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RESUMO

A partir de uma perspectiva historica, politica e econdmica, o trabalho busca, no ambito das
relagdes Estado-sociedade, a andlise que privilegia as interagdes entre o Estado autoritario
brasileiro e a classe empresarial, a fim de mostrar a atuacdo do empresariado nacional para o
abandono do pacto desenvolvimentista ao longo da conjuntura critica dos anos 1975-1980, sem
de fato romper politicamente com o regime militar, refletindo o pragmatismo da classe durante
o periodo. Defende-se que a elite do empresariado industrial retira o apoio ao
desenvolvimentismo militar por deixar de percebé-lo como fator de modernizacdo e passar a
enxergéa-lo como uma ameaga pela condug@o da economia, destacando-se dois fatos historico-
politico-econdmicos para mudanga do comportamento do empresariado nacional apos 1974.
Primeiro, a evolucdo do Poder Executivo que se torna quase onipotente e exclui a classe
empresarial das decisdes cruciais da economia no apice do regime. Segundo, a expansdo
acelerada do Estado empresarial que multiplicou o nimero de estatais, direcionou os
financiamentos dos investimentos e restringiu o poder da iniciativa privada. Assim sendo,
ressaltam-se a evolucdo do Executivo em detrimento do Legislativo e a economia politica das
transformagdes ocorridas, ndo obstante apontar ao final da pesquisa a geoeconomia e a
geopolitica internacional como grandes fatores desestabilizadores do desfecho negativo da
conjuntura analisada. Conclui-se entdo que, embora as varidveis externas tenham restringido o
leque de possibilidades para o desenvolvimento no Brasil, a resultante das forcas internas
definiu o caminho do desenvolvimento percorrido com seus erros e acertos, chamando-se a
atencdo para as fundamentais participacdes do Estado e do empresariado nacional na escolha

da sociedade pela via desenvolvimentista registrada na histéria econdmica brasileira.

Palavras-chaves: Nacional Desenvolvimentismo Militar; Empresariado Industrial; Brasil.



ABSTRACT

Based on a historical, political and economic perspective, the work seeks, in the context of
State-society relations, the analysis that privileges the interactions between the Brazilian
authoritarian State and the business class, in order to show the performance of the industrial
entrepreneurs for the abandonment of the developmental pact during the critical period of the
years 1975-1980 without necessarily breaking politicaly with the military regime, reflecting the
pragmatism of the class during the period. It is argued that the elite of the industrial entrepreneur
class withdraws its support for military developmentalism because it ceases to perceive it as a
factor of modernization and starts to see it as a threat to the conduct of the economy,
highlighting two facts (historical-political-economical) for change in the behavior of the
national entrepreneur class after 1974. First, the evolution of the Executive Power, which
becomes almost omnipotent and excludes the entrepreneur class from the crucial decisions of
the economy at the pinnacle of the military regime. Second, the accelerated expansion of the
State as Entrepreneur, which multiplied the number of state-owned enterprises, directed
investment financing and restricted the power of private initiative. Therefore, the evolution of
the Executive at the expense of the Legislative and the political economy of the changes that
have occurred are highlighted, despite pointing out, at the end of the research, the geoeconomics
and international geopolitics as tight destabilizing factors for the negative outcome of the
analyzed situation. It is concluded that, although external variables have restricted the range of
possibilities for development in Brazil, internal forces defined the path of development taken
with their mistakes and successes, emphasizing the fundamental participation of the State and

industrial entrepreneurs in Brazilian economic history.

Keywords: National Military Developmentalism; Industrial Entrepreneurs; Brazil.
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INTRODUCAO

Durante o periodo compreendido entre os anos 1930 e 1980, o Brasil realizou um
vigoroso processo de industrializacdo e urbanizacdo sem precedentes na América Latina,
experiéncia que pela sua extensdo e intensidade pode ser comparada a da Coreia do Sul'. No
decorrer deste processo o Estado nacional brasileiro foi construido e polarizado pela ideia
central de que a passagem de uma economia agraria para uma de base industrial, pela via da
industrializagdo capitalista apoiada pelo Estado, retiraria o pais do atraso econdomico e social.

Este processo ficou conhecido internamente como Desenvolvimentismo?, que no
mesmo esfor¢o de consolidacao do Estado brasileiro foi empreendido com grande autoritarismo
e repressdo interna, além ndo ter conseguido fazer o pais superar sua posicdo de
subdesenvolvimento no sistema interestatal capitalista. No auge do desenvolvimentismo nos
anos 50, as relagdes entre o Executivo e o Legislativo evoluiram no sentido de se fortalecer o
primeiro, colocando-se em plano inferior o segundo. A delegacdo de poder na area de legislacao
economica ao Executivo transferia grande poder decisorio a este. A expansdo do Estado pelo
fortalecimento do Executivo e seu aparato burocratico fez com que a modernizag¢do autoritaria
nos anos pds-1964 aprofundasse a tendéncia de retirar do Poder Legislativo a competéncia para
legislar financeira e economicamente. Além disto, a interven¢do do Estado se acelerou pela
expansdo do setor produtivo estatal que passou a tragar sua propria dindmica. Outra
caracteristica do processo decisorio decorrente do modelo econdmico concentrador e de modelo
politicamente autoritario, foi seu carater excludente e tecnocratico de acordo com Diniz (1986).

Neste contexto, a partir de uma perspectiva historica, politica e econdmica, o trabalho
analisara as dissencdes e divergéncias que levaram a retirada do apoio da elite empresarial ao
regime militar desmontando-se a coalizdo desenvolvimentista, buscando-se mostrar as relagdes

entre as elites militares e econdmicas internas e externas. Primordial para este objetivo serd o

T Ap6s um duro periodo logo apds a Segunda Guerra, a economia da Coréia do Sul transformou-se velozmente
ao longo das décadas de 50,60 e 70. Nesse periodo de tempo, a Coréia deixou de ser um dos paises mais pobres
da Asia, baseado na agricultura tradicional e nos produtos primarios, para se transformar em um pais
industrializado, com empresas de porte global detentoras de alta tecnologia. No Brasil, ao mesmo tempo,
destacando-se a experiéncia desenvolvimentista, ocorreram paralelos, sucessos e desastres, conforme aponta
Coutinho (1999, p.351-378)

2 Conforme a definigdo de Bielschowsky (2007, p.7), desenvolvimentismo ¢ a ideologia de transformagéo da
sociedade brasileira definida pelo projeto economico que se compde dos seguintes pontos fundamentais: “a) a
industrializagdo integral ¢ a via de superacdo da pobreza e do subdesenvolvimento brasileiro; b) ndo ha meios de
alcangar uma industrializagdo eficiente e racional no Brasil através das forcas espontaneas do mercado; por isso,
¢ necessario que o Estado a planeje; c) o planejamento deve definir a expansdo desejada dos setores econdmicos
e os instrumentos de promogao dessa expansao; e d) o Estado deve ordenar também a execugdo da expansao,
captando e orientando recursos financeiros, € promovendo investimentos diretos naqueles setores em que a
iniciativa privada seja insuficiente.”
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estudo do significado dos acontecimentos politicos e econdmicos da conjuntura critica dos anos
1975-1980. Cabe ressaltar que a influéncia das elites empresariais esta ligada ndo so6 as disputas
em relagdo as forgas internas, mas também aos condicionantes que sao decorrentes da inser¢ao
do pais no sistema capitalista internacional. Como o trabalho insere-se no campo da Economia
Politica Internacional (EPI), tem-se em mente que as varidveis externas exercem um impacto
significativo sobre a defini¢do de prioridades e a restricdo do nucleo de alternativas possiveis
para o desenvolvimento. Nao obstante, o caminho dos programas definidos para se alcancar o
salto do desenvolvimento pretendido, determinando suas prioridades, quase certamente sera
resultado das relagdes internas de forcas em que a classe empresarial ¢ peca fundamental.
Assim, o objetivo mais abrangente dessa dissertacdo ¢ contribuir para o aprofundamento do
caminho para interpretacao dos processos paralelos de industrializacdo e centraliza¢ao politica
sintetizados pela literatura desenvolvimentista, ao reavaliar as variaveis politicas e econdmicas
sob a lente do papel das elites empresariais, possibilitando explicagdes mais detalhadas para
aquelas que dominam atualmente o tema.

Além desta introdugdo, para realizacdo do trabalho serdo utilizados trés capitulos e uma
conclusdo. No primeiro capitulo, em sua primeira sec¢do, realiza-se uma revisao das discussoes
sobre o Estado e suas relagdes com a classe empresarial e uma breve leitura da EPI sobre o
processo de formacao da alianga entre o Estado, empresariado nacional e o capital estrangeiro,
a fim de se mostrar o papel secundario reservado a classe empresarial em relagdo ao
desenvolvimento na literatura. Em seguida, na segunda secdo, a partir de uma discussio
introdutoria sobre economia politica e intervencdo estatal, pretende-se evidenciar os fatores
relacionados a intervencdo que ocasionaram a mudanca de comportamento da classe
empresarial durante a conjuntura critica 1975-1980. Na terceira secdo deste primeiro capitulo,
procura-se trazer a tona o papel ativo das elites empresariais para o abandono do
desenvolvimentismo, o que permitird formular a hipdtese de pesquisa que a classe empresarial
rompe o pacto desenvolvimentista com o Estado por deixar de percebé-lo como fator de
modernizacdo e passar a enxerga-lo como ameaca pela conducdo da economia, a ser
comprovada nos capitulos seguintes. Deste modo, o segundo capitulo analisa a expansdo do
Estado pelo fortalecimento do Poder Executivo no ambito politico e a expansdo do setor
produtivo estatal que ensejou uma disputa por espago e recursos com o empresariado nacional
no ambito econdmico. O terceiro capitulo analisa como a classe empresarial procedeu a
articulagdo da retirada do apoio ao regime autoritario ao aderir as aspiragdes democraticas da
sociedade sem romper de forma dréstica e politicamente com o regime, paralelamente a

dindmica geoecondmica dos EUA, chegando-se ao fim da era desenvolvimentista no Brasil. Ao
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final, conclui-se que embora as variaveis externas tenham limitado os horizontes do
desenvolvimento pretendido no Brasil, as forcas internas definiram o caminho do
desenvolvimento percorrido com seus erros e acertos, em que pesem as fundamentais
participagdes do Estado e do empresariado nacional na escolha da sociedade pela via

desenvolvimentista registrada na historia economica brasileira.
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CAPITULO 1: Estado e classe empresarial: das relacdes constituidas as transformacoes
ocorridas ao final da modernizaciao autoritaria brasileira

Este primeiro capitulo tem o objetivo de realizar uma revisdo das principais teses sobre
a atuacdo do Estado, assim como de algumas teses a respeito da formacao da classe empresarial
brasileira e o seu papel para o desenvolvimento, ressaltando-se as interagdes entre estes entes
ao longo do periodo desenvolvimentista, principalmente durante o periodo critico 1975-1980.
Inicia-se pela discussdo das abordagens mais relevantes e suas vertentes sobre o papel do
Estado, passa rapidamente pelas teorias mais voltadas para o campo da EPI em relagdo ao caso
brasileiro, para em seguida, discutir-se a economia politica da intervengdo estatal, tanto
heterodoxa quanto neocléassica para o desenvolvimento, a fim de se ambientar a investigagdo
do processo de crescimento do Estado desenvolvimentista brasileiro e dos motivos
determinantes para a mudanc¢a de comportamento do empresariado industrial, ao final da década
de 1970. Ao encerrar o capitulo, pretende-se haver reunido elementos suficientes para a
formulagao da hipdtese de pesquisa acerca do rompimento do pacto desenvolvimentista entre o
Estado autoritario e a classe empresarial, que deixa de percebé-lo como fator de modernizagao
e passa a enxerga-lo como ameaca pela conducdo da economia, o que se buscard comprovar

nas etapas posteriores da pesquisa.

1.1. Uma breve discussio sobre a atua¢io do Estado e do papel do empresariado nacional
para o desenvolvimento na literatura

A literatura tem oscilado em torno de concepgdes polares sobre a questdo do Estado,
que para alguns autores este age autonomamente ante os diferentes interesses e classes socais,
e para outros o Estado € visto como uma organizac¢do a servi¢o de grupos ou elites especificas.

Nesse diapasdo Diniz (1986, p.7) aponta que em um polo encontram-se trés vertentes
que situam suas abordagens ressaltando a fraqueza e vulnerabilidade do Estado ao defenderem
que o Estado se subordina a pressdes internas ou externas, ao servir de instrumento aos
interesses econdmicos nacionais ou estrangeiros, tornando-se uma espécie de objeto passivo
diante de forcas mais poderosas. A primeira vertente corresponde a uma visao classista em que
o Estado ¢ colocado como um mero executor dos interesses da burguesia®. A segunda vertente,
atribui as elites mais poderosas o papel decisivo na determinacdo das politicas estatais, em que

técnicos e setores dirigentes acabam comandando o Estado e segmentos de outras elites

3 Esta ¢ a concepgdo Karl Marx em “O 18 de Brumério de Luis Bonaparte”, bem como de outros analistas
marxistas instrumentalistas.
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dominantes, ao compartil harem um mesmo nticleo de valores e orientagdes. Nesta abordagem,
o poder do Estado ¢ analisado em termos de controle do processo decisorio, sendo o poder
concentrado e o niimero dos tomadores de decisdo restrito, cabendo a andlise descobrir quais
elites na sociedade controlariam o Estado®. Para a terceira vertente, o capitalismo em sua fase
imperialista caminhou na direcdo de formar os grandes conglomerados multinacionais e
constituiu forca suficiente para se sobrepor aos Estados nacionais. Estas andlises advindas da
teoria marxista ressaltam o papel da divisdo internacional do trabalho e os mercados mundiais
como as molas propulsoras do capitalismo que dominariam o mercado e as estruturas dos
Estados nacionais’.

Ao polo oposto, pertencem diversos autores de correntes tedricas distintas, que
ressaltam a autonomia do Estado em relacdo a sociedade. Assim, para estes autores o Estado
ndo seria manipulado por forgas externas e poderia agir independentemente da pressdo de
grupos sociais especificos. Para estes autores existem varias fontes de poder e diversos grupos
que podem controlar os aparelhos do Estado, o que inviabilizaria a possibilidade de
identificacdo de uma elite de poder ou classe dominante. Pertencem a essa vertente os autores
de tradicio weberiana e os tedricos da corrente funcionalista do Estado®.

Alternativamente aos dois polos e suas respectivas vertentes, outros autores’ defendem
que o Estado deve ser encarado teoricamente como condicionado pelas estruturas ou interesses
econdmicos e estruturas ou interesses de classes, e ndo simplesmente como instrumentos das
classes dominantes, nem como estruturas produzidas para sustentar mecanismos econdmicos.
Ressaltam que os Estados sdo organizagdes militares e administrativas que extraem recursos da
sociedade e os empregam na manutencdo da ordem interna e na competicdo interestatal.
Destacam que diferentes resultados em termos de desenvolvimento econdmico, social e politico
podem ser alcancados em funcdo da utilizagdo do poder do Estado e dos recursos que novas
liderangas recebem de seus predecessores e da capacidade do Estado agir de forma
independente das pressdes internas e externas. Ressaltam ainda que o poder real do Estado e a
forma como ¢ usado variam de acordo com as alteracdes das condi¢des internas e internacionais
ao longo do tempo. Esta linha de pensamento, por evitar os polos das relacdes entre o Estado e
a sociedade, encontra-se de acordo com os estudos, pesquisas e reflexdes de Renato Boschi e

Eli Diniz acolhidos neste trabalho que procura focalizar as interagdes entre grupos sociais

% Os principais autores desta corrente sdo C. Wright Mills e G. William Domhoff entre outros.
> Nesta vertente marxista destaca-se Nikolai Bukharin.
® Dentre as obras de Max Weber sobre o tema, destaca-se “The Theory of Social and Economic Organization”.

’ Destacam-se entre estes autores Theda Skocpol e Peter Evans. Para maiores detalhes ver “Bringing the State
Back In”, Cambridge University Press (1985).
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especificos, destacando-se o Executivo e a administragdo publica do regime militar, o
empresariado nacional, a classe trabalhadora e as elites politicas, a fim de realizar as devidas
consideragdes sobre a retirada do apoio do empresariado nacional ao pacto desenvolvimentista,
a partir de uma perspectiva integrada das relagcdes entre Estado e sociedade. Estabelecida a
perspectiva teorica do Estado, cabe a andlise resumida da constituicdo das aliangas entre o
Estado e empresariado industrial até o periodo critico 1975-1980 no Brasil, iniciando-se pela
discussao sobre o papel desta classe empresarial.

Segundo Boschi (1979, p.6) a no¢do de hegemonia burguesa na maior parte das vezes ¢é
associada as condi¢gdes que promovem os regimes democraticos, pois existe uma tendéncia na
literatura em apontar que a mudanga para um sistema politico mais aberto e competitivo seja
dependente de como os conflitos entre a burguesia e o Estado se desenvolvem. Nao obstante, a
burguesia nacional tem sido apresentada na literatura como um grupo fraco, desorganizado e

sem influéncia:

Baseada como o foi num modelo ideal de democracia liberal em que a participagdo da
iniciativa privada ocorre num estilo pluralista de atuac@o da sociedade civil frente ao
Estado, a literatura politica acabou minimizando o papel da burguesia industrial
brasileira. Na medida em que o padrdo de desenvolvimento capitalista no Brasil foi
caracterizado como basicamente autoritario pela literatura, ndo apenas o papel do
Estado foi enfatizado, como a burguesia foi avaliada com base no que ela ndo tinha
sido, antes que com base no que de fato fora. (BOSCHI, 1979, p.6)

Desta maneira, a auséncia de hegemonia da burguesia industrial foi identificada pela fraqueza
e passividade dos empresarios frente ao Estado forte no contexto de um capitalismo autoritario.
Neste diapasdo, Diniz (1986, p.12) defende que as reinterpretagcdes do capitalismo brasileiro
apontaram para uma visdo do empresariado como uma classe sem perfil definido, dependente
do Estado e ou capital multinacional, como grupo heterogéneo, fragmentado internamente e
sem a coesao para articular seus interesses. O baixo perfil politico do empresariado entdo estaria
associado a sua constituigio como classe®, considerando-se um Brasil com forte passado

colonial ainda recente e industrializagdo tardia, em ambiente internacional dominado pelos

& De acordo com Dreifus (1989, p.10), o empresariado no periodo republicano coexistiu com os remanescentes
da estrutura escravagista marcada pela rigida divisdo social, segregacdo racial e submissdo servil e ao expandir
sua manifestagdo politica e atividades econdmicas ndo realizou uma ruptura com as oligarquias rurais e outros
grupamentos locais da administragdo regional, absorvendo, nesse processo, a mentalidade escravagista e o
servilismo oligarquico para dentro do seu universo de percepgdes e atitudes. Ao contrario das formagdes
socioecondmicas ndo-classistas, o empresariado ao se organizar ultrapassou os limites locais e regionais,
buscando se associar primeiro no d&mbito estadual, e depois, no pais inteiro. Esta organizagdo unificada se
realizou por meio das associagdes corporativas e politicas permanentes, € ndo simplesmente como um
alinhamento que expressasse a solidariedade em torno de interesses imediatos. Desse modo, a sociedade politica
empresarial se afirmou como classe nacional e ndo como oligarquia regional.
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paises industrializados do primeiro mundo. Argumenta-se entdo que em situagdes historicas
como a brasileira, a consolidacdo do capitalismo industrial ndo foi marcada por
conflitos intraelites radicais, ndo sendo ditado por choques entre classes essencialmente
distintas, ou seja, as crises hegemoOnicas aconteceram sem rupturas bem definidas na
configuragdo da dominacdo de classe, ocorrendo uma dominacdo de classe residente na
dependéncia do bloco hegemdnico em relagao ao poder do Estado, conforme Bohn (2018, p.59).
Em contraste com o tipo ideal de transi¢do que caracterizou a evolugdo da experiéncia europeia
(burguesia emergente contra o sistema feudal que impedia o projeto de classe burgués), o
padrdo de desenvolvimento no Brasil foi conduzido e implementado pelo Estado que efetuou
de forma centralizada e autébnoma o processo de mudanga de um modelo agrario-exportador
para um pais industrializado sob a lideranga da elite composta por setores civis e militares. Estas
elites que assumiram a dire¢do politica da sociedade, completaram o projeto de centralizagdo
para integragdo das unidades federativas brasileiras, ao mesmo tempo que armariam o Estado
com 0s mecanismos necessarios para uma grande intervencao nos diversos campos da vida
social. Destaca-se entdo que o autoritarismo foi a via politica adotada pelas elites governantes
para conduzir o processo de modernizacao capitalista no pais, com o aspecto especial das
reformas politico-institucionais consistindo-se na montagem de uma estrutura corporativa para
a articulacdo e representacdo dos interesses sociais, nos moldes da experiéncia mostrada por
O’Donnell (1996)°. Vale ressaltar que a implantacdo, assim como a consolidagio da ordem
industrial capitalista ficaram subordinadas a um sistema fortemente intervencionista iniciando-
se com a Revolugdo de 1930, seguida pela permanéncia de Vargas em 1937 até o fim deste
regime em sua primeira administra¢do. Cabe lembrar que mesmo no periodo democratico do
pais pos-1945, a centralizagdo administrativa do governo Getulio Vargas ndo foi muito alterada,
mantendo-se bastante do arcabougo institucional do regime deposto, uma vez que ao lado das
reformas que instauraram a liberdade de expressdo, os direitos politicos de volta e o pluralismo
partidario, o poder do Estado centralizado ndo foi diminuido. Nao existindo mudangas radicais,
com a manuten¢do do processo decisorio por um Poder Executivo forte e do controle dos
sindicatos atrelados ao Estado!’, a industrializagdo em curso nio foi acompanhada de uma
maior participagdo politica. Assim, o periodo da republica populista (1945-1964) foi marcado

por uma participagdo limitada das organizagdes politicas e partidos pelo afastamento da

9 Para maiores detalhes ver O’Donnell, G. El Estado Burocratico Autoritario: Triunfos, Derrotas y Crisis.
Fundacao Editorial de Belgrano, Buenos Aires, 1996.

10 Boito Junior (1991, p. 13-16), quando escreve sobre a fungdo desorganizadora do sindicato de Estado, indica
que o sindicalismo oficial foi um instrumento de controle legal sobre as camadas trabalhadoras.
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defini¢do da politica governamental, embora exercessem grande influéncia sobre a mobilizagao
social. Desse modo, o populismo possibilitou a incorpora¢do das massas urbanas ao processo
politico, mas estas tiveram um papel subordinado. Os sindicatos ampliaram sua forca
reivindicatdria, mas nunca desenvolveram um poder auténomo de barganha. Logo, entende-se
que o populismo!! ndo levaria a concretizagdo de um modelo aberto de participagio popular
institucionalizado e que a experiéncia democratica desse periodo caracterizou-se pela reduzida
autonomia dos mecanismos representativos, pelo desenvolvimento do empresariado ligado ao
Estado e pelo crescimento de uma classe trabalhadora organizada em sindicatos sujeitos a
burocracia estatal. O fim do periodo populista brasileiro com a implantacdo do regime militar
de 1964 colocou em evidéncia aspectos do comportamento da burguesia fortemente contrarios
ao que se era esperado. As diversas fragdes da burguesia aliaram-se as forcas conservadoras,
sob a lideranga dos militares, para destituicdo do governo vigente e implantacdo de um regime
forte. A literatura no p6s-1964 entdo prosseguia apresentando a burguesia nacional como um
grupo fraco, desorganizado e inconsistente, como destacam as abordagens de Caio Prado
Janior!? e de Roberto Campos'?, este, autor colaborador do regime. Até agora, a observagio das
caracteristicas da evolucao historica brasileira e do processo da formacao da classe empresarial
burguesa revelou uma aparente falta de importancia da atuagdo deste grupo na dindmica da
sociedade, que permanece ainda na leitura afeita a Economia Politica Internacional (EPI), em
que se destacam as teses de Bresser Pereira, Theotonio dos Santos e de Fernando Henrique
Cardoso e Enzo Falleto, como se segue.

O pensamento critico do regime militar de Bresser-Pereira (1978, p. 15-27) estabeleceu
uma interpretacdo propria do modelo econdmico p6s-1964. Sua andlise parte do pressuposto
mais geral de que o Brasil ¢ uma formagdo social mista, predominantemente capitalista, mas
crescentemente tecnoburocratica, na qual interagem trés classes sociais basicas: a burguesia ou
classe capitalista, a tecnoburocracia e os trabalhadores. A classe burguesa ¢ proprietaria do
capital. A tecnoburocracia ¢ composta pelos diretores, gerentes gerais, altos funcionarios
publicos, oficiais superiores das forcas armadas, gerentes, técnicos, ou seja, os atores que
coletivamente detém a propriedade ou controle das grandes organizagdes burocraticas publicas

ou privadas. A classe trabalhadora ¢ a que recebe saldrios correspondentes ao custo da

1 Segundo Weffort (2003, p.25), o “populismo brasileiro, em qualquer de suas formas, s6 pode ser
compreendido adequadamente como expressao politica de interesses determinados de classe”.

12 Dentre as obras do autor, destacam-se nesta direcio “A Revolugio Brasileira” e “A Questio Agraria”.

13 Roberto Campos reconhecia a debilidade da iniciativa da burguesia industrial, que se mostrava carente de
tecnologia e capital. Esta deveria entdo ser integrada ao esfor¢o de crescimento econdmico ao lado das empresas
estrangeiras ¢ do Estado, ao qual caberiam fungdes de investimento, planejamento, regulagdo e dire¢do do
processo para elevacdo do pais a categoria de grande poténcia, conforme Bielschowsky (2000, p. 109-111).
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reproducdo da mao-obra. Pressupde-se que existiria no pais um capitalismo de Estado, em que
a classe dominante ¢ a burguesia, mas o papel do Estado ¢ decisivo no processo de acumulagao
de capital. Pressupde-se também o carater subdesenvolvido e dependente da economia
brasileira, ao prevalecer o modelo de subdesenvolvimento industrializado, com a economia
caracterizando-se pela heterogeneidade estrutural'® ou pelo dualismo, dividindo-se em um setor
moderno capitalista crescentemente tecnoburocratico, € um setor capitalista tradicional, mas
com formagdes sociais ainda pré-capitalistas'>. O setor moderno compreenderia assim, as
empresas multinacionais, o Estado tecnoburocratico moderno e as empresas nacionais. A
tecnologia ¢ sofisticada e intensiva em capital, o mercado ¢é oligopolistico, a producao
concentrada nos bens de consumo de luxo e nos bens de capital, o crescimento ¢ dindmico e
acima da taxa de crescimento da populacdo. J4 o setor tradicional € constituido por pequenas e
médias empresas locais, setor agricola, economia de subsisténcia no campo e pelo setor
marginal que se constituiu nos centros urbanos. A tecnologia ¢ simples, o trabalho intensivo, o
mercado € competitivo, a producdo concentrada nos bens e servigos de consumo dos
trabalhadores e o crescimento ¢ lento, pouco acima da taxa de crescimento da populacdo. A
tecnoburocracia esta concentrada no setor moderno, mesmo setor em que operam as empresas
multinacionais. A burguesia existe nos dois setores, mas demanda mais os bens do setor
moderno. A renda nestas condigdes fica concentrada na burguesia, nas empresas multinacionais
e na tecnoburocracia, no setor moderno. Desse modo, a compatibilizag¢do entre o forte processo
de concentragdo de renda (com salérios dos trabalhadores mantidos constantes ou reduzidos) e
o crescimento da economia ¢ assegurada pela produgdo de bens de consumo de luxo, pela
producdo de bens de capital (a partir de 1973-74) e pela exportacdo de bens de consumo dos

trabalhadores. Destaca assim, Bresser Pereira o papel das empresas multinacionais no processo:

Neste processo, as empresas multinacionais desempenham uma fungdo
desenvolvimentista na medida em que criam emprego e produzem para o mercado
interno, a0 mesmo tempo em que condicionam a concentragdo de renda ao facilitar a
reprodugdo dos padroes de consumo de centro pelas classes capitalista e
tecnoburocratica. Estabelece-se, assim, a nova dependéncia em relagdo as
multinacionais, muito diversa do velho imperialismo anti-industrializante que
mantinha o pais primario-exportador e transferia o excedente para o centro via
comércio internacional. (BRESSER PEREIRA, 1978, p.18)

14 Anibal Pinto (2000, p. 567-570) discute a natureza da heterogeneidade estrutural das economias latino-
americanas em suas diferencas em relagao a tese dualista, que ¢ classificada pelo autor no tocante ao aspecto
econdmico como um caso extremo das economias exportadoras de produtos primarios, dos “enclaves”.

!5 Furtado (1974, p.78) argumenta que a inser¢do da agricultura na divis3o internacional do trabalho néo realiza o
abandono automatico dos métodos de producao utilizados para a subsisténcia. Contudo, se a transformagédo para
uma agricultura comercial se realizar para atender o comércio internacional os acréscimos de produtividade
poderdo ser consideraveis, com o excedente adicional sendo deslocado para o exterior quase totalmente,
reproduzindo assim a situa¢do acontecida nas economias coloniais.
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A transferéncia do excedente no processo continua sendo realizada de acordo com o modelo de
subdesenvolvimento industrializado '® e da nova dependéncia das empresas multinacionais,
porém esta transferéncia de excedente acontece em virtude do aumento de produtividade.
Assim, a reproducao do sistema econdmico se realiza pelo intenso processo de acumulagdo de
capital e da incorporagdo de progresso técnico impulsionado pelas empresas estrangeiras. Como
consequéncia da redugio dos salarios reais'’ e do aumento da produtividade, a taxa de lucros e
a taxa de acumulacdo cresceram rapidamente a partir de 1968. O modelo apresentado tem como
caracteristicas principais a grande participacdo intervencionista do Estado e o controle dos
meios de producdo pela tecnoburocracia e ressalta que esta foi a via capitalista escolhida pelo
regime autoritario para o desenvolvimento. Desta maneira, os setores monopolistas do capital
nacional seriam aliados das corporagdes multinacionais, e a burguesia local seria dependente
do Estado. Em consequéncia, o desenvolvimento comandado pela tecnoburocracia, centrado na
implantacdo de grandes projetos industriais que contava com capital e tecnologia externa,
colocaria a burguesia local como figurante, desempenhando papel apenas subordinado em
relagdo ao desenvolvimento.

A teoria da dependéncia de Theotonio dos Santos (1970, p.231-236) aponta que a
dependéncia da América Latina ¢ produto da adaptacdo de determinada estrutura internacional
a uma estrutura interna, de maneira que esta adaptacdo ou conformidade proporciona as
condigdes necessarias ao subdesenvolvimento. As economias nacionais dependentes estdo
atreladas ao desenvolvimento de outras economias dentro do mercado global (de bens, capitais
e trabalho) caracterizado por relagcdes desiguais porém acertadas no sentido de que ambas as
partes concordam entre si, onde as economias nacionais exportam lucros e juros (excedentes)
para outros paises. Nesta abordagem, as formas historicas da dependéncia estariam
condicionadas pelas estruturas da economia mundial que possuem suas proprias leis de
desenvolvimento; condicionadas as relagdes econdmicas dominantes nos centros capitalistas
e como estes se expandem; e condicionadas aos tipos de relagdes econdmicas existentes nos
paises da periferia que incorporam a situa¢do de dependéncia dentro das cadeias de relagdes
econdmicas internacionais geradas pela expansdo capitalista. A partir destes condicionantes,

sdo estabelecidos trés tipos de dependéncia: a colonial, comercial-exportadora; a financeiro-

16 Para maior conhecimento do modelo, ver Estado e Subdesenvolvimento Industrializado: Esbogo de uma
Economia Politica Periférica, Bresser Pereira (1978, p.201-310).

17 Para Bresser-Pereira (1978, p.22), a exploragdo dos trabalhadores foi possivel devido as politicas favoraveis a
burguesia e a tecnoburocracia, a partir da supressdo dos politicos de esquerda e da marginalizagdo politica dos
trabalhadores pos-1964.
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industrial; e a da corporagdo multinacional, p6s Segunda Guerra. Ressalta-se que, para o autor,
cada uma dessas formas de dependéncia corresponderia a uma situacdo na qual sdo
condicionadas ndo apenas as relagdes internacionais dos paises, mas também suas estruturas
internas como a orientacdo da producdo, acumulacdo de capital, a reproducdo do sistema
econdmico, e, a0 mesmo tempo, sua estrutura politica e social. Nesta visdo, a dependéncia
reproduz mais dependéncia, maiores desequilibrios do balango de pagamentos, mais miséria,
maior exploragdo, ndo havendo como romper com a situag¢@o de dependéncia dentro do sistema
capitalista, uma vez mantidas as relagdes com os paises centrais, permanecendo a condi¢do
estrutural de reproducdo e o aprofundamento da dependéncia. De tradicdo marxista, o autor
defende a necessidade de uma revolugdo interna para chegada ao poder da classe explorada
(detentora da forca de trabalho), a fim de se suplantar o dominio estatal das classes dominantes
empresariais, ja que estas se beneficiariam da estrutura da dependéncia. Dessa maneira, para
esta teoria da dependéncia, as acdes dos Estados sdo impulsionadas por interesses econdmicos,
de acordo com o interesse material da classe dominante empresarial. O ponto principal desta
teoria da dependéncia estd centrado nas consequéncias econdmicas e politicas da penetragao
imperialista nos paises periféricos. Assim, a periferia ficaria condicionada a exploragdo do
capitalismo internacional que se apropriaria da maior parte do excedente gerado pelo seu
crescimento econdmico (a partir da imposi¢ao de relagdes de troca desiguais), de maneira que
os paises periféricos estariam condenados ao subdesenvolvimento e a falta de autonomia
politica. Ressalta-se que as burguesias internas nesta perspectiva se encontrariam destituidas
de recursos de poder e estariam completamente subordinadas ao imperialismo. E, para
compensar suas perdas no comércio internacional, tenderiam a submeter a classe trabalhadora
a uma superexploracdo. Dadas estas condigdes, as burguesias internas mostrariam forte
propensdo ao autoritarismo, a fim de preservar seus privilégios e manter impotente a classe
operaria.

Ainda dentro da discussdo do impacto das agdes das corporagdes multinacionais nas
sociedades em desenvolvimento a teoria da dependéncia de Cardoso e Falleto (1975) vai
fornecer uma outra perspectiva da questdo. Os autores criticam a teoria da exploragdo
imperialista ao argumentarem que os determinantes externos e internos da situacdo de
dependéncia estdo bastante interligados. Para os autores a dependéncia ndo deve ser
considerada como uma varidvel externa, estando incorporada as estruturas internas de
dominagdo. Defendem que a chegada das empresas multinacionais alteraria o carater da
dependéncia das nagdes latino-americanas, produzindo um impacto desenvolvimentista

altamente concentrado, ao invés de estagnagdo. Neste processo, ao se estimular a expansao da
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riqueza, a desigualdade na distribuicdo desta riqueza se intensifica, configurando-se assim um
modelo de desenvolvimento dindmico e excludente. No tocante as relagdes de classe, esta
perspectiva da dependéncia se caracteriza pela coalizdo entre a alta burguesia local, as
multinacionais e a tecnoburocracia estatal. Os setores mais dindmicos e modernos do
empresariado manifestariam valores internacionalizantes e desenvolvimentistas, mostrando
auséncia de recursos de poder e conformidade ao ndo assumir posi¢des divergentes em relacao
aos grupos dominantes tradicionais e ao capital internacional.

Desta forma, a literatura afeita & EPI aponta para um comportamento subordinado da
classe empresarial ao Estado e um papel secundério para formagao do tripé econdmico com o
capital estrangeiro e o Estado empresarial (empresas estatais), ao ser rotulada de “pata fraca”
do tripé como sera analisado posteriormente. E para a literatura econdmica, a economia politica
do desenvolvimento reconhece a concepgao weberiana do Estado tanto para heterodoxos quanto
para liberais, ndo se levando em consideracdo a participagdo ativa e as interagdes entre o Estado

e as classes sociais como sera argumentado a seguir.

1.2. A economia politica da intervencio estatal e as transformacgdes ocorridas ao final da
modernizacao autoritaria brasileira

O debate da intervencdo estatal na literatura economica desenvolvimentista entre
heterodoxos e liberais ainda gera bastante polémica e mostra-se inconclusivo, ndo apenas pela
auséncia de uma defini¢do sobre o papel do Estado na economia (Estado todo poderoso que
resolve os problemas ou Estado que deve ausentar-se completamente?), mas também por deixar
de abordar os aspectos relativos ao poder interestatal e a dindmica interna das classes sociais,
ao considerar uma perspectiva weberiana do Estado para o desenvolvimento, tanto para
heterodoxos como para liberais.

A literatura desenvolvimentista heterodoxa mostra que a intervenc¢do do Estado para o
desenvolvimento econdmico da periferia no segundo pos-guerra teve sucesso ao se afirmar por
agdes em trés areas principais, contrariamente ao liberalismo'8. A¢des para promover a coesio

social levando a cabo politicas para ampliagdo dos direitos sociais € do emprego na area

18 A tradigdo liberal considera a ago estatal pertinente apenas nas situagdes especificas das falhas de mercado
argumentadas na economia do bem-estar. Assim, o Estado deve intervir para criagdo dos bens publicos apds a
analise do custo-beneficio social, no regramento dos mercados ndo-competitivos € no controle das externalidades
derivadas das atividades econdmicas, a fim de se criar o ambiente ideal para o desenvolvimento econémico.
Embora especificas, estas areas sdo amplas e o pensamento liberal moderno defende limitar cada vez mais o
alcance da intervengao do Estado nestas areas, a fim de se proporcionar maior liberdade individual e eficiéncia
para alavancar o desenvolvimento. Cabe ressaltar que falhas de mercado somente fazem sentido diante da
perspectiva neoclassica que possui como nticleo central para atingir o desenvolvimento a troca e o mercado,
diferentemente da abordagem heterodoxa que € centrada no processo de produgao (Chang, 1996, p.7-12).
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econdmica-social. A¢des na area econdmica para mudanca da estrutura produtiva ao incentivar
as atividades intensivas em tecnologia pelo planejamento e a coordenacao de investimentos, ao
sustentar altas taxas de investimento. E a¢des para viabilizar a inser¢@o internacional do préprio
Estado na area do poder interestatal capitalista, ao fomentar o poder militar e o crescimento
geopolitico no cenario mundial, o que favorecia a pratica das a¢des nas outras duas areas
(Amsden, 2009). Por outro lado, a abordagem neocléssica assume uma economia regida pelo
sistema de precos como mecanismo de ajuste, pela livre concorréncia de mercado. Nao
obstante, admite que em circunstancias especiais os precos nao regulam determinados
mercados. Estas circunstdncias em que os precos ndo funcionam direito sdo as “falhas de

mercado”!”

que provocam alocacdes de bens e servigos nio eficientes no sentido de Pareto?’.
Em outra possibilidade, a teoria neoclassica admite intervencdo quando em determinadas
atividades econdmicas parte dos custos ou beneficios decorrentes destas atividades sdo
absorvidos por terceiros que ndo participaram do processo decisorio ou ndo participaram dela
efetivamente?!, porém a maioria destes efeitos colaterais pode ser superada, em principio, por
uma definicdo mais precisa dos direitos de propriedade e por negociagdes entre as partes
envolvidas, segundo a teoria.

A perspectiva liberal apresenta como principal limite da acgdo estatal, além do proposto
nas falhas de mercado da economia do bem-estar, os argumentos contidos na literatura a
respeito das “falhas de governo”. De acordo com Chang (1996, p. 25-31), estes argumentos tém
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duas correntes principais: a do argumento informacional®, que aponta que o Estado pode ser

19 Ao lado dos problemas decorrentes do poder politico, cabe ao Estado liberal, de acordo com Chang (1996, p.8-
12), corrigir falhas de mercado relativas aos bens que devem ser fornecidos para todos independente de quem
paga por ele, bens que ndo permitem a exclusdo dos ndo pagadores (ndo ¢ economicamente viavel), ou seja, os
bens publicos de consumo nao rival. O objetivo do Estado neste caso € intervir para evitar o problema do
“carona”, ao definir a quantidade certa do bem publico, tributando (despesa do consumidor) e oferecendo o bem
publico como receita. O Estado também deve intervir para corrigir falhas dos mercados ndo competitivos
originarios das economias de escala ou dos conluios (carteis de empresas) em que os produtores individuais
podem afetar as quantidades produzidas e os precos de mercado. Deve evitar a formagao de oligopolios e
monopolios por meio de legislagdes antitrustes.

20 S40 as alocagdes que impedem que os custos privados se igualem aos beneficios sociais, conforme a teoria
econdmica do bem-estar, ramo neoclassico.

21 Estes efeitos colaterais provocados por certas transagdes s3o as externalidades econoémicas que alteram o nivel
de bem-estar social.

22 A critica do argumento informacional ¢ direcionada principalmente ao planejamento central dos paises
socialistas, que de acordo com esta corrente fica prejudicado pela assimetria de informagdes (teoria do problema
do agente/principal de Stigler) entre o alto escaldo do Governo e o nivel mais baixo dos burocratas dentro do
Estado. Um outro problema ¢ a assimetria de informagao entre o Estado e o publico alvo das politicas derivado,
por exemplo, da pratica do protecionismo em relagdo 4s firmas nascentes de uma industria que ndo conseguem
sobreviver sem incentivos nos paises em desenvolvimento. Desta maneira, o argumento informacional aponta
que o Estado pode ndo estar habilitado para implementar politicas sem que gaste grandes recursos, a fim de
conter a assimetria de informacdo. Cabe ressaltar que o problema informacional ndo ¢ exclusividade do Estado e
ocorre nas firmas e na esfera privada dentro dos contratos e que o Estado, as empresas ¢ os contratos privados
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capaz de coletar e processar todas as informacdes relevantes para a correcdo de falhas de
mercado, porém os custos para isso sdo maiores que os beneficios da corre¢do da falha. A outra
¢ a corrente é a da teoria dos buscadores de renda (“rent-seeking”*’), que argumenta que a
intervengdo estatal cria "desperdicios" extraordinarios que podem deixar de compensar os
beneficios que produz, a medida que recursos sao desviados em atividades improdutivas pelos
agentes privados que captam rendas para isso geradas pela intervengdo estatal. Outro elemento
intervencionista tradicionalmente importante ¢ o argumento moralista de que o Estado, como
um representante dos membros da sociedade, pode intervir no mercado, se necessario, ao custo
de se perder eficiéncia. Estes elementos morais poderiam em diversas formulagdes neoclassicas
justificar a a¢do do Estado como acontece com o incentivo a provisdo de “bens de mérito”,
aqueles associados a um subconsumo devido a um problema informacional. Ou seja, o Estado
deve incentivar, ou até subsidiar o consumo destes para os cidaddos, pois estes ndo sabem ou
ndo tem condi¢cdes materiais de frui¢do dos bens de mérito que aumentam o bem-estar e
qualidade de vida, como a frequéncia a museus e igrejas (valores histérico-culturais), ou
educacdo, saude e habitacdo (valores sociais) entre outros que se incentivados provocariam
externalidades positivas. Outra justificativa para intervencdo estatal fixa-se no repudio da
sociedade ao comércio de atividades moralmente inaceitaveis em algumas areas como doagdes
de sangue ou servigos policiais. Estes argumentos sdo marcados como paternalistas pelos que
acreditam no individualismo metodolégico, que caracteriza estas atividades como as de um
Estado “guardidao” que age pela sociedade, tendo-se em vista que as restricdes criadas a certas
atividades por razdes morais poderiam ser fornecidas pela livre iniciativa. O ataque mais radical
a este campo de agdo estatal ¢ realizado pela filosofia ultraliberal dos contratualistas Buchanan
e Hayek em sua critica sobre a relacdo entre mercados e Estado ao definir o escopo ideal da
acao do Estado, conforme Chang (1996, p. 14-15). Em tltima andlise, o ponto central filos6fico
neoclassico ¢ que a acdo do Estado deve ser amplamente compativel com a liberdade e
propriedade dos individuos (Locke, Kant, Bentham etc), a fim de realizar sua fungdo principal
de promover leis que garantam os contratos privados (defini¢do das regras do jogo e da provisdo
de bens publicos). Entdo, para os neoclassicos, o Estado somente deve intervir para garantir e

promover a livre concorréncia.

conseguem prosseguir mesmo assim, revelando que este problema ¢ pautado pela racionalidade individual que
pensa o Estado limitado como o individuo (Chang, 1996, p. 26-27).

2 A teoria do “rent-seeking ” supde pleno emprego e mercados perfeitos que s6 sio distorcidos pela restrigdo do
Governo a livre entrada. A teoria, por outro lado, assume que esta restricdo gera necessariamente uma reducao
no crescimento da economia. Vale destacar que a natureza dos custos “rent-seeking ” nao esta claramente
definida na literatura, podendo-se afirmar que o “rent-seeking” nao envolve despesas reais de recursos, mas
transferéncia de riqueza, que ndo constitui um custo social (Chang, 1996, p.27-29).
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Em oposicdo ao canone liberal, as bases analiticas da intervencdo estatal
desenvolvimentista institucionalista fixam-se a coordenagdo dos investimentos, ao
financiamento da industria pesada por intermédio dos bancos de desenvolvimento e ao processo
de aprendizagem e inovagdo debatido pelos autores institucionalistas schumpeterianos da
Economia da Inovagdo (como Chang e outros). Para os institucionalistas, o desenvolvimento
econdmico ¢ centrado no processo da producao e ¢ entendido como uma mudanca nas técnicas
e na estrutura produtiva e institucional. Como aponta Haggard (2018, p. 5-13), a literatura do
Estado desenvolvimentista adotou uma abordagem institucionalista da politica e ndo deu
enfoque ao estado de direito e aos direitos de propriedade, ou sobre as institui¢des politicas
como ressaltados pela Nova Economia Institucionalista de North (1990, p.3-10). A literatura
direcionou-se para autonomia ou isolamento do Governo, relativamente ao “rent-seeking” dos
interesses privados, ou funcionamento das burocracias. Assim, a literatura desenvolvimentista
ganha corpo com a pesquisa de Chalmers Johnson em sua defesa de que o alto crescimento do
Japdo no pos-guerra poderia ser atribuido a politicas industriais que diferiam tanto do
socialismo de estado como do estado regulador do capitalismo anglo-saxdo. Johnson deu
enfoque a relagdo entre politica econdmica e crescimento, contrariamente a teoria liberal, de
acordo com Haggard (2018, p. 14-17). Dentro da linhagem heterodoxa da literatura ressalta-se
a obra de Gerschenkron?*, que prenunciou a industrializagio como crucial para recuperar o
atraso ao argumentar que as estratégias de desenvolvimento devem ser vistas em um contexto
internacional. Este defendeu que a especializagdo pode ser inimiga do crescimento, apontando
que os fendomenos da tecnologia, retornos crescentes e externalidades sdo caracteristicas
centrais da industrializacdo do mundo capitalista responsavel em grande parte pelas variagdes
de desenvolvimento entre as nagdes € a criacao dos retardatarios, ao destacar que as instituicdes
e o Estado desempenham papéis cruciais no processo de crescimento (Haggard, 2018, p. 6-8).
Deste modo, na trilha heterodoxa, chamam a atencdo as contribui¢des keynesianas, as de Raul
Prebisch e a importancia do conceito de crescimento desequilibrado de Albert Hirschman?®® com
sua énfase nas externalidades associadas a interdependéncia setorial. Na mesma linha destaca-
se também a contribui¢io de Kaldor*® que ligou o crescimento da manufatura ao crescimento

econdmico geral e ao crescimento da produtividade. No mesmo diapasdo desenvolvimentista

24 Para maiores detalhes ver BASTOS, C.P. e MAZAT, N. Apresentacio, em Alexander Gerschenkron. Atraso
econdmico em perspectiva historica e outros ensaios. Contraponto, 2015.

25 Para maiores detalhes ver HIRSCHMANN, A. The Political Economy of Import-Substituting Industrialization
in Latin America, The Quarterly Journal of Economics, v. LXXXII, n. 1, 1968.

26 Para maiores detalhes ver Kaldor, N. Causes of Growth and Stagnation in the World Economy. Cambridge
University Press, 2007.
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das contribui¢des anteriores, o modelo dos Gansos Voadores de Akamatsu coloca o problema
do desenvolvimento tardio em um contexto internacional, mas difere na énfase colocada na
industrializagdo por meio das exportagdes (Haggard, 2018, p. 10-13). Porém, os
institucionalistas ndo romperam totalmente com a abordagem neoclassica das falhas de
mercado e dos problemas da informagdo assimétrica ao tomarem estes argumentos como base
para a intervencao do Estado e a criagdo das institui¢des desenvolvimentistas. Sobre este ponto,
pode-se argumentar que os institucionalistas se prendem as ideias de que assimetrias
informacionais e os custos de transacao dificultam a capacidade dos governos de tomar decisdes
politicas eficientes e como resultado, o Estado tem que organizar a tomada de decisdes na
presenca de multiplos agentes com interesses e informacdes conflitantes, como visto em Chang
(1996). Embora ndo essencialmente desvinculada do argumento neoclassico, a literatura
heterodoxa refor¢a o credo de que a ag¢@o do Estado ¢ decisiva para a construcdo das estratégias
de desenvolvimento, mudanca da estrutura industrial, composi¢ao dos investimentos, resolucao
dos problemas de coordenagdo e progresso técnico apontado por Marx. Outro argumento
institucionalista fundamental para a interven¢do do Estado ¢ o que aponta o progresso técnico
como acumulador de capital e poder diferencial das empresas e nagdes (Marx), como difusor
das inovagdes através da concorréncia (Marx e Schumpeter). Embora existam diferencas nas
formulacdes de Marx e Schumpeter, em ambas o Estado capitalista cria as condigdes gerais
para que a acumulagdo se mova autonomamente, guiada pela concorréncia.

A economia politica diferencia naturezas distintas para o Estado Desenvolvimentista
como nas abordagens do Estado Autonomo?’ e do Socialmente Enraizado. A natureza do Estado
autonomo ¢ de uma for¢a dinamica independente (Chang, 1996, p. 18-19). Nesta abordagem, o
Estado possui objetivos proprios que por vezes sdo diferentes dos requeridos pela sociedade e
age autonomamente, independente dela. O Estado socialmente enraizado ¢é representado pelas

perspectivas neoclassicas da captura-regulacdo de Stigler e do burocrata egoista da abordagem

27 Este pensamento pertence ao ramo da tradi¢do marxista (Marx do “O 18 de Brumario de Luis Bonaparte”
como mostrado anteriormente) que reconheceu que o Estado pode se tornar autonomo se ndo existir classe
poderosa suficiente para impor sua vontade sobre o Estado. Este pensamento foi apropriado e ampliado pela
Nova Economia Institucional ao caracterizar o Estado autonomo como Estado Predador que age como
monopolista discriminador, desrespeita direitos de propriedade e cria sistemas de tributagdo para maximizar seu
lucro, por vezes em detrimento da produtividade social.
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dos Grupos de Interesse®®, além da perspectiva marxista do Estado como representante de classe
social®’.

Vale ressaltar que para a economia politica, a concepcao do Estado weberiano ¢ a base
dos Estados desenvolvimentistas, tanto pela perspectiva institucionalista neocldssica, quanto
pela ndo-neoclassica. Relembra-se que nesta concepc¢ao o Estado ¢ autdbnomo e o responsavel
em ultima instancia pelo fracasso ou sucesso das estratégias de crescimento e desenvolvimento.
Desta maneira, na formulagdo do Estado weberiano meritocratico desenvolvimentista, o
desenvolvimento ¢ o fruto do Estado autonomo industrializado, que molda instituigdes e
motivacdes, uma vez que ¢ socialmente inserido e garante o cumprimento das estratégias de
desenvolvimento, conforme Medeiros (2011, p. 43-56). Em decorréncia desta concepcao existe
a tendéncia de se explicar os resultados do desenvolvimento dos paises apenas por fatores
domésticos, chamando a atencdo nas principais teorias do desenvolvimento econdémico a
auséncia dos elementos de poder derivada da geopolitica internacional e do jogo das classes
sociais (e sua associagdo ao capital multinacional) na dindmica desenvolvimentista, como
sugere o caso do Brasil.

Ap6s a breve discussdo da economia politica sobre a intervengdo do Estado, pretende-
se iniciar a investigacdo do processo de crescimento do Estado desenvolvimentista brasileiro
que ocorreu no ambito do poder Executivo e sua preponderancia na politica econdomica e nas
atividades empresariais com a promogao das estatais, que foram determinantes para a mudanga
de comportamento da burguesia industrial no pais.

De acordo com Diniz (1986, p.16), o crescente intervencionismo do Estado foi processo
de longa data, embora tenha aumentado no periodo pds-1964. O acentuado intervencionismo
dos anos 1960 e o dos primeiros anos da década de 1970 tiveram caracteristicas diferentes. A

redefinicio da ordem politica com a intervencdo militar em margo de 1964°° reduziu quase que

28 A abordagem dos Grupos de Interesse enxerga o Estado como uma arena de disputas em que grupos de
interesse econdmicos ou de movimentos sociais normativos se enfrentam ou se aliam, para influenciar a tomada
de decisdes sobre as politicas publicas ou sobre a alocagdo de recursos entre si. A perspectiva mais
representativa dessa abordagem ¢ a da captura regulatoria (Stigler) em que a regulagdo (agéncia reguladora) é
capturada e moldada pela industria para seu proprio beneficio, por meio de subsidios, regulagdo de entrada e
saida de empresas, fixacao de pregos etc. Ja a perspectiva do burocrata egoista assume a hipotese de que os
burocratas nao sdo diferentes dos demais individuos ao perseguir seus proprios interesses ao buscar a
maximizagao dos or¢amentos, a fim aumentar seus salarios, reputacao e poder. Esta perspectiva entra em
conflito com a abordagem do Estado predador que ndo permitiria a principio altos or¢amentos, além de inexistir
a possibilidade do funciondrio publico fazer o quiser dadas as auditorias, conferéncias e outros mecanismos de
“compliance” do setor publico (Chang, 1996, p. 19-25).

29 A perspectiva marxista do Estado como representante de classe social vé na estrutura social e disputa entre
classes, o Estado como instrumento de dominagdo de uma classe sobre outras, como discutido anteriormente.

%0 De acordo com Carvalho (2005, p.120-121), a maioria das explicagdes para intervengdo militar no pais vieram
da esquerda, e ndo por acaso, pois poderiam ser utilizadas para fornecer justificativas para possiveis erros
politicos. A explicagdo mais difundida foi a de que a intervenc¢ao teria sido fruto de um complé do imperialismo
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completamente as prerrogativas do Congresso em matéria de legislacdo financeira e a
intervengdo do Estado tomou uma forma bastante diferente das formas classicas de intervencao
na economia revisitadas nos paragrafos anteriores, ultrapassando os limites da regulacdo
governamental ao assumir uma atuagdo empresarial com a multiplicagdo das empresas estatais.

Neste diapasdo, complementa Boschi (2016, p. 94-97), a0 mostrar que uma perspectiva
que reduz o Estado ao poder Executivo corresponderia a uma visdo de pouca institucionalizagdo
dos partidos politicos, de um poder Legislativo com congresso de baixo grau de autonomia, da
submissao e baixa capacidade de iniciativa dos segmentos da sociedade civil, com a produc¢ao
de politicas publicas a partir do Executivo e para o Executivo. Logo, a burocracia vinculada ao
Executivo, juntamente com a Presidéncia da Republica, formariam o cerne do Estado como
nucleo de todo o processo politico. Esta foi a perspectiva brasileira, a partir de 1930, em que o
modelo de desenvolvimento industrial para supera¢do do atraso econdmico foi privilegiado, e
teve na construcao do corporativismo a forma de ordenacdo das relagdes publico-privadas. De
acordo com Boschi, o corporativismo como arranjo institucional que prevaleceu ao longo do
periodo desenvolvimentista pode ser visto mais como um tipo de ordenamento publico-privado
que se instaura a partir da interagdo entre a pratica dos grupos organizados e a agao estatal, que
propriamente a vontade do Estado para submeter a sociedade e garantir o crescimento
econdmico. O Estado foi preponderante sobre a sociedade em todo o ciclo desenvolvimentista,
porém, ndo se pode afirmar que este tenha excluido completamente a capacidade de iniciativa
dos grupos privados. No entanto, em outros momentos, como no periodo critico 1975-1980, o
destaque foi dado pela atuacao da sociedade civil na busca da democratizacdo, em um cenario
de crise das politicas publicas que sustentavam o modelo de desenvolvimento.

Dessa maneira, a estrutura montada ao longo do tempo causou uma assimetria nos
arranjos entre as classes, e devido ao controle da representacdo politica pelo Estado e do
controle sindical, o resultado foi a expansao do proprio Estado e a diferenciagdo/fragmentacao

crescentes no interior das classes. No caso do operariado, o controle e a impossibilidade de

norte-americano, movido pela dindmica da Guerra Fria. A implantac¢ao do regime militar teria comegado em
Washington, fora fomentada pela CIA e ndo haveria como evita-la. Outra explicagdo sobre a implanta¢do do
regime deslocava para as classes dominantes, os latifundiarios, os grandes empresarios e banqueiros, liderados
por associagdes de classe sob a coordenacdo e a cobertura ideoldgica do Instituto Brasileiro de Agdo
Democratica (IBAD) e do Instituto de Pesquisas Economicas e Sociais (IPES), que agiriam com apoio externo.
Ocorreram explicagdes ligadas a economia, como a que o regime militar seria inevitavel pois a implantagdo do
regime era indispensavel para a manuten¢@o da superexploragio do trabalho num sistema de dependéncia
economica. Uma outra vertente argumentava que a implantagdo do regime autoritario foi uma exigéncia do
processo de aprofundamento do capitalismo, isto €, da passagem da fase de substitui¢ao de importagao de bens
de consumo duréveis para a fase de substitui¢do de bens de capital. E uma terceira vertente do argumento
econdmico dizia que o autoritarismo militar era necessario para restabelecer a capacidade nacional de poupar,
retomar o investimento e recuperar o ritmo de crescimento econémico paralisado desde 1962.
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organizacdo fora da estrutura oficial prevaleceram, o que ocasionou a proliferacdo de uma
multiplicidade de sindicatos e a fragmentacao dos 6rgdos de ctpula. No caso do empresariado,
a fragmentagdo foi devida a criacdo de associagdes paralelas a estrutura oficial, que se
intensificou durante os anos 1950 e, ainda mais nos anos 1970 e 1980, gerando reflexos que se
traduziram na auséncia da formagdo de uma entidade hegemdnica capaz de representar toda a
classe (Boschi, 1979; Diniz, 1986). No tocante ao acesso ao aparelho de Estado, a fragmentacgao
imporia uma multiplicidade de estratégias em distintas esferas da burocracia ligada ao
Executivo, nos diferentes estagios dos processos de tomada de decisdes e nas diversas areas da
politica econdmica. Este processo caracterizou uma modalidade excludente de corporativismo.
Desta maneira, no final do periodo desenvolvimentista, a loégica de atuacdo dos atores e a
reconfiguragdo da estrutura de representacdo de interesses foram regidas pela assimetria
interclasses e a fragmentacdo intraclasse, que responderam aos incentivos institucionais do

Estado. Ressalta Boschi:

O corporativismo implantado nos anos 1930 pode ser interpretado como uma sintese
institucional, delimitando a fronteira entre o espago publico e o privado, ainda que
encobrindo as apropriagdes do publico pelo privado que se operam por intermédio de
contatos pessoais, vinculos clientelistas, estabelecimento de redes, enfim, no espago
cinzento entre as duas esferas. Por outro lado, embora replicando desigualdades
sociais basicas — na literatura, vistas apenas pelo angulo do controle das classes
subalternas pelo Estado —, o corporativismo significou mobilizaco e organizagio das
classes sociais pela via da representagdo de interesses.

Seja do ponto de vista da interven¢do do Estado na area de politica
econdmica, seja da perspectiva da formulagao da politica social mediante a regulagdo
das relagdes de trabalho e defini¢do de direitos sociais, o Estado, como poder
Executivo, se constroi a partir de sua capacidade de intervencao. Em cada uma dessas
duas areas, o aspecto “expansivo” da presenga do Estado se faz notar, de um lado,
estabelecendo pela intervengdo crescente no dominio produtivo as bases para o
crescimento econdmico e a criagdo de um ambiente doméstico para os atores
econdmicos estatais e privados; de outro, gerando, a partir da regulac@o das relagdes
de trabalho, as condi¢des para a mobiliza¢ao de setores populares e seu ingresso na
politica. (BOSCHI, 2016, p.96)

Assim, no periodo desenvolvimentista brasileiro a relagdo entre Estado e sociedade ¢ marcada
ndo s6 por concentrar no Executivo a formulagdo de politica econdmica, mas também pelo
estabelecimento de um padrdo de relacionamento publico/privado em que a dindmica da acdo
organizada dos grupos privados nos conselhos e esferas burocraticas passa a ser induzida pelo
proprio Estado. Cabe ressaltar que embora a implantagdo das leis trabalhistas das décadas de
1930/1940 tenha provocado um movimento crescente da politica social, a0 mesmo tempo
revelava a inclusdo de varias categorias sociais no ambito de uma cidadania regulada pelo
Estado, uma vez que esta entrava em sinergia com o processo de crescimento econdmico,

urbanizagdo e industrializagdo.
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Segundo Boschi, posteriormente ao “milagre econdmico brasileiro”, durante o periodo
de crise 1975-1980, surge um fortalecimento do polo social em oposi¢do ao polo estatal, o que
resultou numa sociedade mais organizada e capaz de exercer um maior poder associativo. A
conjuntura critica do final do ciclo desenvolvimentista 1975-1980 refletiu economicamente a
crise gerada em relag@o a opgdo do Estado pelo aprofundamento do modelo da industrializagao
substitutiva de importagdes dos bens de capital em sua ultima etapa, crise que foi agravada
devido aos seus determinantes internos e externos, caracterizando-se por um processo de
desconstrucdo do Estado. A necessidade da estabilizagdo macroecondmica para legitimacio
interna do regime somou-se a necessidade de competitividade da economia e integracdo do pais
ao ambiente internacional, ocasionando uma forte restricdo a atua¢do do Estado. Desta forma,
o processo de desconstrucao se iniciou pelo repudio a expansao estatal, identificada como um
componente importante da crise.

Nesta conjuntura, chamam a atengdo as estratégias de atuagdo do empresariado como
ator politico em fungdo da natureza das politicas econdmicas ao longo periodo. Em sua
pesquisa, Boschi (1979) mostra a ocorréncia da passagem de um quadro de incentivos a
formacdo das organizacdes empresariais de interesse e da a¢do coordenada nos momentos
iniciais do processo de industrializacdo conduzida pelo Estado, para um quadro de
diversificagdo, diferenciacdo e fragmentacdo da estrutura de representagdo, inviabilizando-se a
acdo coordenada com o Estado devido a crescente instabilidade macroecondmica e a auséncia
de politicas industriais. Recordando a literatura institucionalista, este tipo de visdo sugere que
o efeito das politicas pregressas ¢ um forte determinante das escolhas estratégicas dos atores,
“bem como configura o peso relativo dos grupos de interesses, conforme se tenha um quadro
de construgdo ou desconstrugdo como perspectiva para politicas futuras” (BOSCHI, 2016,
p.-158).

Conforme aponta Boschi, no que se refere ao empresariado brasileiro, a atuagdo
associativa era fruto da heranga corporativa que se aprofundou e se adaptou as novas condicdes,
persistindo como um modelo de acdo do empresariado, a fim de atingir as reformas que visavam
a substituicdo progressiva do Estado pelo mercado. Este processo, que traz a tona o papel ativo
das elites empresariais para o abandono do desenvolvimentismo, passa a ser desenhado mais

detalhadamente no topico a seguir.
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1.3. Atuacido das elites empresariais: interesses e preocupacdes a respeito do Estado
desenvolvimentista

Como mostrado anteriormente, o corporativismo particular do caso brasileiro foi
responsavel por fazer chegar ao interior do Estado a representacdo de interesses. O sistema
corporativo dificultou a organizacdo e subordinou a formag¢ao dos atores da ordem industrial e
trabalhadores sem a mediacdo de partidos politicos. O corporativismo estatal também
promoveu os arranjos setoriais, ao instaurar no aparelho burocratico a pratica da negociacao
compartimentada entre elites técnicas e empresariais, com a exclusdo de representantes da
classe trabalhadora. Assim, o padrdo de expansdo do Estado foi sendo refor¢ado ao longo do
processo de substituicdo de importagdes e caracterizou-se por decisdes e negociacdes de carater
particularista, mantendo-se firme e resistindo as varias mudangas de regime politico, ganhando
ainda mais forca durante o regime militar. Os governos militares ndo s6 deram continuidade ao
modelo estatista, como expandiram os aparelhos burocraticos e aprofundaram a penetragao do
Estado no setor produtivo. Neste processo, ressaltam-se o papel atuante do empresariado
nacional na busca por seus interesses e sua relagdo com o Estado e as demais classes
dominantes.

De acordo com Diniz (1986, p. 32-35), no inicio da industrializacdo, a atuagdo da classe
empresarial era realizada utilizando-se os canais de entrada dos 6rgaos consultivos da estrutura
corporativa. Com essa modalidade de agdo, o empresariado industrial conseguiu bastante
sucesso para a manutencdo e expansao dos seus espacos econdomico e politico. O modelo
corporativo implantado, ao reforcar a articulacdo entre os grupos empresariais € 0s centros
decisorios distribuidos dentro do aparelho estatal, difundiu a pratica da negociacdo
compartimentalizada entre setor publico e privado. A utilizagdo generalizada destes
procedimentos abriu possibilidades para realizagdo de diversas aliancas entre técnicos e
funcionarios do governo e os industriais, o que permitiu uma utilizagdo mais vigorosa dos
recursos de poder da classe. O desenvolvimento da industrializagdo no segundo pos-guerra
acirrou a diferenciacdo entre os diversos grupos e fragdes empresariais, 0 que acarretou uma
troca de posi¢des entre os lideres do crescimento industrial, na qual novos setores (bens de
consumo duraveis e industria automobilistica) tomaram a dianteira. Nesse periodo, os
segmentos mais dinamicos do empresariado nacional assumiram a defesa das suas posigdes de
destaque, promovendo discussdes a respeito da participagdo das empresas nacionais,
estrangeiras, e estatais na expansdo do parque industrial do pais. Em relacdo aos 6rgdos de

representacdo dos interesses industriais, o crescimento do peso da estrutura corporativa
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praticada possibilitou a projecdo e afirmacgdo da FIESP (Federacdo das Industrias do Estado de
Sao Paulo) como porta-voz do setor industrial junto as agéncias governamentais responsaveis
pela politica econdomico-financeira. Ao mesmo tempo que os sindicatos eram consolidados pela
legislacdo corporativa, o empresariado industrial criou novas organizagdes em ambito nacional
de forma paralela®', cujo funcionamento ndo sofreria interferéncias diretas do Estado em
relagdo a estrutura sindical oficial, o que permitiu uma maior flexibilidade na utilizagdo dos
orgdos de classe setoriais. Ressalta-se entdo, que a estrutura montada adaptou-se a
complexidade e ao alto grau de burocratizacdo do Estado, de maneira que a formagao dos nichos
industriais foi acompanhada do desenvolvimento de canais alternativos para o encaminhamento
de demandas, configurando-se um sistema de multiplas vias de acesso ao Estado, que
proporcionava o contato necessario aos 6rgaos-chave para a defini¢do de medidas de interesse
de cada setor industrial e os meios de serem combinadas as agdes formais e informais para a
negociacdo dos interesses privados e do poder publico. No entanto, cabe lembrar que a
articulagdo descrita possuia alcance limitado e as negociacdes corporativas eram restritas as
decisdes econdmicas de carater setorial ¢ em relagdo a interesses mais imediatos de
determinados grupos. Por outro lado, destaca-se que a dimensdo politica da atuagdo da classe

2 em que a solidariedade e ndo o

empresarial se sobressaiu nas conjunturas especiais’
fracionamento foi o elemento principal. O empresariado, desta forma, foi um dos atores
principais da coalizdo que apoiou a elite burocratico-militar para instauragdo do regime militar
e integrou o pacto autoritario preservando sua posi¢ao nas bases do novo governo, ao colaborar
com a formulagdo dos suportes ideologicos do regime. Pode-se observar assim, que no processo
de crescimento da classe empresarial durante a formacdo da sociedade urbano-industrial
brasileira ndo se verifica, ao contrario do exposto pela maior parte da literatura, tracos que a

caracterizem como um grupo passivo. De forma contrdria, o empresariado industrial tem

revelado desde sempre forte capacidade de defender seus interesses econdmicos, ao formular

3! De acordo com Diniz e Boschi (2016, p.166), as associagdes paralelas, extracorporativas, organizadas
nacionalmente, de forma auténoma, reunem as empresas de um determinado setor ou de setores afins, sendo a
afiliacdo e a contribuicao de carater voluntario. Dentre estas associacdes destacam-se as formadas por empresas
dos setores tradicionais e modernos, como a Associagdo Brasileira da Industria de Alimentos (ABIA), a
Associagdo Brasileira das Industrias de Fundi¢do (ABIFA), a Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores (ANFAVEA), a Associacdo Brasileira da Industria Eletroeletronica (ABINEE), a Associagdo
Brasileira das Industrias de Base (ABDIB) ou ainda a Associagdo Brasileira das Industrias de Computadores
(ABICOMP). Estas associagdes assumiram grande importancia na modernizagdo do parque industrial brasileiro.
32 Segundo Diniz (1986, p.33) um exemplo de a¢do conjunta ocorreu por ocasido da implantagio do regime
militar de 1964, relativamente a deposicdo de Jodo Goulart, no qual pode-se observar a participagdo unida do
setor empresarial na defesa de objetivos principalmente politicos. Frente & mobilizagdo popular crescente, e
preocupados com os questionamentos sobre a estrutura de privilégios da sociedade, a classe empresarial agiu
coesamente ¢ interveio nos acontecimentos. Aliou-se aos militares ¢ aos setores conservadores do pais,
colaborando individual e coletivamente na destitui¢ao do entdo presidente eleito constitucionalmente.
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taticas para seu fortalecimento ao longo do tempo. Além do mais, aponta-se que nas conjunturas
criticas, como a de 1975-1980, os diversos segmentos empresariais foram capazes de formular
uma a¢do comum a fim de se alcangar os objetivos politicos para manuten¢do dos seus
interesses de classe. Conforme Diniz (1986, p.34), “diante de certas situacdes percebidas como
ameaca aos principios de sustentacdo da ordem capitalista, unificando-se sob diretrizes comuns,
o empresariado participaria ativamente de articulagdes e movimentos politicos de ampla
envergadura”.

Ainda se tratando do papel do empresariado enquanto ator politico, Diniz ¢ Boschi
(2016, p. 169-170) destacam quatro momentos diferentes de atuacdo da classe em relagdo as
fases do processo de industrializagdo brasileiro, dos quais apenas os trés primeiros sao objeto
do presente estudo. O primeiro momento corresponde as fases iniciais do processo de
redefini¢do da sociedade brasileira para dire¢do urbano-industrial ao longo do periodo 1930-
1945, caracterizando-se pelo processo de diferenciagdo do empresariado industrial em
contraposicdo aos segmentos agroexportadores, ressaltando-se a incorporacdo do setor
empresarial ao sistema politico por sua participa¢do no esquema corporativo comandado pelo
Estado, mantendo-se simultaneamente as associagdes paralelas. Como comentado
anteriormente, este arranjo permitiu aos setores empresariais o0 acesso a arenas estratégicas para
a defesa de seus interesses e para acumulacdo capitalista. Nao obstante, a centralidade do
sistema corporativo nesse periodo colocou a classe empresarial numa situagdo de dependéncia
em relacdo ao Estado. O momento subsequente, que correspondeu a década de 1950, foi
marcado pela projecdo nacional da FIESP que adquiriu mais centralidade que o atribuido a
Confederacao Nacional da Industria (CNI), 6rgao formal. Como ja ressaltado, neste momento
foi observada a formulagdo do projeto industrializante que integrou a matriz ideologica
desenvolvimentista do governo Juscelino Kubitschek e o reforco da representacao direta dos
interesses empresariais no aparelho burocratico com a criagdo dos grupos executivos, com
interacdo entre iniciativa privada e elites técnicas. A instauracdo do regime militar de 1964
implementou o projeto de aprofundamento do capitalismo brasileiro, que contou com apoio
irrestrito do empresariado. O novo regime estabelece o inicio do terceiro momento no processo
da formagdo do empresariado como ator politico, podendo-se subdividir este periodo, segundo
Diniz e Boschi, em trés fases. A primeira fase correspondeu a um momento de forte repressao
politica e de execugdo de politicas ortodoxas de estabilizacdo econdmica com efeitos recessivos
sobre as atividades industriais. A segunda fase foi marcada pelo aperfeigoamento da capacidade

de organizacdo do empresariado industrial em que se verificou um grande aumento das
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associagdes paralelas®®. A expansdo das associa¢des ocorreu principalmente nos setores
industriais de ponta, configurando-se a emergéncia de um segmento moderno e bem articulado
com esferas decisorias governamentais na area de politica econdmica. Este fato confirmou o
aumento dos interesses industriais na esfera do Estado, com a criagdo de novas arenas de
negociagdo entre os setores publico e privado, destacando-se, o Conselho Monetario Nacional
(CMN), o Conselho Interministerial de Precos (CIP) e o Conselho de Desenvolvimento
Industrial (CDI). Na contramao da terceira fase ocorreu a concentragao crescente do processo
decisorio durante o governo Geisel, que levou a uma progressiva exclusdo dos empresarios das
instancias estratégicas para a definicdo das diretrizes da politica econdmica. O empresariado
mostrou sua insatisfacdo apos sentir os efeitos do declinio do ciclo econdmico que se seguiu ao
periodo expansionista do “milagre econdmico brasileiro”, manifestando-se por meio da
campanha contra a estatizagdo da economia, que culminou com a retirada de apoio, por parte
do setor industrial, ao regime autoritario. A retirada do apoio do empresariado foi fator relevante
no processo de erosdo do regime autoritario, ndo se podendo afirmar no entanto que tenha se
constituido em fator determinante da abertura politica e queda do regime.

No mesmo diapasdo Diniz (1986, p.35) destaca que a direcdo politica do pais pds 1964
perseguiu a implementacdo de um projeto comprometido com os interesses do setor privado e
o fortalecimento capitalista, ao almejar a conjugacdo de uma ordem consolidada a
modernizagdo econdmica, conforme o bindémio desenvolvimento-seguranga nacional **,
atravessando em seus dez primeiros anos duas fases, de acordo com a autora. A primeira®’

priorizou os objetivos politicos ligados a desestruturagdo da ordem anterior, com forte

33 Segundo Diniz e Boschi (2016, p.173) o impulso associativo “tende a aumentar como uma estratégia de
preservar espagos € assegurar uma margem mais previsivel de ganhos”, relativamente aos momentos de crise do
sistema econdmico, a fim de se reduzir a incerteza. De acordo com os autores ¢ quase senso comum que com a
vigéncia de regimes autoritarios, devido ao alto grau de coer¢ao, o associativismo tenderia a diminuir. Porém, o
processo associativo brasileiro durante o regime militar forneceu evidéncias contrarias a essa suposicdo. Ressalta
que a partir dos anos 1970 foi verificado um forte surto associativo, ndo sé entre empresarios e trabalhadores
industriais, mas também nos setores médios e outros segmentos sociais.

34 Fiori (2013, p. 3-4) destaca a matriz geopolitica da teoria da "seguranca nacional", formulada pela Escola
Superior de Guerra do Brasil, fundada no inicio da década de 50. Suas ideias também remontam aos anos 30, ¢ a
defesa da industrializagdo nacional, por parte dos militares que participaram da Revolugédo de 30, e do Estado
Novo. No entanto, este desenvolvimentismo inspirador dos militares brasileiros se transformou num projeto de
defesa e expansdo do poder nacional, condicionado por sua visdo da “seguranca nacional”, dentro de um mundo
dividido pela Guerra Fria. Esta foi a unica teoria dentro do universo desenvolvimentista que associou
explicitamente a necessidade da industrializac¢do e do crescimento econémico acelerado, com o problema da
defesa nacional.

% Esta fase correspondeu ao governo Castello Branco e a gestdo econémica dos ministros Roberto Campos e
Octavio Gouveia de Bulhoes. As preocupacgdes basicas desta gestdo foram o controle da inflagdo e a eliminagdo
das distorgdes na estrutura de precos e na alocagdo de recursos. Para tanto, foram adotadas as politicas ortodoxas
de estabilizagdo, como a reduco das despesas governamentais, o aumento dos rendimentos provenientes de
impostos, a compressao do crédito e a contengdo dos salarios.
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desmobilizag¢do social, desmantelamento dos canais de participacdo popular e repressdo no
meio sindical. Do ponto de vista econdmico, predominou a orientagdo restritiva para o
saneamento econdmico-financeiro, na busca de legitima¢do do governo pela imagem de
racionalidade das decisdes baseada em critérios técnicos. Marcou esta gestdo a institui¢do da
Lei de Mercado de Capitais, que objetivou o fortalecimento e ampliagdo do uso de mercado de
acdes, o estabelecimento dos bancos de investimentos, para dinamizacao do sistema financeiro.
Foram criados novos mecanismos de crédito, a fim de aumentar o volume de recursos das
instituigdes oficiais, como Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), Banco
Nacional de Habitagdo (BNH) e Caixas Econdmicas. Outro aspecto importante das novas
diretrizes foi a mobilizagdo de recursos para a acumulagdo a partir de instrumentos ndo
inflacionarios por meio da reforma do sistema fiscal e a criagdo de fundos de previdéncia social
e de aposentadoria, como o Fundo de Garantia por Tempo de Servido (FGTS) e o Programa de
Integracdo Social (PIS). Destaca-se assim, que uma grande parte dos recursos para as
instituicdes de crédito oficiais realizarem as inversdes publicas e privadas foram provenientes
de um sistema de poupancga forcada, cuja carga foi suportada pela classe trabalhadora, o que
ndo despertou a oposi¢do do setor empresarial. A adog@o deste conjunto de politicas resultou
na acumula¢do dos recursos concentrados no Governo Federal que foram alocados no setor
produtivo. Porém, o reaparelhamento estatal e o aperfeicoamento da capacidade de arrecadagao
nao produziram a expansdo produtiva imediata do pais que se esperava, de maneira que as
reformas do sistema financeiro produziram resultados somente em momento posterior. Na fase
seguinte®, que se desdobraria de 1968 a 1973, a economia brasileira alcangaria os altos indices
de crescimento do milagre econdmico. O crescimento médio anual do PIB passou de 3,77%,
no periodo 1962-1967, para 10,10% nos anos 1968-1974. A industria liderou o crescimento,
destacando-se a industria automobilistica, a de material elétrico, a mecanica entre outras,
enquanto, que os setores tradicionais como téxtil, vestuario e produtos alimenticios, tiveram
taxas mais lentas de crescimento. O comércio exterior se expandiu e diversificou a pauta de
exportagdes, com a maior participacdo dos produtos manufaturados, que cresceram de 7,2%
para 27,7%, entre 1965-1974, como mostra Baer (2002, p. 95-98). A nova estratégia de

desenvolvimento privilegiou o setor de bens de consumo duraveis com base no crescimento da

36 Esta fase correspondeu aos governos dos Generais Costa e Silva e Médici e a gestdo econdmica do ministro
Delfim Neto. O combate a inflagdo foi substituido pela acelera¢@o do crescimento, enquanto meta prioritaria. A
ortodoxia foi substituida por medidas heterodoxas que proporcionaram o surto expansionista do "milagre
econdmico brasileiro". Assim, o regime procurou sua legitimagao pelo éxito de sua politica econémica. O
objetivo era a consolidagdo de um tipo de desenvolvimento capitalista baseado em forte intervencao estatal, na
concentracdo oligopolista da producao e na internacionalizagdo da economia, privilegiando-se a grande empresa
nacional, estatal e multinacional na configuragdo do modelo do tripé econémico.
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producdo e estimulou a abertura da economia, obtendo éxito devido a expansdo da demanda
interna por bens durdveis de consumo impulsionada pela concentracdo da renda e por
mecanismos financeiros que permitiram a ampliagdo do crédito ao consumo, a expansdo da
demanda externa pela liberalizacdo do comércio internacional e do subsidio as exportagdes e,
finalmente, devido a substancial entrada de recursos externos. A obtengao de altas taxas de
crescimento em uma série de itens, o fortalecimento de setores industriais de ponta, como as
industrias automobilistica e eletroeletronica, e a expansdo e moderniza¢do do setor estatal
permitiram ao governo projetar uma imagem favoravel. A ideologia do Brasil poténcia, que
creditava ao crescimento econdmico o passaporte para a afirmacdo nacional e reconhecimento
do pais no sistema internacional, foi o elemento legitimador do projeto de modernizagao
autoritaria vigente a época.

No periodo 1964-1974 a posi¢do do empresariado foi favoravel ao sistema, embora de
1964 a 1967 tenha prevalecido ambiguidade no meio empresarial, pois, se por um lado
apoiavam os objetivos politicos ligados a desmobilizagcdo social, por outro mostravam-se
insatisfeitos com a politica de austeridade de contencdo do crédito para o setor privado e a
redu¢do do nivel de investimentos. Entretanto, com a mudanca da politica econdmica do
governo Médici no momento seguinte, o apoio dos principais setores empresariais se tornou
completo, predominando uma visdo otimista quanto ao funcionamento do modelo. A
coincidéncia de objetivos entre elites militares e econdmicas proporcionou a harmonia de
interesses daquele momento e as metas das For¢as Armadas ndo contrariavam, em seu conjunto,
os anseios do setor privado. As metas militares envolviam o fortalecimento do Estado, a
neutralizacdo das tensdes sociais e a supressdo do dissenso politico, a fim de se garantir ao
mesmo tempo, o crescimento econdmico acelerado. Cabe ressaltar que os interesses comuns
foram aprofundados pela estruturagdo do complexo industrial-militar como mostrou Schwan-
Baird (1997)%7, implicando na expansio da industria bélica, na modernizagdo das Forgas
Armadas e no desenvolvimento das industrias de interesse estratégico, como a de energia
nuclear. Assim, um numero expressivo de empresas estatais, privadas nacionais e
multinacionais integraram o complexo industrial-militar, ocasionando o estreitamento dos
vinculos entre os setores empresariais e integrantes da corporagao militar. O desempenho do

regime militar era bem avaliado pelos segmentos das classes dominantes e a expectativa de

37 Schwan-Baird (1997) explica a influéncia da geopolitica e o papel dos militares brasileiros na formagio da
Doutrina de Seguranga Nacional e transformagao do Brasil em um dos maiores exportadores de armamentos no
inicio da década de 1980. Para maiores detalhes ver “Ideas and Armaments: Military Ideologies in the Making of
Brazil’s Arms Industries”. Maryland: University Press Of America, 1997.
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ganhos garantia a legitimidade do sistema junto as bases sociais de sustentacio do sistema. E
importante lembrar a ocorréncia da aceleracdo do processo de diferenciagdo e modernizagao
dos 6rgdos de classe do empresariado durante o regime militar, com a grande expansdo das
associagdes paralelas ressaltada anteriormente. Assim, as modalidades de acesso ao Estado
variaram ao longo do tempo, ao passo que a perda deliberativa e de poder de decisdo do Poder
Legislativo no regime militar refor¢ou a tendéncia de privilegiamento do Poder Executivo como
arena de negociagdo. Segundo Diniz, os governos militares foram eliminando aos poucos o
principio da representacdo corporativa, com a classe trabalhadora atingida desde o principio.
Quanto aos segmentos ¢ fracdes dos empresarios, estes se adaptaram e flexibilizaram suas
participagdes junto aos principais 6érgaos colegiados, o Conselho Monetario Nacional (CMN) e
o Conselho de Desenvolvimento Economico (CDE), direcionadores da aloca¢ao de
investimentos e formuladores do aperfeigoamento dos mecanismos de financiamento
(especializagdo de instituicdes financeiras e a utilizagdo de uma série de incentivos e
desincentivos monetarios). O CMN foi o 6rgdo que liderou a modernizacdo e realizou a
reconfiguracdo do sistema financeiro nacional, tornando-se primordial para formulagido das
politicas monetéria e crediticia do pais. Com o passar do tempo o CMN se tornou o 6rgdo central
do regime, com a amplia¢do das suas esferas de competéncia e o crescimento da participagdo
dos altos funciondrios governamentais no seu plendrio de decisdes, atuando ndo apenas como
autoridade financeira, mas como 6rgdo maximo da direcdo da politica econémica do pais. Na
composicdo do CMN predominavam os ministros da area econdmica e presidentes de
instituicdes financeiras. Além do prescrito pela legislagdo, cada ministro ou dirigente de
primeiro escaldo do Conselho poderia estabelecer contatos com setores interessados, recebendo
de suas clientelas particulares as demandas e reivindicagdes individuais ou do grupo. A decisdo
final caberia na pratica ao presidente do conselho, o Ministro da Fazenda, que tinha maior peso
dentro do 6rgdo por controlar recursos de poder e gozar posicao privilegiada no Executivo. O
CMN representou a arena de negociagao entre os setores publico e privado e coube a tecnocracia
(tanto a civil quanto a militar) o papel para mediagdo dos interesses privados, de maneira que
os contatos entre elites técnicas e econdmicas acomodavam as demandas, a0 mesmo tempo que
criavam e fortaleciam as condi¢des para a legitimacdo do modelo vigente. Outro 6rgao
colegiado que desempenhou papel importante na burocracia estatal foi o Conselho
Interministerial de Pregos (CIP) que se caracterizou pela centralizagdo e autonomia face aos

interesses privados, principalmente, durante o governo Geisel, que extinguiu a participa¢do na
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CIP da comissdo consultiva de representantes das confederagdes nacionais de industriais e de

trabalhadores, prevista por decreto de criagio do 6rgio®®.

Como destaca Diniz:
Diante desse quadro de progressivo fechamento dos canais formais de acesso, a
articulagdo do empresariado com a agéncia reguladora de pregos assumiu um carater
francamente clientelista. Desta forma, observou-se o predominio de um padrio
fragmentado de demandas e de mecanismos informais de barganha politica, como
consequéncia das taticas alternativas empregadas pelos interesses privados. Contatos
individuais, dispersdo e atomizacdo de demandas, bem como, dificuldades de

estabelecimento de areas de consenso envolvendo clientelas e decisores marcaram as
relagdes do CIP com os setores empresariais. (DINIZ, 1986, p.40-41)

Desta maneira, o setor privado acessava o Estado pelos canais controlados pelo proprio Estado
(sindicatos e federacdes controladas pela Confederagao Nacional da Industria-CNI) observando
o modelo corporativo e também pela estrutura de representacdo de interesses das associagdes
paralelas (como a Associacdo Brasileira para o Desenvolvimento das Industrias de Base -
ABDIB), extracorporativa. Além destas formas, foram constituidos os canais informais de

acesso. Esta via ficou conhecida como anéis burocraticos *°

e se constituiu de grande
importancia para a viabilizar a influéncia dos setores empresariais nas agéncias de politica
economica. Por fim, praticava-se a forma de acesso envolvendo os contatos pessoais entre
atores isolados dos setores privado e publico, assumindo ou ndo formas clientelistas. Deste
modo, chama a ateng@o que a evolugdo da complexidade do aparelho burocratico do Estado foi
acompanhada pela diversificacdo e especializacdo dos grupos de interesses do empresariado
industrial, podendo-se observar uma interpenetracao entre os dois processos pelos mecanismos
de acesso do setor privado ao Estado autoritario apontados. A pesquisa com as liderancas
empresariais que ocupavam posi¢des de projecdo e prestigio realizada por Boschi (1979),

especialmente em seu capitulo V, aponta que estes tipos de mecanismos e relagdes foram

percebidos pelas elites industriais como aspectos essenciais para o acesso ao Estado®.

38 O CIP foi criado pelo Decreto-Lei n® 63.196 de 29.08.68.

39 Cardoso (1975) define os “anéis burocraticos™ como uma rede delimitada por certo nimero de agéncias da
estrutura burocratica em que se estabelecem lagos clientelisticos entre segmentos especificos do setor privado e
da esfera publica que favorecem a transformagédo de interesses especificos dos setores empresariais em politicas
concretas. A inclusdo dos interesses privados pela burocracia publica pode entdo envolver processos que vao
desde a formagao de opinido dos decisores até a influéncia direta sobre a formulagdo de politicas das agéncias.
Entdo, a nog¢do dos anéis burocraticos em geral, refere-se a um conjunto de agéncias que trata da implementagdo
de politicas que se originam de distintas esferas. Ressalta-se que a nog¢ao dos anéis ¢ importante como canal
privilegiado de negociagdo e influéncia (e ndo como novidade em termos de acesso ao Estado), dadas as
caracteristicas do sistema politico num contexto autoritario, que implicam controle mais rigido sobre os recursos
de representagao.

*0 Destaca Boschi (1979) que as articulagdes mais frequentes ocorreram em termos de contatos e negociagdes
entre a Associagdo Brasileira para o Desenvolvimento das Inddstrias de Base (ABDIB) e a Associagio Brasileira
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Como se observou, o regime autoritario ndo excluiu completamente a influéncia do
empresariado industrial dos processos decisorios, porém redefiniu os canais de acesso ao
Estado, reforcando as praticas de negociagdo compartimentalizada entre segmentos das elites
empresariais e dos tecnocratas no interior de agéncias burocraticas. Nao obstante, as facilidades
para o tramite de interesses privados setoriais dentro do aparelho burocratico e a criagdo de
condic¢des para a negociagdo dos favores governamentais teriam para o empresariado industrial
um custo elevado, pois o clientelismo praticado e os anéis burocraticos funcionavam apenas
para a realizacdo de interesses particulares, ndo se permitindo que as demandas da classe como
um todo fossem atendidas e sujeitadas ao Estado. Além do mais, com a centraliza¢do do poder
aumentando, o fechamento do processo decisério em suas instancias superiores bloqueou os
grupos empresariais de participarem das decisdes estratégicas para a definicdo dos pontos de
interesse mais amplos da politica econdomica nacional. Desta forma, se por um lado na
consolida¢do do modus-operandi do Estado burocratico-autoritario, os espagos para a defesa
dos interesses corporativos das elites econdmicas foram até ampliados, por outro lado, os
nucleos decisorios centrais do governo militar responsaveis pela gestdo global da economia
ficaram mais distantes e menos acessiveis, o que gerou crescente descontentamento quando o
ciclo econdmico pos milagre econdomico declinou.

D’Aratjo e Castro (1997, p. 246-258) em entrevista ao Presidente Geisel relatam as
dificuldades enfrentadas no inicio do governo, marcadas pelos problemas que atingiram a
economia brasileira ao longo da década de 1970. A crise do petrdleo e a recessdo mundial
tiveram repercussao no pais, gerando grandes entraves ao desenvolvimento planejado. Entre
1974 e 1975, a taxa de crescimento da economia decresceu sensivelmente, puxada pela queda
do crescimento industrial. A taxa de inflagdo anteriormente estabilizada em torno de 20%
aumentou para 30% em 1975, chegando a 76,8% em 1979, de acordo com Baer (2002). E a
expansao das importacdes decorrente dos investimentos estatais ndo foi compensada por
aumento equivalente das exportagdes, resultando em déficit de contas correntes, que foi
equilibrado pela opgao do governo Geisel pelo endividamento externo, o que gerou a expansao

da divida de US$10 bilhdes em 1972, para mais de 22 bilhdes ao final de 1975. D’Aratjo e

da Industria de Material Elétrico-Eletronico (ABINEE) por um lado, e a Carteira de Comércio Exterior
(CACEX). Entre a ABDIB ¢ a Agencia Especial de Financiamento Industrial (FINAME). Entre o Instituto
Brasileiro de Siderurgia (IBS) e o Conselho Nacional de Siderurgia (CONSIDER). Entre a Associagio Brasileira
da Industria de Alimentos (ABIA) e o Conselho Interministerial de Pregos (CIP). Entre a agroindustria
agucareira e o Ministério da Industria e Comércio (MIC). Os empresarios do setor de bens de capital apontaram
ainda como arenas basicas de intercimbio entre setores publicos € privados, além do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE), o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), o Ministério da
Industria e Comércio (MIC) e alguns Conselhos ligados ao Ministério da Fazenda.
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Castro (1997, p. 259-272) mostram em seu relato que nas diretrizes para o desenvolvimento
econdmico, apesar dos visiveis sinais de que a economia estava entrando num ciclo
desfavoravel, o Presidente Geisel e as principais autoridades econdmicas revelaram em seus
pronunciamentos e declaragcdes, uma avaliacdo otimista da situa¢do definindo perspectivas
promissoras, uma vez que o Presidente Geisel evitaria a recessao a todo custo, em vista do grau
de euforia dos resultados do milagre economico da gestdo Médici. Esta percepgdo passada a
sociedade se refletiu nas ambiciosas metas estabelecidas para o 2° Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND), que previam altas taxas de investimento e de crescimento para
economia, baseadas na expectativa de que o pais manteria o ritmo acelerado de crescimento,
ndo obstante a recessdo econdmica mundial em curso. Sarmento e Alberti (2002, p. 61-74)
relatam em pesquisa no arquivo pessoal do Presidente Geisel sobre a economia e a conduta do
ministro Simonsen que o governo introduziu importantes mudangas nos planos econdmico,
politico (com a estratégia da distensdo) e administrativo. Do ponto de vista econémico, foram
estabelecidas novas prioridades, envolvendo a implementagdo dos grandes projetos
hidrelétrico, nuclear e siderirgico e o apoio a empresa privada nacional. Nesta perspectiva, o 11
PND reformulou a politica de substitui¢do de importagdes, ao definir o estimulo as industrias
de bens de capital e de bens intermediarios como prioridades, a fim de se alterar o perfil
industrial da economia brasileira. Do ponto de vista administrativo, o Presidente Geisel
introduziu reformas que evidenciavam seu estilo centralizador, com trés efeitos principais: a
transformacdo do Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral em Secretaria do
Planejamento (SEPLAN), 6rgdo de assessoramento direto da presidéncia; a reducdo das
atribuigdes do Conselho Monetario Nacional (CMN) e a criagdo do Conselho de
Desenvolvimento Economico (CDE), 6rgao colegiado que tinha a missdao de assessorar o
Presidente da Republica na formula¢do da politica econdmica e coordenagdo dos ministérios
envolvidos, que se transformou na arena principal de deliberagio econdomica. O CDE*! foi
responsavel pela maior parte das decisdes de estimulo ao desenvolvimento do setor de bens de
capital, tendo o BNDE como a principal agéncia executora da politica de apoio a empresa
nacional responsavel pelos financiamentos que promoveram a expansao das industrias de bens

de capital no periodo. Em contraposicao, Diniz (1986, p. 45) destaca que as empresas estatais

1 Diniz (1986, p.45) ressalta que apesar do CDE mostrar bastante atuagdo em favorecimento da indstria
nacional, sua avaliagdo por parte da elite empresarial ndo seria positiva, em compara¢do com os julgamentos
emitidos sobre 0 CMN, durante o governo Médici. Nao tendo participa¢ao formal no CDE, nem qualquer
possibilidade de acesso, os industriais se sentiam excluidos de uma arena percebida como relevante. O
empresariado questionava principalmente o carater excessivamente centralizado do CDE e a imprevisibilidade
de suas decisdes.
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se constituiam como pecas estratégicas para o sucesso da politica industrial, uma vez que
desempenhavam o papel de compradoras principais dos equipamentos € maquinas fabricados
pelas empresas locais, ndo obstante estarem fora do alcance direto das negociacdes com o
empresariado. Ressalta-se que embora as agéncias governamentais fossem avaliadas
positivamente por seu desempenho em determinados setores, a elite industrial se mostrava cada
vez mais insatisfeita com o rumo das politicas, principalmente, a partir de 1976, com o setor de
bens de capital criticando a falta de coordenagdo e de integragdo entre os 6rgdos e a auséncia
de uma agio coerente*’ por parte do governo Geisel. O descontentamento se originou da
defasagem entre os objetivos propostos no inicio do governo e os resultados alcangados, uma
vez que a fase de prosperidade da industria local de bens de capital prometida durou pouco. Ao
fim do governo Geisel a politica baseada no fortalecimento da industria de base nacional estava
comprometida e a expansdo acelerada da produ¢do, induzida por incentivos governamentais,
comecgou a encontrar dificuldades de absor¢ao, em contraposi¢do a0 momento anterior em que
a perspectiva de mercado assegurado baseado no poder de compra do setor publico ocorria e
mantinha o clima de confianca. A reversdo das expectativas em vista da projecao de baixa dos
lucros e da possibilidade de recessdo em futuro proximo foi o estopim para o inicio dos
primeiros protestos do empresariado do setor. Lessa (1979) e Tavares (1985) debateram as
causas do fracasso da nova politica de substitui¢do de importagdes propostas pelo II PND em
virtude dos fatores econdmicos*’, como se aprofundara na segunda parte da pesquisa. Além das
questdes de ordem econdmica, vale relembrar que face as caracteristicas do crescimento do
aparelho estatal durante a primeira década de regime autoritdrio, os esforgos para a agdo
planejada foram dificultados, considerando-se o alto grau de centralizagdo nas instancias
decisorias superiores, responsaveis pela formulacdo das diretrizes mais amplas do
desenvolvimento econdmico. Assim, somados aos problemas da politica econdmica, os
problemas de natureza politica foram se acirrando e o descontentamento da elite empresarial

foi acentuado a partir de 1979 e inicio dos anos 80, com o agravamento da conjuntura

2 De acordo com Diniz (1986, p. 48) os desentendimentos entre ministros € o desencontro de orientagdes do
governo foram percebidas pelas liderancas empresariais como a auséncia de um projeto claramente definido. A
falta de participag@o do setor privado nos 6rgdos-chave para a formulagdo da politica econdmica também foi
apontada como agravante da tendéncia a auséncia das diretrizes unificadoras, uma vez que contribuia para o
isolamento cada vez maior do governo. E o fechamento crescente do processo decisério e a marginalizacao dos
grupos de interesse foram identificados como dificuldades centrais entre o setor privado e o Estado.

3 Dentre os fatores econdmicos destacam-se o aumento da dependéncia externa e a internacionalizagdo da
economia em consequéncia das politicas do "milagre econdmico brasileiro". Ressalta-se que o aprofundamento
da dependéncia em virtude do sistema capitalista internacional determinou uma série de restrigdes para a
execugdo de uma politica de fortalecimento do Estado brasileiro pela autossuficiéncia da produgio nacional dos
bens de capital. Ao mesmo tempo, além das pressdes externas da balanga de pagamentos, as politicas financeira,
crediticia e de contengdo da inflagio geraram novas dificuldades para a agdo de defesa da empresa nacional.
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internacional e o comec¢o de uma das piores fases recessivas da economia brasileira, causando
o aprofundamento das divergéncias entre empresariado e Estado para pavimenta¢do do caminho
para a quebra do pacto dominante.

Tendo em vista a analise até aqui desenvolvida, de acordo com as obras de Diniz, Boschi
e demais autores, fica claro que a classe empresarial seja pelo apoio a instaura¢do do regime
militar, seja pela forte reacdo a regulagdo estatal, seja pela adesdo ao processo de abertura
politica ou seja pelo seu comportamento em relagdo a democracia que sera analisado mais
adiante, agiu de forma pragmatica, como ficou registrado pela descricdo dos processos em
busca da centralidade das aliangas e do comportamento estratégico motivado pelos incentivos
positivos ou negativos da atuacdo do Estado. O pragmatismo da classe permite assim mostrar
o papel ativo das elites empresariais para o abandono do desenvolvimentismo, o que possibilita
formular a hipotese de pesquisa que a classe empresarial rompeu a alianga desenvolvimentista
com o Estado autoritdrio por deixar de percebé-lo como fator de modernizacdo e passar a
enxerga-lo como ameacga pela condugdo da economia. Para tanto, pretende-se nos capitulos
seguintes reunir os elementos necessarios para comprovagao da hipotese, ao se aprofundar a
pesquisa realizada até o momento. Desta forma, o segundo capitulo mostrara a trajetoria de
reforco do poder do Estado que proporcionou o crescimento econdmico acelerado, em
detrimento do funcionamento pleno das instituicdes de representagdo, ao se expandirem as
fun¢des reguladoras e empresariais do proprio Estado, ao passo que paulatinamente se foi
esvaziando o poder do Legislativo e enraizando-se o poder decisério nas maos dos altos
escaldes da burocracia do Poder Executivo. Além deste processo, também sera aprofundado o
estudo das causas economicas da retirada do apoio do empresariado industrial durante a
conjuntura critica 1975-1980, tendo-se como referéncias principais as obras de Carlos Lessa,
Barros de Castro, Conceigao Tavares, Davidoff Cruz, Leal Arienti, entre outros. Por fim o
terceiro capitulo reunird elementos da Economia Politica Internacional para explicar as
transformacgdes econdmicas internacionais e a retirada do apoio internacional aos regimes
autoritarios, assim como a aderéncia do empresariado a perspectiva da democratizagdo sem
romper politicamente com o regime autoritario, atuando paralelamente aos outros setores da
sociedade, vitimas do desequilibrio entre acumulagdo e equidade proporcionado pela estratégia
elitista do governo, que levou ao seu desgaste e abandono ao final da conjuntura critica

estudada.
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CAPITULO 2: Expansio do Estado pelo fortalecimento do Poder Executivo, economia e
dindmica do setor produtivo estatal

A importancia do poder Executivo por si mesmo ndo ¢ novidade, seja num regime
presidencialista democratico ou num regime autoritario como o militar no Brasil pos-1964.
Entretanto, como j4 mencionado anteriormente, a expansdo do Estado brasileiro e o
intervencionismo acelerado ocorreram no Executivo e a partir do Executivo, o que em ultima
instancia significou o bloqueio do Congresso Nacional para realizar a politica econdmico-
financeira, ao longo dos anos. Pretende-se analisar mais profundamente a forma como o poder
do Executivo foi exercido, as alteracdes que atingiram o quadro institucional, e a maneira pela
qual se deu a formulacdo e a implementagdo de politicas, ressaltando-se o processo de
fortalecimento do Estado pela expansdo do Executivo federal, suas relacdes com o Legislativo
e como se deu institucionalmente o crescente intervencionismo estatal no plano econdmico pelo
Executivo na primeira se¢do deste capitulo. Assim, no momento seguinte, serdo analisadas as
consequéncias econdmicas resultantes da intervenc¢do estatal realizada pelo Executivo e como
a dindmica propria do setor produtivo estatal incentivada pelo proprio Executivo contribuiu

para a deterioragdo do pacto desenvolvimentista ao final da conjuntura critica 1975- 1980.
2.1. Fortalecimento do Poder Executivo em detrimento do Poder Legislativo

Diniz (1986, p. 19-27) avalia o fortalecimento do Poder Executivo pela diminuicao da
producdo e aprovagdo de projetos de origem legislativa pelo Congresso Nacional ao longo das
décadas de 1940, 1950, 1960 e 1970 até sua primeira metade, mostrando por um ponto de vista
quantitativo que, embora em alguns momentos como no periodo 1945-1965, o Poder Executivo
tenha encaminhado ao Congresso menos projetos que os de iniciativa do proprio Congresso,
evidenciando uma menor iniciativa para legislar, a capacidade demonstrada pelo Executivo em
fazer aprovar projetos de sua iniciativa era maior que a do proprio Congresso Nacional. Além
da taxa de aprovacdo de projetos do Executivo ser maior, destaca-se na analise que o grau de
coincidéncia das politicas aprovadas pelos poderes ¢ bastante alto no periodo pos 1964,
principalmente em termos de politicas relativas ao desenvolvimento econdmico, o que pode ser
explicado pela alteracdo da ordem politica que visava a concentracdo do poder, a redugdo da
participagdo politica, a eliminagdo da oposi¢do, o controle da informagao e a criagdo de novas
instancias decisorias. A concentracdo do poder no Executivo Federal ao longo do regime militar
reduziu profundamente as capacidades do poder do Legislativo e do Judicidrio e atribuiu ao

Presidente da Republica poderes especiais ndo previstos na Constituicdo que lhe permitiam
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suprimir direitos politicos e cassar mandatos publicos, suprimir partidos politicos, decretar
recesso para corpos legislativos e excluir apreciacdo judicial de atas por ele publicadas no
exercicio dos seus poderes especiais. Além dos poderes do presidente, a legislagao reformulada
transformou em indiretas as eleigdes para os executivos federal, estadual e municipal, bem
como a possibilidade na pratica, de poder nomear os prefeitos das capitais de estado e de
municipios de seguranca nacional. Dessa forma, a concentragcdo de poder marcou o processo de
reducdo da arena politica, alterando diversos elementos do processo decisorio. A concentracao
de poder e da maior parte dos recursos publicos nas maos do Executivo, em detrimento dos
estados e municipios, transformaram o Legislativo Federal em corpo politico inexpressivo.
Progressivamente, o Executivo reduziu a competéncia do Congresso Nacional para legislar em
matéria econdmico-financeira, como deixou clara a decretagio do Ato Institucional n® 1*. O
poder relativo do Legislativo para legislar econdmica e financeiramente foi drasticamente
eliminado.

Da andlise até o momento, procurou-se mostrar que a intervencdo do Estado na
economia, ou seja, no caso brasileiro, do Executivo, fez parte de um processo histérico que se
desenvolveu desde muitos anos atras, ndo obstante tenha se acelerado apos 1964. Ressalta-se
que o crescimento da intervengdo pelo Executivo aconteceu independentemente das mudangas
presidenciais, com excecdo relativamente ao nimero de empresas estatais, que cresceu
fortemente nos anos 60 e inicio da década de 1970. Como sugere Diniz:

O processo de expansdo e fortalecimento do Executivo ¢, a nosso ver, o principal
componente da expansdo do Estado no Brasil, processo que, seguramente, teve origem
no Estado Novo, desenvolveu-se ao longo do regime pluralista de 1945 a 1964, e

intensificou-se durante o autoritarismo militar de pds-1964 que, de certa forma, repete
a ditadura varguista. (DINIZ, 1986, p.24)

A partir da listagem de agéncias criadas no ambito do Executivo, segundo as datas de fundagao
acumuladas até 1977, ano da pesquisa, e respectivas vinculagdes a instrumentos de politica
econdmica, Diniz (1986, p. 24) destaca que até¢ o ano de 1945, o Executivo contava com 15
agéncias com atribui¢des de politica econdmica, majoritariamente de natureza regulatoria. Em
1975, o nimero de agéncias estava multiplicado por oito, totalizando 120. Ressalta-se que foi

na década de 1960 que aconteceu o maior numero de agéncias criadas, praticamente

4 Al-1, de 9/04/64, art.5: “Cabera, privativamente, ao Presidente da Republica a iniciativa dos projetos de lei
que criem ou aumentem a despesa publica; ndo serdo admitidas, a esses projetos, em qualquer das Casas do
Congresso Nacional, emendas que aumentem a despesa proposta pelo Presidente da Reptiblica”. Algum tempo
depois a atuagdo parlamentar foi mais restringida pelo AI-2, de 27/10/65, que decretou que coubesse apenas ao
Presidente a iniciativa de leis "que criem cargos, fungdes ou empregos publicos, aumentem vencimentos ou a
despesa publica ou disponham sobre a fixagdo da remuneragdo das Forgas Armadas".
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duplicando-se o nimero acumulado de agéncias criadas nas décadas anteriores. Outro
importante indicador do crescimento do Estado utilizado por Diniz foi o relativo a fundagdo de
empresas estatais*’. O nimero de empresas passou de 35, em 1939, para 440, em 1983. Ou seja,
em pouco menos de 50 anos, o numero total de empresas foi multiplicado por mais de 12,
crescimento que teve seu apice nas décadas de 1960 e 1970. Em 1950, existiam 66 empresas,
ao passo que em 1980 eram 431 (mais 9, em 1983), incluindo empresas publicas propriamente
ditas, sociedade de economia mista, subsididrias e empresas controladas direta ou
indiretamente; autarquias e fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico, todas com
existéncia real até setembro de 1983. Do total, destacam-se 205 empresas do setor produtivo,
criadas principalmente na década de 1970. Portanto, uma vez que existiam 11 empresas do setor
produtivo em 1939, 42 em 1960 e 100 em 1970, o nimero mais que dobrou em 1980, chegando
a 203 empresas do setor produtivo. Cabe ressaltar que a expansdo das empresas do setor
produtivo apresentou um padrdo bastante nitido de evolugdo, crescendo de maneira sistematica
em todas as administragdes, apresentando a maior taxa de crescimento no governo Médici, ao
passo que o crescimento comeg¢a a diminuir nas administracdes Geisel e Figueiredo. Assim,
pode-se interpretar que o crescimento sistematico do Estado parece ndo ter sido condicionado
por preferéncias politicas das administragdes ou por regime politico, aparentando-se uma logica
econdmica em torno do desenvolvimentismo para o crescimento. Acrescenta-se que a expansao
ocorreu independentemente de mudangas das elites no poder, embora seja certo que o periodo
p6s-1964 assistiu a taxas de crescimento maiores. Fica claro, dessa maneira, que o regime
militar acelerou o crescimento do Estado, sobretudo através da expansdo do setor produtivo
estatal.

Em vista desta andlise, pode-se chegar a conclusdo de que mesmo durante o periodo
democratico, o Legislativo sempre mostrou uma capacidade menor na aprovacio de projetos
de sua iniciativa na formula¢do da politica econémica e financeira, comparativamente ao
Executivo, muito provavelmente em virtude do regime presidencialista, com Executivo forte,
como historicamente tem acontecido no pais. Pode-se identificar também as principais
modifica¢des pelas quais passou o Brasil nos planos institucional e da participagdo politica,
apos a intervengdo militar de 1964, mostrando a posi¢ao virtual do Congresso Nacional como

instancia decisoria de peso, principalmente durante os dez primeiros anos do regime. Por fim,

5 As empresas estatais foram definidas inicialmente de forma ampla e imprecisa, de acordo com o Decreto n®
84.128, de 29/10/1979, incluindo ndo s6 empresas do setor produtivo como entidades tipicamente
governamentais. Embora seja discutivel a defini¢do adotada pelo Decreto, segundo a autora, em termos da
analise econdmica, a imprecisdo nao gerou problemas, constituindo-se o indicador de total de "empresas
publicas" fundamental para analisar o processo de crescimento quantitativo do Executivo.
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foi possivel discutir a expansdo organizacional do Executivo ao longo do tempo e, como
consequéncia, o crescente e diversificado intervencionismo estatal, ao se analisar o crescimento
quantitativo de agéncias burocraticas, 6rgaos da administra¢do indireta e do setor produtivo
estatal mais fortemente apos 1964. Nesta passagem, ressalta-se que o crescimento sistematico
das agéncias publicas no regime militar caracterizou-se visivelmente pela concentracdo do
poder nas maos do Executivo Federal, em detrimento dos demais poderes constituidos e de
outras esferas da administragdo publica. No processo, ndo se pode deixar de notar que, além de
concentrar recursos econdémicos e politicos em suas maos, o Executivo, juntamente com o poder
associado a multiplicacdo das agéncias governamentais, passou a exercer papel preponderante
na esfera produtiva, acirrando a disputa por espaco e maiores recursos com o setor privado

industrial.

2.2. Setor produtivo estatal versus setor privado: politica econémica, disputa por espaco
e recursos externos

O Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), seja pela sua magnitude,
comparavel em desenvolvimento estimulado pelo Estado a transformacdo das estruturas
produtivas de outros paises que deram grandes saltos de capacidade produtiva (como ressaltado
na introducdo deste trabalho), seja pelo periodo critico em que se insere, tanto politica quanto
economicamente (1975-1979)*, sera considerado a seguir, independente das avaliagdes dos
seus resultados, positivas ou negativas, o centro da analise econdmica realizada em meio aos
acontecimentos politicos que serdo pincelados agora e aprofundados no capitulo seguinte.

O II PND foi a maior resposta do governo Geisel em virtude do diagndstico dos
desequilibrios da economia brasileira formado pds milagre econdmico (1968-1973). Devido
aos acontecimentos internacionais existia o alerta dos assessores econdomicos do governo sobre
a elevacdo do preco do petrdleo no mercado internacional, que diagnosticava a grande
possibilidade de aumento do desequilibrio em conta corrente na balanca de pagamentos. Em
vista disto, o presidente Geisel contrariando as recomendagdes ministeriais, descartou um
possivel ajustamento recessivo para controlar a situagdo, determinando uma reestruturagdo das
bases produtivas como solucdo simultanea para superagdo dos desequilibrios externos e
internos, como visto anteriormente. De acordo com os planos do governo, a implementagao dos

objetivos do II PND colocaria a economia brasileira em posi¢do de superar a queda do ciclo

%6 Presidéncia da Republica (1974) IT PND — Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento, 1975-1979.
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econdmico pds 1973, os desequilibrios estruturais nos setores produtivos e o desequilibrio na
balanca de pagamentos. Dessa maneira, a preparacdo do terreno econdmico para as
transformagdes se iniciou, em meio ao clima de euforia do milagre econdémico como destacam
Assis e Tavares (1985, p. 41):
O clima de otimismo contagiou até os mais pobres, como demonstram pesquisas de
opinido e estudos sociais da época. “Brasil, ame-o ou deixe-0”, desafiava o slogan do
autoritarismo exultante, brindado além de tudo pelo tricampeonato de futebol! A
esperanca de melhores dias e o dinamismo da maquina capitalista preparavam o clima
psicologico para o projeto do Brasil Grande. A Bélgica dentro da India, ou a Belindia,
na adequada imagem de Edmar Bacha, breve daria lugar ao sonho da Grande Poténcia.

Estava preparado o cendrio para a versdo tropical do grande salto para frente. (ASSIS;
TAVARES, 1985, p. 41)

Arienti (1999, p.5) descreve sinteticamente os objetivos do II PND em estratégicos e taticos.
Os objetivos estratégicos foram: politica industrial de substituicdo de importacdes nos setores
de bens de capital e insumos basicos e de promocao e diversificagdo das exportagdes; mudanga
na matriz energética com aumento da oferta de energia de recursos domésticos e reducdo da
dependéncia de fontes externas; maior integracdo da economia brasileira na economia
internacional, com previsao de aumento dos fluxos de comércio, investimento e empréstimo;
fortalecimento das empresas privadas nacionais, com politica econdomica direcionada a
incentivar a expansdo de empresas nacionais nos setores prioritarios; integragdo nacional e
descentralizacdo regional da industria; e desenvolvimento social, que era esperado ser um
resultado do crescimento econdomico gerado pela consecug¢do dos demais objetivos. Os
objetivos taticos eram: manutencdo de crescimento econdmico acelerado, atingindo taxas
semelhantes ao periodo do milagre brasileiro; controle gradual da inflagdo; e preocupacdo em
manter o balanco de pagamentos equilibrado. Destaca Arienti, que a busca dos objetivos de
manuten¢do de crescimento econdmico acelerado e do fortalecimento das empresas privadas
nacionais dos setores priorizados pelo governo gerou uma nova relagdo entre o governo central,
as agéncias governamentais e os empresarios dos setores prioritarios da politica industrial, a
medida em que o governo procurou reservar algumas areas prioritarias para empresarios
nacionais, a fim de fortalecer o que era considerado como a “pata fraca do tripé”*’ ja
mencionado (capital privado nacional, capital internacional e o Estado). O governo
desempenhava assim o direcionamento do investimento e a promoc¢do do empresariado

nacional. Havia a convic¢do quanto a disponibilidade dos recursos e instrumentos para atrair

47 Conforme Assis e Tavares (1985, p. 44)
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capital internacional*® e direciona-los aos setores prioritarios, respeitando a divisdo de areas
planejada com o empresariado nacional. Castro (1985, p. 32-33) ressalta a ousada solugdo
pretendida pelo governo para os problemas economicos brasileiros, contida nos objetivos do 11
PND:
...anova politica escolhia superar a atrofia dos setores produtores de insumos basicos
e de bens de capital. Ocorre, porém, que o atraso relativo destes setores constitui o
proprio estigma, no plano industrial, do subdesenvolvimento. Neste sentido,

reiteramos, o II PND se propunha superar, conjuntamente, a crise e o
subdesenvolvimento. (CASTRO, A.B., 1985, p.33)

Como pode se observar, o governo Geisel mantinha plena convicgao na capacidade da estrutura
do Estado para realizar a implementacdo do II PND. Inicialmente, a preocupacdo foi a
organizacdo dos instrumentos para obten¢do da coordenagdo das agéncias governamentais.
Destaca-se, como ja mencionado anteriormente, a criagdo do Conselho de Desenvolvimento
Econémico* (CDE) como 6rgio méaximo de coordenacido e poder decisério. Os incentivos
fiscais e financiamentos subsidiados concedidos pelo BNDE para as empresas nacionais com
investimento em setores prioritarios eram os principais instrumentos da politica de estimulo ao
investimento privado. As empresas estatais foram responsdveis por varios projetos de
investimento nas areas de infraestrutura e energia. Arienti (1999, p.6) chama a atengdo para
uma das principais diretrizes do governo para a consecucdo dos objetivos, que era o
direcionamento da compra de equipamentos provenientes do mercado interno para as empresas
estatais, com a consequente criacdo de demanda para a oferta dos empresarios privados que
investiam nos subsetores prioritarios de bens de capital, protegendo a industria nascente. Estes

foram os principais objetivos e politicas iniciais da implementa¢ao do I PND.

%8 Lessa (1978, p.30-31) lista as razdes para a confianga do governo em seu diagnéstico da economia
internacional, relativamente ao II PND: 1) A expansio e a diversificagdo do comércio internacional permitiriam
enfrentar possiveis problemas futuros; 2) A posic¢do intermedidria do pais na crise internacional, ou seja, o pais
ndo era um dos que mais dependiam das importagdes de commodities; 3) A ideia de que o Brasil ¢ um “porto
seguro”, uma “ilha de prosperidade” com alto poder de atragdo de capital externo de maneira subordinada.

4) A crenga na manutenc¢ao dos niveis de crescimento do milagre economico 1968-1973; 5) A crenga de que
crise internacional abriria novas oportunidades para economia brasileira, como o aproveitamento de recursos
naturais como alternativa ao petréleo. Assim, o governo tinha a convic¢@o de que a articulagdo com o capital
externo de maneira controlada era necessaria para manter o desenvolvimento e alcangar o ultimo degrau da
industrializagdo do pais.

90 CDE desempenhou, como salientado anteriormente, papel central na formulagio da politica econémica do
periodo. Porém, de acordo com Diniz (1986, p. 48), o CDE nao definia o controle de todos os instrumentos
necessarios para promover uma atuacdo coerente do conjunto do aparato estatal a fim de viabilizar a
implementagdo de algumas de suas decisdes, como, por exemplo, certas medidas referentes a politica industrial.
Embora possuisse instrumentos necessarios para a implementagdo dos objetivos ligados a expansao da produgio,
faltavam outros instrumentos econdmicos como os ligados a politica monetaria e ao controle de precos, que
acabavam sendo manipulados por outras agéncias relativamente autdbnomas no interior do aparelho estatal.
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Partindo-se para a andlise econOmica, cabe destacar os resultados da politica
macroecondmica. Ressalta Arienti (1999, p.7) que, em termos macroecondmicos, foi possivel
identificar resultados positivos e negativos no desempenho da economia brasileira. Apesar do
crescimento econdmico ter ficado abaixo das taxas previstas pelo governo, destacou-se
positivamente apresentando crescimento médio do PIB de 6,7% no periodo 1974-79,
crescimento compativel com o do pds guerra e acima da média internacional, nesta primeira
fase de implementac¢do do II PND. Os programas setoriais mantiveram os investimentos em
niveis elevados até 1981, com média de 23,4% do PIB para o periodo 1974-1980. Os resultados
negativos foram a instabilidade macroecondmica, revelada pela inflagdo persistente, o
desequilibrio nas contas da balanca de pagamentos e o crescente endividamento externo. Desta
forma, os investimentos do II PND permitiram que a economia brasileira passasse pelos dois
choques do petréleo na década de 1970 apresentando altas taxas de crescimento econdmico,
nao obstante a finalizagdo dos projetos de investimento e o endividamento das empresas
estatais, juntamente a uma politica restritiva em virtude do contexto internacional desfavoravel,
levarem a um periodo de forte recessdo com crise externa nos primeiros trés anos da década de
1980. Pode-se afirmar segundo Arienti, que um dos principais resultados positivos da estratégia
de desenvolvimento do II PND foi a complementagdo da substituicido de importacdo e
diversificagdo das exportacdes. Os programas setoriais de substituicdo de importagdes foram
importantes para formar uma estrutura industrial ampla e diversificada, completando-se o
processo de industrializacdo da economia brasileira. No entanto, ¢ importante frisar que os
programas setoriais foram efetivos ao ampliar a oferta industrial, mas ndo necessariamente
proporcionaram uma estrutura produtiva eficiente, uma vez que a maior seletividade da politica
industrial do IT PND (em relacdo a do milagre econémico) direcionou os instrumentos estatais
de concessdes de créditos e subsidios para o estimulo das areas prioritarias. Dessa maneira, o
empresariado desprivilegiado foi o primeiro a protestar e o favorecido, por outras motivacdes,
reagiu de forma politicamente diferente as iniciativas da politica econdmica do governo, como
serda mostrado no capitulo seguinte em suas duas primeiras se¢des. Adianta-se que dada a
dependéncia de encomendas do setor estatal, os representantes do setor de bens de capital foram
os mais ativos politicamente na defesa de seus interesses corporativos, tanto no apoio a politica
industrial quanto na reivindicacdo de aumentos das vendas de equipamentos nacionais para os
projetos das empresas estatais. Embora nesta primeira fase de implementac¢ao dos programas e
projetos do II PND tenham ocorrido divergéncias entre governo e empresarios industriais,
destaca-se que ndo houve paralisagdes no periodo e sim acomodacgdes entre governo e o

empresariado, com intensa atividade politica e econdmica. Na segunda fase de implementacgao
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do I PND, de 1977 a 1980, destaca Arienti (1999, p. 11) que os governos Geisel e Figueiredo
promoveram duas revisdes nos objetivos da estratégia de desenvolvimento e duas tentativas de
estabilizar a economia. Houve a concentracdo dos investimentos estatais nos programas
prioritarios para expansdo da capacidade produtiva dos setores de aco planos, exploragdo de
petroleo, geracdo de energia hidroelétrica, exploracdo e exportacdo de recursos minerais e
incentivo a producao de dlcool. Nesta fase foram desmobilizados recursos para os projetos que
obtiveram maiores problemas financeiros e técnicos, como os das usinas nucleares. Arienti
ressalta a utilizacdo de uma politica de estabilizagdo do tipo stop-and-go entre 1977-1980
utilizada pelo governo para debelar a inflagdo e controlar a balanca comercial, determinando
assim uma politica econdmica mais restritiva em 1977. J& em 1978, a necessidade de
acomodacao politica e a finalizag@o de projetos do ultimo ano da gestdao Geisel ditaram o ritmo
de uma politica econdmica expansiva. Em virtude do segundo choque do petréleo em 1979, o
impacto negativo na balanga comercial levou o ministro Simonsen tentar novamente uma
politica restritiva ortodoxa para controle da inflagdo e das contas externas durante 1979-1980,
que gerou insatisfagdo politica interna e externa do empresariado, causando o término da
politica restritiva e a renincia de Simonsen com sua substitui¢cao por Delfim Netto. Ainda nesta
fase 1977-1980, Arienti (1999, p.12) alerta para utilizacao pelo governo dos empréstimos do
sistema financeiro internacional para financiar déficits em conta corrente do balanco de
pagamentos e investimentos. Cabe ressaltar aqui, que a equipe econdmica do governo esperava
que o setor privado também realizasse empréstimos internacionais e cooperasse com a politica
de investimentos prescrita pela politica industrial e de endividamento externo, o que aliviaria
as restrigdes externas da balanca de pagamentos e daria o folego necessario para maturagdo dos
projetos setoriais do Il PND. Nao obstante, a reagdo econdmica do empresariado industrial foi
bastante pragmatica no nivel microecondomico, ao ajustar preventivamente sua situacao
financeira, além de proteger o capital das empresas como serd mostrado adiante. J& no nivel
macroecondmico, a elite do empresariado ndo apoiava qualquer possibilidade de ajuste
recessivo, a fim de se manter sua oferta dos bens de capital para as estatais. A politica
econdmica, por sua vez, possibilitou a suspensdo da politica restritiva e criou condi¢des
macroecondmicas para os ajustes microecondmicos das empresas privadas nacionais. Arienti
(1999, p.14) chama a atencdo para as contradigdes da politica econdmica resultantes do
contexto politico de divergéncia entre o empresariado industrial e o governo que criava e
utilizava instrumentos para sustentar o investimento e incentivar o endividamento externo das
empresas privadas. E no movimento contrario ao desejado pelas autoridades economicas, as

empresas privadas se utilizavam destes mesmos instrumentos para promover seu ajustamento
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microecondmico e financeiro. Nesse diapasdo, Assis e Tavares destacam a Resolugao 432 do

Conselho Monetario:

Um influxo tdo grande de recursos externos, com acumulagao de reservas que em fins
de 79 ainda eram da ordem de 10 bilhdes de dolares, exerceu forte pressdo
expansionista da base monetaria interna. Para contrabalanga-la sem afetar o objetivo
maior do equilibrio externo, Simonsen transformou um instrumento de controle fino
e conjuntural da liquidez, o mercado aberto, num mecanismo permanente de
enxugamento do excesso monetario gerado pela contrapartida em cruzeiros da farta
disponibilidade de capitais em dodlares. Para isso, reforgou a atragdo e a credibilidade
dos titulos publicos, generalizando a corregdo cambial, e criou um colchao adicional
de protecdo dos tomadores de crédito externo contra o risco de cambio, com a
Resolugdo 432 do Conselho Monetario — que permitiu a esses devedores depositarem
no Banco Central a qualquer tempo uma parte ou a totalidade do empréstimo
nominado em doélar, arcando o depositario com os correspondentes custos externos
das taxas de juros aos spreads. (ASSIS; TAVARES, 1985, p.58)

Dessa maneira, a Resolugdo 432 criou um mecanismo de prote¢dao ao endividamento externo
privado frente as variagdes das taxas de cambio e de juros, protegendo o endividamento privado
das oscilagcdes destas taxas e, por sua vez, incentivando a participagdo do empresariado
industrial para captacdo de recursos externos. Entretanto, ao contrario do previsto e incentivado
pelas autoridades econdmicas, as empresas privadas ndo aumentaram suas participacdes
relativas nos empréstimos externos e utilizaram este instrumento para antecipacdo de
pagamento dos seus débitos externos para o Banco Central, transferindo o servico de suas
dividas externas para o Estado ao agir de forma bastante pragmatica. Nesta segunda fase, no
periodo 1979-1980 pos Simonsen, a politica econdmica expansiva com adiamento de ajustes
recessivos proporcionou a acomodacdo politica entre o empresariado € o governo, evitando
maiores divergéncias com o regime militar, porém, a cooperagdo econdmica se esgotou uma
vez que a classe empresarial promoveu pragmaticamente seus ajustes financeiros ao passar de
devedoras para credoras pelos mecanismos descritos. Esta situa¢io>’ contrastou frente ao
ocorrido nas empresas estatais que aumentaram progressivamente seu endividamento externo.

Davidoff Cruz (1992, p. 124-132) explica em detalhes como se deu a estatizagdo da
divida externa e a participagdo das estatais no processo. De acordo com o autor, o processo de
concentragdo do estoque da divida em maos do Estado brasileiro se iniciou na segunda metade

da década de 1970. Destaca que entre os dois choques do petroleo, as empresas estatais’! foram

%0 Arienti, (1999, p.14) destaca que para compensar a retragdo da captagdo privada, o governo usou as empresas
estatais na obtencao de empréstimos com o intuito de financiar o déficit em conta corrente, ressaltando que
processo de estatizagdo da divida externa aconteceu dentro do contexto em que as empresas privadas optaram
por uma posi¢do econdmica defensiva e de ajustamento de seus passivos, contrariamente as expectativas das
autoridades econdmicas governamentais.

>1 Davidoff Cruz (1995, p.126) alerta que a viabilizagio da tarefa imposta as estatais se deu mediante um
esquema de financiamento definido segundo critérios macroeconomicos € ndo de acordo com uma légica
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o veiculo principal da estatizacdo da divida externa. E que entre o choque dos juros norte
americano e o segundo choque do petroleo as empresas estatais foram acompanhadas no
endividamento por 6rgdos da administragdo direta, que ampliaram seu peso no fluxo de novos
empréstimos. Mas, Davidoff Cruz ressalta que a maior especificidade do segundo periodo de
endividamento foi a transformagdo do Banco Central em depositario dos passivos em moeda
estrangeira (descrita anteriormente), seja por meio da transferéncia maciga das dividas
contraidas originalmente pelo setor privado, seja por meio dos depositos para projetos
decorrentes de novas negociagdes apos a interrup¢do das linhas voluntarias de crédito, alguns
anos mais tarde. Para Davidoff Cruz, a op¢do pelo endividamento externo conferiu graus de
liberdade a agdo estatal numa conjuntura de acirramento da disputa por recursos publicos. Nas

palavras do autor:

O exemplo mais conspicuo ¢ dado pela politica de pregos e tarifas das estatais que,
desobrigada de assegurar fundos para os investimentos, foi operada precipuamente
como instrumento de combate a inflagdo ¢ como mecanismo de concessdo de
subsidios ao setor privado via mudanga de pregos relativos. E notéria, no periodo, a
conteng¢do de pregos e tarifas dos setores de infraestrutura e daqueles produtores de
insumos de uso generalizado que, curiosamente, estavam no nicleo mesmo do II PND
e demandavam vultosos recursos para as suas inversoes. Outro exemplo eloquente ¢
proporcionado pela destinagdo dos fundos mobilizados pelo BNDE no periodo. A
utilizacdo massiva de crédito externo por parte das empresas estatais permitiu que o
refor¢o financeiro atribuido ao BNDE (PIS-PASEP) fosse direcionado, sob a forma
de crédito subsidiado, quase que exclusivamente aos capitais privados. Um ultimo
exemplo mostra que enquanto as empresas estatais aumentavam o seu endividamento
junto aos bancos privados internacionais, o governo central ia ampliando a faixa de
créditos subsidiados para a agricultura, para a industria exportadora, para as pequenas
e médias empresas etc. Em seu conjunto, os subsidios e incentivos concedidos na area
federal passaram de 3,0% como propor¢ao do PIB, em 1973, para 7,6%, em 1980.
(DAVIDOFF CRUZ, 1995, p. 127)

Dessa maneira, o endividamento externo permitiu a alavancagem financeira estatal e
proporcionou a ampliagdo dos recursos publicos subsidiados recepcionados pelos setores
privados. Logo, Davidoff Cruz ressalta que o custo desta opcao foi a acumulagdo de um grande
passivo em moeda estrangeira pelas estatais brasileiras, provocando os desequilibrios
manifestados na crise cambial da virada da década de 1970.

Pinho (2020, p.411-422), argumenta que crise econdmica estrutural brasileira dos anos
1980 adquiriu dois contornos especificos: o primeiro exdgeno, em fungdo dos dois choques do

petroleo (1973 e 1979), do aumento inesperado das taxas de juros pelo Banco Central norte-

microecondmica. O esquema de financiamento atendeu a objetivos globais de politica econdmica e privilegiou o
crédito externo como fonte de recursos. A justificativa macroecondmica para o uso do crédito externo foi a tese
do hiato de recursos reais. As empresas estatais ao recorrerem ao endividamento externo para prover recursos em
cruzeiros, aos seus projetos, proporcionariam divisas para fazer frente ao déficit na conta de mercadorias e de
servigos produtivos.
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americano - FED 2 em 1979 e da restrigio do crédito internacional aos paises em
desenvolvimento. O segundo contorno foi enddégeno e cumulativo, devido a deflagracdo da crise
do endividamento no comego dos anos 1980, ocorrida pela busca persistente por financiamento
externo para o desenvolvimento da década anterior. Somam-se a estes contornos a gestdo da
politica macroecondmica comentada anteriormente, com suas vulnerabilidades. De acordo com
Pinho (2020, p. 416), ao longo do milagre econdmico brasileiro o pais cresceu com oferta
ilimitada de crédito externo a taxas de juros reais quase negativas. A economia mundial estava
aquecida, a divida externa prosseguia supostamente controlada e a euforia se desenvolvia como
descrito anteriormente, diferentemente do periodo posterior. Pinho aponta trés distingdes
relevantes na comparacdo do periodo de crescimento do milagre economico com a
desaceleracdo apos 1974: a perda de dinamismo do setor industrial brasileiro; o efeito
desestabilizador do primeiro choque do petréleo sobre a balanga de pagamentos; e a recessao
com inflacdo em curso na economia mundial. Ressalta, entretanto, um ponto em comum aos
dois periodos, de grande importancia: a grande expansdo da liquidez internacional. A
manutencdo do alto crescimento durante o periodo foi possivel somente pela opcao do
endividamento externo, que postergou o ajuste da economia a crise internacional em curso. Ao
citar Edmar Bacha, Pinho (2020, p. 417) reforca a ideia de que a experiéncia historica mostra
que uma grande recessdo vem sempre acompanhada de uma grande crise financeira e ambas de
fato ocorreram no inicio dos anos 1980. Conforme dados do autor, a economia mundial
amargou uma profunda recessdo com a taxa de crescimento médio real do PIB nos paises da
OCDE de menos de 1% entre 1980- 1982 (contra 5,2% de 1960 a 1973 ¢ 2,7% de 1974 a 1979)
entre outros indicadores alarmantes. Assim, em 1979, ap6s o segundo choque do petroleo, a
situagdo se revelou fatidica, agravada em virtude da politica econdmica de juros norte-
americana apds 1980 que elevou as taxas a altos patamares. Embora os empréstimos em dolar
estivessem mais caros, o pais necessitava destes para rolagem da divida externa, a0 mesmo
tempo que a recessdo internacional frustrava as expectativas do governo em relagdo as
exportacdes, deteriorando cada vez o equilibrio das contas externas brasileiras. Como se
mostrard mais detalhadamente adiante, o instrumento primordial da retomada da hegemonia
dos Estados Unidos da América foi a elevacao da taxa de juros ao final de 1979, que obrigou
os demais paises do primeiro mundo a obterem superavits comerciais para financiar os déficits
da conta de capital e a realizarem politicas monetarias e fiscais restritivas para se reduzir a

absor¢do doméstica como pregava a doutrina econdmica dominante, resultando em péssimo

52 Sistema de Reserva Federal, do inglés Federal Reserve System, também conhecido como Federal Reserve ou
como the FED.
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desempenhos de crescimento econdmico. Desta maneira, internamente, no Brasil, o segundo
choque de precos do petréleo, a recessdo norte-americana e a drastica elevacao das taxas de
juros internacionais deflagraram a crise econdmica mais aguda do pais dos Gltimos tempos. Ao
longo do ano de 1980, a desconfianga em relacdo a conducgdo da politica econdmica® foi
generalizada e logo envolveu os credores externos, com a situa¢do do crédito internacional se
tornando cada vez mais escassa, desde a elevacdo dréstica das taxas de juros ao final do ano
anterior. Portanto, sem os mesmos apoios do inicio do regime militar, internos e externos,
pressionado pelo forte aumento de pregos do petroleo e pela elevagdo dos juros internacionais,
o governo, frente as cobrangas dos banqueiros internacionais que exigiam o pagamento de taxas
e comissdes cada vez mais elevadas, foi incapaz de enfrentar estas pressoes e optou pela politica
recessiva>* ao final de 1980, a fim de se realizar uma tentativa de restauragdo da politica
econdmica como solu¢do de compromisso com os credores da comunidade financeira
internacional. A recessdo econOmica representava uma novidade na relagdo entre o
empresariado nacional e 0 governo e, como ressaltado nos capitulos anteriores, o regime militar
teve sua legitimidade baseada na implementacdo de um projeto desenvolvimentista, nas altas
taxas de crescimento econdmico e na retdrica da administragdo técnica e eficiente da politica
econdmica, logo, a crise econdmica e a recessdo em meio a desorganizagdo das finangas
publicas foram interpretadas como um fracasso tanto para o governo, quanto para o regime
autoritario.

Dessa maneira, a crise econdmica estrutural do final da década de 1970 e inicio dos anos
1980 determinou o fim do pacto desenvolvimentista em que a lideran¢a do Estado brasileiro
capitaneou a diversificacdo da estrutura produtiva com sua expansdo empresarial no setor

produtivo, o protecionismo econdmico da industria nacional e estimulou a industrializagdo por

%3 De acordo com Pinho (2020, p.419) a opgdo escolhida para administragio da crise econdmica teve o objetivo
de reforgar a capacidade fiscal do Estado, promovendo-se aumentos de impostos e eliminagdo de subsidios,
aumentos dos pregos e tarifas publicas que visaram aumentar a capacidade de autofinanciamento das empresas
estatais e a elevaco externa do preco do petroleo foi repassada para o sistema de precos, fazendo com que a
posi¢do de liquidez do pais se deteriorasse ao longo do segundo semestre de 1980. As reservas internacionais
liquidas cairam de US$ 7,9 bilhdes em dezembro de 1979 para US$ 3,2 bilhdes em setembro de 1980, segundo
dados do autor.

54 Segundo Pinho (2020, p.419-420), a politica recessiva estabeleceu fortes restrigdes a expansio do crédito
bancario e limitagdes do crédito ao consumidor, liberag@o das taxas de juros; compressao dos gastos
governamentais e dos investimentos das empresas publicas e forte elevagdo do Imposto de Renda das Pessoas
Fisicas. Além disso, combinou instrumentos ortodoxos (inflagdo corretiva e maxidesvalorizagdo do cruzeiro)
com outros de natureza heterodoxa (refor¢o dos controles de pregos, tabelamento de juros, politica monetaria
passiva, prefixa¢ao da correcdo monetaria e cambial muito abaixo da inflagdo esperada e reajustes semestrais de
salarios). O resultado foi a explosao da inflagdo que contribuiu para perda de reservas, que se tornou critica em
fins de 1980.
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substitui¢do de importa¢des (ISI>°). Cabe relembrar que fatores exdgenos i economia como as
crises do petrdleo de 1973 e 1979, o aumento inesperado das taxas de juros internacionais, a
retragdo do crédito e da liquidez no mercado financeiro internacional levaram o pais para a
devastadora crise fiscal, o endividamento externo e a inflagdo exponencial nos periodos
subsequentes. Porém, o empresariado industrial com seu comportamento pragmatico colocou
suas posi¢des microecondmicas a frente do pacto desenvolvimentista em vista da crise
econdmica, em detrimento do setor produtivo nacional e da classe trabalhadora, aproveitando-
se das vulnerabilidades da politica econdmica do governo para inser¢cao definitiva do capital
financeiro nacional na estrutura liberal e rentista do capital financeiro internacional >®,
contribuindo para ndo deixar qualquer chance de reagdo ao Estado. Deste modo, o governo
autoritario, sem o apoio do capital industrial nacional e internacional, aprofundou-se no
processo decisorio centralizado e fechado ao adotar a politica recessiva da gestdo
macroecondmica, a fim de tentar restabelecer a credibilidade perante a comunidade financeira
internacional e perde sua autonomia sobre a formulacdo da politica econdmica, cedendo as
pressdes internacionais sem condigdes de buscar alternativas a recessdo. A grande crise
econdmica®’ brasileira estremeceu o regime autoritario e por tornar-se devastadora politica e
economicamente, retirou a capacidade dos outros atores sociais de reagir, reinventar ou tentar
uma solugdo em novas bases, “tornando patente que a crise ndo era apenas das contas externas,
mas do Estado — uma crise fiscal do Estado e, mais amplamente, do modelo
desenvolvimentista” (PINHO, 2020, p.418).

Por fim, cabe ressaltar que a acumulagdo e a reprodugdo do capital privado foram
realizadas as custas de recursos externos, o que fez elevar grandemente a divida externa
brasileira. O ajuste externo do governo procedeu a internalizacdo da divida, transformando em
publica uma divida originada de grandes empréstimos do setor privado. Dessa forma, o regime
autoritario gerou um deficit publico consideravel, agravando a debilidade de autofinanciamento
do Estado. As divergéncias quanto aos efeitos da politica monetaria do governo ante ao rumo
da crise econdémica mundial em curso ao final da década de 1970 e a ameaga do crescimento

do setor produtivo estatal, com o Estado se mostrando cada vez mais totalitario, politica e

55 Para maiores informagdes ver Tavares, M.C. (1975), Da Substitui¢do de Importa¢do ao Capitalismo
Financeiro. Ensaios sobre a Economia Brasileira.

% A insergdo do capital financeiro nacional na estrutura liberal e rentista do capital financeiro internacional ndo
faz parte do escopo do trabalho, embora possa ser sugerido aqui como objeto de pesquisa futura sobre as
motivagdes para a virada neoliberal na economia e politica brasileira nas décadas de 1980 e 1990, assim como
sobre a aversdo do big-business ao desenvolvimentismo no Brasil.

>7 Pinho (2020, p.421-422) argumenta que a crise fiscal do Estado teve duas consequéncias. Nao apenas reduziu
a capacidade de investimento do pais, mas ao levar o setor publico a emitir moeda para financiar os juros sobre
sua divida externa e interna, provocou a aceleragio da inflacao.
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economicamente em suas decisdes, determinaram o abandono do empresariado industrial ao
pacto desenvolvimentista. Desta forma, a classe empresarial ao proteger a industria privada dos
riscos cambiais e dos juros em suas bases microecondmicas, utilizando a politica econdmica de
incentivo governamental ao investimento de modo contrario as expectativas das autoridades
econdmicas, rompe economicamente com o desenvolvimentismo, o que ndo significou romper

politicamente com o regime militar, conforme serd analisado a seguir.
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CAPITULO 3: Fim de uma era: articulaciio politica para retirada do apoio ao pacto
desenvolvimentista e geoeconomia dos EUA

Ao término da fase de euforia do milagre econémico, o regime militar comegou a perder
forca. Com o fim da expansdo e o acimulo subsequente dos problemas econdmicos, a
legitimidade do regime autoritdrio comecou a perder também sustentagdo politica,
evidenciando suas contradicdes em termos do aumento das disparidades na distribuicdo de
renda, problemas na politica industrial entre outros que serdo destacados posteriormente.
Assim, no final do governo Médici, os questionamentos e a oposicdo ao regime se
intensificaram, o que refletiu diretamente no resultado das elei¢des de 1974, com a derrota da
ARENA? (partido do governo) para o MDB>’ (partido da oposi¢do). A fim de se enfrentar os
desafios desta nova conjuntura, no plano politico-institucional o Governo Geisel definiu o

planejamento para a abertura lenta, segura e gradual®

do regime militar, como destaca Reis
(2000, p. 65), 0 que equivaleria de acordo com o autor, a uma retirada, tipo de operagdo militar
bastante delicada.

Cabe ressaltar que as posi¢cdes assumidas pela classe empresarial nos ultimos anos do
processo de abertura foram mais enfaticas relativamente aos problemas de natureza econdmica
que tenderam a predominar sobre as manifestacdes a respeito das questdes politicas como a
sucessdo presidencial, ou as caracteristicas do regime politico almejado apds o processo de
liberalizagdo, ndo obstante predominasse a preferéncia por um presidente para a sucessao de
Geisel que conseguisse dar prosseguimento a transicdo politica para um modelo mais aberto.
Neste processo, a participagdo do empresariado industrial se fez presente pela dura campanha
contra a estatizacdo da economia brasileira, pelos anseios democraticos da classe sem romper
definitiva e politicamente com o regime militar, contribuindo com a oposi¢do ao regime € o
desmantelamento do nacional desenvolvimentismo militar, como pretende-se mostrar nas duas
primeiras se¢cdes que se seguem. Na ultima se¢do sdo apontados os processos paralelos a
economia e politica brasileira de reafirma¢do da hegemonia dos EUA, com a retirada do apoio

internacional ao regime autoritario brasileiro em defesa dos direitos humanos e democracia.

%8 Alianga Renovadora Nacional (ARENA) foi um partido politico brasileiro criado em 19635, instituido pelo Al
n° 2, com a finalidade de dar sustentagdo politica ao regime militar, dando fim ao pluripartidarismo no Brasil.

9 Movimento Democratico Brasileiro (MDB) foi criado em 1966 com propodsito de fazer oposigdo ao governo,
apos a decretacdo do bipartidarismo no pais.

80 A estratégia de abertura lenta, segura e gradual foi mostrada pelo general Geisel assim que tomou posse como
presidente do pais. Geisel propds uma mudanga politica caracterizada por um processo de atenuagdo gradual dos
instrumentos autoritarios do regime, com a perspectiva de se manter o monopolio da iniciativa e o controle das
regras do jogo politico pelo governo. Ao definir sua proposta de distensdo politica, o Presidente enfatizou o
gradualismo como trago essencial, a fim de que o governo nao perdesse o controle do processo politico para as
forgas oposicionistas.
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3.1. Articulacio e reptura do empresariado nacional com o pacto desenvolvimentista: a
conjuntura critica 1975-1980

Diante da crise politica, da crise econdmica e da perspectiva de recessdo em 1974, a
oposicao dos diversos setores da sociedade contestou o projeto de abertura lenta e gradual do
Presidente Geisel e reivindicou reformas que conduzissem o pais para um regime democratico.
O empresariado industrial fez sua oposi¢do por meio da campanha contra a estatizagdo da
economia brasileira, que apresentou um carater ciclico, manifestando-se com maior ou menor
grau durante o governo Geisel. Diniz (1986, p. 51-53) ressalta que a campanha antiestatizante
ganhou grande visibilidade na imprensa ao longo dos anos de 1975 e 1976, persistindo até 1978,
a medida que as discussdes sobre a sucessdo presidencial se intensificaram. Ressalta também,
que embora as motivagdes econdmicas tenham exercido um grande peso para o movimento,
nao se pode atribuir somente a campanha antiestatizante os efeitos da crise econdémica, uma vez
que o movimento comecou até antes dos efeitos negativos da crise, ainda ao final do milagre
econdomico. Diniz chama a atencdo para dois aspectos fundamentais da campanha contra a
estatizagdo da economia. O primeiro aspecto do movimento enfatizou o crescimento excessivo
do Estado brasileiro sob os governos militares, com a interven¢ao estatal prioritaria nos setores
de siderurgia, fertilizantes, transportes, comunicacdo e mineragdo passando dos limites, ao
passo que condenava também o gigantismo das empresas estatais. A critica evidenciava as
distorgdes provocadas no sistema capitalista que teria como objetivo maior desenvolver a livre
iniciativa, uma vez que “no Brasil, a expansdo do setor estatal teria transgredido os limites
compativeis com um regime baseado no florescimento da empresa privada” (Diniz, 1986, p.
51). Os pronunciamentos dos lideres industriais e entidades de classe afirmavam que a empresa
privada enfrentava uma concorréncia desigual devido ao tratamento preferencial dado as
empresas estatais e que a posi¢do do capital privado se achava ameagada, perdendo espagos
cada vez mais. Dessa forma, o empresariado temia a mudanca do sistema econdmico e a
transi¢do para implantac¢do do capitalismo de Estado ou mesmo para a criagdo de uma economia
socialista, no extremo da situacdo. As criticas partiram individualmente, através de
pronunciamentos dos grandes empresarios, mas também por manifestagdes das principais
entidades de classe do setor industrial, como as federac¢des industriais de Sao Paulo ¢ do Rio de
Janeiro ou a ABDIB®'. O segundo principal aspecto da campanha antiestatizagdo foi o
questionamento do excesso de poder do Executivo, com o aumento exponencial da autonomia

de decisdo dos tecnocratas em relagdo a politica econdmica, o que gerava de acordo o

51 Associagio Brasileira das Industrias de Base (ABDIB).
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empresariado um descompasso entre as declaragdes das autoridades do setor econdmico-
financeiro do governo Geisel e sua atuagdo concreta, como citado anteriormente. Entdo, para
elite industrial, se por um lado, a defesa da livre iniciativa era reforcada constantemente nos
pronunciamentos governamentais, por outro lado, na pratica, a livre iniciativa era negada pela
marginalizagdo do empresariado nacional do processo decisorio. Havia a percep¢ao no meio
industrial, conforme relatado na pesquisa de Boschi (1979, p. 181-222) que o desenvolvimento
de uma economia baseada na livre iniciativa estaria na pratica sendo bloqueada pelo
esvaziamento dos mecanismos de articulagdo politica e pela auséncia da mediacdo entre o
Estado e a comunidade industrial. Dessa maneira, o sentimento comum de ameaga uniu
relativamente o setor para a articulagdo do impedimento de um possivel processo de
consolidagdo de um capitalismo dirigido por um Estado que crescia e tornava-se cada vez mais
onipotente. Da andlise realizada acima, pode-se depreender sobre o debate da campanha
antiestatizacdo que os argumentos de natureza econdOmica se sobressaiam. No entanto, as
demandas de cardter politico eram crescentes e sob esse aspecto, as criticas mostravam
principalmente a centralizacdo do poder e o fechamento do processo decisorio. Conforme
pesquisa realizada no arquivo CPDOC-FGV®, Motta (2010, p.1) destaca uma passagem que
marcou sobremaneira o fechamento do processo decisorio ocorrido no ano de 1977%. Era
crescente a incerteza sobre os rumos da distensdo politica, evidenciada ndo apenas pelo
pessimismo dos artigos da grande imprensa carioca e paulista nesse momento, mas também
pelas manifestagdes de parlamentares que destacaram as demandas da sociedade em favor da
ampliagdo dos limites da abertura anunciada pelo presidente Geisel no inicio do seu mandato,
dois anos antes. Em virtude do agravamento da crise econdmica, o governo estava preocupado
em ndo repetir os resultados ruins da eleigdo de 1974% nas eleigdes de 1978, principalmente
para governador que deveriam ser diretas, segundo a Constituicdo vigente. A solucdo para se
evitar um segundo fracasso eleitoral seria a aprova¢do de uma emenda constitucional, a fim de
se manter as elei¢des indiretas, porém a ARENA (partido do governo) nio detinha 2/3 dos votos
necessarios para efetivar a emenda a Constitui¢do. Portanto, sob o pretexto de que o MDB

(partido da oposi¢do) estaria bloqueando o projeto, o presidente Geisel, no dia 1° de abril de

82 Centro de Pesquisa e Documentagdo de Historia Contemporanea do Brasil (CPDOC), da Fundagio Getualio
Vargas (FGV).

8 Considerado o ano-chave no processo de abertura do regime militar, 1977 se abriu com discursos do
presidente Geisel anunciando medidas de "arrocho" na economia, indispensaveis para a reducdo da inflagdo e do
endividamento externo. O temor de que as reagdes sociais as restricdes economicas fossem exploradas
politicamente pode explicar o retrocesso do governo no campo politico. Assim, a abertura politica foi deixada de
lado naqueles momentos, frustrando as expectativas do inicio de ano nesse sentido.

8 O MDB, partido oposicionista, realizou uma grandiosa vitoria nas elei¢des de 1974, elegendo 16 das 22
cadeiras para o Senado entdo em disputa.
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1977, decretou o fechamento do Congresso e uma série de reformas constitucionais, utilizando
o AI-5 (Ato Institucional n® 5). O Congresso foi fechado por 14 dias, a fim de que o governo
pudesse impor um conjunto de medidas para garantir a preservacdo da maioria governista no
Legislativo, especialmente no Senado. Dessa forma, entre as medidas do chamado "Pacote de
Abril", estava a criagdo da elei¢do indireta para 1/3 dos senadores, apelidados pejorativamente
pela imprensa de "bidnicos". Composto de 14 emendas e trés artigos novos, além de seis
decretos-leis, o Pacote de Abril determinou ainda, entre as principais medidas: elei¢cdes indiretas
para governador, com ampliacdo do Colégio Eleitoral; instituicdo de sublegendas, em nimero
de trés, na elei¢do direta dos senadores, permitindo a ARENA recompor as suas bases e
aglutina-las sob o mesmo teto; ampliacdo das bancadas que representavam os estados menos
desenvolvidos, nos quais a ARENA obtinha bons resultados eleitorais; alteracdo do quoérum de
2/3, para maioria simples, para votacdo de emendas constitucionais pelo Congresso; e a
ampliagdo do mandato presidencial de cinco para seis anos. O Pacote de Abril foi entendido
como um grande retrocesso relativo ao processo de abertura em curso, e indicou de certa forma
a maneira como o presidente Geisel estaria disposto a realizar a distensdo, lenta e gradual, como
ele proprio havia antecipado. Nesta conjuntura, marcada pela reativacdo das forgas interessadas
no retrocesso politico, o apelo das liderangas empresariais significou o esfor¢o para retirar forga
dos setores autoritarios do regime. Com este proposito, Diniz (1986, p.55), destaca que os
passos do empresariado durante a conjuntura critica dos anos 1975 a 1980 foram inseridos numa
estratégia mais unificada da classe para reforcar a postura critica aliada a abertura para a
recomposicdo com o regime, sem abandona-lo completamente. Desta maneira, este tipo de
orientacdo levaria a protestos que se mantivessem dentro de certos limites, de maneira que
mesmo a fragdo mais combativa do empresariado que se incorporou ao projeto de abertura,
nunca chegou a se situar claramente como oposicionista, ao procurar em diferentes
oportunidades a preservacdo dos seus vinculos com o governo. Dessa forma, os
questionamentos eram realizados ao mesmo tempo em que se evitava a identificagdo do setor

industrial como adversario do regime. Nas palavras de Diniz:

A tdnica da atuagdo do grupo consistiu em procurar preservar sua posi¢ao de aliado
potencial, muito embora reivindicando maior espago para a expressao politica de seus
interesses. Esse estilo pragmatico de comportamento ja se havia manifestado por
ocasido da sucessdo do Presidente Geisel, tornando-se explicito no contraste entre a
posi¢do do empresariado ao longo dos anos de 1977 ¢ 1978. No decorrer do primeiro
ano, o setor empresarial aprofundaria suas atitudes de protesto, chegando a incorporar-
se a ampla frente de formas contrarias ao governo, unidas pela demanda de retorno ao
estado de direito. Por outro lado, manteve-se alheio aos esfor¢os no sentido de
viabilizar uma candidatura alternativa ao sistema. Em 1978, uma vez definido pela
elite militar o nome do general Figueiredo, o setor adere a candidatura do regime,
expressando-lhe seu apoio. (DINIZ, 1986, p.55)
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Conforme salientado anteriormente, pela 6Otica da elite industrial, o regime militar sob
forte influéncia da tecnocracia teria desvirtuado as fun¢des do Estado, e para a correcdo das
distorgdes, a participacdo das classes empresariais no processo decisorio deveria se impor, a
fim de se impedir que a centralizagdo crescente ultrapassasse os limites tolerados pela classe.
No entanto, até aquele momento, a atuagdo da elite empresarial procurava evitar a ruptura e
alcancar uma redefinicdo do pacto autoritario, a fim de se refor¢ar suas correntes mais liberais
e reestruturar as bases politicas do pacto. Mais tarde, com os problemas macroecondmicos
mencionados anteriormente vindo a tona, as criticas a politica econdmica do governo foram
retomadas pelo empresariado e as declaragdes condenando a politica recessiva voltaram a ser
divulgadas nos meios de comunicagdo. Além do questionamento sobre o enfrentamento da crise
econdmica pelo governo, outro ponto discutido pelos industriais foi o desempenho e
endividamento sistematico das empresas estatais que colocava em risco a saide das grandes
empresas do setor privado, de acordo com Diniz (1986, p. 56).

Nesta conjuntura, de deterioragdo das relagdes entre o governo e o empresariado
industrial, aconteceu a retomada das teses antiestatizantes e o tema da democracia passou a ser
incorporado mais claramente ao discurso do empresariado. Lideres de projecdo e prestigio

reconhecidos como o ex-ministro Severo Gomes *

reforcaram as criticas a respeito das
restricdes a participacdo da sociedade civil na vida politica do pais, reivindicando a necessidade
da institucionalizagdo de mecanismos de controle sobre o Estado. O argumento para tanto foi
que a expansao estatal passou dos limites e havia se instaurado no pais um sistema caracterizado
pelo excesso de autonomia e grande discricionariedade das elites governamentais e que, sob
estas condi¢des, o poder se transformaria em arbitrariedade facilmente. Assim, a solugdo seria
a revisdo do modelo politico, a fim de flexibiliza-lo para a realizacdo das reformas
liberalizantes. As reformas permitiriam entdo a reabertura do espago politico para defesa da
classe empresarial. Desta forma, Diniz (1986, p.54) aponta que as demandas por uma
participagdo maior corresponderam ao objetivo de se manter o crescimento do Estado dentro
dos limites toleraveis pelos interesses do setor privado, possibilitando a elite industrial
controlar de alguma maneira o destino do capitalismo brasileiro. Diniz acrescenta que a falta

de iniciativa de grande parte das liderangas e a passividade de algumas das entidades da classe

empresarial eram apontadas como um obstaculo para uma melhor conexdo entre os objetivos

55 No dia 8 de fevereiro de 1977, depois de uma série de incidentes, o ministro da Indstria e Comércio, o
empresario paulista Severo Gomes, pediu demissdo. Suas propostas de um pacto entre pequenas e médias
empresas nacionais e o governo, de modo a controlar a atuagido das empresas estatais ¢ multinacionais, bem
como as denuncias que fez sobre a atuagdo de forcas de extrema direita que estariam impedindo o processo de
abertura politica, acabaram por inviabilizar sua permanéncia no governo, conforme Motta (2010, p.2).
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governamentais e os da iniciativa privada, havendo assim a necessidade de substituicdo do
antigo estilo de lideranca da classe, em virtude do novo momento do desenvolvimento do pais.
Com este intuito, as liderancas foram sendo substituidas e um grupo renovador se projetou
como intérprete das novas aspiragdes do empresariado, passando a controlar a FIESP. De
acordo com Diniz, a chegada de Luis Eullio®® a presidéncia da FIESP representou o fruto da
campanha pela revitalizagdo da estrutura de representacdo dos interesses do setor empresarial,
com a instauragdo de maior autonomia no relacionamento com o Estado. Cabe notar que Eulalio
no seu discurso de posse ressaltou a defesa do direito de participacdo dos empresarios nas
decisdes nacionais, o condicionamento do apoio a abertura politica a fidelidade do governo aos
principios da economia de mercado e ao regime da livre empresa, acrescentando mais tarde que
somente a democracia permitiria aos empresarios maior acesso as decisdes, uma vez que o
regime democratico seria o mais adequado para o controle da agdo estatal e a restricdo dos

poderes ilimitados da tecnoburocracia.
3.2. Democracia, clientelismo e ruptura de alian¢a

Nos dois tltimos anos do governo Geisel, a defesa do regime democratico foi acentuada
e as reivindicagdes por maior participacdo do empresariado nacional nas decisdes
governamentais se tornaram cada vez mais frequentes. Aprofundaram-se as criticas ao
autoritarismo e aumentaram os pronunciamentos e posi¢cdes a favor da abertura do regime
politico, agora ndo mais de forma isolada, mas pelos lideres empresariais mais influentes do
pais®’. Ao mesmo tempo que questionava o modelo politico, o empresariado renovado pelas
ideias de maior autonomia articulou um movimento de substituicao das liderancgas dos o6rgaos

de classe da categoria. O principal objetivo era atingir as entidades empresariais integradas a

% Diniz (1986, p.54) ressalta que a vitéria de Luiz Euldlio como lider da chapa de oposigdo estava inserida no
esfor¢o de dinamizar a FIESP, procurando aperfeicoar e reaparelhar a entidade de maneira a torna-la mais
proxima dos empresarios e mais atuante junto ao Governo. Significou assim, mais a tentativa de reformar o
poder de barganha do empresariado, que de realizar uma mudanca de atitude da classe frente ao regime militar.
Em sua esséncia, o movimento renovador procurava possibilitar uma colabora¢do mais intensa entre o
empresariado e o governo para uma solug¢do negociada em relagdo a crise econdmica que se aflorava. Longe de
caracterizar uma ruptura completa com o regime, o movimento buscava a criagao de condigdes para um
entendimento em novas bases. Assim, os objetivos centrais da nova elite dirigente era a institucionalizagido de
outras formas de convivéncia entre os setores publicos e privado pela abertura de novos espagos de
representagdo dos interesses do empresariado.

%7 Diniz destaca a participagdo dos empresarios eleitos anualmente, a partir de 1977, como os lideres mais
influentes da classe, em pesquisa realizada pelo jornal Gazeta Mercantil. Destaca também que em meados de
1978, o apoio a liberalizagdo se tornou mais explicito com a publicagdo de um documento resumindo a posi¢do
dos "Novos Empresarios" sobre a situagdo nacional. Liderados pelo chamado Grupo dos Oito, os signatarios do
documento revelaram seu compromisso com a meta da democratizacdo, declarando-se prontos a assumir sua
parcela de responsabilidade nos desdobramentos desse processo.
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estrutura corporativa da legislacio da era Vargas. Ressaltava-se que estas entidades
. . . \ . . 68 . ~
empresariais estavam submetidas a engrenagem clientelista® capitaneada pelo Estado e ndo
preenchiam mais satisfatoriamente suas fungdes afetas a defesa dos interesses da totalidade do
empresariado industrial. Diniz e Boschi (2016) destacam que as relagdes clientelistas baseadas
na troca de apoio politico por beneficios era uma das bases do funcionamento deste sistema. Os
autores apontam o impacto das relacdes clientelistas no processo de incorporagdo de segmentos
antes excluidos, mostrando outro aspecto das teorizagcdes sobre o corporativismo, como

reforcam suas palavras:

Essas consideragdes levam-nos a ressaltar um importante traco dessa estrutura
historicamente configurada, que tem a ver com a flexibilidade que tais arranjos
permitem do ponto de vista da capacidade de adaptagdo do empresariado frente aos
imperativos de natureza econdmica e politica. Assim sendo, é possivel observar
alteragdes na estrutura de representagdo dos interesses empresariais, no decorrer do
processo de industrializagdo substitutiva de importacdes presidido pelo Estado. Essas
alteracdes manifestaram-se por meio do acionamento alternativo dos sindicatos ou das
associagdes de acordo com a questdo em pauta, bem como da possibilidade de
emergéncia de novas entidades em diferentes conjunturas, num processo adaptativo
que terminou por reforgar alguns dos tragos originais da estrutura a época de sua
implantagdo. Essa maleabilidade foi certamente um dos fatores responsaveis pela
sobrevivéncia da estrutura corporativa oficial, ao longo das sucessivas etapas do
processo de industrializagdo, culminando na montagem de um parque industrial
complexo e diversificado. Assim, ao contrario das visdes correntes que tendem a
avaliar as caracteristicas da estrutura corporativa exclusivamente por seus aspectos
negativos associados a questdo do controle estatal, ¢ possivel salientar as virtualidades
da estrutura em seu conjunto, no que se refere a capacidade de criar canais alternativos
de participag@o e de expressdo de interesses multiplos e diferenciados. As condi¢des
politicas sob as quais essas diferentes etapas foram conduzidas sofreram variagdes
significativas no que se refere a natureza do regime politico, tendo-se observado,
ademais, diferentes graus de abertura quanto as possibilidades de acesso ao Estado e
a natureza do processo decisdrio concernente a politica economica. Também aqui, a
flexibilidade da estrutura de representagdo dos interesses empresariais em seu
conjunto favoreceu o transito de um a outro estilo de atuago, envolvendo, em maior
ou menor grau, as organizagdes corporativas, as associagdes civis e os vinculos
clientelistas. (DINIZ; BOSCHI, 2016, p.168)

Desta maneira, os novos empresarios acreditavam que as entidades representativas da classe
teriam se tornado ao longo do tempo um instrumento para legitimagao das relagdes paternalistas

que marcaram historicamente a articulagdo do Estado com a classe empresarial, e que durante

os governos militares a tendéncia ao corporativismo clientelista teria aumentado, restringindo

®8 Diniz (1986, p.47) ressalta o caso do estreitamento de vinculos entre os empresarios de bens de capital e o
BNDE, principal agéncia responsavel pelo apoio ao setor, que teria assumido um carater altamente
personalizado, sem suportes institucionais a época. Esta tendéncia acentuaria os mecanismos informais e
contatos pessoais na articulagao de canais entre o setor privado e o aparelho burocratico. Ressalta assim, a
natureza transitoria do sistema, uma vez que a cada mudancga de ministros ou de diretores de 6rgaos importantes,
ocorria uma mudanca na rede de contatos e ligagdes. Esta sistematica causaria altos custos para os interesses
privados, na medida em que os colocava diante da necessidade de mobilizar um grande montante de recursos
politicos e pessoais, a fim de se estabelecer as conexdes apropriadas a defesa de seus interesses junto aos novos
ocupantes das posi¢des do poder.
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o acesso dos setores industriais de uma forma mais geral ao Estado. Desta maneira, o
diagnoéstico da elite industrial a respeito do problema da insuficiéncia de comunicagdo com o
Estado ndo era apenas relativo a inacessibilidade aos altos escaldes burocraticos, mas resultado
também da omissdo da classe empresarial em se posicionar frente a questao.

Paralelamente a estas questdes, a transi¢do politica dos anos 1980 fez surgir a classe
trabalhadora como um ator mais autonomo, ao lado de outros segmentos da sociedade civil.
Esse movimento para fora do aparelho estatal do operariado tornou crucial o reconhecimento
desse ator por parte do empresariado, vindo a tona a necessidade de se estabelecer novas
aliangas, ainda que, na pratica, a atuacdo do empresariado ndo tenha se guiado por uma
estratégia de aliangas, conforme Diniz e Boschi (2016, p.162-163). De acordo com os autores,
estes acontecimentos e a possibilidade de retorno ao jogo democratico eram motivagdes
suficientes para o esforco de adaptagdo do empresariado, mostrando que o ideal liberal da classe
nao seria associado diretamente a democracia. Dentre as analises que trataram da relagdo entre
liberalismo e democracia na literatura brasileira a época, destaca-se a de Bresser-Pereira (1978,
p.22-27) que ressaltava o papel dindmico do empresariado industrial para instauragdo da
democracia. Em sua linha de raciocinio, Bresser-Pereira analisa a tendéncia democratizante da
burguesia detentora do capital industrial, argumentando que nos primordios, contrariamente ao
que ocorria nas formagdes sociais pré-capitalistas ou mesmo no capitalismo mercantil, quando
a apropriacdo do excedente pela classe dominante se realizava por meio da violéncia ou da
especulacdo necessitando do regime autoritario, no capitalismo industrial, a apropriacdo da
mais-valia pode ser realizada e institucionalizada pelo Estado Liberal. Para tanto, a forca de
trabalho deve ser considerada uma mercadoria, pela qual se pague um salario que supra sua
propria reproducdo, bastando que o controle dos aparelhos ideologicos da sociedade e do
aparelho repressivo do Estado pela burguesia sejam institucionalizados pelos quadros do Estado
Liberal. De acordo com o autor, quando o capitalismo passa de competitivo a monopolista, o
Estado, no plano econdmico, deve assumir as fungdes de politica e planejamento econdomico,
transformando-se em Estado Regulador, porém, no plano politico, pode continuar sendo liberal.
Dessa forma, na medida em que no Brasil o capital industrial se tornou dominante e a extragao
do excedente se realizou em forma de mais valia pela da explora¢do do trabalho assalariado e
do aumento da produtividade, ndo existiria razao para atribuir a burguesia industrial brasileira
tendéncias autoritarias. Ressalta Bresser-Pereira que estas tendéncias s6 surgem nos momentos
em que a burguesia se sente ameagada, como aconteceu no inicio dos anos sessenta no Brasil.
Defende entdo que em vista das caracteristicas do imperialismo industrializante, o carater

dependente da economia brasileira ndo necessitaria do autoritarismo para realizar o processo de
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acumulagdo. Nio obstante, as tendéncias da tecnoburocracia® emergente seriam claramente
autoritarias para o autor. Desta maneira, a andlise politica de Bresser parte da reacdo da
burguesia que, sentindo-se ameacada por uma tecnoburocracia estatal civil e militar (que pelo
poder politico excedeu seus papeis econdmico e social), teria optado pela defesa da
redemocratizacdo como forma de aumentar seu proprio poder politico. Nas palavras de Bresser-

Pereira:
A crise politica atual ¢ assim desencadeada pela burguesia. A ruptura entre a burguesia
e a tecnoburocracia ¢ uma iniciativa da burguesia em busca de maior autonomia
politica nos quadros de um regime democratico. E preciso, entretanto, relativizar esta
ruptura, como ¢ preciso compreender que, embora distintas, estas duas classes, a
burguesia e a tecnoburocracia, estdo profundamente entrelagadas. O modo de
produgdo dominante, na formacgdo social mista, capitalista tecnoburocratica,
brasileira, ¢ o capitalista. A burguesia, embora ndo tenha ainda alcangado um poder
politico compativel, ¢ a classe dominante. A tecnoburocracia ¢ uma associada menor,
cuja tendéncia ¢ ainda a de agir como funcionaria do capital. Por uma série de
circunstancias aleatorias, ela alcangou no Brasil, a partir de 1964 e em especial a partir
de 1968, um poder politico excepcional. (BRESSER-PEREIRA, 1978, p.24)
Conclui Bresser entdo que, embora se possa distinguir com clareza no plano teorico as relagdes
de producdo, a ideologia burguesa das relagdes de producdo e também a ideologia
tecnoburocratica das relagdes de produgdo, deve-se ressaltar que a hegemonia ideologica ainda
¢ a da burguesia, classe dominante principal, que transfere sua ideologia para a tecnoburocracia
em maior grau que a tecnoburocracia consegue transferir sua nova ideologia para a burguesia.
Diniz (1986, p. 59-60) discorda da visdo de Bresser-Pereira que atribui a classe empresarial
papel determinante para mudanga do regime e para transi¢cdo do pais para uma democracia,
quando este se posicionou sobre a ruptura decisiva da alianga politica entre a burguesia e a
tecnoburocracia estatal, assim como sobre a formulacdo pela burguesia de um novo projeto
hegemonico. Diniz defende que os movimentos de protesto do empresariado do inicio do
governo Geisel e fins dos anos 70 ndo poderiam ser interpretados como uma ruptura dréstica
com o regime, embora tenham contribuido para abalar suas bases de sustentacdo e reforgar o
movimento de oposi¢do. Para a autora, parece que ndo existiriam indicios suficientes de que a
unidade do empresariado industrial em relagdo ao ideal da liberalizagdo politica, comandada
pelo capital monopolista, pudesse se traduzir em um projeto de dominacdo de classe forte o

bastante que se imporia ao conjunto da sociedade. Diniz mostra, como sustentado ao longo

deste trabalho, que em meio aos principais surtos industriais do pais, o empresariado chegou a

8 Para Bresser-Pereira, uma vez que a ideologia tecnoburocratica ¢ baseada nos conceitos de eficiéncia,
administragdo e planejamento, esta tende a subordinar os demais valores, inclusive o de liberdade, ao de
eficiéncia técnica e administrativa. Entretanto, pressupdem ao mesmo tempo na analise que o poder da
tecnoburocracia tende a ser crescente no Brasil, na medida em que as organizagdes burocraticas crescem e em
especial o Estado, considerado pelo autor a organizag¢ao burocratica maior.
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alcancar determinado nivel de autonomia ideologica face as demais fragdes dominantes, ndo
obstante o grau de consciéncia alcangado estivesse baseado fortemente na defesa de interesses
economicos da classe, sem uma reflexdo apurada sobre as condigdes politicas adequadas a
consecucdo dos seus interesses € em menor grau ainda sobre uma percep¢do em comum de
modelos politicos alternativos. Ressalta a autora que em diferentes conjunturas se pode observar
uma unidade em geral transitéria da classe em torno de objetivos politicos e que este tipo de
instabilidade refletia a falta de consenso em torno de um projeto de dominagdo politica, ndo
parecendo, segundo a autora, o comportamento do empresariado a razdo da conjuntura da
transicdo politica indicar uma ruptura com o padrdao politico consolidado historicamente,
discordando-se de outras interpretacdes.

O enfoque do trabalho enfatiza o comportamento estratégico e pragmatico do
empresariado nacional em virtude da atuagdo do Estado autoritario na politica e na economia.
Porém, uma situagdo de equilibrio entre politica e economia ndo pode ser estudada sem que se
leve em consideragdo a influéncia externa. Em algumas se¢des anteriores foram pincelados e
adiantados como prerrogativa de andlise aspectos fundamentais da conjuntura mundial que
marcaram profundamente a atuacdo do Estado brasileiro frente a economia e as decisdes de
substitui¢do de importacdes de bens intermedidrios e de capital no processo de modernizacao
autoritaria da estrutura produtiva brasileira carreado pelo II PND, assim como uma maior
independéncia nas relagdes internacionais e a perseguicao a todo custo da elevagdo do pais ao
patamar de poténcia média pelo regime militar que se via entdo legitimado pelas altas taxas de
crescimento econdmico. Por outro lado, o empresariado industrial agiu frente aos desafios
decorrentes da atuacdo do Estado de forma pragmatica, rompendo a alianca econdmica
desenvolvimentista (como descrito na se¢do 2.2) ao rechagar a politica industrial do governo e
se aproveitar da conjuntura em que as autoridades econdmicas incentivaram o investimento
pela via do endividamento no exterior, transferindo para o Estado suas dividas antigas em
moeda estrangeira e blindando suas posigdes microecondmicas das turbuléncias econdmicas
internacionais e dos movimentos de reafirma¢do da hegemonia e geopolitica norte-americanas,

como se passard a analisar.

3.3. Geoeconomia, geoestratégia dos EUA e o fim do desenvolvimentismo no Brasil

Ainda que ndo seja o foco deste trabalho a discussdo da geoeconomia como instrumento

para projecdo externa, argumenta-se que essa “arma de guerra”, fazendo referéncia a Blackwill
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e Harris (2016), foi utilizada como brago da geoestratégia estadunidense ° durante o
acirramento das tensdes entre os EUA e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URRS)
na virada da politica externa americana da década de 1970, ao aproximar-se da China como
aliado econdmico estratégico e romper com a paridade dolar-ouro em 1971. Além destas, outras
medidas da politica externa norte-americana durante os anos 1970 foram tomadas visando
aumentar o poder dos EUA como emissor do doélar, dono da moeda internacional sem
necessidade de lastro, ao aliviar sua restricao externa e a0 mesmo tempo se proteger dos danos
da crise dos anos 1960 (tensdes com a URSS e Guerra do Vietnd). Na perspectiva de Metri
(2017), as principais medidas da politica externa dos EUA foram as que consolidaram a URSS
¢ a China no territorio do dolar (ao exercer uma “diplomacia triangular”); a manutengdo das
relagdes com a Arabia Saudita para permanéncia da cotacdo do petroleo saudita exportado em
dolares; e a preservacdo do poder norte-americano dentro do Fundo Monetério Internacional
(FMI), a fim de bloquear qualquer reforma do sistema monetario internacional. A continuidade
das iniciativas no plano geoecondmico, o que Tavares e Melin (1997) chamaram de “diplomacia
do délar””!, reafirmou a posicio hegemdnica norte-americana ao final da década de 1970 e
inicio dos anos 1980 com a politica de Volcker’* (choque de juros) que se seguiu ao segundo
choque do petroleo. A combinagdo de politica monetéria restritiva e choque do petroleo
provocou uma forte valorizag@o do dolar e forgou a desvalorizacdo das principais moedas frente
a moeda norte-americana. Na esteira dos acontecimentos, os juros altos internacionais e as
politicas de ajuste macroeconomico para debelar a inflagdo provocaram forte recessdo no
mundo nos primeiros anos da década de 1980, assim como o aumento da divida externa no

Terceiro Mundo que dobrou em poucos anos (Tavares e Melin, 1997).

70 Embora os estrategistas Henry Kissinger e Zbigniew Brzezinski tenham centrado a visdo geoestratégica para
os EUA no eixo Leste-Oeste, nas relagdes com a Eurésia, durante e depois da Guerra Fria, de acordo com Padula
(2017) pode-se afirmar que estes autores deram continuidade a geopolitica de classica de Alfred Mahan e
Nicholas Spykman ao absorverem a sintese geoestratégica spykmaniana baseada na posigao geografica dos EUA
que justificava o intervencionismo na Eurasia e a hegemonia no hemisfério ocidental (visando a obten¢ao de
recursos e territorios de seguranga para formagdo de um territorio autarquico, caso necessario) ao mesmo tempo.
Spykman coloca a América do Sul no perimetro de seguranga dos EUA e a supremacia norte-americana nao
poderia sofrer ameagas em vista do seu objetivo de seguranga mais amplo, de modo que o aparecimento de uma
nova poténcia ou coalizao na América do Sul é considerado uma ameaga que deve ser vetada, ao passo que a
hegemonia estadunidense na regido deve ser mantida ao se promover uma constante dependéncia politica e
econdmica dos seus Estados e evitar a projecao e aliangas com poténcias externas.

"1 Segundo Tavares e Melin (1997), em Pos-escrito: A reafirmagdo da hegemonia norte-americana, a diplomacia
do dolar era de carater preponderantemente econdmico, destinando-se a enquadrar os sdcios e principais
competidores dos EUA no mundo capitalista.

72 Paul Volcker ficou conhecido por ter elevado drasticamente os juros norte-americanos apos o

segundo choque do petréleo, em 1979, quando era presidente do Federal Reserve, como descreve Serrano (2004,
p.201-202).
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A geoestratégia dos EUA para a América do Sul teve efeitos diretos sobre o
desenvolvimentismo militar brasileiro e o braco geoecondmico da geoestratégia norte-
americana para o mundo colocou um fim ao Estado empresarial produtivo no Brasil, ao vetar
as pretensdes do governo Geisel ao final da década de 1970. De acordo com McCann (2018, p.
262), a vitoria de Fidel Castro em Cuba (1959) despertou a atengdo dos EUA para a América
Latina, dada sua disputa com a URSS, o que levou ao apoio direto norte-americano a ditadura
militar no Brasil. Segundo McCann, em 1962 o “medo” de uma revolugao ao estilo cubano no
maior pais da América Latina provocou a assisténcia militar norte-americana para o combate a
ameac¢a comunista, mais tarde negada pelo Estado-Maior das For¢cas Aramadas (EMFA) no
Brasil. Em 1964, a administracdo Johnson reconheceu o sentimento anti Jodo Goulart e que
favoreceu a interven¢do militar brasileira e sua permanéncia no poder (McCann, 2018, p.265-
266). Assim, os governos militares continuavam alinhados aos objetivos norte-americanos,
agora mais do que nunca, ao eleger o inimigo interno e externo “comunista”. De acordo com
Fiori (2008), apesar do alinhamento, o Brasil ndo teve uma maior participagdo na Guerra Fria
durante os anos 1970 e os primeiros governos militares, ainda sem sentirem os efeitos da crise
norte-americana, aproveitaram-se da disponibilidade de liquidez internacional que permitiu o
afrouxamento da restricdo externa brasileira, a aceleracdo das taxas de crescimento e a
complementacdo da matriz industrial iniciada nos 1950 e 1960 com a producdo de bens de
capital e insumos fundamentais para a economia, conforme os objetivos estratégicos tracados
pelos governos militares desenvolvimentistas. No entanto, como visto anteriormente, o
endividamento externo decorrente teve severas consequéncias mais tarde, devido ao choque de
juros, cambio desvalorizado e recessdao no pais como resultado dos movimentos de reafirmagao
da hegemonia norte-americana no inicio dos anos 1980, constantes da geoestratégia
estadunidense, em uma perspectiva geopolitica internacional.

No contexto de aparente enfraquecimento dos EUA nos anos 1970, Fiori (2003, p. 173)
aponta que o governo Geisel, embora fiel ideologicamente ao anticomunismo dos EUA,
manteve os objetivos estratégicos de autonomia e independéncia externa, buscando novamente
a centralizagdo e estatizagdo econdmica ao assumir um projeto de “poténcia intermediaria”, que

foi vetado pelos Estados Unidos da América”®, pelo empresariado brasileiro e capital

73 Huntington (1975) identifica que as elites militares da América do Sul deixam de representar um fator de
modernizagdo do capitalismo e contrariamente, argumenta o autor que os regimes autoritarios passam a
funcionar como um fator de reforgo dos estados nacionais, a partir da interven¢ao estatal crescente dos governos
militares nos paises. Neste sentido, conforme Santos (1995, p.218), Huntington influencia a politica externa
norte-americana no sentido de se realizar oposigao as pretensdes de maior autonomia nas relagdes internacionais
dos paises latino-americanos, como aconteceu no caso brasileiro.
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estrangeiro, que recuaram ante a possibilidade de insolvéncia interna e externa do Estado,
colocando um fim a era desenvolvimentista brasileira. Segundo McCann (2018, p. 272-275),
foi durante o governo Geisel que se ensaiou uma politica externa mais autbnoma e ocorreu a
quebra do acordo militar Brasil-EUA no ano 1977, em virtude das negociagdes do Brasil com
a Alemanha para apoio ao programa nuclear brasileiro (que concorria com o programa nuclear
argentino) e cancelamento do apoio norte-americanos aos regimes ndo democraticos em defesa
dos direitos humanos no governo Carter.

Depois do milagre econdmico brasileiro, de acordo com Fiori (2003, p.178-185), as
Forcas Armadas tiveram sua unidade ameagada em virtude de disputas internas de poder’®, que
ndo abarcam o escopo deste trabalho. Ao seu final, o regime vigente provocou
descontentamento das regides desfavorecidas, das massas populares urbanas e dos setores do
capital que se acharam prejudicados, como analisado nos capitulos anteriores. Assim, a “fuga
para frente”” do Governo Geisel ao tentar impor um novo movimento de centralizagdo
estatizante ndo encontrou os apoios sociais e politicos do inicio do regime militar e fracassou,
acelerando o comego do fim das altas taxas de crescimento no pais. Os governos militares foram

76 que olhava

amplamente criticados pela nova vertente estruturalista do “Capitalismo Tardio
para o lado puramente econdmico, agora “enddgeno”, dos mecanismos de acumulacdo de
capital, durante os anos de 1970 e 1980, conforme Fiori (2000, p. 33-42). Entre as criticas
apontadas para o desenvolvimento brasileiro por essa vertente podem ser destacadas as
altissimas concentragdes das propriedades agrarias e urbanas com a paralela concentracdo de
renda; a falta de calibragem estratégica da politica industrial; e a auséncia de uma politica
externa mais agressiva, como consequéncias das politicas econdmica e externa do Estado nas
administracdes militares que foram influenciadas pela geopolitica brasileira ao perseguirem a
constru¢do de uma economia industrializada e autarquica que se mostrou fragilizada em suas
bases, uma vez que ndo priorizou nessa jornada reformas estruturais, maior participagado social
e um desenvolvimento econdmico menos desigual, ao encerrar a trilha desenvolvimentista
brasileira 1930 — 1980.

A era desenvolvimentista levou a cabo diversos projetos estratégicos industrializantes
(siderurgia, petroleo, infraestrutura de transportes, armas, nuclear etc). Estes projetos em grande

parte beneficiaram-se dos recursos e apoio norte-americano, em virtude do alinhamento politico

74 Para maiores detalhes ver Stepan (1986, p.41-55), Os Militares: Da Abertura 4 Nova Reptiblica, e Chirio
(2012, p. 197-204) A politica nos quartéis: revoltas e protestos de oficiais na ditadura militar brasileira.

> Como em Fiori (2003, p.185), O voo da coruja.

76 Referéncia a obra iconica de Jodo Manuel Cardoso de Mello, O Capitalismo Tardio.
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e ideologico brasileiro com os EUA durante o periodo. Particularmente durante os anos 1970,
a geoestratégia de reafirmag¢do dos EUA com seu braco geoecondmico pressionou politica e
economicamente os governos militares brasileiros, que influenciados por suas escolhas
desenvolvimentistas optaram por politicas econdmica e externa que ndo encontraram o0s
mesmos apoios politicos, econdomicos e sociais do inicio do regime e acabaram por fracassar
em seu intento de transformac¢do do pais em uma poténcia média como desejava o governo
Geisel. Estes governos realizaram suas agdes escolhendo o caminho da auséncia de reformas
estruturais, confinamento de classes e crescimento economico desigual, o que culminou com o

fim da era desenvolvimentista ao final da conjuntura critica 1975-1980, no Brasil.
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CONCLUSAO

A histdria econdmica brasileira mostra que o desenvolvimentismo militar ao final da
conjuntura critica 1975-1980 ndo teve os mesmos apoios do inicio do regime autoritario em
1964. No plano internacional, os Estados Unidos da América retiraram seu apoio aos governos
militares em virtude de uma politica externa de desestimulo ao fortalecimento dos Estados
Nacionais da América Latina, que no Brasil foi materializada pelo rompimento de acordos
internacionais e repudio aos regimes ndo democraticos em defesa dos direitos humanos durante
o governo de Jimmy Carter. A geoeconomia norte-americana de enquadramento das grandes
poténcias no territorio do dolar afetou diretamente os paises em desenvolvimento com a politica
de aumento dos juros internacionais, que elevou sobremaneira as dividas externas e os
problemas inflaciondrios decorrentes das tentativas de ajustes externos da balanca de
pagamentos no Brasil. Assim, os objetivos estratégicos de maior autonomia externa e elevagao
do pais ao patamar de poténcia intermediaria do governo Geisel foram vetados pelos EUA, em
vista do novo movimento de centralizacdo e estatizacdo da economia brasileira representado
pelo II PND. Desta maneira, as varidveis externas restringiram fortemente as principais
possibilidades do desenvolvimento acelerado brasileiro capitaneado pelo Estado. No plano
interno, a classe empresarial retira seu apoio ao pacto desenvolvimentista ante a possibilidade
de insolvéncia interna e externa do Estado. A pesquisa realizada d4 énfase a como aconteceu o
abandono do desenvolvimentismo militar pelo empresariado industrial no final da década de
1970, ao ressaltar que historicamente, o empresariado nacional ndo se posicionou
ideologicamente de forma clara em relagdo ao regime, mostrando seu comportamento
pragmatico a respeito das questdes econdmicas e politico-institucionais sobretudo. Entdo, ao
mesmo tempo em que apoiou a instauracdo da ditadura em 1964, ao final da conjuntura critica
analisada nos anos 1970, a classe desencadeou a campanha antiestatizacdo da economia e
participou, ainda que ambiguamente, do processo de abertura politica para um regime mais
liberal, revelando que as razdes econdmicas e de natureza politica relativas a perda do poder de
influéncia sobre o processo decisorio formaram a postura do empresariado nacional de retirada
de apoio ao pacto desenvolvimentista, sem romper drasticamente com o regime.

A fim de se chegar aos resultados expostos da pesquisa, foram analisadas as relagdes
da classe empresarial com o estado autoritario iniciando-se pela discussao da atuagdo do Estado
e do papel do empresariado nacional na literatura, para em seguida se estudar a evolugdo do
Poder Executivo federal, sua expansdo e fortalecimento em detrimento do Legislativo,

principalmente a respeito da aprovagdo da legislacdo econdmico-financeira, o que possibilitou
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o crescente intervencionismo estatal no plano econdmico, sublinhando a forma como o
Executivo exerceu seu poder no quadro institucional, a implantacdo das politicas econdmicas e
a reacdo do empresariado ante a atuacdo centralizadora do Estado autoritario. Neste sentido, no
processo de modernizagdo autoritaria, foi destacada a participacdo e fortalecimento das
empresas estatais no periodo analisado e o processo critico de estatizacdo da divida externa
privada, que mostrou uma vez mais o comportamento econdmico pragmatico do empresariado
industrial frente aos incentivos das politicas industrial e economica que foram rechagadas,
contrariando as expectativas das autoridades econdmicas e frustrando as poucas possibilidades
de continuidade do desenvolvimentismo militar.

Cabe ressaltar, que ao longo da evolugdo histérica, economica e politica estudada, foi
durante a conjuntura critica 1975-1980, no governo Geisel, que a centralizagdo decisoria teve
seu auge, dadas as reformas administrativas que foram promovidas, o que levou ao esgotamento
da representagdo corporativa nos poucos 6rgaos colegiados que sobreviveram as reformas,
acentuando os mecanismos informais na articulagdo dos canais de negociagdo entre setor
privado e burocracia estatal. Ao se tornarem cada vez mais restritos estes canais, comegam a
aparecer as atitudes de protesto da classe empresarial em oposi¢do ao governo Geisel, que se
intensificaram pelo afastamento crescente da classe do poder decisorio e pelo descontentamento
com as medidas da politica econdmica e crescimento do setor estatal na economia, o que
contribuiu para estremecer as bases do regime autoritario legitimado pelas altas taxas de
crescimento do milagre econdmico brasileiro. Com a deterioracdo das condi¢des econdmicas
do pais, o acirramento do processo de substitui¢do de importacdes de bens intermedidrios e de
capital promovidos pelo II PND e o foco nas politicas voltadas as empresas estatais em
detrimento das posi¢des privadas do capital nacional, foram desencadeados os diversos
protestos do empresariado durante a conjuntura critica 1975-1980 que resultaram na campanha
contra a estatizacdo, que refletia a reacdo da classe empresarial ao crescimento acelerado da
expansdo estatal que passa a ser percebido como uma ameaga em vista do desequilibrio de
poder entre os agentes econdmicos, colocando-se no nivel inferior de forca a empresa privada
nacional. Embora em meio aos protestos, a classe empresarial busca ndo romper politicamente
com o regime. Mesmo defendendo os ideais democraticos e a urgéncia da abertura politica
como solucdo das distor¢des econdmicas provocadas pelo regime, o empresariado industrial
optou por uma mudanca sem cortes e perda de continuidade com o regime autoritario, dada sua
relagdo historica de aproximagdo com o poder do Estado.

Deste modo, a pesquisa objetivou instigar uma leitura critica da classe empresarial em

seus papeis politico e econdomico, a partir de sua trajetéria historica, mostrando suas posigdes
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imediatistas e conservadoras que contribuiram para os graves problemas de desigualdade social
e concentracdo de renda no pais, ainda que, em ultima instancia, estas posi¢cdes da classe
prejudicassem em prazo maior o fortalecimento do mercado interno de consumo, mola
propulsora da economia, o que abre possibilidades para novas pesquisas a respeito da inser¢ao
do capital financeiro nacional na estrutura liberal e rentista do capital financeiro internacional,
assim como sobre as motivagdes para a virada neoliberal na economia e politica brasileira nas
décadas de 1980 e 1990 e a aversdo do “big-business”” ao desenvolvimentismo no Brasil.

Por fim, pode-se concluir que, embora as varidveis externas tenham limitado os
horizontes do desenvolvimento pretendido no Brasil, as for¢as internas definiram o caminho do
desenvolvimento percorrido com seus erros e acertos, em que pesem as fundamentais
participagdes do Estado e do empresariado nacional na escolha da sociedade pela via

desenvolvimentista registrada na historia economica brasileira.
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