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Resumo

Este artigo discute os varios formatos ins-
titucionais tentados pela ditadura militar brasi-
leira (1964-1985) para regular a influéncia dos
grandes grupos empresariais sobre a politica eco-
ndmica. Insiste particularmente nas disputas en-
tre as liderancas das principais associa¢bes de

classe e a alta burocracia sobre a primazia do
processo decisério estatal no contexto da politica
de “redemocratizacéo” no governo Figueiredo
(1979-1985).
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Military State, Economic Policy
and Representation of Interests: Difficulties
in Democratic Transition in the Brazil
of the Nineteen Eighties

Abstract

This article discusses some of the of the dominant social class groups and
institutional formats utilized by the Brazilian high-level state bureaucratic leaders on decisory
military dictatorship (1964-1985) in order to priorities in the context of the politics of
regulate the influence of large commercial “redemocratizacdo” during the Figueiredo
interest groups on economic policy. It focuses government (1979-1985).
particularly on the conflicts between the directors Key words: Interest groups, democratic

Estado militar, politica econdmica e representacao
de interesses: constrangimentos da transicao
democratica no Brasil nos anos oitenta

Introducao

“A nenhum brasileiro foi cassado o direito de falar livremente”.
Mario Henrique Simonsen,
Ministro da Fazenda do Brasil, marc¢o de 19772,

1 Uma versédo resumida da ultima parte deste trabalho foi apresentada nas XVI Jorna-
das de Historia Econdmica. Associacion Argentina de Historia Econémica (AAHE),
Universidad Nacional de Quilmes, Quilmes, Argentina, em 16, 17 e 18 de setembro de
1998 (no Simpésio: “Estado, politica econdmica e empresarios na América Latina”). O
artigo retoma, amplia e desenvolve algumas se¢6es do capitulo IV de meu livro Siste-
ma estatal e politica econdmica no Brasil pds-64 (Sao Paulo, 1997).

2 Frase retirada de “Empresarios estdo sendo ouvidos, afirma Simonsen”. O Estado de
S. Paulo, 10 de margo de 1977.
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Posta em seu contexto, a declaragdo do Ministro da Fazenda do governo Er-
nesto Geisel (1974-1979) ndo pode deixar de surpreender o menos observador
dos analistas politicos.

Ainda que o general Geisel tiveste assumido explicitamente, a partir doini-
cio de 1974, uma politica de “liberalizacdo” das instituic6es autoritarias do regi-
me ditatorial-militar -visando promover uma “distensao” controlada que pudes-
se, ao final de um processo necessariamente “lento, seguro e gradual” (segundo
sua propria expressao), restaurar algum tipo de atividade politico-partidaria e
reintroduzir certos direitos civis minimos (notadamente a garantia da liberdade
de expressao através da eliminacéo da censura prévia a determinados 6rgéos de
imprensa)-, estava-se, exatos trés anos depois, muito distante de uma situacgéo
ideal onde cada um dos atores politicos poderia expressar-se com liberdade.
Além de tudo, a frase do Ministro Simonsen foi pronunciada poucos dias antes do
fechamento (temporario) do Congresso Nacional pelo general Geisel através do
Ato Complementar N° 102. Esse desvio na politica de distensao, concretizado
pela edi¢cdo de um conjunto de medidas restritivas (o “Pacote de Abril” de 1977),
mais do que refutar o Ministro, s6 confirmava que a estratégia das clpulas das
Forcas Armadas seguiria um figurino bastante singular, alternando ciclos ora de
“liberalizacdo”, ora de “compressao” autoritaria.

Nao se deve ver ai, contudo, um indice da capacidade de controle absoluto,
por parte dos circulos dirigentes do regime, de todas as variaveis em jogo -poli-
ticas, militares ou institucionais- na cena politica. O projeto militar de “disten-
sdo” politica ndo conseguiu enquadrar inteiramente, de acordo com o rigido ca-
lendario estabelecido pelo governo, o processo politico que ele desencadeou.
Isso se deveu principalmente as varias fontes de instabilidade que essa politica
suscitou. O governo Geisel teve de enfrentar as pressoes: i) dos setores milita-
res mais radicais (a “linha dura”), que apostavam na continuidade (e no apro-
fundamento) da ditadura; ii) da oposicao institucional, representada pelo Mo-
vimento Democratico Brasileiro (notadamente pelo bloco dos “auténticos”),
gue insistia em ampliar a agenda de direitos concedidos pelo governo e intensi-
ficar o ritmo das reformas liberais;iii) da moderna classe operaria, que voltaria
a cena politica em 1978 (nos quadros do “novo sindicalismo” anti-populista); e
iv) do empresariado nacional, que se lancaria sucessivamente na critica do
“modelo econémico” (tema dominante na “campanha contra a estatizagao”
-1975-76) e do “modelo politico” (tema dominante na “campanha pela redemo-
cratizacé@o” do regime- 1977-78).
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Este artigo pretende discutir alguns aspectos da crise politica final da di-
tadura militar brasileira, ressaltando sua influéncia para o rearranjo institu-
cional do Estado ditatorial no periodo que vai de meados dos anos setenta ao
inicio dos anos oitenta. Tomamos aqui, para efeito de analise, exclusivamente a
relagdo entre a grande burguesianacional e o sistema decisorio de politica eco-
ndémica. Acredito que haja ai um caminho produtivo para se entender o compor-
tamento ora hesitante, ora conservador daguela classe no curso da “transigao
democrética”.

Minha argumentacéo esta dividida em cinco se¢es. Na primeira, proponho
um modelo de interpretacdo que procura enfatizar a interdependéncia entre a
estrutura do Estado e a questao da representac¢ao de interesses em regimes dita-
toriais. Na segunda secéo, discuto as modalidades de representacéo de interes-
ses nos Brasil ap6s 1964, destacando o papel estratégico desempenhado pelo
“corporativismo estatal”. A terceira parte do artigo resume o sentido geral das
manifestacGes politicas contra o regime militar por parte do grande empresaria-
do. A quarta secéo dedica-se a resumir e explicar os varios significados das modi-
ficacOes institucionais promovidas pelo governo Figueiredo. Por fim, busco de-
monstrar como a nova estrutura de poder repercutiu sobre o arranjo do regime
politico e a acdo das classes dominantes.

|. Padrodes de analise do Estado ditatorial

Nicos Poulantzas sugeriu que as ditaduras militares sdo regimes politicos
de crise. N&o s6 porgue sdo o resultado (histdrico) das crises especificas que Ihes
deram origem, mas também porque sdo regimes que n&o conseguem se instituci-
onalizar plenamente.

Assim, nada mais falso do que a idéia comum que opde a solidez (e estabili-
dade) das ditaduras a “fraqueza das democracias”.

Dito de outra forma, e contrariamente a uma concep¢éo bastan-
te difundida (a “fraqueza das democracias” face ao “poder dos to-
talitarismos”), as crises politicas que marcam os Estados de ex-
ce¢ao sao mais perigosas paraeles que para os regimes democra-
tico-parlamentares, pois estes ultimos freqientemente dispéem
de meios institucionais para geri-las (Poulantzas, 1975: 107).
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Essa idéia, tal como apresentada, destaca um aspecto, a meu ver essencial,
gue diferencia a armacao institucional dos dois tipos de regimes. Enquanto as
democracias liberais possuem mecanismos especificos (garantidos pela Consti-
tuicdo e pelo Direito) que permitem a presenca e influéncia dos representantes
das classes dominantes nos centros de poder, e a circulacdo dos diferentes grupos
politicos por eles, sem um desarranjo grave do sistema institucional dos apare-
Ihos do Estado, as ditaduras -seja a sua variante militar tipica: o caudilhismo;
seja a forma politica que dominou na América do Sul entre os anos 1960 e 1980,
em que as Forcas Armadas, como institui¢do, assumiram o controle do governo-
sdo muito mais resistentes em admitir esses processos. A ossatura material des-
se Estado esta fundada “sobre uma partilha bastante delicada entre clés e fac-
¢Oes, entre ramos e aparelhos prodigiosamente emaranhados, sobrepostos e hie-
rarquizados nas suas funces e esferas de competéncia [...]"(Poulantzas, 1975:
109). Dai que o Estado ditatorial esteja “organizado em ‘feudos’ cujas relagoes ca-
recem de flexibilidade™. Ora, segundo Poulantzas,

€ precisamente essa organizacao do Estado de excegao que [...]
permite a autonomizacéo relativa particular, sobre uma base de
poder préprio, de diversas faccdes e clds, onde alguns, defenden-
do seus privilégios, podem constantemente obstaculizar as ten-
tativas eventuais de outras fac¢bes para “normalizar” e “fazer
evoluir” o regime (Poulantzas, 1975: 109).

Dai, portanto, a ocorréncia de impasses institucionais e a auséncia de mei-
0s para gerir as frequentes crises politicas.

Assim,

as caracteristicas préprias do Estado de excec¢éo sdo, a0 mesmo
tempo, uma das fontes de seu poder e da suafragilidade, em ra-
zd80 mesmo da sua extraordinaria rigidez. A menor “abertura”
real arrisca fazer desmoronar todo o edificio [...] Toda reorgani-
zagao, mesmo a mais simples, atinge diretamente o conjunto do
Estado, em razéo do desequilibrio permanente frente a luta de

3 Estamesmaidéia, da feudalizacgéo dos aparelhos do Estado ditatorial, foi aproveitada
e utilizada por L. Martins, Estado e burocracia no Brasil p6s-64.
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classes que ele quis congelar, incluindo as lutas entre as classes
e frac6es do bloco no poder4 (Poulantzas, 1975:109).

Esse problema deriva em linha direta ndo somente da organizacéo do “Es-
tado de excec¢do” (i.e., a relacdo particular entre seus ramos e aparelhos/centros
de poder), mas também da forma especifica de regime ditatorial. Em termos bas-
tante esquematicos, é possivel caracterizar as ditaduras militares (por contrapo-
si¢ao as formas de regime democratico-parlamentares) em funcéo de certos tra-
¢os bastante especificos. Sua cena politica € “vazia”. A eliminacéo do sufragioe a
supressao das “liberdades politicas” (ou um controle bastante severo sobre esses
institutos), aliado a supressao das organizacoes politicas tradicionais das pré-
prias fracGes dominantes (tais como os partidos, as organizacdes sindicais e as
diversas associagdes civis), tira destes ultimos a funcéo de instrumentos efetivos
de influéncia, conquista e controle/participacdo nos aparelhos do Estado. Se o
funcionamento de um sistema pluralista de partidos, nas formas democratico-
parlamentares do Estado capitalista, permite uma circulacdo ou alternancia re-
gular no poder e uma solucéo negociada das contradicdes politicas, nos regimes
de ditadura militar isso ndo pode acontecer. Mais que isso: a intensificagdo das
contradicles internas dos diversos grupos dominantes se efetua no quadro de
uma estrutura hierarquizada, centralizada e unitaria -as Forcas Armadas-, con-
vertida em aparelho dominante do sistema estatal®.

4 Grifos meus.

5 Deacordo com o modelo proposto por Poulantzas, “na auséncia de partidos politicos, as
Forcas Armadas tornam-se o aparelho privilegiado de organizacao politica do bloco no
poder. Nesse processo, é essencialmente para as Forcas Armadas, mas precisamente
para suas cupulas, que se transfere o papel dos partidos politicos da burguesia, tor-
nando-se essas cUpulas o partido politico da burguesia no seu conjunto sob a dire¢ao de
sua fracdo hegemdnica” (Poulantzas, 1975: 124). Por que isso pode ocorrer? Porque,
“definitivamente, elas [as For¢as Armadas] controlam, seja diretamente, seja por pro-
curacao, seja enfim pelos limites estritos que ela imp&e ao seu funcionamento, 0s pos-
tos de comando essenciais e os centros de poder real” do Estado. Mas “néo se pense que
esses regimes expulsaram do pessoal politico os membros das classes dominantes (os
diversos ‘notaveis’ e ‘caciques’) que, como em todo Estado burgués, e aqui mais do que
nunca, freqientemente participam de forma direta dos postos dirigentes do Estado,
através da presenca nos diversos circulos, grupos de presséo, clés e fac¢bes” (Poulant-
zas, 1975: 122-3), grifos meus. Esse serd um ponto essencial de nossa argumentacéo e
sera retomado mais adiante.
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Como esses tragos caracteristicos se expressaram no regime brasileiro?

Longe de configurar uma “situagao autoritéria”e, incompleta e contingen-

te, aditadura militar no Brasil comportou esses e outros mecanismos especificos
de poder. Se é verdade que manteve o Parlamento e o sistema de partidos em fun-
cionamento, além de eleic6es periddicas para os legislativos (nos niveis federal,
estadual e municipal, além dos executivos municipais, exceto das capitais dos es-
tados), também ¢ verdade que reduziu drasticamente as fungfes do primeiro e
reformulou completamente o segundo, engessando as opgdes partidarias em
duas agremiacdes instituidas em 1965: a ARENA (governista) e o MDB (oposici-
onista)7. Por detras dessa fachada “liberal” -que, de resto, refletia a heterogenei-
dade da coalizdo politica dominante e as disputas internas por um perfil mais ou
menos autoritario do regime-, as cassacfes no Judiciario, as destitui¢des no Exe-
cutivo e as depuracgtes nas Forgas Armadas, aliadas a um controle bastante se-
vero das organizacd@es politicas populares herdadas do periodo populista (1945-
1964), conformaram uma cena politica bastante estreita, com pouco espaco para
a articulacéo/representacao “autdonoma” dos interesses sociais. Nesse contexto
preciso, pode-se entdo falar da primazia do estabelecimento militar no interior
do aparelho do Estado e uma “militarizacdo” da politica no pés-19648.

Contudo, ndo se deve esquecer que se 0s principais recursos do sistema poli-
tico eram dominados quase que exclusivamente pelas For¢cas Armadas (ou por
parte de suas clpulas, divididas em um sem-numero de correntes politico-ideol6-
gicas), o sistema decisorio ndo tornou-se, necessaria e automaticamente, militari-
zado. Conforme notou Cardoso, sob o “regime autoritario” brasileiro, as “Forcas
Armadas, como tal, ndo determina[vam] as politicas do Estado ou as implemen-
ta[vam]”, como seria licito supor. De acordo com o autor, “os militares [tinham] po-
der de veto” somente no que poderiamos chamar de “grandes decisoes' [...], mas
néo [estavam] necessariamente envolvidos na tomada de decisdes com relacéo a
economia ou outras questdes importantes” (Cardoso, 1982). Ainda que os oficiais

6 Conforme a expresséo consagrada por J. J. Linz (1973).

7 O estudo mais extenso sobre 0 MDB ainda é o de M. D. G. Kinzo (1988). Sobre a ARE-
NA (Alianca Renovadora Nacional), v. T. J. Power, The Political Right in Postauthori-
tarian Brazil: Elites, Institutions, and Democratization (2000).

8 A analise mais influente sobre o regime brasileiro foi, sem duvida, a de G. O’'Donnell
(1978). O autor insiste sobre os processos de ‘burocratiza¢éo do Estado’. Para uma cri-
tica incisiva desse ponto de vista, v. J. R. Martins Filho.
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tivessem preenchido postos de destaque no seio do aparelho do Estado (seja nos
ministérios, seja na direcdo das empresas estatais) e controlado efetivamente
ramos importantes do governo central, a relagio entre “o Executivo” (e suaimen-
sa aparelhagem institucional), de um lado, e “os militares” como corporacéo, de
outro, foi bastante complexa e fonte de uma série de conflitos, dada a autonomia
relativa de cada aparelho e a liberdade de acéo de suas burocracias respectivas.
Assim, seria um erro imaginar que, ao menos no caso brasileiro, as For¢cas Arma-
das reinaram absolutas. No ambito do processo decisorio de politica econdmica
houve uma importante colaboragdo empresarial, colaboracéo essa que vaiou em
intensidade de acordo com a permeabilidade dos diferentes governos militares.

Para se compreender melhor esse ponto, convém precisar um outro aspecto
gue emerge da forma particular de organizacéo do Estado ditatorial. Diriamos,
inicialmente, que a uma cena politica “vazia”, i.e., que eliminou o conflito e a dis-
puta aberta pela primazia politica, corresponde um aparelho de Estado “pleno”.
Nesse contexto, os ramos e aparelhos do Estado tornam-se entdo, e cada vez
mais, dada a auséncia de uma cena politica competitiva, pluralista e democrati-
ca, o locus privilegiado da disputa pelo poder e do conflito de classe. Dai que,

sob outro nome (o de “ag¢do administrativa”), [foi] intensa a ati-
vidade politica no interior do aparelho do Estado e nas interse-
¢cdes dele com aquelas areas da sociedade que a ele tém acesso.
Nesse sentido, e justamente porque articula[vam] e agre-
ga[vam] interesses variados, transformando-os em politicas
publicas, [certas] agéncias [burocréaticas] como que se “substi-
tu[iam]” aos partidos politicos [e demais institui¢des represen-
tativas] (Martins, 1985: 194).

Em funcdo desse conjunto de fatores, o sistema estatal fragmentou-se e di-
vidiu-se em multiplos centros de poder que, de acordo com sua especializagao se-
torial ou funcional, foram “colonizados” por fra¢es burguesas distintas (ou, de-
pendendo do caso, “compartilhados” entre si ou com a burocracia civil). Esse pro-
cesso de transformacéo dos diversos conselhos interministeriais® e das agéncias
burocraticas intermediarias em arenas politicas e centros de agregacao e repre-
sentacgdo de interesses € 0 tema da proxima secao.

9 Por exemplo: Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDI), Conselho Interministe-
rial de Precos (CIP), Conselho de Politica Aduaneira (CPA) etc.
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Il. Representacao de interesses no Brasil p6s-1964

Quais foram os mecanismos politicos e/ou institucionais que permitiram a
ligacéo entre os principais grupos de interesse e o Estado ditatorial brasileiro,
garantindo a influéncia das frac6es dominantes sobre o processo decisério?

Esquematicamente, é possivel dizer que a relagao “Estado-sociedade” en-
volveu, nos anos 1960 e 1970, dois tipos diferentes de vinculacdo: i) formal: repre-
sentada pelo “corporativismo”; eii) informal: onde se destacaram os “anéis buro-
créticos”lo, 0s contatos pessoais entre representantes de classe e decisores estra-
tégicos, os lobbies e as diversas modalidades de “clientelismo”.

Em termos genéricos, é justo considerar que a articulagdo das fracgdes do-
minantes por intermédio dos “anéis burocraticos” foi a formula privilegiada
adotada pelo regime para permitir aincluséo dos seus interesses no seio do sis-
tema decisério, criando, a0 mesmo tempo, um instrumento eficaz para regular
a luta politico-burocrética no interior do aparelho do Estado (Boschi, 1979).
Como jé& se enfatizou,

estas estruturas semiformais substituem, nos marcos da politica
burocratico-autoritaria, as organizacdes mais estéveis e repre-
sentativas dos interesses de classe representadas pelos partidos
[politicos]. Especialmente quando se trata de regimes centraliza-
dos e onde as posig¢des de cupula sao decisivas para a articulacéo
de interesses [...], 0s anéis burocraticos parecem constituir-se na
forma de vinculagéo politica que [...] estabelece as conexdes entre
a sociedade civil e o Estado (Cardoso y Faletto, 1977:386).

Essas ligacOes sao, contudo, bastante dificeis de serem detectadas. Na me-
dida em que os “anéis” constituem-se em torno de demandas muito localizadas e

10Cf. a defini¢do de F. H. Cardoso: “anéis burocraticos” sdo estruturas informais de re-
presentacao de interesses que relinem representantes da grande empresa privada e
setores importantes da burocracia do Estado (empresas estatais, ministérios, divisées
e departamentos, grupos executivos, conselhos burocraticos, comissdes governamen-
tais e parcelas do aparelho militar, inclusive) em uma alianca transitdria em torno de
uma questéo especifica (e que pode ser politica ou econémica), garantindo assim, atra-
vés de um intenso processo de barganha e negociagdo, a presenca das fra¢fes dominan-
tes no processo decisorio” (1975:182-184).



502 / espacio abierto vol. 12, no. 4

especificas e que os atores envolvidos no processo de barganha ndo tém meios
para tornar publicas suas relac6es, s6 uma abordagem detida do policy making
de cada decisdo importante poderia restabelecer os contatos, necessariamente
efémeros, entre os quadros técnicos do regime e os diferentes grupos de pressao
da sociedade civil. E possivel, contudo, identificar, isolar e descrever as formas
pré-estabelecidas de representacéo “organica” dos interesses burgueses no apa-
relho do Estado através da “estrutura corporativa”. Assim, acredito ser preciso
enfatizar, antes de tudo, o seu sentido e 0 seu carater estratégico para a realiza-
cao dos interesses das classes dominantes sob o regime autoritario.

Grosso modo, 0 “corporativismo”, tal como utilizado neste artigo, € um me-
canismo institucionalizado de participacéo formal de determinados setores so-
ciais junto a certos 6rgaos do aparelho de Estado. Se ele, em alguma medida,
implica um controle relativo do proprio Estado sobre esses setores e grupos
“profissionais”, € também um poderoso esquema que afirma a influéncia destes
ultimos sobre as decisdes do primeiro através da incorporacao das grandes or-
ganizagdes que rednem e representam interesses na propria estrutura admi-
nistrativa do governo (O’'Donnell, 1976:2).

De forma geral, essa inclusédo visa assegurar, em principio, um grau maior
de legitimidade as politicas publicas e um menor poder de veto na implementa-
¢ao das decisfes finais. Num cenario institucional ideal, o mais vantajoso seria
-para o administrador publico- garantir o maximo de participacao possivel dos
grupos de interesse no processo de formulagao de politicas com um minimo de in-
fluéncia efetiva sobre a tomada de decisoes.

Essa foi a férmula que teria consagrado o funcionamento do Conselho Mone-
tario Nacional (CMN) -principal agéncia do sistema estatal do governo do general
Médici- no periodo 1969/1974. “Do ponto de vista da organizacao, [...] a articulagéo
entre planejamento econémico e intermediacéo de interesses encontra ai um de
seus momentos de maior ajustamento"11 (Guimaraes e Vianna, 1987:50-51).

Contudo, € preciso lembrar que a “eficiéncia” desse aparelho em particular
dependia quase que exclusivamente da capacidade de conducéo politica, filtra-
gem e hierarquizacgdo das diferentes “clientelas” por parte do préprio Ministro
da Fazenda (Delfim Netto). As conseqiiéncias do funcionamento dessa estrutura

11Para um histdrico da criacéo do CMN, v. R. Campos (1994). Sobre suas fun¢des ampli-
adas no processo decisorio, cf. C. Lafer (1975).
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de poder sdo conhecidas: i) informalismo (do processo decisorio), segmentacao
(do aparelho burocréatico do Estado) e entropia (do sistema estatal) (Martins,
1985:192-193 e 238). Numa palavra: “balcaniza(;éto”12 da atividade alocativa do
Estado em meio a um contexto altamente conflituoso, onde a auséncia de normas
e procedimentos publicos, controlaveis e burocratizados exerciam um poderoso
efeito desagregador sobre a estrutura do Estado como um todo.

Uma vez que esse sistema decisorio esteve intimamente ligado ao seu cria-
dor, seria logico esperar que a sucessao presidencial de 1973-74 e a mudanca de
ministros que a acompanharia, principalmente num contexto que envolvia, ade-
mais, a substituicao de cliques no poder, liquidasse essa forma especifica de in-
termediacéo e coordenacao de interesses. Assim, pode-se afirmar também que, a
substituicdo do Conselho Monetario Nacional (CMN) pelo Conselho de Desen-
volvimento Econémico (CDE), enquanto agéncia central de politica econdmica
no inicio do governo Geisells, tenha produzido uma altera¢do igualmente impor-
tante ndo apenas no organograma, mas nas estruturas e canais de acesso dos in-
teresses sociais aos niveis mais altos do sistema estatal.

Essa providéncia foi garantida por meio de uma verdadeira “depuracgdo”
dos ramos do aparelho econdmico do Estado, seja eliminando os mecanismos de
representacdo corporativa presentes nos principais conselhos setoriais de politi-
ca econdmica, seja dificultando ao maximo que os interesses de um setor ou gru-
po em particular atingissem diretamente os escalGes superiores da administra-
¢ao publica, em funcgdo da superconcentracao de prerrogativas e fungdes na Pre-
sidéncia da Republica. Essa foi a forma encontrada pelo novo governo para afas-
tar e/ou disciplinar a influéncia das disputas politicas entre fra¢des e grupos pre-
sentes no interior do processo decisorio e responsaveis por uma consideravel de-
sordem interna das rotinas burocraticas.

12 A expressao é de Wanderley Guilherme dos Santos (1977: 226-227).

13Lei 6036 de 1 de maio de 1974. O CDE era uma agéncia de composic¢éo exclusivamente
ministerial e presidida pelo préprio Presidente da Republica, ao contrario do CMN,
que eradirigido pelo Ministro da fazenda e contava com “representacao privada”. Para
maiores detalhes sobre o sistema decisdrio p6s-1974 e, em especial, sobre o lugar do
CDE, sobre sua dindmica burocrética interna e sua posic¢ao funcional no seio da admi-
nistracé@o publica, principalmente em relacéo aos aparelhos “econdémicos” do Estado
(Codato, 1997: 71-143).



504 / espacio abierto vol. 12, no. 4

Para isso, o0 governo Geisel fez questao de modificar a constituicdo e a com-
peténcia do Conselho Monetéario Nacional, reduzindo suas funcdes e reformando
sua composicéo burocratical®. Outras transformagdes burocréaticas importantes
alcancaram também o Conselho Interministerial de Precos (CIP), 0 Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI) e 0 Conselho de N&o-Ferrosos e de Siderurgia

(CONSIDER), pondo em xeque a estrutura corporativa de representacéo privile-

giada dos interesses das vérias fracoes dominantes®®

140 Presidente Geisel promulgou, em 15 de maio de 1974, a Lei 6045 que modificava a
constituicao e a competéncia do Conselho Monetario Nacional. Deixavam de fazer par-
te do Conselho Monetario o Presidente da Caixa Econdémica Federal e os Ministros da
Agricultura e do Interior (Que passavam, juntamente com suas respectivas agendas,
para o CDE), e eram incluidos no seu plenario os diretores do Banco Central que, en-
tretanto, ndo teriam direito a voto. A nova lei também reduzia de seis para trés os re-
presentantes da “iniciativa privada” nomeados pelo Presidente da Republica “entre
brasileiros de ilibada reputacéo e notéria capacidade em assuntos econdmico-financei-
ros” (art. 3°). Em termos absolutos, houve uma diminuic¢éo pouco expressiva do total de
membros (de dezesseis para quinze), mas s6 dez tinham, de fato, direito a voto - contra
dezesseis participantes efetivos no periodo anterior.

150 Decreto 74361 de 2 de agosto de 1974 modificou a constituicio CONSIDER, elimi-
nando a presenca dos presidentes do Banco Central e do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico, além do Presidente do Instituto Brasileiro de Siderurgia (IBS) no
seu processo deliberativo. Revogou também o art. 2° que previa a convocacao, na quali-
dade de assessores, dos presidentes das empresas siderdrgicas de economia mista. A
Portaria n° 25 do Ministério da Fazenda, editada em 21 de janeiro de 1975, aprovou o
novo regimento interno do Conselho Interministerial de Precos, extinguindo a Comis-
sdo Consultiva, formada por representantes das Confederacfes Nacionais da Indus-
tria, Comércio e Agricultura e pelas Confederag¢des Nacionais dos Trabalhadores da
Industria, Comércio e Agricultura, que funcionava junto ao plenario de ministros, tal
como previsto pelo Decreto 63196 de 29 de agosto de 1968 que criara o CIP. O Decreto-
lei 1428 de 2 de dezembro de 1975, posteriormente regulamentado pelo Decreto 77443
de 14/04/1976, reformulou o funcionamento e a estrutura do Conselho de Desenvolvi-
mento Industrial com a finalidade de tornar mais rigorosos seus processos internos de
selegdo e concessao de incentivos fiscais, balizando suas analises de projetos conforme
as prioridades fixadas pela politica industrial oficial. Paralelamente, o referido decre-
to reduziu o nimero de grupos setoriais, herdeiros dos antigos “grupos executivos”, de
oito para seis, excluindo do seu plenério os representantes do setor privado que havi-
am sido ai incluidos pelo Decreto 67706 de 7 de dezembro de 1970.
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E assim importante frisar que a reforma administrativa promovida em
1974 néo se restringiu a modificacdo dos organogramas de governo, mas reper-
cutiu também sobre as relagdes interburocréticas e a distribuicdo de funcdes e
competéncias no interior do sistema estatal através da imposicdo de uma nova
“tecnologia organizativa”16, bem como nas ligagBes organicas entre a burguesia
e seu aparelho de dominacéao politica.

O fim do corporativismo, ou, pelo menos, a série de empecilhos postos as re-
lacdes formalizadas de consulta pelas cupulas da burocracia do Estado as orga-
nizagdes privadas que possuiam um acesso privilegiado as arenas decisérias
mais importantes, gerariam uma crise importante do regime, com repercussdes
seja sobre o sistema estatal, seja sobre o comportamento da “sociedade civil”.

I11. Conflitos politicos nos anos setenta

E possivel sustentar que o fechamento do aparelho do Estado, excluindo as
fracdes burguesas dos circulos decisérios mais importantes, cumpriu um papel
decisivo e culminou, a partir de meados dos anos setenta, numa crise politica
sem precedentes.

A partir de 1975/1976 o empresariado nacional levantara a bandeira con-
traa“estatizacdo” da economia. Tendo o economista ultra-liberal Eugénio Gudin
afrente, acampanha contra o Estado militar enfatizara dois pontos capitais:i) a
“intervencédo direta” das firmas estatais em setores produtivos antes reservados
a“iniciativa privada” e (principalmente) ii) o controle do crédito publico por par-
te dos bancos oficiais. Na conjuntura imediatamente posterior, em 1977/1978, o
empresariado ira se langar, timidamente, na defesa da “normaliza¢édo democré

16 Utilizo a expressao aqui num sentido muito préximo de G. Therborn. Entendo por “tec-
nologia organizativa” o arranjo particular do sistema institucional dos aparelhos do
Estado, arranjo esse que define a configurac&o dos seus mecanismos de funcionamen-
to internos -leis de operacéo, métodos de trabalho, distribuicéo de func¢des e competén-
cias, hierarquias decisorias, relagdes interburocraticas etc.-, estipula os limites, afeta
os contornos e, em Ultima instancia, determina os processos de transformacéo (isto é, o
modo pelo qual se efetiva a tomada de decisdo), além da prépria natureza dos inputse
outputs. Cf. Therborn, 1989: 38.
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tica”. Nesse periodo, portanto, o governo militar vera contestado ndo somente
seu “modelo econdémico”, mas também seu “modelo politico”.

Um tema em especial liga entre si as duas campanhas burguesas: a neces-
sidade de se restabelecer mecanismos mais formalizados para a “participagdo
empresarial” na defini¢cdo dos rumos do Pais. Esse argumento pode ser testado
em duas frentes. No que diz respeito ao problema da “estatizacao”, estava claro
gue a desativacao dos 6rgéos colegiados que reuniam representantes corporati-
vos dos diferentes ramos da “producdo” e, por isso, a auséncia de canais de comu-
nicacdo com o Executivo impediam, sistematicamente, a intervenc¢éo dos “seto-
res interessados” paracorrigir as distor¢ées no modelo econdmico, agravando as-
sim “o0 gigantismo das empresas do Estado”.}” No gue diz respeito ao problema
propriamente politico, ha dois documentos estratégicos: o manifesto da IV CON-
CLAP-Conferéncia Nacional das Classes Produtoras (“Carta do Rio de Janeiro”,
de 1977) e 0 “Documento dos Oito” empresarios mais representativos do pais (di-
vulgado em meados de 1978 pelo jornal Gazeta Mercantil). Examinando-se mais
detidamente esses dois textos vé-se que a variante de “democracia” ai defendida
esteve longe das exigéncias liberais, convertendo-se, principalmente, num pro-
grama bem consistente de retomada do controle sobre o processo decisério de po-
litica econdmica.

O resultado prético dessas disputas entre as fra¢des mais importantes da
burguesiabrasileirae as cipulas daburocracia foi estabelecer,como se vera a se-
guir, uma série de modificacdes na estrutura, na organizacdo interna e no modo
de funcionamento do Estado no Brasil pds-1979.

Minha hipotese é que a acdo politica dos principais representantes da
grande burguesia brasileira -acdo essa que, se entendida superficialmente,
pode levar a crer numa contestacéo aberta do “regime autoritario”- determinou
nédo so a edificacdo de novos centros de decisdo no governo Figueiredo (1979-
1985), mas também, e principalmente, a reabilitacéo do corporativismo, poten-
cialmente inativo durante o governo Geisel. Esse esquema de poder, contudo,
deve ser visto sob nova perspectiva, uma vez que suas funcdes serdo significati-
vamente alteradas.

17 As expressdes entre aspas sdo de E. Gudin, 1978).
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IV. Transformacdes politico-institucionais
Nno governo Figueiredo

De um ponto de vista bastante geral, pode-se notar que a administragdo Fi-
gueiredo criou uma série de conselhos e comissfes regulatdrias aprofundando, apa-
rentemente, a vocacdo tipicamente antiliberal dos governos militares anteriores.

Esse processo de expanséao e crescimento da capacidade de intervengéo do
Estado no Brasil depois de 1964 pode ser bem detectado a partir do aumento do
numero de agéncias burocraticas ligadas diretamente ao Executivo e voltadas
para a administracdo da economia.

Nesse particular, os dados disponiveis

revelam que, num total de 120 [instituicGes estatais] existentes
até 1975, 12,5% foram criadas até 1945; 35% foram criadas en-
tre 1946 a 1963 e 52,5% entre 1964 até 1975. Considerando-se
apenas os 0rgaos de natureza consultiva, tais como os conselhos
e comissdes ligados a diferentes areas de atividades, no periodo
pés-64, foi no governo do general Jodo Figueiredo que se observou
maior incidéncia [...], sendo que, nos outros governos militares,
esse namero foi mais ou menos constante, variando entre 11 (go-
verno Castello Branco - 1964-1967) e 8 (governo Geisel - 1974-
79)*® (Diniz e Boschi, 1989:55).

Como interpretar esse processo? Uma listagem mesmo sumaria desse fe-
ndémeno demonstra que se houve, sob Figueiredo, um acréscimo importante do
poder de regulacdo do Estado, ele, no entanto, limitou-se ou asetores muito espe-
cificos'® oua areas completamente marginais e periféricas 20, Naverdade, as ino-

18 Grifos meus. A relacdo em que os autores se baseiam, entretanto, néo ¢é exaustiva. E
bem provavel que a ditadura militar tenha instituido mais aparelhos econémicos que
esse numero referido.

19Como a Comissdo Nacional para Assuntos Antarticos, a Comissédo Executiva do Pro-
grama Especial de Apoio as Populagdes Pobres das Zonas Canavieiras do Nordeste e a
Comissdo Permanente de Catalogacdo de Material de Uso Comum das Forgas Arma-
das, por exemplo.

20Como a Comissédo Nacional do Ano Internacional das Pessoas Deficientes, a Comisséo
Nacional para Coordenar e Apresentar Sugestfes para a Problematica dos Idosos, a



508 / espacio abierto vol. 12, no. 4

vacgles institucionais importantes sobre a “tecnologia organizativa” do Estado
ditatorial no pds-79 referem-se menos ao incremento em termos absolutos das
agéncias regulatorias, do que a reedificacdo de um formato decisorio supercen-
tralizado em nivel ministerial e a conseqiente decadéncia da Presidéncia da Re-
publica -e do CDE- como centros do poder. Essa € a maior novidade.

Entre as transformacdes mais notaveis que modificaram o designde politi-
ca econdmica, 0 NOVo governo procurou reorganizar a estrutura basica do Minis-
tério do Interior, reformulando o arranjo institucional aprovado durante a ges-
tdo Geisel, além de alterar a prépria organizacao interna do Ministério da Indus-
tria e do Comércio, criando ai uma Coordenadoria de Assuntos Econdmicos®t. O
mais importante, porém, foram as redefini¢des de composicéo e competéncia dos
conselhos e agéncias herdados do governo anterior e que constituiam a maior

fonte de desgaste politico para o regime.

A fim de responder as pressdes sociais acumuladas no ultimo periodo, o ge-
neral Figueiredo armou uma estrutura burocratica diferente, mais aberta e re-
ceptiva, reconstruindo os antigos canais de participacdo do grande capital nos
assuntos do Estado e pavimentando novas vias de acesso ao seu aparelho.

Houve, de fato, uma restauracéo dos padrdes corporativistas suprimidos a
partir de 1974 e uma redefini¢éo dos centros de poder real. Um episddio particu-
larmente significativo nesse sentido, e que resume bem a nova forma de contato
entre o bloco no poder e os state managers, foi 0 “Encontro Nacional Empresa/Go-
verno” que reuniu sete ministros de Estado e mais de quinhentos empresarios
em fins de marco de 1979 através do sistema de video-conferéncia da EMBRA-
TEL para debater as diretrizes da politica econdmica. O tom geral da reuniao foi
dado por Simonsen (agora no comando da Secretaria do Planejamento da Presi-
dénciada Republica- SEPLAN): “E preciso que a condugao dos problemas econé-
micos, embora da competéncia dos governantes, seja o resultado do debate, o re-
sultado do diélogo”zz. Essa disposicéo para o “dialogo”, reivindicada com insis-

Comissdo Brasileira para o Programa Hidrolégico Internacional ou a Comissao Espe-
cial para Propor a Atualizacéo da Legislagio sobre Microfilmagem.

21Cf. Decreto 83839 (de 13 de agosto de 1979) e Decreto 83386 (de 2 de maio de 1979), res-
pectivamente. Competia a essa Coordenadoria “assessorar o Ministro de Estado nos
assuntos relacionados com a conjuntura econémica, de maneira a proporcionar os ele-
mentos que possibilitem a tomada de decisfes em relacéo a politica econémica, finan-
ceira e crediticia, voltada para a industria e o comércio” (art. 49).
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téncia desde pelo menos fins de 1975, e que agora deveria fazer parte da agenda
dos principais decisores, logo seria traduzida em medidas bastante concretas.

Entre as primeiras resolucfes tomadas em 1979, ficou decidido, no ambito
do CDE, um “ajustamento institucional” a fim de ampliar e fortalecer a Comis-
s&o Nacional do Alcool transformando-a em Conselho Nacional do Alcool e a ins-
tituicdo de uma Comissao Nacional de Energia com o objetivo de racionalizar o
consumo, incrementar a producéo de petréleo e desenvolver programas de subs-
tituicdo das fontes convencionais de energia. Ao lado desses novos 6rgaos, foram
criados os Conselhos Nacionais do Turismo, da Imigrac&o, do Meio Ambiente e
de Desenvolvimento Urbano, entre outros.

Na primeira reuniédo do CDE sob o novo governo, em 28 de marco de 1979,
ficaram decididas também algumas alteracfes na composicéo e competéncia dos
principais conselhos de politica econdmica, a extin¢do do Conselho Nacional de
Abastecimento (CONAB) e da Comissao Coordenadora da Politica Nacional de
Crédito Rural (COMCRED), além da transferéncia do Banco Nacional de Desen-
volvimento Econdmico (BNDE), vinculado formalmente a SEPLAN, para o Mi-
nistério da Industria e do Comércio, tornando esse aparelho francamente “esta-
tizante” (Gudin, 1978:423) (e seus recursos, principalmente) mais préximos das
demandas da “iniciativa privada"23.

De acordo com 0s novos tempos, o recém-criado Conselho Nacional do Alco-
ol (presidido pelo Ministro da Industria e do Comércio e integrado pelos Minis-
tros dos Transportes, do Trabalho e do Estado-Maior da For¢as Armadas) deve-
ria contar, permanentemente, com os representantes das Confederacdes Nacio-
nais da Agricultura (CNA), da Industria (CNI) e do Comércio (CNC) no seu ple-
nario®*. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Urban025, seria, por sua vez,

‘Encontro nacional dos empresarios com o governo’, Exame, 11 de abril de 1979, p. 24.
Participaram do debate os Ministros Delfim Netto (Agricultura), César Cals (Minas e
Energia), Haroldo Correa de Matos (Comunicages), Said Farhat (Comunicacéo Soci-
al), Camilo Penna (Industria e Comércio), Karlos Rischbieter (Fazenda) e Méario Hen-
rique Simonsen (Planejamento).

23 Decreto 83324 de 11 de abril de 1979.

24 Decreto 83700 de 5 de julho de 1979.

25 Instituido pelo Decreto 83355 de 20 de abril de 1979, incorporou as fung¢des da recém-
extinta Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU) cria-
da em junho de 1974 pelo Decreto 74156.
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integrado pelo Ministro do Interior, além de outras autoridades governamen-
tais, e por trés membros nomeados pelo Presidente com mandatos de dois anos,
renovaveis. Figueiredo determinou também, em reunido no CDE, a alteracdo na
composic¢do do Conselho Diretor do PIS/PASEP, passando a integrar seu colegia-
do e gerir seus recursos “representantes das partes interessadas"26, ao mesmo
tempo em que previa a alocagdo preferencial de parte desses fundos, reunidos no
BNDE, para o setor agropecuario no periodo 1979/1984.

No mesmo sentido, a fim de conferir maior racionalidade a sua aplicagao e
aos recursos do PROAGRO (um programa de incentivo a agricultura), e garantir
um controle mais efetivo -concentrado e centralizado- das operacdes de crédito
rural, o entdo Ministro da Agricultura (Delfim Netto) prop6s, na 1222 reuniao do
CDE, em 23 de maiode 1979, acriagao de um “amplo colegiado” na &rea sob a for-
ma de um grupo de trabalho interinstitucional. O grupo de trabalho foi entéo
composto pelos técnicos do governo (ministérios e bancos oficiais) e pelos repre-
sentantes da Confederacao Nacional da Agricultura, da Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores da Agricultura, um membro da Organizacdo das Cooperati-
vas Brasileiras e um representante da Comisséo de Crédito Rural da Federacéo
Brasileira das Associagdes de Bancos (FEBRABAN)27.

O Conselho de Desenvolvimento Social (CDS), por sua vez, teve seu plena-
rio ampliado com a inclusdo do Ministro da Fazenda em maio de 1979 e, no ano
seguinte, do Ministro da Justi(;azs. No Conselho de Desenvolvimento Industrial
ndo houve qualquer alteracéo significativa, apesar de intensas gestdes nesse
sentido, e 0 Conselho Interministerial de Precos, que deveria readquirir uma inm-
portanciaestratégica na politica de controle da inflacéo, foi transferido do Minis-
tério da Fazenda para a SEPLAN em agosto de 1979, logo depois da saida de Si-
monsen e da posse de Delfim Netto nessa pasta.

26 Decreto 84129 de 29 de outubro de 1979.

27V. Exposic¢des de Motivos/CDE n° 003/79. Documentos CDE, Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento, Arquivo Central. Cf. também Diério Oficial da Uniéo
(DOU), de 4 de julho de 1979.

28 Cf. Decreto 83478 (editado em 21 de maio de 1979) e Decreto 84991 (de 4 de agosto de
1980), respectivamente. O plenario do CDS ndo se abriu para nenhum representante
corporativo; em compensacdo, suas reunides formais tornaram-se, a exemplo do que
ocorreria com o CDE, cada vez mais escassas.
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As alteracgdes mais significativas, do nosso ponto de vista, ocorreram, con-
tudo, no &mbito do Conselho Nacional do Comércio Exterior (CONCEX) e no
Conselho de N&o-Ferrosos e de Siderurgia (CONSIDER). O CONCEX foi trans-
ferido do Ministério da Industria e do Comércio para o Ministério da Fazenda®®e
incorporou as fungdes e as competéncias do Conselho de Politica Aduaneira
(CPA)3O. Figueiredo integrou ai trés representantes do “setor privado”, “escolhi-
dos dentre cidad&os de reputacéo ilibada e notério saber no campo do comércio
exterior™!. O Decreto 84595 (de 25 de marco de 1980), por suavez, incluiu um re-
presentante das empresas siderdrgicas privadas no CONSIDER, indicado dire-
tamente pelo Instituto Brasileiro de Siderurgia (art. 1°), e previu, ainda, a parti-
cipacao, através da convocacéo do Ministro da Industria e do Comércio, dos “re-
presentantes de associacfes de classe que congreguem e representem os empre-
sarios dos setores de ndo-ferrosos, de fundicgao, de forjaria, dos ferro-ligas e dos
refratarios”, sempre que o assunto da reunido justificasse suas presencas (art.
1°, par. 1°). O Decreto 88639 (de 22 de agosto de 1983) ampliaria mais tarde o ple-
nario do CONSIDER, aumentando para dois os representantes nomeados pelo
Instituto Brasileiro de Siderurgia, sendo um da SIDERBRAS e outro da Associa-
cdo das Siderdrgicas Privadas, e incluiria um representante das empresas de
mineracdo privadas, apontado pelo Instituto Brasileiro de Mineracdo, e um
membro das empresas privadas do setor de ndo-ferrosos, “indicado pelas associ-
acOes de classe do setor” (art. 19).

Todas essas modificacBes formais aqui extensamente reproduzidas, que
atingiram conselhos e ministérios, pretenderam exclusivamente indicar que
umadas tarefas essenciais assumidas pelo novo governo foi a de refazer sua base
de apoio politico junto a grande burguesia, modificando a estrutura institucional
do Estado e o padréo de deciséo de politica econdmica mediante a restauragao
dos loci de representacéo privada.

29V. o Decreto 83904 de 28 de agosto de 1979.
300 CPA foi extinto pelo Decreto 83955 de 12 de setembro de 1979.
31Decreto 83904 de 28 de agosto de 1979, art. 1°.
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V. Os empresarios e a nova estrutura de poder

Uma vez desencadeada, a politica de liberalizacdo “lenta, gradual e segu-
ra” da ditadura militar (que, no governo Figueiredo, seria rebatizada para
“abertura politica”) sofreu o impulso de pelo menos duas frentes, simultaneas e
sucessivas: i) 0 movimento de oposicéo politica conduzido pelo conjunto da
grande burguesia brasileira; e ii) a emergéncia dos “novos movimentos soci-
ais”, que compreendiam um leque bastante diversificado de participantes e for-
mas de pressao e resisténcia.

Contudo, é preciso notar, cada um desses conflitos teve um peso especifico e
desempenhou um papel politico préprio na dinamica global da luta politica.

Essas manifestagdes de protesto da “sociedade civil” (envolvendo desde a
Igreja catdlica progressista, passando pelos sindicatos de trabalhadores das in-
dustrias automobilisticas, aimprensa liberal e as diversas associagfes profissio-
nais de advogados, jornalistas, cientistas etc., até os empresarios) que haviam se
intensificado na conjuntura anterior, representaram, na verdade,

um amalgama de interesses 0s mais variados, cuja coeséo [ten-
deu] a diminuir na medida mesma em que satisfac@es parciais
[foram] sendo proporcionadas a parte desses interesses, de acor-
do com cada avango seletivo da “abertura”. Esse parece [ter sido]
0 caso do empresariado paulista, assim que viu restabelecidos
(no governo Figueiredo) seus canais de comunicagdo com os cen-
tros de decisédo em matéria de politica econdmica, canais esses
gue est[iveram] praticamente obstruidos durante o governo an-
terior>2 (Martins, 1980:25).

Bresser Pereira anota alguns motivos para explicar a virada conservadora
do conjunto da burguesia brasileira a partir de 1979. Segundo o autor, o retroces-
so do impeto democratizante, representado em boa parte pela rapida adeséo ao

32Registre-se que Florestan Fernandes foi um dos primeiros autores a enfatizar explici-
tamente que “é urgente responder-se as varias mistificagdes e confusdes que estado sur-
gindo a respeito da ‘sociedade civil' e de um possivel surto democratico que teria de
nascer praticamente de algum fendmeno de geragao esponténea [...] Ora, ndo se pode
separar ditadura e sociedade civil, [...] As classes altas retiraram a ditadura do seio da
sociedade civil” (Fernandes, 1982: 2-3).
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governo Figueiredo da nova diretoria da Federacéo das Industrias do Estado de
Sao Paulo (FIESP), eleita em 1980, deveu-se tanto pelo medo por que foi tomado
o empresariado diante das greves ocorridas em 1978, 1979 e 1980, em Sé&o Paulo,
guanto pela a extingdo dos poderes excepcionais do Presidente da Republica,
gragas ao fim do Ato Institucional No. 5 (Bresser Pereira, 1987: 266-268). Esse
ponto merece um comentario adicional, na linha sugerida por Martins.

Progressivamente, o governo Figueiredo imprimiu uma organizacéo diver-
sa ao sistema decisorio. Com a reedificacdo do padrao corporativo, através da
profunda reforma na composi¢éo dos diferentes colegiados encarregados da ges-
tao setorial da politica econémica, e a consequiente “melhoria das comunicacdes”
com a nova administracéo, a grande burguesia reatou seus lacos de solidarieda-
de com o regime politico ditatorial e com 0 “modelo” econémico. Luis Eulalio B. de
Vidigal, o presidente recém-eleito da FIESP, afirmou que as relagdes entre os in-
dustriais e os state managers, nos diversos aparelhos -como a Secretaria do Pla-
nejamento, os Ministérios da Fazenda, dos Transportes, da Industria e do Co-
mércio, além de outros 6rgaos como o Conselho de Desenvolvimento Industrial, o
Banco Central e o Banco do Brasil-, ficaram, depois de 1979, cada vez mais es-
treitas: “N6s podemos fazer contato a qualquer momento, quando algum assunto
assim o exigir. Esse dialogo, permanente e direto, auxiliara o Pais. Podemos par-

ticipar das decisdes e dar as sugestdes que consideramos fundamentais™°.

Assim, ndo se deve assimilar o conflito localizado entre as “classes dirigen-
tes” e as classes dominantes em fins dos anos setenta ao movimento global pela
ampliacao e aprofundamento do processo de democratizagdo. Sendo o restabele-
cimento dos nexos corporativos entre o empresariado e o Estado o objetivo essen-
cial das “campanhas” contra a “estatizacéo da economia” e pela “redemocratiza-
cao do Pais”, o reatamento com o governo e a assung¢ao de uma posicdo politica-
mente moderada foi o efeito direto de sua vitoria.

Além disso, e de um ponto de vista mais geral, a necessidade da restauracéo
dos mecanismos de participacéo corporativa nos 6rgéos colegiados encarregados
do processo decisorio de politica econdmica tornou-se estratégica tanto para os
empresarios, quanto para os burocratas.

33Jornal do Brasil, 16 de outubro de 1980, apud E. Dinize O B. de Lima Jr. (1986: 94-5).
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Para os primeiros, o interesse em possuir um endere¢o determinado no in-
terior do aparelho do Estado correspondia, huma conjuntura de desaceleracéo e
crise econdmica, a um diferencial importante no processo de negociacéo e barga-
nha direta com os decisores em torno de suas demandas especificas (créditos, li-
cencas, contratos e encomendas). A importancia do estabelecimento de vinculos
com as agéncias estratégicas da burocracia federal residia exatamente no fato
de que, através deles, podia-se

influenciar ndo apenas distintos segmentos do processo de ela-
boracdo de politicas, como também diferentes estagios do pro-
cesso decisorio. Assim procedendo, 0s grupos privados pod[iam]
conseguir atenuar ou até mesmo anular os efeitos das decisdes
tomadas por uma dada agéncia, acionando redes [informais de
solidariedade com membros no aparelho do Estado] e suas cone-
x0es com outras agéncias da burocracia publica (Boschi,
1979:35).

Para os state managers, por outro lado, esse mecanismo de “privatizacédo do
Estado” permitia, a um s6 tempo, obter “informacéo, apoio, legitimacao, aquies-
céncia, subordinac¢do” as decisdes tomadas por consenso, ja que, sem ele, a ten-
déncia dos grupos de interesse excluidos do processo decisdrio era buscar em
uma infinidade de outras agéncias o atendimento de suas demandas, reforcan-
do, assim, a fragmentacéo do aparelho do Estado e a pulverizagdo das decisbes
estatais (Guimaraes, 1979). Igualmente, o corporativismo deveria garantir que
os planejadores publicos pudessem hierarquizar as diferentes clientelas, distri-
buindo, com razoavel autonomia, privilégios diversos.

Mas, de fato, é preciso notar que esse mecanismo institucional possuia van-
tagens mais simbolicas -de legitimac&o- do que propriamente praticas. E que
com o controle absoluto do Ministro Delfim Netto sobre os instrumentos de poli-
tica econdmica, a centralizacdo do poder decisorio no “grupo palaciano” e o esva-
ziamento dos 6rgéos colegiados, ocorreu um decréscimo substancial de poder dos
conselhos econdmicos. Esse foi 0 segundo traco caracteristico do governo Figuei-
redo no que toca & administracdo da politica econémica.

Embora com Geisel os membros mais representativos dos circulos dirigen-
tes do aparelho do Estado -o “grupo palaciano”- concentrassem uma série de re-
cursos efetivos de poder, era, sem ddvida, o préprio Presidente quem detinha
uma ascendéncia incontrastavel no interior desse grupo. Seu “estilo” centraliza-
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dor, exercido via CDE, reduzia, na verdade, a margem de influéncia dessa entou-
rage, diminuindo a autonomia deciséria das agéncias governamentais e tornan-
do os Ministros da Fazenda, Industria e Comércio e Planejamento (apesar do no-
tavel destaque institucional deste Gltimo), pouco mais que “assessores” especi-
ais na formulagao da politica econémica (Gudin, 1978).

Figueiredo, ao que tudo indica, pretendia, inicialmente, administrar de for-
ma mais ampla. Apos sua posse na Presidéncia da Republica, alargou o circulo
de poder, incluindo todos ou quase todos os ministros de Estado nas reunifes do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e do Conselho de Desenvolvimento So-
cial. Ai, cada um tinha ampla liberdade para discutir varias questdes, da sua e
das outras pastas. Sao conhecidos, desse periodo, os conflitos que opunham o Mi-
nistro do Planejamento (Simonsen), de um lado, aos Ministros do Interior (An-
dreazza) e Fazenda (Rischbieter), de outro. Todavia, a superposicéo da crise poli-
tica (avanco do movimento popular e operério) e econdmica (desequilibrios di-
versos do “modelo”: inflagao, carestia etc.) e a necessidade de imprimir maior efi-
ciéncia e rapidez ao processo decisorio como um todo, além de um contato mais
estreito com as diversas clientelas empresariais, fez com que “o regime colegiado
[comecasse] inevitavelmente a perder seu prestigio” e as decisdes politicas prin-
cipais fossem concentradas no “grupo do Planalto” sob a lideranca do General
Golbery34 (Ministro-Chefe do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica), e ndo
mais do general-presidente.

No interior desse grupo, é preciso destacar a importancia do Ministro Del-
fim Netto>>. A diminuicéo de poder dos érgéaos colegiados de politica econémica
(CDE, CDI, CIP etc.) nao pode ser entendida sem levar-se em conta seus movi-

340 “centro nervoso do Planalto” era composto pelos Ministros (General) Golbery do Couto
e Silva (Gabinete Civil), (General) Danilo Venturini (Gabinete Militar), (General) Octé-
vio Medeiros (Servigo Nacional de Informacdes), Heitor de Aquino Ferreira (secretario
particular), Coronel Paiva Chaves (chefe da Assessoria Especial da Presidéncia da Re-
publica), Delfim Netto (SEPLAN), Hélio Beltrdo (Ministro extraordinario para a Desbu-
rocratizacéo), Said Farhat (Comunicacéo Social) e Ibrahim Abi-Ackel (Justica) — e, se-
gundo esse observador, “é esse grupo que realmente governa, em ultima instancia” (p.
12). “Hoje [1980], os palacianos tém poder igual ou maior do que nos tempos de Geisel”
(p. 16).

35Em meados de 1979, Delfim Netto deixa a pasta da Agricultura ara assumir o Ministé-
rio do Planejamento.
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mentos politicos no seio da burocracia econdmica. O esvaziamento da capacida-
de decisoria dos conselhos interministeriais, notadamente do CDE e do CMN, os
adiamentos sucessivos das suas reunides formais e a transferéncia do poder efe-
tivo para a érbita dos “ministros da casa”, fortalecendo ainda mais o assim cha-
mado “grupo palaciano” e ampliando o grau de distanciamento dos ministros
“periféricos” (da Educacao e Cultura, da Saude etc.), situados em pastas menos
importantes, implicou uma transformacéo profunda na organiza¢ao do Estado
ditatorial.

Conforme um observador, a “poderosa assessoria” presidencial, constituida
pelo Ministro-Chefe do Gabinete Civil, pelo Ministro-Chefe do Gabinete Militar,
pelo Ministro-Chefe do Servico Nacional de Informagdes e, finalmente, pelo Mi-
nistro do Planejamento detinha

todos os instrumentais de defini¢do sobre as politicas e os pro-
gramas a serem adotados pelos ministérios periféricos. Os avi-
sos interministeriais, no mais das vezes solicitando verbas, séo
considerados por esse conselho de poder -principalmente pelo
Ministro Delfim Netto- como se fosse a instancia decisdria final
[...]" (Mota Neto, 1980).

Como isso ocorreu? Segundo a visao corrente, essa redefini¢cdo do formato
da administracao publica néo foi, na verdade, “imposta por um artificio” buro-
cratico qualquer, mas antes constituiu-se na “resposta a uma tendéncia que ja se
afirmava tacitamente, [...] com o esvaziamento desses conselhos através de su-
cessivos adiamentos de suas reunifes”. Esse fato, por sua vez, possui uma expli-
cacdo bastante conhecida: trata-se aqui do “temperamento do Presidente Figuei-
redo e [do] estilo que ele gosta[va] de imprimir as sua administracéo, delegando
ao maximo” o poder decisoério final’® (Mota Neto, 1980).

Embora o “estilo de governo” ndo seja uma variavel completamente despre-
zivel para entender a administracao publica no Brasil, é preciso atentar para o
fato de que, com a reformulacdo ministerial de meados de 1979, o sistema de pla-
nejamento federal (SPF) foi completamente reestruturado com a criagao de uni-

36 Grifos meus. A visdo segundo a qual a estrutura institucional do Estado obedece, em
grande parte, os humores do ocupante da Presidéncia da Republica foi sustentada
também por W. de Gdes (1978: 41-42).
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dades de decisdo ndo-colegiadas. Os diferentes “conselhos” foram substituidos
pelas “secretarias especiais”. Essas secretarias

de um lado, vdo anulando a agéo de antigos colegiados e, de ou-
tro, véo definindo um sistema de controle dentro do SPF. E dessa
fase a criacdo da Secretaria Especial de Abastecimento e Precos
(SEAP), que alterou substancialmente as funcdes até entédo de-
sempenhadas pelo Conselho Interministerial de Precos (CIP),
bem como da Superintendéncia Nacional do Abastecimento
(SUNAB); a criacd@o da Secretaria de Controle de Empresas Es-
tatais (SEST); e acriacdo da Secretaria[Central] de Controle In-
terno (SECIN), dando novas dimensfes aos controles exercidos
pelas Inspetorias Gerais de Finangas (IGF) que foram extintas
(Monteiro, 1982: 197).

A SEAP foi instituida, juntamente com a Secretaria Especial de Assuntos
Econdmicos (SEAE), através do Decreto 84025 de 24 de setembro de 1979, com a
finalidade especifica de assessorar o Ministro do Planejamento na formulagéo e
supervisao da politica nacional de abastecimento e precos e coordenar sua exe-
cucdo. A SEAE deveria caber, por sua vez, o assessoramento do Ministro na for-
mulagdo da politica econdmica e no acompanhamento de sua execucdo, justa-
mente a funcédo especifica a qual estava destinado, pela Lei 6036, o outrora pode-
roso Conselho de Desenvolvimento Econémico.

A SECIN (Secretaria Central de Controle Interno) -subordinada direta-
mente ao Ministro-Chefe da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Re-
publica- foi instituida pelo Decreto 84362 de 31 de dezembro de 1979 com o obje-
tivo de tornar-se o 6rgéo central dos sistemas de administrac&o financeira, con-
tabil e de auditoria do Estado; para isso, ela deveria orientar, coordenar, supervi-
sionar e fiscalizar a atuacgéo das extintas Inspetorias-Gerais de Financas dos di-
versos ministérios (agora denominadas simplesmente Secretarias de Controle
Interno). Em termos mais especificos, ela funcionaria

como 6rgdo consolidador de balancetes, balancos, demonstra-
¢Bes orcamentarias, financeiras e de estados patrimoniais e, ain-
da, de relatorios que, sob qualquer aspecto, demonstr[assem] o
campo de atuacdo da administragdo publica federal, compreen-
dendo os 6rgdos da administracdo direta, as entidades autarqui-
cas, as empresas publicas e as sociedades de economia mista,
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além de entidades subvencionadas, a qualquer titulo, com trans-
feréncias do orgamento37.

A Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST), criada pelo Decreto
84128 de 29 de outubro de 1979, surgiu, por sua vez, em funcéo da necessidade do
governo federal de alinhar as empresas publicas com os objetivos da politica de es-
tabilizacdo macroecondmica, revertendo assim a tendéncia autonomizante da ad-
ministracao indireta induzindo uma politica de gastos mais centralizada (Werneck,
1987:14).

Em funcéo desse conjunto de alteracgdes, a SEPLAN tornou-se entdo um
“superministério”, a exemplo da Fazenda no periodo 1967/1974. Nada mais dis-
tante portanto de uma questéo de “temperamento” ou de “estilo de governo” do
Presidente Figueiredo. Foram precisamente esses “artificios burocraticos” -na
verdade, como se v&, um extensa e profunda revolucdo burocratica- que resulta-
ram na modificac@o do sistema decisoério de politica econdmica.

Uma dltima observacédo: com a ascensao da Secretaria do Planejamento
para o primeiro plano do sistema decisério repete-se um padrdo comum na orga-
nizacao estatal brasileira: o “deslocamento dos loci efetivos do poder para ins-
tancias intermediarias da administracdo” (Martins, 1985: 159).

A decadéncia da Presidéncia da Republica, determinada, entre outros fato-
res, pelo eclipse do CDE, pela marginalizacéo dos colegiados setoriais (CIP, CDI
etc.) e pela ascensédo das “secretarias especiais” devera fazer da Secretaria do
Planejamento o ndcleo do sistema institucional dos aparelhos do Estado ditato-
rial e do seu ocupante, notadamente, o condutor exclusivo da politica econdmica.

Sobre esse episodio, em especial, é forgoso assinalar um aspecto decisivo que
permite ajudar a compreender melhor tanto a nova dindmica burocratica, quanto
o comportamento politico de uma parcela expressiva da “sociedade civil”. A perso-
nificacdo dos instrumentos de politica econdmica na figura do Ministro Delfim
Netto representou uma saida complexa para resolver pelo menos dois tipos de
problemas: a “burocratizacéo excessiva” do processo decisorio, determinada pela
légica estrita de funcionamento do Conselho de Desenvolvimento Econémico, de
um lado, e, de outro, a perda de contato por parte da grande burguesia brasileira
com os escalBes superiores da administracdo da politica econdémica. A recoloniza-

37 Decreto 84362 de 31 de dezembro de 1979, art. 11, par. IV.
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¢ao do aparelho do Estado, determinada pelas reformas institucionais decididas
a partir de 1979, cuidou do segundo problema, restabelecendo uma taxa minima
de confianga nos decision-makers demonstrada emblematicamente pela reapro-
ximagao do empresariado com o governo Figueiredo. Contudo, como esse esquema
corporativista renovado trazia consigo toda uma série de dificuldades politico-bu-
rocraticas, ele deveria ser completado pela informalidade caracteristica estabele-
cida na gestéo da politica econdmica pelo Ministro Delfim Netto - a “balcanizagéao”
das decisoes.

Do ponto de vista politico, pode-se sustentar entdo que destruir o arranjo
centralizado da politica econdmica e reedificar uma rede de presenca direta no
proprio seio do aparelho do Estado foram os objetivos estritos da oposi¢do empre-
sarial, mesmo dos seus setores mais avangados. A timidez destes fins ira deter-
minar um comportamento bastante conservador diante da transicdo para um
sistema politico mais aberto e democratico nos anos oitenta. Sao eles que podem
ajudar a explicar aacédo pouco liberal do conjunto da grande burguesia brasileira
a partir do inicio dos anos oitenta.
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