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Resumo

O artigo pretende analisar a administragdo do fundo publico e o conflito distributivo durante a ditadura civil-
militar brasileira (1964-1985), problematizando a atuagdo dos grupos econdémicos sobre o empenho do
orcamento federal no periodo, em particular as grandes construtoras de obras de infraestrutura. O propésito
€ compreender os impactos do golpe de 1964 sobre o direcionamento dos recursos controlados pelo Estado
e quais foram os grupos e classes sociais atendidos e os prejudicados pela politica orgamentaria no periodo.
O texto se insere no debate historiografico recente sobre a atuagdo do empresariado na ditadura brasileira e
usa o conceito de fundo publico, trabalhado por Francisco de Oliveira. A fonte principal do artigo € o Anuario
Estatistico do Brasil publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que traz anualmente
os dados do orgcamento realizado. Apos verificar gastos elevados nas pastas militares e nos ministérios
responsaveis por obras de infraestrutura, concluimos que o pacto empresarial-militar da ditadura nao dizia
respeito apenas a uma relagao politica e divisdo de poder, mas passava também pela reparticdo de recursos
e apropriagao do fundo publico diretamente por esses agentes.

Palavras-chave: fundo publico; ditadura brasileira; orgamento estatal; empresariado.

Grupos economicos, conflicto distributivo y fondos publicos durante la dictadura:
las constructoras y la disputa por el presupuesto federal durante el régimen
empresarial-militar

Resumen

El articulo pretende analizar la administracion de los fondos publicos y el conflicto distributivo durante la
dictadura civil-militar brasilefia (1964-1985), cuestionando la actuacion de los grupos econémicos sobre el
compromiso del presupuesto federal en el periodo, en particular las grandes constructoras de obras de
infraestructura. El propdsito es comprender los impactos del golpe de 1964 sobre la orientacion de los
recursos controlados por el Estado y cuales fueron los grupos y clases sociales beneficiados y perjudicados
por la politica presupuestaria en ese periodo. El texto se inscribe en el debate historiografico reciente sobre
la actuacién de la clase empresarial en la dictadura brasilefia y utiliza el concepto de fondo publico, elaborado
por Francisco de Oliveira. La fuente principal del articulo es el Anuario Estadistico de Brasil, publicado por el
Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), que recoge anualmente los datos del presupuesto
ejecutado. Tras verificar los elevados gastos en las carteras militares y en los ministerios responsables de las
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Grupos econdmicos, conflito distributivo e fundo publico durante a ditadura: as construtoras e a disputa pelo orcamento federal durante o regime empresarial-militar

obras de infraestructura, llegamos a la conclusién de que el pacto empresarial-militar de la dictadura no se
referia Unicamente a una relacion politica y a la divisién del poder, sino que también implicaba el reparto de
recursos y la apropiacién de los fondos publicos directamente por parte de estos agentes.

Palabras clave: fondos publicos; dictadura brasilefia (1965-1985); presupuesto estatal; empresariado.

Economic groups, distributive conflict and public funds during the dictatorship:
construction companies and the dispute over the federal budget during the
corporate-military regime

Abstract

This article aims to analyse the administration of public funds and distributive conflict during the Brazilian civil-
military dictatorship (1964-1985), questioning the role of economic groups in the allocation of the federal
budget during this period, particularly large infrastructure construction companies. The purpose is to
understand the impacts of the 1964 coup on the allocation of state-controlled resources and which social
groups and classes benefited from and were harmed by budgetary policy during the period. The text is part of
the recent historiographical debate on the role of business leaders in the Brazilian dictatorship and uses the
concept of public funds developed by Francisco de Oliveira. The main source for the article is the Statistical
Yearbook of Brazil published by the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE), which provides
annual data on the actual budget. After verifying high expenditures in the military portfolios and in the ministries
responsible for infrastructure works, we conclude that the business-military pact of the dictatorship was not
only about a political relationship and division of power, but also involved the distribution of resources and
appropriation of public funds directly by these agents.

Keywords: public funds; Brazilian dictatorship (1965-1985); state budget; business community.

Groupes économiques, conflit distributif et fonds publics pendant la dictature : les
entreprises de construction et la dispute autour du budget fédéral pendant le régime
militaro-industriel

Résumé

Cet article vise a analyser la gestion des fonds publics et le conflit distributif pendant la dictature civile-militaire
brésilienne (1964-1985), en questionnant I'action des groupes économiques sur I'engagement du budget
fédéral pendant cette période, en particulier les grandes entreprises de construction d'infrastructures. L'objectif
est de comprendre les impacts du coup d'Etat de 1964 sur I'orientation des ressources controlées par I'Etat et
de déterminer quels groupes et classes sociales ont été favorisés et défavorisés par la politique budgétaire de
cette période. Le texte s'inscrit dans le débat historiographique récent sur I'action des entrepreneurs pendant
la dictature brésilienne et utilise le concept de fonds publics, développé par Francisco de Oliveira. La principale
source de l'article est I'Annuaire statistique du Brésil publié par I'Institut brésilien de géographie et de statistique
(IBGE), qui présente chaque année les données du budget exécuté. Aprés avoir constaté des dépenses
élevées dans les portefeuilles militaires et les ministéres responsables des travaux d'infrastructure, nous avons
conclu que le pacte entre les entreprises et les militaires de la dictature ne concernait pas seulement une
relation politique et un partage du pouvoir, mais passait également par la répartition des ressources et
I'appropriation des fonds publics directement par ces agents.

Mots-clés : fonds publics ; dictature brésilienne (1965-1985) : budget de I'Etat ; entrepreneurs.
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Wirtschaftsgruppen, Verteilungskonflikte und offentliche Mittel wahrend der Diktatur:
die Bauunternehmen und der Streit um den Bundeshaushalt wahrend des militarisch-
industriellen Regimes

Zusammenfassung:

Der Artikel befasst sich mit der Verwaltung offentlicher Gelder und dem Verteilungskonflikt wahrend der
brasilianischen Zivil-Militar-Diktatur (1964-1985) und hinterfragt dabei die Rolle der Wirtschaftsgruppen bei der
Verwendung des Bundeshaushalts in diesem Zeitraum, insbesondere die der groen Bauunternehmen fir
Infrastrukturprojekte. Ziel ist es, die Auswirkungen des Staatsstreichs von 1964 auf die Verwendung der vom
Staat kontrollierten Ressourcen zu verstehen und zu ermitteln, welche Gruppen und sozialen Schichten von
der Haushaltspolitik in diesem Zeitraum profitierten und welche benachteiligt wurden. Der Text reiht sich in die
aktuelle historiografische Debatte Uber die Rolle der Wirtschaft wahrend der brasilianischen Diktatur ein und
greift auf das von Francisco de Oliveira entwickelte Konzept der 6ffentlichen Mittel zurtick. Die Hauptquelle
des Artikels ist das vom brasilianischen Institut fir Geografie und Statistik (IBGE) veréffentlichte Statistische
Jahrbuch Brasiliens, das jahrlich Daten zum ausgefiihrten Haushalt enthalt. Nachdem wir hohe Ausgaben in
den Militérressorts und in den fur Infrastrukturprojekte zustandigen Ministerien festgestellt haben, kommen wir
zu dem Schluss, dass der Pakt zwischen Wirtschaft und Militdr wahrend der Diktatur nicht nur eine politische
Beziehung und Machtverteilung betraf, sondern auch die Verteilung von Ressourcen und die Aneignung
offentlicher Gelder direkt durch diese Akteure.

Schliisselwérter: Offentliche Mittel; brasilianische Diktatur (1965-1985); Staatshaushalt; Unternehmertum.

Introdugao

Em fevereiro de 2025, a socidloga e servidora de carreira da Fundagdo Oswaldo
Cruz (Fiocruz) Nisia Trindade foi afastada da direcdo do Ministério da Saude pelo governo
Lula, sendo substituida pelo politico e ex-ministro Alexandre Padilha, quadro do Partido dos
Trabalhadores (PT). Dentre varios fatores, a queda da ministra tem relacdo com os
interesses de diversos segmentos politicos sobre o que é hoje o maior orgamento da
esplanada dos ministérios, responsavel pela coordenagdo do Sistema Unico de Saude e
por programas como o de vacinagao, o Farmacia Popular, dentre muitas outras iniciativas
e politicas, com vultosos recursos mobilizados. Apesar de hoje, na vigéncia do regime
democratico, o Ministério da Saude contar com as maiores dotagcdes do orgcamento federal
dentre as pastas do Executivo, a realidade histérica mostra que isso nem sempre foi assim.
Em 1974, a pasta possuia a 10? dotagdo orcamentaria dentre os ministérios do governo
central, sendo desbancado por outros mais prioritarios como o Ministério dos Transportes
e as pastas militares, que lideravam os dispéndios no governo federal (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA [IBGE], 1975).
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O presente artigo pretende problematizar a gestdo do fundo publico durante a
ditadura, analisando o conflito distributivo entre as classes sociais. Especificamente nos
debrugcamos sobre o orcamento federal, tentando entender as prioridades do regime e
quem ganhou e quem perdeu com as mudangas na politica orgamentaria em nivel federal
desde o golpe de Estado de 1964, enfatizando os grupos econdmicos atendidos pelas
politicas oficiais e, em particular, as empreiteiras de obras publicas. Alguns poucos
pesquisadores fizeram apontamentos em suas pesquisas sobre o orgamento durante a
ditadura, assinalando a redugao dos gastos sociais. No entanto, esses autores estavam
discutindo respectivamente a politica educacional e sanitaria do regime, ndo sendo
proposito de nenhuma das pesquisas analisar sistematicamente o orgamento realizado
durante a vigéncia da ditadura.

Para analisar o conflito distributivo e a apropriagdo do fundo publico durante a
ditadura, utilizamos os dados anuais do orgamento federal realizado, disponivel no Anuario
Estatistico do Brasil, publicado pelo IBGE. Assim, trabalhamos esses dados, buscando
desenvolver uma analise calcada no método quantitativo. Dessa forma, buscamos verificar
os padroes e tendéncias dos dados, relacionando a elementos qualitativos como a forga
politica de grupos sociais organizados, como empresarios reunidos em organismos da
sociedade civil e militares devidamente articulados em entidades como a Escola Superior
de Guerra (ESG). Trata-se de um contexto dificil de andlise quantitativa dos dados em razao
da elevada e crescente inflagao, além da sucessao de planos econémicos com alteragdes
monetarias, principalmente na década de 1980. Sendo assim, privilegiamos o uso da
proporcado dos dados, comparando os dispéndios de cada pasta e tentando apreender as
prioridades politicas do regime. O recorte estabelecido vai de 1963 a 1985, com olhar sobre
o orgamento anterior ao golpe de 1964, tentando verificar as modificagdes sentidas apds a
mudanca de governo. Para além do debate sobre a periodizagédo da ditadura, ndo fomos
depois de 1985 em razdo da mudanca de moeda no pais nesse ano, com a substituicdo do
Cruzeiro pelo Cruzado. Por fim, a administracao indireta — com as empresas estatais,
sistema de previdéncia etc. — esta fora dos calculos. Ficamos restritos a administragcao

direta, com as verbas de cada ministério do Executivo e outros gastos do governo federal.
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Figura 1 — Discriminagdo do or¢camento federal realizado no ano de 1965:
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Fonte: IBGE (1966).

Um exemplo dos documentos com o qual trabalhamos pode ser verificado acima.

Para lidar com os dados do orgamento e sua apropriagéo, mobilizamos o conceito de fundo

publico, assim concebido por Francisco de Oliveira (1988, p. 1, grifo nosso):
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Nas ultimas cinco décadas, acelerada e abrangentemente, o que se chama de
Welfare State, como consequéncia das politicas originalmente anticiclicas de
teorizacdo keynesiana, constituiu-se no padrdo de financiamento publico da
economia capitalista. Este pode ser sintetizado na sistematizagdo de uma esfera
publica na qual, a partir de regras universais e pactadas, o fundo publico, em suas
diversas formas, passou a ser o pressuposto do financiamento da acumulagao
de capital, de um lado, e, de outro, do financiamento da reproducéo da forga de
trabalho, atingindo globalmente toda populagao por meio dos gastos sociais.

Dessa forma, a proposta do presente texto € analisar como foram administrados os
recursos controlados pelo aparelho de Estado, que passaram a ter um papel fundamental
na dindmica da acumulacao capitalista desde as reformulag¢des verificadas nas economias
nacionais ao longo do século XX. No caso, conforme veremos, a ditadura brasileira majorou
significativamente os recursos mobilizados pelo Estado e os investimentos publicos tiveram
um papel fundamental no crescimento econémico sentido no pais naquele periodo.

Por fim, em termos de marcos tedricos estamos em dialogo direto com os avangos
recentes acerca da participacdo do empresariado na ditadura brasileira, incluindo as
empreiteiras. Com base no estudo de Dreifuss sobre o engajamento dos grandes grupos
econdmicos internacionais e brasileiros no golpe de 1964, diversas pesquisas foram
desenvolvidas nas ultimas décadas sobre a atuacdo dos empresarios na durante o regime
autocratico instaurado apds a queda do governo Jango. Essas pesquisas tratam da
composicao desses agentes empresariais no governo, a colaboragdo com o aparato
repressivo e os beneficios obtidos com as politicas estatais ao longo dos anos da ditadura.
Conforme veremos, os militares e grandes grupos econd6micos foram fartamente
favorecidos pela politica orgamentaria do regime ditatorial.

O presente artigo esta dividido em trés partes. Na primeira delas, analisamos os
impactos do golpe de 1964 sobre a politica orgcamentaria, verificando as modificagcoes
sentidas nos dispéndios estatais apos a derrubada do sistema democratico. Em seguida,
analisamos as pastas favorecidas e prejudicadas nos orgamentos realizados ao longo do
auge da ditadura, em especial na década de 1970. Por fim, tratamos dos impactos da
transicao politica e a complexificacdo do orgcamento nos gastos estatais desde o final da

década de 1970 e durante os anos 80.

O golpe de 1964 e o orcamento estatal:

Logo apds o golpe, o ditador Humberto de Alencar Castelo Branco montou sua
equipe ministerial convidando para as fung¢des principais nomes consagrados do campo
conservador e do pensamento econdémico ortodoxo. Para os ministérios da Fazenda e do

Planejamento ele nomeou, respectivamente, Octavio de Gouvéia Bulhdes e Roberto
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Campos, agentes com ampla trajetdria em instituicdes e posigdes estatais e privadas e que
deram o tom da politica econémica do primeiro governo da ditadura. A dupla estruturou o
famoso Plano de Agao Econémica do Governo (Paeg), que tem a caracteristica peculiar de
ser um programa de restricdo da atividade econémica, que utilizou mecanismos ortodoxos,
ao mesmo tempo em que era um projeto de reestruturagdo institucional do Estado
brasileiro. Ele partia de um diagnéstico de que o Estado brasileiro praticava um “populismo
distributivista”. De acordo com Roberto Campos, era necessario acabar com o “populismo
econdmico” na area fiscal (gastos excessivos), crediticia (crédito sem respaldo de
poupanga interna) e salarial (salarios elevados demais) (Prado; Earp, 2003). Assim, o Paeg
operou como um plano anti-inflacionario que tentou combater a alta dos precos através de
mecanismos como a contencédo dos salarios, o aumento da carga tributaria, o corte nos
gastos publicos e a contragdo da oferta da moeda e do crédito. Para esse propdsito

especifico o plano conseguiu atingir em boa medida os seus objetivos:

Gréfico 1 — Taxa de inflagdo antes e depois do Paeg (em % anual):
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Fonte: Moraes (2016, p. 85).

Como se vé através do grafico, o primeiro governo da ditadura logrou éxito na derrubada
da pressao inflacionaria, ao reduzir de 90% para 28,3% o indice entre 1964 e 1967.

No entanto, um dos artificios usados para a obtencdo desse resultado foi a
reformulag&o do sistema tributario e aumento dos impostos. O antigo Imposto sobre Valor
Adicionado (IVA) foi substituido pelo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM) e o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), mais eficientes na captagao de recursos que

0 padrao tributario anterior. Havia uma énfase da tributagcdo sobre o consumo, em
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detrimento da taxagédo da renda e da propriedade, o que produzia um efeito regressivo,
onerando mais as classes subalternas e tributando menos os segmentos mais privilegiados
da sociedade. De qualquer forma, houve a ampliacdo da carga tributaria de uma forma
geral, que se elevou de 18 para 26,7% entre 1963 e 1968. Verificando os dados sobre a

carga anual de impostos na economia brasileira do IBGE, vemos indices semelhantes:

Grafico 2 — Carga tributaria anual da economia brasileira:
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Fonte: IBGE (2012).

Conforme se vé, a carga tributaria antes do golpe de 1964, girava em torno de 15%
do PIB. A linha preta que inserimos e que diz respeito ao golpe de 1964, mostra uma alta
em seguida, levando o indice para uma média de 25% a partir dos anos 1970, novo patamar
que se manteve até o Plano Real.

Outro instrumento utilizado pela equipe econdmica do governo Castelo para conter a
atividade econémica e a pressao inflacionaria foi o corte de gastos estatais. Como existem
dispéndios fixos, como os salarios dos servidores publicos, os cortes se deram sobretudo nos
investimentos e nas pastas de interesse direto das empreiteiras de obras publicas. O
ministério de maior interesse das construtoras dedicadas aos empreendimentos de
infraestrutura no periodo era o de Viagao e Obras Publicas, ao qual estava subordinado o
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), responsavel pela implementagéao,
ampliacdo, pavimentacdo e restauragdo das rodovias federais. A pasta tinha gastos
crescentes no periodo até o golpe, tendo as suas despesas reduzidas drasticamente a partir

de 1964, como se vé na tabela abaixo elaborada com base nos dados do orgamento:
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Tabela 1 — Orgamento do Ministério de Viagdo e Obras Publicas:

Ano: Valor nominal: Variagao real em relagao ao ano anterior:
1961 Cr$ 87 bilhdes -

1962 Cr$ 150 bilhces +13,7%

1963 Cr$ 292 bilhces +10,9%

1964 Cr$ 717 bilnces +29,2%

1965 Cr$ 903 bilhdes -19,6%

1966 Cr$ 907 bilhdes -27,2%

1967 Cr$ 1.440 bilhdes +23,7%

Fonte: IBGE (1964-1968).

Como se vé na tabela acima, o MVOP possuia orgcamento crescente as vésperas do

golpe, com dotagdes orgcamentarias anuais escalando ano apds ano. Logo apds o golpe, a

pasta sofreu cortes profundos em suas despesas, tendo dois anos de substantivos

decréscimos em seus dispéndios. A partir de 1967, com o governo Costa e Silva e a nova

politica econdmica implementada pelo ministro Delfim Netto, os investimentos voltaram e a

pasta voltou a ter gastos crescentes.

Os dados expressos na tabela sdo confirmados pelos testemunhos dos agentes

empresariais envolvidos com o ministério. Wilson Quintella (2008, p. 243), alto dirigente da

maior empreiteira do pais, a paulista Camargo Corréa, assim se refere ao periodo Goulart:

A maioria das pessoas faz uma ideia errbnea a respeito do governo de Jango, mais
lembrado pelas circunstancias em que assumiu e pelo golpe militar que o derrubou.
No tempo em que ficou no cargo no regime presidencialista, quando tinha mais
forga, Jango criou um programa ousado de obras e levou-o adiante com uma
firmeza pouco vista.

Assim, o governo trabalhista e reformista de Jango parecia contar com a simpatia de

alguns empresarios e dos empreiteiros em particular, ao retomar em certa medida o padrao

de obras rodoviarias do periodo do Plano de Metas do periodo Kubitschek. O mesmo

testemunho assim se refere aos impactos do golpe sobre as obras publicas:

102

Em 31 de margo de 1964, Jango foi deposto e o marechal Humberto de Alencar
Castelo Branco, chefe do Estado Maior do Exército, assumiu o governo com a
promessa de logo, com eleigbes, devolvé-lo aos civis. Todas as obras foram
paralisadas. Houve uma intervencdo no DNER e seus diretores foram afastados e
substituidos por militares de alta patente. [...]

O corte orgamentario promovido pelo governo militar foi um mal que desatualizou a
nossa infra-estrutura rodoviaria (Quintella, 2008, p. 247; 249).
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Vé-se que o relato do dirigente de empreiteira converge com os dados apresentados
na tabela anterior. O setor estava em ritmo de expansao as vésperas do golpe e sofreu uma
retragao profunda apds a derrubada do regime democratico. O efeito sobre a construgao
civil como um todo foi significativo, como se nota no grafico abaixo, que expressa o indice

de atividade da industria da construgao:

Grafico 3 - Variagdo anual do produto da industria da construgéo civil:
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Fonte: Almeida, Dain e Zoninsein (1982).

O ano posterior ao golpe protagoniza o pior da série historica das atividades da
construgcdo civil no pais, o que inclui o setor habitacional urbano, ndo impactado
diretamente pela reconducao das politicas estatais. Mas o efeito sobre o setor como um
todo foi bastante intenso, como se vé no grafico. Nao a toa, o ano de 1967 é considerado
na industria como a “Retomada”.

O congelamento das atividades e dos gastos do Ministério de Viagcdo e Obras
Publicas foi tao significativo que a pasta perdeu importancia dentro dos gastos gerais da
Unido. Assim, conforme se vé no grafico abaixo, confeccionado com dados do orgamento

anual, o ministério perdeu o peso que possuia outrora nos gastos federais:
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Grafico 4 — Participagéo do Ministério de Viagdo e Obras Publicas no orgamento da Uniéo:

30
25,9%

25

20,4%

20

14,7%

15

10

w

1964 1965 1966

Fonte: IBGE (1965-1967).

Vé-se como o ministério parte de aproximadamente %2 de todos os dispéndios
federais em 1964 para pouco mais de 15% apenas dois anos depois.

Essa reducao dos investimentos e dos gastos estatais ndo veio desacompanhada
de criticas de empresarios, sejam empreiteiros de obras publicas como também outros
segmentos do patronato. Assim, em 1965, o Centro das Industrias do Estado de S&o Paulo
(Ciesp) se queixou das agdes do governo, afirmando que este “com sua politica financeira,
acabara atirando a industria nacional no abismo” (Vizentini, 1998, p. 30). J& o empresario
José Ermirio de Morais acusou a equipe econémica do governo Castelo de possuir o
“deliberado propodsito de esmagar a empresa nacional.” (Vizentini, 1998, p. 78). Por sua
vez, a Federacgdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (Fiesp) também se queixava do
viés “aumentista” da reforma tributaria aplicada no periodo (Moraes, 2016).

Porém, nem todos os setores ficaram incomodados com as politicas e os gastos
orcamentarios do governo Castelo Branco. Houve segmentos sociais que foram
beneficiados pelas politicas estatais desse periodo, o que pode ser percebido inclusive no
orcamento. Assim, se as dotagdes do MVOP estiveram em queda livre nos primeiros anos
da ditadura, o mesmo nao se pode dizer das fatias controladas pelas pastas militares,
conforme se vé no grafico abaixo, que arrola a fatia do orcamento que dispunham a soma

dos gastos com o Ministério da Guerra (Exército), Marinha e Aeronautica:
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Grafico 5 — Proporgao dos gastos com os ministérios militares em relagdo ao orgamento federal:

30

25,2%

25

20,8%

20

15 13,6%

10

wv

1964 1965 1967

Fonte: IBGE (1965, 1966, 1968).

Como se V&€, as trés pastas somadas partem de um patamar inferior a 15% no ano da
eclosdo do golpe para mais de 2 dos gastos do Orcamento Geral da Unido em 1967.
Importante assinalar que no periodo houve uma ampla reforma militar que chegou a pér fim
a patente de marechal, dentre outras medidas, e houve aumento substantivo do soldo
recebido pelos funcionarios das forgcas armadas. Além disso, havia um projeto de
modernizacado das forgas armadas e montagem de um complexo industrial-militar que foi
parcialmente construido nos anos seguintes, consoante o plano da ESG de conceber uma
poténcia mundial. Dentre os projetos militares da ditadura, destaca-se o programa nuclear,
com o qual o Brasil buscava controlar a tecnologia do processamento de uranio, malgrado
esse projeto também tenha tido recursos fartamente capturados por interesses empresariais.

Assim, como vimos nesta sec¢ao do artigo, o golpe de 1964 teve consequéncias
profundas sobre o orgamento publico. Com o programa anti-inflacionario da equipe
econdmica e o carater militar do regime, o0 que se viu nos primeiros anos da ditadura foram a
redugao dos gastos em obras de infraestrutura e a elevagao das dotagdes orgamentarias das

pastas militares. Vejamos agora os efeitos sentidos no auge do regime empresarial-militar.
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Orgcamento e prioridades no auge da ditadura:

A chegada de Artur da Costa e Silva ao governo em 1967 levou a uma guinada da
politica econdmica da ditadura. O novo ministro da Fazenda, Delfim Netto, anunciou em
seu discurso de posse que a nova prioridade era o “desenvolvimento”, e ndo mais o
combate a inflagdo. Com algumas modificagdes realizadas nas politicas estatais, a
economia entraria em novo ritmo de atividade, passando pelo maior ciclo de expansao de
sua historia, o chamado “milagre” brasileiro, quando, durante seis anos, o crescimento
anual do PIB ficou em média superior aos dois digitos com uma inflagéo relativamente
controlada. Muito se argumentou que o Paeg foi o responsavel pelo “milagre”, porém Victor
Leonardo de Araujo argumenta de outra forma: “Em suma, as reformas do governo Castello
viabilizaram instrumentos importantes para a gestdo macroeconémica. Entretanto, a
mudanc¢a no sentido da sua conducdo é que permitiu a aceleracdo das taxas de
crescimento do PIB com queda da inflagdo” (Araujo; Mattos, 2021, p. 286). Assim, a
mudanc¢a na politica econdmica em 1967 cumpriu um papel determinante na alteracdo dos
resultados obtidos pela expansao do PIB.

Também & um lugar comum na leitura sobre a historia econdmica da ditadura a tese
de que as multinacionais deram o tom da expansao econdmica e que seus investimentos
foram determinantes para o crescimento da economia brasileira. Sem negar o importante
papel desempenhado pelos grupos multinacionais, deve-se levar em conta o papel
fundamental do Estado nos investimentos para compreender a escala do avango obtido no
periodo. Assim, destaca-se o papel que o Ato Institucional n. 5 disp6s em termos de politica
econdmica, ao permitir ao ministro da Fazenda legislar nessa matéria e poder baixar
portarias que redirecionavam os recursos estatais. Delfim reduziu os repasses para estados
€ municipios e concentrou recursos no governo federal de modo a fazer mais investimentos,
perseguindo a meta de acelerar o crescimento da economia brasileira. Assim Elio Gaspari
relata entrevista que ele fez junto ao ex-ministro: “Num calculo grosseiro, levando em conta
outros instrumentos financeiros e tributarios, Delfim Netto estimou que no final de 1970 os
recursos controlados pelo governo federal eram quase o dobro do montante disponivel em
67, quando terminou o governo Castello” (Gaspari, 2002, p. 233).

A criagao de uma nova pasta estatal e o Ministério dos Transportes, em substituicdo
ao Ministério de Viacdo e Obras Publicas, coincidiu com o primeiro ano completo do
governo Costa e Silva e 0 Al-5. O ministério passaria ser doravante o campeéao de dotagao

na esplanada, conforme se vé no grafico abaixo, referente ao ano de 1974:
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Gréfico 6 — Dotagbes por ministério (em CR$ bilh6es) no Orcamento federal de 1974:
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Fonte: IBGE (1975).

Esse grafico foi montado com o valor absoluto do orgamento realizado de cada um
dos ministérios do poder Executivo no ano de 1974. Vé-se que o Ministério dos Transportes
tem o maior dispéndio dentre as pastas governamentais, com quase o dobro da dotagéo do
segundo ministério com maior despesa, o Ministério do Exército. Percebe-se também a
permanéncia da alta dotagdo dos ministérios militares — trago comum a toda a ditadura —
com 0 2°, 0 4° e 0 5° maior orgamento do poder Executivo.

O Ministério dos Transportes foi criado junto com o governo Costa e Silva e teve
como primeiro titular o coronel Mario David Andreazza, poderoso quadro da ditadura e
figura emblematica do “milagre” econémico. Sob sua gestdo foram postos em pratica
importantes projetos, como o Programa de Integragcado Nacional (PIN). Além disso, o DNER
possuia um poder significativo no periodo, conduzido pelo engenheiro Eliseu Resende,
responsavel por grandes iniciativas como a rodovia Transamazoénica, a Rio-Santos, a
Cuiaba-Santarém, a Perimetral Norte, dentre outras.

A lideranca do Ministério dos Transportes a frente das dotagdes orgcamentarias da
esplanada nao se restringira a 1974, conforme se vé no grafico abaixo, novamente baseado

em dados do orgamento federal:
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Grafico 7 — Porcentagem do orgamento federal das pastas com mais recursos do Executivo:
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Fonte: IBGE (1969-1977).

O grafico acima foi montado com dados dos or¢gamentos realizados entre 1968 e
1976 e conta com a porcao que cada pasta dispés de todo o orgamento federal nesses
anos. Retiramos dessa contagem o Ministério da Fazenda, que liderava o indice em 1968
e 1969, quando a pasta incluia repasses para estados e municipios, gastos financeiros e
outros dispéndios reunidos a partir de 1970 na rubrica “Encargos gerais da Unidao”, que
incluiam pagamentos de salarios, precatorios, gastos financeiros, previdenciarios, dentre
outros. No grafico percebe-se que a porcentagem controlada pelo Ministério dos
Transportes € declinante. No entanto, ele lidera a dotagao entre os ministérios desde o ano
em que foi criado até 1975. Apenas em 1976 seu orcamento € superado pelo Ministério da
Educacdo e Cultura e pelo Ministério do Exército. Seus gastos eram principalmente
direcionados para investimentos, na forma de contratos com empreiteiras de obras publicas
para a implementacdo, ampliacdo, melhoramento e pavimentacdo de estradas, além de
obras de portos, ferrovias e outros empreendimentos. Assim, boa parte desses dispéndios
era apropriada por grupos empresariais como as empreiteiras de obras publicas, que
estavam diretamente associadas ao ministro Mario Andreazza e ao dirigente do DNER,
Eliseu Resende. Importante frisar também que os gastos com a pasta eram justificados pelo
elevado conjunto de empregos gerados nos investimentos realizados na area de
Transportes, tendo em vista que as construtoras empregavam grande contingente de forga
de trabalho, com milhares de operarios em canteiros como o da ponte Rio-Niterdi, os

metropolitanos urbanos, as grandes rodovias na Amazénia etc.
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Essa retencdo dos gastos com as divisdes administrativas subnacionais e a
economia com ministérios das areas sociais fez com que o indice de investimentos
escalasse bastante durante a ditadura, em especial justamente no periodo de maior
arbitrariedade e fechamento do regime, apds o Al-5. E o que se percebe no gréfico abaixo,

que assinala a formacgao bruta de capital fixo na economia brasileira:
Grafico 8 — Formacgé&o bruta de capital fixo na economia brasileira:
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Fonte: Prado e Earp (2003).

Como se vé no grafico, no qual novamente inserimos uma linha demarcando o golpe
de 1964, o grau de investimento na economia — medido pelo indice da formagéao bruta de
capital fixo — saiu de um patamar de 15% em 1964 até um auge de 24% em 1975, durante
o governo Geisel. Os dados expressos por esse grafico convergem com o que indicamos a
respeito do orgamento, que viu a expansao dos gastos em Transportes e investimentos em
geral na medida em que a ditadura se tornou um regime mais arbitrario e autocratico.

No entanto, se havia a expansao dos investimentos e gastos com a construgao de
rodovias e outros dispéndios no Ministério dos Transportes e nas pastas militares, o mesmo
nao se pode dizer das areas sociais. Houve iniciativas na area do saneamento no ambito
do Ministério do Interior, como o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), que tinha
participacdo do Banco Nacional de Habitacdo, mas essa area nao tinha a mesma prioridade
da construgcdo rodoviaria e também teve o0s seus recursos capturados por interesses
empresariais como os das empreiteiras. A Educacao realmente dispés de dotacbes

elevadas, tendo em vista os projetos da ditadura para aperfeigopamento das universidades,
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com ampliagcdo da pods-graduagdo, financiamento a pesquisa, reestruturagdo das
instituicbes federais de ensino superior, consoante o projeto “desenvolvimentista” da
ditadura, malgrado toda a repressao nos ambientes universitarios (Motta, 2014). Além
disso, havia incentivos e subsidios ao setor privado, financiamento de livros didaticos,
dentre outras questbes. Ja a situagdo da pasta da Saude ndo gozava da mesma

preocupacao, como se vé abaixo:

Gréfico 9 - Proporcéo das dotacbes do Ministério da Saude no Orgamento geral da Unido:
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Fonte: IBGE (1967-1975).

Como se vé no grafico acima, o orgamento do Ministério da Saude era declinante
em comparagéao as dotagdes federais gerais na primeira década da ditadura. A pasta saiu
de um patamar de mais de 3% do orcamento federal em 1966 para menos de 1% oito anos
depois. Apesar de ter havido uma reforma da previdéncia no inicio da ditadura e parte dos
recursos do setor terem sido direcionados para a area da saude, inclusive com a sua
apropriagdo privada e direcionamento dos bons servigos para segmentos profissionais
especificos, o que notamos é uma reducéao relativa do orgcamento particular do Ministério
da Saude durante a ditadura. Por mais que tenham ocorrido conquistas e iniciativas
importantes — muitas vezes com apoio internacional —, como a erradicagao da variola e o
Programa Nacional de Imunizagdes, o pais viveu surto de meningite em 1971, em especial
em Sao Paulo, além de alta nos casos de poliomielite e sarampo. Assim, havia uma
deficiéncia das politicas de saude na ditadura, muitas vezes voltadas para proporcionar

condi¢des sanitarias para exploracado da Amazodnia e sujeitas a perseguicao politica.
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Conforme vimos nessa sec¢ao do artigo, o processo de endurecimento da ditadura levou
a um aumento dos gastos com investimentos e dispéndios nos Transportes, com recursos
apropriados por grupos empresariais como as empreiteiras de obras publicas. Por outro lado,
0 mesmo processo levou a reducado de parte dos gastos sociais do orgamento direto, como os
dispéndios do Ministério da Saude, que viu suas dotagcdes perderem proporgdo nos gastos
gerais da Uni&do durante os primeiros dez anos da ditadura. Vejamos agora alguns movimentos

sentidos durante a metade final da ditadura e durante o processo de transicao politica.

Dinamica do orgamento federal em meio ao processo de abertura politica:

O processo de distensao da ditadura coincide com uma grave crise vivida na economia
brasileira que tem inicio na segunda metade da década de 1970 e se aprofunda nos anos 80
na forma de inflagdo, desemprego, recessao, tendo como consequéncia o aumento dos
conflitos sociais, litigios coletivos e manifestagdes populares contra a carestia e a alta dos
precos na forma dos “quebra-quebras”. O choque internacional de 1973 pds em xeque o
modelo econdmico do “milagre”, que era dependente da liquidez internacional na forma de
investimentos e empréstimos com juros baixos. O governo Geisel colocou a economia
brasileira em “marcha forgada”, de modo a realizar o processo de transigao politica em um
ambiente de expansdo econdmica e abrandamento dos conflitos sociais, mas o plano foi
parcialmente abortado em seu andamento, tendo em vista a inviabilidade da manutencao do
mesmo. Para piorar, em 1979, veio o duplo choque externo, com a nova alta do preco do
petréleo em razdo da Revolugao Iraniana e a elevagédo dos juros nos EUA. A economia
brasileira passou a viver uma situacao critica, com o seu alto endividamento e dependéncia
externa, inaugurando um periodo recessivo, inflacionario e de instabilidade geral.

Em meio a esse processo, o orcamento federal sofreu profundas reformulacées. Na
segunda metade dos anos 70 e primeira metade dos anos 80, houve uma complexificagao
da estrutura do orgamento, com mais itens compondo os gastos e elevagao de alguns custos
antes limitados. Notamos por exemplo, uma ampliacdo significativa dos gastos
previdenciarios, antes bastante restritos e que passam a dispor de cifra especifica no
orgamento, perfazendo aproximadamente 10% dos gastos federais no final dos anos 70 e
inicio dos 80, consoante a ampliagao da previdéncia rural e outros gastos no setor. Os gastos

previdenciarios passaram a dispor de rubrica especifica no orgamento em 1977 (IBGE, 1978).
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Gréfico 10 — Proporgédo dos "Encargos financeiros" no Orgamento geral da Unido realizado:
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Fonte: IBGE (1978-1985).

Além disso, desde 1970, alguns gastos administrativos antes incluidos na despesa
do Ministério da Fazenda passaram a dispor de uma linha especifica do relatério anual,
com os “Encargos gerais da Unido”, o que incluia pagamento de precatérios, funcionalismo,
transferéncias a estados e municipios, gastos financeiros etc. A partir de 1980, a
transferéncia para estados e municipios ganhou um item especifico no orgamento,
passando a ter dotagdes crescentes. Deve-se levar em consideracado que se trata de um
momento do avango da transicdo politica, com a mudancga para o pluripartidarismo, a
retomada das eleigdes estaduais dois anos depois, com toda uma adaptagao para influir
mais nas entidades subnacionais e no processo eleitoral, em meio ao crescimento da
oposigao politica a ditadura. O governo federal passou a dispor de maior atengdo aos
governos estaduais e municipais, de modo a manter uma maioria do partido da ditadura, a
Arena, nessas instancias.

Outra tendéncia percebida no periodo foi da explosdo dos gastos financeiros. O grafico
10 retrata uma nova rubrica que passou a figurar no relatério anual do orgamento federal
concebido em 1977, referente aos “Encargos financeiros”. Trata-se de um item novo que se
autonomiza dos “Encargos gerais”, que havia sido derivado, por sua vez, da rubrica do
Ministério da Fazenda. Consoante a alta dos juros e o processo de endividamento da economia
brasileira, nota-se a explosao dos gastos com amortizagdes e juros da divida publica brasileira,
que partem de 4,1% do orgcamento geral da Unidao em 1977 para 13,4% em 1984.

Em um cenario de juros elevados e grande endividamento da economia brasileira

para manutengao dos grandes projetos do regime, mesmo esses gastos elevados com juros
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e amortizagdes ndo conseguiam estancar a elevagao da divida publica brasileira, naquele

momento expressa principalmente no endividamento externo:

Grafico 11 — Evolucéo da divida externa brasileira durante a ditadura:
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Fonte: Schulte-Frohlinde (2025, p. 14).

Nota-se no grafico acima a elevacdo exponencial da divida externa brasileira
principalmente a partir da década de 1970. Esse endividamento elevado, com juros altos e
prazos curtos iria ampliar significativamente os gastos financeiros do governo federal,
levando a reducéao dos dispéndios em outras areas. Tendo em vista que o governo brasileiro
durante a ditadura n&o cogitava a possibilidade de moratéria, renegociagcao da divida ou
auditoria do endividamento, a limitagdo dos outros gastos orgamentarios era crescente. O
endividamento contraido pela ditadura cria o cenario da crise da divida na década de 1980.

Tendo em vista esses novos fatores do orgamento — elevagao dos gastos financeiros,
aumento dos dispéndios previdenciarios e majoracao das transferéncias para estados e
municipios, apos o periodo de forte centralizagdo politica do auge da ditadura —, as
dotacbes das pastas da esplanada reduziram ano apds ano em meio ao processo de
abertura politica. O grafico abaixo mostra a redugao da porgéao referente aos ministérios do

poder Executivo em relagdo ao orgamento geral da Unido ao longo da década de 1970:
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Grafico 12 — Proporgédo dos gastos dos ministérios em relagdo ao orcamento federal geral:

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
Fonte: IBGE (1972-1981).

Como se V&, a parte controlada pelos ministérios saiu de pouco mais de 61% em
1970 para apenas 34,7% do Orgamento geral da Unido dez anos depois. Nota-se que o
choque de 1973 gerou efeitos imediatos sobre os dois anos seguintes, quando a queda dos
dispéndios dos ministérios foi bem acentuada. Essa reducdo ocorreu no compasso da
elevacao dos gastos previdenciarios, financeiros e nos repasses para estados e municipios.
Como alguns desses ministérios contavam com um conjunto de funcionarios com
estabilidade e o pagamento dos seus ordenados ndo podia ser alterado, a solugdo
encontrada sera a redugao dos investimentos. O efeito disso foi a prépria reducdo da
expansao da economia brasileira nesse mesmo periodo.

Em meio ao processo de transicao politica, o governo federal langou medidas como
a “desburocratizacdo” do Estado e o controle sobre as estatais. Assim, mesmo a
administracao indireta foi limitada em seus dispéndios, mantendo-se algumas prioridades,
como a obra da usina de Itaipu e as plantas nucleares de Angra dos Reis. O motivo alegado
era o alto endividamento estatal e a solugdo apresentada passou a ser a diminui¢ao das
acdes do Estado e a privatizagdo de algumas autarquias e ativos de empresas publicas.

Como algumas pesquisas recentes indicam, ja durante a ditadura o discurso privatizante e

114 Passagens rev. int. hist. pol. e cult. jur., v. 18, n. 1, jan.-abr., 2026, p. 94-117




Grupos econdmicos, conflito distributivo e fundo publico durante a ditadura: as construtoras e a disputa pelo orcamento federal durante o regime empresarial-militar

neoliberal foi ganhando forca e algumas acgdes de desestatizacdo foram realizadas. A
preparacdo para o ciclo neoliberal dos anos 90 foi semeada nesse periodo e naquele
contexto os grandes grupos econdmicos fortalecidos pelos investimentos e politica
orcamentaria elastica da ditadura se capacitaram a incorporar ativos estatais privatizados
e dos quais muitas vezes eles foram os construtores, contratados pelas agéncias do
aparelho de Estado para realiza-las. Assim, grandes empresas de engenharia como
Andrade Gutierrez, Mendes Junior, Camargo Corréa e Odebrecht passaram a adquirir
ativos estatais leiloados como estradas, pontes, polos industriais da industria petroquimica,
plantas siderurgicas e, depois, estadios de futebol e aeroportos. Os grupos econémicos
fortalecidos sob a ditadura e as politicas “desenvolvimentistas” do periodo se mantinham
poderosas politica e economicamente ajustando-se as politicas neoliberais e privatizantes

postas em pratica a partir do final da ditadura.

Conclusao

Vimos ao longo desse texto como alguns grupos econdmicos brasileiros que, em
geral, apoiaram o golpe de 1964 conseguiram se apropriar do fundo publico durante o
periodo da ditadura. O olhar sobre as ag¢des junto ao orgamento federal permite
compreender melhor algumas prioridades da ditadura, bem como grupos sociais
privilegiados pelas politicas estatais, com dotagdo mais generosa do fundo publico.

Nesse sentido, percebemos, desde o golpe de 1964, uma elevagéo significativa dos
gastos militares, com o endosso de projetos concebidos pelas forgcas armadas, com a
tentativa de formagao de um complexo industrial-militar brasileiro e também iniciativas como
o controle da tecnologia nuclear para a confecgdo da bomba atémica.

De forma semelhante, apds a interrupgcao das obras publicas e um periodo de
contencao de gastos no inicio da ditadura, o governo autocratico passou a mobilizar um
grande programa de empreendimentos de infraestrutura que estavam expressos em altas
dotacdes para pastas como o Ministério dos Transportes, campeao em dispéndios entre as
agéncias do poder Executivo no periodo entre 1968 e 1975. Esses recursos eram
direcionados sobretudo para investimentos na forma de construgdo, pavimentacao,
ampliagdo, manutengdo e melhoramento de estradas de rodagem, o que atendia as
atividades de grupos econdmicos como empreiteiras de obras publicas, produtores de
materiais de construcao, fabricantes de maquinas e equipamentos utilizados pela industria
construtora, além de toda industria automobilistica, que ganhava vias por onde os veiculos

produzidos poderiam rodar.
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Assim, as prioridades orgcamentarias da ditadura expressavam 0s grupos sociais e
segmentos empresariais que dispunham de significativo poder no periodo, sendo
agraciados com o direcionamento de boa parte do emprego do fundo publico. O mesmo
nao ocorria em areas como a Saude Publica, que via a sua fragdo no orgcamento federal
declinar ano apés ano, em um contexto de inexisténcia de um sistema de saude universal
e também de surtos de meningite e outras doengas, que ndo eram devidamente noticiadas
pela midia e pela imprensa em razao da censura oficial do regime.

Juan Pablo Bohoslavsky (2019) afirma que as ditaduras sul-americanas compravam
a lealdade de certos grupos sociais para se manter. Como se trata de uma sociedade
capitalista, o apoio do empresariado e sua alianga com os militares durante a ditadura néao
se dava apenas na forma do pacto politico e da divisdo de poder. O viés empresarial-militar
da ditadura estava expresso também na reparticdo de recursos e na distribuicdo de partes
do fundo publico para os grupos sociais que constituiam o grupo dirigente a frente do Estado

brasileiro durante o regime instaurado com o golpe de 1964.
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