdria, deve
ser paulatina e apos as decisdes de politicas globais. Ao novo governonio devem
ser impostas medidas prontas como esta, que vai tirar-lhe a liberdade que lhe
confere 0 orgamento monetdrio, mas sim sugestdes ¢ recomendagdes, pois a
decisdo sobre a oportunidade da acio das novas reformas devera ser a dos que
vierem depois ¢ tiverem a honra ¢ o dnus de carregar atocha....” (O Estado de Sao
Paulo 30/11/84)

Com argumentos mais sofisticados, o economista Dércio Garcia Munhoz
da Universidade Nacional de Brasilia, membro da assessoria econdmica de
Tancredo Neves e funciondrio do Banco do Brasil, também se opunha a proposta,
elogiando a atitude do Presidente Figueiredo de barrar seu encaminhamento e
culpando os tecnocratas que “num delirio pela conquista de incontrolavel e
ilegitimo poder” tentaram aprovar as medidas, empregando métodos espurios e
atendendo aos interesses do Fundo Monetario Internacional, Na sua anélise,
aponta trés aspectos principais que, na sua opinido, comprometeriam oS
“insinceros propodsitos reformistas™ da tecnocracia: o objetivo implicito de
estrangular definitivamente o Banco do Brasil, o desvio de recursos de posse do
governo de areas produtivas para a especulagfio financeira, e, finalmente, o grau
de comprometimento do Orgamento Fiscal com encargoes derivados da
especulagio com titulos publicos, sacrificando investimentos sociais e
imobilizando a futura administra¢do. Quanto ao estranguiamento do Banco do
Brasil, seus argumentos nio diferiam muito daqueles que consideravam que se
estava retirando do Banco seu papel “social”. Quanto ao segundo aspecto
apontado - desvio de recursos do sistema produtivo paraaespeculacio financeira
- denunciava que se estava tentando “impedir que ¢ Governo Federal utilizasse,
para crédito ... 05 recursos a custo zero, em poder do Banco Central, derivados
do compulsério bancério ¢ das emissOes monetérias inevitaveis”. E por titimo,
apontava que em vez de se identificar quem ¢ra responsavel pelo aparecimento
da divida publica, pretendia-se apenas jogar no Orgamento Fiscal 0s encargos
reais desta divida, o que iria paralisar o proximo Governo pois a ele ndo
sobrariam recursos para novos investimentos. (Artigo publicado no jornal Folha
de S. Paulo, 23/12/1984).



O que ¢ importante destacar nos comentarios do economista de oposigo,
¢ sua crenga de que ainda seria possivel pensar-se numa politica econdmica de
perfil desenvolvimentista, paraa qual era estranha qualquer idéia de ajuste através
de um reordenamento das finangas publicas que fosse capaz de controlar a
expansio da base monetaria. Também chama a atencdo a pouca importancia que
da ao papel do Legislativo na defini¢do das politicas de crédito e investimento
de recursos ptblicos, pontos cruciais na proposta sob sua critica, o que niio the
permite perceber que ela representava ndo um ganho, mas sim uma perda de
poder por parte do que denomina de tecnocracta. Mesmo que todos seus
argumentos fossem defensdveis, porque ndo deixar que o Congresso Nacional
decidisse sobre os destinos das finangas piblicas?

Autoritarismo e centralizagfio de poder caminharam juntos na experiéncia
do regime militar brasileiro entre 1964 ¢ 1985. E um dos pontos nevraigicos
desta centralizacfio era justamente a politica econdmica, onde muito poucos
decidiam sobre o ritmo de crescimento do endividamento piblico ¢ sobre as
prioridades de investimento. Mas autoritarismo ¢ centralizagho de poder séo
também o resultado da forma como se organizou o Estado a partir de 1930, como
vimos antertormente (marcado pela falta de hegemonia dos interesses privados).
O periodo da transi¢fo entre o regime autoritdrio militar iniciado em 1964 (sem
diivida quando autoritarismo e centralizagfio atingiram seu auge) ¢ a abertura
democratica iniciada em 1985, ofereceram um momenio privilegiado para
observar como a cenfralizacfio ¢ o autoritarismo gue cresceram no regime
militar, perduraram no idedrio da Alianga Democratica e mesmo depois.

Naverdade, a Alianga Democratica nfio garantia a nenhum dos grupos que
a compunha a certeza de exercer a hegemonia sobre a politica econdmica. Esta
incerteza fazia com que 0s recursos autoritarios e centralizadores preexistentes
(o Orgamento Monetdrio, por exemplo) fossem tratados com cuidado, pois sua
eliminacdio pura e simples poderia acarretar a imobilizagdo do governo, ja que
nenhuma facgdo tinha recursos politicos suficientes para impor uma trajetoria
propria. Também, pretendia-se quebrar a “coalizdo de suporte ao velho regime,
entre tecnocratas (civis ¢ militares) e os setores das elites empresariais (do
setor publico ¢ privado)”. Com isso, acabou-se criando “uma contracultura
governista entre os economistas criticos do regime” (SOLA 1989, p41).



No episddio que envolveu a discussdo em torno do Reordenamento das
Financas Publicas, esta posicdo aparece com evidéncia, apesar de niio estar
explicitada no discurso dos principais lideres e economistas que compunham a
Alianga Democratica. Mas ndo ha indicios de que estivesse na sua agenda
imediata a desconcentra¢io do poder, particularmente no campo da execucfo da
politica econdmica. Ao contrdrio, na sua visdo, para implementar qualquer
medida, precisavam de um Governo forte. Esta seria mais uma consegiiéncia do
fendbmeno mais amplo de uma *“transiclo por distensdo” do regime autoritario
para oregime democratico ¢ ndio de uma “transigo por colapso™, naterminologia
adotada por O’Donnell (1987). Ou, “em um exercicio de populismo com
autoritarismo” (SOLA 1989, p.39), praticado pela oposicdo reunida na Alianga
Democratica ».

O que parece é que os membros da Alian¢a Democratica, principalmente
os pertencentes ao PMDB (com excegdo dos ligados a “bancada” do Banco do
Brasil que atacavam as medidas para defender os interesses da corporagio, como
34 vimos anteriormente), ndo levaram em conta que a precariedade institucional
no trato das finangas publicas tinha chegado ao ponto de tomar impossivel
qualquer agfo planejada. E parece que ignoravam que & havia uma proposta
elaborada pela burocracia da drea econdmica que poderia ser incorporada ao seu
programa, mesmo que com reparos. Alguns conheciam a proposta, mas a
rejeitavam por considerar seus autores por demais comprometidos com o
regime militar.

Esta atitude autoritaria teve outra conseqiiéncia sobre a implementagfo
das politicas. A idéia de que um Ministro da Fazenda querendo pode resolver os
problemas da economia, € muito comum tanto para o cidaddo que acompanha o
assunto pelo noticidrio, quanto para alguns que atuam, s¢ preocupam ¢ estudam
solugGes para os desajustes econbmicos. Isto ocorre, a partir de duas [ogicas,
ambas com origens em uma Visdo autoritaria do processo. A primeira,
principalmente daqueles ligados a0 aparelho burocratico ¢ que fica clara na
analise do encaminhamento das propostas da Comissao para 0 Reordenamento
das Financas Piblicas, para quem, tendo-se capacidade técnica e um bom

9 Ao usar esta expressio a autora refere-se a uma experiéncia posterior, ou seja, ao Plano
Cruzado de 1986. Entretanto, pensamos gue ela se aplica perfeitamente ao periodo que
precedeu & eleicio de Tancredo Neves.
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diagnostico, chega-se a solugdo correta, esquecendo-se de que ha um longo
caminho a percorrer pela estrada de interesses contraditorios todas as vezes que
se tenta alterar um processo. E ai, além da solugfio técnica, ha uma trabalhosa
negociagdo politica com os diversos grupos, o que também envolve competéncia.
Segundo declaracdes de um dos entrevistados, membro da equipe do Ministério
da Fazenda em 1984: "o nosso primeiro susto foi em 1984, durante as
negociagbes com o Fundo Monetdrio Internacional, havia uma demanda por
parte deles, de uma politica compulséria de rendas no campo dos salarios. Ja
que ndo se podia fazer o saldrio pela média, far-se-ia wm redutor sobre os
saldrios, o famoso Decreto Lei 2.043. Foi feito, chegamos a conclusdo que o
Fundo estava certo e fizemos. Formalmente, naguela época, o Decreto Lei
podia, dentro de um prazo determinado, ser rejeitado por 2/3 do Congresso,
0 gue era praticamente impossivel, e nunca havia acontecido. Mas o Congresso
rejeitou o 2.045. Foi a nossa primeira grande derrota. All comegou a ficar
claro, pelo menos para um grupo restrito de técnicos, que a questdo economica
tinha também a ver com legitimidade. Ndo adiantava ter o caminho correlo,
precisava ter legitimidade, ¢ o Governo Figueiredo estava perdendo
legitimidade” (Entrevista n.53),

Dentro da segunda i6gica, e desta as oposi¢des que assumiram a partir da
Nova Repiiblica foram “vitimas”™, seria possivel adquirir-se capacidade técnica
e operacional com rapidez e facilidade, pois segundo esta logica, a boa solugdo
técnica nasceria da boa teoria e da boa andlise politica. Como, antes de se
colocarem na trincheira, consideravam-se portadores de ambas as caracteristicas,
bastava conseguir que uma determinada pessoa fosse Ministro da Fazenda e
estava-se a meio caminho de uma soluglo. Esqueciam-se de que uma boa
proposta, com viabilidade politica conquistada nas negoclagfes, mas sem
condices institucionais de implementacdo que garanta sua eficiéncia e sua
permanéncia, pode ser um grande fracasso 2 médio prazo. A superagio destes
entraves, Gue se originavam nas praticas autoritaria, era umassunto que aindando

estava resolvido em meados dos anos 1980.

E - BUROCRATAS E 4 DEFES4 po “INTERESSE PUBLICO™

Os burocratas diretamente ligados & administragfo das contas publicas
perceberam, como vimos anteriormente, que sem mudanc¢as profundas que



definissem novos instrumentos de atuacfo, ndo se conseguiria tragar um novo
desenho institucional para o Estado, ¢ particularmente nfo se conseguiria conter
o déficit pablico e atacar a inflagdo. No momento da transi¢fio entre o regime
militar e 0 Governo Tancredo Neves, eles detinham o discurso e as iniciativas
visando quebrar as regras autoritdrias e centralizadoras que comandavam as
finangas pablicas: "mas fomos muito ingénuos e tivemos os mesmos defeitos
do regime autoritdrio. Achdvamos que tinhamos descoberto o problema,
sabiamos o que era bom para o Brasil e entdo era so executar. Ndo nos demos
conta de que isto ia mexer com anos de cultura, tradicdo, interesses, elc.
Fomos entusiasmados, anunciamos para a imprensa ¢ que para nés era o
inicio da transformagdo do processo orgamentdrio. Mas wm dia tudo isto
desmoronoy” Entrevista n.3).

A posi¢iio da burocracia que compds a Comissdo para o Reordenamento
das Financas Publicas ndo foi consensual. Ou, fol consensual no relatério
escrito, mas este escondia as posicdes contrarias daqueles que preferiram se
calar ao perceber qual era a posicBo que seria vitoriosa. E mais uma vez, as
oposigdes surgiam por parte daqueles que estavam preocupados com o futuro de
suas corporagdes, ou seja, Banco do Brasil ¢ Banco Central.

Os defensores do Banco do Brasil na Comisséo afirmavam que areforma
proposta nio assegurava ao Banco nenhuma missdo especifica para que pudesse
“preservar seu papel de principal instrumento da politica crediticia do Governo
Federal, deixando nas maos dos Bancos privados através de seus trés
representantes no Conselho Monetdrio Nacional a deciséo sobre quem teria
direito a receber verbas provenientes da arrecadacio de impostos, ou sgja, se
toda a rede bancaria ou apenas o banco oficial” E acrescentavam que “...ndo ha
razdo paraque o Governo pegue dinheiro proveniente daarrecadagdo de impostos
e entregue a bancos particulares para que estes emprestem aos produtores
rurais”. E perguntavam: “qual entdo € a misséo especifica de banco de Governo
que assegurard ao Banco do Brasil esta funcdo de principal agente da politica
econdmica?” (Declaragiio de um membro da Comissfio que néo quis se identificar,
dada ao Correio Brasiliense, 1/12/84)

Em resposta as reagdes violentas contra as medidas propostas. na nota
confidencial redigida por membros da Comissdio que mantinham-se fi¢is a sua
certeza de que as medidas eram inadidveis, denunciavam que a flexibilidade
“perigosa ¢ inconveniente aos interesses nacionais que foi se firmando ao longo

- 226 -



dos altimos 20 anos por forga das pressdes e dos usos e costurnes” era, além de
tudo inconstitucional. E justificavam: “a Constituicio e a legislaciio orgamentaria
determinam que o orcamento da Unifio deve abranger todas as receitas ¢ todas as
despesas do Governo Federal. O orgamento monetario nfio poderia assim abrigar
nada que fosse privativo do orgamento da Unido. O seu objetivo € limitar a
expanso monetdria em patamar compativel com as necessidades de moeda e
crédito da economia. Com o tempo, porém, o orcamento monetario foi se
transformando em canal paralelo de gastos pablicos: compra do trigo, do agticar
e dos demais produtos agricolas; as dividas externas honradas pela Unido; as
linhas de crédito de fomento; o déficit da previdéncia social e as operagdes de
crédito externo da Unifio. Em ambos os casos (despesa ¢ receita) nada limita o
poder do executivo via decisoes do Conselho Monetario Nacional. Este singular
mecanismo acabou por criar na sociedade brasileira a idéia de que o governo
federal tem o dom de multiplicar recursos para atender despesas atraves das
antoridades monetarias. Dai a facilidade de expansfo que ministros, govemadores,
parlamentares ¢ lideres empresariais julgam existir nas operagdes de fomento
do Banco Central e do Banco do Brasil. O Tesouro Nacional e o Ministério da
Fazenda perderam ... a protegdo que merecem em qualquer sistema de finangas
publicas. Ndo podem hoje resistir as pressGes por maiores gastos, que tendem
a se avolumar. E razodvel que estas pressdes existam, mas € preciso que haja
freios ao crescimento desordenado e inflacionario das despesas. O remédio €
cortar o mal pela raiz, colocando todas as receitas e despesas piblicas no
orgamento da Unidio, como manda a Carta Magna, o que torna desnecessario o
or¢amento monetario... Ndo se trata de medida contra o Banco do Brasil, nem
uma barreira 4 agdo do futuro governo; ao contrdrio, € providéncia que lhes
heneficia. Além disto é uma exigéncia do interesse publico, & qual os interesses
dos funcionarios do banco tém que se curvar. E um legado que o atual governo
deixa aos proximos governos. E importante associar a abertura politica com o
ajustamento da economia realizados na pior crise do pais. A historia devera
reconthecer esse trabalho, apesar da incrivel oposicio que a ele se vem fazendo....
(Nota Confidencial, O Banco do Brasil e a extin¢ao do Orgamento Monetario,
p.l e 2, 5/12/84).

A leitura do documento ajuda a entender um pouco mais qual o sentido
que estes burocratas davam & “defesa do interesse publico™. Seguramente
percebiam que os interesses das corporagdes muitas vezes se sobrepunham ao
“interesse publico” e esta atitude deveria ser combatida sempre. Para eles o



“interesse pablico” deveria ser buscado na sociedade, como ja vimos
anteriormente, e eles, como funciondrios publicos seriam seus defensores.
Consideravam sua atuag8o como apolitica e apartidéria, portanto se auto
proclamavam como 0 grupo mais competente para conduzir esta vontade da
sociedade. Ao adotar esta atitude declaravam uma autonomia quendo correspondia
a realidade do seu espaco de atuagfio, pois este vinha condicionado no sé por
limites estruturais como também pelo fato da sociedade manifestar interesses
diversos, muitos dos quais contraditorios. Em outras palavras, ou o “interesse
piiblico” passaria a ser definido pelos proprios burocratas, e entdo eles tentariam
impor & sociedade o que lhes daria wm perigoso poder sem controles , ou néo
haveria possibilidade de definir o que seria 0 “interesse piblico” no emaranhado
de interesses contraditorios que emanariam da sociedade.
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CaritvLo VI:
A RerorMA COMECA A SER IMPLANTADA:
UMA VITORIA DA BUROCRACIA?

Nio pretendemos fazer uma andlise da nova fase que se inicia com a
implantacio do Plano Cruzado, pois foram grandes as modificacoes que
comegaram a ser infroduzidas no desenho institucional das finangas piblicas,
englobando inclusive a criagdo da Secretaria do Tesouro, o que aumentaria muito
nosso escopo analitico. Entretanto, como as primeiras medidas propostas pela
Comissio para o Reorderamento das Finangas Péblicas acabaram sendo
implementadas nas dguas do Plano Cruzado a partir de 1986, inclusive o
congelamento da Conta Movimento, alguns pontos merecem atengéo.

A vitéria da Alianga Democrética em 1983 trouxe consigo as condicOes
de legitimidade politica que estavam faltando ao regime militar nos seus tltimos
anos. Tudo indicavaque estavaaberto um periodo de profundas mudangas no pais,
inclusive no desenho institucional das financas publicas. Mas os primeiros
meses da Nova Reptblica parece que ndo confirmaram este prognostico, como
i4 vimos anteriormente. A morte do presidente Tancredo Neves abalou
imediatamente a legitimidade do novo regime. Jos¢ Sarney representava ainda a
fase do regime militar, por mais que seus aliados pretendessem negar. Além
disto, a Alianca Democratica néo se fez em torno de um programa claro, onde
estivesse definido, por exemplo, o papel que o Estado deveriater nestanova fase
da historia brasileira. E para complicar ainda mais 0 quadro, com a entrada de
Sarney nenhum grupo podia declarar sua hegemonia na alianca politica que
passaria a governar o pais.

O periodo da gestio do Ministro Dornelles a frente do Ministério da
Fazenda foi um exemplo deste desarranjo politico. No que se refere a analise que
desenvolvemos no presente estudo, ficou bastante claro que ja havia um grupo
que era portador de uma proposta de reforma das finangas publicas, com pontos
que poderiam ser considerados polémicos, mas ndo em sua esséncia, como os
fatos acabaram demonstrando. O que faitava era “vontade politica™ de mudangas,
¢ isto parecia que a Nova Repitblica havia enterrado nos seus primeiros meses de

existéncia.
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Mas o aprofundamento da crise econdmica fez o tema voltar rapidamente
& agenda do Governo. Além disto, um outro fato muito importante contribuiu
para o renascimento da discussio: a grande maioria dos coordenadores e muitos
dos integrantes dos grupos de trabaltho da Comissfo para o Reordenamento das
Financas Piblicas seagruparam em tomo da Assessoria Econdmica do Ministério
da Fazenda® sob a coordenacio do Dr.Jodo Batista de Abreu.

O ponto de partida deste processo foi a unificagdo orcamentdria: “come
havia pouco tempo, pois a datq limite para o encaminhamento da proposta
orcamentdria era 31 de agosio, optou-se entdo por comecar pela inclusdo no
Orcamento, das operagdes de natureza ndo reembolsavel de interesse do
Tesouro, realizadas pelo Banco do Brasil e Banco Central. As de natureza
reembolsdvel foram deixadas para a etapa seguinte, como por exemplo os
empréstimos a setores prioritdrios”(Entrevista n.4).

Quando a proposta orgamentéria € encaminhada ao Congresso em agosto,
incluindo por exemplo os encargos com os empréstimos externos, a aquisicdo
de trigo, o programa de crédito rural, a politica de prego nacional equalizado de
aglicar e alcool, etc, o orgamento apresentou pela primeira vez desde 1964 um
déficit consideravel. Fra ¢ comego da mudanga de mentalidade. A partir dai
prosseguiram os estudos necessarios para avangar ainda mais: “duas dreas
foram escolhidas como absolutamente prioritdrias: a separagdo do Banco
do Brasil em relagdo ao Banco Central e ao Tesouro e a preparagdo do
Ministério da Fazenda para acomparhar a execugfo do novo orgamento e
outros moldes. Para se ter uma idéia, quando cheguei ao Ministério da
Fazenda em 1985, o Tesouro era composto por dois funciondrios, que
acomparnhavam 4 €xecugdo orgamentdria pelos exiratos que eram
apresentados pelo Banco do Brasil’(Entrevista n.11).

% Pudemos identificar os seguintes nomes: Alcindo Ferreira, Aléssio Vaz Primo, Armando
Thiers Farnese, Arold Alicio da Silva Gaspar, Cid Heraclito de Queiroz, Cincinato
Rodrigues Campos, Daniel Alves Ramires, Edésio Ferreira Fernandes, Edson Alves Sa
Teles, Franciscode Assis Campolinade Oliveira, Fuad Jorge Noman Fitho, Gilberto Florito,
Helio Bebiano. Indcio José Barreira Danziato, Jorge Caetano, José Augusto Savasini, José
Augusto Varanda, Luis Fernando Gusmao Wellisch, Luiz Antonio Andrade Gongalves,
Luiz Carlos Nerosky, Luiz Jorge de Oliveira, Osirisde Azevedo LopesFitho, Paulo Cesar
Ximenes Alves Ferreira (passou a reintegrar a equipe apenas em 1987), Pedro Pulien
Parente, Raymundo Monteiro Moreira, Renato Pimenta Furtado, Roberto CalagadaCosta,
Sadi Assis Ribeiro Fitho, Silvio Rodrigues Alves.
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Assim sendo, as primeiras medidas propostas foram: imediato
congelamento do saldo da Conta de Movimento, com a eliminagio da sistematica
didria de nivelamento de seu saldo. Com isso o Banco do Brasi] deixaria de ter
acesso aos recursos do Banco Central. O saldo desta conta seria acertado
futuramente enire o Ministério da Fazenda e o Banco do Brasil®, Qutra medida
seria exigir que todas as operagdes que o Banco do Brasil tivesse que realizar no
interesse do BACEN ou do Tesouro deveriam ser cobertas por recursos prévios
¢ especificos (CALABI e PARENTE, 1990).

A saida do Ministro Dornelles e a entrada do Ministro Dilson Funaro foi

o dado que faltava para que o processo finalmente se iniciasse: “o Ministro
Funaro era tremendamente sensivel e percebia as coisas com muita rapidez,
apesar de conhecer muito pouco da administracdo publica, o que alids no
caso até ajudava. Numa determinada semana no inicio de 1986, o Presidente
do Banco do Brasil Camile Calazans apresentou com muita alegria ao
Ministro Funare o fantdstico lucro que o Banco havia conseguido no ano
anterior. Ao analisarmos para ele aqueles dados, ndo ficou dificil demonstrar
que este lucro vinha da Conta Movimento, e que portanto era totalmente
ficticio. Ai foi s6 o tempo de descer para o nosso andar e pegar o Voio do
Conselho Monetdrio gue ja estava pronto para ser assinado, Voto este que
na prdtica congelava a Conta Movimento®*. Nestas horas a burocracia é
imbativel. Ela sabe o momento exato de fazer as coisas™ (Entrevista n, 11).0
Voto recebeu mais tarde o n.045/86 e foi promulgado no dia 31/1/1986.

Houve imediatamente forte reacio dos parlamentares ligados ao Banco
do Brasil, seus funcionérios cercaram o Ministério da Fazenda, conseguiram
obter uma nova liminar que foi revogada pelo Tribunal Federal de Recursos e,
finalmente, em fevereiro as decisdes foram implementadas: “no dia em que o
Ministério foi cercado, foi impressionante a atuacdo do Ministro Funaro,
principalmente para nés funciondrios nascidos ¢ criados no regime militar.

61 Este futuro durou bastante, pois fomos informados emabril de 1994 que os ultimos acertos
estavam sendo feitos naguele mes, portante nove anos depois.

52 Na verdade este congelamento se deu em duas etapas: a primeira {01 anterior 20 Voto,
quando criaram-se os registros das Operagoes de Créditos Realizados gue o Banco do
Brasil terla que apresentar diariamente, ¢ que représentavam 0S gastos da Conta
Maovimento, O segundo foi através do Voto 043/86, que suspendeu o pagamento por parte
do Tesouro destas operagbes, exigindo que elas fossem cobertas com recursos do proprie
Banco. G passivo da Conta Movimento foi sendo saldado com o tempo.



Ele mandou que o pessoal do Banco do Brasil entrasse no auditério do
Ministério da Fazenda, que é pequeno e assim ficou superlotado, e desceu
para falar com eles. E ai, com aquele carisma que s¢ ele possuia, explicou
numa linguagem bastante simples que aquela decisGo sé iria beneficiar o
Banco do Brasil, e principalmente iria favorecer ademocracia e atransparéncia
das contas publicas. Saiu de li ovacionado "(Entrevisia n. 9).

Faltava comecar a segunda parte das mudangas, estas ligadas a criacéio de
um orgdo que controlasse as contas do Governo: “partiu-se do diagnéstico de
que no Ministério da Fazenda néio havia nerthum 6rgdo que estivesse estrururado
para assumir a administracfo financeira da Unido. Esta funcdo erarealizada por
diversos 6rgios, cada um com sua cultura propria. O Banco do Brasil controlava
a execugdo financeira, o Banco Central controlava a divida pablica, ninguém
controlava o saldo das operag@es de risco direto ou indireto para o Tesouro
realizadas no amibito das instituigdes financeiras federais, ndo havia previsGes e
avaliacdes do impacto sobre as finangas federais de operacdes das demais
entidades do setor plblico federal, estadual ou municipal, e assim por diante”
(CALABIe PARENTE 1990).

No que diz respeito a execugao or¢amentaria a situacio ndo era diferente.
O sisterna existente apresentava uma defasagem de quafro meses entre 0 gasto
e seus relatorios contaveis, cada orgdo possuia “o seu” sistema de levantamento
das operagfes, 0 que tornava quase impossivel aconsolidagéo global, e finalmente,
cada orgo mantinha um saldo médio elevado na falta de uma conta vnica. Cada
um destes itens, como j& observamos, fazia parte do diagnéstico apresentado
pela Comisséo para o Reordenamento das Finangas Piblicas em 1984, Mas em
1986 havia chegado o momento politico que carregava as condigBes para a
implantagfo ndo s6 de um 6rgao (0 que em 1984 ndo ficou muito claro) mas
principalmente de um sistema moderno de execugo financeira que atingisse
todos os ministérios, autarquias e até empresas. Assim sendo, “no inicio de
marco de 1986 o Governo criou a Secretaria do Tesouro com a fusdo da entdo
Secretaria Executiva da Comissdo de Programagdo ¥ inanceira e da Secretaria
Central de Controle Interno, com as seguintes funcdes: seria responsavel pelo
Planejamento, normatizacdo, coordenacio € controle das &reas de programacao
¢ administracio financeira, contabilidade e auditoria; pelo controle dos riscos
diretos ¢ indiretos assumidos pelo Tesouro; ¢ finalmente responsavel pelo
controle financeiro do setor pablico, a fim de que fosse possivel avaliar os
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impactos da execugdo financeira de todas as entidades piiblicas sobre as financas
federais. A Secretaria do Tesouro Nacional foi criada com representantes
setoriais em cada ministério ou 6rgéio de hierarquia equivalente, denominadas
Secretarias de Controle Interno, e com representantes seccionais de cada
unidade da Federagdo denominadas Delegacias do Tesouro Nacional” (CALABI
e PARENTE 1990).

Para ocupar as principais fungdes desta nova estrutura, recorreu-se a
burocracia permanente: “procurou-se montar a Secretaria com o maior numero
possivel de funciondrios jd integrantes dos quadros do Governo, com o
objetivo de permitir que suas atribuicdes fossem realizadas no menor prazo
possivel e com a maior eficiéncia possivel. Foram treinados em quarenta e
cinco dias mais de cinco mil funciondrios no pais inteiro e assim foi montado
o SIAFI - Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal "® . (Entrevista n.1)

Foimontado assim um novosistema de execugdo financeira do Orgamento,
com as seguintes caracteristicas: “integracio dos sistemas de orgamento ¢ de
execucdo financeira; utilizagdo das mais modernas tecnologias da informatica,
incluindo ¢ processamento “on-line” de transagdes; centralizagdo do
processamento e padronizagio dos procedimentos da execucfio or¢amentaria ¢
financeira, sem, no entanto, reduzir a autonomia das unidades orgamentarias na
gestido de suas dotagOes; implementacio para toda a administragio direta de
forma obrigatéria, e de forma optativa para os 6rgéos da administracio indireta

8 Sobre o SIAFIL, Andrea Calabi e Pedro Pulen Parente, dois de seus idealizadores ¢
implentadoresapresentama seguinte avaliagio: “O SIAF! foi desenvolvidoe implementado
no prazo record de 7 meses, istoéentre julhoe dezembro de 86, iniciando suas operacdes
no dia 5 de janeiro de 87. Foram desenvolvidos cerca de 900 programas de computador,
instalados cerca de 1100 terminais e treinados cerca de 5000 funcionarios dos diversos
rgios. No mesmo periodo, para otimizar as condicOes que o SIAFI proporcionaria, fol
consolidada toda legislacdo sobre execugio orgamentariae financeira, trabalho guendose
fazia desde o Cédigo de Cotabilidade Publica de 1922. O novo Plano de Contas fol
elaborado, de formatal que pudesse ser utilizadotanto pelos rgéo sujeitosasregrasdal.el
4320 quanto da Lei 6404. Awsaimente( 1990} 0 SIAFI interliga 46 6rglos daadministragio
direta, 49 fundacses, 35 empresas publicas e 12 fundos. Tem uma rede de 4984
equipamentos terminais, distribuidos em 1407 instalacdes, processando cercade 640 mil
transagdes por dia. Ja foi implantadaaconta linica gue representa significativa economia
para os cofres do governo, entre 0s quais o DRF eletrdnico, cujo processamento se da
dentro do sistema evitando o transito dos recursos pela rede bancaria”.
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e dos poderes legislativo e judiciario; implantaco da sistematica de conta tinica,
de forma a reduzir a necessidade de manutengdio de disponibilidades pelo
Governo Federal, com redugfo direta dos custos de sua divida™ (CALABI ¢
PARENTE 1990).

Cumpria-se mais uma etapa. Entre as medidas que ainda néo tinham sido
implementadas, e que também “mobilizavam paixdes”, estava a relacdo entre o
Banco Central e o Tesouro Nacional. Em maio de 1987, assumiu o Ministro Luis
Carlos Bresser Pereira em substituicfio a Dilson Funaro que havia se desgastado
por ndo fer conseguido condi¢bes politicas para mtroduzir as corregdes
necessarias no Plano Cruzado. O Ministro Bresser manteve a maioria dos
técnicos da burocracia permanente que havia elaborado e iniciado a implantago
da reforma institucional das contas publicas. No bojo do seu “Programa de
Consisténcia Macroecondmica”™ implementou-se a separagdo financeira entre
Banco Central e Tesouro referente &: administragio da divida ptiblica mobilidria,
que passou para o Tesouro, pois até entdo a lei permitia a emissdo primdria de
titulos com fins de politica monetaria pelo Banco Central, o que possibilitava,
como o diagnéstico da Comissdo para o Reordenamento das Finangas Piblicas
j4 havia apontado em 1984, a emissdo de titulos para cobrir contas do Tesouro
ou do Banco do Brasil sem dotacfo orcamentdria. Foi também sacramentada a
transferéncia da administracao da maior parte dos Fundos de fomento do Banco
Central para o Ministério da Fazenda. E, por (ltimo, mas ndo menos importante,
foi completado o processo de unificagfio orgamentdria, com a inclusdo das
operagdes reembolséveis que haviam sido excluidas na etapa anterior. Estas
operagdes incluiam a divida financeira de Estados e Municipios, de Bancos
Estaduais, o refinanciamento da divida externa com aval do Tesouro, o
financiamento de investimentos agropecuarios, do custeio pecudrio, do custeio
agricola, da politica de pregos agricolas, dos estoques reguladores, dos
investimentos indnstriais, do financiamento aos exportadores, das dividas das
micro ¢ pequenas empresas ¢ da comercializagdo dos produtos agroindustriais
como o alcool®. Muitas destas questdes, como por exemplo a que tratava da
divida financeira de Estados ¢ Municipios, ndo foi resolvida, mas deu-se um
passo importante para o seu equacionamento pelo fato delatornar-se publica. Era
mais uma vitéria das idéias pregadas desde 1984 pela burocracia ligada a

& Estas medidas tiveram vigéncia a partir de 1o. de janeiro de 1988.
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Comissdo para o Reordenamento das Finangas Phblicas. O monstro de varias
cabegas comegavaaserdomado, pelomenosno que diz respeito Asua configuragio
Institucional.

Mas faltava um longo caminho a percorrer para que o Estado brasileiro se
ajustasse®. No escopo deste trabalho, um braco institucional deixou de ser
contemplado pelas reformas até 1988, ou seja, o braco do controle sobre a
qualidade do gasto: “o controle da gualidade e da eficiéncia do gasto ndo
existe. A discussdo é muilo acirrada na apresentagdo de proposta
orgamentaria. Uma vez que o Orcamento ¢ aprovado pelo Congresso, ninguém
tem mais controle da eficiéncia da aplicacdo do gasto. As CISETs (Controle
Interno Serorial de cada Ministéria), que deveria ser o brago de controle da
Secretaria do Tesouro ndo foi estruturada” (Entrevista n.15). Pudemos
comprovar este fato. Quando visitamos a CISET do proprio Ministério da

6 Varias mudancas foram introduzidas pela Constituigdo promulgadaem outubrode 1988, 2
maioria delas aprofundando a reforma que havia sido iniciada: houve orestabelecimento
dascompeténcias do legislativo com aabertura da possibilidade de que este apresentasse
emendas desde que fossem compativeis com o Plano Plurianual de Investimentos € com
aleide Diretrizes Orcamentdrias e que indicassem a fonte de recursos, Néo poderiam ser
apresentadas emendas que se referissem s despesas de pessoal, ao servigo da dividaou
astransferéncias constitucionais. A Constituigfio introduziutambém “mudangas no ciclo
e nos instrumentos de planejamento através do Plano Plurianual, gue consistiana definigao
de diretrizes regionalizadas, objetivos e metas para as despesas de capital ¢ pata os
programas de duragdo continuada. Cada Governo deveria apresentar o seu Plano no
primeiro ano € deveria estender-se até o primeiro ano do Governo seguinte. Introduziu-se
a Lei de Diretrizes Orcamentéarias, que deveria ser o elo entre ¢ Plano ¢ o orcamento,
incluindo as metas e prioridades da administrag&o, com a definigdo das despesas de capital
para 0 exercicio orgamentério subseqiiente, orienta¢io paraa lei orgamentdria anual, as
alteragoes na legislagiotributdria ea politica de aplicag@o das agéncias financeiras oficials.
A Lei Orcamentaria Anual deveria incluir o Orgamento Fiscal com todos os 6rgios da
adminstracdo direta e indireta, exceto empresas, o Orgamento de investimentos das
empresas piblicas e sociedades de economia mista e 0 orgamento da seguridade social,
Diefiniu também a introdugo de limites para arealizac3o de determinadas despesas: gastos
corn pessoal sujeitos a 65% dasreceitas correntes, alteragdo de cargose saldrios e demais
vantagens somente se houver prévia dotagdo com autorizaciio especifica da LDO,
limitacao do valor das operagdes de crédito ao montante das despesas de capital (que
compreendem a realizagdo de investimentos, as inversdes financeiras e o pagamento do
principal dos empréstimos). Assim, o aumento da divida total s6 poderia ocorrer se
houvesse aumenta equivalente nos investimentos ¢ inversdes financeiras e garantindo-se
um minimo de recursos para amortizagdes futuras, além de obrigar que os encargos da
divida fossem cobertos com recursos proprios e ndo com endividamentoadicional. Fonte:
CALABRI ¢ PARENTE 1990 e Constituicio do Brasil, outubro de 1988.
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Fazenda® pudemos constatar que elanfio tinha funcionérios auditores habilitados
em numero suficiente, os que existiam nfo podiam cobrir todos os gastos
or¢amentarios ¢ nem finham autonomia para isto, 0 que tornava quase impossivel
que atuassem sobre a qualidade do gasto: "gquando se é um funciondrio gue
deve fiscalizar seus superiores ou mesmo seus “iguais”, fica tudo muito
dificil se ndo existir uma garantia de que sua avaliacdo vai ser respeitada e
gue ndo havera represdlias” (ENTREVISTA n.9). O recente episédio da
chamada “mafia do orgamento™ s6 eclodiu no final de 1993, pela dentincia de
um funciondrio publico - José Carlos Alves dos Santos -, mas porrazdes que nada
tinham a ver com o confrole institucional.

66 Que alids funcionava até 1993 em um edificio bem distante de todos os outros 6rgdos da
Fazenda. todos situados na esplanada dos Ministerios.



CONCLUSOES E DESDOBRAMENTOS

A presenca e a importancia da burocracia no desenho institucional das
finan¢as publicas surgem como caracteristicas marcantes da sua trajetéria e
ajuda a definir seu espaco de poder, bem como sua l6gica de acfio. E ousariamos
dizer que este trago nfo s¢ restringe a um segmento da buracracia, mas aparece
em todos aqueles orghos onde existe um quadro permanente e estdvel de
funciondrios. Em outras palavras, todas as areas publicas - satde, edugacio,
previdéncia, etc - tém um grupo de burocratas que sfio importantes formuladores
institucionais, Esta presenga se dé para o bem € para o mal, pois ¢la néo é garantia
de que suas propostas resuitem necessariamente em um desenho inovador, ja que
podem muitas vezes ter outros objetivos em vista, como por exemplo a defesa
de interesses corporativos. No caso estudado, o seu desempenho merece varias
qualificacdes.

Em primeiro lugar, ao proporem as mudangas no desenho institucional
das financas piiblicas, os burocratas ndo estavam dando um voto de confianga aos
politicos. Pelo contrério: estavam propondo que a vigilancia que exerciam sobre
o executivo como funcionarios ¢ portanto guardides do “interesse piiblico”,
fosse transferida para a “sociedade™ e que essa, atraves da transparéncia das
contas publicas, pudesse controlar os politicos.

Aqui aparece o que Beetham, ao interpretar Weber, chama de
“ambivaléncia da racionalidade burocratica™ as mesmas qualidades que a
credenciam para diagnosticar e propor agdes que garantam a administragio do
bem piblico {conhecimento técnico, informacgdo, autonomia relativa que gera
imparcialidade, etc), também lhes dd, em certas situagbes 0s “meios e o impeto
de exercer o poder além dos limites inerentes a sua natureza”(BEETHAM 1984,
p. 78-79). Ou ainda o que Marx destaca no 18 Brumario, quando ao descrever o
autoritarismo do regime politico francés da ¢época, destaca que a burocracia
atuava como representante de interesses que nasciam de sua proptia percepeao
da ordem burguesa a ser mantida e que muitas vezes nfo coincidiam com 0s
intereses da propria burguesia (BAYER 1973, p.86). Nossos burocratas partiam
de uma pratica autoritdria na qual estavam mergulhados ha guase vinte anos, que
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os “protegia” dos interesses e das demandas vindas do Congresso gue ndo atuava
como Poder Legislativo, e nem dos Partidos Politicos que, além da sua historica
fraqueza, sofriam ainda os efeitos de um sistema comandado pela repressio ao
jogopolitico. As pressdes a que estavam habituado, eram as pressoes clientelistas
vindas dos canais personalizados de relagdes. Assim, se percebiam a presencada
pressio de um deputado, ela nfo era exercida como parte da barganha entre
executivo e legislativo, mas sim como resultado da influéncia que aquele
deputado tinha junto ao Ministro ou algum alto escaliio do Executivo. O que
temiam € que, com a abertura politica ¢ com a crescente forga do Poder
Legislativo, os politicos passassem a pressionar muito mais. Com isso apelavam
para “a sociedade” como fiscalizadora das decisdes. Propunham-se a “dividir”™
o seu papel com a sociedade. Mas esta “parceria” ndo diminuia seu poder, pois,
através das pressdes difusas que vinham da sociedade, surgiam como for¢a capaz
de apresentar solucdes.

Mas quem eraasociedade paraeles? Erauma entidade abstrata, desprovida
de intereses, capaz de fiscalizar com neutralidade? Pelos depoimentos percebe-
se que seu pensamento se aproxima mais das idéias liberais que consideram a
sociedade como um espago “independente” onde sdo definidas as prioridades,
que sdo levadas por representantes eleitos ao Estado, inclusive determinando
seus poderes ¢ estabelecendo seus limites. Sua visio aproxima-se da idéia de que
as metas da sociedade sio “abstratamente dadas”™ e nfio “o resultado da vitéria
de interesses particulares que se apresentam como ideologia e apenas como tal
sio interesses gerais, ou seja, metas da sociedade”, como defende Luciano
Martins (MARTINS 1985). Para eles, como defensores do “interesse piiblico”,
estavam defendendo os interesses da “sociedade em geral”. Mas como definir
¢ que ¢ a “sociedade em geral” quando existem diversas classes socials €
portanto quando os interesses estdo divididos?. E impossivel. O que pode existir
em sociedades concretas sio acordos entre estes interesses em defesa de uma
proposta, e dentro deste acordo a burocracia pode ter um papel importante. No
caso estudado, a transparéncia orgamentaria bem como seu controle através de
mecanismos institucionais rigidos (e piblicos) era a proposta em torno da qual
poderia ser tentado um acordo. Mas a burocracia ndo tinha a percepgio deste
processo: ela achava que como detentora da “boa nova” seu sucesso estava

garantido.
Ista burocracia tinha uma visio peculiar dos politicos, um de seus

possiveis parceiros. No seu papel de “pedintes™, os politicos eram vistos como
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representantes de interesses particularistas, em geral contrdrios ao “interesse
piiblico™ € que portanto deviam ser enquadrados institucionaimente (através de
normas legais) para evitar que sangrassem ¢ Estado. Quem devia controlar os
politicos (além da lei) era a sociedade, através de instrumentos que tornassem
transparente aagdo dos politicos, para que entdo fosse possivel a organizacdo de
pressdes que garantissem o respeito ao “interesse publico”. Nada methor para
isto, pensavam, do que o debate Legislativo. Néo porque confiavam nos politicos,
mas sim porque através do debate aberto a “sociedade” tomaria consciéncia da
situacdo e pressionaria na direglie “correta”. Mas a idéia de que a sociedade era
portadora da *visdo correta” tinha problemas, como vimos anteriormente.

Sua visdo de “interesse publico” era autoritéria. Eles consideravam-se
os detentores do que fosse 0 “interesse piblico”, a partir de sua condicido de
técnicos competentes, honestos, neutros e apoliticos. Demonstravam ter certeza
disto, ¢ atuavam baseados nesta certeza, Assim, paraeles, fazia parte do “interesse
pliblico” naquele momento, o controle da classe politica, que passaria a ter
grande forga com a abertura democratica. Mas também fazia parte do “interesse
plblico™ (para eles), reduzir o intervencionismo estatal na area financeira,
principalmente através da mudanga do papel do Banco do Brasil que perderia os
privilégios de ser o agente do Governo, e passaria a atuar como banco comercial,
primeiro passo para sua privatizagdo. Assim pouco a pouco o seu conceito de
“interesse plblico” para aquele momento ia se definindo.

Em segundo lugar, a atuagio da burocracia no momento analisado foi o
resultado de um processo de tomada de consciéncia que nasceu da necessidade
de se promover um programa de ajuste. Neste processo, os burocratas foram
expostos a informagdes {ou perceberam a faita delas) que os colocou frente a
dilemas e frente a necessidade de alterar rotinas, Mas neste momento,
diferentemente do que ocorrera em ouiros momentos historicos - como no
primeiro Governo Vargas e principalmente durante a execug@o do Plano de
Metas de JK, como apontou Celso Lafer em sua tese de Doutorado (1970} -, ndo
optaram pelas solugdes via administragdo paralela, mas sim por modificagdes
institucionais que alterassem o papel do Estado. O qua havia mudado? Tanto o
esgotamento do modelo autoritdrio como a aproximagdo de um regime
democratico, num pais que havia crescido e se modernizado mas que mantinha
um Estado com regras e préticas institucionais clientelisticas e com controles
frouxos, auxiliaram a formaco da consciéncia de que as mudangas precisariam
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alterar em profundidade este quadro, principalmente para aqueles que lidavam
cotidianamente com os gastos publicos.

Em terceiro tugar, a transicdo de um regime militar para um regime de
liberdades democraticas, foi um momento de exacerbacfio da autonomia da
dimenséo politica j& apontada por Luciano Martins (1985). Esta caracteristica
do nosso processo historico definiu os limites da burocracia na sua tentativa de
atingir seus objetivos. O cendrio politico nos dois anos que precederam o fim do
regime militar estava dominado por um descontentamento por parte dos varios
segmentos sociais originado no esgotamento do caminho autoritario. Mas este
descontentamento nfo vinha acompanhado de nenhuma proposta consensual dos
rumos que se pretendia dar a politica econdémica ou a agéo do Estado. O que unia
os grupos que apoiaram a Alianga Democratica, era a idéia de mudanga
instimacional com respeito s regras democraticas. Além disto, havia uma
proposta defendida por parte da Alianga Democratica de uma politica de
desenvolvimento econdmico com distribui¢do de renda e outra, de outra parte da
Alianca Democritica, de cunho liberal, com maior respeito as leis do mercado
¢ conseqitente diminuigdo do “tamanho” do Estado. Mas ninguém parecia ter
idéia de como fazer uma coisa nem outra. Ou quase ninguém. Parte da burocracia
da area econdmica do setor Governo, no que se refere ao reordenamento das
finangas piblicas ndio s6 sabia, como procurou atuar, aproveitando o £5pago
aberto pela conjuntura “mudancista”, Mas esta mesma conjuntura definia os
limites de sua agfo isolando-a politicamente através do discurso ideologico de
que tratava-se de uma propostatecnocratica inspiradanos interesses do capitalismo
internacional, materializados nas exigéncias do Fundo Monetario Internacional.

O espaco de poder desta burocracia, durante o regime militar, parece que
se ampliou com a maior centralizagdo das decisdes em torno de “ministros
fortes” ou do proprio Presidente e com a redugéio das pressoes dos grupos de
interesses ¢ do poder Legislativo, Com isso este segmento burocratico passou
a contar com recursos politicos delegados pela situagio. Mas este momento de
maior antonomia foi confundido por eles com um poder real de mudar as coisas,
pois nio percebiam os limites da situagéo: “qual foi nossa grande ingenuidade?
Tivemos os mesmos defeitos do regime autoritario: achdvamos que tinhamos
descoberto o problema, sabiamos o que ¢ra bom para o Brasil ¢ entdo era s0
executar. Nio nos demos conta de que isto 1a mexer com anos de cultura,
tradicdo, interesses, ‘patriotismos’, etc. Fomos entusiasmados, anunciamos
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para a imprensa O que para nés era o inicio da transformacfio das polfticas
publicas no pais. Mas um dia tudo isto desmoronou” (Entrevista n.4)

Emquarto lugar, a “defesado mteresse publico” e o livre jogo democratico
se transformaram na logica de ago desta burocracia, paradoxalmente, em duas
préticas incompativeis. A capacidade dos burocratas de atuar na defini¢do de um
novo desenho institucional de um estado que precisava se ajustar imp8e outro
tipo de Iinites na passagem do regime militar para o governo civil de Tancredo
Neves, ndio porque perderam seus recursos politicos, mas porque estes ficaram
muito enfraquecidos porque a nova légica democratica veio “carimbada” com
propostas que misturavam o antigo populismo econbmico, com a defesa de
interesses corporativos, tudo sob a bénglio de uma politica promotora do
desenvolvimento e centrada na distribuico de renda. Diante deste guadro,
encotheram sua participacio e “aguardaram™ um momento melhor para agir,
Assim, nos primeiros meses da Nova Repuiblica, durante a gestdo do Ministro
Dorelles, reduziu-se o espago de poder daquele segmento burocratico que
havia se fortalecido tanto no final do periodo anterior. Apesar de terem
permanecido no Governo e da presenca de dois de seus lideres - Francisco
Dornelles e Jodo Batista de Abreu - a ampliacfio do espago democratico parece
ter inibido sua agdo, e 0s recursos politicos tdo uteis na fase anterior, perderam
sua eficacia. Este foi o momento do fortalecimento dos interesses corporativos
- no nosso caso centrados no Banco do Brasil,- e foi a vez do Congresso
Nacional, arena onde estes técnicos tinham enormes dificuldades em circular e
onde, definitivamente, ndo havia espago para pensar-se¢ em reordenagdo
institucional. Viveu-se, por algum tempo, aquele momento magico, tho comum
nas fases pos mudanga. em que tudo (inflagdo, defiert publico, descontrole das
contas publicas, etc.) iria resolver-se com o iempo.

Em quinto lugar, o que fez com que parte da burocracia ligada a areas tao
nevralgicas na defini¢do da politica financeira do Governo, ndo se preocupasse
em perder um poder que praticamente os transformava em “autoridades”
monetirias? Apesar de atuarem quase sempre comandados por pressdes que
vinham dos governantes, sobrava-lhes ainda um bom espago de manobra. A
“transparéncia” nas contas plblicas que propunham limitaria seu grau de
liberdade para influir nas decisoes tomadas entre “quatro paredes” onde agiam
com desenvoltura. Mas talvez tentham percebido que as tais decisOes davam-ihes
apenas o micro poder de distribuir favores, o que, se ja era desgastante com o
Congresso enfraquecido, setransformaria em um quadro cadtico com aampliagio
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do espago democratico. Contas bem estruturadas e regras bem definidas lhes
dariam o macro poder de gerir as financas piiblicas, sabedores que eram de que
sua presenca seria indispensavel (o que o tempo provou ser verdade) na nova
conjuntura. Assim, ndo estavam perdendo recursos politicos, mas sim, mudando
suaqualidade.

Finalmenie, pensando no futuro, algumas consideragbes podem ser
feitas. Em primeiro lugar, observamos que a grande maioria dos técnicos que
participou do que chamamos de “elite burocratica™ da drea econémica desde os
anos 30 vinham de orgdos como o Banco do Brasil, o DASP, a SUMOC, o
BNDES, a Receita Federal, e mais tarde o IPEA onde concentrava-se a “parte
pensante daburocracia”. Todos estes espagos institucionais garantiram a formagio
profissional de seus técnicos, a Sua remuneracdo em patamares atraentes, € a
construgdo de uma ética e de uma disciplina que foram responsaveis pela
performance deste grupo que analisamos. Até o meados dos anos 70, havia uma
preocupagio permanente em oferecer treinamentos internos, além do incentivo
para que os methores profissionais se aperfeicoassem em programas de mestrado
ou doutorado ligados & suaarea e em Universidades aprovadas pelasua instituigdo
de origem. Havia também uma preocupagdo em envia-los para cursos ¢ estagios
no exterior (FMI, BIRD, etc). Esta formacfo foi durante as décadas de 50 ¢ 60
um importante recurso politico para a definigdo do espago de poder destes
burocratas. Mesmo ap6s o golpe de 1964, a formagio daburocracia ligada a drea
econdmica prosseguiu, principalmente através dos programas de treinamento do
Banco Central, do IPEA e do BNDES, Mas a partir do Governo Figueiredo, esta
preocupacdo desapareceu, E foi totalmente sepultada, com o agravamento da
crise econdmica e com a “Reforma Administrativa” do Governo Collor quando
foram desativados todos os treinamentos, as possibilidades de aperfeicoamento
no exterior, além da desmoralizagio do funciondrio pablico através de uma
campanha pela midia que o colocava como o grande vildo da crise do Estado.
Além destes fatores, a privatizagio de algumas estatais tera seus efeitos sobre a
qualidade da burocracia piblica, j que durante as décadas de 60,70, 80 e comego
de 90, elas foram as grandes supridoras de quadros qualificados para a
administracdo direta. Esta situacfo, associada ao blogueio da substitui¢ao de
funcionarios determinada pela suspensdio dos concursos no contexto do
“enxugamento damaquina”, faz prever um esvaziamento e um “envelhecimento™
perigoso para as proximas décadas. Em resumo, este cenario torna bastante
pessimista qualquer perspectiva no que se refere & renovacdo dos quadros da



administracéo piblica se ndo forem tomadas medidas rapidas para reverter este
estado de coisas. Ndo se forma um quadro de funcionarios ptblicos competentes
por decreto. E estes burocratas, apesar de nfio serem os detentores da chave para
resolver a crise do Estado, sfo fundamentais para formular e operar novos
desenhos institucionais em todas as areas da administracéo piblica.
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Alguns exemplos dos diversos Consethos, ComissGes e Grupos Executivos

criados 1930 ¢ 1964;
- o Conselho Federal de Comércio Exterior, criado em junho de 1934, ficou

encarregado de centralizar a politica de coméreio exterior do pais visando a
expansio do intercAmbio externo, Dele fez parte Jesus Soares Pereira que teve
papel destacado entre os técnicos do governo nas décadas seguintes.

. a Comissio Mista de Reforma Econdmica ¢ Financeira, criada em maio de

1935 e que deveria elaborar um projeto de revisio tributaria, sugerirmeios para
aredugfio das despesas puiblicas ¢ propor um plano de reorganizagao econdmico-
financeira do pais, incluindo arevisdo geral dos vencimentos do funcionalismo,
Dela faziam parte o Ministro da Fazenda Sousa Costa, Eugénio Gudin ¢
representantes do executivo e do legislativo.

o Conselho Técnico de Economia e Finangas, criado em novembro de 1937 ¢
que deveria viabilizar formas de fiscalizagdo ¢ controle das financas estaduais
¢ municipais tentando climinar as distorgdes provocadas pela excessiva
autonomia das unidades da federagfio que comandou a formagao da nossa
organizago politico-admnistrativa. O objetivo principal deste Conselho seria
transferir para o poder executivo federal as operagdes financeiras externas.
Deveria também elaborar estudos e pareceres sobre tributacdo, legislagdo
bancaria e monetaria, incentivos fiscais, aproveitamento de combustiveis €
politica energética. Presidido pelo Ministro da Fazenda, dele fizeram parte
(além dos representantes da iniciativa privada) José Carlos de Macedo Soares,
Oscar Weinschenk, Eugénio Gudin (que ficou 14 até 1960), Aluisio de Lima
Campos, J.Barbosa Carneiro, Pedro Rache ¢ Romero Estelita.

Comissio da Defesa da Economia Nacional, criada em setembro de 1939, com
o ohietivo de assegurar a defesa da economia do pais dos efeitos da Segunda
Guerra Mundial e deveria trabalhar articulada com 0 Conselho Federal de
Comeércio Exterior. Tinha como tarefa levantar os estoques, incentivar as
exportagdes e controlar 03 transportes maritmos ¢ seus fretes. Teve como
Presidente, Jodo Alberto Lins de Barros, € dela fizeram parte Carlos Taylore
Manuel Henrique da Costa. Foi extinta em setembro de 1942, pois com
mudanca de posigdo do Brasil no conflito mundial, era necessario um orgéo
com atribuigbes mais amplas. Este orgao foi a Coordenaclo da Mobilizagdo

Econdmica.

- Comissio da Defesa Econdmica, criada em outubro de 1942, diretamente

ligada ao Presidente da Republica para fiscalizar as atividades econémicas dos
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colaboradores internos da politica do Eixo, pertencentes a chamada “quinta
coluna”., O Decreto de criagio da Comissdo determinava que fossem
responsabilizados todas as firmas e todos os cidaddos alemdes, japoneses e
italianos por possiveis danos ao Brasil provocados por atos de agressiio. Criava
também uma reserva junto ao Banco do Brasil, a partir dos bens de empresas
e cidadfios destes paises que excedessem dois contos de réis.

- Coordenacdo da Mobilizagdo Econdmica, criada em setembro de 1942 ¢
extinta em 1945, com o objetivo de mobilizar a economia do pais em fungéo
de situagfio de emergéncia provocada pela guerra. Deveria intervir nas areas da
produgdo, circulagdo, distribui¢do e consumo. Criou uma estrutura razoavel
(Setor de Pregos, Abastecimento, Produc@o Industrial, Licenciamento ¢
Despacho de Produtos Importados) que foi depois absorvida por outros
6rgiios. Dela participaram: Lucas Lopes, Glycon de Paiva e Valentim Bougas,

- Conselho Nacional de Politica Industrial ¢ Comercial, criado em 1943, foi
uma tentativa de resolver conflitos entre a orientagdo do governo e os interesses
privados, colocando frente a frente ambos os lados. Acabou sendo palco do
debate entre Eugénio Gudin e Roberto Simonsen sobre a intervengdo do Estado
na Economia, sendo que o primeiro era favoravel a supressao gradual dos
mecanismos de intervencio do Estado na economia. O proprio Gudin afirma
que a criagio posterior da Comissao de Planecjamento Econémico foi um
expediente politico para fazer frente ao Conselho Nacional de Politica Industrial
¢ Comercial.

- Comissio de Planejamento Econdmico, criada em setembro de 1944, ao final
da Segunda Guerra, dando continuidade aos trabalhos da Coordenagio da
Mobilizagio Econdmica, deveria coordenar a adaptagfio da economia aos
tempos de paz. Extinta em 1945 com a deposigiio de Vargas, 1dealizada por
Eugénio Gudin para impor limites 4s propostas do Conselho Nacional de
Politica Industrial e Comercial liderado por Roberto Simonsen, era composta
por 17 membbros e presidida pelo Secretario Geral do Conseltho de Seguranga
Nacional, Tinha por objetivo planejar a economia nas areas da agricultura, da
industria, do comércio interno e extermo, dos tranportes, da moeda, do crédito
¢ da tributacdo, e estimular as empresas privadas. A Comisséo preparou um
plano ferroviario que acabou sendo adotado em 1946 e reformulado pelo Plano

Salte.
- Comissio Mista Brasil-Estados Unidos - criada em dezembro de 1950 e

instalada em julho de 1951. Composta por técnicos dos dois paises, tinha por
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objetivo estudar os problemas basicos da economia brasileira e propor projetos
para o desenvolvimento do pais nos diversos setores, com a promessa de que
os Estados Unidos investiriam até trezentos mithdes de dolares para financiar
estes projetos. A prioridade seria dada aos setores de transportes , energia e
agricultura, considerados pontos criticos paraum programa de desenvolvimento
econdmico do pafs: “durante as negociagOes para a instalagdo da comissdo
mista, o Governo dos Estados Unidos vinculou explicitamente sua participagdo
ao cumprimento da lei sobre o desenvolvimento internacional, popularmente
conhecida como Programa do ponto IV. Este programa consistia num plano de
assisténeia técnica aos paises subdesenvolvidos, divulgado pelo Governo
Truman em janeiro de 1949. Afirmava o Governo norte-americano que a
principal tarefa de uma comisséio mista seria encorajar a introdugdo da técnica
e do capital estrangeiro no Brasil” in BELOCH ¢ ABREU 1984, pg.852)
Participaram da Comissdo: Roberto Campos, Ari Torres {(que chefiava a
representagdo brasileira) , Glycon de Paiva, Lucas Lopes, Valentim Bolsas
José Soares Maciel Fitho, este nomeado em 1952 por Vargas para ser 0
primeiro diteror-superintendente do BNDE. Estes técnicos transferiram-se
todos para o BNDE com asuacriagioem 1952 ecoma dissolugio da Comisséo
Mista em 1953. Sua principal contribui¢do ficou principalmente na formac@o
de uma equipe de técnicos nacionais capazes de elaborar projetos para o
desenvolvimento econdmico do pais, j4 que criou apenas a possibilidade de
financiamento de projetos especificos, nio conseguindo acertar nenhum
crédito fixo junto aos organismos infernacionais como se pretendia na sua
criagho.

- Conselho Nacional de Economia - dezembro de 1949 . Deveria opinar sobre
as diretrizes da politica econdmica do pais e sugerir ao Presidente e ao
Congresso medidas que considerasse necessarias ao desenvolvimento do pais.
Tnstituido pela Constituigéo de 1946 como orgdo de consuita dos poderes
Executivo ¢ Legislativo, em substitui¢do ao Conselho Federal de Comércio
Exterior, Participaram Bulhdes e como técnico Denio Nogueira e Garrido
Torres.

- Comissio Nacional de Politica Agréria - criado em juiho de 1951 ¢ instalada
em janeiro de 1952. Nasceu num contexio politico em que comegava a
aparecer com mais forga algumas demandas para a reforma agréria, e deveria
propor medidas para: aumentara produtividade agricola; amparar o trabalhador
rural inclusive com a extensdo dos servigos de assiténcia e previdéncia social;
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organizar e incentivar a criagio de cooperativas; regulamentar as relagfes entre
proprietarios, posseiros e foreiros; melhorar a utilizagfo das terras da Uniéio;
proteger 0§ recursos naturais, dentre outras medidas. Entretanto, “com a
oposigdo de amplos setores ligados aos interesses agrarios dominantes, as
atividades da comissdo pouco contribuiram para medidas concretas” mas
criou um grupo de técnicos que pela primeira vez reuniu informagdes e
colocou em debate a questdo dareformaagraria (in BELOCH e ABREU 1984,
pg.853), Dela fizeram parte: Luis Simdes Lopes, Josue de Castro, Antonio de
Arruda Camara, José Artur Rios, Carlos Medeiros da Silva, Hermes Lima, Raul
Cardoso de Melo Filho, Rui Miller Paiva, dentre outros.

Conselho de Desenvolvimento Industrial - criado em 1953, fazia parte da
estratégia usada pelo segundo Governo Vargas para abrir espago paraaagioda
burocracia “modernizante”, paracriar uma arena de negociacdo interburocratica
¢ para abrir um canal aos inferesses do setor privado. Na avaliagio de Luciano
Martins (MARTINS 1985) entretanto, em vez de atuar nesta diregdo, o CDI
acabou se tornando um organismo de “ndo decisdo”. Assim, a definicdo da
politica industrial que era arazdo de sua existéncia, acabou se dando em outras
agéncias da administragéio direta ou nas empresas estatais encarregadas de um
determinado setor produtivo.

Grupo Misto de Estudos BNDE-CEPAL - maio de 1953. Criado para estudar
a aplicacdo a economia brasileira dos métodos de planejamento estrutural
definidos pela CEPAL. Formado por técnicos da CEPAL ¢ do BNDE, sob a
Presidéncia de Celso Furtado, o grupo fez o levantamento ¢ a analise dos dados
da situagfio brasileira, para fornecer elementos a formulacdo de programas de
desenvolvimento econdmico, ao direcionamento dos investimentos ¢ a
identificacio dos setores que mais necessitavam aperfeicoamento, Os
resultados deste relatorio serviram de base para a elaboragdo do Plano de
Metas do Presidente Juscelino Kubstchek. O grupo misio encerrou suas
atividades em 1957,

Grupo Executivo para a Indistria Automobilistica (GEIA) - junho de 1936. O
GEIA foi o mais importante dos Grupos Executivos criados durante o Governo
Kubitschek. Os outros foram: Grupo Executivo para a Industria de Bens de
Capital, Grupo Executivo de Assisténcia a Pequenae MédiaEmpresae o Grupo
Executivo para a Industria da Construgio Naval. O GEIA formulou planos
segundo 0§ quais as empresas que cumprissem determinadas exigéncias -
como altos indices de participagio de produtos nacionais nos veiculos fabricados
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- teriam vérias vantagens, como taxa estavel de cAmbio para importagio do que
nio pudesse ser encontrado no pais, subsidios, isengfes para importagdes de
partes complementares e financiamento alongo prazo do BNDE. Fizeram parte
do GEIA: Roberto Campos,

Conselho Nacional de Desenvolvimento - fevereiro de 1956, Criado para
coordenar a politica econdmica do Governo Juscelino Kubstehek, para elaborar
os projetos definidos no Plano de Metas. Com o empréstimo de técnicos do
BNDE, formaram-se grupos de trabatho paraformular os programas especificos
do Plano de Metas. Dai surgiram os grupos executivos, que coordenaram a
execucdo das propostas. Fizeram parte do Conselho: Roberto Campos,
Conselho de Politica Aduaneira - agosto de 1957. Tinha por atribuicio
administrar o sistema de tarifas inclusive garantindo uma flexibilidade que
acompanhasse as modificagbes das condigdes econdmicas internas e externas
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - (CADE) setembro 1962/
maio 1963 . Criado com a finalidade de apurar € reprimir os abusos do poder
econdmico, efetuando pesquisas e fiscalizando a administracdo e a gestao
econbmica das empresas em que a Unido tivesse interesse, bem como a
contabilidade das empresas de qualquer natureza. Fez parte do Conselho:

Lourival Fontes.
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Nomes dos principais membros da Comissfio para 0 Reordenamento das
Finangas Ptblicas instituida pelo Voto 283/84 do Conselho Monetario Nacional
e de pessoas que tiveram participagfio direta nos seus trabalhos.

Akihiro Ikeda

AkiraEnsiki

Alcindo Ferreira

Aléssio Vaz Primo

André Romar Fernandes
Anselmo de Oliveira Andrade
Antonio Carlos Ferreira de Paula
Antonio Carlos Monteiro
Antonio Carlos Tiago
Antonio Ribeiro Pontes Filho
Armando Thiers Famnese
Arnold Alicio da Silva Gaspar
Carlos Alberto Correa
Carlos Eduardo Tavares

Cid Heraclito de Queiroz
Cincinato Rodrigues Campos
Clair Ienite Gobbo

Claudiano Manoe! de Albuquerque
Daniel Alves Ramires

Dilson Sampaio da Fonseca
Edgard Dias Junior

Edésio Ferreira Fernandes
Edilson Almeida Pedrosa
Fdmar da Costa Barros
Edolier Cassio de Morais
Edson Alves Sa Teles

Elyeser de Souza Cavalcantt
Faim Abrahdo Fitho

Flaviano Pereira Trindade
Francisco Amadeu Pires Felix
Francisco Carlos da Rocha

- 262 -



Francisco de Assis Campolina de Oliveira
Francisco Domelles

Francisco Junqueira Bruzzi
Frederico Augusto Bastos

Fuad Jorge Noman Fithe

Geraldo Cesar Machado Leal
Geraldo Naegele

Gilberto Florito

Haroldo Drefahl

Haroldo Nazareno Melo Monteiro
Helio Bebiano

Herley José de Almeida

Indcio José Barreira Danziato
Israel Pinheiro

ftalo Sidney Gasparini Filtho

Ivson Romero de Almeida Paraiso
Jodo Batista A.Lemgruber

Jodio Batista de Abreu

Jodo Batista Gruginski

Jorge Caetano

Jorge Roiff

José Augusto Savasini

Jos€ Augusto Varanda

José Costa de Oliveira

José Dias de Alencar

José Ferreira Junior

José Guitherme da Silva Caldas
josé Kleber Leite de Castro

José Luiz Silveira Miranda
Leonardo Mauricio Colombini Lima
Luciano Alvarengade A guiar

Luis Fernando Gusmfo Wellisch
Luiz Antonio Andrade Gongaives
Luiz Carlos Nerosky

Luiz Jorge de Oliveira
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Mailson da Nobrega

Manoel Francisco da Silva
Marcio Reinaldo Dias Moreira
Maria Izabel Pacheco de Lima
Maria Raimunda Leite de Assis
Nelmar de Castro Batista
Odair Lucietto

Osiris de Azevedo Lopes Filho
Osmar Victor do Espirito Santo
Paulo Cesar Ximenes Alves Ferreira
Paulo Mauricio de Andrade
Pedro Pullen Parente

Plinio Euripedes de Castro
Raimundo Geraldo de Aguiar Pereira
Raymundo Monteiro Moreira
Renato Pimenta Furtado
Roberto Calaga da Costa
Rubens Luiz Pereira Rezende
Ruy Meneses Graga

Sadi Assis Ribeiro Filho
Sebastido Barros

Sergio de Castro

Silvio Rodrigues Alves

Udson Jaques Perdigéo

Woner Resende de Miranda
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