O PAPEL DO ESTADO NO DESENVOLVIMENTO
DO BRASIL *

NELSON SALDANHA

1 — ABORDAGEM E ALUSOES INICIAIS

Sidney Dell, em seu livro sobre o “mercado comum latino-
americano”, escreveu logo no comeco que a Ameérica Latina
apresenta em seu conjunto todos os estdgios da evolucdo hu-
mana. E ao desenvolver a frase com exemplos, menciona duas
realidades brasileiras: os remanescentes das tribos autéctones
e as empresas industriais de Sdo Paulo.! Com isso, e aceitan-
do-se com reservas minimas a frase inicial, tem-se que no
Brasil os “contrastes” existentes na América Latina se dao
como casos tipicos. De fato somos, os latino-americanos, um
mosaico de heterogeneidades; e somos, os brasileiros, uma na-
cdo onde as heterogeneidades ocorrem com desconcertante
impacto. ‘ S . z 5 i

A contradicio entre o “pais real” e o “pais legal”, detecta-
da no Brasil da segunda metade do século passado por escri-
tores como Tobias Barreto e Euclides da Cunha, continua a
existir, coexistindo com outras contradicoes, de carater geogra-
fico e antropoldgico, historico e cultural, econdmico e politico.
Certamente a manutencao, durante o periodo colonial, de um

* Trabalho apresentado ao Terceiro Seminario da “Corporacién de Es-
tudios para el Desarrollo”, Cordes, em Quito, entre 3 e 5 de julho de 1989.

1 Sidney Dell, ‘“Mercado Comum Latino-Americano — ‘utopia ‘ou reali-
dade”, ed. O Cruzeiro, Rio de Janeiro, sd., pags. 11 ‘e 12. ‘ '
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vasto pais caracterizado pela descontinuidade e pelas diferen-
cas, exigiu dos colonizadores a constante presenca do Estado,
estabelecendo-se desde cedo o contraste entre governos centra-
lizadores e comunidades locais, contraste que veio permanecen-
do mesmo depois do processo de Independéncia.

2 — A ESTRUTURACAO DO ESTADO NAS NACOES DA
AMERICA LATINA

Ao colocar o tema das circunstancias em que se implanta-
ram as instituicoes politicas (no sentido ocidental do termo)
sobre os povos latino-americanos, temos de mencionar as con-
dicOes da vida historica e politica dos povos europeus, que vie-
ram dominar o chamado “novo mundo” e impor sobre eles a
marca de sua influéncia.

De certo modo vale dizer que o periodo das fundacdes cor-
respondeu ao transito, no velho mundo, do Renascimento ao
Iluminismo. E ao falar de Renascimento podemos incluir a
alusdo as raizes wutdpicas presentes na mentalidade européia
do quinhentos e do seiscentos, com o voltar-se para modelos
racionais e ideais, apresentados como elaboragao literdria ou
como sugestdo para a politica real? Naquele transito, do Re-
nascimento ao Iluminismo, permaneceria um trago fundamen-
tal. Com os inicios do processo de secularizacao cultural, a
mantalidade ocidental se afastaria aos poucos do padrao teo-
16gico, que encarava a ordem politica e a existéncia dos gover-
nos como coisas “naturais”, provenientes da realidade dada ao
homem pela prépria vontade de Deus. Ao afastar-se daquele
padrdo, aquela mentalidade tenderia a ver nas formas politicas
algo proveniente da arte humana, algo construido pelas rela-
coes entre os homens, idéia que latejou em Magquiavel, expres-
sou-se na Revolucdo Francesa (com Sieyes por exemplo) e
chegou aos séculos XIX e XX. Uma idéia relacionada, ao mes-

2  Eugénio Imaz, Topia y utopia, ed. Tezontle, México 1946, passim. Cf.
também Giorgio Muratore, La Ciudad Renacentista (IEAL, Madrid, 1980).
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mo tempo, com duas vertentes centrais do pensamento politi-
co moderno, a utdpica e a maquiavélica, a desdobrada nas li-
nearidades do iluminismo.

Quando ocorreram as lutas de Independéncia nos diversos
quadrantes da América Latina, a idéia do Estado se achava
dominada pelas matrizes correspondentes ao idedrio liberal.
Entretanto, em certos pontos sobreviveu o arquétipo romano
do Império. Este arquétipo, adotado nominalmente no Brasil,
conviveu com o da Republica, que inspirou os libertadores da
América Hispanica, inclusive Bolivar, que preferiu, ao que pa-
rece, 0 modelo romano, originador de povos unidos e livres, ao
modelo espanhol, tendente, a dividir e separar.’

O esquema liberal, que ajudou a implantar no novo mun-
do os valores que conduzia, e a fazé-los prevalecer tanto na
retérica como nos textos constitucionais, nio pdde neste outro
contexto atuar como um esquema em que o Estado se mini-
mizasse. A Amércia Latina, entdo realmente formada de pue-
blos jovenes — para aludir & expressio discutivel de Ortega
—, nao tinha tido Idade Média nem havia passado pelas estru-
turas que no “velho mundo” antecederam e possibilitaram a
eclosdo do liberalismo. Este foi, neste lado do oceano, um cre-
do importado por liderancas europeizadas, € mesmo conside-
rando-se seu lado valido e cportuno, tem-se de perceber as li-
mitagcbes com que se incorporou as realidades concretas em
nosso continente.

Era inevitdvel que no novo contexto, e mesmo sob o som
de frases libertarias, o Estadp se entendesse como um fator
de “civilizagdo”: a organizacdo do poder significava a imposi-
céo da religido oficial e das regras atinentes ao convivio entre
homens, entre classes, entre etnias. Esta contradicio perma-
neceria: de um lado a continuidade das referéncias aos valores
liberais, inclusive por parte dos partidos conservadores (no

8 Tal é a interpretacdo desenvolvida por Leopoldo Zéa, em seu notével
ensaio “Imperio Romano, Imperio Espafiol en el pensamiento de Bolivar” (ct.
Rivoluzione - Bolivariana — istituzioni, lessico, ideologia — Quaderni Latino-
americani, ASSLA, VIII — 1981).
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Brasil inclusive), de outro o avanco do Estado propenso a
concentracdo e a centralizagdo, por cima das comunidades lo-
cais e das autonomias privadas.

3 — REFERENCIA AO MILITARISMO

Um dos componentes do processo de Independéncia tinha
sido, entretanto, a presenca militar. J& porque em todos os pai-
ses o0 rompimento com a metrépole significou necessariamente
uma luta, na qual emergiram destacadas liderancas militares;
ja porque o estamento militar, dentro das estruturas sociais
significou desde cedo prestigio e ascensdo. O fenémeno da pre-
senca dos militares na politica € verificavel, grosso modo, na
histéria de cada um dos paises latino-americanos; no Brasil o
regime de Vargas ndo constituiu propriamente uma ditadura
militar, mas em sua génese se encontra de certa maneira o
episédio do tenentismo, conduzido por jovens militares. A di-
ficuldade de “superar” a tendéncia ao militarismo radica em
véarios fatores: o proprio positivismo, que na Europa do oito-
centos considerava o clero e o exército como instituicOes ar-
caizadas, na América Latina — e em especial no Brasil — f01
doutrina encampada pelos militares e pelas escolas militares.

A ciclica irrupcio de movimentos militares faz com que
resulte tensa e descontinua a evolucdo politica dos paises lati-
no-americanos. A coisa se complica na medida em que o emer-
gir de movimentos operarios ou de qualquer sorte radicais pro-
vocam reacOes, nas quais, como se sabe, sempre se encontram
influéncias norte-americanas.*

De todos os modos parece evidente que o problema ne-
cessita esperar por uma certa maturagdo histérica, sobretudo
sécio-cultural, para que se chegue a uma politica estdvel au-
tonoma e democratica em nossos paises.

4 Para o geral, cf. o pequeno volume “Militarismo e. Politica na América

Latma” por E:. Lieuwen e outros (ed. Zahar, Rio de Janeiro, 1964), e-também
Radzcalzzacwn y Golpes de Estado. en America Latina por Mario Miranda Pa-
checo e outros (ed. UNAM, Meéxico, 1973).
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4 — O CHAMADO CAPITALISMO DEPENDENTE

Com referéncia ao sistema econdmico caracteristico dos
paises latino-americanos, sobretudo no século em curso, usa-se
com freqiiéncia a expressdo “capitalismo dependente”. O ter-
mo se relaciona, obviamente, com o problema do subdesenvol-
vimento e também com o da hegemonia norte-americana sobre
0os paises da Ameérica Latina.5 Esta dupla referéncia corres-
ponde a persisténcia do contraste entre as duas Américas, com
suas implicagdes historicas sempre discutidas: formacdes di-
versas em termos de mentalidade, condicoes diversas na for-
magdo institucional. Certos autores, inclusive,.colocam a ques-
tao aludindo a diferenca entre a “seguranca” visada pelos Es-
tados Unidos com vistas & sua especifica esfera de influéncia,
e 0 “desenvolvimento”, que € visado pelos paises latino-ameri-
canos e que entretanto fica sempre a depender das relacoes
com os Estados Unidos.®

O problema da dependéncia, que se pde em termos basi-
camente econdmicos, se desdobra em funcdo da dimensio po-
litica e da hegemonia militar. Com isso se tem uma indisso-
cigvel conexfdo entre regimes econdmicos e estruturas politicas,
quer no que estas possuem de instdvel e precdrio, quer no
que possam apresentar de constante e carcteristico. A condicédo
minoritaria corresponde, no caso, a falta de autonomia econd-
mica, estendida ao plano politico e reforcada pela V1nculagao
militar.? ,

' Caberd ponderar, entretanto, que a referéncia ao “capita-
lismo” ndo esclarece suficientemente a questdio da dependén-
cia. Esta corresponde & componentes residuais e de alteracoes
peculiares. Com isso nos referimos ao feudalismo. que se con-
serva em vastas regies — no Brasil inclusive —, inclusive com
suas caracteristicas de prepoténcia e impunidade; e ao esta-

5 Celso Furtado, “A hegemonia dos Estados Unidos e o subdesenvolvimen-
to da América Latina”, ed. Civ. Brasileira, 22 edxgao Rio de Janelro 1975.
6" Celso Furtado, op. cit., pp. 35 e segs.
- Cf." supra, nota 4. Para uma tematizagio mais profunda “Stephen Chs-
sold Perle Cultural de Latino-america, ed. Labor, Barcelona, 1967.
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tismo socializador, que ocupa fortes setores no tocante a pro-
ducdo e aos servicos. Trata-se assim de um quadro comp.exo,
onde a dependéncia é uma constante, mas o elemento “capi-
talismo” se encontra em condicdes heterodoxas, em uns casos
comprometido com formas pré-capitalistas residuais e em ou-
tros vinculado a modos diversos de atuacdo estatal, senao es-
tatizante. A complexidade do quadro envolve, como € evidente,
uma série de instabilidades, e também continuas alteracGes no
plano dos valores politicos.

5 — DEFORMACOES E FRAGMENTACOES

Esta complexidade, que se acha ligada aos “extremos” a
que aludimos no inicio, corresponde também, tal como estes,
a estagios de desenvolvimento. A sua existéncia se vincula, por
sua vez, o estranho jogo de aparéncias e realidades que parece
préprip do ser historico latino-americano. Historico e politico,
no caso. E a este jogo de aparéncias e realidades corresponde a
fragmentariedade da experiéncia institucional, alidas constata-
vel também no Brasil. Deste modo temos uma série de formas
institucionais nominais, que se revelam precarias e instdveis:
democracias, federalismos, sistemas de representacéo. O velho
fenomeno do caudilhismo, endémico em tantas nagbes — nas
quais algumas de suas ocorréncias histéricas sao alids positi-
vas —, continua a latejar como tendéncia ligada ao persona-
lismo e & persisténcia de vinculos de tipo feudal, ou seja, ao
tipo de dominacdo que em termos para-weberianos se diria
pré-racional ou pré-moderna.

No tocante ao federalismo, todos sabem que em grande
medida ele existe apenas formalmente, isto €, na letra da cons-
tituicdo, contrastando com o efetivo centralismo determinado
por vigéncias politicas concretas e por arraigadas tendéncias
histéricas. Este é igualmente o caso do Brasil?®

8 Cf. Joio Camilo de Oliveira Torres, “A Formacdo do Federalismo no
Brasil”, colegio Brasiliana, ed. CEN, Sao Paulo, 1961, V. também nossa “Histéria

das Idéias Politicas no Brasil”, ed. UFPE, Recife, 1968, capitulo IX.
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E com a precariedade destas formas constitucionais se con-
juga a fragilidade da experiéncia autenticamente politica, ou
seja, autenticamente “populica” dentro destas nacdes. O pro-
prio conceito de povo, tao utilizado durante o periodo colonial
e nas lutas da Independéncia, veio diluindo-se e perdendo con-
sisténcia, ou pela falta de definicbes reais ou pelas refracoes
sofridas ao correr do tempo, inclusive — falo agora do caso
brasileiro — pelo desgaste produzido pelos populismos, senio
mesmo pelos sindicaiismos. O mesmo desgaste ocorrido em
relacdo ao conceitp de povo pode ser apontado no concernente
a representacao, facilmente mencicnada dentro da retorica do
século passado e entretanto esvaziada, em grande medida, pelo
divércip entre as comunidades e as instituicGes. E também em
relacdo ao conceito de partido, que no Brasil transitou do dua-
dismo predominante no periodo mondrquico ao pluralismo re-
publicano, sem se evitar entretanto que nas crises maiores o
dualismo sempre se reapresentasse, qual se verificou a ditadu-
ra militar iniciada em 1964.

6 — O PODER: CENTRALISMO E OUTROS “ISMOS”

Aludindo mais uma- vez a experiéncia colonial em seus
inicios, vemos que & América Latina foram trazidos moldes
politicos préprios de uma das versdes do chamado Estado Mo-
derno: o Estado “barroco” que existiu na Espanha e em Por-
tugal, comprometido com a Contra-Reforma e com o absolutis-
mo peninsular.® Ao Brasil foi trazida uma série de estruturas
juridico-politicas especificas, inclusive apoiadas pelas Ordena-
¢bes, as Afonsinas e Manoelinas mas sobretudo as Filipinas,
correspondentes ao dominio espanhol.

Desde os primdérdios, viveu o Brasil uma oscilagdo entre
centralismos e localismos: quase sempre a prevaléncia dagqueles,
com momentos de esforco lccalista. E neste ponto podemos

9 Raimundo Faoro, “‘Os donos do poder’. Formagdo do patrono politico
brasileiro”. Porto Alegre-Sdo Paulo, ed. Globo e EDUSP, 28 edicdo, 1975.
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tentar um paréntese com referéncia a um problema termino-
logico. A teoria politica, bem como a histérica, reservam ha-
bitualmente o termo “centralizacdo” para designar o movi-
mento centripeto do poder que escapa das periferias e se re-
forca nos centros, designando-se como “concentracao” algo
mais funcional, ou seja o enfeixamento de poderes em maos
de um grupo minoritario, quando néo, de um sé individuo. A
convergéncia dos dois fendomenos teria ocorrido, por exemplo,
na formacéao do Estado Moderno, quando os monarcas concen-
traram o poder, centralizando-se nas grandes capitais o pro-
cesso politico.

No caso do Brasil, o experimento dos “Governos Gerais”
desde inicio da colonizacdo implantou a tendéncia centraliza-
dora, coisa que nao ocorreu (anotemos para confirmar a com-
paracdo sempre feita) com os Estados Unidos na América do
Norte. A este movimento de centralismo, mal compensado por
institui¢des municipais, terd correspondido a concentracio do
poder em méaos do “Governador Geral”. Depois viriam outras
formas de concentracao, culminando com a estrutura monar-
quica a partir de 1824, e dificultando aquilo que teria sido,
mais “republicana” e mais pedagogicamente, a experiéncia da
divisdo dos poderes, com freqiiéncia reduzida a uma aparén-
cia na histéria constitucional brasileira.

Com isso podemos relacionar outros aspectos precarios
de nossa evolucdo: um territério imenso e heterogéneo, com
povoamento descontinuo, e um permanente contraste cultural
entre massas e elites. O Estado, no “Brasil, também significou
“civilizacdo”; ou por outra, significou a necessidade de orga-
nizar a nacfdo. Se por um lado havia classes dominantes, gru-
pos e estamentos que ocupavam cargos e exerciam o mando
dentro das estruturas institucionais, é certo também que o
conceito de nacdo S6 tinha sentido unitdario em funcfo da or-
dem politica implantada pelo Estado. Quase se poderia invocar
o léxico hegeliano: a sociedade como sistema-de-necessidades
e o Estado como forma, historicamente caracterizadora. O Es-
tado ndo terd portanto “surgido” da sociedade, nem mesmo
com ela, no sentido das teorias cldssicas: ele veio do.outro lado
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do Atlantico e moldou determinadas etnias em termos de na-
¢a0 — ou de “povo”, O Estado, como forma, teria dado forma
aos contingentes demograficos: isto desde os primdrdios e tam-
bém depois da Independéncia, ou seja, depois da ordenacao
constitucional. S6 que com isto permaneciam mal encaixadas
certas pecas, e dai certos desajustes incuraveis. Dai a constan-
cia das crises — do Estado em si e de suas relagdes com a so-
ciedade, bem como dos ismos que sobreviriam.

Com aquele sentido de molde, que teve o Estado no Bra-
sil desde seus inicios, se corresponde seu prestigio perante os
integrantes da sociedade. Pertencer & administracdo publica,
ser funciondrio, sempre foi um ideal, testemunhado por auto-
res os mais diversos desde o século XIX. E aqui tocamos em
um tema especifico, o da burocracia.

Diriamos que a burocratizagdo em casos como o brasilei-
ro representa um precipitado. Nas sociedades antigas ela veio
como uma fase final (as sociedades nascem na religido e mor-
rem na burocracia, escreveu uma vez André Piettre), apéds sé-
culos de administracdo guerreira ou de dominacdo aristo-oli-
garquica. Na Europa moderna e€la surge depois da queda das
monarquias absolutas, em correlacdio com o crescimento do
racionalismo (todos sabem que Max Weber relacionou o adven-
to da burocracia ao progresso da “dominacdo racional” den-
tro do Estado Moderno). No caso das nacgdes latino-america-
nas o processo se implantou prematuramente, pois a vincula-
cdo a nagdes “racionalizadas” lhes trouxe, por submissdo ou
por adaptacdo, estruturas burocraticas. Dai o convivio entre
remanescéncias feudais, capitalismo imaturo e estatismo bu-
rocratizante. Inclusive no Brasil, onde a bizarra coexisténcia
entre estes trés componentes é clara e ostensiva.l®

No caso brasileiro, de fato, o estatismo decorre em gran-
de parte da concentracio de funcoes, realizando-se com tracos
peculiares o que Duguit dissera sobre a conversao do Estado
de poder em “Estado de servicos”. S6 que sem deixar de ser

10 Cf. Hélio Jaguaribe e outros, “Brasil Sociedade Democratica” (ed. José
Olimpio, Rio de Janeiro, 1985), passim.
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um Estado de poder, e até sendo-o crescentemente. A onipre-
senca do Estado se agrava evidentemente na medida em que
€ preciso controlar precos e exportagds, oferecer servigos e
assisténcia, promover producdo econd6mica. E com isso se in-
crementa o controle em outras atividades, as culturais inclu-
sive. Nestas, entretanto, se apresenta bastante vigoroso o po-
der econdmico privado: sejam exemplo as empresas de comu-
nicacéo entre elas as de televisdo. Enquanto isso, seguem exis-
tindo em largas extensGes territoriais formas feudais de pro-
ducao, que se desdobram em formas de dominacio, influéncia
e mentalidade,

7. A “ORDEM PUBLICA” E SUAS ALTERACOES

A presenga constante do Estado, aliada as modernizacées
oriundas do capitalismo e do préprio aparato administrativo,
vem determinando constatéveis transformacdes no piano das
formas gerais da vida.

Estas transformagdes, que por certo ocorrem sobre um
fundo de permanéncias que lhes dio sentido, correspondem a
fendmenos e a coisas proprias ndo sé da esfera privada. Na
medida em que o Estado veio representando através da hists-
ria um elemento de modernizacio — falamos acima em “civi-
lizacdo”, poderiamos também dizer atualizagio historica —,
na mesma medida seu raio de influéncia alcanca atividades di-
versas dentro da familia da escola, dos sindicatos, do comér-
cio e de tudo o mais.

Aquilo que se tomaria como um horizonte de referéncias
para o viver nacional — horizonte de valores, padrdes, mode-
los —, se acha continuamente afetado por atos e influxos vin-
dos direta ou indiretamente do governo: e aqui empregamos
esta palavra recordando que no mundo de hoje, nomeadamen-
te nos paises presidencialistas, o termo governo tende a de-
signar o poder executivo, ou seja, o entourage do presidente,
ou o presidente sem mais.

No Brasil, a velha vigéncia de centraliSmos e de concen-
tragbes teve continuidade com o chamado Estado Novo, im-
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plantado no pais pouco apés a Revolugdo de 1930 (especifica-
mente a partir de 1937) como um Estado “autoritdrio”,ll onde
0 poder cabia quase todo ao executivo, exercido por Getulio
Vargas com um sentido de chefe nacional e com certa seme-
lhanca com Os caudillos de outros paises do continente. Com
o Estado Novo se retomou a idéia de um Estado “protetor”,
correlata do paternalismo, consistente na tendéncia a ver no
Estado (vale dizer, no Governo) um ente do qual hd que es-
perar-se, um ente que socorre as comunidades, toma iniciati-
vas, decide problemas e resolve dificuldades. A fraqueza da
chamada sociedade civil, demasiado descontinua e heterogénea,
tem criado no Brasil, sobretudo em certas dreas, semelhante
concepcao. Evidentemente a fraqueza da sociedade civil tem
tido como decorréncia, entre outras coisas, a precariedade da
“opinido publica”, sempre necessdria para o embasamento da
democracia — ao menos dentro dos padrdes ocidentais.

8. — INTERVENCIONISMO ESTATAL E
DESENVOLVIMENTO

As doutrinas que, no comego do século, preconizavam no
Brasil a criacdo de um “Estado Forte”, pensavam com isso
em impulsionar o progresso nacional. Ndo se usava entdo o
termo desenvolvimento, que viria com o contato com a lingua-
gem norte-americana nos setores da economia e da sociolo-
gia. E quando se passou a falar em desenvolvimento, na déca-
da 50, voltou-se a pensar no papel do Estado como algo im-
prescindivel.

O fendmeno chamadop intervencionismo tem sido visto
como um processo historicamente situado, inteligivel em face
de uma série de alteracdes no Estado ocidental, dentro das
quais o liberalismo teria entrado em crise, aumentando corre-

11 Em seu livro “O Estudo Autoritdrio e a realidade nacional” (ed. José
Olimpio, Rio de Janeiro, 1938), Azevedo Amaral exporia a idéia, entdo pio-
neira ao menos entre nds, da distincio entre o autoritarismo e o totalitarismo,
caracterizando na primeira das duas categorias o “Estado Novo” de 1937.
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lativamente as necessidades da sociedade.? O fendmeno, que
vem do século passado e que foi analisado por diversos e di-
vergentes autores, possui destarte implicacOes sociais e €co-
ndomicas bastante significativas: com ele se tem ao mesmo tem-
po o aparecimento do chamado “Estado Social”, o que repre-
senta um outro modo de se configurar a estrutura cuja origem
coincide com a crise do liberalismo. Dentre os autores que se
detiveram diante do tema lembrariamos Ernst Forsthoff, que
se referiu ao “Estado da Sociedade Industrial” e ao “Estado
de Direito em Transformacdo”.!3

Entretanto, no quadro europeu o advento de um Estado
que intervém na economia e também na sociedade ocorreu de-
pois de estdgios bastante definidos, ou seja, apds o interven-
cionismo mercantilista e depois da distensdo liberal. Sob certo
aspecto o intervencionismo contemporaneo retomava o velho
modelo, sob outros nao.!* A maturacdo do largo processo de
laicizacdo cultural, dentro da historia contemporanea, estabe-
lecia no Ocidente este dualismo de tendéncias: a liberal com
seus valores e seu padrdo social, a social-estatizante com ou-
tros. Na América Latina o surgimento do intervencionismo nao
pressupde aqueles estdgios: ele estava latente desde a transi-
¢ao pos-colonial.

No Brasil, o intervencionismo sempre OCOrreu. Apds o pe-
riodo dos governos gerais, a que nos referimos um tanto acima
e que ja revelavam a marca das decisbes formadas dentro do
grupo governamental, o Brasil atravessou uma fase de transi-
cao que culminou com as Regéncias, durante as quais, por si-
nal, vérias revolugdes libertarias se verificaram. Depois veio

12 Alberto Venéncio Filho, “A Intervencio do Estado no Dominio Eco-
némico. O Direito publico econdmico no Brasil” (ed. FGV, Rio de Janeiro,
1968), Introducgdo, pags. 5 e segs.

13 Ernst Frosthoff, Stato di Diritto in Transformazione, trad. it., ed. Giuf-
fre, Mildo, 1973; idem, E! Estado de la Sociedad Industrial, trad. esp., ed. IEP,
Madrid, . 1975. Cf. também Manuel Garcia-Pelayo, Las transformaciones del Es-
tado Contempordneo, ed. Alianza, Madrid, 1977.

14 V. por exemplo André Piettre, Economie dirigée d’hier et d’aujourd’hui,
Paris, 1946,
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0 rompimento politico com Portugal, e veio a estruturacio
constitucional do “Império”, com o poder pessoal do monarca.
O advento da Republica traria novas vestes institucionais e
novos principios constitucionais, mas a marca centralizadora,
definida sobretudo durante a presidéncia Campos Sales, per-
severaria sempre,

O problema da presenca da acdo do Estado, diante dos
conteudos existentes na chamada sociedade civil, pode ser en-
tendido em termos de gradacdo. O proprio liberalismo nio
pode jamais dispensar de todo, fosse onde fosse, a acdo do
Estado, cujos limites Laboulaye discutiu em ensaio famoso.
De qualquer sorte a utopia liberal constitui um dos extremos
da gradacdo, abaixo do qual se teria tdo somente a anarquia.
No extremo oposto teriamos o Estadp chamado totalitario, ter-
mo com o qual, dentro de um certo “tipo” de Estado, temos
como variantes o simples autoritarismo e o esmagador tota-
listarismo.15 i

No caso brasﬂe1ro 0 debate sobre “desenvolvimento”, ini-
ciado expressamente nos anos 50, teve 0 que ver com a presi-
déncia Kubitschek e com a influéncia de teorias econémicas
especificas, inclusive a de Keynes. Através destas, teve relagoes
portanto com o exemplo politico norte-americano e com a
discussdo tedrica que algum tempo antes se travara na Euro-
pa sobre a questdo do planejamento. Considerou-se a moder-
nizacdo sdcio-econdémica do pais como algo a ser tentado como
obra governamental, dentro de parémetros que podiam  estar
nos “orcamentos ciclicos”, de que se falava na Europa, ou na
“Nova Politica Econdmica” da Unido Soviética; podia estar
no modelo corporativo italiano ou no trabalhismo inglés,

Ha uma trajetéria que vai da criagio do Instituto Supe-
rior de Estudos Brasileiros (ISEB), no final dos anos 50, até
& ditadura militar instaurada em 1964. O ISEB, entre cujos
integrantes havia nuances doutrindrias que incluiam orteguis-
mo e marxismo (sem faltar influéncias de Weber), desenvol-

15 Domenico Fisichella, II totalitarismo. Un regime del nostro tempo, ed.
Nuova Italia Scientifica, Roma, 1987,
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veu um sério programa de estudos sobre temas entéo atualis-
simos: nacionalismo, pensamento nacional, desenvolvimento,
sociologia da administragdo. Talvez tenham sido, os seus in-
tegrantes, os reveladores de varios temas para o debate critico
no pais, e a palavra critico vai ai em um sentido bastante am-
plo. Entretanto parece ter havido naquele grupo um certo pen-
dor estatizante, ou antes, tecnocratico. Tratava-se de debater
para influenciar, ¢ nesta via favoreceu-se a tentagdo de “des-
potismo esclarecido” que se acha na raiz de toda tecnocracia.!

Desenvolvimento foi, no Brasil daquela fase, € com isso
incluimos a ditadura militar iniciada em 1964, um conceito
que muitos entenderam em termos puramente econdmicos. Ou
entdo em termos econdmicos com imediatas conotacdes téc-
nicas. Combateu-se inclusive o “humanismo” da educagdo an-
terior, em prol de um tecnicismo que era no fundo um cienti-
ficismo de possivel origem positivista, e que lancava mao de
certos moldes retéricos provindos do pragmatismo norte-ame-
ricano. Com isso — anotemos de passagem — $S€ agravaria a
tendéncia do povo ao imediatismo € 2o hedonismo: sempre
seria facil justificar a ditadura, apos 64, com a aluséio as be-
nesses do governo no tocante ao progresso material.

Tudo isso significou, para bem ou para mal, “moderniza-
cao”. Uma modernizacdo sem o correlato de mudanca social,
como alguém ja disse, e que se apresentava como obra do Es-
tado, dominado e acionado por um governo de autocratas e
tecnocratas. Durante os anos da ditadura, vigorou implicita-
mente um argumento que pouco antes de 1964 se discutia em
termos gerais: o argumento segundo o qual somente um go-
verno presidencialista teria condicbes institucionais para con-
duzir a pleno termo programas «desenvolvimentistas” adequa-
dos e suficientes.

E aqui se apresenta um significativo paradoxo, entre o
padrdo capitalista do modelo de desenvolvimento pretendido,
e o apelo ao Estado como garantidor do processo € como par-
ticipante do impulso. E que 0S 6rgaos governamentais, com

16 Cf. “Histéria das Idéias Politicas” no Brasil”, op. cit., cap. XVIL
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seu aparato de técnicos e sua autoproclamada competéncia
decisora, assumem a autoria do “projeto” compartindo-a com
os diversos segmentos do empresariado.l” No Brasil das déca-
das que se seguem a 50, e sobretudo a 60, o papel do Estado
veip incluindo ostensivamente esta dimensdo. E certo que so-
ciologicamente se teria uma interpretacio fundamental para
isto, e ela se acharia no fato de o poder politico expressar, nos
paises como o Brasil, o préprio poder sécio-econémico. Cre-
mos porém que historicamente hd outras ponderacdes a fazer:
ha uma essencial ambigiiidade no espirito das classes domi-
nantes brasilerias — como no das latino-americanas —, em
parte presas as suas origens coloniais, em parte habituadas a
dividir com o Estado os riscos da atividade econémica. O ca-
rater “dependente” do capitalismo que se pratica tem, por sua
vez, sido um correlato disto.

Dessa ambigiiidade vem resultando a permanéncia do di-
lema estatismo — privatismo. A nosso ver, contudo, ele nig se
compreende apenas dentro de um sentido tecnicamente eco-
nomico. Suas raizes correspondem & sempre dificil relacdo
entre as dimensoes publica e privada da vida, nos paises ditos
subdesenvolvidos. A formacfo histérica, dependente e ddpli-
ce, ndo lhes permitiu a estruturacio de um dominio publico
suficientemente forte, nem de um dominio privado bastante
consistente, nos termos dos modelos cldssicos.

Realmente torna-se muito dificil dispensar a presenca do
Estado no processo econdmico, ndo apenas por contra do po-
der de garantir projetos, que o Estado possui, como também
pelo fato de o Estado se achar presente em diversos planos da
vida social, ndo especificamente ligados aos problemas da pro-
ducdo. Por outro lado continua sendo necessdario manter em
acdo a Iniciativa privada, jd4 pelo cardter capitalista dos mo-
delos de desenvolvimento geralmente adotados, ja pelo eterno
perigo que para os paises do tipo do nosso representa a con-

17 Cf. Celso Furtado, “A hegemonia”, cit., parte quarta: “Consideragdes

sobre o caso brasileiro”.
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centracdo de poderes em maos de presidentes coudilhescos ¢
de ministérios hegemonicos.

O dilema se pbe em termos mais tensos & medida em que
se desenvolvem certas atividades, como por exemplo 0 comeér-
cio internacional. Hoje existe, em torno desta atividade, um
grande numero de formas contratuais e de institutos especifi-
cos.l® Empresas de acdo multinacional controlam as transa-
coes em largos setores. Os exportadores de pequenoporte tém
de adaptar-se a esta intrincada ordenagido. A tudo isto se so-
mam problemas técnicos como politica cambial e de precos.

Devemos aludir também & intervencao estatal no setor da
educacdo. Apesar de ser reconhecidamente pequeno o percen-
tual indicado nos orcamentos brasileiros para este setor, a
educacao segue sendo basicamente um assunto governamental,
com um mundo de normas e de critérios impostos pelo Esta-
do e com a constante dependéncia das escolas privadas —
sobretudo no nivel superior — em relacdo aos subsidios mi-
nisteriais.

Certos autores, seguindo uma discutivel terminologia de
lingua inglesa, menccionam a questdo das “politicas publicas”
como tarefa central do Estado. Parece-nos 6bvio que o Esta-
do produz politicas, e que estas no caso sdo publicas pela pro-
veniéncia e pela destinagdo. No Brasil, o incremento do poder
executivo durante a ditadura implantada em 1964 coincidiu
com a proliferacio de decisGes “politicas” tomadas no recesso
dos ministérios, sem portanto contribuicdes por parte da opi-
nido geral ou mesmo da representacdo parlamentar.!® O con-
ceito de decisdo, veiculado nas primeiras décadas do século
por Carl Schmitt como caracterizador do poder politico, rea
parece ai como privilégio dos autocratas. Hoje, apds a rede-
mocratizacdo do pais, as tomadas de decisdo voltaram a ser

18 V. Karpunin e B. Fiédorov, “Novedades en las operaciones comercia-
les internacionales”, em América Latina, n. 2, 1989.

19 Veja-se o artigo de Paulo Vieira da Silva e Luiz Pedone, “Formacédo
de Politicas de Governo: o caso brasileiro”, em Revista Brasileira de Estudos
Politicos, Belo Horizonte, n. 66 (janeiro, 1988).
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acessiveis & critica parlamentar e ao comentdrio da imprensa,
mas a vigéncia do regime presidencialista mantém em certa
medida as conotacdes concentrativas que foram proprias da
fase anterior,

Consideramos pertinente aludir também, ao problema do
planejamento urbano, que em todos os paises da Ameérica La-
tina vem sendo objeto de consideragdo governamental.20 No
Brasil, durante os longos anos da ditadura, se adotou o con-
ceito de “polo de desenvolvimento”, trzaido da linguagem eco-
ndémica, e com ele o de “regides metropolitanas,” destinado a
situar prioridades para investimentos com implicacdes admi-
nistrativas, e para diferenciar incentivos de vdrias espécies.

E contudo, com as vinculagbées internacionais e com pa-
dronizacdo tecnocratica, o que tende a ocorrer por toda a parte
é a crise do conceito de nacdo. As nacdes latino-americanas
correm o risco de, sem terem amadurecido de todo seus pro-
cessos pré-modernos, ingressar em uma padronizacdo econod-
mica-tecnocratica que contrasta com o sentido de nacionali-
dade, tao fortemente presente em cada uma delas. O cromati-
co, o misto de paixdo e lucidez peculiar a este mosaico de
povos, se choca com a necessidade de adotar “estratégias” de
desenvolvimento e de amarrar-se a esquemas tecnicistas.

9. — ALUSAO A CONTRADICOES

No Brasil, as ressonancias utépicas e humanisticas trazi-
das do outro lado do mar nos primeiros tempos da colonizacao
contrastaram com as solucdes pragmaticas impostas pelo con-
texto: malis tera valido para penetrar o territério, a ambicdo
pessoal do que os ideais civilizadores. Posteriormente adensou-
se o contraste entre o liberalismo radical e a represssido da
metrépole. Depois outros contrastes vieram convergir, criando
para o pais impasses e perplexidades.

20 Cf. Walter Stéhr, El desarrollo regional en America Latina, Experien-
cias y perspectivas, ed. SSIAP, Trad. M. C. Feijo, Buenos Aires, 1972, péags.
215 e segs. ’
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A Republica no Brasil foi estabelecida como uma solucgao
eventual, sem muita consulta aos debates que a preconizavam,
tentando prepara-la, desde o século XIX ou mesmo o XVIII.
Entretanto a critica politica se manteve atuante, com freqiién-
cia retomando temas e f6rmulas vindos daqueles debates. O pen-
samento politico brasileiro, nas primeiras décadas apos a ins-
tauracio da Reptblica, girou constantemente em torno da
questdo dos sistemas politicos, das formas de governo e dos
regimes. E com isso se teve uma permanente discuss@o sobre
o papel do Estado, uma discussio que persevera. No Brasil as
coisas se consideram sempre “em transicao”, e certamente am-
bas as tendéncias devem estar em transicao: a tendéncia esta-
tizante, mantida com todo o vigor, e a tendéncia privatizante,
que persiste com os seus valores. Em torno destes deve con-
centrar-se grande parte da reflexdo a respeito.
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