Génese de Estratégia Agrfcola no Brasil — uma interpretaciio
Charles C. Mueller*

Neste artigo analisam-se, com base em enfoque de economia politica, as mudancas
que foram atingindo o processo de formagdo de polfticas agricolas no Brasil no pe-
rfodo 1889-1945. Nesse periodo — com forte guinada na década de 30 — as polf-
ticas publicas evolufram da situaciio de virtual subordinacio aos designios de oli-
garquias agrdrias 4 situacdo na qual os objetivos de estratégia de industrializagio e
desenvolvimento nacional competiam com vantagem face is demandas das oligar-
quias. O artigo delineia essa evolugio ¢ mostra como, com tais mudangas, a agricul-
tura passou a posigio subordinada e como, em conseqiiéncia, surgiu — pela primei-
1a vez e ainda de forma incipiente — estratégia especifica para o setor agricola. Mos-
tra também que, desde o inicio, 0 objeto dessa estratégia foi, nio o setor agricola
em si, mas o processo de modernizagio urbano-industrial implantado depois de
1937 e que tomou corpo no pés-guerra.

1. O marco tedrico; 2. As politicas agricolas no periodo da Repiiblica Velha; 3.
A fase de crescimento impulsionado pelo mercado interno; 4. Comentirio final.

A andlise da formagdo de politicas piblicas privilegiada pelos economistas é a que
se ap6ia na teoria da decisgo. De acordo com esta, formular uma politica consiste
essencialmente em determinar niveis de varidveis-instrumento que maximizem uma
fungdo-objetivo — a fungdo de bem-estar social, dada uma série de restri¢Ses. En-
tretanto, este enfoque ¢ falho e incompleto, pois ignora dimensdo fundamental
do processo — a dimensdo do poder — que tem a ver com a interag3o entre grupos
sociais tentando exercer influéncia e o aparato responsdvel pelas decisdes de poli-
tica, no ambito do Estado.

O problema ¢ que a andlise de polfticas concretas, apoiada no paradigma da
teoria do bem-estar, freqiilentemente chega a conclusio de que, na vida real, a for-
mulagao de polfticas se faz de forma totalmente defeituosa e que, para ser corrigi-
da, deve ser mudada para se conformar com critérios derivados da teoria.! Admi-
te-se que isto ndo seria possfvel de uma hora para a outra; entretanto, muitos con-
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! E como se tudo pudesse ser reduzido a uma questio meramente técnica, com solucdo ade-
quada apenas com base em critérios de ordem técnica. Para abordagem deste tipo na drea da
politica agricola, ver Heady (1962), geral, e Smith (1969), que analisa o caso brasileiro.
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siderariam positivo, por exemplo, se polfticas deixassem de ser determinadas pela
influéncia de grupos poderosos com o virtual controle sobre o Estado, e evolufs-
sem para situag3o em que considera¢des de “bem-estar social” gradualmente vies-
sem a predominar.

Um exame menos cuidadoso da evolugdo do processo de formagdo de poli-
ticas agricolas no Brasil poderia inclusive dar a idéia que, aqui, isto vem ocorrendo.
No inicio deste século, o pafs passou da situa¢do de predomirio quase absoluto
das oligarquias agrérias sobre a formagdo de polfticas piblicas, 4 situagdo que j4 se
delineava no fim da II Guerra Mundial, na qual os objetivos da estratégia de indus-
trializacio e desenvolvimento nacional competiam com vantagem com os desfg-
nios de oligarquias. No campo da polftica agrfcola, mais especificamente, a énfase
quase absoluta na defesa e apoio 2 cafeicultura do periodo da Repiblica Velha foi
cedendo terreno a uma estratégia agricola contemplando uma gama bem mais am-
pla de produtos e atividades. E como se se estivesse abandonando um sistema defei-
tuoso e gradualmente aceitando as diretrizes da teoria convencional.

O objeto deste trabaiho é o de, com base em abordagem mais ampla, que
inclua explicitamente a dimensgo de poder, mostrar que esta interpretacdo é total-
mente errdnea e que, no fim da II Guerra Mundial, o processo continuava tdo dis-
tante de diretrizes que pudessem emanar da teoria do bem-estar como antes. O
item 1 do trabalho apresenta, de forma resumida, o seu marco teérico; o item 2
analisa as caracterfsticas do processo de formagdo de polfticas agricolas no perfo-
do da Republica Velha; o item 3 examina, 4 luz das transformagdes por que pas-
sou a economia brasileira no perfodo 193045, a evolugio de incipiente estratégia
agricola; e o item 4 apresenta a andlise conclusiva.

1. O marco teé6rico®
1.1 Um enfoque de economia politica

O referencial téorico deste trabalho considera explicitamente, além da' dimensdo
racional privilegiada pela anilise convencional, a dimensdo fundamental de poder,
que tem a ver com a influéncia de grupos de pressdo sobre o aparato que decide a
respeito de polfticas publicas. Parte-se da hip6tese de que politicas emanam de en-
tidade complexa, denominada “regime”,® cujos principais objetivos &0 permane-
cer no poder e concretizar uma visio de “boa sociedade”. Estabelecer politicas
consiste em escolher, entre alternativas, as linhas de atuagfo julgadas adequadas
a0 atingimento desses objetivos, dados as restri¢Ges e o jogo de influéncias que o

regime enfrenta.

2 Para maiores detalhes sobre o enfoque de *“‘economia politica™ aqui empregado, ver Mueller
(19823 e 1982b). Baseado em lichman e Uphoff (1969).

3 Usa-se aqui o termo regime no sentido de “regime pés-1964” e nio no de *‘regime democrd-
tico”. Nio se trata de designacdo abstrata e sim de entidade concreta.
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Esse jogo de influéncias decorre do alinhamento de “setores” em face ao
regime. Define-se aqui sefor como um grupo cujos componentes respondem a fa-
tores de natureza polftica de forma semelhante.

Tanto o regime como setores possuem, em maior OU menor grau, recursos
econdmicos, polfticos e sociais; esses recursos s3o, inclusive, a base de seu poder
relativo. O regime e os setores almejam ampliar sua base de recursos, seja por eles
mesmos, seja pelo poder que seu comando propicia.

A capacidade dos setores de influenciar a formagdo de politicas, afetando as-
sim 4 alocagdo de recursos do regime, longe estd de ser uniforme. Considerando-se
essa capacidade diferenciada, os setores podem ser agrupados nas seguintes catego-
rias:

1. A combinagio central, ou seja, a alianga de setores com mais recursos, mais in-
fluentes e mais afinados com o regime. Aqui, incluem-se ndo apenas grupos for-
malmente externos ao regime, mas também elementos influentes no governo — os
superministros, os conselheiros poderosos, as “‘eminéncias pardas”. Esses elemen-
tos sdo importantes, n3o s6 pelo peso que podem exercer na disputa pelos recursos
do regime, mas também porque fregiientemente servem como “‘conetores” para
certos setores, ou seja, como elementos de ligagdo entre estes e as células de onde
emanam as polfticas de seu interesse.

2. A tendéncia ideoldgica, que inclui setores de pouco capital politico mas cuja
concepgdo de “boa sociedade™ se aproxima da do regime, razdo por que s vezes
s3o uteis a este.

3 O grupo de estabilidade, agregando setores que, por assim dizer, formam a
“oposigdo leal” ao regime.

4. O grupo de extra-estabilidade, reunindo setores que demandam, freqiiente-
mente com o uso ou a amega de violéncia, mudangas fundamentais nas escolhas
feitas pelo regime, nas suas caracterfsticas e na sua visdo de “boa sociedade”.

5. Os setores ndo-mobilizados, ou seja, setores que permanecem fora do processo
de intercimbio entre o regime e setores que ddo origem 3s politicas publicas.

6. Por iltimo, mas freqiientemente com uma importancia muito grande, setores
externos, incluindo outros pafses, organizagdes internacionais, e grupos estrangei-
ros com interesse sobre — e com poder de influenciar — politicas que emanam do
regime.

Como os recursos s@o a base do poder, tanto o regime como setores est3o in-
teressados uns nos recursos dos outros. O regime procura obter a combinagdo de
recursos que considera necessdria ao atingimento de seus objetivos; os setores que-
Tem recursos para seu proprio uso ou para intercambiar com outros setores e o re-
gime. E destes, portanto, que se deriva a demanda de politicas publicas.

Estabelecendo e implementando politicas, o regime aloca seus recursos; co-
mo estes s30 escassos relativamente s demandas e como estas geralmente confli-
tam, o regime tem que decidir que setores serdo mais afetados com sua alocagdo.
Geralmente, as decisdes de polftica tendem a beneficiar os setores com mais po-
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der, que ddo suporte ao regime. Os recursos de tais setores freqiientemente s3o bi-
Sicos para que o regime permanega no poder.

Destarte, a formagdo de politicas é parte de um processo complexo do qual
sdo parte o futuro do regime e o bem-estar de setores. Este processo compreende,
tanto a dimensdo de racionalidade, de escolha em face de alternativas — a privile-
giada pelo enfoque convencional — como a de poder, que interfere fundamental-
mente nessa escolha.

1.2 O modelo de governo adequado

Para completar o referencial te6rico é necessdrio introduzir-se 0 modelo de gover-
no apropriado 3 realidade em exame. Em sociedade onde predomine o modelo de
governo da democracia liberal, o que conta s3o as demandas individuais, e o siste-
ma polftico estd estruturado para captd-las e traduzi-las em politicas especificas.
J4 em sociedade onde vigora modelo unitirio de governo, as politicas publicas sdo
estabelecidas pelo Estado e impostas sobre a sociedade tendo em vista a percepgdo
de bem comum (“‘do interesse nacional”) da elite dirigente.

Estes sdo casos puros, que alids se coadunam bem com o enfoque que se
ap6ia na teoria da decisdo. Existe, porém, uma terceira linha de modelos de gover-
no — os modelos de governo de ajustamento de grupos, ou pluralistas — que se
adequa melhor, ndo s6 3 concepgdo acima do processo de formagio de politicas,
mas 3 realidade da maioria das sociedades que se conhece. As caracteristicas do go-
verno, nesta concepgdo, resultam de interagGes entre grupos no contexto de estru-
tura de poder. Nela, politicas sio formuladas predominantemente com base no
confronto e nas negociagGes entre grupos, num sistema organizado, preservado e

arbitrado pelo Estado.?
' Parece correto admitir que, no Brasil do perfodo em exame, predominou o

modelo de governo de ajustamento de grupos. Entretanto, existem diversas varian-
tes deste modelo de governo. Delas, a que melhor se ajusta 4 anilise do processo
de formagdo de politicas no Brasil é a de “polfticas da corte”.® Segundo esta, as
politicas piblicas surgem da interagio entre setores e o regime que se verifica, nao
de forma clara e aberta, dentro de limites de regras estabelecidas institucional-
mente, mas dentro do dmbito do Estado (da “corte™) e segundo regras conheci--
das por poucos, fixadas e alteradas com base em critérios nem sempre claramen-
te indicados.

Subvariantes do modelo de “politicas da corte™ se adequam bastante bem

4 Na maioria dos pafses funciona um modelo de governo hibrido que contém, em maior ou
menor grau, elementos dos modelos de governo democrdtico, autoritdrio e pluralista. Para de-
tathes sobre modelos de governo e as caracteristicas do processo de formula¢do de politicas de
cada caso, ver Stafford (1974). )

5 Variante desenvolvida por Rose (1973).
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aosgovernos brasileiros do perfodo em exame.® Assim, a seguir, 0 modelo de “eco-
nomia politica” deste marco teérico é usado, sob o pano de fundo dessa varian-
te, para uma anélise suméria da evolugdo do processo de formagdo de politicas
voltadas 3 agricultura no perfodo entre a Proclamagdo da Republica e o fim da Il
Guerra Mundial.

2. As politicas agricolas no periodo da Republica Velha

Em linhas muito gerais, pode-se dizer que no periodo republicano, até o fim da
11 Guerra Mundial, o Brasil passou por duas fases: a primério-exportadora, que du-
rou até 1930; e a de crescimento impulsionado pelo mercado interno, entre mea-
dos da década de 30 e o fim da II Guerra Mundial. Como seria de esperar, o pro-
cesso de formagdo de politicas sofreu consideriveis alteragGes entre essas fases. A
seguir, sumariam-se as caracteristicas gerais do processo e as principais mudangas
que ocorreram. Este item focaliza o perfodo da Repiiblica Velha; o item 3 exami-
na o perfodo 193045.”

Na época da Proclamacdo da Republica, vinha ganhando momento mais tma
etapa da fase primério-exportadora do pafs, agora apoiada no café que, desde mea-
dos do século XIX, tornara-se o setor de ponta da economia brasileira, fazendo
com que ela voltasse a crescer deois de um longo perfodo de estagnagdo.

2.1 A evolugdo setorial na fase primdrio-exportadora

Até 1889, parte considerdvel das agriculturas de exportagio — inclusive a parcela
em decadéncia da lavoura cafeeira — dependia da m3o-de-obra escrava. Com a abo-
lic3o, a situagdo destas tornou-se bastante dificil. Todavia, a cafeicultura baseada
na mio-de-obra livre das dreas novas do interior de Sdo Paulo j4 era importante e,
com o apoio governamental, pdde continuar crescendo vigorosamente.

Ligadas as agriculturas de exportago surgiram e se firmaram oligarquias re-
gionais, que adquiriram enorme poder. Antes da ProclamagZo estas constitufam,
virtualmente sés, 0s setores da combinacdo central em face ao regime imperial. As
oligarquias das regiGes de agricultura de exportacdo estagnada ou em retragdo
(exemplo, a produg@o de agicar no Nordeste) tinham um peso reduzido no grupo
setorial hegeménico. Seu poder se exercia mais a nfvel provincial. J4 as das 4reas
de cafeicultura em expans3o mantiveram fntima ligagio com o governo central, de
quem requeriam politicas que propiciassem condi¢des favordveis A continuagio do
seu crescimento. '

$ Para discussio das caracteristicas dos governos no periodo 1889-1945, em termos de “mo-
delos de governo™, ver Mueller (1983, cap. 7).

7 A anflise dos itens 2 e 3 apéia-se substancialmente em trabalho recente — ¢ bem mais ex-
tenso — do autor (Mueller, 1983). Na realidade, eja representa, em certo sentido, uma sintese
daquele trabalho,
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Com a Aboligdo e a Proclamacfo, a situacdo sofreu certa mudanga. De um
lado, houve o declfnio na posi¢do dos setores apoiados na agricultura de exporta-
¢30 mais afetados pela eliminacdo do trabatho escravo, e o campo ficou livre pa-
ra a ascensdo das oligarquias cafeeiras de S3o Paulo, que ndo s6 quase nio sofre-
ram com a Aboli¢o, como atravessavam fase de prosperidade e acentuada expan-
s#o. Do outro lado, porém, houve o epis6dio da tentativa — frustrada — de afirma-
¢d0 de setores urbanos, que culminou com o encilhamento. Assim, 4 medida que
se foi consolidando o novo regime, ficou claro que aumentariam as demandas e
pressdes de outros setores sobre o governo federal.® Destarte, as oligarquias va-
leramse da descentralizagio administrativa institufda com a Repudblica e — sem
abrir mio de sua influéncia a nivel federal — passaram a consolidar a nivel estadual
uma sélida estrutura de apoio aos seus interesses.

A descentralizagdo que se implantou com a Reptiblica permitiu o surgimen-
to, dentre os estados mais prosperos, de unidades com enorme poder e considerd-
vel independéncia — especialmente S3o Paulo, mas também Minas Gerais, Rio
Grande do Sul, Rio de Janeiro, Pemambuco e Bahia — cujos governos eram fir-
memente controlados pelas respectivas oligarquias. Neste esquema, Sio Paulo
voltou-se principalmente 2 defesa da cafeicultura, que demandava do Estado — a
nivel federal mas, crescentemente,também a nivel estadual — recursos para, de um
lado, remover obstdculos e criar condi¢Ges 4 expansdo do café e, do outro, atenuar
seus problemas em épocas de crise. Minas Gerais, com uma agropecudria em de-
clinio, constituiu oligarquias de cunho crescentemente urbano que passaram a de-
pender do poder que haviam adquirido em épocas de auge do café no estado, para
garantir-lhes um fluxo de recursos que propiciasse sua sobrevivéncia e prosperi-
dade. Assim, o clientelismo tornou-se o principal objeto das atengBes das oligar-
quias mineiras.® Para manter a sua posi¢fo, estas valeram-se de aliangas com as oli-
garquias de S3o Paulo, levando 4 formagdo de bloco poderoso que, durante boa
parte da RepiiblicaVelha, manteve substancialcontrole sobre o governo federal, asse-
gurando o engajamento deste no atendimento de suas reivindicag@es mais impor-
tantes.

As oligarquias dos outros estados ficaram 4 margem dessa alianga e tiveram
bem menos acesso aos recursos do governo federal. Algumas delas conseguiram
formar administracOes locais fortes — inclusive do ponto de vista militar — mas s6
puderam atuar sobre a estrutura de poder a nivel central no fim do perfodo. Este
foi, por exemplo, o caso do Rio Grande do Sul.

No que tange aos setores de origem urbana, embora nesta fase nenhum che-
gasse a adquirir, nem de longe, o poder dos setores ligados s oligarquias estaduais,

8 Nio 36 o governo federal estava mais préximo, fisicamente, de alguns setores de base urba-
ba, como, em certas ocasides, era fortemente pressionado por sefores externos, objetivan-
do garantir seus interesses no pafs. Para detalhes sobre a evolucio do alinhamento setorial no
perfodo da Repiiblica Velha, ver Mueller (1983, cap. 3, parte 3; e cap. 4, parte 3).

9 Para anilise interessante da constituigdo e das caracteristicas das oligarquias de Sdo Paulo ¢
de Minas Gerais na Repiblica Velha, ver Martins Fitho (1981).

8 R.B.E. 1/84

o - T S P —




alguns puderam, com o tempo, ampliar sua influéncia. Dentre estes merecem des-
taque os setores ligados 3 indistria, os militares e as camadas médias urbanas. Ade-
mais, ocorreram algumas mudangas nos setores ligados aos trabalthadores urbanos.

A modestfssima inddstria nacional do infcio da Republica tinha, como ndo
podia deixar de ser, muito pouca influéncia. Entretanto, com o passar dos anos es-
ta foi crescendo e firmou-se a percep¢#o das vantagens que poderia ter com a pro-
tecdo — notadamente a resultante de tarifas elevadas. Em conseqiiéncia, foram-se
constituindo setores ligados a ela e adquriu momento o seu fmpeto reivindicato-
rio. Durante quase toda a Republica Velha, elementos da indistria lutaram inten-
samente, primeiro de forma ndo coordenada, mas crescentemente como setores
organizados, para conseguir, se nfo aumentar a protecdo tarifiria, pelo menos evi-
tar deterioracdo na existente.

Opunham-se 3s reivindicagBes da indistria setores ligados 4 exportagdo de
café, que temiam represdlias dos pafses compradores do produto, os importadores
de manufaturados, e setores das camadas médias urbanas, que, como consumido-
res, sentiam-se lesados pelos pregos altos e pela reduzida qualidade dos produtos
da indastria nacional. Por sua vez, o governo federal doutrinariamente era contra a
protegdo tarifiria, embora pressdes de ordem fiscal levassem-no, as vezes, até a am-
plicar as tarifas.

A luta da indudstria nacional pela tarifa foi 4rdua e intensa. Outros setores
realizaram freqiientes investidas visando a adogfo de reformas liberalizantes, mas,
embora os setores ligados 4 inddstria raramente tivessem obtido ampliacdo signifi-
cativa na protegdo, puderam conté-las. Obviamente, existiam outras politicas de
interesse dos setores ligados 3 indistria, mas muitas (por exemplo, a politica de
desvalorizagdo cambial, perseguida pela cafeicultura) também eram demandadas
por outros setores, alguns bastante influentes, necessitando assim menos empenho
de sua parte. Na defesa das tarifas, porém, a industria estava s6 e concentrou nela
boa parte de seus esforgos.'®

O envolvimento politico de militares no periodo se fez em dois niveis — o
das Forgas Armadas como um todo, e o de segmentos destas, geralmente em posi-
¢do de dissidéncia. A nivel mais global, parece adequada aqui a distingdo entre
exército polftico e exército hierdrquico.!* O exército polftico inaugurou — e de
forma bastante visfvel — o perfodo republicano. Ademais, nos primeiros anos do
novo regime foi marcante a sua presenca. Na administracdo de Prudente de Mo-
rais retraiu-se, ameagou ressurgir no episddio da eleicio do Marechal Hermes da
Fonseca, mas logo voltou a um segundo plano. Na etapa final da Revolugio de
1930, foi levado, de maneira ambigua e vacilante, novamente a se manifestar.

A atuago do exército hierdrquico, como setor influente no perfodo, se con-

10 Foi 2 luta pela tarifa, inclusive, o principal catalizador da organizagio de elementos ligados
4 indiistria em setores combativos e de crescente influéncia. Ver Vilela Luz (1978).

1 Esa distingdo é de Carone (1978).
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substanciou principalmente nas suas demandas por reequipamento e moderniza-
¢d0, no que foi razoavelmente bem-sucedido.

Em certo sentido, a I Guerra Mundial constituiu-se em marco na visgo de
“boa sociedade” das Forgas Armadas, pois chamou-lhes a atengdo para a vulnera-
bilidade da economia agrério-exportadora do Brasil em época de conflito armado
global. Iniciaram entdo pressSes, embora ainda timidas e mal definidas, para o de-
senvolvimento de ramos estratégicos da indistria. Essas preocupagdes voltariam a
surgir, de forma bem mais intensa, na década de 1930.

Merece especial registro a participagdo de dissidéncias das Forgas Armadas
no perfodo. Esta foi particularmente intensa nos anos que se sucederam a Procla-
magdo ¢ na década de 1920. Nesta dltima, as manifestages das dissidéncias mili-
tares apoiaram-se em intenso e mal definido desejo de mudar a organizagdo insti-
tucional e a estrutura de poder ent3o prevalecentes e de ver o Brasil se modernizar.
Foram levados a langar mdos de métodos ndo convencionais de atuagdo polftica
quando ficou claro que as oligarquias, que controlavam o processo politico, nio
estavam dispostas a admitir mudangas.'?

As outras parcelas das camadas médias urbanas inclufam, de um lado, ele-
mentos oriundos da aristocracia rural — geralmente levados a abandonar as ativida-
des agricolas de exportacdo — e do outro, com participagio crescente, elementos
novos, associados A expansdo das atividades governamentais e ao crescimento do
setor de servigos. Os primeiros tinham visfo de boa sociedade semelhante 4 das oli-
garquias. As posi¢tes dos novos, por sua vez, eram mais independentes e, em oca-
sides, de oposicfo ao regime da Repiblica Velha,'?

De uma forma geral, a influéncia das camadas médias urbanas, no periodo,
permaneceu muito limitada. Participaram ativamente de movimentos de diversos
tipos, mas esta participac@o foi mais efetiva apenas quando se constituiu em refor-
¢o ds reivindicagGes de outros setores.

Um setor urbano que virtualmente surgiu como tal no perfodo, foi o dos tra-
balhadores urbanos. Com o crescimento da inddstria o seu ndmero aumentou con-
sideravelmente. A expansio industrial num ambiente de laissez-faire extremado e
unilateral, a acentuada exploragdo da mao-de-cbra que entdo se praticava e o uso
da repressio como Gnico instrumento para resolver questdes trabalhistas, de um
lado, e a importacdo de trabalhadores politizados e com experiéncia de organiza-
¢do sindical," do outro, fizeram com que se expandisse no Brasil um movimento
sindical bastante atuante. A massa dos trabalhadores urbanos permaneceu aliena-
da, mas aumentou consideravelmente o envolvimento de liderangas, muitas bastan-

2 Ppara andlise interessante do suxgimehto e da evolugdo dos movimentos das dissidéncias mi-
litares, especialmente na década de 1920, ver Forjaz (1977).

B para maiores detalhes, ver Carone (1972).

14 A substancial imigragio de mio-de-obra européia implicou na importagio, também, da luta
de classe na forma concreta de movimentos andrquico-sindicais. Ver Dean (1969).
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te radicais e combativas, e a greve se constituiu no seu principal instrumento de
pressio.

Essa crescente militincia foi muito mal recebida pelo Estado, que passou a
reprimir com violéncia os movimentos reivindicatérios dos trabalhadores urbanos.
Destarte, particularmente na década de 1920, os movimentos de trabalhadores
exerceram continuada oposi¢do ao regime. Entretanto, nfo conseguiram, nem de
longe, ameagar a sua estabilidade. A queda da Republica Velha surgiu da atuagio
de setores que nada tinham a ver com as liderangas de trabalhadores e o regime
que se constituiu depois de 1930 n3o contou com a participagdo destas.

No intercimbio entre o Estado e setores merecem ser ressaltados os setores
externos. Na Republica Velha os setores externos apresentaram facetas miltiplas;
neles se inclufam desde nacdes, tentando manter ou aumentar sua influéncia jun-
to ao Brasil, até interesses privados variados — empresas comerciais do exterior
que atuavam no pafs, o capital estrangeiro de investimento e os financiadores in-
ternacionais. Estes ltimos tinham interesse especial na politica econdomico-finan-
ceira do pafs e puderam exercer considersvel influéncia sobre a mesma.

Esse interesse decorreu particularmente da magnitude e do rdpido cresci-
mento da dfvida externa brasileira. Envolvidos no processo, os financiadores inter-
nacionais pressionavam pela adog¢do de politicas monetéria, financeira e cambial
ortodoxas, que consideravam fundamentais para garantir que o Brasil se mantives-
se em condigOes de ressarcir seus compromissos externos. Suas pressdes tornavam-
se particularmente fortes quando viam aumentar o risco de inadimpléncia. Entdo
ndo vacilavam em se valer da organizagdo diplomidtica de seus paises e mesmo de
ameagas de intervengdo militar.'®

O caso mais notério de envolvimento dos setores financeiros internacionais
resultou da situagio de descontrole economico e financeiro da década de 1890.
Este originou crescentes pressdes no sentido de um saneamento financeiro, objeti-
vando manter o Brasil solvente. O saneamento acabou sendo implantado — com .
grandes custos, mesmo para os setores da combinagio central — na administra¢do
de Campos Sales.-O presidente e Joaquim Murtinho estavam firmemente convictos
da sabedoria das polfticas restritivas do sanemaneto, mas o fato de ter sido entre-
gue a este a condugdo dos programas econdmicos do pafs e de os setores influentes
— inclusive os da cafeicultura em crise — terem sido levados a aceitar as medidas
restritivas, estava associado a influéncia de grupos financeiros internacionais.

Finalmente, os setores nd@o-mobilizados. Estes inclufam nao s6 trabalhadores
rurais e escravos libertos, como também uma gama de elementos marginalizados
do processo de formagdo de polfticas publicas. Incluram, portanto, boa parte dos
agricultores responsdveis pela produgao para o mercado interno. Na fase prim4rio-
exportadora estes permaneceram virtualmente sem acesso aos recursos economi-
cos, sociais e politicos que, mediante as politicas piblicas, o Estado podia forne-
cer.

1S Ppara detalhes, ver Topik (1979).
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2.2 O liberalismo econdmico, a atuagdo do Estado e a natureza das politicas
agricolas

A doutrina do liberalismo econémico afetou consideravelmente o processo de for-
magdo de politicas no periodo da Reptiblica Velha. A despeito do dominio exer-
cido pelas oligarquias e das interferéncias que este introduzia no funcionamento
de modelo apoiado no laissez-faire, ela marcou a atuagdo governamental. A época,
as principais atribui¢des do Estado eram a de manter a ordem civil e financeira do
pafs, garantir a liberdade de iniciativa e atuar na remogdo de obsticulos i expan-
sdo da atividade econdmica. A intervengdo do governo na defesa dos interesses de
grupos hegemonicos era condenada, do ponto de vista doutrindrio, embora tenha
sido deste lado que surgiram as maiores discrepancias entre doutrina e realidade.

Alguns governos da Repiblica Velha eram mais estremados na aplicagdo da
doutrina do liberalismo; outros tiveram menos escrdpulos em realizar experimen-
tos ndo-ortodoxos. Entretanto, mesmo a estes jamais ocorreu que o Estado pudes-
se fixar estratégias de desenvolvimento e atuar de forma direta na promogdo da
expansio e da diversificagdo da economia do pafs.

Como ndo podia deixar de ser, dada a estrutura de poder de entdo, o libera-
lismo econdmico — versdo brasileira — era extremamente unilateral e distorcido.
Ele se aplicava quase que exclusivamente aos setores hegemoénicos. As politicas pd-
blicas visavam, em boa medida, assegurar a sua livre iniciativa e evitar que outros
setores ameacassem sua posi¢do. E, quando surgiam dificuldades e problemas, o
Estado era levado pelos setores influentes a intervir na protegdo de seus interesses.
A doutrina do laissez-faire era entdo temporariamente esquecida.

Essa situagdo s6 ndo prevalecia quando a aplicagio da doutrina recebia for-
te apoio de setores externos e de eminéncias poderosas no governo. Como vimos,
isto ocorreu no saneamento financeiro iniciado por Joaquim Murtinho. Entretan-
to, o poder dos setores hegemonicos na Repiblica Velha era tal que eles encontra-
ram, na descentralizagdo administrativa, maneira de contomnar os problemas e di-
ficuldades resuitantes da estrita aplicagdo de politicas de cunho ortodoxo. Foi as-
sim que surgiram os mencionados estados todo-poderosos.

Do ponto de vista das polfticas agricolas, esse estado de coisas fez com que,
em anos de prosperidade, o governo federal juntasse forgas com os governos esta-
duais na implantagdo de medidas conducivas 4 expansdo da agricultura de expor-
tacdo — notadamente o café em S3o Paulo. J4 nos anos de crise, o governo federal
era intensamente pressionado a adotar polfticas para reduzir as dificuldades da
agricultura de exportacio. Quando escripulos doutrindrios ou pressdes externas
levavam o governo federal a resistir &s demandas de setores hegemonicos, os re-
cursos dos estados mais prosperos eram mobilizados e se concebiam mecanismos
alternativos.

Uma situagdo destas deu origem & defesa do café. Esta foi tentada pela
primeira vez e em cardter tempordrio — mas com sucesso — em 1906, sob a lide-
ranga do estado de Sdo Paulo, quando ficou claro que Rodrigues Alves jamais
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concordaria com uma sistem4tica desvalorizagdo do mil-réis e muito menos com a
interferéncia direta do governo no mercado do café, pretendida pelos setores cafe-
eiros. Exclufdas essas alternativas, foi adotada a polftica do Convénio de Taubaté,
de compra e retirada do mercado dos excedentes de café, com o objetivo de con-
ter e depois reverter o declinio nos pregos internacionais do produto. Esta polftica
foi implementada a despeito de ampla oposi¢do, tanto do governo federal como
de certos cfrculos conservadores do pafs e de parte dos setores externos. '

O sucesso da primeira operagao de valorizagdo, de um lado, circunstincias
especiais e governos de cunho menos ortodoxo a nivel federal, do outro, levaram a
mais duas operagdes ocasionais de valorizagio — em 1917 ¢ em 1921 — agora com
o apoio federal. O governo federal chegou a tomar, a partir de 1921, permanente
a defesa; entretanto, o controle desta permaneceu firmemente com S3o Paulo e,
portanto, com suas oligarquias. Era enorme a importincia que estas atribufam a
tal controle e foi preciso a crise catastréfica do infcio da década de 1930, e que fi-
casse patente a perda da efetividade de Sdo Paulo na condugdo da defesa, para que
ela fosse — e com muita resisténcia — colocada no mbito federal.

Na fase agrdrio-exportadora a agricultura de mercado interno permaneceu
virtualmente 3 margem do processo de formagdo de politicas agricolas. Acontece
que, em parte, as lavouras de mercado interno competiam no uso de recursos pro-
dutivos com as agriculturas de exportagdo. Como os setores associados a estas
eram amplamente hegemoénicos, a agricultura de mercado interno ficava pratica-
mente excluida do acesso 3s politicas governamentais. Ela $6 recebia alguma aten-
¢do em épocas de crise do setor externo da economia, resultante de depressSes nos
principais mercados importadores, ou de guerras dificultando o comércio interna-
cional. Em épocas de expansio exportadora o papel da agricultura de mercado in-
terno era meramente residual; as vezes ela chegava a escother, liberando recursos
para o setor exportador. Se a oferta de alimentos se tomasse insuficiente, a situa-
¢do favordvel da capacidade de importar do pais permitia o seu suprimento do ex-
terior. :

Em épocas de crise do setor externo a agricultura de mercado interno era, is
vezes, objeto de medidas visando ampliar sua oferta. Entretanto, raramente estas
requeriam do Estado o dispéndio de recursos e esforgos substanciais, pois entfo as
agriculturas de exportag3o se encolhiam, liberando recursos produtivos que eram
usados na produgdo para o mercado interno.?

Em suma, a fase agrério-exportadora se caracterizou pela virtual auséncia de

16 Para andlise da evolugiio da politica de defesa do café, ver Delfim Netto (1979).

17 Nas épocas de crise, parte desses incrementos de produgiio emanava dos proprios estabele-
cimentos da agricultura de exportacdo. Alguns passavam a plantar alimentos numa base tem-
pordria, para suplementar sua renda combalida pela crise (ex.: o cultivo entre as fileiras dos ca-
fezais). Outros — geralmente os que, j4 na fase de expansio exportadora, passavam por difi-
culdades por estarem com produtividade em declinio — substituiam a lavoura de exportacdio
por lavouras para o mercado interno ou pela pecudria.
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estratégia agricola global. O envolvimento do Estado na defesa de interesses de se-
tores associados 2 agricultura de exportagdo foi conseqiiéncia de sua hegemonia na
combinagio central. Se considerarmos o setor agricola sem o café e, talvez, o agu-
car, praticamente inexistiam polfticas voltadas  agricultura.

3. A fase de crescimento impulsionado pelo mercado interno

As mudangas na economia brasileira, que culminaram com a transformagdo da in-
ddstria nacional no seu setor dinamico, iniciaram-se em 1930, com as altera¢Oes
politicas que produziram a eliminagdo da Repiblica Velha, e com a intensa crise
do setor externo na qual o pais merguthou — e da qual levou muito tempo para sair.
Entretanto, esta fase se foi consolidando apenas gradualmente, como conseqiién-
cia ndo intencionada de medidas de emergéncia tomadas para atenuar os principais
efeitos detrimentais da crise. No seu inicio, inclusive, a lideranga que assumiu o
governo do pafs ap6s a Revolugdo de 1930 chegou a manifestar-se pelo restabeleci-
mento, t3o logo a crise amainasse, do modelo agririo-exportador. As fugas que
ocorreram as premissas do modelo foram, portanto, acidentais; mas foram impor-
tantes para dar impulso s transformages que se verificaram.

S6 a partir de 1937 se pode considerar liquidada, a nivel das intengSes ofi-
ciais, a fase agréario-exportadora. Com o Estado Novo, o modelo nacionalista e de
cunho autirquico, voltado a diversificagdo da economia e a redugdo de sua depen-
déncia em relagdo ao exterior, transformou-se em estratégia oficial.'®

O surgimento da nova fase se fez concomitantemente com importantes al-
teragOes na estrutura e no funcionamento do sistema do qual emanam politicas pd-
blicas, que culminaram com a completa demoli¢do do federalismo da Repiblica
Velha e com a consolidagdo de governo central extremamente poderoso. Essa nova
organizagio polftico-administrativa foi elemento importante na implantagdo do
novo modelo de desenvolvimento. ‘

3.1 Mudaricas no alinhamento setorial®®

No perfodo 193045 ocorreram considerdveis alteragBes, n3o s6 no alinhamento
setorial, como nas formas de atuar dos grupos setoriais confrontando o Estado.

As oligarquias permaneceram fortes, mesmo depois da Revolugdo de 1930,
Mudaram os grupos hegemoénicos, mas o regime que surgiu da revolugdo esteve
longe de antagoniz4-las abertamente. Na verdade, depois de 1930, a atuagdo do Es-
tado continuou fundamental para a sobrevivéncia dos setores oligirquicos apoia-
dos nas atividades agrdrio-exportadoras.

18 para detalhes sobre as mudangas de estratégia econdmica efetuadas pelo Estado Novo, ver
Dean (1969); Villela e Suzigan (1973); e Malan et alii (1980). Aspectos da questiio sio dis-
cutidos em Mueller (1983, caps. S e 6).

19 Baseado principalmente em Mueller (1983, cap. 7).
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Gradualmente, porém, o poder relativo, mesmo das oligarquias cafeeiras de
Sdo Paulo, foi declinando, nfo tanto como resultado de mudangas politicas que
a Revolugdo de 1930 tivesse introduzido, mas principalmente em decorréncia da
profunda e prolongada crise do setor externo da economia. A despeito do apoio do
Estado, a crise debilitou consideravelmente as atividades econdmicas das quais as
oligarquias dependiam. Esse debilitamento e, em 1937, a adog@o de estratégia eco-
nomica privilegiando atividades voltadas ao mercado interno levaram a que, no fi-
nal da II Guerra Mundial, tivesse declinado bastante o poder dos setores apoiados
na agricultura de exportagdo.

Dentre os setores que ascenderam a combinagdo central merecem ser ressal-
tados os ligados  industria.?® Como se sabe, a industrializagdo da década de 1930
foi mais conseqiiéncia dos problemas que afetaram o setor externo da economia e
das medidas de emergéncia adotadas para ameniz4-los. Um dos efeitos dessas me-
didas foi o de fazer com que a industria se recuperasse da situagdo diffcil que
vinha experimentando no fim da década de 1920 e que passasse a crescer e a se di-
versificar. O governo s6 veio a atuar de forma deliberada na promogio da indus-
trializagdo depois de 1937.

Da mesma forma, a melhoria relativa da posi¢Zo de setores industriais em fa-
ce ao regime s6 se acentuou depois de 1937. Até entdo a indhistria nacional vinha
sendo encarada com reserva pelo governo. Os setores industriais exibiam crescente
impeto reivindicat6rio, mas o governo ndo se mostrava disposto a atender as suas
demandas. A industria estava particularmente inconformada com a estratégia vol-
tada 3 recuperagio do livre comércio, seguida até 1937, investia contra a politica
de negociagdo com pafses importadores de produtos primdrios, entdo em curso,
objetivando ampliar as exportacdes brasileiras em troca de cortes nas tarifas, e de-
mandava insistentemente mais protegdo e maior ajuda governamental. Contudo,
antes de 1937 nio foi bem-sucedida. A protegdo que teve, até entdo, foi principal-
mente a propiciada pela vertical queda na capacidade de importar e pelas medidas
de emergéncia adotadas para atenuar seus efeitos.

Com a estratégia de desenvolvimento do Estado Novo, a influéncia dos seto-
res industriais ampliou-se¢ muito. Depois de 1937 eles consolidaram e ampliaram
sua posi¢do na combinacao central; passaram, assim, a obter do governo diversos
dos favores pelos quais tanto tinham lutado — quase sem resultado — no passado.

Os setores militares também aumentaram, e consideravelmente, sua influén-
cia e poder depois de 1930. A intensa movimentagdo de dissidéncias militares da
década de 1920 extravasou-se para a Revolugdo de 1930 e para o perfodo pos-re-
voluciondrio, com o movimento tenentista. Todavia, a despeito do intenso envol-
vimento polftico de tenentes nos primeiros anos do novo regime, eles nio conse-
guiram se organizar politicamente e, na disputa com as oligarquias que tentavam

» Importantes estudos sobre o crescimento politico da indistria nacional depois de 1930 es-
tdo em Dean (1969) e em Carone (1966, 1967).
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recuperar sua influéncia, foram sobrepujados e seu movimento acabou sendo dis-
solvido.

Em conseqiiéncia dessa dissolugdo, vdrios tenentes se reincoporaram ao ser-
vigo ativo, instilando nas Forgas Armadas elevada propensdo ao envolvimento po-
Ittico. Depois do desfecho da Revolugdo de 1930, o Exército havia-se recolhido
a0s quartéis, passando a ressaltar sua face hierdrquica; com a volta dos tenentes e
dadas as tensOes e problemas decorrentes das mudangas polfticas e da crise do se-
tor externo da década de 1930, ressurgiu o exército polftico. Predominou neste
uma corrente de propensdo autocritica e de pendor fascista, que chegou a consti-
tuir a base dos dispositivo militar de Getiilio Vargas, dando com ele o golpe de
1937. Foi o exército polftico, também, que, depois da participagdo do Brasil
na II Guerra Mundial e da aproximagfo do pafs aos EUA, depds Vargas e liquidou
o Estado Novo 2!

Os envolvimentos das Forgas Armadas, tanto no golpe de 1937 como nos ru-
mos que o Estado Novo tomou, tornaram-nas setor extremamente influente em fa-
ce do processo de formulagdo de polfticas. Elas tiveram importante participagdo
na fixagdo das estratégias de desenvolvimento entdo adotadas; consideravam fun-
damental, do ponto de vista da seguranca nacional, a expansdo industrial, a diver-
sificagdo da economia nacional e a redugfio da sua dependencxa na importaggo de
produtos manufaturados.

Foram aprecidveis, também, as mudangas que atingiram as camadas médias
urbanas. Depois de 1930, ampliou-se e diversificou-se consideravelmente a sua par-
ticipagdo politica, que durante a Repiblica Velha fora muito apagada.

J4 se ressaltou o envolvimento politico, no inicio do periodo, do segmento
de origem militar das classes médias — os tenentes. Gragas a ele, inclusive, as oli-
garquias e as camadas médias urbanas foram, pela primeira vez levadas a, em certo
sentido, repartir o poder a nivel federal e estadual.

O segmento civil da inclinago polftica das camadas médias, embora reduzi-
do numericamente, manteve-se bastante ativo. Ele inclufa uma ala de base centris-
ta, propensa a apoiar o regime, e alas extremistas, tanto de direita como de esquer-
da.

A despeito do posicionamento variado de seus diversos segmentos, a nature-
za das rejvindicagSes dos setores das camadas médias eram, em geral, de cunho ur-
bano. Ademais, se excluirmos as suas alas extremistas, tinham geralmente natureza
conservadora, contrapondo-se ao caréter e ao ritmo das mudangas que vinham
atingindo o pafs.?

Merecem destaque as alteragdes no alinhamento de setores associados aos
trabalhadores urbanos. Muito deles cresceram e ampliaram sua militincia depois
da Revoluggo de 1930. Sua atuag@o politica aumentou bastante, especialmente
antes de 1935, Por sua vez, o Estado modificou sua atitude em face dos movimen-

A para detalhes, ver Carone, (1976, apéndice); Flynn (1978); e Wirth (1970).
Z Ver Carone (1976 € 1977).
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tos de trabalhadores. De um lado, substituiu o confronto e a repressdo abertas, co-
muns na Repiiblica Velha, pelo apaziguamento e pela conciliagdo; do outro, imp0s
tutela e controles sobre o movimento sindical e ndo reiutou em recorrer 4 repres-
sd30.

A partir de 1935, houve considerdvel ampliagdo da tutela e da repressao. Du-
rante o Estado Novo, os movimentos operdrios foram mantidos submissos e per-
maneceu quase absoluto o controle que o Estado exercia sobre eles. Essc. situagdo
s6 se alterou as vésperas da queda do Estado Novo, quando ressurgiu a militincia
polftica de setores de trabalhadores.

Dentro do paternalismo que guiou a politica trabathista de depois de 1930,
o Estado promulgou uma pletora de leis, decretos e regulamentos na 4rea traba-
lhista e introduziu virias inovag3es institucionais, objetivando dar aos trabalhado-
res urbanos certa assisténcia e protegdo.?® Para os trabalhadores rurais, porém,
muito superiores em niimero aos urbanos, pouca coisa mudou em relagio ao pe-
riodo da Repiblica Velha. Continuaram parte dos sefores ndo-mobilizados, por-
tanto totalmente marginalizados do processo de formagio de politicas piblicas.

A pressdo de setores externos por certas politicas continuou intensa ap6s
1930, embora a natureza do seu envolvimento tivesse sofrido mudangas. De um la-
do, a prolongada crise externa que o Brasil experimentou e a situagio de virtual in-
solvéncia do pafs fizeram com que fossem substanciais as pressdes de credores,
com o objetivo de conseguir solugdo para os seus atrasados. Todavia, estes ndo es-
tavam mais em posi¢do de usar, com a desenvoltura de antes, titicas intimidat6-
rias. Cobravam e reclamavam, mas a situa¢3o desesperadora que o pafs atravessava
impedia que uma solu¢do rdpida pudesse ser conseguida. Semelhantemente, os for-
necedores no exterior de produtos manufaturados e as empresas estrangeiras radi-
cadas no pafs pleiteavam maiores facilidades, respectivamente, para seus negécios
e para a remessa de seus lucros. As vezes esses setores conseguiam concessdes, mas,
dada a situagdo do pafs, estas eram necessariamente reduzidas.

O envolvimento mais significante de setores externos, no periodo 193045,
resultou da rivalidade entre os EUA e a Alemanha, ndo s6 no campo comercial co-
mo também no polftico-ideolégico.?* Na décadade 1930,0s EUA — que j4 ocupa-
vam boa parte do espago aberto com declinio da hegemonia britinica sobre o Bra-
sil — tiveram que lutar para evitar que a Alemanha ampliasse, tanto o seu comércio
como a sua influéncia politica sobre o pars. Wirth (1970) mostra as marchas e con-
tramarchas associadas as tentativas de predominio destas duas poténcias e as atitu-
des pendulares do Brasil, permitindo que, até a véspera da II Guerra Mundial o
pais mativesse acentuado intercimbio com os dois lados. A situagdo s6 se definiu
no fim da década de-1930, quando, com o infcio do conflito mundial, o Brasil foi
levado a se alinhar com os EUA,

B Andlises interessantes da evolugio do movimento trabalhista no periodo estio em Dean
(1969); Carone (1976 ¢ 1977).

» Para detalhes, ver a interessante andlise de Wirth (1970, parte 1.)
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Finalmente, umas palavras sobre as mudangas que atingiram a agricultura de
mercado interno. Como vimos, na fase agririo-exportadora a prépria existéncia
desse segmento da agricultura era basicamente residual. Com a prolongada crise do
setor externo que o pais passou a experimentar e, particularmente, com a estraté-
gia de autarquizagdo implantada em 1937, a importancia da agricultura de merca-
do interno aumentou consideravelmente. Entretanto, como veremos adiante, sua
influéncia no processo de formagfo de politicas quase ndo se ampliou.

3.2 A génese de estratégia agricola®

Vimos que a Repiiblica Velha se caracterizou por virtual auséncia de estratégia
agricola global; nos primeiros anos ap6s a Revolugio de 1930 a situagdo mudou
pouco, a despeito dos substanciais choques por que passou a economia brasileira.
Uma das principais conseqiiéncias destes foi a vertical queda da capacidade de im-
portar do pafs, que ndo podia mais se dar ao luxo de adquirir do exterior produtos
que tinha condi¢des de, sem dificuldade, cultivar internamente.

Isto no obstante, inicialmente o apoio concreto do governo 4 diversificagdo
agricola manteve-se bastante restrito. Eram freqiientes as manifestagdes oficiais
sobre o problema da oferta de alimentos, mas ndo se tomavam medidas concretas
para amplid-la. A época, os esforgos dos governos, tanto central como estaduais,
voltavam-se principalmente para atenuar as dificuldades que a severa crise de setor
externo vinha infligindo ao setor agririo-exportador. Nao s6 matinha-se elevada a
influéncia das oligarquias como adquiriram primeira prioridade agdes que pudes-
sem aumentar a receita de divisas do pafs. Todavia, foi bastante bom o desempe-
nho da agricultura de mercado interno, mesmo no infcio da década de 1930 e, um
pouco depois, a produgdo de algoddo, notadamente em Sdo Paulo, deu um salto
considerdvel.* Esses ramos da agricultura cresceram, a despeito da falta de ampa-
ro oficial, em decorréncia da liberagdo de recursos produtivos resultante da contra-
¢do do setor exportador, bem como da protegdo contra a concorréncia estrangeira
fornecida pela crise do setor externo.

Em 1934 houve tentativa de reformar o Ministério da Agricultura, que nun-
ca estivera aparelhado para atuar no estimulo e orientagdo da agricultura. Entre-
tanto, a tentativa fracassou e inclusive as politicas para os produtos de interesse
das oligarquias — o café e o aguicar — permaneceram vinculados a institui¢tes fora
do dmbito do ministério.

Com o Estado Novo surgiram mudangas. A adogdo do modelo autdrquico,
baseado na industrializago e na diversificagdo da atividade econdmica interna al-
terou, também, a percepgio do papel da politica piblica em face da agricultura.
Um dos fatores que levaram 4 adogdo desse modelo foi, como vimos, a limitadfs-

25 Baseados em Mueller (1983, cap. 8).
% Ver, por exemplo, Villela e Suzigan (1973, p. 202-6).
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sima capacidade de importar da economia brasileira depois de 1930. Esta fez com
que a substituigio de importacBes se estendesse, também, 3 agricultura de merca-
do interno. O seu bom desempenho tornou-se vital 4 expansio urbano-industrial.
Sem ele, o abastecimento interno seria prejudicado, surgiriam pressdes altistas so-
bre pregos e saldrios e sofreria o préprio processo de acumulagio no setor urbano-
industrial, privilegiado pelo modelo. Se, nesse ambiente de divisas escassas, se ten-
tasse contornar a falta de produtos com compras no exterior, a importagdo de
equipamentos e materiais bésicos 4 expansdo industrial seria obstaculizada.

Assim sendo, de elemento secunddrio, o desempenho da agricultura de mer-
cado interno passou, de forma crescente e 3 medida que o modelo autdrquico
adquiria momento, a fator fundamental para a viabilizagdo da expansdo urbano-in-
dustrial. Foi por essa razio que, depois de 1936, a estratégia agricola deixou de
contemplar exclusivamente produtos de exportagdo, mas considerou também a
agricultura de mercado interno. Entretanto, os instrumentos criados para tentar
influenci4-la eram todos incipientes: com a implantagfo da Creai do Banco do
Brasil, surgiu a base de uma politica de crédito agricola mais ampla, mas esta
s6 veio a atingir certa desenvoltura no pés-guerra; esbogou-se também, no perfo-
do da I Guerra Mundial, a intengdo de instituir politica de pregos minimos, que
nem chegou a ser operacionalizada. Acontece que, no perfodo, a crise que atingia
a agricultura de exportagdo liberou recursos produtivos para a agricultura de mer-
cado interno e ndo se impos a necessidade de aperfeigoar e tornar mais abrangen-
tes dqueles instrumentos. Quando surgiam crises de oferta, geralmente provocadas
por calamidades clim4ticas, a saida que se encontrou foi a de empregar, como me-
dida de dltimo recurso, os instrumentos de polftica negativa do tabelamento e da
intervengio em mercados.?’

Evidentemente, a agricultura de exportagio ndo foi abandonada. Pelo con-
trdrio, como desta se originavam escassas divisas t30 importantes para o processo
de diversificagdo econdmica, a atengdo que o Estado dispensava a ela manteve-se
considerdvel. A crise e as tendéncias centralizantes que surgiram ap6s 1930 fize-
ram com que as politicas de produtos acabassem se alojando firmemente no mbi-
to do governo central; mesmo depois de 1937, este continuou despendendo consi-
derdveis esforgos e recursos com essas polfticas. _

A politica cafeeira, por exemplo, ji no infcio da década de 30, foi gradual-
mente transferida de Sdo Paulo para o governo central. Este, por sua vez, montou
um complexo esquema para amortecer a queda no prego internacional do café e ten-
tar ampliar a receita de divisas gerada pelo produto. Inicialmente, permaneceu ele-
vada a influéncia das oligarquias cafeeiras, mas com o tempo ela declinou e, ao con-
trério do que ocorria durante a Repiiblica Velha, a cafeicultura foi inclusive levada
aaceitar medidas de sacrificio e a assumir parte dos custos da polftica de defesa. En-

27 Para anilise das tentativas de tabelamento e controle dos pregos de géneros alimenticios
no perfodo, ver Linhares e Silva (1979).
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tretanto, mesmo no periodo do Estado Novo, a politica cafeeira foi importante
para assegurar a sobrevivéncia do setor cafeeiro.

O envolvimento governamental no setor canavieiro-agucareiro sé se ampliou
no perfodo 1930-45.% A severa crise do setor externo da década de 1930 agravou
os problemas que, hd muito, atingiam o setor. Embora a influéncia das oligarquias
ligadas & produgdo de agucar fosse bem menor do que a das oligarquias cafeeiras, a
severidade da crise e a percepgdo das ramificagBes negativas de um colapso do se-
tor canavieiro-agucareiro levaram a crescente intervengdo governamental na prote-
¢do do setor e na sua regulamentagdo que, com o Estado Novo, intensificou-se
consideravelmente.

Finalmente, o importante surto algodoeiro da década de 30 teve a participa-
¢do fundamental do governo de So Paulo, que criou condigdes para o surto, e o
envolvimento do governo central, com politicas de apoio & cotonicultura e de am-
pliagio de seus mercados.?® A atengdo governamental dada a esta decorreu princi-
palmente da importincia que as exportagdes de algoddo adquiriram na década,
mas foi afetada, também, pela influéncia das oligarquias paulistas, parte das quais
passaram a cultivar o algoddo para amenizar as perdas com a crise cafeeira. O
apoio a cotonicultura continuou elevado depois de 1937,

Concluindo este item, ¢é importante que se ressalte que a maior atengio ofi-
cial a agricultura de mercado interno ndo resultou de mudangas no alinhamento
de setores em face do regime, que tivessem levado setores ligados a ela a ascender 4
combinagdo central, adquirindo, assim, capacidade de influir sobre a polftica agri-
cola. Na verdade, observou-se no periodo 1930-45 uma redugido, em todas as fren-
tes, do poder e da influéncia de setores ligados 4 agricultura. Acontece que o de-
sempenho de algumas fun¢des da agricultura de mercado interno tornou-se basico
ao desenvolvimento urbano-industrial. Assim, o Estado foi levado a conceber ¢ a
manipular instrumentos de politicas que lhe permitissem influir sobre esse desem-
penho. Gradualmente, tais instrumentos foram ampliados e seu funcionamento
aperfeicoado, dando origem i complexa estrutura de politicas de estfmulo hoje
em vigor. Os primeiros e ainda muito timidos passos na formagdo dessa estrutura
foram dados no perfodo, especialmente depois de 1936.

4. Comentdrio final

Uma das conclusdes que se pode tirar dessa revisio é a da total inadequagdo da
abordagem da teoria da decis3o, apoiada na teoria do bem-estar convencional, a
uma andlise da formulagdo de politicas agricolas no Brasil no periodo em exame,
Uma leitura menos atenta pode levar-nos a inferir que, de situagio de quase abso-
luto dominio do processo de formagdo de politicas pelas oligarquias no fim do sé-

28 yVer Szmrecsdnyi (1969).
29 Ver Ayer e Schuh (1974); e Villela e Suzigan (1973, p. 202-6).
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culo passado, evoluiu-se para situagdo, no fim da Il Guerra Mundial, na qual as de-
cisdes governamentais emergiam de um sistema hibrido, em que as preocupagSes
com 0 “bem-estar social” se mesclavam no interesse em atender as reivindicagSes
de setores da combinagdo central. Esta conclusio estaria, sem divida, equivocada.

E verdade que, acompanhando as mudangas econdmicas € sociais que se ve-
rificaram, o processo de formulag3o de politicas tomou-se bem mais complexo e
diversificado. A evolugio da polftica cafeeira é um exemplo disto. Como vimos,
inicialmente a preocupacio governamental se voltava, quase exclusivamente, a
atender as reivindicagBes das oligarquias ligadas ao café, embora, em ocasiles, a
influéncia de setores externos e de eminéncias no governo federal tivesse exigido
mudangas e adaptagBes na estrutura de apoio e defesa do produto. Durante todo
o perfodo da Reptblica Velha, os interesses das oligarquias cafeeiras continuaram
prioritérios para os governos federal e do estado de S3o Paulo. Mesmo no fim des-
ta, permanecia, quase absoluto, o empenho do Estado na defesa do prego do café
no mercado internacional, e — o que é mais importante — este empenho conti-
nuava visando principalmente o bem-estar das oligarquias paulistas.

A crise que atingiu de forma profunda a cafeicultura no infcio da década de
30, e que perdurou virtualmente até o fim da Il Guerra Mundial, veio acompa-
nhada de considerdvel reviravolta politica, levando ao desmantelamento da estru-
tura de poder apoiada nos estados, sob o controle das oligarquias. A crise e estas
mudancas fizeram com que, a despeito da oposig¢o das oligarquias paulistas, a po-
Iftica cafeeira acabasse se transferindo para o governo central. Este continuou a
dar prioridade A defesa do produto, em parte, para atender as oligarquias cafeeiras,
mas em boa medida como elemento na estratégia econdmica seguida até 1937, que
esperava fazer o pafs retornar logo a prosperidade, em uma variante do modelo
agririo-exportador. Sem a defesa, a cafeicultura entraria em colapso; mas, tam-
bém, sem a defesa, continuariam a despencar a receita de divisas, a capacidade de
importar do pafs, a possibilidade de reduzir a dfvida externa, e desapareceria a
possibilidade de retorno i situag@o semelhante 3 da década de 20. No estabeleci-
mento da polftica cafeeira influfram, portanto, de um lado, setores ligados 3 cafei-
cultura, e, do outro, a pressfo de sefores externos juntamente com a visjo de “boa
sociedade” e a falta de compreensdo a respeito da profundidade e da duragdo da
crise, de eminéncias poderosas no novo regime, além de vieses doutrindrios que
ainda custariam a ser abandonados. Todavia, ndo s6 o controle da defesa do café
acabou escapando s mdos das oligarquias paulistas, como foi sendo cobrada da
cafeicultura parte crescente do custo da defesa.

O declfnio econémico da cafeicultura e a estratégia de desenvolvimento in-
troduzida pelo Estado Novo alterou mais ainda a situagdo. Vimos como as aten-
¢Oes governamentais foram, cada vez mais, se voltando para a promoggo do cres-
cimento industrial e a diversificagdo da atividade econémica; tornou-se visfvel, in-
clusive, a impaciéncia do regime com os elevados custos da defesa do café e com a
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resisténcia da crise cafeeira em amainar.®® Acontece que as atengBes dos formula-
dores de politicas e os recursos do Estado estavam em outras dreas, diminuindo o
interesse oficial no amparo de atividade que parecia indefinidamente atolada em
dificuldades.

O empenho do governo na defesa do café permaneceu em virtude da sua im-
portancia como fornecedor de divisas. Por isto, mesmo depois de implantado o Es-
tavo Novo, o governo central manteve o apoio 3 cafeicultura; e, durante a Il Guer-
ra Mundial, teve, inclusive, que se esforgar para garantir espago ds exportagdes bra-
sileiras nos mercados ainda disponiveis — notadamente o dos EUA — depois da
generalizagdo do conflito bélico.

No fim do perfodo, a politica cafeeira continuava prioritdria, mas entdo ela
ja vinha-se tornando instrumento para fazer com que o café contribufsse para o
processo de industrializagdo. Se houvesse coincidéncia entre os interesses da lavou-
ra cafeeira e os objetivos da estratégia de desenvolvimento, a polftica atendia a
ambos. Caso contrdrio, tendiam a prevalecer os objetivos da estratégia. Como se
sabe, este estado de coisas intensificou-se no p6s-guerra, quando coube ao café ge-
rar boa parte das divisas, fundamentais 3 modernizagdo urbano-industrial em cur-
50, e quando se encontraram maneiras de transferir recursos da cafeicultura aos se-
tores dinimicos da economia.

Essas transformagdes na politica cafeeira ocorreram nio porque, com a pas-
sagem do tempo, consideragSes de bem-estar social fossem se impondo e acabas-
sem por predominar, mas em decorréncia das mudangas no alinhamento setorial
em face do processo de formulagdo de politicas piblicas e das alteragGes na visio
de “boa sociedade” da lideran¢a do pais. Como vimos, na década de 1930 a visio
de “boa sociedade” do regime foi gradualmente se afastando da das oligarquias
e se fixou na de um Brasil de economia capitalista diversificada, com reduzida
dependéncia do exterior; a concretizagdo desta vis3o exigia que os recursos do Es-
tado se concentrassem no estfmulo ao desenvolvimento de setor urbano-industrial.
Quando isto comegou a acontecer, o alinhamento setorial em face do processo de
formagdo de polfticas piblicas j4 havia-se diversificado consideravelmente e o elen-
co de setores influentes n3o inclufa apenas aqueles ligados as oligarquias. Pelo con-
trdrio, vinham lutando por se afirmar setores de base njtidamente urbana, com
pontos de vista, em termos de modelo de desenvolvimento, semelhantes aos da li-
deranga que, em 1937, tomou o poder. Depois do golpe, a influéncia destes se-
tores ampliou-se substancialmente as custas, em parte, da dos setores ligados as oli-
garquias cafeeiras.

Quando o perfodo terminou, o processo de formaggo de polfticas publicas
era bem mais complexo que no infcio do século. No dmbito do sistema do qual es-
tas eram geradas, atuavam setores influentes nitidamente urbanos. Os setores de
cunho rural, notadamente os ligados 3 agricultura de exportagdo, tiveram sua in-
fluéncia consideravelmente reduzida. A hegemonia na combinagdo central vinha

30 Para detalhes, ver Mueller (1973, cap. 8).
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nitidamente se transferindo a setores urbanos, mais afinados 4 visdo de “boa socie-
dade” do regime.

Neste novo arranjo, a agricultura — mesmo no seu segmento exportador —
deixou de se constituir o fim das polfticas agrfcolas, tomando-se, a0 invés, instru-
mento no processo de modernizagd@o. Ademais, no pés-guerra esse estado de coisas
se consolidou; o aprimoramento da estratégia agricola, a introduggo e o desenvol-
vimento de um conjunto de instrumentos de politica agricola, resultou nio do de-
sejo de atender s demandas de setores de base rural, mas sim do de fazer com que
a agricultura desempenhasse de forma adequada certas atribuigSes essenciais ao
processo de moderniza¢do urbano-industrial em curso. Na verdade, o bem-estar de
grande parte dos habitantes do meio rural, que, na fase agririo-exportadora, nun-
ca fora objeto de preocupag0es oficiais, na fase autdrquica continuou nio sendo o
objetivo das complexas interagtes entre o Estado e setores influentes, das quais
emergiam politicas piiblicas.

No fim do perfodo, com o declfnio dos antigos grupos hegemdnicos, pesava
pouco o interesse de grupos rurais. No pés-guerra, cada vez mais, o acionamento
de um instrumento de politica s6 melhoraria o bem-estar de setores rurais de for-
ma acidental. As preocupagdes com o bem-estar da populac¢do rural nada tém a ver
com o processo de formagdo de politicas que emergiu do perfodo, a despeito de
todas as alteragBes nela introduzidas; deste ponto de vista, a situagdo permanece
imutavel até hoje.
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