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Para Simone

"Nos désirs vont s'interférant, et dans la confusion de
Texistence, il est rare qu'un bonheur vienme justement
se poser sur le désir qui Uavait réclomé”,

Marcel Proust
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RESUMO

Este trabatho discute a organizagio do sistema decisorio de politica econdmica no
Brasil pos-1964. Tomando como objeto de analise uma agéncia especifica — o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico (CDE) —, procura-se entender, num primeiro momento, as
razbes que levaram o governo Geisel (1974-1979) a armar uma estrutura burocratica capaz
de processar, com relativa antonomia, as multiplas demandas colocadas sobre o Estado
ditatorial. Em seguida, pretende-se determinar em que medida as disputas politicas
conduzidas por setores importantes da burguesia brasileira a partir de meados dos anos 1970
— ¢ que compreendem, grosso modo, a batalha ideoldgica contra a "estatizacdo da
economia” {1975/1976) e o engajamento (relativo) do empresariado nacional na campanha
pela 'redemocratizagdo” do regime (1977/1978) — tém a ver com o processo de
reorganizacdo do conjunto do sistema estatal, promovido justamente pela instituicdo do

CDE.

O conceito-chave deste estudo € o de "tecnologia organizativa”, proposio por
Goran Therborn. A partir dele, pode-se determinar a relagdo entre as rotinas internas do
aparelho do Estado — reconstruidas através de pesquisa direta nos documentos da principal
agéncia do sistema decisdrio — e os conflitos sociais no periodo em quest3o.

Como toda reforma administrativa produz uma série de efeitos que ultrapassam a
mera reorganizagio do organograma de governo, € licito imaginar que as mudangas
jmpostas & estrutura e ao modo de funcionamento do aparelho do Estado a partir de 1974,
principalmente, tenham tido conseqiiéncias importantes sobre os mecanismos de
representaghio de interesses das fragdes dominantes, implicando, em termos gerals, a
articulagio de uma série de demandas esparsas por maior presenga e influéncia nas arenas
decisorias estratégicas. Esse processo, que culminou na unificacio das bandeiras da
“desestatizagio” ¢ da "redemocratizacho” sob o lema genérico da necessidade de
restauracdo da participagio empresarial nos aparelhos econdmicos do Estado, foi
determinante para a decadéncis do Conselho de Desenvolvimento Econbmico e sua
substituigio por um arranjo institucional mais informal no governo Figueiredo (1979-1985).
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INTRODUCAO

A analise que consta da exposigdo de motivos que acompanhou o anteprojeto de
reforma administrativa enviado por Vargas ac Congresso Nacional em 1932 enfatizava,
gxpressamente, que a ®racionalidade” do aparetho do Estado brasileiro via-se altamente
comprometida. Desde o Estado Novo, pelo menos, o setor piblico estivera marcado pela
superposicio de orglos e fungoes, pela disparidade de regimes juridicos e, em diversos
niveis & graus, por orientagdes técnicas e politicas completamente desencontradas entre 03
diferentes ramos da burocracia economica, o que terminava, no fim das contas, provocando
urn elevado congestionamento de demandas politicas ¢ sociais na Presidéncia da Rep&b]ical,
Todos esses "notorios entraves da administragiio federal” — as “fregiientes duplicagdes, 08
paralelismos ¢ conflitos de competéncia” — que definiam o funcionamento regular do
Estado brasileiro exigiam, portanto, o mais rapidamente possivel, "um plano geral de sua

reestrutura"z.

A idéia de reformar o Estado, a fim de enfrentar os desafios do processa de
acumulagdo capitalista que se abria no inicio dos anos 1950, eliminando principalmente suas
"redundancias organizacionais", de um lado, e, de outro, corrigindo suas "deficiéncias
estruturais”, concentradas em torno do notavel desaparelhamento institucional do Estado

frente as novas funcBes econdmicas que deveriam ser transferidas, a partir de entdo, para
sun esfera de atuaglo, requeriam assim, de maneira urgente, "a criggdo de um orgdo geral

! Cf Arizio Vianna, DASP — uma institui¢do a servigo do Brasil. Rio de Janeiro, Presidéncia da
Repiblica, DASP, 1953, Anexo 1° 4, Colegdo "Estudos Especiais®, Vol. 1, p. 351. Apud Soniz Draibe,
Rumos e metamorfoses: um gstudo sobre a constituicdo do Estado e as alternativas da industrializacdo
rio Brasil, 1930/1960. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1983, p. 85, n 04

2 \ensagem presidencial eaviada ao Congresso Nacional na abertura da sessio legislativa de 1951, C

Getiilio Vargas, O governo trabalhista no Brasil. Rio de Janeiro, José Olympio, 1952, p. 118. Apud Sonia
Draibe, Rumos e metamorfoses, op. cit. p. 2114,
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de coordenagdo e planejamento responsavel, em ultima instdncia, pela compatibilizagio das
politicas segundo o plano econdmico € social, ¢ pela agilizagio da maquina burocratica” .

A necessidade de um aparelho desse tipo € com tais fungdes nao era, contudo, um
tema completamente novo para a administracio poblica. De 1930 até 1945 o problema da
coordenagio das decisdes do Estado ¢ do "plangjamento global’ da economia entrara
freqiientemente na pauta de preocupagdes dos principais decisores, sem nunca alcangar uma
solucdo institucional plenamente satisfatéria. Para os fins dessa Introdugio, talvez fosse util
estabelecer, ainda que esquematicamente, um panorama evolutivo do processo de regulacéo
estatal da economia brasileira através dos diferentes periodos de govemo até o inicio dos
anos 70, insistindo, exclusivamente, na instituicio e modificagio de agéncias especializadas
em manipular os principais instrumentos de politica econbmica que exerceram, formal ou
informalmente, as fungdes globats de planejamento estratégico. Esse recuo devera permitir
colocar nosso objeto de pesquisa na devida perspectiva historica,

A organizagdo do apareiho do Estado

No primeiro periodo em que podemos subdividir a historia administrativa brasileira,
gue vai de 1934 a 1945, é possivel citar pelo menos quatro Orgdos que estiveram ligados,
direta ou indiretamente, & implementagao do planejamento: o Consetho Federal de Comércio
Exterior (CFCE), criado em 1934, a Coordenagio de Mobilizagdo Econdmica {(CME),
instituida em 1942, o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial (CNPIC), criado
em 1943, e a Comissio de Planejamento Feondmico (CPE), instituida em 1944* Em que
pese todas essas iniciativas, at¢ o final do Estado Novo ndo existiu, no interior do sistema
institucional do Estado, um o6rglo especifico cuja competéncia legal ¢ formal fosse definida
como a agéncia central de planejamento, ainda que diversos ensaios nesse sentido tivessem
sido feitos. Um deles e o mais abrangente foi, sem davida, a CME.

A Coordenagio de Mobilizagio Econdmica, criada em fins de setembro de 1942,
pode ser considerada "a primeira experiéncia estatal no sentido de centralizar ¢ controlar as
decisBes econdmicas de uma forma total”. Durante o esforgo de guerra, a CME "teve ndo s6
formalmente o carater Ge um superministério. Por seu intermédio, o governo coordenfou]
assuntos financeiros, tecnologicos € organizacionais da economia nactonal”, subordinando
uma série de conselhos, institutos, departamentos € orgaos estaduais. Sua esfera de atuaclo
foi, de acordo com O Decreto-lei 4750, a mais ampla ¢ abrangente possivel, envolvendo

3 Sania Draibe, ibid., p. 215, grifado no original
b Jorge Vianma Monigiro e Luiz Roberto  Azevedo Cunba, "Algunﬁ éspectos da evolugiio do

planejamento econdmico no Brasil (1934-1963)". Pesguisa e Plangjamento Econdmico, Rio de Janeiro, 4
{1), fev. 1974, p. 03,
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desde a produgao agricola e industrial, até o abastecimento interno, passando pelo controle
de pregos ¢ o combate 3 inflaciio, absorvendo assim boa parte das atribuigoes que 0 CFCE
havia conquistado a partir de fins de 19375, quando suas fungdes foram significativamente
ampliadas e sua subordinagdo direta a0 Presidente da Repubiica sublinhada por Vargas, o
que permitiu a este nitimo extrapolar em ampla medida os estreitos limites da sua area de
atuagao 1ega!6. Porém, findo o conflito mundial, 2 Coordenagio de Mobilizagdo Econdmica
seria extinta ¢ a maior parte dos seus OFgdos componentes absorvidos pelas diversas

repartigbes do Estado .

Atestando a notavel superposigao de fungbes entre 03 aparelhos do Estado a que a
Mensagem de Vargas fazia referéncia explicita, j havia surgido, antes mesmo disso, em
1944, um novo orgdo vinculado a0 Conselho de Seguranga Nacional com fungdes bastante
proximas & CME: 2 Comissio de Planejamento Econdmico, que, entretanto, mal chegou a
funcionar. Com o fim do Estado Novo, em 1943, ela foi também ligiiidada, juntamente com
o CNPIC?. No curto intervalo que vai de 1945 a 1949, o Conselho Federal de Comércio
Exterior, na auséncia de um aparelho dominante, volta a se destacar como o orgdo de
ciipula do aparato institucional do Estado.

Em face desses desajustes, "a caréncia formal de agéncias" centralizadoras da
politica econdmica "parece ter sido observada pelos proprios legisladores que, na
Constituigio de 1946, prevéem a criagio do Conselho Nacional de Economia (CNE}[..] O
Conselho, porém, sO sefa regulamentado em 1949, pela Lei 970, de 16 de dezembro, que

Cf Algenyr dos Santos Correia ¢ Rosa Maria Esteves Nogueira, ™A intervencdo do Estado no domimio
econdmico: o caso da Coordenacio da Mobilizacio Econdmica”. Dados, Rio de laneiro, 13,1976, pp. 136
e 142,

Cf Luciano Martins, Pouvoir et développement économique: formation et évolution des estructures
politiques au Brésil. Pans, Anthropos, 1976, p. 209. A Constituiclo de 1937, nos seus artigos 57 a 63,
previa 4 instimiclo formal de um "Consetho da Economia Nacional". Com a reformulagdo do CFCE ¢ a
ampliagio das suas arcas de atuacdio a partir de 1938, ¢le substitnin, na pratica, o primeiro. Ver Jorge
Vianna Monteiro ¢ Luiz Roberto Azevedo Cunha, *Alguns aspectos da evoluglio do plancjamento
econbmico no Brasil (1934-1963)", op. «if., p. 05.

7 Cf, Algcnyrdos&antnsCumiaaRasaMaxiaEsteveangueim A intervencio do Estado no dominio
econbmico: o caso da Coordenagiio da Mobitizacio Econdmica®, op. 4l Ip. 144.149, respectivamente.
Sobre as razdes da instituiglo da agéneia, of. 4 Exposigio de Motivos/DDASP o 1811 de 31/07/1942; para
sua extinglio, v. 0 Decreto-lei 8400 de 08/12/1945. Sobre a CME, v. também Octavio lanni, Estade €
plonejamento econdmico no Brasil. 3 ed., revista ¢ amalizada. Rio de Janeiro, Civilizacdo Brasileira,
1991, pp. 59-62.

8 ) CNPIC niio constitui propriamente um 6rglo de decis3o da politica econbmica, tendo sido antes o
forum privilegiado das discussdes entre Roberto Simonsen ¢ Eugénio Gudin  respeito da necessidade de
planificacio da economia wrasileirs, Um dos resuitados mais expressivos da agéncia fol wm projeto de
Decreto-lei enfatizando a necessidade de criar-se um aparelho destinado expressaments 3 centralizar 0
processo de plancjamento cizjo herdeiro foi justamente a CPE. Para um resumo dos principais debates
travados no Conselho, v. A confrovérsia do planejamento na economia brasileira. Rio de Janeiro,

IPEA/INFPES, 1977,
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simulianeamente extingue o Conselho Federal de Comércio Exterior”’ e so iniciara suas
atividades em 1950 — sem, contudo, apresentar qualguer influéncia efetiva na coordenagao
da economia, tendo permanecido, ao que tudo indica, mais como um orgio consultivo da
Presidéncia da Repiblica.

Assim, entre 1946/1956 um orgo central de coordenagdo e plangjamento ndo
existin sendo formalmente, apesar de sucessivas lentativas nesse sentido. Uma delas foi o
projeto de lei de Israel Pinheiro (PSD-MG) apresentado 4 Cémara dos Deputados no mnicio
de 1951, conforme as sugestoes aprovadas na Il CONCLAP, que previa a criagdo de um
"Ministério da Economia” reunindo os diversos 0rgaos encarregados da atividade econdmica
¢ da elaboragio/execugio dos planos de desenvolvimento nacional. A outra, foi a criagdo do
sConselho de Coordenagdo ¢ Planejamento”, proposto por Vargas em 1952. Nenhuma
delas, contudo, foi adiante”.

Como o problema permanecesse e a fim de evitar a temida "anarquia decisdna’
decorrente dos probiemas de coordenagdo politico-administrativa, apelou-se para dois tipos
de solucio bastante distintas mas que freqilentemente coexistiram na administracao publica,
concretizando aquilo que Roberto Campos chamou de "o modo brasileiro de organizar o
Estade e moldar as instituig:ﬁes"”: ou geraram-s¢ instincias de planejamento que, situadas
formal ou informalmente no topo da hierarquia dos aparelhos do Estado, tinham como
funciio essencial centralizar e coordenar a formulagio da politica econdmica e social, ou
foram criadas instituighes "paralelas”, justapostas 4 burocracia tradicional, que fossem

? Cesar Guimardes et al., Expansio do Estado € intermediagdo de interesses no Brasil. Rio de Janeiro,

SEMOR/TUPERJ, 1979, Vol. 1, p. 107. Sobre esse ponio. of. o art. 205 da Constitui¢io Federal de 1946.

10 & orofeto de lei n° 1155/51 de Isracl Pinheiro foi submetido em 24/01/1951 4 Comissio de Economia da
Cimara dos Deputados pois representava, como esclarece o presidente da FCESP 2 época, wma antiga
aspiragio tanto do comércio, quanio das classes produtoras em geral. Reforgando essa posiclio, lado
Daudt D'Oliveira, entdo presidente da CNC, apresenta oficio defendendo a iniciativa do deputado, pois
este *Ministério da Economia® devenia dar unidade administrativa as questdes econfmicas & orientar a
indﬁstriaeooomércionacianais.l)egcnrdoocmotem,amvoaparclho,além&abmmrumscm-
ntmero de atribniches normativas (comercio extemo, politica crediticia, tributaria eic.), submeteria sob
seq controle diversas agéucias do Exeeutivo federal (CNP, CEXIM, IAA, Comissio Ceatral de Precos,
CSN, CVRD, FNM etc.). Votada e aprovada na Cimara em 04/01/1956, 3 proposta foi rejeitada em
meados de l%{)cmﬁmqﬁodacrias;éodoshﬁnistériosdalndﬁstﬁae do Comércio € das Minas ¢ Energia
atendendo o substitutivo do Senado Federal que gostaria de ver impedida "a hipertrofia da administragdo
piblica® (Lei 3782 de 23/°7/1960). A proposta de Vargas foi, por sua vez, vetada por uma comissio
inlerpartidéria que examinou O assunto. Cf. Jorge Vianna Montgiro ¢ Luiz Roberto Azevedo Cunha,
~Alguns aspectos da evoluglio do planciamento econdmico no Brasil (1934-1963)", ap. cif, p. 14
%ﬁmLuMom,ummémmmmmmEmﬂmmmm
ﬁgadaséan&gapoﬁﬁwdecﬁem&lawfmﬁcgmnquueess&mforma requerida por Vargas nfio foi
realizada sendo cinco anos mais farde € apenas parcialments. V, Pouvoir et développement économique,
op. cit., pp. 391-392. Agradeco a0 Prof. Paulo Roberto Neves Costa o acesso as informagBes sobre a
tramitacdo do projeto do "Ministério da Economia®.

u Cf Roberto Campos, "A. experiéncia brasileira de plancjamento®. Irn: SIMONSEN, Mirio Henrigue €

CAMPOS, Roberto de Otiveira. 4 nova economia brasileira. Rio de Janeiro, Livraria José¢ Olympio
Editora, 1974, p. 69.
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capazes de imprimir um ritmo mais rapido e articulado ao processo decisorio como um todo.
Este ultimo expediente foi denominado, com precisdo, "insulamento burocratico” e consistiv
na criagdo de "ilhas de racionalidade” administrativa ¢ especializagio técnica, segundo a
expressio de A. Hirschman, dotadas de um elevado grau de autonomia a fim de controlar
tendéncias clientelistas e filtrar pressoes sociais sobre 0 aparelho do Estado'”.

O exemplo mais destacado desse segundo tipo de arranjo foi, sem divida, o caso
do BNDE, criado em 1952, ao lado de outras instituighes importantes como a SUMOC ea
CACEX. Além do papel estratégico que o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
cumpriu no reequipamento do setor de infra-estrutura da economia nacional, ele tornou-se,
como sublinhou Luciano Martins, um instrumento institucional bastante eficaz para ©
Executivo gerir o desenvolvimento econdmico sem a necessidade de redefinir inteiramente
toda a velha estrutura administrativa. Assim, a0 lado da eficacia e da racionalidade técnica
gque introduziu no sisterna decisério, 0 BNDE foi, em fungio da sua estrutura e organizagao,
um meio que tomou possivel “utilizar os recursos do Estado adquirindo uma relativa

. . ; 13
autonomia face 20s interesses em jogo” .

Na outra ponta do sistema, convivendo de forma aberta ou discreta com a
"administracdo paralela”, surgirdo, a partir do governo Juscelino Kubitschek (1956/1960),
agéncias de cipula, centralizadoras, cuja fungdo essencial sera a de elaborar, executar ¢
acompanhar a implementag#o dos sucessivos "planos de desenvolvimento” adotados a partir
de entio. Os exemplos mais notaveis dessa outra tendéncia, que determinou um perfil
bastante tipico ao Estado brasileiro, foram o Conselho de Desenvolvimento, a COPLAN ¢ a

CPE.

12 ¢f Edson de Oliveira Nunes, Bureancrolic Insulation and Clientelism in Comtemporary Brazil: Uneven
State-Building and the Taming of Afodernity. Ph. D. Dissertation, Berkeley, University of California,
1984, Maria Anionicta Leopoldi estudou o processo de formagio ¢ consolidaciio dessas agéncias 1o
periodo 193971955, V. "Burocracia, empresariado e arenas decisorias estratégicas: frajctérias do
peocoTporativisme 1o Brasil (1939 a 1955)". Ciéncias Sociais Hoje, Ric de Janeiro, 1992, pp. 74-10L A
temtativa de “reforma administrativa® no segundo governo Vargas pretendia, ao contrario do amunciado,
instituir justamente esse tipo de nrecufso organizaciomal®. Cf. Sénia Draibe, Rumos ¢ metamorfoses, op.
cit., pp. 180 ¢ segs. Na década g 50, durante o governo Kubitschek, esta tendéncia foi consolidada
principatmente através da proliferagho dos "grupos executivos™. V. Celso Lafer, The Planning Process
and the Political System in Brazil: a Study of Kubitschek's Target Plan. Ph. D. Disseriation, Comnell
University, 1970; Luciano Martins, Pouvoir et développement économigue, op. cil., pp. 407 € segs.; €
Maria Victoria Benevides, O governo Kubitschek: desenvolvimento econdmico e estabilidade politica,
1956/1961. Rio de Janeiro, Paz e Term, 1976, pp. 224 ¢ segs. Para uma visio geral da autonomia
alocatéria do Executivo € 2 hierarquizago das clienieias, v. Nathaniel H. Lefl, Politica econbmica ¢
deserrvelvimento no Brasil: 1947/1964. S0 Paulo, Perspectiva, 1977

13 Luciane Martins, Powvoir et développement sconomigue, op. cit., p. 398. Esse arranjo foi agsim precioso
gm mais de um sentido: "A estrutura de organizacic do Banco € [.] {a] expressio fiel da agdo
desenvolvida pelos empresarios € 1éonicos para recriar os mecanismos elitistas de controle das decisGes
ccondmicas: a0 Mesmo empo e O BNDE assegura a0s empresdrios o instrumento no aparelho do
Estado indispensivel para a realizacio de seus interesses, gle assegura aos caicos 0 ponto do controle
que lhes permitird dingir a politica de investimento. £ a partir deste momento que eles s¢ fornam
propriamentg tecnocratas”. Id., ibid., p. 398,
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O Consetho de Desenvolvimento, instituido em 1956 no governo JK pelo Decreto
38744 de 01/02/1956 e regulamentado pelo Decreto 38906 de 15/03/1956, foi a primeira
agéneia deliberativa encarregada formalmente de decidir sobre o uso de todos os
instrumentos de politica econdmica (plangjar ¢ formular politicas). Além disso, vinculou o
funcionamento dos "grupos executivos” entiio criados para implementar suas decisdes, em
particular a politica de desenvolvimento definida no Plano de Metas. Como resumiu Maria
Vitéria Benevides, a criagdo desse Consetho visava basicamente "centralizar o processo de
formulacio da politica econdmica, dando-the coeréncia e condigBes institucionats de
comando e coordenagdo executivas, funcionando entdo como érglio central de

. . . NPT |
planejamento, a nivel de assessona da Presidéncia” 4

Com a sucessdo presidencial ¢ a esperavel mudanga de énfases da politica
econdmica, o Conselho de Desenvolvimento foi totalmente esvaziado e, mesmo sem haver
substituicdo formal, alteragBes profundas no organograma de governo e graves
transformacHes no conjunto do sistema estatal surge, em agosto de 1961, a Comissio de
Planejamento Nacional {COPLAN), que, na pratica, ird tomar a si as fungdes do Conselho

. 15
de Desenvalvimento ™.

A COPLAN, criada pelo Decreto 51152 de 05/08/1961, era composta pelo alto
escaldo da administrag@o pablica e por um "Conselho Consultivo” do qual participariam
membros da "iniciativa privada”; em 1962 foi subordinada ao Ministério Extraordinario para
o Planejamento e Coordenagiio Econdmica. Segundo Roberto Campos, o Plano Trienal,
preparado em fins de 1962 por Celso Furtado para o governo Goulart, "beneficiou-se de
consideravel acervo de dados ¢ pesquisas" acumulade pela agéneia. "Tinham-se
desenvolvido trabathos de consolidacio dos orgamentos do setor publico, de formulacio de
programas financeiros e legislagBo basica para setores tais como o desenvolvimento
rodovidrio ¢ de energia elétrica, ¢ de estimulo ao planejamento setorial dos ministérios
individuais mediante o estabelecimento de elementos oficiais de ligacio com a COPLAN"!®.

.

~

Yero governo Kubitschek: desenvolvimento econdmico e estabilidade polftica, 1956/1961, op. cit., p.
231. Segundo um importante estudo a respeito do sistema decisério de politica econbdmica, o Conselho de
Desenvolvimento nunca cumpriu, na verdade, a fungdo geral para 2 qual havia sido expressamente criado,
V. Nelson Melle ¢ Souza, "O plancgjamenio econdmico no Brasil: consideragles criticas”. Revista de
Administrag@o Piblica, Rio de Janeiro, 4, 1968, p. 87 (republicado em: Revista de Administragdo
Piblica, Rio de Janeiro, 18 (4); 25-71, out/dez. 1984} Esta £ a visfio adotada por Benevides (pp. 231-
2323, Contudo, um estudo mais recente sustenta perspectiva oposta. Cf. Maria Antonieta P. Leopoidi,
*Crescendo em meio 3 incerteza: 2 politica econdmica do governo JK (1956-60)", hr: GOMES, Angela de
Castro (org.), O Brasil de JK. Rio de Jangiro, Ed, da FGV/CPDOC, 1991, p. 96, n. 09.

15 Cf Cesar Guimarfies of of., Fxponsdo do Estado e intermediacdo de interesses no Brasil, op. cit,, p. 108.
Y6 1w experiéncia brasileira de plansjamento®. /n; SIMONSEN, Mério Henrique e CAMPOS, Roberto de

Qliveira, 4 nova economia brasileira, op. cit., p. 60.
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Embora mantendo a COPLAN, € criada em 1963 a Coordenacio do Planejamento
Econdmico (CPE) (Decreto 52256 de 11/07/1963), subordinada diretamente ao Presidente
da Repiiblica, com competéncia ¢ composigdo bastante semethantes a primeira. O Conselho
de Desenvolvimento, a Comissio de Planejamento Nacional ¢ a Coordenagic do
Planejamento Econdmico serdo extintos pelo Decreto 53914 de 11/05/1964 com a criagio
do cargo de Ministro Extraordinario para o Plangjamento ¢ Coordenacio Economica.

Entre 1964 ¢ 1974 ndo foi criado formalmente qualquer aparelho para deliberar
expressamente sobre o conjunto da economia. As agéncias de cipula que influiram na
utilizacdo de todos os instrumentos de politica econdmica 56 o fizeram como Orglos de
assessoramento e informagio, O caso do Conselho Consultivo de Planejamento
{CONSPLAN), instituido pelo Decreto 55722 de 02/02/1965, ilustra bem, no curto periodo
de funcionamento da agéncia, essa deficiéncia organizacional. Criado inicialmente como a
entidade gestora do PAEG, o CONSPLAN rapidamente converteu-se mais numa cimara de
ressonancia das diferentes visdes sobre o processo de ajustamento da economia brasileira do
que num aparelho com fungGes deliberativas ou executivas. Segundo seu secretario-
executivo, tratava-se fundamentalmente de "um mecanismo participativo baseado na
consulta a setores € grupos de interesse, 0s gquais passariam, por assim dizer, a fazer
continuas avaliaghes criticas do processo de implementagio” do Plano de Agdo Econdmica

do Govemo”,

Inicialmente, ao que tudo indica, 0 Ministério do Planejamento ¢ Coordenagio
Geral (MINIPLAN) deteve grande parte da capacidade decisoria e "boa dose de forga
politica, especialmente por suas fungOes bastante abrangentes, entre elas a elaboragio
orcamentiria ¢ de planos governamentais' de emergéncia. Contude, no sub-periodo
1967/1974 houve, progressivamente, uma descaracterizagio do MINIPLAN como o orgho
central de administragfio da politica econdmica e "a organizagiio do planegjamento no Brasil
passou a ter contornos swi generis, coexistindo uma estrutura formal (centralizada no
Ministério), ao lado de uma original estrutora de tomada de decisbes [...] (em que o
Ministério do Planejamento era [apenas} um dos componentes)”: assistiu-se & ascensio dos
colegiados de ministros. "Com eféifo, essa {foi] talvez a caractetistica mais importante da

17 Roberto Campos, 4 lanterna na popa: memérias. Rio de Janeiro, Topbooks, 1994, p. 608, Sebastido C.
Velasco ¢ Cruz, no tnico estizdo monogrifico scbre 3 agéncia, confirma essa visfo, sublinhando que, pelo
menos em tese, 0 CONSPLAN deveria ser uma "camara de eco™ do governo federsl, onde este dltimo
buscava ™iestar' as repercussdes e os possiveis efeitos de medidas j& em curso de adoglio, mantendo jumal
abertura Jaos empresérios] apenas para corregles marginais®. V. “Interesses de classe ¢ organizagio
estatal: o caso do Consplan®, Dados, Rio de Janeiro, 8, 1978, p. 108, Para o autor, esse fato, aliado 2
existéncia de uma série de mecanismos internos de supervisio e controle, explica nfio $0 o cardter hinitado
da sua influéncia sobre o processo decisdrio (assessotin ¢ legitimaglio), como também o relativo
desinteresse em utilizar as (pouguissimas) sessbes do CONSPLAN como arcoa para canalizar demandas ¢
expressar descontentamentos. O Plancjamento nfic poderia, afinal de contas, esperar que o Conselho
Consuliivo se convertesse justamente no Jocus instinional de comtestagdo da politica formulada e

implementada por Campos. Id., ibid., pp. 115-117.
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administragBo de politica econdmica no Brasil" nos anos 60770, Foi efetivamente "nesses
colegiados que se processfou] a troca de informagbes, a avaliagio de posigdes ¢ a
aquiescéncia em ceder informalmente atribuigdes. Em sintese, coordenafval-se a tomada de

decisdes de curto e longo prazos“lg‘

Os 6rgos colegiados que proliferaram a partir de 1964 niio estiveram subordinados
formalmente & unidade central de planejamento e possuiam importantes atribuiches
executivas (e ngo simplesmente consultivas ou informativas) a respeito de temas especificos
da economia: o CMN tratou da politica monetaria, o CDi reguiou a politica de incemivo a
industrializacio, o CIP tinha como atribuigdo fundamental a politica de controle de pregos, o
CONCEX, a politica de comércio exterior etc. Contudo, ¢ preciso reparar, o Consetho
Monetario Nacional cumpriu um papel destacado no interior dessa organizacio estatal
"Mats do que qualquer outro drgdo colegiado”, ele foi o "orgdo normativo de, praticamente,
toda a politica econdmica do governo. E mais, o orgio de acompanhamento global dos
efeitos dessa politica”. Assim, a partir da sua criagio em fins de 1964 (Lei 4595), ele passou,
progressivamente, “a dominar a administragio de politica econdmica"'”

O Quadro a seguir permite entender melhor os quatro “niveis de decisdo” que
compuseram a organizacio de politica econdmica no Brasil pos-64,

*® Jorge Vianna Monteiro e Luiz Roberto Azevedo Cunha, *A organizacio do plancjamento econdmico: o
caso brasileire”. Pesquisa e Planejamento Econémico, Rio de Yaneiro, 3 (4), dez. 1973, p. 1050-1051.

% 14, ibid., pp. 1055 ¢ 1058, respectivamente.

27



QUADRO i.1

Arranjo organizacional do

processo decisério no Brasil
(1967/1974)

PLENARIOS DE MINISTROS

MINISTERIOS

AGENCIAS EXECUTIVAS

L4 Y

Fonte: A partir de; Jorge Vianna Monteiro, "Sobre a teoria da organizacio econmdmica”. In
REZENDE, Femando er al. Aspecios da participagdo do governo na economia. Rio de
Janeiro, IPEA/INPES, 1976, p. 23

Esses guatro niveis, dispostos ainda que grosseiramente sob a forma de uma
pirmide, possuiam uma hierarquia rigida que obedecia a logica seguinte: no nivel 1, 0 CMN
surge como a organizagiio central de politica econdémica, dominando informalmente o
sisterna decisorio, pois trata-se de uma extrapolagiio de suas fungdes ordinarias originais.
Entretanto, a complexidade tanto do fluxo de informagbes a serem processadas quanto das
decisbes de governo a serem tomadas conduziu 3 formagio de um segundo nivel de decisiio:
no nivel 2 a organizacio predominante € de tipo “"colegiado de ministros" (CDI, CIP, CPA,
CONCEX etc.) e sua fungdo ¢ detalhar ¢ especificar as medidas decididas no primeiro nivel.
Conseqiientemente, nesse arramjo institucional, "observou-se uma perda de autonomia dos
ministros per se” (nivel 3) que cederam suas prerrogativas para o nivel 2. Se isso poderia ser
visto, em principio, como a "formalizacio de contatos horizontais informais” entre os
diferentes policy-makers, na verdade cumpriu o objetivo da centralizag3o das decisdes no
nivel 1 — com o consegiiente desprestigio dos ministérios periféricos — e do controle da
politica econdmica por um colegiado em especial. O nivel 4, por sua vez, ¢ bem mais
operacional e engloba as atividades executivas das decisdes formuladas seja nos colegiados,
seja nos ministérios (como por exemplo: BACEN, BNDE, SUNAB, IBC, IAA BB etc,)za.

20 ¢ Jorge Vianna Monteiro, "Sobre 2 teoria da organizagdo econdmica”, op. cit., pp. 24-25.
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Como o Conselho Monetario Nacional ocupou a posigio de unidade central de
formulag3o, controle e planejamento da politica publica?

Celso Lafer foi um dos primeiros a notar que tanto o "rol de atribuigdes® da
agéncia, quanto sua composicio formal concorreram para fazer do CMN nfio apenas a
autoridade financeira maxima incumbida da formulagiio da politica monetaria e crediticia,
mas principatmente o centro do sistema institucional dos aparelhos do Estado no periodo
1967/1974. Em relagdo ao primeiro ponto, "um levantamento das decisdes tomadas pelo
CMN, durante 0 ano de 1972, mostra que este orgio decidiu ¢ deliberou sobre politica
industrial, politica agricola, café, politica monetaria, politica cambial e certas politicas
institucionais do tipo PROTERRA, PIS, PROVALE, e também a politica de habitagio”; por
outro lado, analisando-se © plenario da agéncia, verifica-se que "os principais atores do
policy-making econdmico tiveram acento no CMN" durante o governo Médici?'. De acordo
com Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, a inclusio de cada novo ministro ou autoridade
econOmica na agéncia significava, ipso facio, a anexagio automatica das suas atribnicdes
respectivas, pois participar do CMN implicava em ceder poder a uma instincia superior de
coordenagio ¢ decisdo final™ Todos esses fatores tornaram "o Conselho Monetario
Nacional [...], na gestdo do Ministro Delfim Netto, o locus de negociagio e barganha dos
puncipais atores do policy-making econdmico, constituindo-se num orgio que, por
controlar incertezas setoriais, teve poder global na area politico-econdmica do sistema pos-
1964

Contudo, a defasagem caracteristica do periodo 1964/1974 entre a organizacio
formal do planejamento e o locus efetivo de administragio da politica econdmica acabou por
introduzir no sistema disfungbes importantes que serdo examinadas mais adiante, A dupla
tarefa que 0 CMN assumiu no periodo, de agéncia governamental de formulagiio e gestdo da
politica econOmica e de instancia de intermediagio de interesses sociais esteve também na
origem do perfil excessivamente informal que dominou a organizaciio.

Assim, & fim de solucionar esses impasses institucionais que acabaram por
comprometer a racionalidade e eficiéncia do sistema decisorio foi institnido, em meados de
1974, o Consetho de Desenvolvimento Econdmico. Pode-se dizer que o CDE representaria
o resultado mais elaborado de décadas de experiéncias da administragiio pablica brasileira a
fim de encontrar um formato institucional adequado para coordenar a politica econbmica do
Estado com relativa antonomia face aos interesses em presenga. As seches seguintes

2 Celso Lafer, O sistema politico brasileiro: estrutura e processo. Sdo Paulo, Perspectiva, 1975, p. 91. Em
relagdo & dldima evidénda, of. o Quadre A-3 do Anexo.

2 Ci. A administraglio do "milagre”: o Conselho Monetdrio Nacional — 196471974, Petrdpolis, Vozes,
1987, p. 125.

23 Celso Lafer, O sistema politico brasileiro: estrutura e processo, op. cit., p. 98.
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pretendem circunscrever nosso objeto, passar em revista os (poucos) trabathos dedicados a
entender o papel, o lugar e as fungdes do Conselho no interior do sistema estatal, determinar
s objefrvos desse estudo ¢ estabelecer as hipoteses de trabatho.

0 objeto de estudo

O presente trabalho tem como objeto de estudo uma agéneia especifica de
formulagio ¢ gestio de politica publica — o Consetho de Desenvolvimento Econdmico
(CDE) — num periodo determinado de sua atividade: 1974/1981. Trata-se agui de uma
analise da burocracia do Estado capitalista brasileiro e de seus processos de elaboracio de
politicas e tomada de decisfio, considerando a "burocracia” ou 2 "administragio estatal”
apenas em termos das agéncias encarregadas da formulagio, implementacio, fiscalizagdo e
acompanhamento sistemético da politica econOmica. Interessa-nos aqui, essenciaimente, 03
"aspectos politicos" envolvidos no planejamento econdmico.

Como se sabe, ¢ estudo dos mecamsmos de formulagio e regulagio das policies no
imerior das agéncias do Estado compreende uma série de dimensdes propriamente politicas.
Ele envolve: a) a constituigdo, o perfil e as modalidades de aglio da burocracia
(principaimente de suas cupulas), encarregada de operar a imensa aparelhagem do Estado;
by as classes sociais diretamente envolvidas na politica econdmica (sejam os beneficiarios
diretos ou indiretos das decisbes, sejam os setores contrariados por elas); ¢) as liderangas
politicas empenhadas na elaboracio/execugio das direirizes de governo (que compreende a
lideranca de um partido ou de uma coalizio majoritaria no Parlamento até os ocupantes de
postos-chave no Executivo), d) as aliangas politicas que permitem construir apoios para a
implementacdo das medidas, e, finalmente, €) o sistema estatal, isto €, o conjunto de arenas
decisOrias que compdem o quadro burocratico do aparelho do Estado onde operam esses
“atcres"%‘ Evidentemente, n3o podemos hidar com todos os elementos implicados no
processo de plancjamento. Portanto, iremos nos concentrar na descricio ¢ analise do
sistema estatal’ no Brasil pos-T4;asolando, nessa discussdo, uma agéncia determinada — o
Conselho de Desenvolvimento Econdmico.

2 Para a distinggo destes aspectos apdio-me em Maria Antonieta P. Leopoldi, "Buarocracia, empresariado ¢
arenas decisorias estratégicas: trajetdrias do neocorporativismo no Brasil (1939 a 1955), ep. «it.

25 fintendo por "sistema estatal® ou, mais propriamente, "sistema institucional dos aparethos do Estado” 0
conjumto de institnicBes piblicas e suas ramificagdes especificas (funcionais, setoriais e espaciais)
encarregadas da administracio quotidiana dos assuntos de governo. Utilizo essa noglio aqui de forma
descritiva, pois ndo pretendo sugerir que as agéneias do Estado possuam uma integragio perfeita entre si
ou uma articulacio "racional®. Para uma definiglo mais rigoross do termo, cf. Ralph Mitiband, The Srate
in Capitalist Saciety. London, Weindenfeld and Nicolson, 1969. (Trad. esp.: EI Estado en la sociedad
capitafiste, 13° ed. México, Siglo XXI, 1985, Cap. 3: "El sistema del Estado y 1a élite del Estado”, pp. 50-
67}, v. também Goran Therborn, Whaf does the Ruling Class Do when it Rules? London, New Left
Books, 1978, (Trad. esp.: ;Como domina la classe dominanie? Aparatos de Estado y poder estaial en gl
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Este €, portanto, um "estudo de caso" no sentido proprio do termo?'f’: uma

exploragio intensa de um problema individual mas que pretende explicar um tema mais
amplo — certos aspectos do modo de funcionamento do Estado ditatorial no Brasil pos-64,
referidos particularmente a seu “aparelho econdmico”. Nesse sentido, este trabatho devera
produzir dois tipos de resultados. De um lado, realizar uma compreensio abrangente e
detalhada do seu objeto, o que implica reconstruir minuciosamente o sistema institucional
responsavel pela formulagdio e coordenagio da politica econdmica durante os governos
Geisel (1974/1979) e Figueiredo (1979/1985), de outro, desenvolver proposigOes mais
gerais sobre as regularidades que encontrar, a fim de subsidiar as tentativas de explicagio
das especificidades de um Estado capitalista "dependente” e da acio de sua burocracia nesse
contexto.

Assim, pretende-se aqui contribuir para responder duas questdes fundamentais que,
€ preciso notar, 330 mais abrangentes que nosso objeto: 1) quais as causas da transformagéo
na estrutura e nas rotinas burocraticas do aparetho do Estado no Brasil apos 1974 e seu
sentido mais imediato sobre a organizagio do processo decisorio?; e 2) qual o seu
significado para a estrutura de representagao dos interesses dominantes? Trata-se, portanto,
de acompanhar de perto o processo de diferenciagio e complexificagio do aparelho do
Estado, de um lado, e as alteragdes sucessivas e substanciais do sistema de representacdo
dos interesses burgueses no interior desse aparelho durante o regime ditatorial, de outro.
Esse percurso € necessario na medida em que se guer determinar onde se localiza,
efetivamente, no seio do sistema estatal, o poder decisdrio e de que forma ele é exercido

pelos decision-makers.

Os dados e informagdes tratados nesta pesquisa — levantados através da consulta
direta a documentos oficiais ¢ arquivos piiblicos, & legislagio especifica, a jornais e
periodicos, alem da escassa bibliografia acumulada sobre o tema — permitiram a
reconstituigio dos organogramas de govemo, das relagdes de forga entre as diferentes
agéneias burocraticas, do lugar estratégico e da fungio real da instincia-chave do aparetho
do Estado®’. A natureza descritiva desse material, ligado ao mapeamento dos orgios

o

Jeudalismo, el capitalismo y el sociakismo. 4* ed. México, Siglo XXI, 1989, p. 39). Com poucas
diferengas entre si, os dois autores consideram como fazendo parte do "sisterna estatal” as clipulas do
Executivo (0 "governo" propriamente dito), a administracio civil (ou "burocracia®), o judicidrio, as
assembléias pariamentares, os governos locais ¢ o aparelho repressivo (forcas armadas e policia). Dentro
dos himites deste trabatho, sb considerarei, para efeito de andlise, os dois primeiros elementos. Por
"sistema decisdrio”, diferentemente, quero designar o circuito de aparelhos estatzis gue detém poder
efetivo.

28 Utitizo aqui “estudo de caso” tal como proposto por Howard S. Becker, Métados de pesquisa em Ciéncias
Sociais, §io Paulo, HUCITEC, 1993, pp. 117-118.

7 As fontes primdrias desse estudo compreendem, além dos textos legais especificos que dispSem sobre 2
criagio ¢ regulam o funciomamento e a evoluglo instimcional do Conseiho de Desenvolvimento
Econémico (mensagem presidencial, projeto de lei, lei ordindria, decreto-lei), a importante colegio de
documentos administrativos — ranitos de cardter "reservado” ou "confidencial” — reunidos no arquivo do
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publicos, a suas rotinas administrativas (formalmente definidas) e atribuigdes legais nfo
impediu, contudo, a compreensdo da dindmica de fincionamento especifica de uma arena
decisOria estratégica, o desvendamento de suas conexdes com outras cadeias de comando €
a insisténcia nas relagGes de poder que constifuem e mantém o processo decisOrio. A analise
do "sistema estatal” é, nesse sentido, um capitulo decisivo do estudo mais amplo das
relacdes entre "Estado e sociedade”.

0 estado da arte

A bibliografia sobre "Estado e sociedade” no Brasil compreende, segundo seus
objetos de pesquisa, duas grandes linhas de investigag@o: a) a analise das varias formas de
orgamzagio politico-corporativa e das estruturas formais e informais de representagio dos
interesses dos “grupos empresariais” junto ao aparelho do Estado; e b) o estudo das
burocracias publicas e do contexto organizacional do processo decisorio, antes e depois de
1964, além de uma série de estudos de caso.

A literatura sobre ¢ primeire ponto € relativamente extensa e variada. So trabalhos
que, no geral, servem de referéncia segura para a analise das formas de relagdo entre o
aparetho do Estado e as fracles dominantes e, em particular, sobre a questdo do
corporativismo em suas diversas modalidades®™ Ao contrario, as referéncias especificas

CDE ¢ depositados na Biblioteca da Secretaria do Planejamento da Presidéneia da Repiiblica (SEPLAN}.
Pesquisa realizada entre julho ¢ novembro de 1991 no Arquivo Central do Mimistério da Economia,
Fazenda ¢ Plancjamento sobre material que se encontrava ainda em fase de catalogagio, {em virtude das
mudangas ¢ transferéneias do acervo bibliogrifico ¢ documental da SEPLAN, a partir das fusBes
ministeriais determinadas pela Lei 8028 de 12/04/1990), permitin compulsar wma série de clementos
povos a respeito do processo decisério de politica econdmica. A panir dai foi pessivel elaborar um
conjunto de quadros e tabelas que sisternatizam os dados coletados, Eles foram divididos em dois grandes
blocos de informacdo; 1) o primeiro permite captar a estmatura interna ¢ a atividade burocritica da
agéncia, determinando, precisamente; a} a composigio formal ¢ as alterages institucionais do Conselho
através dos periodos de governo; b) o nimero de reunibes formais, més 2 més, ao Iongo do periodo
1974/1989; ¢ ¢) o nbmero de "rewnibes informais® (isto €, despachos do secretdrio-geral do CDE
diretamente com o Presidente da Reptiblica) més a més durante o intervalo 197471982, 2) o segundo bloco
de informandes precisa o3 inputs & outputs do Conselbo de Desenvolvimento Econdmico no seu periodo de
atividade regular (1974/1982) definindo: d) o contefido genérico dos temas de politica econdmica tratados
o dmbito do Conselbo durante o govemo Geisel, principalmente, € nos primeiros anos do governo
Figueiredo, ¢} a quantidade ¢ o tipo de documento (exposiches de motivos, resolucdes, deliberaghes,
recomendacdes ¢ decisGes) produzido pelo CDE por ano, ¢ ) a fregiiéncia de temas de politica que
entraram na agends do Conmselho de Desenvolvimento Econdmico e foram ai debatidos no periodo
197471982, 1sso tornou possivel, por sua vez, verificar, entre outros pontos, a fregiiéncia em relagio a
participagio dos membros efetivos € de outros convidados nas sessiies do CDE; as énfases ¢ as auséneias
de sua agenda; ¢, de forma destacada, sua posicio € seu papel no seio do sistema decisério do Estado
ditatorial.

8 O “corporativismo”, tal como emprepado aqui, indica, simultancamente, uma forma particular de
intermediagio de interesses entre 2 "sociedade” ¢ o "Estado" e o modo especifico de formagfio ¢ gestio das
opcdes politicas, medidas sociais ¢ decislies econdamicas por parts do aparetho do Estado. De um lado, ele
se tefere a0 fipo de estrutura que instig e organiza a representacio de interesses, distinta, por exemplo,
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sobre o aparelho do Estado no Brasil sdo ainda incipientes, apesar do seu nimero ter
crescido consideravelmente nos titimos anos, poucos estudos pretendem oferecer, a partir
de uma solida base empirica, uma analise mais abrangentez 7 Nesse particular, embora o
Conselho de Desenvolvimento Econémico tenha ocupado um papel relevante no interior do
sisterna estatal brasileiro, deslocando, & primeira vista, o Consetho Monetario Nactonal
(CMN) como instancia decisoria principal, ele ndo recebeu da bibliografia especializada um

tratamento mais aprofundado.

Celso Lafer, por exemplo, num trabatho gue durante bom tempo foi a referéncia
mais completa sobre o funcionamento do Estado ditatorial e sua estrutura de intermediagdo
de interesses, limitou-se em notar que, ¢com a criacio da SEPLAN e do CDE em 1974, 0
Conselho Monetario Nacional deixaria de ser "o Jocus privilegiado de coordenacdo da
politica econdmica do governo {..]. Ao Conselhio de Desenvolvimento Economico foram
[entdo] atribuidas fungbes de assessoramento na formulagdo da politica econOmica e na

coordenacio das atividades dos ministérios nela envolvidos"™’.

Nesse mesmo sentido, Luciano Martins sustentou, de passagem, que, a partir de
1974, o CDE passou a ser "a mais alta instancia de decisio" do aparelho do Estado: "O
Conselho Monetario Nacional {...] exercia funggo preponderante no policy-making {além,
naturalmente, da autonomia desenvolvida do entdo Ministro da Fazenda dos governos Costa

do "pluralismo”; de outro, a0 modo pelo qual as politicas piblicas formam-se e sdo processadas pela
wurocracia do Esiado a partir de relagbes institucionalizadas ¢ formalizadas de consulta 2 certas
organizaghes representativas que tm wm acesso privilegiado ds arenas decis6érias mais imporiantes. Messe
{iltimo caso, o corporativismo indica wma forma especifica de incorporagdo das associaghes privadas no
seio do sistema estatal, Cf [Manno Regini], "Neocorporativisme”, /n: N, Bobbio, N. Matteucci € G.
Pasquino, Diciondrie de Politica. 42 ed. Brasilia, Bd. Universidade de Brasilia, 1992, Vol. 2, pp. 818-820.

£% & yrabalho mais notivel nesse sentido sem divida foi o extenso levantamento do perfil do aparctho
trocratico do Estado realizado por Cesar Guimardies, Mana Liicia Teixeira Wemeck Vianna e Scbastifio
C. Velasco ¢ Cruz, Expansdo do Estodo e intermediagdo de interesses no Brasil, op. cit., 2 Vols.
Analisando a expansdo do aparelho administrative do Estado brasileiro entre 1945/1975, as diversas
agéncias burocriticas que excreetam 4 regulagio da "vida econdmica” sio sisternaticamente clagsificadas
segundo cinco "familias" de politicas: a) financas piblicas, b) moeda e erédito, ¢) taxa de cambio, d)
controles diretos sobre a economia, €) alteraglies no arcaboucs institucional e divididas de acordo com sua
fungio especifica no processo decisério {informagdo, deliberaciio, implementacdo ¢ fiscalizagiio). Poda-s¢
ainda obier ai informagdes adiciunaisampeitodalegislagﬁoquedispﬁe sobre a criaglio, reguiamentacio,
ahteragio ¢ composicio desses Grgdos. E possivel também encontrar nesse trabalho um recenseamento de
todas as agéucias de plancjamento © coordenagio geral da politica econdmica (cf. pp. 1032 110) ¢ das
agéncias que ahrigaram qualquer tipo de representagio corporativa (cf. pp. 11t a 124y,

3 Celso Lafer, O sistema politico brasileiro: estrufurg e processo, op. cit, p. 107. Sem avangar muito na

descriq:ﬁodanﬁvaesuumdedccisﬁo,ufernaverdaéesomzmmpmduztexmﬂmomﬁdada
legislagfo vigcnmquepasmaregu}aressamaiéﬂa apos a posse do Presidente Geisel.
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e Silva e Médici). A partir de 1974, com o governo Geisel, a mais alta instancia de decisio
passou a ser o Conselho de Desenvolvimento Econdmico |.. .]"31.

Walder de Goes, ao contrério, num estudo bastante bem informado a resperto do
pracesso decisério durante o governo Geisel, minimizou suas fungdes e o impacto de sua
criagdo sobre a estrutura de poder — ji que, segundo sua interpretacio, o CDE teria uma
importancia apenas formal, pois as decisdes fundamentais ja chegariam consolidadas as suas
reunies.

"Aparentemente, |} o CDE ¢ um locus importanie de decisio. assim como o plenario do

Consetho de Seguranga Nacional. No entanto, raros debates no CDE produzem decisdes prontas.

Eles so utess, prinCipalmente, para provocar reestudos, através de novos argumentos levantados ¢

para coordenar ¢ comunicar decisdes internamente. Em geral, as deliberagdes do Presidente no

CDE ja chegam prontas a reunido, ja foram adotadas anteriormente em despacho do ministro da
#rea com ele”

Na verdade, o lugar que possuiria importincia real ¢ capacidade deciséria efetiva
no seio dos aparethos do Estado seria uma espécie de "conselho informal” do governo —
cormposto pelo proprio Presidente e pelos Ministros-Chefe da Casa Civil, da Casa Militar, do
Servico Nacional de Informagdes (SNI) e da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da
Republica (SEPLAN) —— que, reunindo-se duas vezes por dia para tratar dos principais
problemas da administracgo, formular projetos, trocar informagées (principalmente através
de estudos e relatdrios), assinar decretos, acompanhar a evolucBo das tendéncias
macroecondmicas e decidir sobre assuntos variados, teria, de fato, poder para sancionar
politicas. Nesse Gltimo caso, tratava-se efetivamente de uma

“reunifo ampla, para estudo e determinagio de providéncias e quaisquer ireas do governo, para

avaliagGes de desempenho ¢ alé para instrudes relativas aos governo estaduais, a comtatos com

membros do Poder Legislativo, do Judicidrio ¢ da ARENA. Q funcionamenio desse mecanismo de
exercicio do poder, no Palicio do Planalto, assumfial virtualmente nma fungiio condicionante do

vonjunto da decisdes governameniais. Na medida em que ela gera[va] diretivas concretas e

moldajvaj os pontos de vista do Presidente, afirma-se como fato determinante do comportamento

das proprias instdncias formais de decisdo, como os plendrios do Conselho de Seguranca

Nacional [...], do Ccnscllgg de Desenvolvimento Foondmico [..] e do Conselho de

Desenvolvimento Social .17

3 Luciano Marting, Estado capitalista e burocracia no Brasil pés-64. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1985, p.
132, n. &7. Essa constatagdo do autor estd fundamentada apenas em entrevista realizada em meados de
1976,

2 Walder de Gbes, O Brasil do general Geisel. Estudo do processe de tomada de decisio no regime
militar-burocrdtico. Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1978, p. 28,

3 1, ibid., p. 27, grifos meus. Apesar dessa opinido, Walder de Goes sustentou igualmente que 0 CSN, o

CDS ¢ o CDE, na medida em que s¢ "constituliam] em instincias decisrias e de orientagéio do conjunto
da acio governamental”, mereceriam um "estudo 3 parte”. /bid, p. 50.
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Diante de posicbes tio distintas, pode-se indagar: qual a funcgdo real do CDE no
interior do sistemna decisorio autoritario?

O Conselho de Desenvolvimento Econdmico foi instituido pela Let 6036 de
01/05/1974, que tambeém transformou ¢ Ministério do Planejamento e Coordenacio Geral
{MINIPLAN) em Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN). Os
dois serfam, a partir de entdo, "oOrgdos de assessoramento imediato do Presidente da
Republica" (artigo 1°). De acordo com esie documento, a fungfio essencial do CDE era a de
auxiliar "o Presidente da Republica na formula¢do da politica econdmica e, em especial, na
coordenaciio das atividades dos ministérios” afins, segundo a orientacdo macroecondmica
definida pelo 11 Plano Nacional de Desenvolvimento (art. 3%). Esse Conselho, presidido
diretamente por Geisel, seria integrado pelos Ministérios da Fazenda, Indastria € Comércio,
Agricuitura, Interior e pelo Ministro-Chefe da SEPLAN, que também cumpriria as fungdes
de secretario-geral do novo aparelho (art. 4°).

Durante o periodo em que esteve ativo (isto €, entre meados de 1974 e o inicio de
1981), o Conselho de Desenvolvimento Econdmico realizou cerca de cento e cingiienta
sessGes plenarias com expressiva participagio de todos seus membros titulares, além de
outros convidados. No total, processou mais de trezentos temas de politica, gerando
decisGes sobre a politica industrial, a politica econdmico-financeira, a politica agricola, a
politica de desenvolvimento regional, a politica de comércio exterior ¢ a politica de
regulagio do "setor publico" etc. Entre as decisBes estratégicas do Conselho destacam-se as
medidas complementares para a implantagio do Il PND, a adogo dos "contratos de risco”
para prospecgdo de petrdleo, a fixag@io de diretrizes para a reforma da Lei das Sociedades
Andnimas, o estabelecimento de uma sénie de onentagbes para a politica de reequilibrio do
balanco de pagamentos, a avaliagio do acorde nuclear com a Alemanha, a instituicio do
Programa Nacional do Alcool e de outros programas destinados a fomentar o©
desenvolvimento regional. Em fungio de suas amplas atribuigbes legais, tratava-se de um
aparelho que, em principio, poderia manipular, como lembraram Cesar Guimaries e Maria
Lucia Werneck Vianna, todos os instrumentos de politica econdmica. O CDE, portanto,
passou a ser “formalmente aquilo que o Conselho Monetario Nacional fora informalmente,

pelo menos no periodo 1969/1974: o colegiado supremo de deliberagiio econdmica” .

Em gue pese a centralidade do Conselho de Desenvolvimento Econdmico sobre a
politica decisoria do Estado ditatorial, somente dois trabalhos trataram especificamente do
CDE. Eles concentraram-se fundamentalmente na analise da formagio e do comportamento

34 (sar Guimardes ¢ Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, "Plancjamento e centralizagio decisoria: o
Conselbo Monetdrio Nacional ¢ o Conselho de Desenvolvimento Fcondmico”. In: LIMA Jr., Olavo Brasil
de ¢ ABRANCHES, Sérgio Henrigue (voords.). As origens da crise: Estado autoritdrio e planciamento
nie Brasil. Sdo Paulo, Vértice/Revista dos Tribunais, 1987, p. 35, grifado no original,
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da sua agenda, quer sob uma perspectiva puramente “organizaciona 3 5, quer do ponto de
vista da manipulagio dos diversos instrumentos de planejamento estratégico3 J

Baseado em informacbes escassas a respeito dos mecanismos de operagio e
funcionamento do Consetho de Desenvolvimento Econdmico, Cesar Guimaries e Maria
Lucia Wemeck Vianna sustentaram que, em virtude do "centralismo burocratico” que
caracterizou a agéncia, reservando sempre o poder decisorio final ao Presidente da
Repiblica, a descricdo do seu funcionamento efetivo, tendo como base a dindmica interna
de suas reunides (isto €, o processo decisorio strictu sensu), seria amplamente "insuficiente
para propiciar fuma] apreciagio correta do papel" do Conselho no interior do sistema
estatal. Ao contrario, esse papel deveria ser entendido, antes, a partir "da composicdo do
orgdo e de sua agenda”. SO assim seria possivel demonstrar por que "o CDE constitui uma
arena central no processo decisono sobre a economia brasileira no governo Geisel”. Dai
que, “a formalidade de cada reunidio [seja] menos importante que 2 existéncia de um forum
em que cada decisdo ¢ colegiadamente informada, sengo debatida, mas resolvida por alguém
necessariamente acima das particularidades de cada minisiério ou area governamental

isoiados“37,

Do ponto de vista de sua composigdo formal, o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico ndo pode ser tomado como uma simples reuniio de ministros, a exemplo do
Conselho de Desenvolvimento Industrial ou do Conselho Interministerial de Pregos; ele nfio
era um colegiado, nem deliberava coletivamente, lembram os autores: a presenga efetiva do
Presidente da Republica garantia, — seja em fungfo do sistema presidencialista, que impde a
responsabilidade pela capacidade de governo ao chefe do Executivo, seja em funcio da Lei

6036, que formaliza a ascendéncia do presidente do Conselho sobre os demais decisores —,

By, Jorge Vianna Monteiro, "Uma andlise de processo decisdrio no setor piblico: o caso do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico - 1974/81%. Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, 13 (1);
207-234, abr. 1983.

3 Cf Cesar Guimardes e Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, *Planejamento ¢ centralizagio deciséria: o
Conselho Mongtario Nacional ¢ ¢ Conselbo de Desetvolvimento Econdmica®, op. ¢it, pp. 17-56. (A
primeira versdo deste estudo apareceu em: Cesar Guimardes ef ol Fxpansdo do Fstado e intermediagdo
de interesses no Brasil. Rio de Janeiro, SEMOR/TUPER], 1979, Vol. I, Caps. Vie VI, pp. 217-347).

37 "Plancjamento e centralizacfo decistria®, op. cit, p. 38 e 39, grifos meus. Além disso, conforme Walder
de Goes, nio havia, dorante o governo Geisel, "uma mecinica de passos sucessivos, uma rotina de
procedimentos regutares, para que [fosse] tomada wma decis3o no Paldcio do Planalto. O que [havia era
sim] uma fusdo de meios formais e de desempenhos informais, dependendo de ¢adda caso ¢ situacio ¢ sob
a influéncia de diferentes circunstineias. O processo decisério em Brasilia, nesse sentido, nfo diferfia] da
prética decisoria de qualquer regime presidencialista, com 2 diferenca de que o presidencialismo de
Geisel jera] mais estrito ¢ menos delegador de poderes”. O Brasi! do general Geisel, Estudo de processo
de tomoda de decisdo no regime militar-burocrdtico, op. cit., pp. 23-24.
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que, no interior do CDE ou em qualquer outra instancia burocratica onde este wiltimo
comparecia, a “decisfio final" deveria obrigatoriamente ser "sempre sua">"

Com isso, "a noglio de igualdade formal que se resolvia apenas praticamente em
efetiva hierarquia, tal como ocorreu no periodo dureo do Conselho Monetario Nacional
presidido pelo ministro Delfim Netto [isto €, entre 1967/ 1974}, [foi entdio] [...] substituida
por uma formalizada doutrina de centralizagio decisoria que [reservou] ao Presidente da
Repiblica a palavra final [...]* nos assuntos adrninistrativos mais importantes’”

Ora, ¢ precisamente dai que o Conselho de Desenvolvimento Econdémico extraia —
exclusivamente — toda sua relevncia e centralidade "a presen¢a mesma do Presidente da
Repablica como decisor final fez do CDE" o micleo do sistema institucional do Estado, por
onde deveriam passar, necessariamente, todas as decisfes pn‘ncipaism,

No que diz respeito 2 sua agenda — outro elemento-chave para a compreensio do
papel central da agéncia —, no reduzido pericdo de atividade observado por esse estudo
(1974/1977), o Conselho de Desenvolvimento Econémico tratou, em geral, de "temas que
implicavam decisdes mais nitidamente politicas, [isto €] que provocavam o entrechoque
efetivo ou potencial entre grupos situados dentro e fora do aparelho” do Estado — tais
como, por exemplo, a articulagiio de um conjunto de medidas de apoio a empresa privada
nacional visando responder as criticas & "estatizagdo" da economia ou decisdes relativas &
“disciplina tributaria das empresas pitblicas"*

Uma ordenagfio mais rigorosa dos seus outputs por classes de politicas sublinharia
"certos tragos marcantes da atuagio do CDE”. Em primeiro lugar, nota-se uma "elevada
prioridade concedida as politicas destinadas a neutralizar os problemas [dos sucessivos
déficits} do balango de pagamentos": em seguida, destacam-se uma séric de medidas
destinadas a implementar uma politica de substituicio de importagdes, em consonincia com
as metas fixadas pelo Il PND; por ultimo, no conjunto de preferéncias da agenda do
Consetho, detecta-se uma énfase significativa nas politicas voltadas para a reducio dos
“desequilibrios regiﬂmais""2 . A prncipal auséneia verificada aqui, contudo, sio as decisSes
relativas & estabilidade de precos, notadamente numa conjuntura inflacionaria™. "Nio g,

% Cesar Guimardes e Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, *Plancjamento e centralizago deciséria”, op
it p. 38,

3 1, bid., p. 36.

% 44, ibid, p. 38. "Dito de outra forma: [..] o CDE assume importéncia porque nele é o Presidente da
Repitblica que delibera”. Id, ibid, p. 38,

4 1, ivid, p. 39.
214, ibid, p. 42,

43 Tomando como base 3 evolugio dos precos ao consamidor no Rio de Janeiro (indices miédios anuais)
verifica-se as seguintes tasas de inflaciio crescente: 1973 12,7%; 1974: 27.6%:; 1975; 29.0; 1976: 41,9%;
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pois, sem importincia observar que o orgdo mais importante de planejamento
governamental entre 1974 e 1979 parece ter dado mais peso & expansio da produgio
{desenvolvimento) do que & estabilidade dos pregos (controle da inflagaio)™.

Assim, e exatamente por isso, Guimaries e Vianna sustentaram que

"A agenda do CDE ndo ¢ [..] a ilustragdo perfeita de todos os ohjetives e de todos os
instrumentos que caracterizam wm orgdo de planejomento plenamente desenvoivido Tem um
viés ¢ tem auséncias. [Esta] observagiio seria irrelevante — isto se aplica a todas as agéncias de
piancjamento ¢ a todos 0s processos decisdrios —. a ndo ser no caso em que as auséncias
correspondam 2 ndo-decisdes sobre guestdes relevanies postas ela conjuntura. Neste caso, as
auséncias teriam que ser supridas pela agdo de outros organismos”

S0 justamente essas auséncias, também notadas por Jorge Vianna Monteiro, que
permitem justificar os principais "dilemas organizacionais" enfrentados pelo CDE.,

O estudo de Monteiro € numa fonte particularmente (itil para a anahise do "processo
decisorio do Orgdo que formaimente se constituiu na unidade central do sistema de
planejamento da politica econdmica"*® brasileira apos 1974, j& que recompde a atividade de
formulagdo de politicas lidando principalmente com “informag@es qualitativas™®’.

Em resumo, o que dizem essas informacgtes? Fundamentalmente que, "tendo em
vista a prioridade da politica antiinflacionaria” assumida pela administragio Geisel a partir de
meados de 1977, a coordenacio de toda politica governamental sera entio centralizada
novamente "no Ministério da Fazenda”, o que implicar4, do ponto de vista da orgamzagio
da politica econdmica, a "ascensdio do CMN" ao primeiro nivel do sistema decisério e o
consegiiente "declinio da posigio do CDE"®

1977: 43.6%; 1978; 38.8%. Cf. ABREU, Marcelo de Paiva (org,). 4 ordem do progresso: cem anas de
politica econémica republicana, 1889-1989. Rio de Janeiro, Campus, 1989, "Anexo Esiatistico”, p. 411,

M Cesar Guimariies e Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, "Plancjamento e centralizagdo decisoria”, op.
it p 42,

% 14, ibid, p. 43, grifos meus. Sobre, esse ponto, cf. também Schastifo C. Velasco ¢ Cruz. "Estado ¢
planejamento no Brasil — 1974/1976 (notas sobre um trabalto de Carlos Lessa)". Estudos CEBRAP, 850
FPaulo, 27, 1980. Este dltime assinala que a condugio da politica econdmica foi, durante o governo Geisel,
dividida em "duas frentes”; uma “tdtica®, representada pelo tratamento dos problemas mais imediatos
{como o controle do “processo inflacionario”), sob ®a alcada das apéncias da drea fazendaria™ e outra
“estratégica®, centralizada no CDE ¢ formada pelos objetivos "de fongo praze” da economia. Id., ibid, p.
111,

4 "Uma andlise de processo decisorio no setor phblice™, op. ¢it., p. 208,
7 14, ibid., p. 209.

% 14, ibid, p. 224. CE. também Jorge Vianna Monteiro, Fundamentos da politica piblica. Rio de Janciro,
IPEA/INPES, 1982, p. 196. Esta ¢ 2 mesma posiglo de Walder de Gées: "Em maio de 1977, através do
Decreto {79706}, o Presidente [Geisel] centralizon no Ministério da Fazenda o controle de precos, depois
de ter adotado, no comego do ano, mma estratégia de desaceleracio dos investimentos piblicos. Do pento
d¢ vista do processo decisério, [...] interessa [...] verificar que a crise fecondmica] produziu fuma]
mudanga significativa [na redistribuiclo de forgas no seio do sistema estataf], através da retomada pelo
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Essa viragem fundamental no seio do aparelho econdmico do Estado, com a
substituigdo de um centro de poder por outro, encontraria uma razio suficiente seja a partir
da "natureza" do processo decisério, seja em fungio do "funcionamento” efetivo do proprio
Conselho de Desenvolvimento Econémico. Assim, todas a "dificuldades” que o CDE
enfrentou podem ser explicadas: a} porque a agéncia ndo centralizou, como foi o caso do
CMN no seu periodo "aureo” de 1969 a 1974, "todos os instrumentos de politica
econdmica” — e, em especial, os “instrumentos monetarios” a fim de garantir a "estabilidade
de pregos”; e b) porque, definitivamente, o Conselho nio soube estabelecer uma herarquia
clara entre as demais agéncias do aparetho do Estado, suas respectivas agendas e
ciienteiasdg, fracassando, portanto, enquanto unificador das rotinas burocraticas do Estado

ditatorial.

Dessa forma, segundo esses estudos, o Conselho possuiria, diferentemente da
andlise de Walder de Goes, uma centralidade efetiva no interior do processo decisorio de
politica econdmica, mas por um periodo reduzido. A nigor, sua importincia relativa teria
durado tanto tempo quanto a vigéncia do II PND (1975/1977); as transformacfes na agenda
de preocupagbes substantivas dos principais decisores — com énfase nos problemas
ordinarios de condugio da economia — conduziriam, portanto, a decadéncia do CDE. O
processo de deslocamento do Jocus de poder real ficaria assim reduzido a uma questdo de
"gnfases” da politica econdmica, ditadas pelas exigéncias da conjuntura.

Nosso trabatho, ao contranio, ao ampliar a base empirica para o estudo do
processo decisorio do Conselho de Desenvolvimento Econémico, lidando assim com um
grande nimero de informagbes primérias a respeito da sua estrutura interna ¢ do seu
funcionamento cnncretose, de um lado, e, de outro, ao analisar, a partir da dindmica social
mais ampla, as relagdes de poder internas ao CDE, as relagdes de poder no interior do
sisterna decisério como um todo € o padrio de relagio Estado-classes dominantes imposto a
partir de 1974, o que corresponde, na verdade, a uma mudanga de enfogque em relagiio aos

Consetho Monetario Nacional de algumas atribuigdes que the foram tiradas pelo CDE e pela Secreiana do
Planejamento® em maio de 1974, O Brasil do general Geisel, op. cit., p. 28. V. igualmenie Sebastisio C.
Velasco e Cmz, "Estado ¢ plangjamenio no Brasil — 1974/1976 (notas sobre um trabatho de Carlos
Lessa)", op. cit., pp. 111-112. Luciano Coatinho, ¢ precise registrar, nota essa oscilagiio na condugiio da
politica, mas estabelece outra data, cerca de um ano antes, "Antes que s¢ completasse a metade do ano {de
1976}, modificon-se rapidamente 3 configuracdo de forgas dentro do governo com o fortalecimento
progressivo do setor responsavel pela politica de financiamento ¢ crédito (Ministro Simonsen, Ministério
da Fazenda-Banco do Brasil-Consclho Monetario Nacional)". Cf. Luciano G. Coutinho, "Inflexfes € crise
da politica econdmica: 1974-1980%. Revista de Economia Politics, Sdo Paulo, I (1), jan./mar. 1981, p.

79,

4% Cesar Guimaries ¢ Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, "Planejamento ¢ centralizagio deciséria”, op.
¢it,, pp. 48-49.

50 Tais como; nimero de reunides formais e informais, sua freqiéncia ao longo do tempo, os participantes
efetivos ¢ convidados, a natureza ¢ o conteido de todas as politicas tratadas no Consefho durante sen
periodo de atividade burocrética regular, a variacdo do padrdo de atmagdo da agéncia nesse infervalo etc.
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estudos anteriores -— com g mirodugio de  variveis “politicas” ao lado das
"organizacionais' na analise ~> tormou possivel acompanhar a origem, a evolucio e a
transformagio institucional do Conselho sob uma nova perspectiva, chegando, efetivamente,
a outras conclusdes diante da posigdo do CDE no sistema administrativo e de spas relagdes
de autonomia e dependéncia em relagdo a outras agéncias encarregadas da formulagio da
politica econdmica.

Creio que s6 a partir daj ¢ possivel responder uma questdo essencial: se o CDE era
um colegiado imterministerial com Jungoes deliberativas amplas sobre todos (ou quase
todos) os setores da economia — dai sug cemralidade e importincia real — on se era,
antes, um Orgdio de assessoria econémica da Presidéncia da Repiiblica com atribuigies
exclusivamente homologatorias — dai seu reduzido interesse para o estudo do processo
decisorio.

Esse €, em suma, o primeiro problema da nossa pesquisa. As respostas que a ele
forem fornecidas permitirio descrever e explicar a configuracio concreta assumida pelo
sistema estatal numa conjuntura determinada, 2 fim de indicar, com razogvel margem de
seguranga, o “enderego” do centro de decisio Por outro lado, pretende-se tambeém
detectar, a partir da criagio do Conselho de Desenvolvimento Econémico, a transformagio
das estruturas de organizacio e Tepresentagdo dos interesses burgueses no aparetho do
Estado e, mais especificamente, o seu sentido sobre a capacidade concreta de influéneia e
atuagdo das fragdes dominantes no processo decisério de politica econdmica.

Néo € preciso insistir aqui que os mecanismos de articulaclio dos interesses do
bloco no poder no seio do aparelho do Estado transformam-se ag longo do tempo e
dependem, essencialmente, das formas de estruturaco interna do sistema mstitucional do
Estado, das condigtes politicas de organizacio e Tepresemtacio da classe dominante e das
relagdes de forga entre as classes e Srupos sociais numa conjuntura especifica. Nesse
sentido, ndo existe um padriio abstrato que determine como se tomam as decisbes, como se
articulam e agregam-se interesses, como se d4 o relacionamento entre o centro de poder e as

"

At Um “oenmdedecisﬁo“éoioeusinsﬁumiom}pamoqualasdmnandasdtclasscs,ﬁ'as;ﬁmcgmpos
Mﬁsﬁopﬁmmmmmm&ﬁgidaseondeudeds&sﬁmdammtdss&oe&ﬁmtemmm, nio se

umadastarcfasdaanélisepoiiﬁmé,justamentt,detemﬁnarquaissﬁoosaparelhnsendcscmnccntzam,
no interior desse sistema, o "verdadeire poder de Estado”. Cf. Karl Marx, As lutas de classes em Franca
de 1848 a 1850. In: Marx/Engels, Obras escolhidas em tés jomos. Lisboa/Moscou, Edigdes
"Avante!”/Edicdes Progresso, 1982, Tomo i, pp. 226 ¢ 35. Todas as expressées entre aspas s¥o do proprio
Marx,
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outras instdncias do aparetho do Estado ou da sociedade. Essas respostas tém de ser
buscadas na anélise concreta de uma situacdo concreta.

Duas interpretacdes distintas procuraram circunscrever o significado mais amplo da
wstitui¢io do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e os impactos da redefinigiio das
relagdes de forga no seio do sistema estatal sobre 4 cena politica.

Segundo Wanderley Guilherme dos Santos, 2 adog¢io de uma série de medidas de
reorganizacio administrativa no inicio do governo Geisel — entre elas a criagdo da
SEPLAN e do propric CDE — parece ter introduzido "substanciais modificaglies na
hierarquia e Joci de poder do aparelho estatal”, ameagando "a coalizio de apoio ao
governo”, constituida pela "alta burocracia” e pelos setores empresariais mais importantessg

Através da eliminagfio da negociaghio "balcanizada” dos recursos publicos, o
Executivo pretendia concentrar nas instincias superiores do Estado além da extracio ¢
regulamentacdo "genérica” da receita "sua alocacio especifica”, diminuindo, nesse processo,
0 peso das prioridades definidas pelos “grupos privados. As alteragdes nesse padrio de
relagdo Estado-sociedade terminaram por despertar “criticas abertas da coaliziio civil,
amplificadas pela imprensa liberal-conservadora™. Sdo desse periodo, por exemplo, as
campanhas contra a "estatizagio” da economia (1974/1976) e pela "redemocratizagio” do
regime (1977/1978).

De fato, a partir da criagio do CDE “tornou-se extremamente mais complicado
exercer [pressdo e] influéncia sobre o processo decisério que se desenrolava na cupula
governamental”®. Se antes bastava 4 burguesia indicar um ministro da area econémica e
converté-lo, em seguida, em "superministro”, depois de 1974 esse esquema ndo mais
funcionaria. "A natureza coletiva do processo decisério, instituida pelos conselhos
interministeriais, relativizou as iniciativas isoladas de qualquer ministro individualmente

52 Wanderley Guilherme dos Santos, "As eleigdes ¢ a dinimica do processo poiitico brasileiro”, Dadps, Rio
de Janeiro, 14, 1977, p. 226. Este texto foi depois reproduzido em: Id, Poder ¢ politica: cronica do
autoritarismo brasileiro. Rio de Janeiro, Forense-Universitéria, 1978, pp. 93-142.

> 1, ibid., pp. 227 ¢ 226, respectivamente. De acordo com Wanderley Guilherme dos Santos, a expansio
dnapamhodnﬁstadnbmsﬂeimmpé&&foiacompaﬂmdapmumpmoessosimﬂtﬁnwde
fragmentacdio ¢ crescente antonomizacio das diversas agéncias burocrdticas. A pouca ou guase nenhuma
resisténcia oferecida pelos "grupos privados” 4 evidente expansfio da capacidade regulatoria e extrativa do
Estado pode ser explicada, contudo, pela "balcanizagio® paralela de sua capacidade alocstdria. Muaito
embora existissern rgfios normativos de cipala, a execuclio especifica das normas por eles tragadas (a
alocagho propriamente dita) "ficava ao sabor do livre jogo de negociagdes ¢ pressies que se estabxlecia
[...] entre as diversas agéncias balcinicas estatais ¢ as diferentes frapbes que compunham sua clientela
especifica”, Essemodels,qmjévmhawndoscguidopemgommmicgqupmém,mham
ﬁn@dasmﬁmdon,mndoﬁdommmdnmmgmsdifcrmcasdumopeﬁcdnJK,
transformande-se em norma de conduta pelos sucessivos governos militares. Id,, ibid,, pp. 226-227.

. Carlos Estevam Martins, Capitalismo de Estado e modele politico no Brasil. Rio de Janeiro, Graal, 1977,
D 263,
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‘conguistado™. Assim, como nfo seria possivel "fazer" todos os ministros de uma s6 vez, as
fragdes dominantes teriam de contentar-se com “solugdes de compromisso” ¢ ganhos

parc.:i:.{ts53 ,

Essa visdo a respeito do sentido das inovagdes institucionais introduzidas pelo
governo Geisel foi, entretanto, contestada por Sebastido Cruz. Sua tese ¢ que elas ndo
constituem um reforco da centralizagio autoritaria no interior do aparelho do Estado.
Embora tenha representado um estimulo consideravel para a unificagio das rotinas
administrativas, o CDE acabou por operar, na realidade, como "um instrumento de
desconcentragio de poder, ndio apenas no interior do aparelho do Estado {...], mas tambem
no conjunto das classes dominantes"°. Como isso foi possivel?

Admitindo-se que interesses sociais diversos possam se cristalizar nos diferentes
ramos que compdem o sistema estatal, ¢ possivel pensar que, se durante o governo Médici 0
Conselho Monetario Nacional fora o principal reduto do setor financeiro, a criagio do CDE
viria necessariamente quebrar essa influéncia, distribuindo os impactos da pressio exercida
pelas outras fragdes da classe dominante sobre o processe de tomada de decisdes de forma
mais equiltbrada € homogéneaﬁ‘ De qualquer forma, o significado das mudangas
institucionais em questio deveria ser entendido ndo exatamente a partir das vanagdes
formais no organograma (¢ muito menos em fungdo do "estilo” centralizador do Presidente
da Repiiblica) mas, antes, através da andlise substantiva do sentido especifico da agdo
estatal. "Nesse caso, a pergunta sobre as alteragdes introduzidas na organizago do aparelho
do Estado nos remete[ria] ao exame do contetdo da politica econdmica do gow:rm“58

A luz da estratégia esbogada pelo II Plano Nacional de Desenvolvimento, a criagdo
do CDE, a “estatizagdo” do crédito (representada pela transferéncia dos recursos dos fundos
sociais — PIS ¢ PASEP — da CEF para o BNDE) e o relativo esvaziamento do CMN
apareceriam, respectivamente, como as solugdes institucionais mais adequadas pela qual o
Estado buscava compatibilizar sua organizagdo burocratica interna com o seu projeto de
desenvolvimento. A diminuigdo do “noder da drea fazendaria no conjunto do aparelho do
Estado" afetaria, por sua vez, ainda que indiretamente, "o setor financeiro, o qual, no
sistema de barganha” comandado pelo Conselho Monetirio, "ocupava uma posiglo
pﬁvilegiada“sg, Sentindo profundamente a expropriagio de poderes do CMN, os bancos

35 14, ibid., p. 264.

% Sehastifio C. Velaseo e Cruz, "Estado ¢ planejamento no Brasil — 1974/1976 (notas sobre um trabaiho de
Carlos Lessa)”, ep. cit., p. 111

37 Sehastiio C. Velasco e Cmz, Empresdrios e o regime no Brasil: a campanha contra a estatizagdo. Tese
de Doutorado. Sdo Paule, FFLCH-USPE, 1984, pp. 240-241.

58 14, ibid, p. 245.

14, ibid, p. 267.
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privados e seus representantes "organicos" reagiriam violentamente, difundindo intimeras
criticas através da imprensa liberal principalmente sobre a perda de controle do processo de
alocagio do fundo publico.

A existéncia de divergéncias politicas quer entre capitais individnais, quer entre
diferentes fragdes da classe dominante — e a transposiedo desses conflitos para o seio do
aparelho do Estado — nfo deve ocultar, nessa conjuntura, a contradigio principal que
opunha, de um lado, o conjunto da burguesia ¢, de outro, os circulos dirigentes do aparelho
do Estado, civis e militares, em torno de duas questbes fundamentais; a natureza
("estatizante") da politica econdmica e o ritmo ("lento, gradual e seguro") da descompressio
politica. Como entender, portanto, a emergéncia da "campanha contra a estatizacdo” em fins
de 19747 Como explicar as posigdes "antiautoritirias” assumidas pelo empresariado a partir
de meados de 19777

Para Sebastiio Cruz, a operagio politico-ideologica que constituiu a campanha
antiestatista ndo se deveu & marginalizacio crescente do empresariado do processo
deciséric, mas sim a razdes fundamentalmente econdmicas. A critica empresarial "ndo incide
sobre nenhum dado novo da situagiio — de 1974 a 1976 ndo se verifica qualguer mudanga
de fundo na composi¢io ou no modo de funcionamento dos conselhos econdmicos [...]”60,
Por outro lado, o 11 PND, ao reservar ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico o
papel de brago financeiro principal da estratégia de crescimento econdmico, excluiu, em
primeiro lugar, o sistema financeiro privado do processo de manipulacio de recursos
publicos, alterando, assim, "as relagbes até entfio prevalecentes entre a fracio bancaria e
industrial”; em seguida, previu a transferéncia macica de capital para setores prioritarios ——
nomeadamente as indistrias de base — em detrimento de outros ramos empresariais® . Essa
modificaciio nas relacbes de forca entre as diferentes fragdes do capital, de um lado, ¢ a
alteraciio na posicio relativa dos diversos segmentos do capital industrial, de outro, estariam
portanto, segundo o autor, na origem da "rebelizo empresarial".

Iguaslmente, a conversio inesperada de representantes significativos  do
empresariado nacional ao liberalismo politico, na seqiiéncia, nio teria sido motivada
exclusivamente pelas demandas de "didlogo” mais frequiente ou participagio mais decisiva
no centros decisorios do Estado. Segundo Cruz, sua defesa do "Estado de direito" e da
"democracia responsavel” expressaria, ao contririo, a adesio tardia 2 uma tendéncia politica
J& consagrada no programa de “distensdo” em curso, Essa mudanga obedeceria entio a

80 14, ibid., pp. 239-240,

14, ibid, pp. 264-268. A citagio & da p. 264.
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logica do caleulo politico — tratava-se de um ajuste reativo, em boa medida ditado pelo

oportunismo, 4 nova correlaglo de forgas presente na cena poh’tica&,

A visio de Wanderley Guilherme dos Santos acerca das consegiténcias da crnagio
do Conselho de Desenvolvimento Econdmico foi também refutada por Cesar Guimardes ¢
Maria Lucia Werneck Vianna. Para os autores, seria "possivel [...] aventar a hipotese de que
muitas das criticas a centralizagio [decisoria] tivessem menos a ver com a concentragio de
poderes em si mesma do que com a substincia das decisoes {ou ndo-decisdes) {...]}

[efetivamente] tomadas"™” .

Se as dificuldades sentidas em relagio aos resultados da politica econdmica —
recrudescimente da inflagdo, desequilibrios no balango de pagamentos, decisdes de
prioridades de politicas equivocadas etc. — surgia, imediatamente, para fracdes importantes
da burguesia, como © produto necessario da concentracio de poderes nas maos do
presidente da Repiiblica, através da agio do CDE, um exame mais cuidadoso da conjuntura
poderia, entretanto, demonstrar que a "critica & centralizagio" do poder de Estado encobria,
na verdade, uma “critica a decisoes substantivas”, criica essa que, num contexto politico
mais favoravel a sua expressio, como o da "distensdo”, ganharia extrema visibilidade, seja
através da grande imprensa, seja via associacdes  de classe®®. O Conselho de
Desenvolvimento Econdmico, portanto, née seria mais do que o catalisador desses
descontentamentos difusos em relagio natureza da politica econdmica entdo adotada.

Essa rapida revisio da bibliografia sobre o tema permite considerar as seguintes
questdes: o "fechamento” do aparelho do Estado, resultante em primeiro lugar da criagdo
do Conselho de Desemvolvimento Econdmico e, em seguida, de toda uma série de

52 ¢ Sebastifio C. Velasco e Cruz, De Geisel a Figueiredo: os empresdrios e a iransigio politica no Brasil.
Datilo., s.d., pp. 397-398. (Este texto & uma traducio de. 1974-1977: L'action patranale et le régime
auforitaire brésilien au seuil de la transition, These de Doctorat d'Ftat. Paris, Institut dEtudes Politiques,
1987. Recentemente aparecen publicado como: Empresariado e Estado na transicdo brasileira: um
estudo sobre a economia politica do autoritarismo (1974-1977). Campinas/Sio Paulo, Editora da
UNICAMP/EAPESP, 1995, Todas as referéncias a esie trabalbo sdo feitas a partir da primeira versdo
referida acima). Para Jodo Quartim de Moracs, de forma semelhante, o verdadeiro sentido dessa tomada
de posigiio da burguesia brasileira em favor da “abertura®, no inicio de 1977, trés anos apds ter sido
desencadeada pela equipe “castellista”, reunida em torno dos generais Geisel e Golbery, foi afirmar a
vontade de assumir, mcenapoﬁﬁca,as;ﬂpéisqueummmmodasmﬂimmsaosmmléisdeixaﬁamﬁw.
Essa posigio "instrumental” diante do processo de distensdo politica colocaria, portanto, entre parénteses
a visdio excessivamente otimista a respeito da nrehelifio liberal® da burguesia conira a ditadura militar, L
Jodo Quartim de Moraes, Les militaires ¢t les régimes politiques au Brésil de Deodoro o Figueiredo
(1889-197%). These de Doctorat d'Etat. Paris, Institnt d'Etudes Politiques, 1982, pp. 855-836. Para um
cesumo mats detalhado das diversas posighes da bibliografia especializada sobre esse ponio, v. 0 Cap. II,
seqdo 3.2, item 3.2. 1.

63 *Plangjamento ¢ centralizagio decisoria®, op. cit., p. 48,
& Id, ibid., pp. 46-48. Além disso, *{ ..} na medida em que as regras do jogo econdmico exigiam mudancas

mais profundas, impondo um clima de maior escassez, mais clevada taxa de conflito necessariamente
ocarreria®. Id., ibid., p. 48.



transformagoes institucionais gue atingiram o nucleo do sistema decisorio, implicou
realmente mransformagbes sérias e profundas nos mecanismos (formais ou informais) de
acesso ¢ influéncia dos interesses dominantes sobre os processos estatais de formulagiio de
politicas? Em que medida as disputas politicas conduzidas pela burguesia nesse periodo
— gue compreende, como se viu, a batalha ideologica contra a "estatizacdo” da economia
(1975/1976) ¢ o engajamento do empresariade nacional na campanha  pela
"redemocratizagdo” politica (1977/1978) — tém a ver com o0s processos de redistribuigdo

do poder e reorganizagdo do sistema estatal?

Esses sfo, em resumo, os outros problemas desta pesquisa.

Os objetives da pesquisa

Para estabelecer rigorosamente a distingdo entre o poder formal e o poder real no
seio do sistema estatal é preciso determinar a configurac@o concreta do aparelho do Estado,
sua estrutura burocratica, seus niveis decisorios e os graus de autonomia e dependéncia dos
diversos ramos que o compdem em relaglio aos interesses socials em presenga. Este trabatho
examinara, essencialmente, o sistema decisorio no Brasil pés-74 e, no seu interior, os papeéis
assurnidos pelo Consetho de Desenvolvimento Econdmico sobre o processo de formulagio e
gestdo da politica econbmica.

Assim, as particularidades reveladas por um Estado especifico numa conjuntura
determinada devem ser compreendidas, em primeiro lugar, a partir da esfrutura ¢ da
dindmica proprias do seu aparelho. Para isso € preciso considerar, nigorosamente, o sisterma
estatal ¢ o processo decisorio na sua totalidade (isto é, a articulagdo de interesses, o
processamento de iniciativas e a tomada de decisﬁes)ﬁs. Isso envolve, por sua vez, um
entendimento duplo: a) em primeiro lugar, das relagbes entre os diversos centros de deciséo
(relagBes de domindncia e subordinagio no interior do proprio aparetho do Estado); e b) em
seguida, das conexes concretas desses centros com o conjunto das fragbes da classe
dominante (relagio Estado/classes sociais). O primeiro aspecto permite determinar, no seio
do sistema estatal, quais s8o os centros de poder real, isto €, onde, efetivamente, se tomam
as decisdes cruciais. O segundo, que tipos de relages se estabelecem entre as estruturas do
Estado € a sociedade™. $6 a partir dai & possivel responder as seguintes questdes: como os

GSParaumawmpmcnséomisemsademdaumdaseimmsmh&dmmpmodetomadada
decisdes, of Luciano Martins, Powvoir et développement économique: formation et évolution des
estructares polifigues au Brésil, Patis, Anthropos, 1976, IS Partie: "La politique du devéloppement”,
Chapitre TV: "Introduction 3 I'étade des décisions”, pp. 153-164.

58 Munca ¢ ocioso notar que a forma institucional assumida pelo aparelho do Estade tem um peso decisivo
sobre as articulagdes em torno do processo de formulagfio de politicas piblicas e plangjamento da
atividade econdmica. Num sentido muito preciso, ¢la condiciona os graus (maior ou menor) ¢ o tipo
{format ou informal) de participagiio das fragBes da burguesia no processo decisorio. Contudo, o sistema
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interesses das fragdes dominantes séo selecionados, filtrados e organizados pela operagdio
particular das agéncias burocrdticas que compdem o apareltho do Estado? Onde
concrelamente se realiza essa operagdo? Fxiste um centro decisorio que funciona como
sede do poder de classe? Se existe, qual é ele?

Isto posto, visa-se neste estudo: 1) reconstruir a estrutura de poder e as relacdes
politicas & burocraticas onde as prineipais decisbes econdmicas foram tomadas num periodo
particularmente agudo da evolugo da ditadura militar — aquele que corresponde aos anos
da "distensdio” ¢ da "abertura” do regime; 2) determinar os impactos que as “estruturas
internas” do Estado capitalista brasileiro exerceram sobre o sistema de representagio de
interesses e, essencialmente, sobre o corporativismo das fragdes dominantes; e, finalmente,
3) estabelecer as relagdes necessdrias entre as disputas politicas desse periodo e as
modificacdes no formato da administragio piiblica. As hipdteses de trabatho apresentadas na
prosuma segio pretendem tornar mais claros estes objetivos.

As hipéteses de trabalho

Quats as conseqiiéncias de 1964 para o arranjo do sistema estatal brasileiro?

O golpe politico-militar consisti num esforgo profundo e amplo para consolidar
uma nova ordem capitalista no Brasil. Para isso, criou outras estruturas politicas,
modernizou as pré-existentes, renovou, “racionalizou” ¢ adaptou o Estado as exigéncias do
desenvolvimento monopolistam. Nesse particular, a expansio das atividades estatais "para
fora” do setor governamental strichs sensu, a ascensdo de uma camada especial de técnicos,
os "executivos de Estado”, e o crescimento, em termos absolutos, da buroeracia piblica
foram a contrapartida necessaria das transformagdes do sistema produtivo e das relagbes de
classe. Do ponto de vista que nos interessa aqui, pode-se dizer que as necessidades
complexas da fase econbmica que se abriu a partir do dominio da grande empresa fizeram
do aparetho do Estado, mais do que nunca, a arena privilegiada de conciliagio ¢ mediagio
dos multiplos interesses das fracOes integrantes do bloco no poder. Os novos papéis e
fungdes politicas da administragic pablica, nesse contexto, foram detectadas, num ensaio
pioneiro, por Fernando Henrique Cardoso:

"Classicamente se pensa nos pariidos como o instrumento pelo qual os grupos sociais agem com
vistas a0 poder. A titulo de palpite [sic], eu diria que no caso brasileiro, {no contexto do regime

estatal nfio ¢ uma varidvel independente: sua configuragio interna obedece nfio 56 a fatores estruturais,
mas fambém 3 uma outra ordem de razdes mais especificas ~— & natureza do regime politico,

&7 Para uma visio ampla desse processo, ¢f. Florestan Fernandes, 4 revolucdo burguesa no Brasil, Ensoic

de interpretagio socioldgica. 2° ed. Rio de Janeiro, Zahar, 1976, Cap. 7. "0 modelo autocratico-burgués
de transformacio capitalista®, pp. 289-366.
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pos-64], as praprias organizacdes do Estado (inclusive as empresas pablicas) {foram] utilizadas
peles grupos como aparato politico {...}. Assim. 3 hipétese da existéncia. do fortalecimento e da
expansdo de um poder burocritico & lecnocTatico em oposicio as sociedade civil © a S¢US
mecanismos classicos de luta pelo poder [..]. eu apresentaria 4 alternativa de pensar 0§ varios
setores do Estado {ministérios, departamentos, divisdes] como facgbes em luta politica, londel
cada um deles festaria} ligado a interesses sociais distintos”

A essa hipotese da superpolitizacio da burocracia deve-se acrescentar, também, as
consegiiéncias sobre o aparetho do Estado da necessidade de "intervengdo” no processo de
acumulagio privada. Como se sabe, "as mudangas nas formas de competigio intercapitalista
que caracterizam a expansio oligopolista determinaram a queda progressiva da capacidade
de auto-regulagdo” dos capitais individuais. A medida portanto que “a concentragio € 2
centralizacio se desenvolveram, gerando massas de capital cada vez maiores”, "a regulagio
tornou-se uma tarefa primordial dos aparelhos de Estado®. Assim, dai em diante, o proprio
"setor publico" deveria, sempre que necessario, organizar as maltiplas demandas das fragdes
burguesas divergentes, vegtabelecer mecanismos para a selecdo de interesses, criar €
reproduzir as condi¢es favoraveis para a expansio continua” do capitalismoﬁg.

Nesse particular, essa dupla funcdo (politica e econdmica) teve repercussdes
significativas tanto sobre o modo de crescimento, quanto sobre a forma de organizagdo do
Estado ditatorial. Esse movimento — longe de ser unidirecional — apresentou uma série de
caracteristicas importantes. Dois tragos basicos, aparentemente contraditorios, s@o
ilustrativos desse processo: a) a cenmtralizagdo autoritaria do exercicio do poder no
Executivo federal; e b) o aprofundamento da fragmentacdo do aparelho burocratico do
Estado. O primeiro aspecto envolven a CoRCentragdo do poder efetivo nas cupulas do
sisterna estatal através do acumulo de fungdes e prerrogativas politicas e do controle estrito
de um sem-namero de TeCUrsos institucionais ¢ instrumentos financeiros, base da
“hipertrofi” desse Estado. Esse processo de concentragio do poder compreendeu dois
movimentos simultineos: de um lado, resuitou na supremacia do "poder Executivo" sobre 05
*poderes” Legislativo e Judicidrio; de outro, implicou a centralizagio das iniciativas de
governo no nivel federal com "a diminuicio das competéncias regionais (estados e
municipins)m. Isso permitiu, por sua vez, um aito grau de "intervencionismo", aliade a

o Fernando Henrique Cardoso, Autoritarismo e democratizagde. 2* ed Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1975,
pp, 181-182,

69 Sérgio Abranches, "Estado & desenvolyimento capitalista: uma perspectiva de an4lise polftica estrutural™
Dados, Rio de Taneiro, 20, 1979, p. 33,

n Sobre a ascendéncia do Executivo diamte do Legistativo no pos-64, v. especialmenie Olavo Brasil,
*Mudanga politica ¢ processo decisdrio: andlise da politica orgamentria brasileira™. Dados, Rio de
Janeiro, I4: 141-163, 1977, Para uma visdo geral desse processo, cf. Fernando Henrique Cardoso, "Dz
caracterizaciio dos regimes autoritivios na América Latina”. In: COLLIER, David (o1g), @ nove
autoritarismo na América Lating. Rio de Janeiro, Paz & Terra, 1982, pp. 4849
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notavel margem de manobra da burocracia, 0 que resultou num aumento importante da
capacidade regulatéria do Estado sobre os capitais privados e o conjunto da economia.

O movimento de expansiio, complexificagio e diferenciagdo dos aparethos do
Estado, na fase monopohista, repercutiu decisivamente também sobre sua estrufura interna e
sobre seu modo de funcionamento. De forma geral, ele deu origem a uma proliferagio
desordenada de agéncias burocraticas de todo tipo ¢, consequientemente, 4 multiplicagdo das
instancias de decisio e deliberagio econdmica’|. O resultado final desse processo,
caractenizado basicamente pela auséncia de "plancjamento estratégico” e coordenagio
superior, ndo terminou numa estrutura estatal funcionaimente diversificada, porém
integrada, mas num aparetho segmentado internamente, onde o conflito institucional e a

. . L. . 7
CGII!pBU(}&O mter e mtraburocrancas foram miensos 2.

Os problemas ¢ dificuldades da fase anterior (pré-64), que assistiu ao processo de
formagdo/burocratizagio do aparetho centralizado do Estado, viram-se, nesse contexto,
significativamente agravados. Dai que o funcionamento concreto do Estado ditatorial fosse a
prova mats exata da inadequagdo de um "modelo" politico e econémico apresentado como
"racional" e eficiente . Apenas a titulo de ilustragfio, conviria exemplificar, brevemente, as

i Note-se que "até o ano de 1945, contava o Executive com quinze agéncias com atribuighes de politica
econdmica, sobretudo de natureza regulatdria. Trinta anos depois, tal mimero estava multiplicado por
oito. Segundo a data de criagio, os anos em qgue se assistin 4 criagio do maior mimero de agéncias foram:
1954, 1961, 1964, 1967, 1974 ¢ 1975. E a década de 60 aquela em que mais agéncias foram criadas,
quando seu niimero mais gue dobra”. Eli Diniz e Olave Brasi! de Lima Jr., Modernizagio autoritdria: o
empresariade e a intervenglio do Eslade na economia. Brasilia, IPEA/CEPAL, 1986, Séric Estudos, n°
47, p. 26. Esses dados basciam-se em pesquisas dos aniores até os anos de 197671977, Parz uma vigio
panordmica desse processo, f. o Quadro A-1 do Anexp,

& Cf. Sérgio Henrique Abranches, "Governo, empresa estatal ¢ politica sidertrgica; 1930-1975". Ir: LIMA
Jr., Otavo Brasil de e ABRANCHES, Sérgio Henrique (coords. ). As origens da crise: Estado autoritério e
planejamento no Brasil, op. cit., pp. 162 e s5. Luciano Marting resumiu nessas termos a questiio: o modo
de expansdo do Estado brasileiro no pos-64 pode bem ser caracterizado através da articulagio de dois
movimentos contraditénios: a) cenfripefo, isto €, gue se¢ caracteriza pela concentragio de recursos
financeiros ¢ de decisdes normativas no governo federal; ¢ b) centrifugo, ou seja, que corresponde i
autonomizacio das agéncias burocraticas encarregadas de alocar esses recursos ¢ aplicar as decises de
governo. Nesse comiexto, 2 ¢apacidads normativa do Estado vé-se refratada por miltiplas agéncias
intermedidrias que nfio exercem apenas a fungdo de "corrsias de transmissio” das policies formuladas ¢
decididas nas insthncias superiores, mas podem, elas mesmas, gerar politicas piblicas, em fungio da
notavel margem de manobra na implementacio das decisdes de clipula que elas detém. Ademais, as
otientacdes seguidas por tais agéncias freqiientemente entram em conflito, dada a superposiciio de fungbes
¢ competéncias criadas no rastro de uma expansdo ripida ¢ desordenada do aparelho burocratico desse
Estado ditatorial, Nesse contexio, o "problema central” da organizaglio interna do Estado ¢ a forma de
coordenacdo das politicas e das partes que o integram. Cf. Luciano Martins, Estado capitalista ¢
burocrgcia no Brasil pés-64, op. cit., passim. Yoliaremos a gsse ponto mais adiante,

7 Um dos mais destacados policy-muakers do regime afinmou, em fom ufanists, no inicio dos anos 70, que
"enquanto boa parte do mundo continua mergulhada nos dilemas da perplexidade, o Brasil vem se
destacando, desde a Revolugdo de 1964, como uma ilka de racionalidade”. Mério Henrique Simonsen,
Preficio ao livro de M. Mello Fitho, © modelo brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro, Bioch Editores, 1974, p.
02, grifos mens. Essa opinifio foi compartilhada também por R. Roett. Numa listagem nada modesta das
realizacles do “regime milifar®, ele sustenion que esie Gltimo “teve éxito em grande medida na maior
centralizacfo {do poder no} governo central. As tomadas de decisdo passaram 3 ser mais eficientes, os
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"disfunces" alocativas promovidas pelo sistema com os casos do Conselho Interministerial
de Precos (CIP) e das agéncias envolvidas no processo de concessao de incentivos fiscais
{CDI, BNDE etc.).

A reprovagio mais usual entre 0s empresarios brasileiros a atuacao "mrracional” do
CIP provinha da lentiddo excessiva das rotinas decisorias internas da agéncia. Conforme
reportaram Villela e Baer, com o
"ressurgimento da inflagio no fim dos anos 70. as demoras nas decisdes (as vezes de até noventa
dias) tornajvam] obsoletas as informagdes sobre custos fornecidas pelas empresas na ocasifio em
gue uma decisdo fera] tomada. Isso afetafval a firma negativamente, é Gbvio, ¢, apds algam
tempo. levajval a0 que um executivo chamou de ‘troca de mentiras’, on seja. como a firma
esperafva) demora nas decisdes fde reajustamento de pregos]. ela {seria} menos veraz em suas
informagies sobre custos ao CIP a fim de se proteger €, coma o CIP esperalval que a firma
jmentisse]. usarfia] taticas de demora para contrabalancar as mentiras ndo detectaveis nos dados

fornecidos pela firma®

Nos outros aparethos, os principais problemas atinentes aos subsidios & politica
industrial residia na dispersdo institucional75 g, principalmente, na autonomia decisoria de
que desfrutavam, Mesmo uma inspegao sumaria do sistema estatal brasileira poderia
demonstrar que "cada agéncia envolvida na concessao de incentivos fiscais [tinha] seu
proprio procedimento burocratico, que [era] bastante rigido. Assim, uma firma que gozajva]
de diversos incentivos [...] [tinha] que gastar um enorme volume de tempo ¢ pessoal para
preencher os diferentes relatorios sobre o mesmo projeto, [pois] cada agéncia exigfia]
relatorios preenchidos segundo suas proprias especiﬁcax;ﬁes"%

Logo, a existéncia de uma pluralidade de logicas internas de operagdo e
funcionamento, a0 lado da auséncia de uniformidade de critérios de decisgo ¢ defini¢io mais
nitida de prioridades, mediadas pelos interesses presentes na propria burocracia, condenaram
as diversas agéncias estatais a adotar uma variedade de politicas divergentes ou até mesmo
contraditorias entre si, gerando incompatibilidades de alto a baixo nos diferentes escaldes do

recursos alocados mais racionzimente € as metas de crescimento ccondmico ndo [foram] mais subvertidas
pelos tumultos do processo politico civil”. R Roett, "A Practorian Army in Politics: The Changing Role
of the Brazilian Military®, Jr: ROETT, R. (ed.). Brazil in the Sixties, Vanderbitt University Press, 1972,
p. 49. As duas citagdes foram retiradas & José Serra, "As desventuras do economicismo: trfs tescs
equivocadas sobre a conexdio entre autoritarismo € desenvolvimento”. Jr: COLLIER, David {(org.). O novo
auforitarismo na América Latina. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1982, pp. 1538-139.

™ Annibal V., Villela e Wemner Baer, O sefor privado nacional: problemas e politicas para seu
fortalecimento. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1980, p. 193,

75 Segundo Bugbnio Gudin, "o ilustre engenheiro M. F. Thompson Motta ¢ alguns de scus colegas ..}
especificafram] [...} vinte e duas reparticBes ou instituigles governameniais a cujas portas ¢ o indusirial
obrigado a bater para poder dar andasiento a 5aus wabalhos®, Cf "A historia da estatizaglio da economia
brasileira®. {7 Globo, 09/01/1976.

% Ansibal V. Villela ¢ Wermer Baer, O seftor privado nacional: problemas e politicas para seu
fortalecimento, op. cit., p. 190.
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governo. As superposigdes de fungio, a expansio de prerrogativas e o extravasamento das
esferas de competéneia pré-defimidas nos documentos de criagio de cada aparelho
produziram, por sua vez, novos focos de atrito que, progressivamente, conduziram a perda
de eficiéncia ¢ agilidade administrativa, minando a capacidade gerencial desse Estado.

Luciano Martins descreveu com precisio alguns outros aspectos envolvidos nesse
problema, A ampliagio das atividades burocréticas no pos-64 caracterizou-se quer pelo
crescimento do Estado para fora do "setor governo® (Executivo e ministérios), através de
um aumento importante dos orgéos da "administragio indireta" (autarquias, fundagdes,
empresas plblicas e sociedades de economia mista), quer pela autonomizagio da gestio
burocratica dos fundos de investimento e financiamento do Estado. Nesse particular, a
independéncia administrativa das agéncias encarregadas de gerir esses fundos -— cada vez
maior — tmphcou o aumento da margem de manobra e do poder dos seus administradores
face as diretrizes gerais do governo central, que puderam passar, entdo, a reproduzi-los de
forma empresarial (isto ¢, capitalista), a estabelecer escalas proprias de ordenados, a manter
sistemnas proprios de recrutamento de pessoal e de previdéncia social etc. As conseqiiéncias
desse processo sdo evidentes. Assistii-s¢ a um acentuado empobrecimento de recursos
materiais ¢ humanos do setor governamental propriamente dito, com a perda de sua
capacidade de coordenacio efetiva da politica econdmica, ja que tornaram-se precarios seus
controles sobre a "administracdo indireta”, e, mais especificamente, 4 muitiplicagio das
formas de gestdo dos recursos puiblicos, acarretando nSio s¢ uma superposigio de
competéncias setoriais de toda ordem, mas também uma competicio intraburocratica intensa
a fim de manter ou ampliar esferas de poder e influéncia. O resultado necessario desse
processo foi a segmentacio do aparelho do Estado em diversos "feudos" que adotaram uma
pluralidade de "logicas® e politicas contraditérias entre si’ .

Esse processo de reorganizagio das estruturas e fungdes pablicas que se seguiu a
"ruptura institucional” aprofundou também mais uma tendéncia caracteristica do Estado
brasileiro, firmando os conselhos interministeriais ¢ as agéncias burocraticas como arenas
politicas ¢ centros de agregaclio ¢ representagio de interesses. Os aparethos do Estado
tornaram-se, entio, e cada vez mais, na auséncia de uma cepa politica "competitiva®,
pluralista ¢ democritica, o locus privilegiado da disputa pelo poder e do conflito de classe.
Assim, "sob outro nome (o de 'agiio administrativa’), [foi] intensa a atividade politica no
imterior do aparelho do Estado e nas intersegbes dele com aquelas 4reas da sociedade que a
ele tém acesso. Nesse sentido, ¢ justamente porque articula[vam] e agrega{vam] interesses

7 Cf. “Estatizagio’ da economia ou ‘privatizacio’ do Estado?" Ensaios de Opinido, Rio de Janeiro, 9, 1978,

Pp. 30 ¢ 55, Sobre a ossatura do Estado ditatorial ¢ a organizacio de seus aparethos ¢ ramos em "feudos”,
"prodigiosamente emaranhados, sobrepostos ¢ hicrarquizadns® mediante *relagdes gue carecem de
flexibilidade”, v. também Nicos Poulantzas, La crise des dictatures. Portugal, Gréce, Espagne. Paris,
Senil, s.d, p. 109
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variados, transformando-os em politicas pablicas, /cerias] agéncias [burocraticas] como
que se 'substitufiam]' aos partidos politicos” e demais instituigdes representativasm,

Em funcio desse conjunto de fatores, o sistema estatal fragmentou-se e dividiu-se
em miltiplos centros de poder que, de acordo com sua especializagao setorial ou funcional,
foram “colonizados® (ou, dependendo do caso, "compartithados") por fracGes burguesas
distintas, Esse foi, por exemplo, o caso especifico do CIP, do CPA e da CACEX e de suas

: . 79
respectivas "clientelas” .

Nesse contexto, o estreitamento de vinculos com aliados "externos” (isto €, sociais)
tornou-se um mecanismo eficaz amplamente utilizado pelas diferentes agéncias no jogo de
poder interno ao aparelho do Estado. O movimento de conquista de novos espagos e a
concentragic de maiores recursos deveria, igualmente, aumentar 0 dmbito de agdo dos
conselhos governamentais e, portanto, suas importancias relativas, o que se traduziria, mais
on menos autormaticamente, em capacidade efetiva de iniciativa ¢ decis@o sobre areas
estratégicas até entdo ndio exploradas ou mal "tuteladas” pelo Estado. Para os setores da
burguesia regulados pelos outputs desses aparethos e, mais exatamente, para 05 grupos
econbmicos mais importantes dentro de cada setor, as aliangas firmadas com decisores
estratégicos permitiria manipular, de forma privilegiada, fontes de informagdo, recursos
subsidiados e outras facilidades, o que representava, num contexto de relativa escassez, um
diferencial importante em relaglo a seus concorrentes diretos. Este esquema de ganhos
miltiplos de lado a lado conduziu, entretanto, a uma sobrepolitizagdo das relagbes
burocraticas e fungbes administrativas, corroendo a autonomia relativa do Estado ditatornal
e dificultando, de forma crescente, O exercicio coordenado do processo de tomada de
decisdes. Os conflitos de todo o tipo que atravessaram esse Estado foram assim, néio s ©
produto de uma dindmica burocratica "irracional”, mas, essencialmente, o resultado da
presenca direta dos interesses corporativos das fracdes dominmites no seu seio.

Renato Boschi estabeleceu as articulagdes mais freqiientes entre a estrutura formal
(corporativa ¢ extra-corporativa) de representagio de interesses da burguesia brasileira e as

~

7 Luciano Martins, Estado capitalista e burocracia no Brasil pos-64, op. ¢it., p. 194, grifos meus.

7% para o caso do CIP, cf. Fli Diniz ¢ Renato Raul Boschi, "Burocracia, cHentelismo e oligopélio: o
Conselho Interministerial de Precos”. fm: LIMA Jr., Olavo Brasil de ¢ ABRANCHES, Sérgio Henrique
{coords.), As origens da crise: Estado autoritdric e planejamento no Brasil, op. cit., pp. 57-101. Para os
zasos do Consetho de Politica Aduaneira e da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil, v.
Luciano Martins, Estado capitalista e burocracia no Brasil pos-64, ap. dil., pp. 155-191. A titulo de
flustragiio, vale a pena citar o caso dos Comités de Estudo ¢ Programacdio do Comércio Exterior dos
setores de “papel ¢ celulose” e "cletro-¢letrdnicos”, criados pela CACEX em meados dos anos 70 e
McgmMSpmmpmcmmdcsmﬂiwwscmmmdc“pmom".Ewﬁndmwm&
umaséﬁedeCﬁmit&sdeExpana@o(deSumsCitﬁms,deComeDcrivados,&Produtos
Munufaturados Téxteis etc.), como "mecanismos de pressdo governamental ¢ de contrapressdo
empresarial, estabelecendo composighes de interesses ¢ s¢ constituindo em verdadeiras arenas politicas
nas quais o setor privado {representaval seus interesses ¢ nas quais a CACEX, por sua vez, jassumia) o
papel de interlocutor privilegiado do governo junto a esses interesses”. Luciano Martins, op. ¢if., p. 163.
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principais agéncias de politica econbmca. Assim € que o “enderego" privilegiado do
processamento das iniciativas da Associagic Brasileira para o Desenvolvimento das
tndistrias de Base (ABDIB), do Sindicato de Maquinas ¢ Equipamentos do Estade de Sdo
Paulo (SIMESP) e da Associagdo Brasileira da Indistria de Material Elétrico-Eletronico
(ABINEE) era, quase exclusivamente, a Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil
(CACEX); do Instituto Brasileiro de Siderurgia (IBS), o Conselho de Nao-Ferrosos e de
Siderurgia {CONSIDER); e da Associagio Brasileira da Indistria de Alimentos (ABIA), o
Conselho Interministerial de Pregos (CIP)SO.

Ora, como o Estado tornou-se, em funcio das caracteristicas do regime ditatorial,
o lugar de organizagdo politica e representagio dos interesses econdmicos de uma ou outra
fracio do bloco no poder, de um ou OULro grupo empresarial, seu aparetho foi assim cindido
por contradigbes entre seus diversos setores e ramos, repercutindo, de forma refratada, os
conflitos entre as fracdes dominantes — e tornando ainda mais precarias as condicdes de
possibilidade da execugdo integrada da politica econdmica’ . Nesse caso, as disputas
travadas no interior do sistema estatal ou no seio de cada aparetho em particular tenderam a
refletir, ainda que indiretamente e de forma mediada, as contradigbes intraclasse, sem se

reduzirem, mecanicamente, a elas.

Entretanto, se o processo de acumulagio e de condensagdo dos conflitos no seio
dos aparelhos econdmicos do Estado militar ¢ nas relagbes de cada aparelho com os outros
obstaculizou o funcionamento "normal” do processo decisorio, € preciso notar também que
a auséncia de coesdo politico-ideologica entre seus diversos centros de poder acabou por
impedir'que se encontrasse um minimo denominador comum que pudesse unificar as rotinas
burocriticas e garantir a coesdo do sistema estatal, agravando asstm a "entropia“32 do

8 Cf Elites industriais e democracia: hegemonia burguesa e mudanga politica no Brasil. Rio de Janeiro,
Graal, 1979, pp. 164165, As demandas da agroindistria do aglcar eram processadas preferenciatmente
pelo Ministério da Indistria e do Comgrcio ¢ as do setor de bens de capital, principaimente pelo Conselho
de Desenvolvimento ial. :

81 poutantzas notou que, nas ditaduras militares, em funclio de uma estrutira prépria de representacio, 0s
mﬂiwschinmssedasﬁaqﬁesdohlmompcdm“se exprimem, em geral, através de verdadeiros
basﬁﬁesecentmsdcpo&rdifmnciadosdecadaumadelasno seio do Estado™. Portgnto, seria um erro
grave imaginar que as contradiies internas desses centros [..] ndo passam de fricpbes ontre clis
burocraticos e camarithas "acima on ao lado de contradicles de classe”, Nicos Poulantzas, La crise des
dictatures, op. ¢it., pp. 121-122 ¢ 93, respectivamenic.

8 Niio atribuo gqualquer valor (positivo ou negativo) a essa controvertida expressfo. Apenas limito-me a
notar que ela descreve (ainda que, evidentemente, nio expligue) as consegliéncias do modo particular de
expansio do Estado capitalista no Brasil pds-64, enfatizando, como sublinhou Luciano Martins, a
coexisténeia, pesse processo, de uma multiplicidade de Joci decisorios, relativamente antbnomos entre §i ¢
portadores de logicas diversas de funcionamento © atuagho, "com o enfraguecimento simultineo da
capacidade institucional dos érgaos centrais {de coordenaciio burocritica] para se imporem sobre ©
conjunto do sisterna® estatal, sabotando portanto quaisquer tentativas de plancjamento a longo prazo. €L
Luciano Martins, Kstado capitalista € burocracia no Brasil pés-64, op. cit., p. 238.
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sistema como um todo. Esse problema derivou, por sua vez, da estrutura institucional do
regime.

"Os regimes avtoritirios que ndo sdo baseados num partido politico {seja ele tmico on dominante]

[...] sd0 algumas vezes fracos demais para enfrentarem sociedades compiexas. Além do mais, seria

ncarreto supor que o aparetho do Estado funcione como um todo jcoerente). 4 auséncia de um

partido gue possa unir o sistema e de uma ideologia verdadeiromenie totalitaria impede a

tecnoburocracia e os detentores de cargos de se comprometerem com a ideologia militar de

grandeza do Estade. Pelo contrario. um grau consideravel de privatizagdo do aparciho do Estado
ocorTe nesses regimes. A coeréneia do regime existe mais ne nivel maximo, através do discurso
ideolégico de ministros ¢ generais, <o gque no compariamento rotineiro dos funcionarios do

Estado. Muito fregiientemente, os diimos controlam partes do aparctho do Estado quase

independentemente do governo, perseguindo objetivos pessoais de natureza econdmica ou

burocratica” .

Em face disso, as cupulas do Executivo tentaram, de varias maneiras, contornar
esses problemas. Como lembrou O'Donnell, o "assalto” direto das fracdes dominantes ao
Estado conduziu, assim, "a um esforgo contimio por [parte de] alguns tecnocratas e
membros das forgas armadas em coordenar o sistema institucional do Estado e criar novas
entidades dotadas de capacidade de tomada de decisdes que [foram} removidas das agéncias
que se tornaram colomzadas demais para desempenhar essas tarefas"™ De acordo com
Poulantzas, "esta {foi] uma razio suplementar para a existéneia de diversos clis e circulos
que reagrupafram), de forma geral, os dirigentes de diversos aparelhos e que tenta[ram],
igualmente, constituir-se em centros de coesdo inrerqpare!hos“ss‘ Este parece ser o caso
tipico do Conselho de Desenvolvimento Econdmico.

83 Fernando Henrigme Cardoso, "Dia caracterizagfpo dos regimes autorifdnios nma América Latina®. I
COLLIER, David (org.). O nove autoritarismo na América Lating, op. cit., pp. 54-53, grifos meus. Essa
posiclo ¢ solidaria & tipologia estabelecida por Linz, embora tire consegiiéncias diversas. De acordo com
este dliimo, "Regimes autoritdrios sdo sistemas politicos {...] sem wma ideologia elaborada e orientadora
{porém com mentalidades especificas)”. Juan Linz, "Um regime autoritirio: Espanha”. Br: CARDOSO,
Fernando Henrigne ¢ MARTINS, Carlos Estevam (o1gs.), Politica e sociedade. $io Paulo, Ed. Nacional,
1979, Vol. 1, p. 320 (trad. modificada). E precisamente essa "mentalidade autoritéria® que permite borrar
as linhas de divisio da “complexa coalizio de forgas ¢ imteresses” mo poder, possibilitando aos
povernantes reter a Iealdade de dissidentes possiveis através de uma "referéncia simbdlica” minima. A
anséneia de uma ideologia unificadora mas excludente, como no Mtotalitarismo®, ao lade da "falta de una
afirmacio de comprometimenio especificaments articulado & explicito, facilita a adaptacio as condigdes
cambiantes do meio” gue munca oferece um apoio incondicional ac regime. Cf. Juan Linz, "Regimes
autoritirios®. In: PINHEIR(, Paulo Sérgio (ooord.), O Estado autoritdric e os movimentos pepulares. Rio
de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1980, p. 126. Sobre as diferengas entre as formas de regime fascista e as ditaduras
militares, v. Nicos Pouvlantzas, Fuscisme et dictature. La HI€™ Internationale face ou fascisme. Paris,

Maspero, 1970, pp. 325 ¢ segs.

B4 Guillermo ODonnel, "Tensdes no Estado awtoritirio-burocritice e a questio da democracia®. In:
COLLIER, David (org.), O nove autoritarismo na América Latina. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1982, p.
290

8 Nicos Poulantzas, Lo crise des dictatures, op. cil., p. 146.
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Assim, minha primeira hipotese de trabalho é que, em termos genéricos, a criagdo
do CDE — a partir da iniciativa de uma facgio importante da "tecnocracia” — visou wum
controle mais estrito sobre a formulagdo e implementacdo das politicas publicas em suas
diversas fases, a fim de negar a fragmentacdo do aparelho burocrdtico do Estado. De
resto, o conjunto de transformacdes institucionais pos-74 — cuja marca mais visivel foi a
concentragio do poder efetivo num circulo bastante restrito de decisores e o acréscimo de
“autoritarismo pessoal” do Presidente da Republica — pode ser compreendido também sob

£s8e espirto.

Toda "reforma administrativa” produz, porém, uma série de efeitos politicos que
ultrapassam a mera reorganizagfo dos organogramas de governo. Nesse sentido, a
constituicio de um dispositivo unificador da imensa aparelhagem institucional do Estado
ditatorial — o CDE — tendeu a reforgar o cemtralismo burocrdtico e 0s mecanismos
internos de supervisio e controle, principaimente através da multiplicagio das relagbes de
autoridade a que foram submetidos os membros mais importantes da administracio publica.
Paralelamente, a "expulsio" dos representantes de classe de cada centro decisério
importante — €, nesse particular, sdo ilustrativas as alteragbes na composigdo do CMN, do
CDI, do CIP e do CONSIDER, como se vera — permitiu um acréscimo da autonomia
relativa do FEstade frente aos interesses especificos de cada setor, grupo ou fragdo
dominante e uma maior liberdade de acio dos circulos dirigentes e, especificamente, da

Presidéncia da Republica.

Contudo, em fungio da extraordinaria rigidez do Estado ditatorial, da cristalizagdo
de privilégios de todo tipo no seu seio ¢ dos multiplos "feudos” burocraticos criados a partir
da antonomia financeira ou administrativa das apgéncias que compunham o sistema estatal,
qualquer alterago nesse arranjo, mesmo a mais simples, deveria atingir diretamente 0 nicleo
dessa complexa "engenharia institucional”, pondo assim em risco um sistema particular de
realizacio de interesses e agao de classe™. Nesse contexto, mirha segunda hipotese de
pesquisa é que o esireitamento dos canais de influéncia e pressdo burguesas sobre o
processo decisorio promovido pelo governo Geisel estd, entre outros fatores, na origem da
“rebeliGio empresarial”, representada, nessa conjumtura, pelas campanhas contra a
Yestatizaciio” da economia (1974/1976) e pela "(re)democratizacdo” do sistema politico
(1977/1978).

Fvidentemente, seria arriscado (e falso) retirar dai o movel exclusivo de todos os

conflitos entre a burguesia e seu Estado nesse periodo. Além disso, as duas “"campanhas”
ndo sdo, certamente, como alguns estudos estabeleceram, acontecimentos nem continuos,

86 Cf Nicos Poulantzas, La crise des dictatures, op. cit., p. 109.
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nem idénticos emtre si. Mas, na séric de ocorréncias, de importdncia diversa, que
conduziram, ainda que de forma hesitante e flutuante, parte significativa das fragdes
dominantes para o "campo das oposigdes” na segunda metade dos anos 70, o "fechamento”
do aparelho do Estado a demandas muito localizadas ¢ particularistas teve, como se
pretende demonstrar, um peso especifico.

Desse ponto de vista estrito, que relagdo ha entre essas duas campanhas? Existe um
fato basico que subjaz aos dois movimentos? A partir desses poucos elementos acima
destacados, acredito ser permitido fazer aqui uma observagio.

Do meu ponto de vista, a5 mudangas impostas ¢ organizagdo e ao modo de
fumcionamento do aparelho do Estado a partir de 1974 e suas conseqiiéncias sobre o
sistema de representagio de interesses domingnites implicaram, em termos gerais, &
articulagdo de wma série de demandas esparsas por maior presenca e influéncia nas
arenas decisorias estratégicas, culminando na unificacdo das bandeiras da "estatizagdo” e
da "frejdemocratizagio” sob o lema genérico da necessidade de restaurac@o da
“participagdo empresarial” nos principas conselhos economicos. Este foi, sem duvida, um
dos elementos, cuja importancia ndo pode ser desprezada, que detonaram o movimento de

oposigho do conjunto das fragdes dominantes & "politica autoritaria">

A relevancia dessa questio fica mais nitida a luz de algumas consideragdes, ainda
gue necessariamente esquemdticas, sobre o padrdo de relagéo Estado-sociedade no Brasil
pos-64. Elas permitem avaliar o alcance que a disputa em tormo do problema da
“representacio de interesses” — plasmado segundo o modelo do "sorporativismo” —

. , 8
representou nessa Comuntura em pmtculars :

Quando se considera essa questdo é preciso, todavia, insistir antes sobre um
aspecto fundamental: se nas diferentes formas que o Estado capitalista pode assumir —
democracia representativa ou ditadura, civil (bonapartismo) ou miltar — 08 partidos
politicos e associagdes de classe 530 instrumentos especificos de organizagdo das fragbes
dominantes, eles niio sio os unicos. Como notou Poulantzas,

“nara 0 bloco no poder [...J, ainda que os partidos politicos permanegam o meio privilegiado d