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I - Introdugdo

No comego da década de 1980, a economia brasileira completou a sua base
industrial com a formacg&o de um diversificado setor de bens de capital. Na mesma
década, a economia brasifeira interrompeu uma longa trajetéria de crescimento. A
literatura econdmica brasileira é bastante extensa na descreic&o dos eventos e na
explicagdo das causas que geraram a crise econdmica da chamada década
perdida assim como na proposi¢do de alternativas politicas para uma retomada
definitiva do desenvolvimento. Em contraste com a extensa literatura econémica
sobre este periodo, ha uma limitada produg&o que procura analisar as articulagbes
minimas entre fatores econdmicos e politicos na tentativa de explicar o papel e o
desempenho do Estado brasileiro no passado recente. Mantém-se, assim, a
tradigdo da literatura académica, onde as andlises econdmicas originais sobre o
Estado brasileiro s&o frutos de pesquisa histérica. Isto significa que a andlise mais
abrangente do Estado brasileiro é feita quando se tem uma compreenso methor
de sua forga e limites politicos. As andlises conjunturais esto mais preocupadas
em entender exclusivamente a dindmica do processo econdmico e pouco ousam na
analise de suas articulagdes com outros processos. O que este paper sugere é que
estes limites na andlise econbmica do Estado devem-se a problemas
metodolégicos que, por sua vez, tém efeitos sobre a prépria concepgio de Estado
existente nestas andlises.

A situagdo do Estado brasileiro no final da década de 1980 contrasta com sua
posig8o no comego da década de 1970. Em 1974, o governo Geisel anunciou dois
ambiciosos projetos. No plano econdmico, a resposta ao primeiro choque do
petréleo ndo foi um ajustamento ortodoxo através de controle da demanda
. agregada mas ajustamento da oferta agregada englobando programas. de
substituicdo de importagdes no setor de bens de capital e insumos bésicos, de
transformagdo da matriz energética e de expansdo de exportagSes de bns
industriais. Os programas setoriais estavam baseados em grandes projetos de
investimentos das empresas estatais e em politicas de incentivo ao investimento
privado em dareas prioritarias. Os principais objetivos e metas da estratégia de
desenvolvimento foram apresentados de forma grandiosa e otimista no II Plano
Nacional de Desenvolvimento - I PND. O I PND pode ser considerado o Gitimo

"1 _ Este paper & uma versfio reduzida e ligeiramente modificada do primeiro capitulo de minha
dissertagdo de doutorado ainda em elaboragao.
% _ Prof. Assistente IV do Depto de Ciéncias Econdmicas - CSEAUFSC.
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projeto de desenvolvimento proposto e parcialmente implementado pelo Estado
brasileiro.?

No plano politico, o governo Geisel anunciou um projeto de gradual liberalizacéo e
democratizagdo do sistema politico. De acordo com os planos oficiais, 0 governo
implementaria seu projeto de forma gradual e segura e manteria a iniciativa e
controle de processo politico. Ndo foi descartado a possibilidade de usar
expedientes autoritarios para manter o controle do processo, como de fato ocorreu.

Os resultados de ambos projetos sdo por demais sabidos. O que se quer destacar
é a diferenca entre projeto e iniciativa do governo, de um lado, e processo
econdmico e politico e seus resultados, de outro lado®. Os projetos econémicos e
politicos dos governos militares deram uma nova dindmica ao processo econémico
e politico. O governo formulou seus projetos de forma auténoma e idiossincratica e
estes tiveram a iniciativa no processo econdmico e politico. Mas, tanto o projeto
desenvolvimentista quanto o politico foram modificados ao longo de sua
implementacéo, tiveram apoios e resisténcias de diferentes grupos sociais, foram
afetados por mudangas nas variaveis externas e, por fim, seus resultados foram
diferentes do que inicialmente planejados. Além disso, os processos econdmico e
politico n&o foram simplesmente implementados paralelamente, mas houve
interdependéncia e matua determinagdo. Portanto, apesar da separagdo analitica
entre as dimens&es econdmica e politica, ambos processos devem ser analisados
de forma conjunta, isto é, como processo histérico.

Variaveis ao nivel da sociedade civil afetaram e modificaram a implementagéo
destes projetos dos governos militares. Ha varias analises sobre o processo
econdmico e politico deste conturbado periodo. Entretanto, as analises econémicas
e politicas estavam mais preocupadas em identificar e explicar a autonomia e a
dindmica de cada processo. Pouca ateng¢éo foi dispensada as articulagdes, inter-
relagbes e muatya determinagdo de ambos processos. No caso das andlises
econdmicas houve énfase na andlise dos efeitos das varidveis externas e das
politicas governamentais sobre o processo econémico. :

O impacto das variaveis externas sobre a trajetéria da economia brasileira, tais
como aumento do prego do petréieo, aumento das taxas de juros no mercado
financeiro internacional e crescente endividamento, dominaram a atengdo dos
economistas. Em realidade, as analises econémicas explicaram de forma acurada
as relagdes causais entre a restricdo externa e a crise interna da economia
brasileira. Houve também a indicag@io de fatores internos que contribuiram para
aumentar a crise econdmica. As principais preocupagdes foram o impacto das

3 _ A andlise da estratégia de desenvolvimento do || PND segue, em linhas gerais, a interpretagfo
de Castro (1985). E importante notar que a andlise de Castro sobre os resultados da estratégia de
desenvolvimento difere da analise de Lessa (1978) que, todavia, fez uma excelente andlise do plano
e de suas limitagdes.

* . Esta distingfio foi sugerida por Luiz Werneck Vianna para a anélise do projeto do governo de
democratizagio lenta e gradual e o processo de democratizagao mais amplo e com participagéo de
setores da sociedade civil. Esta sugestao foi incorporada na andlise de Diniz (1986).
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acdes estatais sobre a dindmica econémica e a avaliag8o seus efeitos positivos e
negativos. N8o houve a preocupag8o de integrar varidveis politicas a andlise
econémica. Em geral, o Estado é entendido como-uma caixa preta que produz
politicas econdmicas e, portanto, deve-se avaliar apenas os seus resuitados. Ndo
se considera os tipos de aliangas do governo com determinados grupos sociais e o
apoio e resisténcia socais que o governo pode enfrentar na implementacdo de suas
politicas. Questdes politicas s&o consideradas varidveis exégenas, isto é, podem
ser consideradas na andlise como um evento paralelo ou como algo tomado com
um dado na analise mas sem a preocupacg8o de explica-las. Ao limitar o campo de
andlise aos efeitos da a¢do estatal sobre o0 movimento da economia, as analises
econdmicas desconsideram o contelido e contexto politico inerente as ag¢bes
estatais. Consequentemente, as andlises econdmicas tém se tornado mais uma
descricdo de fatos com uma limitada relagdo de causalidade do que uma andlise
empirica abrangente que procura explicar a realidade como o resultado de
muitiplas determinagdes e, portanto, necessitando de integragdo de varidveis de
outras dimensdes analiticas para sua compreens&o mais global.

As analises econdmicas sobre o papel desenvolvimentista do Estado brasileiro
também tém sido limitadas por este tipo de reducionismo. A crise fiscal, que tem
sido - identificada como a principal caracteristica da crise do Estado
desenvolvimentista, tem contribuido para a aparente supremacia das andlises
econdmicas na discuss&o sobre a crise atual do Estado brasileiro, assim como
sobre propostas de reforma do Estado. A crise fiscal é mostrada como uma
evidéncia do desempenho ineficiente da -politica econdmica e do excessivo
tamanho do Estado brasileiro. O Estado desenvolvimentista é apresentado ora
como um Leviata voluntarista que impde sua vontade sem limites e resisténcias de
grupos sociais, ora como um instrumento controlado por grupos que imp&dem
totalmente seus interesses econémicos e politicos.

O mesmo tipo de critica pode ser feito as propostas de reforma do Estado e
discussdo sobre o novo papel desenvolvimentista do Estado. Os projetos de
reforma do Estado t&m sido baseados em propostas que podem ser, de forma
geral, resumidas em: primeiro, uma proposta neo-liberal cujo principal objetivo &
promover uma redugdo quantitativa na intervencdo estatal e, segundo, uma
proposta dirigida para a superagdo da crise fiscal mas sem maiores
questionamentos sobre mudangas qualitativas no comportamento futuro do Estado.
Até agora as discussdes sobre a reforma do Estado tém negligenciado uma anélise
abrangente da Glitima experiéncia desenvolvimentista. Estes tipos de propostas s&o
fruto das anélises parciais sobre a atuagéo do Estado no passado recente.

Esta abordagem esta longe de negar a influéncia de variaveis econémicas na crise
do Estado desenvolvimentista. e a contribuicdo das andlises econdmicas para
entender as causas e principais eventos que levaram a crise fiscal. O que esta
sendo colocado em questdo & a aparente hegemonia das anélises econdmicas na
explicagdo da situagéo corrente. O foco excessivo sobre varidveis econdmicas tem
atrapalhado uma explicagdo mais global sobre o comportamento estatal. Neste
sentido, qualquer tentativa de articular outros planos tebricos com a anélise
econdmica pode representar uma contribuigdo para uma anélise mais abrangente
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do papel do Estado brasileiro na economia. Este distanciamento de uma analise
puramente econémica sobre o papel desenvolvimentista do Estado brasileiro ndo
significa ir para outro extremo analitico e cair em outro tipo de reducionismo ao
dizer que a crise fiscal € uma mera manifestacdo de uma crise politica.

Como Fiori (1989), (1990b), (1992) indicou, o principal desafio na andlise do
comportamento do Estado ao longo da década de 1980 ao explicar a coincidéncia
e convergéncia de uma crise fiscal e uma crise politica. A crise politica &
simultaneamente uma crise de governo, regime e de forma de Estado (Fiori 1990b,
146; 1992, 84). Esta convergéncia de crise politica e econdémica trouxe para a
superficie contradicdes de longo prazo do papel desenvolvimentista do Estado; o
que exige uma compreens&o mais abrangente do Estado brasileiro e uma
necessidade de inclusdo de variaveis politicas na analise do desempenho do
Estado. A discussdo sobre a reforma do papel desenvolvimentista do Estado deve
partir de uma explicacéo que articule variaveis econémicas e politicas em uma
andlise emplirica que investigue a coincidéncia da crise econdmica e politica Para
tal tarefa ha a necessidade de novos métodos de analise econémica.

A principal motivagdo desta pesquisa € a insatisfagdo com as analises econdmicas
sobre a crise da economia brasileira e sobre a crise fiscal do Estado brasileiro e
também com as propostas de reforma do Estado. O principal objetivo deste paper
é a proposigéo de um conjunto de referéncias metodolégicas e histéricas para uma
andlise empirica do papel desenvolvimentista do Estado brasileiro. A préoxima -
sec8o introduz as principais propostas do método da articulagdo, que sera a
principal orientag&o para a integracdo das dimensdes tedricas econdmica e politica
na andlise do Estado brasileiro. A terceira se¢éio introduz as principais referéncias
tedricas e historicas sobre a nogdo do papel desenvolvimentista de um Estado
capitalista. A quarta se¢do faz uma revisdo das andlises histéricas do Estado
brasileiro e destaca as suas caracteristicas como forma especifica de Estado
capitalista. A se¢8o final é a proposi¢éo de hipéteses gerais que devem nortear a
analise empirica sobre implementacao de projetos desenvolvimentistas.

I - Referéncias Metodolégicas

Estas referéncias metodolégicas tém o objetivo de criar um framework para
andlises empiricas sobre os projetos e politicas desenvolvimentistas do Estado
brasileiro. A experiéncia brasileira revela mais uma implementagdo parcial e em
seqUéncia de diferentes projetos desenvolvimentistas do que a persisténcia em
implantar um Unico e coerente projeto que responda as necessidades da
acumulagdo de capital. Desta forma, as anélises empiricas devem entender ndo
apenas o conteido econdmico das propostas governamentais e o contexto
econdmico interno e externo de sua implementacdo mas devem também entender
os variados apoios e resisténcias de grupos sociais a estes projetos e seus efeitos
sobre os projetos governamentais na fase de implementacdo. A proposta de
integracBo das varidveis econdmicas e politicas serd baseada no método da
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articulagdo®. A principal preocupagdo desta se¢do & introduzir as principais
proposi¢des deste método e defender sua aplicagdo em uma andlise empirica do
Estado brasileiro.

A principal proposta deste método é concep¢do da realidade social - ou do
“concreto real”- como uma complexa sintese de multiplas determinacbes. A
proposta é reunir explicagdes de diferentes planos tedricos para explicar a realidade
como uma “necessidade contingente”, para usar a expressdo Jessop (1982, 212),
que significa explicar a realidade como um resultado necesséario de vérias
determinagdes articuladas em uma contingente relagdo de causalidade. A
combinagdo dos planos tedricos na explicagdo ndo é dada a priori por nenhuma
premissa metodolégica ou tedrica mas eles estdo articulados em uma configuragéo
que busca dar uma interpretacao aproximada do caréter contingente de uma dada
conjuntura. H4, assim, a refutagcdo de qualquer premissa sobre uma esséncia ou
sentido definido a priori para a evolug8o social. Ndo se procura uma férmula de
hierarquizagéo dos planos tedricos para explicar a realidade mas sim procura-se
entender as varias articulagdes possiveis dos processos sociais e sua configuragdo
contingente na determinag&o Unica da realidade social.

E importante desfazer qualquer confusio sobre o entendimento da nogéo de
realidade como um resultado contingente de multiplas determinagbes. A -idéia de
articulagbes contingentes ndo significa que agentes, instituicdes e estruturas que
sdo elementos constitutivos de um processo eoonbmloo ou politico, ou qualquer
outro processo, estejam reunidos de forma aleatéria®. Isto poderia dar uma nog¢éo
errdnea da realidade pois ndo daria espago na andlise para autonomia dos
elementos existentes e de sua capacidade de intervir na realidade através de
estratégia de agdes, nem consideraria limites para a mudanga social devido a
resisténcia das estruturas existentes. De forma apropriada, as andlises empiricas
devem considerar as a¢des voluntarias dos agentes sociais na busca de afinidades
eletivas em suas articulagbes e na construg8o de seus projetos hegemodnicos, da
mesma forma que deve também considerar os limites e restricdes determinados
pelo funcionamento regular das estruturas e instituigdes existentes. No caso de
atores individuais ou coletivos, qualquer anélise deve considerar que eles tém
iniciativa, interesses, varias motivagbes e diferentes formas de organizagéo e
capacidade de intervengdo que afetam a trajetéria do processo que eles participam.
Estruturas econémicas, tais como o padréo de acumulag@o de capital, tém uma
dindmica propria que afeta ndo apenas o processo econdmico mas também outros
processos sociais. Instituicbes, tais como o Estado nacional, tém fungbes de
garantir a soberania e coesdo da formag#&o social e, por sua vez, afetam com suas

® . Estas proposigSes estio baseadas em Jessop (1982, cap. V). Outros autores apresentam
proposigbes metodolégicas parecidas mas com denominacdes bem variadas como “abordagem
realista” ou “légica da contingéncia”, ver também Laclau e Mouffe (1985). Este paper seguird a
denominagdo usada em Jessop (1982) que apresenta uma boa introdugio das principais
groposwbes deste método. Ver Jessop (1982, 213-220) e Jessop(1980, 1-17).

- Esta é uma critica usual que se faz & “Iégica da contingéncia” proposta por Laclau e Mouffe
(1985). A diferenga do método da articulagéio e “légica da contingéncia” é feita em Jessop (1980,
207-301).
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agBes a realidade social. Os elementos constitutivos da formagéo social tém
autonomia de ag@o e até mesmo controle sobre algumas variaveis, mas eles nédo
tém influéncia sobre outras varidveis ou outros processos, nem controle da
combinagdo destas variaveis e processos na sobre-determinacdo de uma
especifica realidade.

Ao reconhecer a autonomia dos elementcs constitutivos e, a0 mesmo tempo, a
fragmentacdo da realidade social, torna-se importante procurar as articulagbes
necessarias e contingentes na constituicdo do processo social. O método da
articulagfio evita, assim, duas analises extremas da realidade social. De um lado,
as agles sociais ndo s&o definidas em um contexto sem restricdo que permitiria
que qualquer articulagdo gerasse um resultado possivel. O que poderia conduzir a
analise para a concepgao de fluidez da formag#o social e impossibilidade de ordem
social’ De outro lado, as articulagbes ndo estdo sujeitas a determinag¢des fixas
dadas por estruturas e instituigbes. O que poderia conduzir a analise para um
estruturalismo.

O método da articulagdo evita dar uma explicagdo da realidade baseada no
predominio de apenas uma determinagao tedrica. O objeto de analise deve ser a
articulagdo de elementos e variaveis advindos de diferentes planos teéricos. Isto
n&o significa relegar ou negligenciar a contribuigdo de teorias uni-dimensionais na
explicagdo. Na medida que se reconhece o carater parcial da teoria e sua
compatibilidade em articular com varidveis que advém de outro plano teérico,
qualquer teoria uni-dimensional pode contribuir para o entendimento das mduitiplas
determinacdes que compdem a realidade. Por exemplo, a principal critica as
andlises econdmicas sobre o papel do Estado diz respeito a sua negligéncia ou -
relutdncia em inserir na explicagio variaveis ndo diretamente relacionadas a
dimens&o econdmica. Ndo obstante, andlises econdmicas podem contribuir para
uma analise abrangente do Estado se estiver articulada com outras variaveis de
diferentes planos teéricos. Como veremos abaixo, ha andlises econdmicas que déo
uma interpretagio histérica do envolvimento do Estado no processo de
industrializacdo que s#o referenciais Uteis para a integrac8o das variaveis
econdmicas e politicas na explicagéo do Estado desenvolvimentista® .

E importante rejeitar dois tipos de erros metodolégicos comuns as andlises
econdmicas, normaimente chamados de economicismo™. O primeiro erro refere-se
a concepgdo de-que ao fazer uma andlise exclusivamente sobre a dimenséo
econdmica pode-se dar uma explicagdo parcial da realidade. Implicito nesta
concepgao esta a idéia de que a realidade pode ser explicada pela justaposic&o de
vérias determinagdes e através do somatério de varias analises parciais. Apesar da

7 . Esta critica & andlise de Laclau e Mouffe (1985) é feita por Jessop (1990).

® _ As andlises de Cardoso de Melio (1982) e Tavares (1986) sdo interpretagdes sobre a formagao
histérica do padrio de acumulac8io existente na economia brasileira. A preocupag8o dos autores
em produzir uma explicagao histérica torna possivel uma integracsio de variéveis ndo econdmicas
em suas andlises.

® . Para uma critica detalhada dos erros metodolégicos comuns ao economicismo ver Jessop
(1982, 212-3).
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contribuicdo potencial que teorias e andlises uni-dimensionais podem dar a
explicagdo aproximada da realidade, sua contribuicdo efetiva depende de sua
capacidade de articular com outras determinagges. Explicagdes uni-dimensionais
podem contribuir mas de forma alguma substituem uma explicacdo baseada na
articulacdo de determinagdes, dado que articulagdo é entendido como “alguma
coisa nova produzida por elementos dispersos” (Laclau 1990, 183). O
conhecimento de um elemento pode contribuir para o entendimento da realidade
somente se entendermos sua articulagao com outros elementos do processo social.

Outro tipo de erro metodoldgico e limitagdo de teorias uni-dimensionais esta na
premissa da possibilidade de globalizagdo, isto é, qualquer pretensdo de
transformar uma explicagdo parcial da realidade em uma explicagdo global e
suficiente. O que implica em recorrer a algum tipo de reducionismo metodolégico.
Nesta perspectiva, um dado plano teérico é entendido como central para a
explicagéo da realidade e outros planos s&o meros complementos ou irrelevantes.
Ao se supor que um dado plano tedrico € central para a explicagdo, ha a
concentraco da analise em apenas uma determinagdo tedrica.
Consequentemente, a explicagdo deve se concentrar no plano tedrico que é
previamente selecionado e justificado por uma premissa metodolégica ou teérica.
De forma diferente, o método da articulagéo visa construir combinagdes de varios
planos tedricos nos quais a estrutura hierarquica, isto é, a configuragéo que pode
dar centralidade a algumas determinacbes em relagdo a outras, depende de
sucessivas aproximagdes da realidade. O que significa que algumas determinages
podem ser centrais em algumas conjunturas mas isto deve ser entendido como um
caso especifico e contingente de uma dada situagdo e ndo como determinismo
metodolégico.

A proposta de enfatizar os planos econémicos e politicos € uma tentativa de
interpretar o papel do Estado brasileiro com um limitado nimero de elementos e
variaveis de apenas dois planos teéricos. A escolha do piano econdmico e politico
€ uma sele¢éo estratégica das articulagbes minimas que constituem o significado
do papel desenvolvimentista do Estado brasileiro. Esta escolha deve-se ao objetivo
de se tornar operacional a pesquisa. Entretanto, deve ser reconhecido que estes
dois planos ndo completam a longa lista de miiltiplas determinagbes e &, sem
davida, uma limitagdo. Todavia, h& a esperanga de que qualquer tentativa de inserir
a articulagdo dos planos econémicos e politicos na andlise do Estado brasileiro e
sem a preocupagdo de estabelecer a priori qualquer relagdo de causalidade entre
as determinagbes pode representar um passo importante na compreenséo do
comportamento do Estado brasileiro em um dado periodo.

E importante também estabelecer o papel das referéncias teéricas em uma andlise
baseada no método da articulagdo assim como determinar o nivel de abstracio
que a andlise deve partir. Fazer a integragdo de niveis abstratos com elementos
relacionados ao nivel mais concreto ndo implica qualquer subsungéo do particular
e concreto ao geral e abstrato. Alto nivel de abstracio pode ser compativel com
varios resun?dos possiveis mas, ao mesmo tempo, ndo pode determinar por si s6
o resultado final efetivo. Concepgdes abstratas podem incorporar formas mais
concretas na formag@o das conexdes causais para a explicag8o do objeto de



estudo. Todavia, é importante repetir, a causalidade ndo é dada pela teona Os
movimentos analiticos de “concretizac@o”; que significa baixar o nivel de abstraco
de um plano tedrico, e de “complexdo’, que significa articulagdo com outras
determinagdes, devem reunir os argumentos de forma consistente, mas isto ndo
implica em aceitar um pré-estabelecido caminho dado por qualquer abordagem
tedrica'®. Deve ficar claro que a utilidade de qualquer teoria é ter insights e
hipéteses sobre possiveis articulagdes e, mais importante, gerar conceitos que
podem ser instrumentos para a analise empirica.

As observagdes acima sdo importantes para abandonar desde o inicio qualquer
concep¢ao errdnea sobre as referéncias tedricas que serdo usadas na analise do
desempenho do Estado brasileiro. Por exemplo, apesar de adotar conceitos
baseados na abordagem marxista, isto ndo significa seguir qualquer determinagéo
estabelecida por interpretagdes ortodoxa ou economicista do Marxismo, nem
determinacdes dadas pelo materialismo histérico e simples articulagdes entre infra
e super-estrutura. Entende-se que estes conceitos marxistas est&o localizados em
um alto nivel de abstracdo e, portanto, ndo sdo suficientes para determinar e
explicar as principais caracteristicas da realidade. Precisamente porque estes
conceitos ndo sao vistos como uma “camisa de forga” induzindo a determinada
conclusao é que eles serdo considerados referenciais teéricos.

Torna-se importante explicar como se dara a integragdo dos conceitos marxistas -
sobre dinAmica da economia capitalista com as caracteristicas mais especificas da
formagao social brasileira. A inteng8o & descrever e explicar a economia brasileira
como uma economia capitalista especifica e historicamente determinada e
entender o Estado como um elemento constitutivo desta experiéncia.
Desenvolvimento capitalista é entendido como um duplo movimento de expanséo
da relagdo capitalista de produgdo e simulténea integracdo com especificas
caracteristicas e condigdes da formagéo social. A relagdo de produgdo capitalista
por si mesma & incapaz de determinar sua forma de integragéo com elementos da
formagdo social. Desde que o Estado € uma instituicdo inerente a formacgéo social
e ndo uma esséncia da relaglo capitalista, a forma e contetido do Estado s&o
determinados ao longo deste processo de integracao“. E somente ao longo do
processo histérico de articulagdo da relagdo capitalista com outras variaveis da
formag8o social que o Estado é construido e transformado em uma forma
especifica de Estado capitalista. A preocupagdo com o papel do Estado é menos
com a identificag8o das agdes estatais para a realizagdo das fungdes necessarias
para a reprodugdo capitalista e mais com a identificagdo das forcas sociais,
interesses, fatores e condicbes existentes na formagéo social que conduzem o
Estado a desempenhar tais fungdes assim como resisténcias e problemas no
desempenho destas funcgdes.

10 _ Estes comentarios estso baseados em Jessop (1982, 218-228).

"' _ “For, while Manxism as a theoretical approach is concerned with tha analysis of the relation of
production, their various conditions of existence and their effects on other social relans. the state
is located on the terrain of the social formation and this comprises more than economic relations
and their conditions of existence” (Jessop 1982, 220-1).
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A reproducéo das relagdes capitalistas na sociedade brasileira n&o implica na
sobredeterminagéo das relagdes capitalistas sobre outras relagdes e identidades
existentes na formag&o social. A reproducéo das relagdes capitalistas significa sua
integracdo com outras variaveis mas em uma configuragc&o n&o-uniforme e linear a
cada combinag&o. O que implica em um desenvolvimento combinado e desigual
das variaveis existentes na economia capitalista assim como uma autonomia e
dindmica para cada processo no qual estas combina¢bes se realizam. Por
exemplo, relagbes capitalistas estdo integradas com varidveis econdmicas e
politicas mas em uma configuracdo diferente, o que resulta em autonomia para
cada processo assim como articulagbes contingentes entre os dois processos.
Consequentemente, a articulagio do processo econdmico e politico em uma
economia capitalista ndo pode ser determinado por relacbes causais estabelecidas
a priori por uma teoria. Considerar uma abordagem marxista sobre o
desenvolvimento capitalista ndo significa aceitar, nem na primeira nem na Gltima
instancia, qualquer tendéncia determinante na evolugo da economia e no papel
desempenhado pelo Estado.

A articulag&o entre variaveis econdmicas e politicas na explicagéo das fungbes do
Estado na economia capitalista € um problema complexo e centro de uma
controvérsia e de um debate teérico ainda n&o resolvido. Aigumas teorias explicam
esta complexa articulagéo recorrendo a algumas hipSteses deterministas: sobre a
relacdo Estado-sociedade ou consideram esta relacio como uma dicotomia e
concentram a analise em apenas um poélo, isto é, as abordagens s&o centradas ou
no Estado ou na sociedade'?. Estas abordagens parecem ser inadequadas para
explicar o Estado no Brasil., principalmente porque em uma andlise superficial o
Estado aparece como forte em relagéio a uma sociedade civil fraca'. Para evitar
uma caracterizagdo do Estado brasileiro como um Leviatd autdnomo ou mero
instrumento da classe dominante, a anélise deve se concentrar na articulago das
varidveis econdémicas e politicas que ao longo do periodo histérico definem e
alteram a autonomia e os limites do Estado brasileiro. Desta forma, é importante
identificar, de um lado, as forgas sociais, interesses e eventos que impulsionam o
Estado a intervir na economia e, de outro lado, fatores que impdem resisténcias,
obstaculos e desvios as agbes estatais.

Neste momento é importante definir o nivel de abstrag&o que a pesquisa partira. A
proposigao para a analise do Estado brasileiro é partir de um nivel em que ja exista
alguma combinag&o de conceitos abstratos com elementos concretos da formagsio
social. Este nivel esta relacionado a forma capitalista do Estado brasileiro, que
refere-se & rede de relagbes do Estado com classes sociais e fragbes e grupos
sociais estratégicos' As referéncias do Estado brasileiro como uma forma

'2 _ Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985) é uma das tentativas tedricas mais recentes de incluir
a hipétese de autonomia do Estado em teoria social centrada nas agSes estatais.

™ _Uma excelente critica as andlises polares sobre o Estado brasileiro & feita em Boschi (1979),
especialmente capitulo I.

* - A terminologia segue a andlise de Poulantzas (1973) que propte a distingo entre tipo de
Estado, referente ao modo que produgio dominante, forma de Estado, referente as relagbes com
classes, fracdes e grupos sociais, e tipo de regime, referente & relaclio com instituicbes da
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particular de Estado' capitalista somente podem ser dadas por analises histéricas
sobre sua formagéo e trajetéria.

Tendo em vista as orientagdes metodolégicas dadas acima, parece ser conveniente
fazer pelo menos uma observagéo sobre a contribuigdo das referéncias histéricas
para a andlise empirica. O significado das referéncias histéricas n&o esta na
substituicdo de uma determinag¢éo da realidade dada por uma premissa teérica por
uma determinacdo dada por uma visdo linear da evolugdo histérica. Longe de
qualquer forma de historicismo, a proposta € introduzir referéncias histéricas sobre
a forma capitalista do Estado brasileiro como um ponto de partida para uma
anélise do seu envolvimento com grupos sociais e outras variaveis que também
tém influéncia na implementa¢do dos projetos de desenvolvimento. Referéncias
sobre a forma do Estado brasileiro podem apontar prévios tipos de combinag&o do
Estado com grupos sociais mas n&o significa que tais combinagdes mantenham-se
inalteradas ao longo da implementago de cada projeto estatal. Ndo ha a
preocupacéo em definir uma tendéncia histérica que se estenda sobre o periodo
analisado determinando, por sua vez, o caminho e os resultados futuros. Estas
referéncias s&o entendidas como um bom ponto de partida, mas a interpretagao
sobre a real combinac8c destes elementos e seus efeitos para o desempenho
estatal s6 pode ser apreendida pela analise empirica. Outra importante tarefa da
anélise empirica é investigar a possibilidade de continuidade e mudanga na forma
do Estado quando em articulagio com outros elementos em uma dada conjuntura.

Ha dois pontos nas referéncias histéricas sobre o Estado brasileiro que podem ser
Uteis para a analise empirica. O primeiro refere-se ao conteudo politico da
interveng&o do Estado na economia brasileira. O que sugere que uma explicagéo
para as iniciativas desenvolvimentistas dos governos e para as resisténcias de
grupos sociais as acgdes estatais devem ser articuladas com aspectos relativos a
forma do Estado brasileiro. O segundo ponto & a preocupagdo em identificar
fatores de estabilidade e instabilidade na relag&o do Estado com grupos sociais. A
intengdo é utilizar as referéncias histéricas para explicar as variagbes em cada
experiéncia do papel desenvolvimentista do Estado brasileiro. A seg&o IV trata
destes pontos. No entanto, é importante tef uma definicéo clara da nog&o do papel
desenvolvimentista do Estado capitalista adotada nesta pesquisa, e este é o tema

da secdo IIL

III - A Nogiio do Papel Desenvolvimentista do Estado

Um ponto central na pesquisa é a nog&o do papel desenvolvimentista do Estado
capitalista. Parece ser importante definir seu significado ou, pelo menos, como é
entendido ao longo desta pesquisa. Podemos usar a nogéo de Gershenkron (1962)
que aponta a combinagio do Estado com o capital industrial e financeiro, no caso
da Franga e Alemanha, e até mesmo da lideranca do Estado, no caso da Russia,

sociedade civil. Para uma verso mais didética e sua adaptagdo 2 tipologia dos Estados latino-
americanos, ver Anglade e Fortin (1985, cap. 1) e (1990) e Cardoso (1979).
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como um importante elemento para promover o “grande salto” (great spurt) que
caracterizou a industrializag&o tardia de economias nacionais em uma trajetéria
diferente da primeira experiéncia de industrializagdo. Desde ent&o o Estado tem
desemgenhado um papel ativo e extenso em varias experiéncias de industrializacéo
tardia'>. A concepgio de Estado desenvolvimentista também esta nas analises de
industrializagéo dos paises latino-americanos. A CEPAL foi o principal centro
académico nas décadas de 1950 e 1960 a produzir anélises sobre o atraso da
América Latina e a propor uma ativa intervengo do Estado na economia'®. As
acbes estatais incluiam regulacéo das varidveis ligadas ao comércio internacional,
protecdo da economia nacional e produgdo direta em setores que requeriam
concentragéo de capital, tais como infra-estrutura e insumos basicos. As andlises
da CEPAL iegitimaram a intervengéo do Estado nas economias latino-americanas,
em que alguns paises, como o Brasil, j& estavam em vias de implementag#o, e
reforgaram os argumentos dos desenvolvimentistas que vislumbraram no Estado a
principal alavanca para a acelerag&o da industrializagéo'’

A nogdo de desenvolvimento das andlises de Gershenkron e da CEPAL esta
diretamente ligada a industrializag8o, que é entendido como a expansao do capital
industrial a setores da estrutura produtiva de forma a garantir condi¢des minimas
na economia nacional para a reproducdo do capital. As analises historicas
mostram que as industrializagdes tardias n&o necessitam dos mesmos pré-
requisitos dos primeiros paises industrializados. O reconhecimento de caminhos’
alternativos para a industrializag8o foram um importante estimulo a ideologia
desenvolvimentista em economias atrasadas. Desenvolvimentismo surge da
percepcdo que: primeiro, industrializagdo é o principal caminho para superar o
atraso e subdesenvolvimento; segundo, industrializagdo n&o surge
espontaneamente das forgcas de mercado; e terceiro, o Estado é a principal
organizag8o burocréatica capaz de planejar e organizar a expans&o do capital
industrial para novos setores como também promover a centralizag8o e
concentragdo de capital em investimentos necessarios para a expansfo da
estrutur1a industrial e produzir em setores que o capital privado n8o é capaz de
investir

A nogdo de Estado desenvolvimentista que esta pesquisa segue estd baseada nas
andlises sobre a experiéncia de industrializacdo tardia e na ideologia
desenvolvimentista. Neste sentido, o papel desenvolvimentista do Estado refere-se

'S _ Gershenkron visiumbrou a generalizagio da participagéio do estado em outras experiéncias de
industrializagio: “...the more backward a country, the more likely its industrialization was to proceed
under some organized directions; depending on the degree of backwardness, the seet of such
direction could be found in investiment banks, in investiment banks under the aegis of the state or in
bureocratic controls.” (Gershenkron 1962, 44). .

'8 . O trabalho pioneiro da CEPAL, cuja autoria ¢ atribuida a Raul Prebish, sobre os principais
entraves ao desenvolvimento das economias da América Latina e a proposta de industrializag8o foi
apresentado em Cepal (1950). Sobre a importancia deste documento, ver Hirschman (1968) que o
chamou de “manifesto da CEPAL".

" . Para uma boa andlise das correntes desenvolvimentistas no pensamento brasileiro ver
Bielschonwsky (1988).

'8 _ Os pontos basicos da ideologia desenvolvimentista estfio baseados em Bielschowsky (1988:8).
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a qualquer iniciativa de intervengéo na economia que é justificada pela elite estatal
como uma deliberada ag&o para promover a industrializag@o ou para acelerar a
transicdo para um novo e mais elevado estagio de desenvolvimento. A forma
concreta do papel desenvolvimentista do Estado é qualquer conjunto de politicas
que orienta a ag&o do aparelho estatal para dar uma nova dindmica e dire¢&o ao
processo econdmico. Estratégias de desenvolvimento, politicas e programas
setoriais e regionais e projetos de investimento s&o todos formas concretas do
papel desenvolvimentista do Estado. Somente em um nivel elevado de abstrac&o
ou em uma perspectiva de longo prazo que podemos vislumbrar uma tendéncia no
papel desenvolvimentista. A preocupag8o da pesquisa € menos com uma
tendéncia de longo prazo e mais com variagdes nas a¢des desenvolvimentistas,
isto & observar os principais objetivos e instrumentos de cada estratégia de
desenvolvimento assim como as variagbes em seus resultados devido a diferentes
condigbes em que s&o implementadas.

O papel desenvolvimentista do Estado &€ uma experiéncia generalizada nos paises
de industrializaco tardia. Até mesmo nas primeiras economias industrializadas
nas quais o Estado néio teve uma presehea ativa na industrializag&o, a participagao
estatal foi expandida ap6s a crise econdmica internacional da década de 1930 e a
Segunda Guerra Mundial como um resuitado da implementac&o de politicas
keynesianas de estabilizagdo e da construgdo de um Estado do bem-estar para
controlar a press&o dos trabalhadores. Atuaimente, o Estado tem um importante
papel na inserc8o da economia nacional na ordem internacional e em promover
incentivos e protec8o aos capitais nacionais na competic&o internacional. Portanto,
o pape! desenvolvimentista e a extensa intervengso do Estado na economia s&o
caracteristicas gerais do Estado capitalista moderno '® . O cardter especifico do
papel desenvolvimentista do Estado brasileiro néo é dado apenas pela identificag&o
de sua presenca ativa e extensa no processo de industrializagdo.
Consequentemente, o seu caréter especifico deve ser investigado em outros
aspectos.

A proposta é investigar o carater especifico do papel desenvolvimentista do Estado
brasileiro em fatores que levaram a formulagdo de estratégias de desenvolvimento
assim como fatores que geraram resisténcias e obstaculos a sua implementagéo.
Para as andlises empiricas sobre a implementacio de estratégias de
desenvolvimento, a proposta é investigar pelo menos dois conjuntos de questdes.
Primeiro, as andlises sobre a formulagdo de estratégias de desenvolvimento devem
referir n&o apenas as propostas de superag8o dos problemas econdmicos
estruturais apresentados pelos policy makers mas devem também referir as
propostas de aliangas com grupos sociais em busca de apoio e participagéo
conjunta nos programas e projetos. Segundo, os obstaculos enfrentados pelo
governo para implementagdo de projetos n3o estdo relacionados apenas a
restricbes econdmicas e financeiras mas também a resisténcia politica de grupos
em participar de projetos governamentais. Em resumo, o carater especifico do

% _ A idéia e os argumentos sobre o carater geral da intervengfio do Estado capitalista moderno
nas economias capitalistas foram baseados em Fiori (1990a).
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papel desenvolvimentista do Estado estd nos elementos e fatores politicos que
impulsionam, apoiam e restringem: a intervengdo estatal. Em termos gerais, é
possivel sugerir que algumas caracteristicas da forma do Estado brasileiro podem
indicar os aspectos especificos do seu papel desenvolvimentista.

Apesar de n8o haver espago para uma detalhada anédlise de cada estratégia de
desenvolvimento implementada na economia brasileira, é importante destacar as
diferentes proposicdes de cada estratégia para orientar o processo de
industrializagdo e para integrar capital privado nacional, capital internacional e
Estado na formagdo da base material do modelo de acumulagfio. E também
importante notar a implementag¢do parcial de cada estratégia governamental devido
as diferentes formas de restricdo econdmica e resisténcia politica. Embora as
estratégias foram implementadas de forma parcial e com mistura de sucessos e
fracassos em seus resultados, elas tiveram um importante papel na direcéo do
processo de industrializagcdo e na formag@io do padrdo de acumulag8o. Uma
investigacdo sobre as principais motivagbes para a formulagéo de projetos de
desenvolvimento e sobre os principais obstaculos e limites para sua
implementagdo podem ser (Uteis para um entendimento do papel
desenvolvimentista do Estado brasileiro e um bom ponto de partida para a anélise
empirica. .

IV - Caracteristicas da Forma d_o Estado Brasileiro:

A revolugdo de 1930 e o golpe militar de 1964 s&o considerados marcos
referenciais da Histéria social do Brasil contemporaneo. O periodo de 1930 a 1964
e o periodo militar de 1964 a 1985 passaram por varias transformacfes nos
processos econdmicos e politicos e com varias articulagdes entre ambos. Ao longo
deste periodo houve o desenvolvimento do processo de industrializago e a
consolidagdo de um padrdo de acumulagdo do capital, no plano econdmico, e a
formagdo de um Estado nacional capitalista e a constituicho e mudanga do
populismo para um regime burocratico autoritario, no plano politico. Nesta secéio, a
atengdo sera concentrada no contetdo politico da intervencio estatal. As
referéncias histéricas se concentrardo no periodo 1930-60, quando houve a
formagéo das principais estruturas que caracterizam a forma especffica do Estado
brasileiro. A persisténcia destas caracteristicas no perfodo 1964-85 indica que se
referem a forma do Estado e n&o apenas ao tipo de regime politico.

A crise econémica internacional em 1929 e a Revolugéo politica em 1930 marcam
o fim da dominagdo econémica e politica das oligarquias ligadas a0 modelo
priméario-exportador. O impacto da crise econdmica na desarticulag8o das aliangas
do Estado oligarquico propiciou uma transicdo simultdnea e combinada nos
processos econémico e politico™ . No plano econdmico, houve a transigao de um
modo de acumulagdo comandado pelo capital agrario-comercial para um novo

2 _ A andlise de transig8o simultanea e combinada est4 baseada em Draibe (1985). A anélise de
transigcéo econdmica baseia-se e Cardoso de Mello (1982) e Tavares (1965).
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modo de acumulagdo dominado pelo capital industrial. Este processo de
industrializa¢do representou a consolida¢do do capitalismo industrial no Brasil em
um contexto internacional dominado pelo capital monopolista nas economias
centrais. A situagdo de capitalismo tardio ndo implica em falta de controle das
forgas internas sobre o movimento da economia, nem uma inexoravel dependéncia
da ordem internacional. Como Cardoso e Falleto (1979) apontam, a situa¢do de
dependéncia pode conduzir a varias alternativas de desenvolvimento capitalista
com diferentes combinagbes entre atores internos e externos. De forma conjunta, a
transi¢ao a partir de um modelo primario exportador, a condi¢8o de industrializagéo
tardia e a situagdo de dependéncia sdo condigdes estruturais a influenciar o
processo de industrializagdo;, mas a determinagdo final depende também das
decisdes dos atores internos. A consolidagido de um padrao de acumulagdo no
inicio da década de 1960, o modelo de capitalismo associado e dependente, foi o
resultado de uma longa e tortuosa transicdo em que diferentes estratégias de
desenvolvimento propostas pelos governos também tiveram influéncia sobre sua
trajetéria. A idéia de um processo de modernizagado linear e continuo ou de uma
dependéncia -inexoravel s&o interpretacbes que distorcem o real movimento da
economia brasileira durante o periodo de industrializac;éo21

No plano politico, a construgao de uma nova forma de Estado n&o seguiu nem o
modelo de revolugdo burguesa e formag&o de um Estado liberal nem uma
“revolugdo por cima" e formagéo de um Estado autoritario do tipo prussiano. A
ruptura do pacto entre a oligarquia exportadora e nao-exportadora que servia de
base do Estado oligarquico e a formagdo de uma alianga entre oligarquias n&o
hegemoénicas e grupos de classe média nos centros urbanos constituiu a base
social inicial para um novo governo. Os grupos sociais dentro desta alian¢a inicial
eram bastante heterogéneos e sem condigbes econdémicas e ideoldgicas de formar
as bases de um projeto hegemdnico para toda a sociedade. Embora o capital
industrial tornou-se o principal beneficiario da nova situagéo politica, os industriais
ndo foram ativos participantes na oposicdo e queda da hegemonia da oligarquia
cafeeira e na constituico da nova forma de Estado. Desta forma, a transicéo
politica ndo foi a substituicdo de uma hegemonia do capital agrario-comercial pela
hegemonia do capital industrial. De acordo com Weffort (1968) a situagéo politica
estava mais préxima de uma crise de hegemonia entre grupos sociais
heterogéneos do que de controle de qualquer fragdo do capital com claro projeto
hegemonico.

Neste contexto, 0 grupo que toma poder age pragmaticamente para constituir as
bases sociais que iriam dar legitimidade e criar condigdes de governabilidade. Em
uma situago de crise de hegemonia e tendo grupos heterogéneos como sua base
social inicial, o “grupo no poder” estabelece mdltiplas aliangas e compromissos, de
forma separada e individual, com diferentes grupos sociais para dar protecdo e
beneficios e, em troca, garantir minimas condigdes de estabilidade para governar.
Este “estado de compromissos” n8o era uma alianga estatica apenas entre grupos
que participaram efetivamente da Revolugdo de 1930 mas foi uma ampla alianca

! _ para uma revisfio critica das teorias de dependéncia e modernizagZio ver Palma (1978).
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que incorporou gradualmente outros grupos sociais e constituiu a base social tanto
para a nova forma de Estado nacional e capitalista como para o regime populista.
A expansdo das aliangas incluiram progressivamente a oligarquia cafeeira, os
proprietarios de latifandios de baixa produtividade, a burguesia industrial e a classe
trabalhadora urbana. De fato, o principal grupo social que néo foi incluido na
alianga populista foi os trabalhadores rurais, que permaneceram sobre elevado
nivel de exploragdo ou migraram para os centros urbano-industriais.

A solugdo através de muitiplos compromissos com grupos tradicionais e novos em
uma sociedade em transicdo ndo necessariamente garantiu condicbes estéveis
para o novo governo. A critica de Draibe (1985) & nogdo de “estado de
compromissos” como base para formagédo do Estado nacional e capitalista refere-
se a idéia de estabilidade que pode ser sugerida. Como dito acima, n&o havia
apenas um compromisso global mas sim miltiplos e diferentes modos de
compromisso com grupos sociais heterogéneos. Dado que o governo estabeleceu
compromissos separadamente com cada grupo sobre questdes especificas e
interesses corporativos, estes compromissos eram dificeis de ser compatibilizados.
Nesta situagdo, a relagéo entre o Estado e grupos sociais pode ser muito instavel e
o equilibrio pode ser apenas provisério e depender de fatores e condigbes
contingentes. O apoio que os grupos sociais podiam dar ao Estado estava
relacionado a questdes econdmicas especificas em troca de beneficios prometidos
pelos governantes, n&o havia também garantia de maiores compromissos com
outros projetos governamentais. No inicio, as primeiras contestagdes a nova ordem
politica vieram das oligarquias locais, que eram grupos que tinham uma
organizacdo prévia e estavam sob ataque do novo governo. A instabilidade dos
primeiros anos de “estado de compromisso” foi controlada pela centralizacfo e
concentragéo do poder estatal na ordem ditatorial imposta por Getdlio Vargas no
Estado Novo (1937-45).

Em busca de condigdes mais estaveis para governar, o Estado dirigiu-se para uma
concentracéo e centralizagdo de poder em uma elite ao redor do Presidente e para
uma progressiva marginalizagdo das instituicdes representativas que podiam
refletir as demandas dos grupos heterogéneos. As agbes do Estado também
avangaram para quebrar possiveis organizagbes de grupos sociais que poderiam
gerar instabilidade ou mesmo ameaga a ordem estatal. Ao mesmo tempo que o
Estado estava expandindo suas estruturas para atender seus compromissos, havia
também uma expans#o para controlar a organizagéo da sociedade civil. Como um
resultado desta situag@io de crise de hegemonia e multiplos compromissos, o
Estado brasileiro criou estruturas onde predominou a centralizag8o e concentragio
de poderes e autoritarismo em relagBo a sociedade civi. De acordo com
Schwartzman (1988), autoritarismo & entendido como as agbes estatais visando a
cooptagéo de grupos sociais através de compromissos individuais no qual o Estado
dava protecdo e beneficios, de um lado, mas obrigava a desmobilizagio dos
grupos sociais a qualquer contestacdo geral a ordem estatal. Todavia, a formagéo
destas estruturas como um meio de estabelecer condigbes mais estaveis para
governar ndo descarta a possibilidade de tensdes no relacionamento com grupos
sociais e potenciais ameagas de instabilidade em torno de algumas questdes
tépicas que podem unir os grupos sociais.
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Centralizagdo e concentragdo de poder ao redor do Presidente e autoritarismo sfo
caracteristicas da face neo-patrimonial, para usar a express&o de Schwartzman
(1988), do Estado brasileiro. Multiplos compromissos do Estado com grupos
sociais acarretaram dois movimentos combinados de expansdo da estrutura
estatal. Primeiro, houve a criag8o de varias agéncias na burocracia estatal para
lidar com as questdes ligadas aos compromissos estabelecidos com grupos sociais
especificos. Esta expans&o do aparelho estatal incorporou na burocracia interesses
econdmicos de grupos sociais distintos, inclusive interesses das fragdes do capital
industrial e financeiro. No entanto, isto ndo significou a representagdo destes
grupos na estrutura estatal. A fungdo da burocracia era apenas proteger um
interesse econdmico e corporativo e, desta forma, ndo podia ser representante dos
interesses politicos mais gerais destes grupos. Segundo, a expanséo da burocracia
também tinha o objetivo de cooptacdo dos grupos sociais e para isto estabeleceu
uma variedade de relacdes, tais como clientelismo, corporativismo e cartorialismo.
Por esta razio, a formag8o e expansdo da estrutura estatal foi feita através de
vérias formas e com drferentes objetivos e desempenhos, 0 que resultou em uma
estrutura fragmentada . Apesar de haver varias ligagdes entre o Estado e grupos
sociais, - estas funcmnam como um canal de comunicagdo viesado e como uma
restrita arena de negociagdo porque a principal fungdo é controlar as demandas
politicas dos grupos sociais. A burocracia estatal pode ser uma importante arena
para intermediac8o de interesses especificos mas ndo para a formagdo de
coalisdes para apoiar um projeto global do Estado. O resultado da expans&o da
face neopatrimonial foi o de um “Estado hipertrofiado, burocratizado e ineficiente,
ligado simbioticamente a uma sociedade debilitada, dependente a alienada’
(Schwartzman 1988, 26).

Paralelo a formagdo das caracteristicas desta face neo-patrimonial, o Estado
brasileiro também criou estruturas relacionadas as suas outras faces. A rede de
interesses e compromissos em que o Estado brasileiro estava envolvido nunca o
levou a uma paralisia devido a impossibilidade de conciliar todos os compromissos
em uma politica coerente. Pelo contrério, os governos sempre tentaram uma
solugfo através de uma “fuga para frente que poderia ser possivel em uma
sociedade em transformacéo e expansao A politica de acomodacg#&o através da
‘fuga para frente” significava a procura de uma situagdo de soma n&o zero onde
todos os grupos fossem, pelo menos, parcialmente beneficiados. A procura desta
solugdo impulsionou o Estado ‘a uma continua expans&o e intervengdo nos
processos econdmico e politico. Claramente, esta “fuga para frente® era mais facil
em condicdes econdmicas favoraveis quando haveria uma acomodacdo de
demandas através de expansdo das agbes estatais sem necessitar de realocagéio
de recursos que pudessem implicar em redugéio de beneficios a algum grupo. No
entanto, nem sempre era possivel encontrar condigbes favoraveis e, de fato, as
restrigdes fiscais foram sempre um problema recorrente para o Estado brasileiro. O
que é importante acentuar é que neste- contexto politico a restrig8o fiscal n&o é

2 _ Sobre a formaglio da estrutura segmentada do aparelho estatal ver Abranches (1978), Nunes
gm e Geddes (1990).
- O termo “fuga para frente” é de Fiori (1989).
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apenas um problema econdémico mas também um problema politico devido as
dificuidades de acomodar demandas dos grupos sociais.

A busca de uma solugdo para acomodar e combinar compromissos conduziu a
formagéo de um “pacto desenvolvimentista’. Seguindo a boa definicdo dada por
Fiori (1989), o pacto desenvolvimentista estava baseado na necessidade de
sustentar multiplas demandas e dar beneficios para todos mas, a0 mesmo tempo,
ter um minimo de consisténcia na composi¢éo das politicas setoriais. O governo
tentava organizar suas varias agbes em uma hierarquia de prioridades com uma
ampla distribuicdo de subsidios com algum critério de seletividade, ou seja, é a
politica de beneficio para todos mas mais para uns do que para outros. O pacto
desenvolvimentista acarretou uma extensa intervengdo na economia nha qual o
Estado promoveu a modernizagdo através de incentivos aos setores mais
dindmicos mas também de apoio aos setores atrasados através de prote¢do e
subsidios as atividades tradicionais e unidades de capitais menos competitiva. O
pacto desenvolvimentista foi uma resposta criativa que impediu a paralisia do
Estado envolvido em uma rede de compromissos e impulsionoy a uma intervengéo
ampla porém com alguma dire¢éo.

A formulagéo de estratégias de desenvolvimento deve ser analisada dentro deste
contexto, isto é, como uma tentativa de sustentar multiplos compromissos através
de uma fuga para frente no qual o Estado intervém extensivamente porém
seletivamente. A estratégia de desenvolvimento é uma iniciativa de organizar os
multiplos compromissos em uma configuragdo onde, apesar de beneficiar algumas
fragdes mais que outras, procura avangar o interesse de qualquer grupo social
através da expansfo de oportunidade advindas do crescimento econdmico. No
entanto, a formulagdo das politicas ndo é mero reflexo das demandas e interesses
de grupos sociais e classes, nem simples somatério de politica setoriais para
proteger setores e atividades. Sua formulag&o é uma tarefa especial da burocracia
estatal e dos policy makers mais préximos do Presidente. Os policy makers nfo
tém nenhuma arena para a agregacdo e acomodagdo de interesses quando da
formulagdo de politicas. Apesar dos projetos governamentais estarem baseados
implicitamente no pacto desenvolvimentista, sua formulag&o é mais uma expressdo
da idiossincrasia dos policy-makers do que a sintese das demandas sociais ou a
resposta necessaria aos problemas estruturais. Claramente, os projetos
governamentais sdo resultado de uma avaliagdo dos problemas estruturais feita
pelos policy makers e também uma tentativa de acomodar as demandas, mas isto
ndo significa que sdo as respostas corretas e efetivas a estes problemas e
pressdes. Desta forma, podemos dizer que apesar de uma motivagdo politica
ampla, a formulagdo de planos de desenvolvimento é expresso de uma
“conspiragdo burocrética’, para usar o termo-de Martins (1973).

A implementagdo dos projetos governamentais também deve ser analisada dentro
deste contexto politico. Dependendo de como os grupos sociais véem seus
interesses avangados pelos planos de desenvolvimento, eles podem apoiar ou ndo
o projeto do governo. Dado o tipo de relacionamento com o Estado, os grupos
sociais nao estdo preocupados com a coeréncia do projeto governamental mas sim
com a garantia de proteg80o aos seus interesses corporativos. A implementacéo da



estratégia de desenvolvimento depende ndo apenas da capacidade de intervengéo
das unidades estatais mas também do envolvimento e participagdo dos capitais
privados. Segundo Evans (1982), as estratégias de desenvolvimento visam
reinventar uma burguesia schumpeteriana. No entanto, a participacéo efetiva das
fragbes de capital depende mais de uma andlise custo-beneficio de cada projeto do
que qualquer compromisso em apoiar integralmente o plano do governo. Desta
forma a implementacgfio das estratégias de desenvolvimento depende ndo apenas
da capacidade de intervencéio do aparelho estatal mas também da habilidade em
construir aliangas para ter a cooperagdo e participagéo de importantes fragdes do
capital. De certa forma, este apoio parcial aos planos de desenvolvimento explica a
implementacéo incompleta de varios planos.

Crise de hegemonia e multiplos compromissos s&o também elementos da outra
face do Estado brasileiro, a face desenvolvimentista. Ha fatores politicos, que s&o
inerentes a formagéio histérica do Estado brasileiro, impulsionando o Estado a ter
uma estratégia de desenvolvimento. As nogbes de crise de hegemonia, estado de
compromissos, autoritarismo e pacto desenvolvimentista compdem um referencial
analitico e histérico superior a qualquer tentativa de usar hipéteses estruturalistas,
instrumentalistas e voluntaristas. Como dito acima, o Estado brasileiro nunca ficou
paralisado pelo excesso de compromissos e esta caracteristica pode ser a
diferenca entre o Estado brasileiro e outros Estados latino-americanos. Em um
estégio inicial do processo de industrializag8o, o Estado brasileiro passou de uma
politica de defesa da economia nacional na década de 1930 para um incentivo &
industrializacio na década de 1940 e 1950. Um suporte mais consistente a
industrializag@o foi feito pela implementag&o em sequéncia ao longo na década de
1950 da estratégia de desenvolvimento do segundo governo Vargas e o Plano de
Metas do governo Kubitschek. A implementag8o parcial de ambas estratégias
deve-se as resisténcias polltlcas e as diferentes condi¢bes econdmicas e politicas
existentes em cada perlodo Por outro lado, a tarefa dupla do pacto
desenvolvimentista de apoiar o atraso e impulsionar o moderno é um importante
elemento na explicagdo das contradigbes do desenvolvimento brasileiro. Por
exemplo, a exclusfo da reforma agraria de qualquer projeto desenvolvimentista foi
um requisito necessario para manter a alianga e apoio politico dos setores agréarios
menos produtivos.

E importante também apontar as tensdes na relag&o Estado-sociedade civil nesta
forma de Estado e discutir seus efeitos sobre a implementagdo dos projetos
governamentais. O envolvimento do Estado brasileiro nos processos econdmico e
politico criou uma mutua dependéncia entre Estado e capital privado. De um lado,
o papel desenvolvimentista do Estado baseado na distribuicdo seletiva de
beneficios 25para todos politizou a acumulagdo de capital e a competigio
econdmica™. Os capitais individuais buscam obter subsidios e incentivos no seu

- Uma excelente andlise sobre a implementag8io parcial das estratégias de desenvolvimento do
segundogovemoVargasedoPlanodeMetasdogwemo Kubitschek é feita em Lessa (1983). A
dlferem;n entre as duas estratégias é destacada por Oliveira (1984).

- Apesar de perspectivas diferentes, Fiori (1989) e Schneider (1988) também utilizam a
politizacéio da acumulag8o de capital como argumento de suas andlises.
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relacionamento com o Estado. Eles vislumbram na politica governamental, mais do
que nos mecanismos de mercado, a alavanca para sua acumulag@o. Por vezes
obter uma garantia de empréstimo no Banco do Brasil pode ser mais importante
para a sobrevivéncia do empresario do que introduzir progresso técnico ou
expandir a sua fatia de mercado. De outro lado, as agbes estatais no processo
politico através de cooptagdo e compromissos reduz a iniciativa politica dos grupos
sociais e obstrui tentativas de contestagdo geral ao Estado. Mas isto n&o significa
que grupos sociais n&o tenham nenhuma capacidade de relacdo e defesa de seus
interesses corporativos. O comportamento dos empresarios industriais é um tipico
exemplo desta reagdo de mutua dependéncia. Apesar da falta de capacidade e
vocag&o para hegemonia, os empresarios industriais tem usado vérios expedientes,
tais como alianga com a burocracia estatal, as relagbes pessoais, lobby no
Congresso, campanha na imprensa, boicote econdmico, etc., para ter seus
interesses protegidos pelas politicas econémicas®. O principal ponto a enfatizar é
que, apesar da dependéncia econdmica e da falta de iniciativa politica, as fragcbes
do capital podem impor resisténcias a sua participagdo nos projetos
governamentais e, em consequéncia, podem exercer pressdo para a mudanga da
proposta inicial do governo.

A tenséo na relagdo Estado-grupos sociais durante a implementag¢&o da estratégia
de desenvolvimento gira em torno de duas questdes controversas: divisdo de
trabalho e areas entre Estado, capital nacional e internacional; e os arranjos para
financiar a expansao do aparelho estatal. A cada estratégia de desenvolvimento hé
uma proposta de redesenhar a divisdo do trabalho entre Estado e capitais privados.
Para ter suporte para os projetos governamentais & necessério legitimar a
intervenc&o estatal, garantir espago para a participagéo do setor privado nacional e
justificar a entrada do capital internacional. A descrig&o fita por Martins (1973) do
processo decisério para a criagdo das empresas estatais nos setores siderurgicos,
petrolifero e elétrico indica a diferenciagéo do processo de negociagdo em cada
projeto, com diferentes atores, interesses e arenas de negociagdo. O processo de
negociagéo n&o seguiu nenhuma forma e procedimento institucionalizado nem foi
feito por canais formais mas dependeu da influéncia de grupos sobre a burocracia
estatal e do acesso direto de alguns grupos ao Presidente. A discuss&o para a
criagdo da Petrobras no segundo governo Vargas é o mais famoso exemplo de
resisténcia e dificuldades na negociagéo dos projetos. A solugfo final veio apenas
apbés um longo processo de negociagdo com o Congresso e O governo teve que
langar mé&o de um amplo apoio popular. Na medida que as negociagdes giravam
em torno de projetos especificos ao invés de projetos globais, a cada estagio de
implementac&o dos projetos governamentais ou criacdo de uma empresa estatal
havia uma nova rodada de negociagbes.

As longas negociagbes para organizar um esquema financeiro para transferir
recursos do setor privado para o setor publico foi sempre uma restrigio para a
expansdo das estruturas estatais. Os esquemas financeiros variavam para cada
projeto e, por vezes, longas negociagdes eram responsaveis pelo abandono de

%_ Ver Cardoso (1972), Boschi e Diniz (1978), Boschi (1979) e Diniz e Lima Jr. (1986).



projetos e implementagdo parcial das estratégias. O recurso ao financiamento
externo foi uma tentativa usada pelos governos, mas em algumas ocasides houve
a frustracio com a retirada do sécio internacional no final da negociagdo, como no
caso da CSN, ou fundos externos ficaram abaixo das expectativas e promessas,
como no caso do BNDE. Os governos nunca conseguiram promover uma reforma
tributaria substancial, com excec&o da reforma tributéria de 1966-67 devido as
excepcionais condigdes politicas do primeiro governo militar. Nunca houve
consenso e formula geral para prover o Estado com um esquema financeiro
estavel. As solugbes vieram ora através de negociagéo a cada projeto e promogéo
de mini-reformas tributarias ou através de uma politica deliberada, mas de curto
folego, de déficit publico ou endividamento externo.

Desde que as estratégias de desenvolvimento e as politicas eram formuladas por
um restrito grupo de policy-makers e sem a participagdo de grupos econdmicos
estratégicos, o processo de acomodagfo de interesses e negociacdo, que n&o
aconteceu no processo de formulagio, aparece com grande intensidade ao longo
do processo de implementagdo. A preocupagdo dos governos em estabelecer
compromissos individuais ao invés de um amplo apoio social para seus projetos
dificultava a conciliagdo de interesses no momento da implementagéo. Porque o
Estado estava mais preocupado com controle e cooptagdo dos grupos da
sociedade civil, n8o houve a formagéo de instituicbes e canais formais para a
mediacdo de interesses. A marginalizagéo das instituicbes representativas fez com
o Congresso funcionasse mais como um canal de press&o de alguns grupos para
fazer o Estado negociar mais alguns pontos do que efetivamente uma arena de
negociagdes. As negociagbes tinham como pnnclpal arena a burocracia estatal”’

A habilidade de formar aliangas com grupos sociais estratégicos para obter apoio e
participac&o nos projetos variou muito de governo para governo. O importante é
reter que na formagfio das estruturas estatais n&io houve a constituicdo de arenas
institucionais e um padréo de procedimentos para estas negociagbes.

Em geral, o relacionamento entre Estado e classes, fragdes e grupos sociais
estabelece a autonomia e os limites da agio estatal. A autonomia e limites
dependem dos compromissos entre Estado e grupos sociais. Na medida que estes
compromissos ndo s#o compativeis e ndo sdo garantidos por procedimentos
estaveis, a autonomia e limites do Estado depende menos de estruturas e
instituicdes e mais de varidveis externas a relagdo e de condigbes contingentes. No
caso do Estado brasileiro, os muitiplos compromissos com os grupos sociais s&o,
ao mesmo tempo, causa da autonomia e do limite da ag8io estatal. Como visto
acima, os mdltiplos compromissos nfo paralisaram o Estado mas, ao contrario,
eles deram uma autonomia para a elite no poder formular projetos e estratégias de
desenvolvimento. Na realidade, a perseguicdo dos objetivos formulados nas
estratégias afetaram a trajetéria da economia brasileira. Os projetos de
industrializacho de Vargas e Kubitschek foram uma alavanca ao processo de
industrializaco e tiveram um papel importante na consolidaco do padrio de

7 _ para uma boa e sucinta revissio das negociacbes no interior do aparelho estatal ver Abranches
(1977). Uma excelente andlise empirica do funcionamento dos anéis burocréticos no periodo de
impiantac8io do Il PND ver Klein (1980) e (1987).
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acumulagéo de capital. Entretanto, a implementag&o destes projetos ndo deve ser
vista como linear e completa. Ao longo da implementagdo destes projetos, o
governo enfrentou varias resisténcias de grupos sociais que, por vezes,
emperraram a perseguicdo dos objetivos. Para superar estas restricbes, os
governos tiveram que negociar e fazer concessdes que-desviaram de sua proposta
inicial. Em outras situagdes a alianga de grupos sociais para defender seus
interesses obrigou a paralisag&o dos projetos governamentais a meio caminho de
implementagdo, como aconteceu com o projeto de industrializagdo do segundo
governo Vargas.

Tem havido muita confusdo com a aplicagéo do conceito de autonomia relativa em
analises empiricas do Estado capitalista. Certamente, o Estado brasileiro tem sido
um tipico exemplo desta confus8o. H4 uma grande tendéncia em identificar a
intervengdo extensiva como uma prova da autonomia do Estado Leviatd em
expandir por sua prépria vontade. Ha também uma grande confus&io entre
autoritarismo e autonomia do Estado e entre iniciativa em formular estratégias e
perseguir seus objefivos, de um lado, e capacidade e habilidade de implementar
seus projetos, de outro lado. Como tem sido argumentado, a forma especifica do
Estado brasileiro tem como caracteristicas principais a centralizagdo e
concentragdo de poder no Presidente, o autoritarismo do Estado vis-a-vis a
sociedade civil, o pacto desenvolvimentista que impulsiona uma extensa
intervengé&o na economia e, por fim, a auséncia de instituigdes e canais formais e
estaveis para a mediag&o de interesses e acomodacéo de demandas. Nesta forma
de Estado o nivel de autonomia depende de condigbes que s6 podem ser
entendidas e explicadas por analises empiricas.

V - Definigdo da Hipéteses Gerais

As referéncias apresentadas nas se¢des anteriores sugerem que pelo menos duas
hipéteses gerais devem servir de orientagdo para a andlise empirica sobre a
implementagéo de projetos desenvolvimentistas e de base para a formulagéo de
hipéteses de trabalho mais especificas.

As caracteristicas do Estado brasileiro como forma especifica de um Estado
capitalista apontam para uma motivagéo politica impulsionando a formulagéo de
estratégias para direcionar a extensiva interven¢do do Estado na economia. Dado a
centralizagé@o e concentragdo de poder em torno de um pequeno grupo de policy-
makers ao redor do Presidente e o caréater exclusionério do processo decisério
dentro do governo, o processo politico em torno de uma formulacfio de projetos e
politicas de desenvolvimento é muito restrito. H&4 pelo menos duas consequéncias
para as estratégias de desenvolvimento. De um lado, a formulagéo de projetos e
politicas & uma iniciativa dos governos, normalmente uma deciso autdénoma. O
processo decisorio é restrito a uma elite burocratica ao redor do Presidente. Neste
sentido, a estratégia de desenvolvimento & resultado de uma iniciativa
governamental baseada na avaliagdo idiossincratica dos policy-makers sobre os
problemas estruturais e as demandas sociais mais do que um reflexo ou expressao



das pressGes dos grupos sociais ou o preenchimento das necessidades do capital.
De outro lado, a implementagao dos projetos e politicas governamentais envolve a
participaco de varios segmentos do aparelho estatal e fragcSes do capital privado.
O que implica em intensa interagdo entre segmentos da burocracia estatal e
fragdes da burguesia industrial. ConseqUentemente, ha uma assimetria entre um
processo decisério restrito na formulagdo dos projetos e um amplo e dinamico
processo de implementacdo. O processo politico de acomodagdo de interesse e
formacdo de coalisbes de apoio, que ndo ocorre no processo de formulagao,
emerge com toda intensidade no processo de implementag&o.

A primeira hipétese geral refere-se ao significado e conteido politico do processo
de implementacdo de uma estratégia de desenvolvimento. Os projetos
governamentais ndo sfo o resultado de um processo politico ja existente ou a
expressfio e sintese de interesses de grupos sociais mas, sim sdo o ponto de
partida para um novo processo politico que gira em torno de sua implementag&o.
Os projetos s@o o inlcio de uma seqiéncia de iniciativas governamentais, reacbes
dos grupos sociais e respostas do governo que caracterizam O NOvO processo

politico.

A face neo-patrimonial e autoritaria do Estado brasileiro levou a formagéo de
arenas politicas dentro do aparelho estatal mais relacionada a coopta¢&o de grupos
da sociedade civil do que de representagdo de seus interesses. Em troca, ha um
compromisso de protecfio dos interesses corporativos dos grupos sociais. De um
lado, esta estrutura autoritaria evita uma contestagéo geral a ordem estatal mas, de
outro lado, torna-se dificil alcangar um amplo apoio- politico para as politicas
desenvolvimentistas. Grupos sociais e fragdes do capital privado, apesar da
incapacidade de formular propostas gerais que combinem interesses de outro
grupos sociais, s&o capazes de defender seus interesses corporativos. As
implicacbes para a implementacio de estratégias de desenvolvimento sdo de duas
ordens. Primeiro, a falta de um apoio geral as estratégias governamentais implica
que a cada programa e projeto deve haver uma rodada de negociacbes com os
grupos sociais envolvidos em sua implementagdo. Segundo, como resuitado da
auséncia de instituicdes formais para mediar interesses, o processo de negociagio
ocofre em vdrias arenas e através de varias formas e procedimentos. Ha varios
estudos sobre o papel desempenhado pelas agéncias estatais como arenas
informais porém efetivas de negociagdo entre governo e grupos sociais, os
chamados anéis burocréticos. Todavia, os anéis burocraticos s&o apenas um canal
alternativo para negociagdes. De fato, o processo politico também expande para
outras arenas fora do aparelho do Estado e para arenas né&o tipicamente politicas.
Este processo envolve também arenas econémicas e afeta variéveis econdmicas.
Ha, assim, um processo politico na seqliéncia de agdes e reagdes entre governo e
grupos sociais, que atrasa a implementag8o dos projetos e insere contradicbes na
politica econdmica. N&o hé4 sentido em concentrar a andlise-do processo politico
apenas nas negociacdes dentro do aparetho estatal através dos anéis burocraticos.
E também sem sentido reduzir o campo da anélise sobre o processo econdmico a
investigagao sobre o desempenho apenas das tipicas variéveis econdmicas.
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Dada as caracteristicas desenvolvimentista e autoritaria do Estado brasileiro, ndo
ha uma separagao entre as arenas econémicas e politicas. Desta forma, a segunda
hipotese refere-se a expansdo do processo politico sobre as arenas econdmicas e
seu efeito sobre o comportamento e desempenhq das variaveis econdmicas.

As referéncias metodoldgicas, analiticas e histéricas e as hipSteses gerais sfo
pontos de partida para andlises empiricas sobre o papel desenvolvimentista do
Estado brasileiro. As referéncias e hipéteses parecem ser suficientes para evitar
erros comuns as analises puramente econémicas sobre o papel desenvolvimentista
do Estado que negligenciam a influéncia de varidveis politicas no movimento do
processo econdmico. Ao mesmo tempo, estas referéncias parecem suficientes para
estabelecer uma boa base para analises que propSem integrar variaveis politicas e
econdmicas na explicagdo sem langar m&o de premissas deterministas.
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