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RESUMO

Pelo menos até o primeiro governo Vargas, a dinamica da economia brasileira era ditada
pela produgdo primdria para exportagdo, numa sucessio de produtos que culminou com a
producdo cafeeira. Esse quadro foi, porém, completamente alterado durante a década de
1930, quando se caracterizou um momento de inflexdo econdmica e institucional de
grandes dimensdes, que transformou a dindmica de toda a economia. A solidificacido da
nova forma da economia s6 foi possivel por ter sido acompanhada de uma alteragdao na
estrutura institucional do pais, tornando os sistemas financeiro, tributdrio e educacional,
além das relagdes de trabalho, mais adequados a este novo panorama. Institui¢des s@o as
regras do jogo em uma sociedade que moldam a interacdo entre os homens e, assim,
fornecem estruturas estdveis para que as transagdes ocorram. Conhecer as caracteristicas
institucionais histéricas de cada pais pode trazer uma melhor compreensdao de suas
deficiéncias atuais e das alternativas vidveis de mudanga para superd-las. O presente
trabalho pretende caracterizar o ambiente institucional brasileiro do periodo entre 1889 e
1945, com base na Nova Economia Institucional, identificando, também, os efeitos destas
institui¢cOes sobre o desempenho econdmico e os processos de mudanca institucional do
periodo, especialmente a mudancga ocorrida apds a Revolucdo de 1930. Mostra-se que a
nova estrutura institucional, entdo criada, permitiu a continuidade do processo de
industrializacdo, com maior intervencdo do Estado na economia, o qual dispos de
melhores instrumentos para alcangar seu objetivo industrializante e com regras mais
claras, seja para o sistema financeiro e a concessao de crédito, seja para a contratacio de
mao-de-obra. Permitiu, ademais, que a economia brasileira se tornasse mais robusta,
deixando de ser tdo vulnerdvel as flutuacOes externas. As mudancas desta época foram
importantes para o crescimento do periodo posterior por criar uma base mais solida
tributdria, financeira, de relagdes de trabalho e de educacao.

Palavras-chave: Nova Economia Institucional, Primeira Reptblica, Primeiro Governo
Vargas, Revolugdo de 1930, Ambiente Institucional, Mudan¢a Insitucional.



ABSTRACT

At least until the first Vargas government, the dynamics of the Brazilian economy
was dictated by the primary production for exportation, in a succession of products that
culminated with coffee. This situation was, however, completely modified during the
decade of 1930, when a moment of economic and institutional inflection of great
dimensions was characterized, that transformed the dynamics of the whole economy. The
solidification of the new form of the economy was only possible because it came along
with an alteration in the institutional structure of the country, rendering the financial,
educational, tributary systems and work relations more adjusted to this new panorama.
Institutions are the rules of the game in a society that shape human interactions,
establishing stable structures for the occurrence of transactions. To know the historical
institutional characteristics of the country can provide a better understanding of its
current deficiencies and suggest the viable alternatives to surpass them. The present work
intends to characterize the Brazilian institutional environment of the period between 1889
and 1945, on the basis of the New Institutional Economics, identifying, also, the effect of
these institutions on the economic performance and the processes of institutional change
of the period, especially those that occurred after the Revolution of 1930. It is shown that
the then created institutional structure allowed the continuity of the industrialization
process, with stronger intervention of the State in the economy and with clearer rules,
both for the financial system and the concession of credit, and for hiring labor. The
government had available better instruments to reach its industrializing objective.
Moreover, it allowed the Brazilian economy to become more robust, becoming less
vulnerable to the external fluctuations. The changes of this period were important for the
growth of the following decades for it created a more solid tax, financial, educational and
work relations structure.

Keywords: New Institutional Economics, First Republic, First Vargas Government, 1930
Revolution, institutional environment, institutional change.
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1 INTRODUCAO

Pelo menos até o periodo do primeiro governo Vargas, a dindmica da economia
brasileira era ditada pela produgdo de produtos de natureza primdria para exportacdo,
numa sucessao de produtos que culminou com a produgdo cafeeira no final do séc XIX e
inicio do XX. A producdo do café iniciou-se, principalmente, na regido do Vale do
Paraiba, seguindo, entdo, para o oeste paulista. Nesta mudanca de drea geografica,
também a mentalidade e os objetivos dos grupos que produziam o café sofreram
alteracdes, levando a uma mudanca na forma de organizacdo da producdo, o que permitiu
uma diversificagdo da atividade econOmica. A Republica possibilitou a solidificagdo do
poder, tanto econdmico, quanto politico dos cafeicultores, com o estabelecimento do
federalismo, que dava ampla autonomia aos estados e do “Pacto Oligarquico”, que

definiu as bases do sistema de controle politico e centralizacdo de poder.

Na década de 1930, a mudanca no panorama internacional foi abrupta. Em muitos
paises, o Estado Liberal foi substituido por ditaduras totalitarias e a institui¢cao central do
século anterior — producdo baseada em mercados livres — foi substituida por novas formas
de economia. Ademais, estavam em formag@o novas bases institucionais para sustentar
estas novas formas de economia. Estas mudangas refletiam-se também no Brasil. Apds a
Primeira Guerra Mundial, a estrutura politica havia comecado a ruir, culminando em um
golpe de Estado que imp0s rupturas dréasticas, centralizando o poder nas maos de Vargas
a fim de promover mudangas na vida politica e econdmica. Ao mesmo tempo,
aumentava-se a participacdo da industria, possibilitando uma verdadeira transformacdo da

dinamica econdmica brasileira.

Essa mudancga econdmica e institucional foi de grandes dimensdes. Nos estudos
sobre o periodo sdo destacados, principalmente, a virada “para dentro” da produgdo e o
crescimento da participacdo da industria e dos servicos no produto nacional. Destacam-
se, ademais, mudancgas nas relacdes de poder no governo, com a reducdo do poder dos
estados, centralizado na esfera federal, além da prépria concepgao do papel do Estado na

economia, marcado por uma mudanga de ideologia.
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A grande inflexdo ocorrida durante a década de 1930 foi causada pela
transformacdo na dindmica de toda a economia: o Brasil deixaria de ser um pais
exclusivamente agro-exportador, passando a dindmica a ser dada pela producio
industrial, voltada, principalmente, para o mercado interno, gerando uma economia
menos dependente de flutuacdes externas. Estas mudancas s6 foram possiveis, pois foram
acompanhadas de uma mudanca na estrutura institucional do pais, que precisou ser
readequada as novas condicdes. Entre as principais dreas transformadas no periodo, as
mudancas no sistema financeiro, especialmente para a concessdo de crédito e a
manipulacio do cambio com objetivos protecionistas, € no sistema tributdrio e
educacional, além das relagdes de trabalho, mais adequados a este novo panorama, sao

destacadas na literatura’.

A importancia da mudanca institucional, que foi incentivada por mudangas
econdmicas, € como a nova estrutura institucional, formulada durante o primeiro periodo
Vargas possibilitou o grande salto qualitativo da economia brasileira sdo questdes a
serem tratadas neste trabalho. Cabe, também, analisar quais foram as institui¢Ges-chave
deste periodo para o desempenho econdmico brasileiro e como ocorreu esta mudanca.

Para isso, utilizamos a Nova Economia Institucional como arcabougo tedrico.

O papel das instituigdes como fator determinante para a compreensdo da
diversidade social e econOmica dos paises ja foi tratada por diversos economistas, desde
representantes da Economia Politica Cldssica como Adam Smith, John Stuart Mill e Karl
Marx, da Escola Histérica Alemd, como Schmoller, da Escola Austriaca, como Menger,
Mises e Hayek e até mesmo da economia neocldssica, como Marshall. Para estes autores,
entretanto, embora as institui¢cdes tivessem um papel relevante na andlise, este papel

nunca foi central.

Principalmente nas ultimas duas décadas, a relevancia do estudo do ambiente
institucional das nagdes para a compreensdo das diferentes performances econdmicas tem
voltado a ter destaque, ndo apenas entre economistas heterodoxos, mas também entre

economistas do chamado mainstream. Sua importancia, inclusive, cresceu tanto, que a

1 . T ,

Fonseca (2003a), chama atencdo para mudangas institucionais nessas dreas como forma de dar
sustentacdo a sua hipdtese de que houve intencionalidade na politica industrializante do primeiro governo
Vargas.
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busca por ambientes institucionais adequados ultrapassou os estudos académicos e passou
a fazer parte das determinacOes de politica econOmica, adotadas principalmente por

organismos internacionais.

Se algumas exigéncias desses organismos internacionais com relacdo a mudangas
institucionais parecem até mesmo bastante razodveis, argumenta-se que, talvez, estas
medidas tenham sido tomadas de forma um tanto quanto apressada, uma vez que 0s
estudos na 4drea ainda sdo bastante incipientes 2. De fato, diversos estudos tém
demonstrado a importancia das instituigdes para o crescimento e o desenvolvimento
econdmico, tanto de forma tedrica como em trabalhos aplicados. Entretanto, se estes
estudos apontam proxys institucionais como as principais varidveis explicativas para o
crescimento, ndo hd um consenso com relag@o a quais sejam as institui¢des determinantes
para alcancé-lo, uma vez que os resultados sdo ambiguos. Isso se deve, principalmente,

ao fato de que estas varidveis sao muito dificeis de especificar.

Por outro lado, a simples imposicio de estruturas institucionais de outras
sociedades, em geral trard resultados bastante diversos, uma vez que institui¢des,
principalmente as informais, sdo muito dificeis de mudar, ja que elas sdo determinadas,
entre outros, pelas caracteristicas histdricas e culturais de cada pais. Desta forma, nao
seria possivel impor ou mesmo definir qual ambiente institucional deve ser adotado para

que os paises se desenvolvam.

Nesse sentido, parece claro que estudar as caracteristicas institucionais historicas
de cada pais (estudos de caso) pode trazer uma melhor compreensdo de suas deficiéncias
atuais e das alternativas vidveis de mudanca institucional para supera-las. Além do mais,
argumenta-se que ndo apenas as estruturas institucionais “ideais” mudam entre paises,
como também podem depender do estdgio de desenvolvimento e contexto internacional
em que se inserem as economias em questdo. Dado que a maioria dos estudos em
economia institucional trata de situacdes recentes (a partir da década de 1990),
consideramos relevante analisar um periodo para o qual as conseqiiéncias da mudanca
institucional ja sdo mais evidentes. Para isso, o periodo entre a Proclamacao da Republica

e o fim do primeiro governo Vargas apresenta-se como relevante, principalmente por

2 A este respeito ver, por exemplo, Chang e Evans (2000).
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conter uma época de forte ruptura institucional, que foi a Revolugdo de 1930. As
mudancas institucionais ocorridas nesta época foram resultado de mudangas econdmicas
e de cendrio internacional que ocorreram na fase anterior (1889-1930) e permitiram uma
melhora do desempenho econdmico posterior, extrapolando, inclusive, o periodo de

analise.

O objetivo geral deste trabalho €, portanto, caracterizar o ambiente institucional
brasileiro entre 1889 e 1945. Para alcancar tal objetivo, pretende-se sistematizar o
pensamento da Nova Economia Institucional no que se refere ao papel das institui¢des de
cada pais como determinantes de seu desempenho econdmico e ao processo de mudanca
institucional. Esta sistematizacdo servird de apoio para a caracterizacdo do periodo de
estudo com um enfoque institucionalista, identificando, também, os efeitos destas
instituicOes sobre o desempenho econdmico e os processos de mudanca institucional
daquele momento historico, principalmente a mudanca ocorrida apés a Revolucio de

1930.

A base tedrica utilizada na interpretacdo do periodo em questdo € definida no
capitulo 2. Neste sentido, procura-se expor as principais hipéteses da Nova Economia
Institucional no que se refere a importancia das instituicdes para o desempenho das
economias, a forma como as instituicdes mudam e evoluem ao longo do tempo e as

causas destas mudancas.

No terceiro capitulo, caracterizam-se as institui¢des da primeira etapa do periodo
de andlise, qual seja, entre 1889 e 1930, destacando-se as principais institui¢des
responsdveis pelo desempenho econdmico desta etapa e antecipando suas falhas, além da

mudanca no ambiente politico-econdmico que precipitaria na Revolugdo de 1930.

Os antecedentes da Revolucdo de 1930, a mudanca ideoldgica e de precos
relativos originada no contexto internacional e suas conseqiiéncias para o contexto
interno sdo discutidos no capitulo 4. Ademais, neste capitulo, sdo caracterizadas as
instituicoes da etapa entre 1930 e 1945 e sua influéncia no desempenho econdmico e na
mudanca do eixo dindmico da economia brasileira. Por fim, o quinto capitulo sintetiza as
idéias concluidas ao longo deste trabalho, além de suas limitacGes e implicagdes para

futuros trabalhos.



13

2 A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, principalmente nas trés primeiras décadas que
se seguiram a ela, grandes avancos foram feitos nas diversas dreas de estudo da ciéncia
econdmica. Foram desenvolvidos e expandidos os fundamentos tedéricos da economia
neocldssica' e as técnicas econométricas para medir empiricamente os pardmetros destes
modelos tedricos e testd-los. Estes avangos foram bem aceitos, tendo sido utilizados
fortemente nas decisdes de politica econdmica, assim como naquelas de cardter privado

do periodo e até os dias atuais.

No inicio dos anos 1970, os resultados daqueles estudos comecaram, porém, a
mostrar suas fraquezas e sua incapacidade de explicar novas questdes que se impunham.
Isto se deveu, em boa parte, ao fato de que a tradicio neocldssica sempre utilizou
abordagens que tomavam a estrutura institucional como dada. As institui¢des legais
basicas eram assumidas como existentes e operando perfeitamente e sem custos (ou ndo
operando, no caso das externalidades) ou eram, efetivamente, ignoradas completamente.
De fato, dentro do que pode ser considerado como mainstream em teoria econdémica (por
exemplo, o modelo de equilibrio geral de Arrow-Debreu), as instituigdes ndo possuem
papel algum. A énfase € na efici€ncia alocativa e arranjos institucionais diferentes sdo
vistos como meros “meios alternativos” para se alcancar as condi¢des necessdrias para o

6timo de Pareto (LANCASTER, 1969 apud FURUBOTN; RICHTER, 2000).

Essa neutralidade institucional, ou, ao menos, sua predisposi¢do para negligenciar
véarias consideracdes com relacdo a restricdes institucionais e custos de transacio
enfraquece muito a teoria neocldssica, de forma que s6 pode ser aplicada a questdes de

alocagdo de recursos em um sentido altamente abstrato. Estas deficiéncias ja eram

" Segundo Colander (2000), as principais caracteristicas da economia neoclassica, encontradas em livros de
histéria do pensamento econdmico, sdo: 1. Ela foca na alocacdo de recursos em um dado momento no
tempo (alocagdo de recursos escassos entre fins alternativos); 2. Aceita alguma variacdo do utilitarismo
como fator central para a compreensdo da economia; 3. Foca em tradeoffs marginais; 4. Assume
racionalidade capaz de fazer previsdes corretas; 5. Aceita o individualismo metodolégico; 6. E estruturada
em torno de uma concepgao de equilibrio geral da economia.
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conhecidas por parte da heterodoxia econdmica que, entretanto, também sempre foi
avessa aos demais recursos analiticos da abordagem neocléssica. As institui¢des sO foram
consideradas como questdo central de estudo na compreensdo da economia, em torno da
década de 1920, pelo chamado velho institucionalismo, de Veblen, Commons e Mitchell.
Entretanto, sendo criticada por ndo conseguir estabelecer uma teoria, esta escola acabou

abandonada por, pelo menos, 30 anos.

Influenciado em certa medida pelos estudos de Commons (1931), em 1937,
Ronald Coase escreveu um de seus mais importantes trabalhos, “A natureza da firma”.
Este trazia uma nova vis@o de firma, bastante diversa daquela adotada pela economia
neocldssica. Coase considerava a existéncia de custos de transagdo para a compreensao
da existéncia de firmas hierarquizadas. Seus estudos formaram as bases da Nova
Economia Institucional (NEI), que trouxe as instituicdes de volta ao centro das

discussoes, a partir da década de 19607,

Segundo Douglass North, um dos mais importantes autores dessa escola’, as
institui¢des sdao “[...] the rules of the game in a society or, more formally, are the
humanly devised constraints that shape human interaction.” (1990, p. 3) Sua importancia
deve-se ao fato de que elas diminuem as incertezas implicitas nas decisdes humanas do
dia-a-dia, criando estruturas estdveis que regulam a interacio entre os individuos e, como
conseqiiéncia, acabam por determinar a estrutura de incentivos da sociedade, de modo

que as instituigdes direcionam a forma como a sociedade ird evoluir ao longo do tempo.

A NEI diferencia-se das antigas abordagens institucionalistas, pois, além de
destacar a importancia das institui¢des, procura desenvolver uma estrutura que possibilite
integrar a andlise institucional a economia utilizando o aparato analitico da teoria
neocldssica para explicar o funcionamento e evolucio dos arranjos institucionais e, assim,
ampliar o alcance e o poder de previsio dos modelos econdmicos (FURUBOTN;

RICHTER, 2000). Este fato possibilitou sua ampla aceitagdo pelo mainstream, tal que

? Segundo Williamson (1985), as primeiras contribui¢des incluem a re-conceitualizagdo dos custos de
transacdo do préprio Ronaldo Coase (1960), o tratamento pioneiro de direitos de propriedade de Armen
Alchian (1961), os trabalhos de Kenneth Arrow sobre propriedades econdmicas de informagdo (1962,
1963) e a contribuicdo de Alfred Chandler Jr para a “business history” (1962). Na década de 1970,
comegaram a aparecer conteidos mais operacionais, sendo que as pesquisas na drea atingiram uma massa
critica em 1975 e, na década seguinte, testemunharam um crescimento exponencial.

? Juntamente com Ronald Coase e Oliver Williamson.
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“[...] it is now widely recognized that understanding how institutions affect economic
performance and why different institutional arrangements emerge in different social,
cultural and economic settings is now widely accepted by economists.” (JOSKOW, 2004,

p. 25), apesar de algumas hipéteses basicas terem sido amplamente modificadas.

Embora se possam considerar diversas abordagens como fazendo parte do que é
chamado de Nova Economia Institucional4, consideraremos aqui, principalmente, as
abordagens Histodrica, cujo principal autor € Douglass North, e a de Custos de Transagao,
de Coase e Williamson. Na primeira, a preocupagdo central € analisar as mudangas no
meio ambiente institucional geral das economias, isto € no conjunto de regras politicas,
sociais e legais fundamentais, buscando entender de que forma as macro-institui¢des de
um pais afetam seu desempenho econdmico no longo prazo. J4 a segunda corrente ocupa-
se basicamente do estudo da interacdo entre as unidades econOmicas nos processo de
producdo, troca e distribuicdo, enfatizando a forma como surgem e se desenvolvem
institui¢des que asseguram a cooperacdo entre as unidades econdmicas nestes processos.
Seu objetivo principal € entender como se formam e como se modificam as estruturas de
governanga para determinadas transagdes, isto €, o conjunto de instituicdes que permite

que um determinado tipo de transagdo realize-se de forma continua (BUENO, 2004).

O presente capitulo propde-se a fazer uma sistematizacdo das idéias principais da
Nova Economia Institucional no que se refere aos diferentes tipos de institui¢cdes e a
forma como mudam. Para tanto, na primeira parte sdo apresentadas as hipéteses basicas
que dao sustentacdo a idéia de que as instituigdes importam para a economia. A seguir, 0s
diferentes tipos de instituicdes sdo definidos e organizados segundo uma matriz
institucional; na terceira parte discorre-se sobre a mudanca institucional e, por fim, sdo

feitos alguns comentérios finais.

* Richter (2005) destaca nove campos que podem ser consideradas como partes integrantes da NEI:
Abordagem de Direitos de Propriedade; Abordagem de Custos de Transacdo; Economia Evolucionaria;
Escolha Constitucional; Teoria da Acdo Coletiva; Teoria da Escolha Publica; Teoria de Contratos
Econdmicos; Abordagem Novo-Institucional para Histéria Econdmica e Economia Austriaca Moderna.
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2.1 Hipéteses Principais da Nova Economia Institucional

O estudo das instituicdes na economia tem por trds algumas hipéteses basicas
essenciais, quais sejam, o entendimento de que os individuos ndo possuem racionalidade

perfeita e que hd custos envolvidos no processo de troca.

2.1.1 A Hipétese Comportamental (Racionalidade)

Uma das hipéteses de sustentacdo da teoria neocldssica € a de que os agentes
econdmicos comportam-se (fazem suas escolhas) conforme a Teoria da Escolha Racional
(TER) (ou, segundo Simon (1987), possuem racionalidade substantiva vista em termos
das escolhas que produz). Dentro desta perspectiva, uma escolha € vista como racional se
maximiza o interesse do individuo, sejam quais forem seus objetivos. Assim, o individuo
racional sempre fard a escolha que € objetiva ou subjetivamente melhor em termos de sua
prépria funcdo utilidade, ou seja, ele maximizard esta funcao sujeita a algum conjunto de

restricdes (em geral, orcamentarias).

Para que isto seja possivel, no entanto, € preciso assumir que os individuos
possuem capacidade ilimitada de célculo, informacgdo perfeita acerca das possibilidades
de escolha (ou seja, que eles conhecem todos os conjuntos possiveis de escolhas que
podem ser feitas, de forma ndo ambigua), e que o ambiente € previsivel e estdvel, até
como resultado das hip6teses anteriores. Assume-se, também, que o individuo € capaz, de
forma inequivoca, de estabelecer um ranking de preferéncias a partir de algum critério
pessoal qualquer (necessidades vitais, emocionais, psicologicas, etc.) e que as
preferéncias sdo transitivas (ou seja, se um individuo prefere um ativo A a outro ativo B e

este ativo B a outro ativo C, entdo ele prefere o ativo A ao C).

A TER ¢ aceita pela teoria neocldssica, pois, apesar de pouco realista, mostra-se

util, segundo os representantes desta abordagem, para criar modelos de comportamento
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5 , . . ey ~ A
do mercado’. Porém, ela inviabiliza a compreensdo de grande parte dos fendmenos com
0s quais os economistas confrontam-se diariamente, pois distancia muito a teoria do

6 2 . o~ T
mundo real”, o que coloca em cheque, até mesmo sua capacidade de previsao'.

Elster (1990) destaca que a TER seria muito mais uma teoria normativa do que
descritiva, pois ela incorreria tanto no problema de indeterminagdo, ou seja, falhar na
tarefa de produzir previsdes unicas, quanto no de inadequagdo, que significa que suas
previsdes falham. De fato, segundo Aumann (1997, p.2), ha diversas objecdes com

relagc@o ao seu uso:

First, casual empiricism or even just simple introspection leads to the
conclusion that even in quite simple decision problems, most economic
agents are not in fact maximizers, in the sense that they do not scan the
choice set and consciously pick a maximal element from it. Second,
such maximizations are often quite difficult, and even if they wanted
to, most people including economists and even computer scientists
would be unable to carry them out in practice. Third, polls and
laboratory experiments indicate that people often fail to conform to
some of the basic assumptions of rational decision theory. Fourth,
laboratory experiments indicate that the conclusions of rational
analysis (as distinguished from the assumptions) sometimes fail to
conform to ‘reality’. And finally, the conclusions of rational analysis
sometimes seem unreasonable even on the basis of simple
introspection.

North (1990, p.17) considera que, ndo apenas a TER estd errada®, como “I...]
have prevented economists from coming to grip with some very fundamental issues and
that a modification of these assumptions is essential to further progress in the social
sciences.” Pois, em um mundo onde hd racionalidade perfeita, as instituicdes sao
supérfluas, a cultura ndo tem papel algum e a sociedade € caracterizada por mercados

econdmicos e politicos eficientes.

3 Esta visdo reflete a preponderancia do instrumentalismo, de Friedman, como metodologia da economia,
onde o valor da teoria estd na sua capacidade de previsdo, e ndo no realismo de suas hipdteses.
(FRIEDMAN, 1953)

% Diversos estudos empiricos, como, por exemplo Sippel (1997), demonstram que as hipéteses da Teoria da
Escolha Racional ndo se verificam na pratica.

7 Simon (1987), por exemplo, mostra uma descrenga total com relacio a isso: “I would recommend that we
stop debating whether a theory of substantive rationality and the assumption of utility maximization
provide a sufficient base for explaining and predicting economic behavior. The evidence is overwhelming
that they do not.” (SIMON, 1987, p.39)

® Porém, este autor considera que a TER ainda poderia ser utilizada em situagdes especificas, quando
houvesse problemas simples, informacdo completa, situacdes repetitivas, e motivagao alta.
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Os autores da NEI, procurando entender o mundo como o véem (e ndo como um
mundo perfeito da teoria neocldssica) romperam com a hipétese da racionalidade

. .10
SlletElIlthEl9 € passaram a buscar as pessoas reais  que

[...] are not omniscient nor perfectly far-sighted. They cannot solve
arbitrarily complex problems exactly, costlessly, and instantaneously,
and they cannot communicate with one another freely and perfectly.
Instead, they are bounded rational, and they know it. They recognize that
they cannot possibly foresee all the things that might matter for them,
they understand that communication is costly and imperfect and that
understanding are often flawed, and they know that they are not likely to
find the mathematically best solution to difficult problems. They then act
in an intentionally rational manner, trying to do the best they can given
the limitations under witch they work. And they learn. (MILGROM,;
ROBERTS, 1992, p. 130, grifos dos autores)

Dessa forma, as preferéncias dos tomadores de decisdo sdo consideradas
incompletas e sujeitas a mudancas ao longo do tempo e estes agem com base em
informacdes incompletas, de forma que fazem escolhas utilizando modelos subjetivos
que divergem entre individuos e que ndo mostram nenhuma tendéncia a convergir. Esta
capacidade computacional limitada, juntamente com a imperfeicdo da informac¢do com
relacdo ao comportamento dos demais agentes no processo de interacdo humana, gera
uma grande incerteza. Devido a esta incerteza e também aquelas envolvidas em
reconhecer o ambiente, regras e procedimentos sdao desenvolvidos para simplificar o
processo. O ambiente institucional resultante, ao estruturar a interagdo humana e, assim,
limitar o conjunto de escolhas dos agentes, reduz as incertezas, embora nada garanta que
estas instituicdes sejam eficientes. Em um mundo assim, as idéias e ideologias possuem
papel central nas escolhas e os custos da transagdo geram mercados imperfeitos
(NORTH, 1990). Desta forma, a existéncia de instituicdes s6 faz sentido em um mundo

onde a racionalidade é limitada.

Quando os individuos sdo limitadamente racionais, eles constroem modelos

mentais para interpretar o mundo ao seu redor. Estes modelos sdo fortemente

? Algumas abordagens que podem ser vinculadas a NEI, como Teoria da Agéncia, Direito e Economia,
Teoria da Escolha Publica, entretanto, mantém a hipdtese da racionalidade perfeita ou completa
(substantiva).

' “modern institutional economics should start with real institutions. Let us also start with man as he is”
(Coase, 1984 apud WILLIAMSON, 1989, 138).
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influenciados pela cultura — produzida pela transferéncia de conhecimentos, valores e
normas entre geracOes, que variam radicalmente entre diferentes sociedades — mas
também pela experi€ncia propria, que varia de acordo com os diferentes ambientes. Em
conseqiiéncia, hd uma grande variedade de modelos mentais e, portanto, diferentes

percepgdes do mundo e da forma como ele funciona.

Apesar da NEI acreditar que a racionalidade s6 possa funcionar de maneira
limitada, ndo hd consenso dentro desta escola quanto a melhor teoria que molde esta
racionalidade limitada para substituir a TER. Uma das substitutas mais aceita € a da
racionalidade restrita (bounded rationality) de Herbert Simon ( 1987)“. Porém, devido a
auséncia de formalizagdo, esta teoria nunca alcangcou um maior progresso e, ao invés de
esforcos neste sentido terem possibilitado o desenvolvimento de uma teoria ampla, o que
se deu foi uma diversificacdo e vdrias abordagens de racionalidade limitada

desenvolveram-se (AUMANN, 1997).

Mesmo ndo havendo consenso, se aceitamos que a racionalidade € limitada e,
desta forma, a informacdo € assimétrica e, ainda, se procurarmos ver os homens como
agentes econdmicos que buscam o préprio interesse (sdo egoistas), abre-se a
possibilidade para a existéncia de oportunismo. Segundo Williamson (1998),
oportunismo refere-se a possibilidade de as pessoas agirem buscando o proprio interesse
de forma fraudulenta, incluindo esforcos calculados no sentido de corromper, enganar,
ofuscar e confundir de diversas formas'>. Ou seja, as pessoas podem ndo ser totalmente
honestas e sinceras sobre suas inten¢des, ou elas podem tentar tirar vantagem de

circunstancias nao previstas que dao a elas a chance de explorar a outra parte. Ressalte-se

"' Segundo Williamson (1989, p. 139), “[...] Simon actually enlarges rather than reduces the scope for
rationality analysis. Thus, economic actors with whom Simon is concerned are ‘intendedly rational, but
only limitedly so’ [...] “itis only because individual human beings are limited in knowledge, foresight, skill,
and time that organizations are useful investments for the achievement of human purpose” (SIMON, 1957
apud WILLIAMSON, 1989, p. 139). North (1990), da mesma forma, aceita a racionalidade procedimental,
de Herbert Simon, pois esta capturaria a esséncia do porqué, para ele, o processamento subjetivo e
incompleto das informagdes teria papel decisivo na tomada de decisdo. “It accounts for ideology based
upon subjective perceptions of reality, playing a major part in human beings choices. It brings into play the
complexity and incompleteness of our information and the fumbling efforts we make to decipher it. It
focuses on the need to develop regularized patterns of human interaction in the face of such complexities,
and it suggests that these regularized interactions we call institutions may be very inadequate or very far
from optimal in any sense of the term. In short, such a way of looking at how human beings proceeds is
consistent with the arguments about the formation of institutions [...]” (NORTH, 1990, p. 23)

2.0 oportunismo deve ser diferenciado da simples busca do auto interesse, de acordo com o qual os
individuos jogam um jogo com regras fixas que eles obedecem de forma confiavel.
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que o pressuposto ndo € de que todos os individuos agem sempre oportunisticamente,
mas apenas que algumas pessoas agirdo de forma oportunista em algum momento e que

nao € possivel definir, a priori, quem €, ou ndo, oportunista.

Esse fator faz com que as partes de uma transacdo deixem de ser confidveis,
passando a ser necessdrio utilizar recursos no sentido de reduzir brechas para estes
comportamentos, € monitorar para que os termos dos contratos sejam cumpridos, ou seja,
incorre-se em custos durante uma transag¢ao que ndo estdo ligados a produ¢do do que serd

trocado.

2.1.2 A Existéncia de Custos de Transaciao

Uma segunda hipétese subjacente a teoria neocldssica € a de que nao ha custos
envolvidos no processo de troca. Esta idéia decorre da hipdtese da racionalidade
substantiva, ja que se supde que os agentes podem adquirir e processar toda a informagao
de que necessitarem sem custos e instantaneamente, assim como que estes mesmos
agentes podem fazer previsdes perfeitas e, portanto, sdo capazes de escrever contratos
completos, que podem ser monitorados e impostos com precisdo absoluta. Neste modelo,
o mercado, através de uma “mao invisivel” é que aloca os recursos, igualando oferta e
demanda através de um mecanismo de precos, que se tornam a varidvel fundamental de

andlise. Os custos considerados sdo apenas aqueles relativos a produ¢do das mercadorias.

Commons (1931) ja propunha que a unidade bdsica de andlise deveria ser a

transagdo em si, ndo 0s precos.

Transactions intervene between the labor of the classic economists and
the pleasures of the hedonic economists, simply because it is society
that controls access to the forces of nature, and transactions are, not the
‘exchange of commodities’, but the alienation and acquisition, between
individuals, of the rights of property and liberty created by society,
which must therefore be negotiated between the parties concerned
before labor can produce, or consumers can consume, or commodities
be physically exchanged. (p. 5)

[...]

Transactions are the means, under operation of law and custom, of
acquiring and alienating legal control of commodities, or legal control
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of the labor and management that will produce and deliver or exchange
the commodities and services, forward to the ultimate consumers.

(p-10)

Alguns anos depois, Coase (1937) mostrou que a organizacdo da producdo
internamente a uma firma s6 faz sentido se aceitarmos que ha custos ligados a utiliza¢io
do mecanismo de pregos, ou seja, a necessidade de coordenar as transacdes entre 0S
atores do mercado, os chamados custos de transacdo. Entre eles, destacam-se os custos de
obter e processar informacgdes, de monitorar agentes e os de negociar e exigir o

cumprimento de contratos.

A idéia de custos de transacdo de Coase é ampliada, entendendo-se que os custos
de transacdo ocorrem tanto na utilizacdo do mercado como internamente a firma,
havendo ainda aqueles relacionados a politica. Estes ultimos sdo destacados por
Eggertson (1990), para quem os custos de transagdo, ao ressaltarem a importincia na
transmissdo de direitos de propriedade, introduzem a questao da organizag¢do econdmica e
fazem da estrutura das institui¢cdes politicas um fator-chave para a compreensido do

crescimento econdmico.

De fato, segundo Furubotn e Richter (2000), se aceitarmos que os individuos
possuem racionalidade limitada, para toda a atividade exercida por estes, em qualquer
setor da economia, incorrer-se-4 em custos de transacdo positivos. As limitacdes
humanas, as restri¢des de conhecimento e a tendéncia a cometer erros dos tomadores de
decisao do mundo real tornam-nos ineficientes, relativamente aos agentes racionais da
teoria neocldssica. Passamos a ser ineficientes quando passamos a depender dos outros
para obter os bens de que necessitamos. Isto ocorre, segundo Bueno (2004), quando surge

a divisdo do trabalho e, com ela, portanto, os custos de transacao.

Além da defini¢cdo dada por Coase (1937), que relaciona custos de transacdo a
utilizacd@o do mecanismo de pregos, hd outras mais amplas, como a de Arrow (1969 apud
FURUBOTN; RICHTER, 2000), que os define como os custos de colocar o sistema
econdmico em operagdo, ampliada por Furubotn e Richter (2000) que destacam, além
destes custos de rotina, os de estabelecer, manter € mudar a estrutura institucional basica

deste sistema; ou de Williamson (1989), que divide estes custos em custos de transacio
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ex ante (relacionados ao desenvolvimento e negociacdo de acordos ou contratos) e ex

post (de monitoramento e imposi¢do)'”.

Para Williamson (1989), as principais “dimensdes criticas” das transacdes (e,
portanto, de seu custo) sdo (1) sua freqiiéncia, (2) o nivel e tipo de incerteza a que estdo
sujeitas e (3) a condic¢do de especificidade do ativo, sendo a tultima considerada a mais
critica, pois ativos muito especificos abrem a possibilidade de oportunismo, criando
novos custos, que nao aqueles relativos a producao. O seu principal problema é que, se 0s
custos de transacdo forem demasiadamente altos, eles podem efetivamente impedir que
trocas ocorram, ou seja, podem fazer com que determinados mercados deixem de existir

ou mesmo, sequer, Consigam estruturar-se.

E nesse sentido que uma estrutura institucional que ofereca regras e normas
regulares para as trocas e imponha o cumprimento de contratos torna-se muito
relevante '*. Sem as restricdes institucionais, o comportamento de interesse préprio
impedira trocas complexas devido a incerteza que surgird com relagdo ao cumprimento
do acordo pela outra parte. O custo de transacdo refletird a incerteza, incluindo um
prémio de risco com a magnitude da probabilidade de desercdo da outra parte € o
conseqiiente custo para a primeira parte. Porém, nada garante que todas as institui¢des
sejam eficientes, no sentido de oferecer baixos custos para as transagdes. Quanto maior a
especializa¢do e o nimero e variabilidade dos atributos valiosos, mais importante torna-
se a existéncia de instituicdes confidveis que permitam aos individuos engajarem-se em
contratos complexos com um minimo de incerteza quanto a possibilidade de os termos do

contrato se realizarem (NORTH, 1990).

13 Allen (2000) destaca que hd duas defini¢des para o termo “custos de transac¢io™ na literatura, dependendo
de qual abordagem tedrica a utiliza: Para a abordagem de direitos de propriedade, inspirada nos trabalhos
de Coase (1937, 1960), os custos de transagdo sdo aqueles relacionados ao estabelecimento e manutencio
de direitos de propriedade. J4 na abordagem neocldssica, seriam aqueles custos incorridos na transferéncia
de direitos de propriedade (s6 ocorrem no momento em que se dd uma transa¢do no mercado)

' Segundo Coase (1960), o resultado neocldssico de mercados eficientes sé é alcancado quando ndo hd
custos para transacionar. Quando estes custos existem, as instituicdes importam. Wallis e North (1986 apud
NORTH, 1990) mostraram a importancia dos custos de transagdo no PNB, ou seja, que realmente € custoso
transacionar.
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2.2 Instituicoes

. e . . . . 4 15
A palavra “instituicdo” possui um significado muito amplo na lingua portuguesa ~,

u <ty . tituics o acdes utiliz u
e mistura os conceitos de instituicoes e de organizacdes utilizados pelos autores da

Nova Economia Institucional, o que torna necessdrio defini-los adequadamente.

‘Instituicdes” € o termo genérico que os economistas institucionais
utilizam para representar o comportamento regular e padronizado das
pessoas em uma sociedade, bem como as idéias e os valores associados a
essas regularidades; sdo exemplos de instituicdes: as leis e os costumes
que regulamentam o direito de propriedade, as prdticas comerciais
formalmente codificadas ou ndo vigentes nas diferentes sociedades, as
formas de casamento e até as regras de etiqueta a mesa. A maior parte de
nossas atividades didrias, assim, obedecem a padrdes porque, consciente
ou inconscientemente, calculamos que agir de acordo com as normas
estabelecidas é mais vantajoso do que adotar comportamentos
alternativos. (BUENO, 2004, p. 362)

Gustav Schmoller, considerado por Schumpeter (1926 apud RICHTER, 2001)
como o “pai” do institucionalismo americano, em 1900, j4 definia instituicdes como um
conjunto de regras formais e informais, incluindo seu sistema de imposi¢io
(enforcement). Esta defini¢do também € utilizada por North (1990), que a complementa,
enfatizando que estas sdo impostas pelos homens a si mesmos, de forma a estruturar suas
interacOes. Juntamente com as restri¢des cldssicas da economia, elas definem o conjunto
de escolhas e, portanto, os custos de producdo e de transagdao assim como a possibilidade

e a lucratividade de se dar inicio a uma atividade econdmica.

Se as instituicdes sdo as regras do jogo, as organizacdes, para North (1990), sdao
vistas como “os jogadores”. Estas se desenvolveriam devido aos incentivos gerados pela
estrutura institucional. Seriam grupos de individuos ligados por algum propdsito comum
para alcancar objetivos. Entre organizagdes estariam corpos politicos (como partidos

politicos, o Senado, camaras de vereadores, agéncias reguladoras), corpos econdmicos

15 No dicionério Aurélio constam: Instituicdo: 1. Ato de instituir, criagdo, estabelecimento; 2. A coisa
instituida ou estabelecida, instituto: instituicoes legais; 3. Associagdo ou organizacdo de cardter social,
educacional, religioso, filantrépico, etc. 4. Nomeag¢do (de herdeiro); 5.Estrutura decorrente das
necessidades sociais bdsicas, com cardter de relativa permanéncia, e identificivel pelo valor de seus
codigos de conduta, alguns deles expressos em leis; instituto; 6. Pessoa ou coisa que, por sua eficiéncia,
antiguidade, etc., como que representa uma institui¢do. E Institui¢des: 1. Leis fundamentais que regem uma
sociedade politica; regime. 2. O conjunto de estruturas sociais estabelecidas pela tradi¢cdo, especialmente as
relacionadas com a coisa publica.
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(como firmas, sindicatos, fazendas, cooperativas), corpos sociais (como igrejas, clubes,
associagdes atléticas) e corpos educacionais (como escolas, universidades, centros de
instru¢do vocacional) 16 Além destas, Furubotn e Richter (2000) mostram que, se
entendermos as organizacdoes neste sentido destacado por North (como grupos
estruturados de individuos que buscam alcancar um objetivo comum), ndo s6 firmas, mas
os mercados e mesmo os Estados podem ser vistos como organizagdes. Nos mercados, o
objetivo comum seria o aumento da utilidade de compradores e vendedores potenciais,
enquanto no Estado, seria oferecer um certo nivel de bens puiblicos e estabelecer taxas

suficientes para alcancar tal proposito.

A importancia das institui¢cdes, segundo North (1990), deve-se ao fato de que, a
medida que restringem certos tipos de condutas, ou selecionam entre condutas permitidas
e proibidas, elas facilitam a formacdo de uma estrutura de comportamentos previsiveis,
ou, em outras palavras, uma estrutura geral de estabilidade do ambiente, e, assim,
diminuem as incertezas implicitas nas atividades humanas do dia-a-dia. Esta
previsibilidade do ambiente possibilita a reducdo de custos de transagdo e, como
conseqiiéncia, acaba por incentivar as trocas. Deve ficar claro, entretanto, que nada

garante que as institui¢des sejam eficientes.

Além disso, a coeréncia entre os objetivos das restricOes institucionais e as
escolhas efetivamente feitas pelos individuos dentro da estrutura institucional depende da
efetividade dos mecanismos de imposi¢do. Estes mecanismos podem ser cédigos de
conduta auto-impositivos, retaliagdo por parte dos demais membros da sociedade e/ou

sancdes sociais e coercdo impositiva estatal.

' Mendrd (1995) também procura diferenciar e dar defini¢des claras de instituigdes e organizagdes.

Segundo este autor,
[...] an institution is manifested in a long-standing historically determined set of
stable, abstract and impersonal rules, crystallized in traditions, customs, or laws,
so as to implement and enforce patterns of behavior governing the relationships
between separate social constituencies. (p.168)

e uma organizacio,

[...] is an institutional arrangement designed to make possible the conscious and
deliberate coordination of activities within identifiable boundaries, in which
members associate on a regular basis through a set of implicit and explicit
agreements, commit themselves to collective actions for the purpose of creating
or allocating resources and capabilities by a combination of command and
cooperation (p. 175).
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A idéia de institui¢des como restricdes que os homens desenvolvem para moldar
as interacdes humanas € bastante abrangente, incluindo desde institui¢des informais,
como tradi¢des, costumes, normas de conduta, etc., até as formais, como as leis, podendo
surgir por criagdo dos homens ou mesmo por “evolucdo espontanea”. Jiitting (2003)
destaca que, na literatura, podemos encontrar varias formas de classificar institui¢des, as
quais podem ser agrupadas segundo trés diferentes abordagens: grau de formalidade, area

de andlise ou niveis hierdrquicos.

2.2.1 Grau de Formalidade

A forma de classificag@o institucional adotada por North (1990) segue a idéia de
que as institui¢cdes sdo formas de restri¢coes criadas pelos homens para moldar a interacdo
humana. Elas consistem tanto de regras formais escritas, quanto de cédigos de conduta
ndo escritos, que subordinam e complementam as regras formais. As regras e restri¢des
formais sdo as constituicdes, leis, direitos de propriedade, escrituras, estatutos, direito
comum e regulamentos e suas caracteristicas impositivas (enforcement), como sangdes.
Ja as regras informais podem ser tanto extensdes, elaboracdes e modificagdes das
formais, normas de comportamento sancionadas socialmente (como costumes, tabus e

tradi¢des), assim como padrdes de conduta impostos internamente.

2.2.2 Area de Anilise

Uma segunda forma de classificacdo das institui¢des € a diferenciagdo entre as
vdrias dreas de andlise. Neste caso, as quatro principais categorias encontradas na

literatura, segundo Jiitting (2003), sdo:

- Institui¢des Econdmicas: regras que definem processos de produgdo, alocacdo e

distribui¢do de bens e servigos, incluindo mercados.

- Institui¢des Politicas: Regras eleitorais, tipos de sistema politico, composi¢io

partiddria da oposicao e governo, sistemas de controle e estabilidade politica.
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- Institui¢des Legais: sistema legal, definicdo e imposicdo de direitos de propriedade e

principio legal.

- Institui¢gdes Sociais: regras ligadas a acesso a saude e educagdo, arranjos de

seguridade social, questdes de género e de relagdes entre atores econdOmicos.

2.2.3 Nivel Hierarquico

Williamson (2000) desenvolve um esquema hierdarquico de quatro niveis de
andlise social, que pode ser visto no Quadro 2.1. Sua abordagem tem a vantagem de
destacar a interconexdo entre os diferentes niveis institucionais e ser dindmica,
possibilitando uma melhor compreensdio da mudanca institucional e do impacto das
instituicoes no produto. As flechas solidas que ligam um nivel mais alto a outro mais
baixo significam que o nivel superior impde restrigdes no nivel imediatamente inferior.
As flechas tracejadas no sentido inverso indicam feedback.

17 :
” social, encontram-se as

No primeiro nivel, denominado “embeddedness
normas, costumes, maneiras, tradi¢des, etc. Williamson supde que muitas destas
instituicOes surgem de forma espontianea e, dada esta origem evoluciondria, elas sdo
adotadas e, a partir dai, sofrem, em parte, grande inércia — algumas por serem funcionais
(como convengdes), outras pelos seus valores simbodlicos, € muitas sdo profundamente
ligadas a institui¢des complementares (formais e informais). Desta forma, elas mudam
muito lentamente neste nivel — na ordem de séculos ou milénios. Para a NEI, ndo ha
duvida de que estas institui¢cOes informais tém grande influéncia sobre caracteristicas de
longo prazo das economias, entretanto, esta escola ndo sabe como explicd-las. O
conceito de “embeddedness”, tanto ao nivel de sociedade quanto no contexto das redes de

relacionamento vigentes, foi desenvolvido para explicar melhor esta questdao. A vasta

literatura sobre cultura também € pertinente.

"7 Segundo Dequech (2003), a nogdo de embeddedness remonta aos trabalhos de Karl Polanyi e Clifford
Geertz, tendo sido revitalizada por Mark Granovetter (1985) e, desde entdo, tornou-se um conceito central
na nova sociologia econdmica. O artigo de Granovetter focou no embeddednes da agdo econdmica em
“redes de relacdes interpessoais”. Smelser e Swedberg (1994 apud WILLIAMSON, 2000) observam que ha
diferentes tipos de “embeddedness” e concluem que este conceito ainda necessita de melhor especificacio
tedrica.
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Quadro 2.1: Esquema de quatro niveis de Analise Social

NIVEL FREQUENCIA OBIJETIVO
(anos)
Embeddedness:
N1 Institui¢cdes informais, costumes, Surgem espontaneamente
tradi¢des, normas, religides 100 a 1000
/A
Ambiente Institucional: Obter o ambiente
N2 Re?gras forma}s., d1r-elt(.) de - 10 2 100 Institucional mais
propriedade (politica, judicidrio, adequado.
burocracia) Economia de 1% ordem
/\
Estrutura de Governanca Obter a estrutura de
Estabelecer contratos. governanga mais
N3 . 1al0
(Ajustar estruturas de adequada.
governanga as transagoes) Economia de 2% ordem
A
Alocacao de recursos: . Eficiéncia na alocacdo.
N4 Determinagio de precos € Continuo Abordagem marginal
quantidades Economia de 3% ordem

N1: Teoria Social

N2: Economia dos Direitos de Propriedade / Teoria Politica Positiva
N3: Economia dos Custos de Transagdo

N4: Economia Neocléssica / Teoria da Agéncia

Fonte: Williamson (2000, p. 597).

O segundo nivel € denominado Ambiente Institucional, onde figuram as
chamadas regras formais, como constituicdes, leis, direitos de propriedade, etc. Neste
nivel, as instituicdes sdo criagdes voluntdrias dos homens com o objetivo de obter
ambiente institucional mais adequado as relacdes humanas vigentes. Restringidos pela
sombra do passado, os instrumentos desenhados no nivel 2 incluem tanto o Executivo, o
Legislativo, o Judicidrio e as fungdes burocraticas dos governos, como a divisdo de

poderes entre diferentes niveis governamentais (federalismo). A definicdo e o
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enforcement (imposi¢ao do cumprimento das regras) dos direitos de propriedade e dos

contratos sdo questdes importantes neste nivel.

No terceiro nivel, figura o que seria “o jogo em si” (contratos), ou seja, as
estruturas de governanga. Com base na proposta de Commons (1931) de que a principal
unidade de andlise deve ser a transagdo, uma vez que ela engloba os principios de
conflito, mutualismo e ordem, Williamson vé a governanca exatamente como este
esfor¢o em alcancgar a ordem, mitigar o conflito e conseguir ganhos mituos. Desta forma,
a estrutura de governanga redesenha incentivos que levam a construgdo de organizagdes

especificas, como governos locais ou nacionais, agéncias de Estado, ONGs, etc.

Por fim, o dltimo nivel seria aquele onde a microeconomia neocldssica atua, qual
seja, o de alocacdo de recursos e emprego. Neste nivel, os instrumentos de otimizacgdo e
andlise marginal sdo empregados e a firma € tipicamente descrita como uma funcio de
producdo. O ajuste a precos e produtos ocorre mais ou menos continuamente. Neste nivel,
os incentivos sdo definidos pelos efeitos combinados dos trés niveis superiores. A seguir,

procurar-se-a aprofundar melhor os trés primeiros niveis acima mencionados.

2.2.3.1 Embeddedness

Neste primeiro nivel, sdo enquadradas institui¢des consideradas “enraizadas” na
sociedade, como as derivadas de fatores culturais, costumes, tradi¢des, normas éticas e
sociais, religido e alguns aspectos de linguagem, cogni¢do e motivagdes humanas. Estas
constituem a base cultural e social das economias, indicando a conexio indissolivel entre
os individuos e seu ambiente social. Constituidas basicamente por institui¢des informais,
sdo amplamente difundidas, de tal forma que chegam a passar despercebidas, por

parecerem obviedades do dia-a-dia.

Segundo North (1990), as instituicdes informais definem a forma como a
sociedade se auto-regula. Elas surgem para coordenar a interacdo humana repetitiva,
como (i) extensOes, elaboracdes e modificacdes de regras formais; (ii) normas de
comportamento sancionadas socialmente e (iii) normas de conduta internamente

impostas. Possuem papel importante nas transagdes, principalmente em paises onde os
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direitos de propriedade ndo sdo bem especificados, pois estas transacdes sdo reguladas
por expectativas, as quais, por sua vez, sdo baseadas em crencas e identidade. Apesar das
instituicOes informais ndo possuirem mecanismos formais de imposi¢do, o0

comprometimento dos individuos em relagdo a elas €, em geral, bastante forte.

North (1990) diferencia trés tipos de restri¢des informais segundo sua forma de
imposicao: as auto-impostas, como convengdes que resolvem problemas de coordenacao
(por exemplo, regras de transito), uma vez que, dados os custos de troca, ambas as partes
tém interesse em minimizar o custo de medida; as ndo auto-impostas, como organizac¢oes
e instrumentos que tornam efetivas normas de comportamento cooperativo e, assim,
reduzem os custos de medida e imposi¢do (por exemplo, padronizacdo de pesos e
medidas, classificacdo de crédito, melhores casas de comércio); e os c6digos de conduta
internamente impostos (internally enforced) que modificam o comportamento e fazem
com que nem todas as escolhas sejam no sentido de maximizac¢do de riqueza, mas de

outros valores, como religiosos.

As restri¢des informais sdo importantes na constitui¢do do conjunto de escolhas,
tanto no curto quanto no longo prazo de evolucdo das sociedades. No curto prazo, a
cultura define a forma como os individuos processam e utilizam a informagao, e ainda,
pode afetar a forma como as restricdes formais sdo especificadas. No longo prazo, o
processamento das informacdes moldado pela cultura tem importancia na forma de
evolucdo incremental das institui¢cdes e, portanto, € uma fonte de trajetoria dependente
(path-dependence)'®. Igualmente importante € o fato de que as restricdes informais que
sdo derivadas da cultura ndo mudardo imediatamente como reacdo a mudangas nas regras
formais. Como resultado, a tensdo entre as regras formais alteradas e as informais
persistentes produz resultados que tém importantes implicacdes no modo como as

economias mudam (NORTH, 1990).

A importincia de tais restri¢des, por si mesmas (e ndo apenas como apéndice das
formais), fica evidente quando comparamos duas sociedades diferentes com as mesmas

regras formais ou constitui¢des impostas que produzem resultados diferentes. De fato,

'8 A dependéncia de trajetéria ndo significa que seja impossivel mudar, apenas que ha uma tendéncia de se
manter em determinado caminho.
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segundo Azfar (2002), sdo as restricdes informais as responsdveis pelo estabelecimento
da chamada ordem social '*. Também, quando ocorre uma mudanga institucional
descontinua, devida, por exemplo, a guerras e revolucdes, hd persisténcia de muitas
restricoes informais. E € por isso que as revolu¢des sempre mudam muito menos do que

se propdem (NORTH, 1990).

O surgimento dessas instituicoes dd-se, em geral, de forma espontanea. Dadas
suas origens evoluciondrias, elas sdo adotadas e, a partir de entdo, sofrem grande inércia
— algumas por serem funcionais (por exemplo, convencdes); outras por possuirem valor
simbdlico e um conjunto de pessoas que acreditam nelas, muitas sdo amplamente ligadas
a institui¢des complementares (formais e informais). Sua perpetuacao deve-se ao fato de
que sdo transmitidas socialmente e de que sdo parte da heranca chamada cultura®. O
filtro cultural oferece continuidade, de forma que a solu¢@o informal para problemas de
troca no passado reproduz-se no presente, o que torna estas restricdes informais fontes
importantes de continuidade na mudanca social de longo prazo. Assim, as institui¢des

resultantes possuem poder duradouro sobre a forma como a sociedade se conduz.

Granovetter (1985) expandiu esse conceito de embeddedness, acrescentando as
relacOes pessoais as instituicOes informais ao criticar o atomismo das andlises da acdo

humana sub e sobre-socializadas”'. Seu argumento enfatiza o papel das relacdes pessoais

19 Segundo North, Summerhill e Weingast (2000 apud AZFAR, 2002, p. 7), a ordem social consiste de: 1.
A shared belief system about the rights and privileges of private parties and public institutions; 2. The clear
statement of these rights and privileges; 3. Implicit or explicit incentive structures that prevent officials
from exceeding the bounds of their authority —these include limited benefits from deviations, and fear of
reprisal; 4. A clear and shared understanding on the part of the population of what constitutes a deviation
from expected behavior, and a willingness to rebel or retaliate; 5. A shared understanding of the legitimacy
of rules and a widespread willingness to follow them, so that deviations are rare and can effectively be
punished.

% Segundo Boys e Richerson (1985 apud NORTH, 1990), a cultura pode ser definida como a transmissdo,
de geragdo para geracdo, através de ensino e imita¢do, de conhecimentos, valores e outros fatores que
influenciam o comportamento. Segundo North (1990, p. 37), “culture provides a language-based
conceptual framework for encoding and interpreting the information that the senses are presenting to the
brain”.

I Segundo esse autor, a abordagem subsocializada seria a da Nova Economia Institucional, para quem
“social institutions and arrangements previously thought to be the adventitious result of legal, historical,
social, or political forces are better viewed as the efficient solution to certain economic problems”

(GRANOVETTER, 1985, p.488). J4 a sobre-socializada seria associada 2 escola “substantivista” em
antropologia, identificada, especialmente, com Karl Polanyi (POLANYT, 1944; POLANYI; ARENSBERG;
PEARSON, 1957 apud GRANOVETTER, 1985) e com a idéia de “economia moral” em histdria e ci€ncia
politica (THOMPSON, 1971; SCOTT, 1976 apud GRANOVETTER, 1985), além de ter uma relagdo clara
com o pensamento marxista.
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concretas e estruturas (ou redes) de tais relacdes na geracdo de confianca e

. . . 22
desencorajamento de condutas mal intencionadas””. Segundo este autor

Actors do not behave or decide as atoms outside a social context, nor do
they adhere slavishly to a script written for them by the particular
intersection of social categories that they happen to occupy. Their
attempts at purposive action are instead embedded in concrete, ongoing
systems of social relations. (GRANOVETTER, 1985, p.487)

Zukin e DiMaggio's (1990 apud DEQUECH, 2003) procuram ampliar ainda mais
tal conceito, identificando quatro tipos de embeddedness da acdo econdOmica.
Primeiramente, o Embeddedness Cognitivo, que se refere as formas pelas quais as
regularidades estruturadas dos processos mentais limitam o exercicio do raciocinio
econdmico. Esta nocdo chama atencdo para a questdo da racionalidade limitada. O
Embeddedness Cultural refere-se ao papel da compreensdo coletiva comum na formacio
das estratégias e objetivos econdmicos, enquanto o Embeddedness Estrutural é definido
como “the contextualization of economic exchange in patterns of ongoing interpersonal
relations” (DEQUECH, 2003, p. 462). Por ultimo, o Embeddedness Politico, que seria a
forma como as instituicdes e decisdes econdmicas sdo moldadas na luta pelo poder,
envolvendo atores econOmicos e instituicdes ndo relacionadas ao mercado, como a

estrutura legal do Estado.

2.2.3.2 Ambiente Institucional

As estruturas observadas neste nivel s@o restringidas pelo embeddedness em que
estdo inseridas. Constituem-se de restricdes formais, que, em parte, sdo produto de um
processo evoluciondrio, embora haja também aquelas planejadas. As regras formais
podem complementar e aumentar a efetividade das restricdes informais. Elas podem
reduzir os custos de informacdo, monitoramento e enforcement e, assim, tornar as

restricOes informais possiveis solucdes para trocas mais complexas.

2 Isso fica claro, pois “The widespread preference for transacting with individuals of known reputation
implies that few are actually content to rely on either generalized morality or institutional arrangements to
guard against trouble.” (GRANOVETTER, 1985, p. 490)
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Segundo North (1990), dado o poder de barganha inicial das partes do processo de
decisdo, a funcdo das regras € facilitar a troca politica ou econdmica. A estrutura
existente de direitos (e a qualidade de seu enforcement) define as oportunidades de
maximizacdo de riqueza dos jogadores, que podem ser alcancadas pela realizacdo de
trocas politicas ou econdmicas. Deve-se notar, entretanto, que a fungdo das regras
formais € facilitar alguns tipos de trocas, mas ndo todas. Assim, ha regras que facilitam
algumas trocas enquanto elevam os custos de outras, que sdo indesejadas. Nada garante,
entretanto, que estas regras sejam eficientes, ja que sdo desenvolvidas, principalmente,

em interesse do bem-estar privado e ndo do social.

No ambiente institucional enquadram-se: constituigdes, sistema politico e direitos
humanos basicos; direitos de propriedade e sua alocagdo; leis, cortes e instituigdes
relacionadas a imposicao (enforcement); moeda, institui¢des financeiras basicas e o poder
governamental de cobrar impostos, leis e institui¢des que regulam migracdo, comércio e
investimento externo; os mecanismos politicos, econdmicos e legais que facilitam
mudancas no ambiente institucional. Podemos dividi-las em regras politicas e regras

econdOmicas.

As regras politicas em vigor moldam as regras econdmicas, embora a causalidade
seja nos dois sentidos. Ou seja, direitos de propriedade, assim como contratos individuais,
sdo especificados e impostos (enforced) por decisdes politicas, mas a estrutura de
interesses econdmicos também influencia a estrutura politica. Em equilibrio, uma dada
estrutura de direitos de propriedade (e seu enforcement) serd consistente com um
conjunto particular de regras politicas (e seu enforcement). Mudangas em um induzirdo

mudangas no outro (NORTH, 1990).

Acemoglu, Johnson e Robinson (2004) procuram explicar como se d4 esta dupla
determinacdo. Enquanto as institui¢Oes politicas estabelecem a distribui¢do do poder
politico juridico da sociedade, a distribuicdo de recursos afeta a distribui¢cdo do poder
politico de fato™ em um primeiro momento. Estas varidveis de poder politico, por sua

vez, influenciam a escolha das institui¢des econdmicas e as proprias institui¢des politicas

0 poder politico-juridico seria o determinado pelas instituicdes politicas, enquanto o “de fato” viria da
capacidade de engajar-se em acdo coletiva, usar forca bruta ou outros meios como lobby ou suborno.
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num segundo momento. As instituicdes econdmicas, entdo definidas, determinardo a
performance econdmica, ou seja, a taxa de crescimento e a distribuicdo de recursos.
Portanto, embora as instituicdes econOmicas sejam o principal fator determinante da
performance, elas proprias sdo determinadas de forma endégena pelas institui¢Oes
politicas e pela distribuicdo de recursos na sociedade. Este modelo pode ser visto no

Quadro 2.2.

Quadro 2.2: Esquema de determinacio institucional endégena

\
L Poder L Performance

Instituicoes = politico = Instituicdes Econdmica

Politicas , juridico Econdmicas ;4; " &

& > Distribuicao de

e Poder o recursos
Distribuicao politico de Instituicoes s
de recursos ; fato ) = Politicas ;;

Fonte: Acemoglu, Johnson e Robinson (2004, p.6)

a) Regras Politicas

As instituicdes politicas definem as regras do jogo politico, ou seja, a estrutura
hierdrquica da politica, sua estrutura bésica de decisdo e as caracteristicas explicitas de
controle da agenda, e, assim, influenciam fortemente as propriedades de funcionamento
do processo politico. Elas constituem-se de acordos ex ante sobre cooperacdo entre
politicos e, assim, reduzem a incerteza criando uma estrutura estdvel de troca. O
resultado, segundo North (1990) é um sistema complexo de estrutura de comissdes, que

consiste tanto em regras formais quanto em métodos informais de organizacao.

As instituicdes politicas definem: métodos de selecdo de governo (ditaduras e
democracias); separacdo de poderes dentro do governo (entre Executivo, Legislativo e
Judicidrio, se sdo eleitos separadamente e se sdo independentes de fato entre si); 0 quanto

os cidaddos podem participar diretamente na criacao de leis através de referendo; como o
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poder € atribuido a governos federal e locais e a existéncia de imprensa livre. Berggren e
Kurrild-Klitgaard (2002) consideram a constitui¢do formal de um pais a principal entre
estas instituicdes, pois ela contém itens bdsicos como o sistema eleitoral e suas regras, um
catilogo de direitos, as unidades politicas centrais (e a relacdo entre Executivo,
Legislativo e Judicidrio). H4, porém, diversas outras instituicdes politicas que também

sdo bastante importantes.

Segundo North (1990) a hierarquia das regras de constitui¢des, legislagdes
especificas, estatutos e regulamentos define restricdes que formam uma hierarquia de
dificuldade de mudancga, sendo que as regras mais gerais, de mais alto nivel hierdrquico
(como constitui¢cdes) sdo mais dificeis de mudar do que as mais especificas (como

regulamentos internos).

Apesar da mudanca de tais regras depender, basicamente, dos interesses dos
atores com maior poder de barganha, os atores centrais com relagdo a instituicdes
politicas sdo os proprios politicos. Sdo seus objetivos e as restricOes impostas sobre eles
no empenho de alcangar esses objetivos que determinam o arranjo institucional. Segundo

Aghion, Alesina e Trebbi (2002, p.2),

Political institutions contribute to determine the choice of economic
policies, which, in turn, determines economic success. However,
institutions themselves are chosen by individuals and they evolve in
response to changing politicoeconomic conditions.

Assim, em boa medida, sdo também os politicos que, em nome do Estado,
determinam as instituigdes econdmicas. Portanto, a eficiéncia dos mercados politicos € a
chave para entendermos a estrutura dos direitos de propriedade. Se os custos de transa¢ao
no ambiente politico forem baixos e os agentes politicos possuirem modelos mentais
acurados para guid-los, entdo serd possivel alcancar direitos de propriedade eficientes (ou
seja, que estimulem a atividade produtiva). No entanto, quanto maiores os custos de
transacdo e o nivel de subjetividade da percep¢ao dos agentes, menos eficientes serdo os
direitos de propriedade resultantes, prejudicando o crescimento econdmico (NORTH,

1990).
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b) Regras Economicas

As institui¢des econdmicas de uma sociedade constituem-se basicamente da
estrutura de direitos de propriedade e da conseqiiente presenca e perfeicdo dos
mercados®*. Segundo Furubotn e Richter (2000), direitos de propriedade, em um sentido
econdmico amplo do termo, englobam o direito de usar e receber beneficios de um objeto
fisico ou trabalho intelectual e o direito de demandar certo comportamento de outro
individuo. Ja segundo Eggertson (1990), um sistema de direitos de propriedade ¢ um
método de atribuir a um individuo particular a autoridade de escolher, para bens
especificos, qualquer uso dentre uma classe de usos nao proibidos. Mais especificamente,

segundo Alston e Mueller (2005, p.573),

Property rights range from open access to a fully specified set of private
rights. By open access we mean that anyone can use the asset regardless
of how their use affects the use of others. A full set of private rights
consists of the following: 1) the right to use the asset in any manner that
the user wishes, generally with the caveat that such use does not interfere
with some one else’s property right; 2) the right to exclude others from
the use of the same asset; 3) the right to derive income from the asset; 4)
the right to sell the asset; and 5) the right to bequeath the asset to
someone of your choice. In between open access and private property
rights are a host of commons arrangements. Commons arrangements
differ from open access in several respects. Under a common
arrangement only a select group is allowed access to the asset and the use
rights of individuals using the asset may be circumscribed. (p. 573)

Alchian e Demsetz (1973, p.17, 19, grifo do autor) procuram evitar confusdes,

clarificando que

it is not the resource itself which is owned; it is a bundle, or a portion, of
rights to use a resource that is owned. In its original meaning, property
referred solely to a right, title, or interest, and resources could not be
identified as property any more than they could be identified as right,
title, or interest. (p.17) [...] The bundle of property rights associated with
a resource is divisible. Some rights to some uses may be states owned
and others privately owned.

# Segundo Ménard (1995, p.172), um mercado é “[...] a specific institutional arrangement consisting of
rules and conventions that make possible a large number of voluntary transfers of property rights on a
regular basis, these reversible transfers being implemented and enforced through a specific mechanism of
regulation, the competitive price system.”
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A importancia das instituicdes econdmicas deve-se ao fato de que elas
influenciam a estrutura de incentivos em uma sociedade, assim como sdo determinantes
do conjunto de oportunidades disponiveis. Sem direitos de propriedade, os individuos nao
terdo incentivos para investir em capital fisico ou humano ou adotar tecnologias mais
eficientes. Além disso, elas ajudam a alocar recursos em seus usos mais eficientes,
determinam quem recebe os lucros, rendas e direitos de controle residuais, assim como
quem deverd pagar a quem para modificar os efeitos da acdo tomada por determinado
individuo. Quando bem definidas, diminuem os custos de transag@o, permitindo que os
custos e/ou beneficios (externalidades) de uma dada acdo sejam alocados entre os

individuos (ou seja, sejam internalizados).

Segundo Acemoglu, Johnson e Robinson (2004), quando os mercados sao
ausentes ou ignorados (como eram na Unido Soviética, por exemplo), os ganhos de
comércio ndo sao explorados e os recursos sdo mal alocados, de forma que as sociedades
com instituicdes econdmicas que facilitam e encorajam a acumulacdo de fatores,
inovacdo e alocacdo eficiente dos recursos terdo mais chances de prosperar. Embora
fatores culturais e geograficos também sejam importantes para a performance econdmica,
diferencas em institui¢des econdmicas sio a principal causa de diferencas de crescimento
e prosperidade entre paises. Elas ndo sé determinam o crescimento agregado, mas

também a distribui¢do do produto entre grupos e individuos na sociedade.

Allen (2000, p. 897) complementa, argumentando que, dado que o comércio € a
transferéncia de direitos de propriedade, ndo € possivel existir comércio (e, portanto,
ganhos de comércio) na auséncia destes direitos. Além disso, quando eles sdo
perfeitamente definidos, o teorema de Coase afirma que os ganhos serdo maximizados.
Se assumirmos que a relagdo entre direitos de propriedade e comércio é uma fungio

continua, quanto mais bem definidos forem os primeiros, maiores os ganhos de comércio.

Mas para que direitos de propriedade possam gerar tal prosperidade, eles devem
ndo apenas ser bem definidos, mas também efetivamente impostos na sociedade. A
defini¢do, interpretacdo e imposicdo dos direitos de propriedade sdo fun¢des do Estado
em diferentes niveis, quais sejam, Legislativo, Judicidrio e poder de policia,

respectivamente (ALSTON; MUELLER, 2005).
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Com relagdo ao surgimento dos direitos de propriedade, segundo Alston e Mueller
(2005), em geral, os estudos indicam que eles sdo desenvolvidos a partir da necessidade
que surge devido ao aumento da escassez de recursos, em geral, causada por alguma
mudanca de tecnologia, populacdo, preferéncias, pregos relativos ou oportunidades de
mercado. Quando isto acontece o regime anterior de direitos de propriedade deixa de ser
capaz de arbitrar as demandas concorrentes de maneira eficiente. As perdas que seguem
geram incentivos para que os individuos e grupos envolvidos se dediquem a alterar os
direitos de propriedade para uma forma mais propicia a nova realidade. A forma como
estes novos arranjos se realizam depende do processo politico e varia de acordo com as
especificidades de cada caso e pode ser determinante para a performance posterior das

economias.

2.2.3.3 Estrutura de Governanca

Neste nivel, enquadram-se as estruturas de governanga, ou “como o jogo &
jogado”. Segundo Williamson (1996), uma estrutura de governanca pode ser vista como
uma estrutura institucional na qual a transacdo, em sua integridade, ou um conjunto de
transacoes relacionadas, € decidido. No setor comercial, trés alternativas discretas de
governanca sdo comumente reconhecidas: mercados cldssicos; contratos hibridos e

hierarquias.

Dado o ambiente institucional, as escolhas sdo feitas considerando o arranjo
institucional que governard as relagdes econdmicas. Para cada transacdo especifica, existe
uma estrutura de governanga que minimiza os custos de transagcdo. Se aceitarmos que a
transacdo € a unidade bdsica de andlise, e que esta traz sempre implicitas as relacdes
sociais de conflito, dependéncia (mutualismo) e ordem, como desenvolvido por

Commons (1931)*, a governanca serd o meio pelo qual se introduz a ordem, de forma a

» The parties are involved in a conflict of interests on account of the universal principle of scarcity. Yet
they depend on each other for reciprocal alienation and acquisition of what the other wants but does not
own. Then the working rule is not a foreordained harmony of interests, as assumed in the hypotheses of
natural rights or mechanical equilibrium of the classical and hedonic schools, but it actually creates, out of
conflict of interests, a workable mutuality and orderly expectation of property and liberty. (COMMONS,
1931, p. 656)
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mitigar o conflito e alcangcar ganhos mutuos nas trocas. Os parametros dos niveis 1 e 2

alteram os custos competitivos da governanga.

Na teoria neocldssica, esses resultados poderiam ser facilmente alcancados se as
transacdes se dessem através do mercado. Entretanto, como visto anteriormente, tal
resultado simples s6 € alcancado em um mundo onde ndo hé custos para transacionar. A
existéncia de custos de transacdo da a base para a compreensdo do porqué pode ser mais
eficiente a escolha pela realizacdo das transagdes internamente a uma firma (ou estrutura
hierdrquica qualquer). O argumento principal é que modos alternativos de governanga, 0s
quais possuem diferentes forcas e fraquezas alinham-se com as necessidades adaptativas
das diferentes transacOes, de forma a (principalmente) economizar em custos de

transacao, havendo espaco para os mais diferentes tipos de governanca.

Essas questdes relacionadas a governanga inserem-se nos estudos da Economia de
Custos de Transa¢do da NEI, cujos principais autores sdo Ronald Coase e Oliver
Williamson. Esta adota uma abordagem contratual para o estudo da organizagdo
econOmica, assumindo que contratos complexos sdo incompletos (pois a racionalidade é
limitada) e estdo sujeitos a quebras estratégicas (por razdes de oportunismo). Além disso,
a adaptacdo a disturbios € o problema central da organizacdo econdmica, podendo ser
tanto autdonoma, dos agentes respondendo a mudancas de oportunidade no mercado,
indicadas por variacdes em precos relativos, como imposta através da administracdo

internamente a uma hierarquia.

Note que a abordagem contratual da Economia de Custos de Transag¢do vé as
firmas (e outras formas de hierarquias, ou mercados) como institui¢des, diferentemente
da dada por North (1990), que vé as organizacdes como agentes. Segundo Nicolau e
Cario (2006), esta diferenca deve-se ao tipo de andlise empregada pelos autores. A
andlise de North (1990) distingue entre instituicdo e organizacdo a partir do esquema
meios-fins da acdo humana, onde as organizagdes sdo agentes tais como familias, firmas
e Estados, que tém preferéncias e objetivos, ou seja, devem ser associadas aos fins;
institui¢des sdo restricdes sociais formais e informais sendo, portanto, ligada aos meios.
Desta maneira, as organizacOes sdo pessoas juridicas com capacidade de agdo, através das

pessoas fisicas de seus dirigentes. J4 na abordagem de Williamson (1996),
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[...] as firmas sdo instituigdes, assim como mercados e contratos
relacionais, pois o autor refere-se a estrutura contratual subjacente. As
organizacdes s@o instituicdes na medida em que seu funcionamento
depende de regulamentos, rotinas e ‘cultura’ prdpria. Estes diferentes
mecanismos operam, na firma, no mercado e nos contratos relacionais,
como ‘estruturas de governanca’ concretas das transacdes econdOmicas,
condicionados por leis e normas sociais integrantes do ambiente
institucional de dmbito nacional. Assim, o termo estrutura de governanga
refere-se a um segundo nivel institucional, o do ordenamento privado,
podendo-se falar, neste nivel, em escolha institucional — a escolha da
forma contratual mais adequada a determinada transacdo. Neste mesmo
nivel operacional e planejamento, pode-se também incluir os
instrumentos de politica econdmica e institucional, cuja finalidade é a
criacdo de estruturas setoriais, regionais ou locais com vistas a melhor
orientar os processos socio-econdmicos. (NICOLAU; CARIO, 2006, p.
2)

Williamson (2004) procura explicar como as estruturas de governanca
relacionam-se com os diferentes tipos de transacdo. As principais dimensdes criticas
determinantes da complexidade das transacdes sio a especificidade dos ativos?®, a
incerteza e a freqiiéncia com que ocorrem. J4 as estruturas de governanga no setor

comercial sdo distinguidas, de uma forma simplificada, entre mercados cldssicos, modos

hibridos de contratos e hierarquias.

Mercados referem-se ao espago onde partes autdnomas fazem trocas. Eles podem
ser densos (mercados cldssicos), com um grande nimero de compradores e vendedores
de cada lado da transacdo; ou estreitos, caracterizados pela escassez, devida em grande
parte a especificidade de ativos. Contratos hibridos e hierarquias surgem a medida que
aumenta a especificidade de ativos e a identidade passa a ser importante. Nas hierarquias,
as transagdes ocorrem sob dominio unificado (compradores e vendedores estdo dentro da
mesma empresa) € estdo sujeitas a controles administrativos (uma relagdo de autoridade,
que inclui os credores). As leis contratuais de uma hierarquia sao de indulgéncia, segundo
a qual a organizacdo interna € sua propria corte de apelac@o final. Formas hibridas sdo

relacdes contratuais de longo prazo que preservam a autonomia, mas oferecem

z

% Segundo Williamson (1996) um ativo especifico é um investimento especializado que ndo pode ser
reempregado para usos alternativos sem perda de valor produtivo. Especificidade de ativos pode ter formas
variadas, entre as quais humana, fisica e de localizacdo sdo as mais comuns. Especificidade de ativos gera
dependéncia bilateral, que complica relagdes contratuais.



40

27 .. . - . ~

salvaguardas”’ adicionais a transac¢des especificas em comparagdo com mercados. O
Quadro 2.3 descreve estas trés formas segundo os atributos de intensidade de
. . 28 .. . . . . .

incentivos™, controles administrativos e regime de leis contratuais. O tipo de governanga

a ser usado dependerd das diferentes necessidades adaptativas impostas pelas transacoes.

Quadro 2.3: Atributos dos trés modos de governanca

Atributos Mercados Hibridos Hierarquias
Intensidade de Forte Médio Fraco
incentivos (++) (+) 0)
Controles Pouco Algum Muito
Administrativos 0) (+) (++)
Regimes de Leis Legalidade Contrato como Omissdo
Contratuais (++) estrutura 0)
(+)

Fonte: Williamson (2004, p. 31-32)

As escolhas entre diferentes estruturas de governanca é uma forma de
comportamento maximizador das firmas dentro do conjunto de restricdes, mas uma forma
alternativa de maximizacdo € aplicar recursos para mudar as restricOes institucionais. A
direcdo escolhida pela organizacdo depende de suas percepgdes subjetivas de ganhos

(NORTH, 1990).

2 Segundo Williamson (1996, 379), salvaguardas sdo “[...] added security features, if any, that are
introduced into a contract in order to reduce hazards (due mainly to asset specificity) and to create
confidence.”. Elas podem tomar a forma de penalidades, reducdo de intensidade de incentivos e/ ou
aparatos de ordem privada para lidar com contingé€ncias mais bem desenvolvidas.

*¥ Segundo Williamson (1996, 378), a intensidade de incentivos é “a measure of the degree to which a party
reliable appropriates the net receipts (which could be negative) associated with its efforts and decisions.
High-powered incentives will obtain if a party has a clear entitlement to and can establish the magnitude of
its net receipts easily. Lower-powered incentives will obtains if the net receipts are pooled and/or if the
magnitude is difficult to ascertain.”
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2.3 Mudanca Institucional

A importancia fundamental das institui¢des para a economia centra-se no fato de
que elas oferecem uma estrutura estdvel para as trocas, mesmo as mais complexas no
tempo e no espaco. Esta estabilidade fica evidente se atentarmos para a matriz
institucional de Williamson, que mostra a persisténcia, principalmente das institui¢des

informais, as quais impdem restricdes sobre a mudanga dos niveis seguintes.

Tal estabilidade, todavia, ndo implica que as institui¢cdes sejam estdticas. Elas
estdo continuamente evoluindo, e, assim, alterando as escolhas possiveis. Entretanto, as
mudancas, em geral, sdo tdo lentas que sé as enxergamos se olhamos para a histéria. De

fato, segundo North (1990, p. 5)

[Institutions] evolve incrementally, connecting the past with the present
and the future; history in consequence is largely a story of institutional
evolution in which the historical performance of economies can only be
understood as a part of a sequential story. Institutions provide the
incentive structure of an economy; as that structure evolves, it shapes the
direction of economic change towards growth, stagnation, or decline.

A mudanga institucional pode ocorrer de forma abrupta, gerada por choques
(como guerras, conquistas e desastres naturais), ou marginal. A caracteristica de
sobreposicao hierdrquica da estrutura institucional da sociedade, entretanto, a enrijece de
tal forma que mudangas institucionais extremas e descontinuas sdo bastante raras, €
mesmo assim nunca sdo totalmente descontinuas, pois had persisténcia ao menos das
institui¢des informais mais enraizadas na sociedade. A mudanga, em geral, ocorre de
forma marginal, ou incremental, ou seja, grandes transformacdes sdo o resultado da soma

de muitas pequenas mudangas ao longo do tempo.

Os principais agentes dessa mudanga continua sdo, segundo North (1990), as

. ~ . . , . 29 .. ~
organizacdes (ou mais especificamente os empresdrios™) que, na busca de maximizacao
da riqueza, renda ou outros objetivos definidos pelas oportunidades proporcionadas pela

estrutura institucional da sociedade, a alteram de forma incremental, respondendo a

* Empresario no sentido de quem toma as decisdes dentro de uma organizagdo, entendendo-se organizagio
no sentido amplo dado por North (1990) ja exposto anteriormente.
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mudancas externas do ambiente (em precos relativos™ ou preferéncias) ou mudangas nos
modelos mentais dos empresdrios para decifrar tal ambiente (devidas a novos
aprendizados adquiridos), os quais alteram o preco relativo percebido por estes com

relacdo as escolhas possiveis. Esta mudanga pode ocorrer por trés meios distintos:

a) Através da demanda derivada por investimentos em todos os tipos de conhecimento

Dada sua funcdo-objetivo, a organizacdo buscard adquirir as habilidades e
conhecimentos que aumentem suas possibilidades da sobrevivéncia em um contexto de
escassez e competi¢do. Os tipos de conhecimento, habilidades e aprendizado adquiridos
pelos membros de uma organizacdo refletem a estrutura de incentivos “embedded” na
estrutura institucional da sociedade, e, a0 mesmo tempo, sdo determinantes para a forma
como o estoque de conhecimento desta sociedade evoluird e serd usado. Por exemplo,
uma estrutura institucional que estimule atividades produtivas agricolas, gerard incentivos
para que se busquem conhecimentos nesta drea e ndo para a producdo de carros, por
exemplo. Este aspecto € especialmente importante no que se refere ao desenvolvimento
tecnoldgico. A escolha por um caminho de conhecimento gera retornos crescentes,
desestimulando a busca por caminhos alternativos. Isso gera uma dependéncia de
trajetoria com relacdo as escolhas feitas em um momento anterior. Neste sentido, a
escolha do tipo de conhecimento adquirido e desenvolvido serd fundamental para o

desenvolvimento de longo prazo da sociedade.

Os tipos de conhecimento a serem desenvolvidos também podem ser definidos
por aspectos ideoldgicos. O desenvolvimento do conhecimento € determinante sobre a
forma como se formam os modelos mentais dos individuos para compreender o mundo a
sua volta, mas, a0 mesmo tempo, esta compreensdo definird quais os tipos de

conhecimento que devem ser perseguidos.

% Mudangca nos pregos relativos englobam: mudangas na relagdo de precos dos fatores (ou seja, mudancas
na propor¢do entre terra e trabalho, trabalho e capital ou capital e terra), mudangas nos custos de
informagdo e mudancgas na tecnologia (incluindo de forma significativa a tecnologia militar). Estas
mudangas podem ser tanto exdgenas (ex. desastres naturais) como enddgenas (refletindo o esforco
maximizador dos empresarios, tanto na drea econdmica como politica ou militar) (NORTH, 1990, p. 84).
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O processo de aquisicio de habilidades e conhecimentos por parte dos
empresarios muda os precos relativos através da mudanca dos custos observados de

medida e imposi¢do, assim como 0s custos e beneficios de novos contratos e barganhas.

b) Através da interacdo continua entre atividade econdmica organizada, estoque de

conhecimento e estrutura institucional

As organizagdes surgem devido a incentivos criados pela estrutura institucional
vigente e procuram maximizar seus objetivos dentro das restricOes desta estrutura.
Entretanto, mudangas em precos relativos ou preferéncias podem abrir possibilidades
maiores de ganho se a estrutura institucional for alterada. Se as percepcdes dos
empresdrios indicarem que os ganhos de alterar a estrutura sdo maiores do que os custos
para esta alteracdo, organizacdes com suficiente poder de barganha utilizardo a politica
para alcangar seus objetivos. Além disso, elas estimulardo que a sociedade invista nos
tipos de habilidades e conhecimentos que indiretamente também lhes trardo maiores
retornos. Estas escolhas podem levar ao crescimento econdmico (podem ser eficiente de
forma adaptativa) se forem direcionadas para atividades produtivas, inovagao e atividades
criativas de todos os tipos, assim como para a resolucdo de problemas e gargalos da

sociedade ao longo do tempo.

c) Através da alteracdo incremental das restricdes informais como subproduto das

atividades maximizadoras das organizacoes

As organizagdes, estimuladas pela mudanca de precos relativos ou preferéncias,
empenham recursos para alterar, direta ou indiretamente, as instituicOes vigentes. A
principio, havera estimulos apenas para mudangas em contratos, porém, como estes estao
aninhados dentro da hierarquia institucional, pode ser que s seja possivel alterd-los se

outras regras superiores também o forem. Neste caso, aquele que estiver buscando
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aumentar seu poder de barganha poderd empregar recursos para reestruturar regras de

nivel superior.

As mudancas nas regras formais podem ser conseqiiéncia de mudancas: legislativas,
como a aprovacao de um novo estatuto; judiciais que tem origem nas decisdes da corte,
que alteram a lei comum; de regulamentos, decretados por agéncias reguladoras; e
constitucionais, que alteram as regras que definem como as outras regras sdo feitas

(NORTH, 1993).

No caso de normas de comportamento, tradicdes e costumes, uma mudanga nos
precos relativos ou nos gostos levard a sua erosdo gradual e sua substituicio por uma
norma ou costume diferente. Ao longo do tempo a regra pode ser mudada ou
simplesmente ignorada. Também uma mudanca nas regras formais poderd gerar um
desequilibrio que desencadeie o mesmo tipo de mudancga. Deve ficar claro, porém, que
varios fatores podem complicar esta mudanga, incluindo ai a propria tenacidade de tais
instituicoes. Por outro lado, estas regras informais também podem evoluir sem o

incentivo de qualquer atitude especial com este propdsito.

Um agente de mudanca institucional especial deve ainda ser considerado. Como
referido anteriormente, se entendermos as organiza¢des como grupos estruturados de
individuos que buscam alcancar um objetivo comum, o Estado pode ser visto como uma
organizacdo. Seu poder de mudanca institucional, no entanto, ¢ maior do que o das
demais organizacdes, jid que ele possui o poder de imposicdo. Além disso, seu
envolvimento com institui¢cOes € inerente, pois € ele o garantidor maximo dos direitos de
propriedade e, portanto, quem decide que tipos de direitos e deveres reconhecerd e
impord. Seus objetivos, entretanto, ndo sdo apenas de maximizagdo. Estes, em geral,
estdo ligados ao provimento de bens publicos e a distribuicdo da renda. Seria ingénuo
pensar, porém, que o processo de redistribuicao de renda se da sempre em favor dos mais
pobres; ha inimeros exemplos que revelam o contrario, uma vez que o interesse dos
grupos mais influentes, em geral, determina tal dire¢do, mediada pelo voto. Os efeitos das
mudancas institucionais promovidas pelo Estado podem, devido a isto, até se dar em

sentido contrario ao da eficiéncia e do crescimento econdmico (MATTHEWS, 1986).
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3 ESTRUTURA E MUDANCA INSTITUCIONAL NA PRIMEIRA
REPUBLICA

A economia brasileira, a0 menos até o periodo do primeiro governo Vargas,
consistia na producdo de produtos de natureza primdria para exportagdo, com sua historia
caracterizada por uma sucessdo de ciclos destes produtos (pau-brasil, acucar, ouro e
diamantes, café, borracha, algodao, fumo, cacau). Quando da proclamag¢do da Republica,

era principalmente a produ¢do cafeeira que mantinha e dinamizava a economia.

Segundo Carone (1970), o predominio do café era incontestdvel e, de fato, se
estendia por outros compartimentos da sociedade brasileira: o café era a principal fonte
de divisas (moeda estrangeira) necessdrias as importagdes do pais; sua produgdo
empregava, direta ou indiretamente, a grande maioria dos assalariados do pais:
trabalhadores na lavoura, no transporte e na comercializacao, trabalhadores nas industrias
fornecedoras de bens para a cafeicultura, funciondrios dos municipios cafeicultores, dos
estados e da Unido etc; a arrecadacdo fiscal da Unido originava-se, sobretudo, de tributos

cobrados sobre as importacdes, que dependiam das exportacdes, principalmente de café.

A ascensdo deste produto como o mais importante da pauta de exportacdes
brasileira ocorreu durante o século XIX. De fato, a grande expansdo da cultura cafeeira
em termos mundiais ocorreu quase que completamente dentro das fronteiras brasileiras.

Segundo Furtado (1987, p. 178)

As condig¢bes excepcionais que oferecia o Brasil para essa cultura
valeram aos empresdrios brasileiros a oportunidade de controlar trés
quartas partes da oferta mundial desse produto. Esta circunstancia é que
possibilitou a manipulacdo da oferta mundial de café, a qual iria
emprestar um comportamento todo especial a evolugcdo dos precos desse
artigo.

A producdo comecou centrada na regido do Vale do Paraiba, passando, a seguir,

para o oeste paulista. Segundo Fernandes (1975) a transicdo geogréfica trouxe mais do



46

. . ~ 1 z .
que a simples mudanca de localizacio . Também a mentalidade dos grupos (ou
organizacdes) que produziam o café mudou, assim como seus objetivos (que seriam mais
no sentido que maximizagdo do lucro), o que possibilitou uma mudanca na forma de

organizacao da producio, que passou a ir muito além da atividade agricola.

Segundo Mello (1982), a producdo cafeeira desenvolvia além do setor agrario,
também o industrial e o mercantil, convindo pensar em um complexo exportador
cafeeiro, integrado por um nucleo produtivo, que incluia as atividades de beneficiamento,
e por um segmento urbano, que acolhia os servigos de transportes (estradas de ferro,
portos, etc.), as atividades comerciais (casas importadoras e exportadoras) e financeiras
(bancos), alem de demandar toda uma atividade estatal ligada a ele. Este complexo
absorveu boa parte da forca de trabalho imigrante que ingressava no Brasil naquele
periodo, difundindo o trabalho assalariado no campo e na cidade e possibilitando o
alargamento do mercado interno, de modo a estimular a produ¢do manufatureira e
industrial. Todas essas atividades, entretanto, subordinavam-se ao comércio de
exportacdo, ou seja, era o café que movia a economia e as outras atividades eram

“apéndices” dele, ndo eram autonomas.

O fato de a economia brasileira, ser preponderantemente agricola e voltada ao
mercado externo, tornava-a muito vulnerdvel aos efeitos de qualquer crise econdmica
mundial. Entretanto, como destacado por Furtado (1987), a concentracdo da producao
cafeeira em territério brasileiro possibilitava um grande poder de barganha aos
produtores de café, de forma que, ao comprovar-se a primeira crise de superproducio,
nos anos iniciais do século XX, eles puderam criar mecanismos de defesa contra a baixa

de precos do produto.

Tal mecanismo consistia, basicamente, na retengdo de parte da producao fora do
mercado, que permitia uma contragdo artificial da oferta. Os estoques assim formados

seriam mobilizados quando o mercado apresentasse mais resisténcia, vale dizer, quando a

"“[...] o estado de espirito de alguns fazendeiros preocupados com a modernizacio e a racionalizagio da
producdo agrdria, segundo um estilo bem diferente do que prevaleceu no Vale do Paraiba, empenhando-se
desde os meados do século XIX em sucessivas experiéncias com a introducdo e a utilizagdo do trabalho
livre ou com os custos marginais da produtividade das técnicas agricolas”. Assim sendo, “[...] sem saber (e
também sem o desejar de forma consciente), o fazendeiro acabou compartilhando o destino burgués.”
(FERNANDES, 1975, p. 120; 104.)
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renda estivesse a altos niveis nos paises importadores, ou serviriam para cobrir

deficiéncias em anos de colheitas mds. Além disso, a depreciagdo cambial, embora
. . 2 . ..

afetasse todos aqueles que dependiam de importados®, garantia a lucratividade do setor

cafeeiro em moeda nacional.

Apbs 1893, sucessivas crises pressionaram para um forte declinio no preco do
café e da rentabilidade do setor cafeeiro, que, devido a pressdes sociais, ndo pdde ser
amenizado por depreciagdes cambiais. Somou-se a isso, ainda, o problema da
superproduc¢do, que, gerando um aumento crescente dos estoques, pressionava ainda mais

0 prego para baixo.

A necessidade de retirar esses excedentes do mercado, somada ao poder politico
dos estados cafeeiros permitiu que fosse instituida, em 1906, uma politica de valorizacio
do produto, o chamado convénio de Taubaté. Em essé€ncia, essa politica consistia no

seguinte:

a) com o fim de restabelecer o equilibrio entre oferta e procura de café e manter um
preco minimo (55 a 65 francos por saca de café do tipo 7), o governo interviria no

mercado para comprar OS excedentes;

b) o financiamento dessas compras se faria a custa de emissdes lastreadas com

empréstimos estrangeiros;

¢) o servico desses empréstimos seria coberto com um novo imposto cobrado em

ouro sobre cada saca de café exportada;

d) para estabilizar o cambio e impedir valoriza¢des, foi criada uma “Caixa de

Conversao”;

e) a fim de solucionar o problema a mais longo prazo, os governos dos estados
signatdrios do convénio (SP, MG e RJ) se comprometeriam a dificultar a

expansdo da drea plantada.

f) Foi dificultada a exportacdo de cafés de qualidade inferior, melhorada a

propaganda no exterior e estimulado o consumo no pais.

? Fendmeno denominado por Furtado (1987) como “socializacdo das perdas”.
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O primeiro esquema de valorizagdo, sem o apoio do governo federal, foi posto em

pratica pelos estados cafeicultores, que apelaram diretamente para o crédito internacional.

O éxito financeiro da experi€éncia veio consolidar a vitéria dos
cafeicultores que reforcaram o seu poder e por mais de um quarto de

2

século — isto &, até 1930 — lograram submeter o governo central aos
objetivos de sua politica economica. (FURTADQO, 1987, p. 180)

Ap6s a primeira valorizagdo (1906-1918), o mesmo mecanismo foi ainda adotado
duas vezes (1917-1920 e 1921-1924). Segundo Delfim Netto (1981), o éxito das
operacdes intermitentes de valorizacdo foi devido as circunstancias excepcionais que se
ligaram a cada caso (quebras de safra, geadas, fim da guerra, impossibilidade material de
crescimento da produgdo). Apesar disso, no inicio da década de 1920 foi colocada a idéia
de organizar um sistema de defesa permanente, o qual se concretizou com a criagdo de
armazéns reguladores3 e do Instituto Paulista de Defesa Permanente do Café (1924), que
tinha em seu conselho o proprio secretdrio da Fazenda e do Tesouro, o secretdrio da
agricultura, dois representantes das lavouras cafeeiras e um da Associagdo Comercial de

Santos. A defesa apoiava-se nos seguintes pontos:
a) Limitacdo dos transportes para possibilitar a entrada de café nos portos;
b) Empréstimo sob o café depositado nos armazéns;
¢) Compra do café, quando necessdrio, para regularizar a oferta;

d) O financiamento seria obtido com uma taxa sobre cada saca de café em
transito no estado e nos demais estados cafeeiros e empréstimos externos,

tendo esta taxa como garantia.

O dltimo item era necessdrio, pois, nem a Unido, nem os estados possuiam

recursos suficientes para arcar com o Onus da politica de valorizacdo. Isso fez com que

? Junto a entroncamentos das estradas de ferro nas regides cafeeiras para conservar o café no interior e
regular a entrada nos portos. A cria¢@o destes armazéns foi, segundo Delfim Netto (1981), praticamente o
unico fruto do Instituto de Defesa Permanente da Produgdo Nacional, sancionado em junho de 1922, mas
nunca posto em efetivo funcionamento. Os reguladores, entretanto, aumentaram os custos de transacio que
criaram dificuldades financeiras para os agricultores. Devido a isso, estes pressionaram e conseguiram que
os armazéns fossem transferidos para o Estado de Sao Paulo.
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fosse buscado auxilio externo®, que levaria a uma relacio de dependéncia entre os
fazendeiros e os grupos financeiros internacionais. Nao s6 o seu nivel de renda
continuava dependente dos precos alcan¢cados no mercado mundial, mas também a
manutencao destes precos passou a sO ser possivel através da obteng@o de recursos vindos
do exterior, que desapareceriam diante de uma grande crise. Ou seja, a economia

encontrava-se muito vulneravel aos acontecimentos internacionais. (FAUSTO, 1995)

Por outro lado, a predominancia, na economia, do setor agrario, cujas atividades
estavam voltadas para o mercado externo, somadas a razdes de ordem geografica (como a
dimensdo do pais e as, conseqiientes dificuldades de comunicacdo e transportes entre as
regides) eram entraves a constituicgdo de um mercado nacional integrado. Essa
desintegracdo fazia com que as crises (ou prosperidades) regionais ndo repercutissem no
conjunto da economia diretamente, mas somente através da mediagdo do comércio

internacional e do balanco de pagamentos.

De uma forma geral, podemos dividir o periodo da Primeira Republica
relativamente a 1* Guerra Mundial, que, como se esperaria, teve forte impacto sobre uma

economia amplamente dependente do comércio exterior.

O periodo anterior a Guerra (1889 — 1913) foi marcadamente influenciado pelos
eventos do fim do Império e inicio da Republica, entre os quais, destacam-se a crise da
agricultura, relacionada a aboli¢do da escravatura e a forte seca de 1889 e ao conjunto de
reformas bancdrias, monetdrias e das sociedades andonimas, que levaram ao
Encilhamento. J4 durante a Guerra (1914 - 1918), o pais viveu o aprofundamento de uma
crise de comercio exterior que se iniciara ainda em 1913. O impacto do conflito sobre o
pais s6 ndo foi mais profundo, pois ndo foi possivel ao governo manter uma politica de
contencdo monetdria e fiscal. Investimentos publicos mantidos em nivel elevado, déficits
orcamentarios vultosos, financiados por emissdo de papel moeda e saldos na balanca

comercial conseguidos pela diversificagdo da atividade exportadora devem ter

* Como destacado por Fausto (1995), grupos financeiros alemies, através da firma exportadora Theodor
Wille & Cia, os opositores dos Rotshild, J. Henry Schroeder & Cia. Banco da Franca Société Générale de
Paris, o National City Bank de Nova Iorque e a propria casa Rothchild forneceram recursos financeiros
quando a politica de valorizagdo se imp0s e, apds a Primeira Guerra Mundial, o grupo Lazard Brothers de
Londres tornou-se o maior financiador.



50

compensado em boa parte o impacto negativo sobre a economia como um todo. Por fim,
o periodo posterior a Guerra, até a Grande Depressao (1919 — 1928) pode ser considerado
como o auge da economia de exportagdo, apesar da crise do comercio exterior dos anos
1920 — 1923. Os efeitos da terceira valoriza¢do do café, efetuada em 1922-23 se fizeram
sentir, e a recuperacdo e manutencdo dos precos do produto em niveis elevados tornaram
as relacdes de troca bastante favoraveis até 1928, permitindo a expansdo das importagdes.
Os altos precos estimularam o grande aumento da produgdo das culturas de exportacio
durante o periodo, que traria graves conseqiiéncias para o setor no final daquela década

(VILLELA; SUZIGAN, 1973).

3.1 Instituicoes Politicas

A proclamacgdo da Republica em 1889 foi resultado de um movimento que vinha
crescendo desde o Manifesto Republicano de 1870 e o aparecimento do jornal A
Republica, e que foi fortalecido pela abolicdo da escravatura (1888) e, principalmente,
pela adesdo do Exército. Correspondeu ao encontro de duas forcas diversas — Exército e
fazendeiros de café — movidas por razdes diferentes. Os motivos do Exército eram de
ordem corporativa (identificagdo como grupo, que ndo concordava com a posi¢ao
secunddria a que estavam relegados) e ideoldgica (positivismo). J4 os fazendeiros
paulistas, possuiam razdes claramente econdmicas. Buscavam o federalismo para
alcancarem a autonomia dos estados e a possibilidade de impor ao pais um sistema que
favorecesse o nucleo agrario-exportador em expansdo. Apds a tomada do governo, uma
Assembléia Constituinte foi convocada (em 21 de dezembro) para redigir uma nova carta

constitucional para o Brasil, a qual foi outorgada em 1891.

A nova Constituicdo Republicana extinguiu todas as formas e institui¢Oes
mondrquicas: Poder Moderador, Conselho de Ministros, Senado Vitalicio e a unido da

Igreja-Estado. Baseada no modelo republicano norte-americano® com cunho liberal e

5 . . L. . . e .
Prudente de Morais diz que “[...] a nossa pdtria, de hoje em diante, tem uma constituicdo livre e
democratica com o regime da mais larga federacdo, Unica capaz de manté-la unida, de fazer com que possa
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democratico, tinha como pontos principais o federalismo, o presidencialismo, a divisido

de trés poderes — Executivo, Legislativo e Judicidrio — e o regime representativo.

O federalismo foi um ponto fundamental da constituicdo (talvez o mais
importante na configuracdo do poder politico nacional), estabelecendo ampla autonomia
dos estados — “principio cardeal e solene” do novo regime, conforme ji estabelecia em
1870, o Manifesto Republicano. Aproximando-se muito da constituicdo americana, a
brasileira de 1891 determinava que o pais “[...] constitui-se, por unido perpétua e
indissoluvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.” (BRASIL, 1891,
Art 1°), muito embora as mesmas nunca tenham, de fato, alcancado um alto grau de
autonomia, como no caso americano. Nos EUA, o Estado federal foi o resultado de um
esforco de concentracdo do poder, antes disperso entre as 13 ex-colOonias quase

soberanas; no Brasil, foi fruto de um movimento visando a descentralizagdo.

De fato, a introdu¢do do regime federativo veio ao encontro dos interesses das
oligarquias politicas regionais, tendo sido, inclusive, uma das exigéncias do PRP para seu
apoio ao movimento. Tal arranjo possibilitava que estados (regidos por oligarquias
regionais, ou seja, organizagdes) com maior poder econdmico, alcancassem, também, o
maior poder politico, de forma a gerir o Estado conforme seus objetivos. (Ou seja, as
organizacdes com maior poder econdmico empreenderam esforcos no sentido de

modificar as instituigdes vigentes para alcancar também maior poder politico).

O federalismo efetivamente concedia ampla autonomia aos estados, que possuiam
sua prépria constitui¢do (desde que ndo contrariasse a constitui¢do federal), elegiam seus
governos, podiam criar suas proprias forcas militares e organizar suas financas, inclusive
realizar empréstimos diretamente no exterior, dispor de suas prOprias receitas de
exportacdo e decretar impostos, podendo recorrer ao socorro da Unido em caso de
calamidade publica. O governo federal, todavia, ndo poderia intervir em negocios

peculiares aos estados® (BRASIL, 1891, Art 6°).

desenvolver-se, prosperar e corresponder, na América do Sul, ao seu modelo da América do Norte.” (apud
CARONE, 1970, p.286).

% Salvo 1° ) para repelir invasio estrangeira, ou de um Estado em outro; 2° ) para manter a forma
republicana federativa; 3° ) para restabelecer a ordem e a tranqiiilidade nos Estados, a requisi¢do dos
respectivos governos; 4° ) para assegurar a execucao das leis e sentengas federais. (BRASIL, Constitui¢ao,
1891).
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Segundo Abrucio (2000), a republica brasileira ndo s6 nasceu colada ao ideal de
Federacdo como a ele foi subordinada. “Mas ndo era uma Federagdo qualquer: enquanto
na maioria dos paises federativos a palavra federalismo, na verdade, quer dizer
associacdo de estados em prol de objetivos comuns, no Brasil seu significado ficou

atrelado a descentraliza¢do do poder”. (ABRUCIO, 2000, p.10)

Apesar de tal descentralizacdo, foi instituida a divisdo de poderes e o
presidencialismo, que colocava um presidente da repiblica como o chefe do Executivo,
auxiliado por ministros nomeados diretamente por ele. Este, entretanto, tinha poderes
limitados, ndo possuindo mais o direito de dissolver a camara dos deputados, por
exemplo. Além disso, o novo regime presidencialista, sob o signo do federalismo
republicano, era amplamente controlado pelos partidos regionais, representativos de
oligarquias estaduais dominantes e coordenados nacionalmente pelo Presidente da

Reprblica.

Além do Executivo, a carta também instituiu o Legislativo e o Judicidrio. O Poder
Legislativo passou a ser composto por uma Camara dos Deputados, com deputados
eleitos proporcionalmente a populacdo dos estados, e um Senado Federal que deixava de
ser vitalicio, com trés senadores por estado. Os estados com maior populacdo - como
Minas Gerais, Sdo Paulo e Bahia - foram bastante beneficiados pela nova legislacdo, pois
formavam grandes bancadas na Camara dos Deputados. Isso lhes garantia amplas
parcelas de poder. J4 com o Judicidrio, foi criado o Supremo Tribunal Federal, que, entre

outros, deveria julgar questdes relacionadas aos diferentes niveis de governo.

Os presidentes da Republica e dos estados, assim como os membros do poder
Legislativo, em todos os niveis, seriam eleitos diretamente pelo povo. O sistema eleitoral
censitdrio, com base em renda minima, foi extinto e o voto universal (ndo-obrigatério)
para maiores de 21 anos, instituido. As mulheres, os analfabetos, soldados e cabos e os
religiosos de claustros ainda ficavam excluidos. O voto ndo era secreto e tinha de ser
declarado em publico e assinalado em listas. Este sistema, porém, abria a possibilidade de
um amplo controle do voto da populacio por parte das organizacdes regionais com poder
politico, criando-se a pratica do “voto de cabresto”, que, sistematicamente, produzia a

vitéria dos candidatos governistas.
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A democracia politica tinha um conteido apenas formal: a soberania
popular significava a ratificacio das decisdes palacianas e a possibilidade
de representacdo de correntes democratizantes era anulada pelo voto a
descoberto, a falsificacdo eleitoral, o voto por distrito € o chamado
terceiro escrutinio, pelo qual os deputados e senadores cujos mandatos
fossem contestados submetiam-se ao reconhecimento de poderes por
parte da respectiva Casa do Congresso. (FAUSTO, 1995, p. 233)

A configuragdo das instituicdes formais da Primeira Reptblica permitia o
fortalecimento da estrutura de poder regional-oligdrquico, onde os estados mais fortes
economicamente e mais expressivos demograficamente garantiam para si o controle
politico e econdmico do pais. Tratava-se, de fato, de uma rela¢do hierarquizada, na qual
Sa@o Paulo e Minas Gerais, por serem regides de producdo cafeeira — pélo dindmico da
economia nacional — tinham assegurada uma posicdo hegemonica sobre os demais
estados. Complementarmente a isso, um amplo arranjo institucional informal foi

constituido visando a preservagado de tal poder.

3.1.1 Instituicoes Informais

O inicio do periodo republicano, de governos militares, foi bastante conturbado,
apresentando disputas politicas de organizagdes que buscavam arranjos diferentes, e
marcado por diversas revoltas populares, revolucdes, golpes e contragolpes. Com a
derrota dos militares jacobinos e seu afastamento do palco dos acontecimentos politicos,
além do estancamento da revolu¢do de Canudos, os grupos militares € monarquistas
reduziram seu poder de barganha, permitindo o fortalecimento dos grupos politicos

ligados aos cafeicultores, que ficariam no poder durante todo o resto da Republica Velha.

Durante o governo Campos Sales, foram estabelecidas as bases do sistema de
controle politico e centralizacdo de poder que vigorariam durante todo o periodo, o
chamado “Pacto Oligarquico”. Este pacto baseava-se na troca de favores politicos entre
grupos de poder (oligarquias locais e o governo federal) visando a manutencido deste
poder dentre eles. Os coronéis - chefes politicos nos municipios - garantiam apoio ao

candidato oficial nas eleicoes estaduais e federais e recebiam autonomia nas decisdes do
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préprio municipio. Os grupos dominantes dos estados apoiavam o presidente, que

defendia seus interesses e lhes garantia autonomia nos negocios estaduais.

O o6rgdo-chave para o funcionamento de tal sistema era a comissdo de Verificacdo
do Congresso Federal, que, por lei, tinha o poder de reconhecer, ou ndo, a eleicdo de
senadores, deputados, presidentes e vice-presidentes. Ela permitia que apenas os
mandatos dos politicos pertencentes as oligarquias que dominavam nos estados fossem
referendados. O ndo reconhecimento de candidatos eleitos pela oposicdo era conhecido

como “degola”.

O pacto ocorria em trés niveis. Na drea regional, era comandado pelo
coronelismo, na estadual, pela politica dos governadores e, na federal, pela alianca do
café-com-leite. Todos eram interligados, de forma que uma ampla dominacao sobre todo

o territorio federal baseada no pacto tornava-se possivel.

A chamada politica do café-com-leite estabelecia uma alternancia do poder federal
entre politicos mineiros (leite) e paulistas (café), de forma que as oligarquias destes
estados tornaram-se hegemodnicas no plano nacional, ou seja, havia uma hierarquiza¢io
federal (uns estados mais importantes que outros). Seu poder de barganha devia-se ao
fato de que a oligarquia paulista contava, especialmente, com o poder econdmico,
baseado no “rei-café”, além da mdquina eleitoral, e a mineira controlava o maior
eleitorado do pais, o que lhe assegurava a bancada mais numerosa do Congresso. Alem
disso, ou devido a isso, elas controlavam os dois maiores e mais organizados partidos

politicos estaduais: O Partido Republicano Paulista e o Partido Republicano Mineiro.

A “politica dos governadores” buscava fortalecer o presidente da Reptiblica e os
governadores dos estados, determinando a formacdo do poder Legislativo de antemao.
Para tanto, no momento das elei¢des para o Legislativo federal, os governadores faziam a
lista dos candidatos dos seus respectivos estados que deveriam ser eleitos. Uma vez
eleitos, estes parlamentares tinham a obrigacdo de apoiar sempre o presidente da
Republica (determinado através da alianca do café-com-leite). Em troca, o governo
federal dava total liberdade ao governador do estado que o estava apoiando, que podia,
assim, controlar seus opositores € promover persegui¢des politicas e violéncias. Além

disso, também eram concedidas ao governador verbas para a realizacdo de obras e o
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direito de nomeacao para cargos publicos. Este tipo de acordo também acontecia entre os
governadores e os chefes municipais, os prefeitos, e entre os prefeitos e coronéis. Desse
modo, os conflitos no interior dos estados eram resolvidos sem intervengdo federal e,
quase sempre, no interior de um unico partido republicano (os partidos republicanos
estaduais). Definiam-se, assim, as oligarquias estaduais a partir do controle politico do
eleitorado rural. Estas oligarquias eram grupos com poder politico e econdmico,
constituidos pelas familias e chefes politicos das principais regides, como os Montenegro
no Para, os Benedito Leite, no Maranhao, os Acidli no Ceara, os Pedro Velho no Rio
Grande do Norte, e assim por diante. Nao havia estado que ndo fosse dominado por

alguma dessas familias, quase todas de latifundidrios.

No ambito local, o poder era concentrado na figura do coronel’. Dentro do pacto
oligarquico, a funcdo do coronel era a de garantir os resultados eleitorais, os quais eram

determinados pelas oligarquias estaduais.

Os coronéis podiam ser proprietdarios de terras, comerciantes e até industriais e
bacharéis, que ganhavam este titulo em fun¢do do poder que exerciam sobre seus
parentes, agregados e moradores dos distritos € municipios. Segundo Carone (1970,
p.251), o termo “coronel” origina-se de patente da Guarda Nacional concedida ou
comprada pelos grandes fazendeiros, comerciantes e industriais locais, e “[...] seu
significado hierdrquico do termo define o mandonismo politico, reflexo natural das
estruturas existentes”. Para chegar a condicdo de coronel em determinado local,
entretanto, era necessdrio mais do que s6 o “simples ato de vontade arbitrdria”, sendo

necessario que o mesmo possuisse algumas qualidades.

O posto era comumente herdado, nas cidades mais antigas, mediante a
influencia natural das familias tradicionais, de geracdo em geracdo.
Sobretudo nas cidades mais novas, povoadas de aluvido, cabia, entre os
primeiros chegados, aos que revelaram mais atividade e eficiéncia.
Sempre, a conquista representava o consenso geral ou da maioria, em
competi¢cdes que eram selecdes do mais forte pela tradi¢cdo, pela fortuna,

7 Segundo Carone (1970), a origem das oligarquias e do coronel é comum, sendo diferenciados apenas pela
escala politica em que atuam: ambito geral, estadual, ou particular. O dominio do coronel tornava-se
incontestdvel em sua fazenda. Estendia-se ao municipio, se ele era o chefe dos fazendeiros dos distritos
rurais. Os chefes municipais, por sua vez, se agrupavam em torno dos lideres das cidades mais importantes
de uma regido, que elegiam os chefes politicos regionais. Finalmente, os mais fortes destes eram os
mandantes do partido no Estado. Formavam a oligarquia estadual e controlavam o governo.
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pela acdo e pela inteligéncia. (AMARAL, 1944 apud CARONE, 1970, p.
251)

Na auséncia de uma estrutura institucional formal, o coronel cumpria diversas
funcdes no seu municipio, muitas delas relacionadas ao seu poder de enforcement®. Neste
sentido, como em uma sociedade tribal, era uma espécie de chefe que protege sua familia,
seus agregados e todos aqueles que vivem em seus dominios, e faz com que eles acatem
todas as suas decisdes, sem questionamentos. Em contrapartida a toda esta fidelidade, ele
dispensa favores a seus agregados (da-lhe terras, tira-os da cadeia e ajuda-os quando
doentes) e regalias a familiares e amigos (distribui empregos publicos, empresta dinheiro,
obtém créditos; protege-os das autoridades policiais e juridicas, ajuda-os a fugir dos

compromissos fiscais do Estado, etc).

E 0 juiz, pois obrigatoriamente é ouvido a respeito de questdes de terras e
até de casos de fuga de mocas solteiras. E comerciante e agricultor,
porque produz e serve de intermedidrio entre o produtor e o mercado,
jogando com os maiores recursos financeiros e representando a poténcia
econdmica fundamental do municipio. E homem de fé, pois é quem
anima as festas religiosas e as oficializa. E hospitaleiro com os de fora e
os do lugar, sendo sua casa e mesa abrigo seguro para todos que o
procuram (MELO, 1944 apud CARONE, 1970).

Para manter seu poder, todavia, além da dominagdo local, precisavam do respaldo
do governo estadual. S6 assim poderiam ter acesso aos recursos necessarios para arcar
com os custos de transa¢do relacionados a manutencio deste dominio (desde a realiza¢io
de obras publicas municipais, pagamento dos funciondrios e a ajuda das forgas policiais
do Estado até o controle dos empregos publicos nos municipios € os demais recursos
desviados diretamente para uso pessoal, tanto em obras particulares como em beneficio
de seus simpatizantesg). Como o governo estadual controlava a maior parte dos recursos,
os coronéis e chefes municipais viam-se obrigados a pactuar com estes, principalmente
controlando as elei¢des (voto de cabresto) em sua regido (curral eleitoral) através de

mdquinas eleitorais que sistematicamente produziam a vitdria dos candidatos governistas.

8 L . L. L, . . e, . . L.
O grupo no poder é quem nomeia o chefe da policia. Além disso, o judicidrio, com juizes vitalicios, em

geral € aquiescente e identificado com poderes dominantes.

9 .. .. e . . .. .
Atividades permitidas pelas constituicdes estaduais que davam completa liberdade administrativa e

financeira.
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A ampla autonomia dos coronéis, devida a grande descentralizacdo do poder, um
dos carros chefes do federalismo da €poca, possibilitou o aumento do seu dominio, aliado
a uma limitacdo dos poderes dos governos federal e estadual e a uma crescente autonomia
local. Tal autonomia permitia que certos atos extralegais subsistissem durante a primeira
republica, como a existéncia de forgas armadas proprias e a cunhagem e circulagcdo de

moedas particulares municipal.

Portanto, podemos caracterizar as instituicdes politicas do Primeiro Periodo
Republicano pela ampla dominacio oligarquica em todos os niveis de governo,
sustentada pelo coronelismo. Assim, o poder era descentralizado, tendo o seu foco nos
estados, e o federalismo como ponto fundamental. Era, entretanto, um federalismo
desigual, marcado pela hegemonia dos estados economicamente mais fortes sobre as
demais unidades da federagdo. O regime presidencialista dava poderes limitados ao
chefe da nagdo e era amplamente controlado pelos partidos regionais. Com regras formais
importadas, possuia forma liberal, de acordo com as tendéncias internacionais, que,
todavia, podiam ser ignoradas, quando medidas intervencionistas se fizessem necessdrias

para atender os interesses das oligarquias (como a politica de valorizag¢do do café).

3.2 Instituicoes Economicas e Sociais

As caracteristicas da economia (e, portanto, da distribuicdo de recursos na
sociedade) e a configuracdo das institui¢des politicas, ao determinarem o poder politico,
tanto juridico, como de fato, influenciam a escolha das institui¢des econdmicas e as
proprias instituigdes politicas num segundo momento. Além disso, como destacado no
capitulo anterior, as instituigdes econOmicas, entdo definidas, determinardo a
performance econdmica, ou seja, a taxa de crescimento e a distribui¢do de recursos. Entre
tais institui¢cdes, podemos destacar o sistema tributdrio e o sistema financeira. As regras
formais e informais relacionadas ao mercado de trabalho e ao sistema educacional, que
forma o capital humano para o mercado de trabalho, podem ser enquadradas tanto como

instituigdes econdmicas, como sociais.
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3.2.1 Sistema Tributario

A proclamagdo da Republica, como discutido, foi motivada principalmente por
razOes econdmicas para os fazendeiros paulistas, que exigiam, mais do que o fim do
Império, a forma federativa de organizacio do pafs. O aumento da autonomia dos estados
implicava o estabelecimento de mecanismos tributdrios e financeiros que permitissem a
expansdo de seu poder politico. A Constituicdo de 1891 representou, efetivamente, uma
vitoria para os grandes estados.

Com uma economia eminentemente agricola e extremamente aberta, tendo o café
como produto principal, a estrutura tributdria dependia, também, fundamentalmente, do
comércio exterior. Como conseqiiéncia, a Constituicdo de 1891 adotou praticamente a
mesma composicdo do sistema tributdrio existente ao final do periodo Imperial, onde a
base tributdria era fundamentalmente a de impostos sobre o comércio exterior (de
importacdo e de exportacdo), sobre a propriedade e sobre a producdo e transagdes
internas, sendo que o comércio exterior respondia por cerca de 80% da arrecadacgdo, o
que indica uma alta vulnerabilidade da carga tributdria a fatores externos durante o
periodo da Republica Velha.

Devido a criagdo do sistema federativo, entretanto, foi adotado o regime de
separacao de fontes tributdrias, a partir da discriminac¢do dos impostos de competéncia da
Unido e dos estados, de forma a permitir a autonomia financeira desses entes federados.
Quanto aos Municipios, coube aos estados a fixacdo dos impostos municipais necessarios
a suas autonomias. A maneira como foi feita esta separacdo, como pode ser visto no
Quadro 2.1, respondeu aos objetivos dos paulistas e criou um formato tributdrio peculiar,
no qual, de um lado, colocavam-se os estados cafeeiros que desfrutavam de sélida base
financeira devido a grande renda gerada pelos impostos sobre a exportacdo do café, com
autonomia de acdo para atender as demandas nos momentos de crise e nas fases de
crescimento. De outro, estavam os estados das regides menos desenvolvidas, sem fontes
promissoras de renda e que reproduziam suas formas de dominagdo pela articulacdo
especifica com a Unido, tendo representacdo mais do que proporcional no Poder

Legislativo. (LOPREATO, 2000)
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Quadro 3.1: Tributos e Competéncias: 1891

Unido Estados
1. Impostos sobre importa¢io'’ 1. Imposto de exportagio'’
2. Direitos de entrada, saida e 2. Imposto sobre imdveis rurais e
estadia de navios. urbanos
3. Taxas de selo 3. Imposto sobre transmissao
4. Taxas dos correios e telégrafos 4. Impostos sobre industria e
federais profissoes
5. Competéncia residual: 5. Taxas de selos
6. Contribui¢des dos correios e
telégrafos estaduais
7. Competéncia Residual

Fonte: Lagemann (2003), elaborado com base na Constitui¢do da Republica Federativa dos Estados
Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.

O Imposto de Importacio manteve-se, durante toda a Republica Velha, como a
principal fonte de receita da Unido. Entretanto, durante a Primeira Guerra Mundial, a
reducdo dos fluxos de comércio exterior devido ao conflito obrigou o governo a buscar
receitas através da tributacdo das bases domésticas. Isso fez com que crescesse a
importancia relativa do Imposto de Consumo e dos diversos impostos sobre rendimentos,
tanto devido ao crescimento da receita destes impostos como pela reducio da arrecadacio
do Imposto de Importacao.

Na orbita dos estados, o imposto mais importante — de Exportagdo — era cobrado
tanto nas exportagdes para o exterior como nas operagdes interestaduais. Outros tributos
relativamente importantes eram o Imposto de Transmissdo de Propriedade e o Imposto
sobre Industrias e Profissdes. O tultimo era também a principal fonte de receita tributéria
municipal, secundado pelo Imposto Predial.

Rendas de diversas outras fontes foram incorporadas a base tributdria durante as
primeiras décadas da Republica. Em relacdo a fluxos internos, por exemplo, desde 1892
foi estabelecida a cobranga de um Imposto de Fumo que, ainda antes do final do século,

foi estendida a outros produtos, estabelecendo-se o Imposto de Consumo.

' Também cobrével pelos Estados sobre mercadorias estrangeiras, quando destinadas ao consumo em seu
territério. O produto do imposto revertia, no entanto, para o governo federal.

" Alcangava apenas os produtos de sua prépria produgdo. Como exportacdes sio consideradas tanto as
vendas para o exterior quanto as para outros Estados.
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No ano de 1922 foi criado o primeiro imposto sobre vendas de competéncia
estadual no Brasil, o chamado Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), que passou a ser
arrecadado e fiscalizado pelos estados-membros da Federagdo.'? Ainda na década de
1920, foi instituido um impostos de renda geral cobrado pela Unido. A reforma
constitucional de 1926 praticamente ndo alterou as principais disposi¢Oes referentes a
tributacao.

A desigualdade de condigdes entre os estados deu ao governo federal o papel de
assegurar as formas de articulagdo da Federacdo e de manter a reproducdo global do
sistema. A presenca deste Estado Central garantia a interface com o sistema internacional
e com as condi¢des de existéncia do pacto oligarquico. Segundo Lopreato (2000), o
governo federal cumpria este papel, no plano econémico, garantindo aos estados sem
capacidade tributdria propria, recursos de transferéncias fiscais, verbas dos o6rgdos
federais ou simples inser¢des no orcamento, bem como atuando na sustentacdo da
rentabilidade dos complexos regionais. E, no plano politico, apoiando os interesses
daquelas fracdes dominantes que, mesmo ndo sendo importantes economicamente,
cumpriam papel relevante no sistema de aliancgas politicas. Este arranjo institucional,
apesar da precdria situacdo financeira de muitas das unidades da Federacdo, manteve as
condi¢des de funcionalidade do sistema tributario que, assim, pdde se manter inalterado
em suas linhas mestras, até que revolucdo de 1930 superasse a Federacdo oligdrquica no
Brasil, embora ndo as oligarquias.

Portanto, o sistema tributdrio da Primeira Reptblica era caracterizado por
descentralizacdo da distribuicio de impostos entre niveis de governo, forte
desequilibrio financeiro entre estados, concentracdo em impostos indiretos e uma carga
tributaria relativamente baixa (em torno de 10% do PIB) 4 embora altamente

vulneravel a fatores externos.

2 Segundo Carvalho (2002), o IVM foi criado devido 2 pressdo das Associacdes Comerciais que
reivindicaram a sua criagdo para facilitar os descontos bancérios das faturas das vendas dos comerciantes e
industriais, sobretudo quando requeridos e assinados pelos compradores.

B0 Artigo 31 da Lei n°® 4.625, de 31 de dezembro de 1922, cria o imposto sobre a renda, de competéncia
da Unido. (BRASIL, Lei 4.624, 1922, Art. 31)

4 Como indicado por Cossio (2002), a carga tributdria (Receita tributaria/PIB) era de 10,5% em 1900,
9,8%, em 1910, 7,0% em 1920 e 8,1% em 1930.
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3.2.2 Sistema Financeiro

Para entendermos a politica monetdria do inicio da Republica, determinante para a
criacdo das instituicdes monetdrias e financeiras no periodo, devemos conhecer as
questdes ideoldgicas que as guiavam. As concepgdes sobre politica monetdria foram
divididas em duas linhas, desde o Império e durante toda a Republica Velha, a dos
papelistas e dos metalistas. As polémicas apresentavam-se sob diversas formas: unidade
emissora versus pluralidade emissora; emissdo estatal versus emissdo de bancos privados;
lastro metdlico integral ou parcial versus lastro por meio de titulos ou moeda fiducidria,

15
etc .

Os metalistas defendiam a conversibilidade da moeda e o Padriao Ouro (ou a
manutencio do valor metédlico da moeda), baseados na Teoria Quantitativa da Moeda e
nas teorias de comércio internacional dos cldssicos (Smith, Ricardo, Say, Fisher). Dentro
desta visdo, a politica econdmica deveria buscar a estabilizacio como meta principal,
utilizando a politica cambial, a defini¢do da taxa de cambio, como fator estabilizador e a
emissdo deveria ser monopodlio de um tnico banco. A base de seu argumento centrava-se
na relacdo entre politica monetdria e balanco de pagamentos: metais preciosos
ingressariam naturalmente no pafs se a economia fosse sauddvel e qualquer oferta de
moeda sem lastro causaria inflacdo. A taxa de juros era entendida como fendmeno real, a
la Ricardo, dependente da taxa de lucro. Sendo a politica monetdria ineficaz, restava
aumentar as condicdes de competitividade real do setor exportador, garantir as regras de
financgas sadias e manter uma taxa de cambio realista para que a economia prosperasse

(FONSECA, 2004).

Franco (2005) procura explicar o raciocinio metalista:

[...] se a razdo entre o ouro em circulacdo na forma de moedas nacionais
e estrangeiras e a quantidade total de papel moeda é menor que um, tudo
se passa como se o papel tivesse menos ouro embutido do que deveria
ter. O ouro se torna escasso relativamente ao papel, e assim se tornard
caro relativamente a paridade, ou seja, terd 4gio. A paridade aqui é mera

'> Muller (2004), percebe que, em linhas gerais, os metalistas e os papelistas reproduziram no Brasil o
debate tedrico travado no século XIX, na Inglaterra, entre os defensores da currency school, da banking
schoool e da free banking school..



62

convencgao, consiste na exata quantidade de ouro que deve estar contida
no interior de uma unidade monetéria nacional na forma de moedas de
ouro e/ou prata e também nas cédulas feitas de papel. Quando ‘estamos’
no padrdo ouro, o papel moeda € conversivel, ou livremente trocivel por
ouro a taxa de paridade, como se moeda metdlica fosse. Se hd emissdes
adicionais de ‘papel’, desequilibrando a relacio entre ouro e papel, tudo
se passa como se o Estado mandasse fazer mais moedas de ouro do que
existe para fundir, o que necessariamente levaria a reducdo do contetido
de ouro nas moedas. (FRANCO, 2005, p.9, grifos do autor)

Os papelistas, por sua vez, defendiam a emissdo para suprir as necessidades dos
negocios, destacando as dificuldades enfrentadas pelo pais nas tentativas de manter o
padrdo ouro e a plena conversibilidade. Para esta escola, a varidvel mais importante era o
nivel de atividade econdmica, e a oferta de moeda deveria ser condizente com ele, € nao
oposta ao seu crescimento. Ou seja, antes de existir um claro entendimento sobre o
funcionamento dos bancos e do sistema financeiro no contexto de moeda fiduciaria, os
papelistas ja argumentavam pela endogeneidade da moeda, respondendo as necessidades
da economia. Segundo Fonseca (2004), as idéias dos papelistas aproximavam-se do
futuro keynesianismo. Neste sentido, a taxa de juros refletiria o estado de animo da

economia, sendo um fendmeno monetario.

Contrérios, na sua maioria, ao Padrdao Ouro, os papelistas entendiam que a politica
cambial deveria subordinar-se a politica monetdria, e esta as necessidades impostas pela
producgdo. A conversibilidade era vista como uma medida artificial, prejudicial ao animo
dos negdcios. Consideravam que o metal, apesar de sua 6tima aceitacido, ndo poderia ser
um instrumento de permuta exclusivo de uma sociedade desenvolvida, com uma estrutura
financeira avangada, pois apresentava alguns inconvenientes — escassez, dificuldade de
transporte e de contagem — que impediam um desenvolvimento maior do sistema
bancdrio e, conseqiientemente, levavam a escassez da moeda. Dai a proposta da
pluralidade emissora para assegurar a liquidez monetaria, mesmo quando houvesse um

banco piiblico (MULLER, 2004).

Em geral, entre os papelistas figuravam comerciantes, grupos ligados a interesses
urbanos, particularmente aqueles envolvidos com o setor bancédrio e manufatureiro, que
operavam no negdcio de importagdo e no comércio doméstico e que tendiam a apoiar

uma politica econdmica mais liberal, assim como liberdade de organizacdo para
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sociedades anOnimas, como Bario de Maud, Rui Barbosa e Vieira Souto. Ja entre os
metalistas estavam, em geral, os politicos mais tradicionais, alguns intelectuais com
formacao liberal e idéias conservadoras e bacharéis, isto €, aqueles formados em direito,

que eram educados com a idéia de austeridade e cautela.

Triner (1999) sugere que, durante a Primeira Republica, as lutas por controle
politico (que alternavam papelistas e metalistas na pasta da Fazenda) fizeram a politica
monetdria oscilar com freqiiéncia e de forma violenta. Na época, os instrumentos mais
diretos de politica fiscal e controles de rendas e gastos eram bastante precdrios, de forma
que a politica monetdria tornou-se um instrumento adicional de media¢do de demandas

rivais de formacao de poder politico.

3.2.2.1 Ambiente Institucional Financeiro do inicio da Republica

As bases da ampla mudanca institucional verificada no sistema financeiro
brasileiro durante os primeiros anos da Republica remontam ainda aos ultimos anos do
Império. A mais importante delas, segundo concepcOes amplamente aceitas (FRANCO,
1989; FURTADO, 1987) foi a aboli¢do da escravatura de 1888, que, juntamente com a
onda de imigracOes de trabalhadores europeus e a ampliagdo do trabalho assalariado,
especialmente no setor agricola, fez com que a demanda por moeda crescesse
rapidamente, devido as necessidades criadas pelo novo tipo de relagdo de trabalho
estabelecida (demanda de moeda para pagamento de saldrios, para compras de bens e
servicos pelos assalariados, para pagamento de transacdes que antes eram feitas por troca

de créditos).

Até entdo, a demanda por moeda era varidvel, com cardter sazonal, sendo baixa
em boa parte do ano, mas muito alta na época das colheitas, quando o contrato de
trabalhadores tempordrios que recebiam saldrios aumentava muito, gerando sérias
dificuldades de liquidez, dado que os bancos eram ainda pouco disseminados no Brasil.
As fungdes dos bancos eram supridas pelo trabalho dos comissdrios. Estes negociantes

enviavam escravos, alimentos, implementos agricolas e roupas aos fazendeiros, para
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serem pagos com a venda do café. Os pagamentos efetuavam-se por ordens e saques que,
debitados em conta corrente, se compensavam oportunamente com o haver apurado na
alienacdo das safras. Este ‘mecanismo’ reduzia a necessidade de meio circulante no
interior do Brasil, tornando as operacdes registros de débito e crédito nas contas dos

agentes e dos fazendeiros (FRANCO, 1989).

A baixa disseminacdo dos bancos mantinha o sistema financeiro bastante
atrasado, pois ndo fora desenvolvido o héabito da utilizacdo de depdsitos a vista, o que
criava barreiras ao desenvolvimento do crédito, devido ao reduzido valor do
multiplicador bancério. Um relato contemporaneo apresentado por Franco (1989) deixa
claro que nao fazia parte dos hébitos e costumes da maior parte da populagdo da época a

utilizagc@o de bancos para guardar o dinheiro:

[...] era raro o uso de cheques, com hédbito comum ali de reterem os
individuos em seu poder largas quantias em vez de depositd-las em
bancos. Os pequenos negociantes, os taverneiros, por exemplo, no Rio de
Janeiro, apenas excepcionalmente depositam nos estabelecimentos. De
ordindrios preferem ter consigo seu dinheiro até a época de
pagamentos..., satisfazendo entdo os seus débitos com as somas
acumuladas em casa no decurso de seis a nove meses. O mesmo sucede
com as classes que vivem de saldrio... os agricultores e outros habitantes
do interior amuam grandes somas, para satisfazer as suas necessidades; e
esse dinheiro leva meses, ou anos, para ir ter aos bancos. A receita das
alfindegas, em vez de se depositar em bancos, e por eles transmitir-se ao
Rio de Janeiro, acumula-se em somas importantes, expedidas
periodicamente pelos paquetes para a capital. (THE ECONOMIST,
23/12/1890 apud FRANCO, 1989, p. 17)

Quando o trabalho escravo foi abolido e o assalariado virou regra, a pressao de
demanda por moeda ficou ainda mais forte, de forma que a estrutura institucional vigente
ndo apenas ndo mais supria as necessidades, como impediria o crescimento econdmico.
As primeiras medidas no sentido de transformar tal estrutura institucional foram tomadas
ainda durante o Império, com o favorecimento de politicas bancédrias e monetdrias
expansionistas em busca do aumento nos meios de pagamento para suprir as demandas

. 1 N 16 S . . .
criadas e os auxilios a lavoura ”, que, na pratica, beneficiaram mais os bancos que as

16 N . 1

Os auxilios a lavoura, como foram chamados, eram um vasto programa de concessdo de crédito
destinados a servir como compensacdo aos ex-proprietdrios de escravos. O Tesouro emprestaria uma
determinada quantia aos bancos sem cobrar juros e estes tltimos teriam a obrigacdo de emprestar o dobro
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lavouras propriamente ditas. Além disso, em novembro de 1888, apds discussdo entre
. . . , e 17 o - . . e
papelistas e metalistas, uma nova lei bancéria ' foi aprovada. Ela simplificava o processo

para se tornar um banco emissor.

Na lei de 1888, estavam previstas tanto a emissdo sobre apodlices (titulos da
divida, até 80% das notas emitidas) quanto a emissdo sobre lastro metélico. Varios
bancos foram criados, mas, provavelmente devido a alguns entraves impostos pela
mesma lei, ela ndo produziu o resultado esperado, pois nenhuma institui¢cao se propds a

operar de imediato naqueles termos .

Quando o liberal (e papelista) Visconde de Ouro Preto assumiu a pasta da
Fazenda, em junho de 1889, a conjuntura apresentava-se extremamente favoravel, pois
um grande fluxo de entrada de capitais e saldos positivos no Balango de Pagamento
haviam permitido a valorizacdo da taxa de cambio. Com isso, se retirava a objecdo de
metalistas a expansdo monetdria, sendo apenas necessario preservar a conversibilidade,
que um “freio natural” ao excesso de emissdo ficaria estabelecido. Isso possibilitou que a
circulacio metdlica conversivel fosse estabelecida'® & paridade de 1846. (FRANCO,

2005).

Logo apds esse decreto, o Banco Nacional do Brasil, fruto da fusdo do Banco
Nacional com o Banco Intercontinental, foi autorizado a funcionar, com permissdo de

emitir mais do que o dobro do total de papel moeda em circulacdo na época®’. O BNB

desta quantia a uma taxa de juros de 6% ao ano. A politica era bastante favordvel aos bancos escolhidos.
Isto fez com que novos bancos fossem criados com a finalidade de obter tais "favores".

' Lei 3.403 de 24 de novembro 1888. (BRASIL, Lei 3.403, 1888)

'S A lei estabelecia que os bancos deveriam comprar do Tesouro, os titulos de 4,5% pelo seu valor ao par
(um conto de réis — 1:000$000) e teriam o direito de emitir na propor¢do de 1:1 em relagdo ao valor de
mercado das apdlices. Af que residia o problema. Caso as apoélices estivessem cotadas abaixo do par, como
efetivamente estavam, ocorreria uma perda de capital nas emissdes sobre apolices, desestimulando os
banqueiros a adquirir as mesmas. Por exemplo, se o preco de mercado de uma apdlice fosse 950 mil réis, os
bancos estariam comprando por 1:000$000 o direito de emitir apenas 950$000. A operagdo s se tornaria
interessante para o banqueiro, quando o preco das apdlices estivesse acima do par, gerando um ganho de
capital igual ao 4gio sobre as apodlices. Outro fator que desestimulava as instituicdes era a limitacdo
presente no Art.1° §1° onde bancos emissores com lastro metdlico, ndo obstante a permissdo para emitir
sobre o triplo de seu capital, ndo podiam exercer o montante de 20.000 contos fixados para institui¢des
fundadas na capital do Império. Isto porque esta limitagdo ndo era condizente com o periodo histérico em
questdo, pois o aumento de liquidez desejado pelos agentes econdmicos ndo poderia ser satisfeito com
bancos de baixo teto emissor MENEGHETTI, 2006).

1 Decreto n° 10.262 de 6 de julho de 1889. (BRASIL, Decreto n° 10.262, 1889).

2O capital do banco era de 90 mil contos, assim lhe permitindo uma emissdo total de 270 mil contos. O
total de moeda em circulagdo era cerca de 200 mil contos.
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funcionava como um banco semi-oficial, sendo o braco financeiro do governo e tinha o
direito de comprar acdes de todos os tipos e café e outros produtos a termo. A seguir,
outros bancos emissores menores também foram autorizados a funcionar. Esta criacdo de
bancos emissores iniciou um processo especulativo no mercado aciondrio, o qual

culminaria, na Republica, com o episddio do Encilhamento.

Quando a Republica foi proclamada, e o Visconde de Ouro Preto, juntamente com
todo o ministério, foi preso, havia a expectativa de que o fim do Império implicaria

melhoria da situagdo econdmica e social brasileira. Os republicanos acreditavam que

[...] o fim das arcaicas politicas metalistas, da insuficiente oferta
monetdria, da falta de crédito para as atividades comerciais seria o inicio
de um longo periodo de progresso econémico. [...] A atrasada monarquia
seria substituida por um dindmico governo, moderno e democritico, em
que os interesses dos agricultores seriam respeitados, mas também
haveria espago para os crescentes negdcios urbanos, no comércio, nas
financas, nos servicos e até em determinados ramos industriais.
(PRADO, 2003, p. 2).

Foi dentro dessa perspectiva, que Rui Barbosa assumiu a pasta da Fazenda,
famoso por suas idéias industrialistas e papelistas, que, como tal, via as financas como

resultado da situagdo econdmica do pais:

[...] esperar a regeneracdo do meio circulante pela circulacdo metélica,
num pafs de cAmbio mutdvel como o tempo nos climas tropicais, é cair
num circulo vicioso. Essa mutabilidade do cambio, essa sua depressao
habitual denunciam a insuficiéncia dos recursos ordindrios do pais na
liquidagdo de suas contas com os mercados do exterior. Nao €, portanto,
a circulacdo metélica que nos ha de firmar o cambio alto; é, pelo
contrdrio, a estabilidade do cadmbio ao par, efeito da prosperidade
econdmica da nagdo, que nos hda de permitir a circulacdo conversivel.
(BARBOSA, 1891 apud CARONE, 1970, p. 94)

Segundo Levy (1980), a orientacdo capitalista de Rui Barbosa introduziu a idéia
de que o curso for¢ado era uma decorréncia da insuficiéncia dos recursos ordindrios do
pais para liquidar suas contas no mercado exterior. Abandonou-se o mito da circulagdo
conversivel como instrumento de estabiliza¢do bancdria, e passou-se a encarar o cAmbio

alto como efeito da prosperidade econdmica da nagao.
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Logo que assumiu a pasta, Rui Barbosa defrontou-se com a desconfianga externa
quanto ao novo regime, pois havia a crenca de que o federalismo dividiria o Brasil em
vdrias republicas, de forma que ndo haveria mais garantias quanto ao cumprimento de
contratos”'. A desconfianca para com a nova organizagdo politica criou uma atmosfera de
expectativa, estimulando o €xodo de capitais e a recessdo do crédito, o que acabou
levando o ministro a manter a estrutura anterior. Assim, a primeira legislacio financeira
da Republica (Lei Monetdria de 17/01/1890) foi apenas complementar ao que ja existia
no Império. Quatro decretos regulamentavam as Sociedades Andnimas, os Bancos de
Emissdo, o crédito agricola e as institui¢cdes de crédito real. O pais foi dividido em trés
regides>* de emissdo e a politica de expansdo dos meios de pagamento foi intensificada,
com o sistema emissor de papéis inconversiveis, lastreados em igual quantidade de
Apdlices da Divida Publica, as quais deveriam ser adquiridas em mercados pelos
bancos®. Além disso, os bancos passaram a ter uma grande variedade de funcdes e

direitos.

As operagdes bancdrias eram as mais amplas possiveis, abrangendo nao
s0 descontos, empréstimos, cAmbio, hipotecas e penhor agricola, mas
também adiantamentos sobre meios de producdo, e empréstimos
industriais, tanto para construgcdo civil quanto para estradas de ferro,
docas e portos. Através dessas operacdes também eram efetuadas a
compra e venda de terras para colonizagdo, drenagens e irrigacdo de solo
e, finalmente, para exploracdo de Minas. Os bancos emissores tinham
ainda direito a terras devolutas para a colonizagdo e fundacdo de
industrias, além de gozarem de preferéncias para a constru¢do de

2 Um empréstimo externo de 5 milhdes de libras realizado anteriormente foi cancelado unilateralmente,
numa prova de “md vontade” por parte dos banqueiros ingleses com relacdo ao novo Regime que se
impunha e os titulos brasileiros desvalorizam-se no exterior. Para reduzir este panico, Rui Barbosa reuniu-
se com banqueiros da capital, e apesar de critico do Império e da politica de Ouro Preto, viu-se obrigado
ndo sé a continuar a politica de empréstimos aos bancos particulares, como, também, a manter a lei de 1888
(LEVY, 1980).

ZA regido Norte/Nordeste, com sede na Bahia; a do Centro, compreendendo Sao Paulo, Minas Gerais,
Espirito Santo e Santa Catarina, com sede na capital federal; e a regido sul, composta por Rio Grande do
Sul, Mato Grosso e Goids, com sede em Porto Alegre. A cada uma das regides cabiam os seguintes
montantes de emissdo: 150 mil contos ao Norte/Nordeste, 200 mil ao centro e 100 mil ao Sul. Em 31 de
Janeiro de 1890, por influéncia de Campos Sales, uma nova regido bancaria € um novo banco emissor
foram criados em Sdo Paulo. Em mar¢o, o ministro concedeu ao Banco Nacional do Brasil e ao Banco do
Brasil o direito de emitir notas inconversiveis até o dobro de 25.000 contos depositados em espécies
metdlicas no Tesouro. Este privilégio seria estendido em agosto a varios bancos emissores regionais e ao
Banco dos Estados Unidos do Brasil.

» A emissdo bancdria transformava o crédito do Estado em crédito privado. Em contrapartida, a circulagio
garantida por letras do Tesouro permitia alargar o crédito e diminuir a quantidade desses titulos em
circulagdo. Segundo essa modalidade, o Estado eximia-se do pagamento dos juros e das amortizagdes das
apdlices, que oneravam o orcamento nacional.
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ferrovias, exploracdo de canais e comunicagdes fluviais. Além disso,
tinham o direito também de desapropriacdo nos termos legais e isencio
de impostos de direitos alfandegdrios para suas empresas quanto aos
materiais importados necessdrios a construc@o de estradas de ferro, minas
e outras atividades produtivas. (LEVY, 1980, p. 204)

O aumento do papel moeda resultante da Lei Monetdria foi maior do que o
necessdrio. Em um ano, a oferta de moeda cresceu quase 100% e entre 1889 e 1894, 3,5
vezes. O aumento da liquidez provocado pela expansao de moeda gerou inflacdo e
desvalorizagdo cambial, mas também um grande aquecimento econdmico, pois o crédito
ficou mais barato, e muitas novas empresas foram implantadas. Tais empresas, seguindo
as novas regras estabelecidas para sociedades anonimas buscavam crédito junto as bolsas

de valores.

A lei 164 de 1890 facilitou as trocas e introduziu uma lei de corporagdes
completa. A facilidade com que as corporagdes poderiam fazer ofertas publicas iniciais
de titulos (initial public offering of equity) criou incentivos para a criagdo de companhias
e a negociacdo de acdes destas em niveis de precos inflados. Isso gerou um grande
crescimento no estabelecimento de novas corporacoes e ofertas de titulos. O nimero de
companhias negociadas na bolsa de valores do Rio passou por um boom repentino, com
centenas de companhias registrando-se em questio de meses >*. Muitas pessoas
aproveitaram a oportunidade e criaram companhias que nao produziam nada. O
fendmeno de 1889-1891 atraiu muitos investidores desinformados em busca de lucro

rdpido (MUSACCHIO, 2005).

Na auséncia de um organismo de controle central e fiscalizagcdo, a especulacdo

tomou conta do mercado, abarrotado de titulos de empresas fantasmas, originando a crise

9925

conhecida por “Encilhamento”” em fins de 1891. A onda especulativa teve inicio com

** Segundo Musacchio (2005), antes de 1888, o valor de todas as Companhias de Sociedades por Agdes
(joint stock companies) estabelecidas no Brasil era algo em torno de 43 milhdes de libras esterlinas. Entre
1888 e novembro de 1889, o capital de novas companhias representou quase o mesmo montante: 44
milhdes de libras. Além disso, entre novembro 1889 e outubro 1890, quando Rui Barbosa apresentou o
relatério do Ministério da Fazenda, o capital de todas as companhias novas adicionou 104 milhdes de
libras.

%5 No seu sentido original, encilhamento provém do verbo encilhar, isto €, apertar o cavalo com o cinto ou
barrigueira. Nas corridas de turfe, o encilhamento era também o momento em que os joqueis se preparavam
para montar na sela e os apostadores tentavam comprar suas desisténcias. Durante essas negociagdes, a
montaria pronta para a corrida era refreada antes da largada final. A semelhanga com o barulho que ocorria
nas negociagdes da bolsa denominou tal momento histérico (LEVY, 1980).
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acoes dos bancos, valorizadas pelo crescimento dos empréstimos bancérios, mas acabou
por envolver acdes de outras companhias, sobretudo, dos ramos de seguros e de
transportes. A crise especulativa se estendeu até 1893, quando a Bolsa mostrou sinais de

queda do volume de negdcios.

Em 1891, algumas pequenas mudancas na lei de corporacdes foram introduzidas
para evitar fraudes no futuro. Assim, um aumento de 20% para 40% dos depdsitos
minimos para a constituicdo de novas sociedades como condi¢do necessdria para a
negociagdo de a¢des no mercado aciondrio foi introduzido, fazendo com que os ofertantes
de acdes precisassem arriscar mais de seu proprio dinheiro antes de envolver outros
investidores. Todavia, o envolvimento dos grandes bancos de capital com a torrente de
novas companhias sendo langadas tornava o problema de se estancar a especulagdo
bastante complexo. Para lidar com o problema, buscou-se entdo a consolida¢do de um
novo banco que funcionaria como uma espécie de banco central — O Banco da Repiiblica
dos Estados Unidos do Brasil (BREUB), resultado da fusdo do BEUB e do BNB. Mas
com a saida de Rui Barbosa do Ministério, no come¢o de 1891, tal plano ndo obteve

éxito. (FRANCO, 1989).

Depois de Rui Barbosa, outros ministros papelistas o sucederam. O ministro
Serzedelo Correia, industrialista, buscou aprofundar a politica de Rui Barbosa, e criou o
Banco da Republica do Brasil, a partir da fusdo do BREUB com o BB. Este banco, apesar
de ter como objetivo apoiar “empresas vidveis” do Encilhamento acabou por apenas
aumentar ainda mais a emissao de papel moeda. A conjuntura politica e externa também
ndo ajudaram e o governo instalado em 1894 deu fim a experiéncia papelista, nomeando
como ministro da Fazenda o metalista Rodrigues Alves, que buscaria saldar os problemas
de transferéncias internas e externas com financiamento externo e com a cassacdo do
privilégio de emissdo dos bancos. A emissdo foi unificada e passou ao monopdlio do

governo.

Em 1898 o0 Brasil faz um acordo com a Casa Rothschild de refinanciamento de
pagamentos (funding loan), que exigiu severas medidas de saneamento fiscal e
monetdrio. Tais medidas levaram a uma forte redu¢@o do papel moeda em circulagdo e a

uma conseqiiente avalanche de faléncias bancarias em 1900. Todavia, a partir de tal
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ajuste, entre 1900 e 1913, a economia passou por um periodo de grande expansdo, devido
principalmente a repentina melhoria da posicdo externa em virtude do répido crescimento
das exportacdes de borracha e do inicio do grande boom de investimentos europeus na

periferia.

A conseqiiente apreciacdo do cambio levou a criacdo, em 1906, da Caixa de
Conversdo, com poder de emissdo de notas plenamente conversiveis em ouro a uma taxa
fixa de cambio, que funcionava como um mecanismo para prover ativos domésticos
liquidos em quantidade suficiente para prover a crescente oferta de divisas, de modo a
aliviar as pressOes para a apreciagdo da taxa de cambio. A caixa de conversdo, portanto,
permitiu que houvesse na economia o ajustamento ‘“normal” de um sistema monetario de
Padrdo Ouro, i.e, movimentos de ouro causariam mudangas na oferta de moeda,
induzindo variagdes estabilizadoras no balangco de pagamentos em conta corrente.
Todavia, a estabilidade monetaria doméstica passou a ser dependente do comportamento
do balanco de pagamentos, acentuando o cardter pré-ciclico dos déficits e superdvits
externos da economia primdrio-exportadora e, assim, da atividade interna (FRITSCH,

1989).

A experiéncia ruim vivida durante o Encilhamento, acompanhada das convic¢des
metalistas de boa parte das figuras mais influentes do governo, fez com que a politica
econdmica, a partir de entdo, passasse a ser uma eterna busca pela manutengdo do padrao
ouro. Todavia, as caracteristicas de dependéncia externa da economia brasileira,
tornavam o balanco de pagamentos muito sujeito a choques externos de cariter pro-
ciclico. Desta forma, embora o governo tenha alcancado estabilidade suficiente nos
periodos de crescimento econdmico mundial para permitir a institucionaliza¢cdo do padrdo
ouro no pais, quando os resultados externos eram revertidos, a economia ficava
submetida a fortes crises de liquidez, que acabavam por obrigar o governo a fazer uso de
emissoes inconversiveis e abrir mao da austeridade da politica monetéria, e, portanto, do
Padrao Ouro. Quando o governo decidiu ndo ceder as pressdes e manter o Padrao-Ouro,
mesmo sob forte crise de liquidez, em 1929, deu subsidios para que um novo golpe de

Estado desse fim a Primeira Republica.
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Fritsch (1989) defende a idéia de que as intervengdes do governo federal no
mercado de café devem ser relacionadas principalmente a necessidade de o governo
equilibrar o balanco de pagamentos para evitar maiores depreciacdes da moeda, que
levariam a maiores déficits governamentais (j4& que a maior parte da divida federal era
cotada em moeda estrangeira) e ndo tanto a questdes politicas. Todavia, o dilema da
politica econdmica era de que tal sustentacdo dos precos do café, se por um lado
mantinha a principal fonte de moeda estrangeira no pais, por outro, poderia tornar
necessdrio o abandono da politica monetdria restritiva, na medida em que eram utilizadas

emissoes para financia-la.

Assim, em 1913, a eminéncia da Guerra Mundial gerou forte deterioracdo da
posicdo externa, e, portanto, um periodo de permanente crise de liquidez devido a auto-
regulacdo do Padrao-Ouro. A manuten¢do deste sistema monetdrio fez com que a rapida
queda da caixa de conversdo ocasionasse severo arrocho monetdrio que implantou uma
nova recessao profunda na economia brasileira, bem antes do inicio das hostilidades na

Europa.

Com a guerra, o governo fechou a Caixa de Conversdo e autorizou uma grande
emissdo de notas inconversiveis, que serviu para aliviar temporariamente a crise de
liquidez e atender a despesas do governo. A normaliza¢do do comércio gerou uma forte
pressdo de depreciagdo da taxa de cambio, que levou o governo a recorrer a um novo
funding loan, o qual possibilitou o alivio do balanco de pagamentos e contribuiu para a
estabilizac¢do da taxa de cambio. Todavia, com o desenrolar da guerra e a sensagdo de que
o conflito seria longo, o pais afundava em uma grave depressdo, exigindo medidas
emergenciais do governo para conté-la. Entre tais medidas, destaca-se uma nova emissao
de notas do Tesouro e de titulos federais de longo prazo, utilizadas para cobrir os déficits
acumulados do governo e para expandir as atividades do Banco do Brasil, considerado
importante na estabilizagdo das condi¢des de crédito. J4 no final da guerra, foi efetuada
uma nova emissdo de notas inconversiveis para reforcar a caixa do Banco do Brasil e
financiar a compra da safra estocada de café, devido a impossibilidade de exportacio
imposta pelas ameacgas (cumpridas) alemas de afundar navios mercantes engajados em

comércio com o inimigo.
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Ap6s o armisticio de 1918, questdes conjunturais permitiram um grande superavit
comercial em 1919, revertido subitamente pelas politicas monetdrias restritivas adotadas
na Europa em 1920, que geraram grande depreciacdo cambial do mil-réis. Na mesma
época, uma crise iminente do complexo cafeeiro ocupava a atencdo das autoridades
federais, que se negavam a prestar auxilio para evitar a desvalorizacdo da moeda. Tal
crise era aprofundada pela restri¢do de crédito agravada pela incapacidade conjuntural do
sistema bancdrio em prestar assisténcia normal ao financiamento da comercializacdo da

safra.

No final do mesmo ano, o governo acabou cedendo as pressdes € autorizou uma
pequena emissdo de notas do Tesouro para alivio emergencial de liquidez. Além disso,
criou a Carteira de Redesconto do Banco do Brasil, a qual teria poderes de emitir notas
do Tesouro até um limite passivel de ampliacdo pelo Presidente da Repiblica, contra
titulos comerciais e proibia explicitamente o redesconto de titulos publicos. Segundo

Fritsch,

Ao atender aos reclamos imediatos do setor privado e a antiga
reivindicacdo de criagcdo de um emprestador automdtico de ultima
instancia, o governo federal conseguiu esvaziar a demanda corporativa
da institucionalizacdo da defesa do café e implementar, ainda que de
forma reconhecidamente proviséria e incompleta, um instrumento
considerado fundamental para a maior estabilidade do sistema bancdrio.
(FRITSCH, 19809, p. 47-48)

A Carteira de Redesconto do BB foi utilizada tanto como mecanismo indireto de
financiamento dos déficits do governo federal, assim como mecanismo direto, com a
autorizacdo de redesconto de titulos federais até meio milhdo de contos. Essas medidas
geraram um crescimento explosivo da base monetiria no final de 1922 e,
conseqiientemente, grande pressdo inflaciondria e desvalorizacdo cambial, que levariam a

uma nova adog¢ao de politicas austeras.

Em 1922 € cancelado o direito de emissdo do Tesouro e o BB é dotado do
monopdlio de emissdo monetdria em condicdes idénticas as da extinta Carteira de
Redesconto. Em 1923, novamente, o BB tem de langar mao de sua faculdade de emissao,
para suprir a forte crise de liquidez gerada pela necessidade de financiamento da

valorizacdo do café, dado as dificuldades de concessdo de crédito por parte do sistema
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bancério privado. Isso, como sempre, acelerou a depreciacdo do mil-réis, € o governo
recorreu novamente a empréstimos de estabilizagdo. Todavia, nesta época, a situacdo
internacional era desfavordvel e a necessidade de fortalecer a libra para o retorno ao

padrdo ouro, em 1924, inviabilizou tal empréstimo.

O crescimento da inflagio passou a pressionar camadas urbanas e gerar
insatisfacdo em diversos setores da sociedade. Em 1924 a necessidade de conter revoltas
militares aumentou as despesas do governo, e novas notas foram emitidas para salda-las,
gerando nova perda de controle sobre a politica monetaria. Como resposta, um choque
monetdrio € implementado, com uma politica ortodoxa de ajuste interno e externo,
acoplando uma politica monetaria contracionista a politica de austeridade fiscal. Além
disso, a manuten¢do das politicas de valorizacdo do café era um entrave aos objetivos
maiores da politica macroecondmica de estabilizacdo, de forma que, no mesmo ano o
governo federal, aproveitando uma conjuntura favoravel *°, declarou o fim de seu
envolvimento com tal politica, transferindo a responsabilidade para o estado de Siao

Paulo.

Em 1925 um novo processo de contra¢cdo monetdria € posto em acdo, com a
elevagdo das taxas no Banco do Brasil e a restricdo do montante de suas operacdes de
redesconto com a inten¢do de reduzir a base monetdria através da retirada de notas do
Tesouro em circulacdo. A esta politica recessiva somou-se a manutencdo do esforgo para
equilibrar o or¢camento, pois a disciplina fiscal era considerada pressuposto da viabilidade
da manuteng¢do da politica monetdria restritiva. Apesar do alto custo em termos de perdas
de produto e emprego, o interlidio deflaciondrio de 1925-26 atingiu seus principais
objetivos. Por um lado, a taxa de caAmbio apreciou-se abruptamente em mais de 40% entre
agosto e outubro de 1925, por outro, a inflacdo desacelerou rapidamente. A melhora da
posicdo externa, essencial para tal recuperagdo, deveu-se a recuperacdo dos fluxos de

comércio e investimento internacionais.

Durante o ultimo governo da Reptblica Velha (Washington Luis) houve nova

reversdo na politica monetdria e cambial. Desde fins de 1925 cresciam os protestos de

26 p . N
Em 1924, os pregos do café estavam elevados, aumentando as perspectivas de ganhos com a valorizag@o.
Isso tornava mais fécil politicamente a saida do governo federal do esquema.
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industriais — especialmente os da industria téxtil — e exportadores contra os efeitos
deflaciondrios da contracdo de moeda e da apreciacdo cambial, enquanto desapareciam as
razOes objetivas que informaram a op¢do pelo ajuste recessivo em fins de 1924. Em fins
de 1926, com o controle da inflacdo e a melhora da posi¢do externa a manutencio da
politica contracionista colocaria 0o governo em choque com importantes camadas da

sociedade.

Assim, Washington Luis envia ao Congresso um projeto de reforma monetaria
propondo o retorno ao Padrdo Ouro. O projeto era, formalmente, um plano para atingir-
se, em etapas sucessivas, a conversibilidade do total do estoque de moeda em circulacio a
nova paridade. A primeira fase seria de estabiliza¢do. Para isso, propunha a criagdo da
Caixa de Estabilizacdo, um 6rgdo do Tesouro que teria a atribui¢do precipua de emitir
notas conversiveis a vista contra depdsitos em ouro nela feitos ao novo par, exatamente
nos moldes da antiga caixa de conversdo. Quando o estoque de ouro acumulado pela
caixa fosse considerado suficiente para permitir a decretacdo da conversibilidade plena
das notas em circulagdo, inclusive das ndo emitidas pela Caixa, viria a segunda fase, com
a mudanca da unidade monetéria (o cruzeiro) e a transferéncia do poder de emissdo de
volta para o BB. Nesse periodo a economia cresceu com condi¢des de quase perfeita
estabilidade de precos, garantida pela estabilidade cambial e pela existéncia de margens,

provavelmente amplas, de capacidade ociosa na industria.

A exuberante recuperacio de 1927-28 sustentava-se, entretanto, em bases frageis,
J& que dependia crucialmente da manutencdo das condi¢des econdmicas internacionais
extremamente favordveis verificadas desde 1926. Como a experiéncia de antes da Guerra
havia demonstrado, dada a instabilidade dos fluxos financeiros a periferia, normalmente
variando em sincronia com os pre¢os internacionais de produtos primarios, a ado¢do do
padrao ouro em ciclos de endividamento externo aumentava a vulnerabilidade do
equilibrio macroecondmico doméstico. Isto porque as condicdes favordveis de balango de
pagamentos que induziram a ado¢@o do padrdo ouro podiam reverter-se abruptamente, a
perda de reservas automaticamente submeteria a economia a violentas pressoes
deflaciondrias. O potencial desestabilizador desse regime monetdrio era ampliado por
seus efeitos sobre a viabilidade do esquema de defesa do café e, portanto, sobre as

receitas de exportacao.
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Em 1928 o balan¢o de pagamentos passou por novas dificuldades, devidas, de um
lado, a estagnacdo das exportagdes num contexto de crescimento acelerado das
importagdes, induzido pela recuperacdo dos niveis de atividade e investimento
domésticos, e, de outro, pelo estancamento temporario do fluxo de empréstimos externos
para a periferia na segunda metade de 1928. A erosio no saldo do BP faz cair o ritmo de

crescimento das emissoes da Caixa de Estabilizagdo.

Apb6s um curto auxilio do BB aos bancos, o governo optou pela adocdo de
medidas contracionistas opostas a postura acomodadora entdo adotada pelo banco,
visando a manuten¢do do padrdo ouro. Assim, os depdsitos dos demais bancos foram
rapidamente contraidos e os estoques de moeda estagnados, causando deflacdo que
atingiu, logo, os niveis de atividade econdmica. Com o colapso de capacidade de
sustentacdo do café e das condi¢des de crédito externo, a conviccdo (teimosia) do
governo com relacdo a necessidade de sustentagdo do padrdo ouro, via manutencio da
estabilidade cambial, e conclusdo do programa de reforma monetéria levaram o pais a
uma crise de propor¢des sem precedentes, que, segundo Fritsch (1989) acabaria por

sepultar o regime.

Com relagdo ao Mercado de Crédito, apesar do grande crescimento dos bancos e
do crédito bancédrio no periodo do Encilhamento, as politicas restritivas adotadas para
conté-lo ocasionaram uma avalanche de faléncias bancdérias, de forma que, em 1910, o
Brasil Republicano permanecia com o mesmo problema do Império: o reduzido nimero
de estabelecimentos bancdrios. Além disso, o pafs mantinha um sistema bancério
“inelastico”, ou seja, uma limitada capacidade de criacdo de crédito resultante dos
altissimos encaixes com que operavam especialmente os bancos nacionais e a
variabilidade sazonal de sua capacidade de empréstimo vis-a-vis as necessidades do setor

real.

As dificuldades de crédito eram aprofundadas sempre durante o terceiro trimestre
do ano nos centros financeiros urbanos, pois era nesta época que os fazendeiros faziam
seus pagamentos de fim de colheitas, em dinheiro, gerando grande redirecionamento de
liquidez para o interior. Como no Império a preferéncia pela moeda manual aos depdsitos

bancdrios por parte de fazendeiros e colonos se mantinha, j4 que se mantinha a escassez
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de bancos no interior. A contra¢do da oferta de moeda resultante afetava diretamente as
atividades urbanas, fazendo com que se desenvolvessem as primeiras idéias de
transformacdo do Banco do Brasil em uma espécie de Banco Central, que, através de uma
carteira de Redesconto, poderia reduzir tais problemas. Todavia, tal carteira, como ja

visto, s0 foi introduzida nos ultimos anos da Republica Velha.

Com tal restricdo de crédito, como foram possiveis os episddios de
desenvolvimento industrial vistos durante a Republica? Musacchio (2005) argumenta que
a quase inexisténcia de crédito bancario ndo se fez sentir de forma tdo profunda pelas
empresas que foram criadas no periodo, pois a demanda de crédito era suprida pelo
grande desenvolvimento institucional do mercado aciondrio e de titulos, que, aquela
época mostrava-se tdo desenvolvido quanto os mercados de capitais dos principais
centros urbanos do mundo (Tabela 3.1). Suas conclusdes foram baseadas em fatores
como nivel de protecdo a portadores de titulos, imposicao de contratos financeiros, leis

empresariais e de faléncias.

Como pode ser visto na Tabela 3.1, o periodo de melhor desenvolvimento do
mercado de titulos no Brasil foi de 1890 a 1913. Apés a I Guerra Mundial, tanto o

mercado de titulos como de ac¢des passaram a declinar” .

Musacchio (2005) indica que o desenvolvimento inicial dos mercados de titulos e
acoes estava altamente relacionados as mudangas legais que facilitaram a abertura de
empresas (chartering), introduziram os titulos corporativos (corporate bond) — com
prioridade para proprietdrios de titulos durante as faléncias, depois de 1890 — e
estabeleceram o grande conjunto de incentivos para companhias serem abertas como
corporagdes, emitindo acdes e titulos. A utilizacdo de emissdo de debéntures para
levantamento de fundos era utilizada por empresas de todos os setores de atividades.
Mais da metade das companhias de portos, estradas de ferro, producdo téxtil e servicos de
utilidade publica registrados na bolsa de valores utilizaram debéntures durante o periodo
(1895 — 1931). Outros setores como imprensa — jornais € empresas de papel para

impressdo — e constru¢c@o tinham mais de um terco das firmas usando debéntures. A

27 Até a década de 1960, quando ocorreram as reformas institucionais do PAEG.
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maior parte das companhias que emitiam titulos financiavam quase um ter¢co de seu

capital desta forma (com quase dois tercos levantados via emissdo de agdes).

Tabela 3.1: Capitalizacao de Mercado no Brasil (precos correntes)

Mercado  Mercado Capitalizacao
Acionario Acionario Debéntures de debéntures
de Sao doRiode doRiode Capitalizacdo do Rio de
Paulo Janeiro Janeiro PIB  Privada Total Janeiro
1886 71 213 0 1,778 16%
1895 217 634 264 4,175 20% 6%
1905 228 482 261 4,088 17% 6%
1913 392 897 781 6,315 20% 12%
1920 1,234 645 14,19 9% 5%
1925 1,565 472 27,261 6% 2%
1931 997 1,771 660 23,052 12% 3%
1935 1,577 440.0 32,553 5% 1%
1940 4,202 3,501 682.2 50,78 15% 1%

Fonte: Musacchio (2005, p. 35)

Portanto, por um lado, o episédio do Encilhamento no inicio da Reptblica
propiciou o desenvolvimento de uma estrutura institucional bastante avancada para
corporacoes e mercado de capitais; por outro, fortaleceu as medidas metalistas, como o
monopdlio estatal da emissio de moeda ¢ a meta do Padrao Ouro como meio de
estabilizar a economia. Todavia, as freqilientes flutuagdes do balanco de pagamentos
tornavam a liquidez da economia vulnerdvel as oscilagdes externas, freqiientemente
comprometendo o lastro metdlico da moeda. O sistema bancdrio, embora tenha se
expandido durante o inicio da republica, se reduziu logo a seguir, de forma que se
manteve um sistema bancario ‘“‘inelastico”, mas com forte presenca de bancos
estrangeiros durante o periodo, e, também, embora o Banco do Brasil tenha recebido
algumas fungdes de banco central, ainda nao se configurava como uma autoridade

monetaria.
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3.2.3 Trabalho

As questdes acerca do mercado de trabalho e sua regulamentacio no Brasil podem
ser fortemente relacionadas as caracteristicas da produg@o no pais. Neste sentido, devem
ser considerados: a utilizacdo de mao-de-obra escrava, que, a partir de 1850, com a lei
Eusébio de Queiros, passou a declinar e, em 1888, foi proibida; assim como as grandes
diferencas regionais, aprofundadas pelo federalismo extremado introduzido com a

Republica.

Com relagdo a formagdo de um mercado de trabalho propriamente dito, Barbosa
(2003) acredita que ele ndo tenha surgido “de um dia para o outro”, com a aboli¢do, mas
seja resultado de um longo processo, que se iniciou com a proibi¢do do trafico em 1850.
Tal processo pode ser dividido em trés fases: Entre 1850 e 1888 deu-se o inicio do
processo de construcdo deste mercado; entre 1889 e 1930, a conformacdo de mercados de
trabalho fragmentados regionalmente e incompletos e, a partir de 1930, seu processo de

nacionalizagdo e consolidagao.

Nesse sentido, ainda durante o Império, a lei de 1850 determinou a tendéncia de
escasseamento da oferta de mao-de-obra escrava e o conseqiiente aumento de seu preco.
Devido a isso, apés um periodo de realocacdo de escravos disponiveis através de
comercio interno entre Provincias®, buscou-se uma paulatina experimentacdo de formas
de trabalho livre. Os fazendeiros, segundo Kirdeikas (2003), tinham trés possiveis fontes
a que recorrer: os imigrantes, os brasileiros livres e, principalmente a partir de 1889, os
ex-escravos. Os dois ultimos grupos, entretanto, deveriam ser disciplinados ao trabalho
livre, enquanto os primeiros vinham de regides onde um mercado de trabalho ja havia se
estabelecido hd muito. Na mesma época, como medida paliativa, o Estado passou a
auxiliar na disponibilizacio de bragos livres e dispostos ao trabalho, tanto pelo
acionamento de um conjunto de politicas voltadas a desescravizacdo paulatina e ao
disciplinamento do trabalho livre, além de uma politica de terras que restringia o acesso

aos pequenos proprietdrios (uma decorréncia pratica da edicdo da Lei de Terras, também

% Freado pela imposicdo de impostos interprovinciais sobre a entrada de escravos nas provincias do Rio de
Janeiro, Minas Gerais e Sdo Paulo e proibido definitivamente pela lei Saraiva-Cotegipe, de 1885.
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de 1850); como pela retomada do estimulo e subven¢do a imigragdo de trabalhadores

livres (principalmente europeus).

A partir de 1881, o governo de Sdo Paulo passou a subsidiar o transporte de
imigrantes: o Estado pagaria a metade dos custos de transporte e a outra metade deveria
ser paga pelo imigrante ao fazendeiro que o importou. Esta divida, todavia, acabava
tornando os imigrantes uma espécie de escravos, o que criava obstdculos para que novos
imigrantes viessem para o Brasil. Isso fez com que, em 1884, o governo comecgasse a
reembolsar integralmente os gastos que os fazendeiros realizavam com o pagamento das
passagens, e, em 1885, a subsidiar diretamente o custo do transporte dos imigrantes
(KOWARICK, 1987). Estes subsidios mostraram efeitos muito rdpido, de maneira que,
entre 1885 e 1889, cerca de 160 mil imigrantes ingressaram na provincia de Sao Paulo —
um montante equivalente a 52,5% do total entrando no pais — representando um aumento

de mais de dez vezes em relacdo ao qiiinqii€nio anterior.

A maior parte dos imigrantes era direcionada para as fazendas de café paulistas,
sob uma espécie de regime de parcerias, onde ficavam “presos” ao fazendeiro devido as
dividas de transporte, até meados de 1860. A partir dai, passou-se a utilizar outras
modalidades de contratacdo, generalizando-se o pagamento do “contrato de ajuste”, no
qual os trabalhadores recebiam uma quantia fixa por alqueire de grdos entregue ao
fazendeiro. Este método levou ao surgimento do regime de colonato, onde, além deste
pagamento fixo, os imigrantes ainda recebiam um “‘saldrio minimo fixo”, pago a cada mil
pés tratados. Segundo Silva (1995 apud BARBOSA, 2003), este colonato ainda ndo pode
ser considerado um assalariamento puro, uma vez que a renda ndo-monetdria cumpre
papel de destaque. Entretanto, este tipo de contrato permitiu tornar o trabalhador
formalmente livre, diferentemente do que ocorreu nas parcerias, uma vez que a mao-de-
obra passou a ser vinculada a contratos, com dura¢do de um ano, os quais poderiam ser

rescindidos por ambas as partes com aviso prévio de um mes.

Com a Lei Aurea, de 1888, houve uma realocacio de direitos de propriedade
sobre o trabalho, que impuseram grandes perdas para os fazendeiros que possuiam boa
parte de seu imobilizado em forma de escravos. Todavia, como ressaltado por Furtado

(1987), embora prevalecesse a idéia de que um escravo era uma “riqueza” e de que a
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abolicdo da escravatura acarretaria o empobrecimento do setor da populagdo que era

responsdvel pela criagdo de riqueza no pais,

N

A abolicdo da escravatura, a semelhanca de uma reforma agrdria nao
constitui per se nem destruicdo, nem criagdo de riqueza. Constitui
simplesmente uma redistribuicio da propriedade dentro de uma
coletividade. A aparente complexidade desse problema deriva de que a
propriedade da forca de trabalho, ao passar do senhor de escravos para o
individuo, deixa de ser um ativo que figura numa contabilidade para
constituir-se em simples virtualidade. Do ponto de vista econdmico, o
aspecto fundamental desse problema radica no tipo de repercussdes que a
redistribuicdo da propriedade terd na organizacdo da producdo, no
aproveitamento dos fatores disponiveis, na distribuicdo da renda e na
utilizac@o final dessa renda. (FURTADO, 1987, p. 137, grifos do autor)

A processo de transicdo do cativeiro para o trabalho livre foi controlado
fortemente pelo Estado, que procurou promover a disciplina, o controle e o treinamento,
temendo que apds a abolicdo surgisse uma massa de individuos que ndo mais se
subordinassem ao trabalho regular e que se tornariam uma classe de individuos que

ameacariam a propriedade e a ordem vigente.

A libertacdo dessa mao-de-obra, todavia, ndo abriu espaco para sua contratacdo
dentro das novas regras de assalariamento. Tal possibilidade, provavelmente mais por
preconceito do que por motivos mais nobres, foi rejeitada em favor da imigracdo de
trabalhadores europeus considerados “mais dispostos ao trabalho”, especialmente em Sao
Paulo. Esta escolha, segundo Mello (1982), tornou-se vidvel devido as condig¢Oes
particulares vigentes no mercado internacional de trabalho a época, com fortes
transformacOes de vérias economias européias, nas duas ultimas décadas do século XIX
que provocaram a formacdo de imensos contingentes de homens livres e sem trabalho

dispostos a emigrar. Destaca-se a crise econdmica enfrentada pela Itdlia a partir de 1870,

que permitiu a emigracao de grandes contingentes de mao-de-obra abundante e barata.

As grandes diferencas econdOmicas regionais do pafs, aprofundadas com o
federalismo republicano, determinavam uma ampla possibilidade de configuracdes de
diferentes tipos de relacdes de trabalho em cada regido. Com relacdo as fazendas de café,
segundo Delfin Netto (1981), em Sdo Paulo, a forma de exploragdo mais comum era o

colonato, enquanto que nos demais estados, era a parceria.
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No regime de colonato, o trabalhador rural recebe, em geral, uma
remuneracio de trés tipos: a) uma remuneracdo fixa por mil pés para
manter limpo e preparar o terreno para a colheita; b) uma remuneragdo
por dia de trabalho para os servi¢os de poda, adubacdo, pequenos reparos
no equipamento de producio, etc.; e ¢) uma remuneracdo diretamente
proporcional ao nimero de sacas de café por ele colhida. O salério real
do colono é, de fato, muito maior do que a remuneracdo monetiria
referida acima, pois o colonato implica na permissdo para se plantar
arroz, feijao, milho etc., dentro da prépria fazenda (em terreno separado
ou dentro das ruas do cafezal novo) e cujos resultados pertencentes e da
concessdo de outras vantagens (lenha, café para o seu consumo, etc.).

No regime de parceria, o chamado “parceiro” executa todos os servicos
do cafezal (desde a limpeza até os trabalhos de terreiro), entregando ao
proprietdrio a porcentagem de café seco relativa ao contrato. Também
neste regime a remuneracdo real do trabalho € mais elevada, porque o
trato geralmente inclui outras vantagens, como no sistema de colonato.
(DELFIM NETTO, 1981, p. 44)

Segundo Barbosa (2003), a marca dos distintos mercados de trabalho era a
incompletude e a fragmentagdo, embora sua constru¢do apresentasse especificidades
regionais marcantes, relacionados a situacao econdmica de cada regido: Sudeste dindmico
(oeste paulista e capital da provincia), Sudeste estagnado (vale do Paraiba incluindo
porg¢des das provincias de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, e a zona da mata de Minas Gerais),

Nordeste e Extremo Sul.

No Sudeste Dindmico, podemos dividir as relacOes de trabalho entre rurais e
urbanas. O trabalho rural era executado, na Republica, predominantemente por
imigrantes europeus. Esta configuracdo foi influenciada pela atuag¢do Estatal no sentido
de subsidiar tal imigracdo. Aos trabalhadores nacionais restavam as tarefas mais penosas

e pior pagas, rejeitadas pelos imigrantes.

Nos cafezais paulistas era comum a pratica de multas ou espancamentos aplicados
a trabalhadores que fugiam as duras regras impostas pelos proprietarios. Ademais, os
colonos eram obrigados a comprar nas vendas das fazendas, pagando mais caro pelos
géneros adquiridos; imperavam também as praticas de diminuir os precos dos produtos
por eles cultivados, seu confisco, a alteracdo das medidas, a protelacdo ou o ndo
pagamento do saldrio. Desprovido de organizacdes e no contexto de um sistema
Judicidrio que sistematicamente favorecia as regras de dominio dos potentados rurais, o

trabalhador ndo poderia fazer valer os seus direitos. Estes fatores faziam com que boa
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parte dos imigrantes fosse para as cidades e para as atividades urbanas. Desta forma,
também nas atividades urbanas a maioria dos trabalhadores eram imigrantes ou filhos
destes, que migravam para as cidades, tanto para preencher vagas em aberto como para

criar novas fungdes.

O imigrante deixava poucas oportunidades aos nacionais, enchendo o
mercado por todos os seus poros, ocupando os vérios niveis da hierarquia
econdmica e social, “desde o mais importante comerciante até o mais
desamparado menino vendedor de jornais”. [Estava melhor
“psicoeconomicamente equipado” para aproveitar as brechas ainda ndo
exploradas da economia urbana. O mercado se segmentaria aos poucos,
posto que as vdrias nacionalidades de estrangeiros monopolizariam
atividades econdmicas especificas. Estabelecia-se assim uma
solidariedade de grupos primdrios, identificados pela origem ou pelo
oficio comum. (BARBOSA, 2003, 142-143)

Aos escravos recém libertos, em desvantagem competitiva devido ao preconceito,
ndo restavam oportunidades, de forma que estes acabavam relegados a uma situagdo de
marginalidade e anomalia. “O 6cio dissimulado e a inatividade for¢ada foram as suas
op¢des de liberdade nesta sociedade competitiva, quase-contratual e recém-

transformada.” (BARBOSA, 2003, p.144)

Ja na regido do Vale do Paraiba e Zona da Mata Mineira (Sudeste estagnado), os
poucos recursos dos cafeicultores, ainda mais reduzidos com a aboli¢do (pois 0s escravos
respondiam muitas vezes por quase a totalidade do seu patrimdnio) inviabilizavam a
contratacdo de trabalhadores assalariados nos mesmos termos que as regides mais
desenvolvidas. Devido a isso, houve uma reutiliza¢do dos ex-escravos na cafeicultura por
falta de opcdes tanto do lado do senhor, como dos escravos, destacando-se as turmas de
camaradas, onde o empreiteiro fornecia comida e alojamento nos ranchos construidos no
cafezal. Mas eram comuns também os colonos-parceiros, colonos-empreiteiros € 0s
arrendatdrios de pequenos pedagos de terra no Vale do Paraiba fluminense e a meacao,
que trazia como estimulo a cultura de cereais e as casas de moradia, na Zona da Mata.
Nas épocas de colheita, uma mao-de-obra tempordria de migrantes do norte do estado e
do Nordeste do pais suplementava a forca de trabalho. Portanto, nessas regides, os
homens livres brasileiros e libertos foram incorporados ao mercado de trabalho sem a

introdu¢do do assalariamento.
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Na regido Nordeste, a estagnacdo econdmica tornava a demanda por trabalho
inexpressiva. Além disso, com fortes tracos patrimonialistas na sociedade, os vinculos
empregaticios mantiveram um cardter patriarcal, e ndo de assalariamento, ainda por
muito tempo apds o fim da escraviddo (na verdade, existente em algumas regides até

hoje).

Por fim, na regido Sul, a presenca de nucleos coloniais, baseados na pequena
propriedade agricola, permitiram um desenvolvimento bem diferente do mercado de
trabalho. A possibilidade de acesso a terra e, assim, de subsisténcia dada aos colonos,
assim como a baixa densidade demografica da regido, fizeram com que a mio-de-obra se
mantivesse escassa durante o periodo, fazendo com que medidas assistencialistas fossem

introduzidas pelos empregadores para estimular a oferta de trabalho®.

Embora a maior parte da economia brasileira fosse agricola, havia um setor
manufatureiro crescente. Segundo Patto (1999), embora no Censo de 1920 69,7% da
populacdo economicamente ativa se dedicasse a agricultura, havia também 16,5%
empregada no setor de servicos e 13,8% na industria. Esta industria era constituida,
basicamente, de fdbricas de médio e de grande porte de fiacdo e tecelagem, bebidas,
roupas, sapatos e alimentos, instaladas no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo desde o comeco
do século, as quais empregavam um numero crescente de operdrios. Neste sentido,

também devemos dar atencdo as relacdes de trabalho urbanas e industriais.

Em Sao Paulo havia, grande relacdo entre o trabalho urbano e a economia cafeeira.
Quando o café estava em expansido, crescia a imigracdo que ia para as lavouras, mas em
época de crises, os imigrantes eram dispensados e partiam para as cidades, de forma que

havia uma tendéncia de crescimento da oferta de mao-de-obra nos centros urbanos.

O trabalho nas fébricas era caracterizado por ampla exploracdo, inclusive de
mulheres e criangas, com jornadas de trabalho que podiam chegar a 17 horas ininterruptas,

salarios miserdveis, inexisténcia de quaisquer direitos trabalhistas ou estabilidade.

¥ Segundo Herrlein Jr.(2003), no Rio Grande do Sul as “empresas” urbanas passaram a introduzir a
utilizacdo de praticas assistencialistas aos seus trabalhadores (fundos de pensao, assisténcia médica, escolas
para os trabalhadores e para seus filhos, provimento de moradias) e saldrios médios superiores aos
patamares das demais regides, para conseguirem suprir sua necessidade de trabalhadores.
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Como boa parte das pequenas e médias empresas, predominantes até os anos 1920,
produziam sob encomenda, instaurava-se um regime de extrema flexibilidade
ocupacional em termos de nimero de trabalhadores e de horas trabalhadas. Face as crises
conjunturais, quando se contava com estoques expressivos, prevalecia uma completa
indiferenca com respeito a retencdo de forca de trabalho. Cortava-se o nimero de dias de
trabalho e de tarefas, barateando o saldrio até que o fechamento da empresa levasse a

demissao como ultima alternativa.

Na maioria dos setores, como havia excesso de mado-de-obra disponivel e baixa
necessidade de qualificag@o (como no téxtil), as greves nao surtiam efeitos positivos; pelo
contrario: a maioria culminava com demissoes em massa. No entanto, havia também
uma espécie de elite entre os trabalhadores urbanos, composta pelos trabalhadores da
constru¢do civil: pedreiros, marmoreiros e pintores. Em virtude do alto grau de
especializagdo e da caracteristica dos empreendimentos, além de uma demanda de
trabalho geralmente crescente, possuiam saldrios elevados e maior poder organizativo.
Tais trabalhadores, j4 em 1907, obtiveram a jornada de 8 horas e foram vitoriosos em
praticamente todas as greves entre 1907 e 1913. A maioria dos trabalhadores, por outro
lado, ndo possuia qualquer especializacio ou classificagdo profissional, que também nao
seria um diferencial que servisse para selecionar a oferta de trabalho mais adequada, pois
a propria industria se incumbia do preparo de boa parte da mao-de-obra. Ainda que os
estrangeiros possuissem um maior nivel de alfabetizacdo, as habilidades do trabalho nio
giravam em torno da instrucdo. A vantagem dos imigrantes, entretanto, advinha do fato
de ndo serem tdo discriminados como os ex-escravos e os trabalhadores nacionais, que
eram descartados por preconceitos sociais e raciais. Jd os ex-escravos € seus
descendentes, sem alternativas no mercado de trabalho, viviam em situagdo de
desemprego cronico ou agregados a familias ricas, onde exerciam extensas jornadas de
trabalho doméstico ndo-remunerado, mostrando a existéncia de fortes tracos patriarcais,

mesmo no “‘emprego’” urbano.
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3.2.3.1 Instituicoes Formais

As primeiras legislagdes de regulamentacdo das relacdes de trabalho, embora
muito especificas, podem ser encontradas ainda durante o Império. Estas legislagdes
separavam o trabalho escravo do trabalho livre (nacionais e imigrantes) e dentro deste, o

rural do urbano.

Com relagio ao trabalho urbano, em 1850, o Cédigo Comercial™ ji incluia
algumas regras direcionadas ao trabalho no comércio. Entre outros temas, dispunha
sobre trabalho dos feitores, guarda-livros, caixeiros, administradores de armazéns de
depdsito, mestres, administradores e diretores de fabricas; acidente do trabalho; aviso-
prévio; indenizacdo pela denuncia antecipada dos contratos a termo resolutivo; justas

causas; trabalho maritimo.

J4 para o trabalho rural, sdo pioneiras as leis de locacdo e servicos de 1830,
1837°". A primeira regulamentava os contratos entre nacionais e estrangeiros, e a segunda
dispunha apenas sobre trabalho de estrangeiros. Todavia, segundo Machado (2003), estas

leis ndo tiveram grande repercussao dado que tinham um contetido bastante vago.

A primeira lei geral sobre trabalho rural foi promulgada em 1879, apds quase dez
anos de discussdes. A Lei de Locagdo de Servig;os3 2 (ou Lei Sinimbu), destinada ao
trabalhador nacional e ao estrangeiro, dispunha sobre a locacdo para os servigos na
agricultura, abrangendo tanto a loca¢do de servigos propriamente dita como a parceria
agricola e pecudria. Contemplava além das obrigacOes contratuais entre trabalhadores e
fazendeiros, disposicdes anti-greves e contra quaisquer resisténcias coletivas ao
trabalho®. Continha, ainda, um capitulo dedicado a matéria penal e outro a competéncias
e procedimentos processuais. Segundo Biavaschi (2005), essa lei atendeu, basicamente,
aos apelos dos fazendeiros de café para que lhes fossem oferecidas garantias quanto ao

cumprimento dos contratos. Neste sentido, foram mais bem definidas suas relacdes com

% 1ei 556, de 25 de junho de 1850. (BRASIL, Lei 556, 1850)

3 Decreto 0-028, de 13 de setembro de 1830 (BRASIL, Decreto 0-028, 1830) e Lei 108, de 11 de outubro
de 1837 (BRASIL, Lei 108, 1837).

32 Decreto 2.827, de 15 de marco de 1879. (BRASIL, Decreto 2.827, 1879)

* Em caso de recusa coletiva ao trabalho, os infratores seriam detidos até o julgamento e enquadrados no
mesmo processo.



86

os trabalhadores nacionais e estrangeiros, com introdu¢do de obrigagdes contratuais
bastante rigidas. Tal lei também previa a obrigacdo de contratar, como mecanismo de
combate a vadiagem, somente deixando de ser aplicada caso o trabalhador livre estivesse
servindo o exército. Segundo Machado (2003), ela facilitou a transicdo do trabalho
escravo ao trabalho livre, ao constranger os nacionais ao trabalho e incentivar os

imigrantes, além de possibilitar a adaptacdo dos fazendeiros as novas relacdes de trabalho.

Paralelamente ao desenvolvimento da lei que regulava o trabalho livre, foi
formulada a legislacdo de desescravizacdo, que resultou na Lei do Ventre Livre de 1871%,
na criagio do Fundo de Emancipacio® para a libertagio de escravos, segundo critérios
preferenciais36, e na Lei do Sexagenario em 1885. Estas leis também funcionaram como
um meio de adaptacdo para a criacdo de um mercado de trabalho, introduzindo o
gradualismo e impondo o trabalho aos libertos - “os escravos libertados ficam cinco anos
sob inspe¢do do governo”, sendo “obrigados a contratar seus servigos”, sob pena de

“serem constrangidos, se viverem vadios, a trabalhar nos estabelecimentos publicos”.

Segundo Barbosa (2003, p.134-135), quando da aboli¢do, podemos considerar
que todas as relacOes de trabalho encontravam-se regulamentadas: “[...] escravos e
ingénuos pelas Lei do Ventre Livre e dos Sexagendrios; libertos, trabalhadores livre
agricolas nacionais e imigrantes pela Lei de Locacdo de Servigos; e trabalhadores
urbanos pelo Codigo Comercial”. Nos municipios havia também os Codigos de

~ . 3
Posturas que regulavam as relagdes, tanto com escravos, como com homens livres®’. Com

** Lei n° 2040 de 28 de setembro de 1871. Atribuia a condigdo de “livres” aos filhos das escravas nascidos a
partir de sua vigéncia, ressalvando, porém, que ficariam sob a guarda e poder do senhor de suas maes até 8
anos completos, quando tais senhores poderiam optar por entregd-los ao Estado mediante indenizagdo de
6003000 ou, entdo, por usar seus trabalhos até completarem 21 anos. No entanto, cercava-os de certa
protecdo na medida em que atribuia a estes senhores algumas obrigacdes, como a de crid-los e tratd-los até
os 8 anos completos. Previa, ainda, que antes dos 21 anos completos a prestacdo dos servicos poderia
cessar por sentenga de juizo criminal reconhecendo maus tratos e castigos excessivos. (BRASIL, Lei 2040,
1871)

» Com recursos angariados por meio de impostos sobre escravos, tributos sobre a propriedade na
transferéncia de escravos, rendimentos de loterias, multas e recursos definidos no orcamento geral e das
provincias e municipios.

**O fundo privilegiaria as familias, depois os conjuges escravos de diferentes senhores e, na seqiiéncia, os
que tivessem filhos nascidos livres.

*7 No Rio Grande do Sul, por exemplo, no periodo entre 1887 ¢ 1889, cerca de dezoito CAmaras Municipais
inscreveram nos Cdédigos de Posturas regras dirigidas aos escravos “libertos” estabelecendo, sobretudo,
mecanismos de vigilancia sobre suas condutas. O primeiro que se tem noticia € o de Pelotas, regido das
charqueadas. Em Porto Alegre, lei municipal de janeiro de 1888 fez incluir 11 artigos a uma lei municipal
anterior, de janeiro de 1884, reportando-se aquela lei de Pelotas. Segundo este regramento, os criados sdo
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o fim da escraviddo, as primeiras perdem a razdo de ser, e logo a seguir, ja durante a
Republica, em 1890, a lei de 1879 é revogada3 8, instaurando, em tese a “liberdade do
trabalho” e a greve pacifica passa a ser permitida. Apenas o Cddigo de Comércio

continuou vigendo (BARBOSA, 2003).

Nos primeiros anos da Republica, todavia, algumas medidas de cardter social

foram tomadas, como regras destinadas a assisténcia 2 infincia na Capital Federal® e a
. L. - .40 .

criagdo de Bancos Operdrios para a construcdo de moradias™ e normas direta ou

indiretamente destinadas aos trabalhadores.

Durante a gestdao de Demétrio Ribeiro na pasta da Agricultura, nos primeiros anos
da Reptiblica ainda durante o governo provisorio, foram criados alguns direitos para
categorias especificas, que visavam a dar melhores condi¢cdes de vida e trabalho a
trabalhadores, especialmente de fabricas. Entre tais medidas destacam-se 15 dias de férias
aos funciondrios e diaristas que trabalhavam no Ministério; aposentadoria aos
empregados da Central do Brasil*'; extensdo da aposentadoria aos empregados em outras
ferrovias“; e, em janeiro de 1891, regulamentacdo do trabalho dos menores nas fabricas

da Capital Federal®’.

No ambito estadual, os governos poderiam legislar residualmente sobre a questdo
social por meio dos Cédigos Sanitdrios. Foi assim, por exemplo, que o Cédigo Sanitério
do governo estadual de Sao Paulo proibiu, ja em 1894, o trabalho de menores de 10 anos

e vetou o trabalho noturno a jovens com idade inferior a 18 anos.

Com relacdo a imigragcdo, na Constituicdo de 1891 o governo federal passou a ter
de incentiva-la, mas os estados poderiam atrai-la conforme seus interesses. Neste sentido,
o estado de Sao Paulo aprimorou seu servico de imigracao para suprir o déficit de mao-

de-obra nas fazendas de café devido ao fim da escravidao, aumentando o financiamento

os individuos livres, de ambos os sexos, que, mediante saldrio mensal, se empreguem de cocheiro, copeiro,
cozinheiro, pajem de ama-de-leite e ama-seca (BIAVASCHI, 2005).

3 Decreto 1162, de 12 de dezembro de 1890. (BRASIL, Decreto 1162, 1890).

¥ Decreto 439, de 31 de maio de 1890. (BRASIL, Decreto 439, 1890).

0 Decreto 843, de 11 de outubro de 1890. (BRASIL, Decreto 843, 1890).

4! Decreto 221, de 26 de fevereiro de 1890. (BRASIL, Decreto 221, 1890).

*2 Decretos 405 e 565, de 1890. (BRASIL, Decretos 405 e 565, 1890).

* Decreto 1.313, de 17 de janeiro de 1891. (BRASIL, Decreto 1.313, 1891).
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estatal: entre 1889 e 1893, 94% dos imigrantes que ingressaram no estado de Sdo Paulo

eram subsidiados.

Todavia, as péssimas condi¢des impostas aos colonos, com os baixos saldrios
reduzidos por multas; a impontualidade e as fraudes nos pagamentos, confiscos, pesos e
medidas ilegais, os endividamentos nos armazéns das fazendas assim como a disciplina
coercitiva e a violéncia fisica levaram a promulga¢do do Decreto Prinetti, em 1902, pelo
qual o governo italiano proibiu a emigracdo subsidiada para Sao Paulo. Mesmo sendo
freqlientemente burlada, a medida reduziu consideravelmente a entrada de italianos, e, a
partir de entdo, a procura direcionou-se para as fontes ibéricas. Em 1910, porém, o
governo espanhol seguiu o exemplo italiano, do que resultou uma ampliacdo da entrada

de portugueses e, posteriormente, de japoneses.

Apo6s tais medidas, o governo federal e alguns governos estaduais tomaram
medidas no sentido de dar mais garantias aos colonos. Dois decretos federais, de 1904 e
de 1906, procuraram assegurar a precedéncia dos saldrios dos colonos em relacio a outras
dividas no caso de faléncia dos fazendeiros e um, de 1903* (regulamentado em 1907),
facultou a organizacdo de trabalhadores da agricultura e das industrias rurais para a
defesa de seus interesses. E, nos estados, foram criadas, a partir de dezembro de 1906, da
Agencias Oficiais de Colonizacdo e Trabalho, cujo papel era vistoriar o cumprimento dos
contratos de trabalho entre os fazendeiros e colonos; e posteriormente, em 1911, do
Patronato Agricola, agéncia de mediagdo encarregada de resolver os conflitos trabalhistas

no campo, que permitia uma imposi¢ao mais decisiva do governo estadual.

Além disso, em 190745, os contratos de trabalho tornaram-se escritos, devendo ser
expressos na caderneta agricola — que discriminava as condi¢cdes de concessdo de
moradia, de plantio de terra e contabilizava os pagamentos — e oficialmente registrados
pela Agéncia de Colonizacdo, o que introduziu uma maior protecdo de salérios, definidos
como crédito privilegiado. As acOes judiciais por cobranca dos saldrios seriam

patrocinadas pelo setor publico, dois anos apds a chegada dos colonos no Estado. Além

* Decreto 979, de 6 de janeiro de 1903. (BRASIL, Decreto 979, 1903).
4 Decreto 1.150, de 5 de janeiro de 1904 (BRASIL, Decreto 1.150, 1904), modificada pela Lei 1.607, de
29 de dezembro de 1906 (BRASIL, Lei 1.607, 1906).
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disso, os fazendeiros que nao mantivessem as cadernetas atualizadas seriam punidos,

tornando-se as acOes judiciais extensivas a todos os trabalhadores.

. - . .. . - L. 46

No mesmo ano, a legislacdo que previa a sindicalizacdo dos operarios urbanos
também seria aprovada. Os sindicatos ndo necessitavam de aprovacdo do governo, sendo
a dire¢do sindical limitada a brasileiros natos ou naturalizados com residéncia no pais por

mais de cinco anos.

Em 1916 foi criado o Cédigo Civil Brasileiro*’ , que passaria a vigorar em 1917,
Nele constavam regulamentac¢des sobre a locagcdo de servigos, que legislava tanto sobre
servicos em geral como, especificamente, agricolas e instituiu o aviso prévio; e parceria

rural, tanto agricola quanto pecudria.

No ano de 1917, houve um fendmeno de greves operdrias generalizadas por todo
o pais. A partir de entdo, segundo Barbosa (2003), instaurar-se-ia, progressivamente, uma

mudancga no campo de contato politico entre trabalhadores, industriais e o Estado.

A discussdao dos direitos sociais coletivos passa a figurar na agenda
estatal, nos jornais da grande imprensa, nos artigos de ensaistas, nas
revoltas tenentistas e no cdlculo dos empresdrios, deixando para sempre
0 espago restrito das assembléias operdrias. (BARBOSA, 2003, p. 267)

Neste sentido, destaca-se a criagdo Comissao de Legislacdo Social na Camara dos
Deputados48, no ano seguinte, incumbida de examinar todas as iniciativas legislativas no
campo do trabalho; e a aprovacio da legislacdo concernente aos acidentes de trabalho®,
que estabelecia a responsabilidade potencial do empregador em 1919°°. Biavaschi (2005)
destaca o fato de que a ampliagdo das discussdes acerca das normas de protecdo ao
trabalho no periodo foi impulsionada tanto pela Conferéncia de Paz, em Versalhes; como

pela organizada por Rui Barbosa no Rio de Janeiro para tratar da Questdo Social, de

* Decreto Legislativo 1.637, de 5 de janeiro de 1907. (BRASIL, Decreto Legislativo 1.637, 1907)

4T Lei 3.071, de 1° de janeiro de 1916. (BRASIL, Lei 3.071, 1916).

* 18 de novembro de 1918.

* Lei 3.724, de 15 de janeiro de 1919. (BRASIL, Lei 3.724, 1919).

% Porém, até 1924, o trabalhador acidentado deveria entrar com inquérito policial para obter sua
indenizacdo. Ao invés de se assumir o acidente como inerente ao processo de trabalho, e como custo
integrante da acumulacdo industrial, esse surge no ambito dessa lei mais como privilégio social
(BARBOSA, 2003).
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forma que, em outubro, foi criado o Departamento Nacional do Trabalho®' para fiscalizar

a aplicacdo das leis do trabalho (embora ineficaz).

Em 1923, foi criada a Caixa de Aposentadoria e Pensdo para empregados das
empresas de estradas de ferro, pioneira no financiamento de aposentadoria no pais, e
concedida estabilidade ao trabalhador com mais de dez anos “de casa” para os mesmos.
A partir de entdo, outras companhias passaram a tomar as mesmas medidas, expandindo
o sistema rapidamente entre trabalhadores urbanos. Em 1925, uma lei> assegurou aos
empregados em estabelecimentos comerciais, industriais, bancdrios e jornalisticos um

53
1°7 deu ao

periodo de férias de 15 dias. Em 1926, uma emenda a Constitui¢io de 189
Congresso Nacional o direito de legislar sobre o trabalho, antes atribuido aos estados
Federados, abrindo espaco para a criacdo de uma legislacdo trabalhista em ambito federal.
Até o golpe de 1930, ainda outras legislagdes especificas e esparsas foram introduzidas.
Deve-se notar, todavia, que todos estes pequenos avancos no que concerne a legislacio
trabalhista durante a Primeira Republica, assim como o crescimento da organizacdo dos

grupos de trabalhadores e de suas demandas foram essenciais para o desenvolvimento das

regras formais amplas e de cardter nacional consolidadas durante o governo Vargas.

Portanto, durante o periodo, a maior parte dos trabalhadores ainda estava
concentrada na area rural, embora ocorresse um rdapido crescimento do emprego
urbano. As relacdes de trabalho mostravam configuracdes bastante diversas entre as
regides, de forma que ndo € possivel ainda falar de um mercado de trabalho nacional,
apenas de mercados de trabalho fragmentados regionalmente e incompletos. Os
trabalhadores imigrantes eram preferidos aos nacionais, formando a maior parte da
mao-de-obra nas regides mais ricas, de forma que os nacionais e ex-escravos eram
marginalizados. Mais organizados, os imigrantes alcangaram mais cedo a formulagao de
algumas regras de regulamentacdo do trabalho no campo. A legislacao social avancava
de forma desequilibrada, e esparsa, por categorias e principalmente nos setores

secunddrio e tercidrio, respondendo a crescente organizacio livre dos trabalhadores.

5! Decreto 3.550, 16 de outubro de 1918. (BRASIL, Decreto 3.550, 1918)
2 Lei 4.982, de dezembro de 1925, a chamada Lei de Férias.(BRASIL, Lei 4.982, 1925)
>3 Artigo 32, n. 28, da Reforma Constitucional de 1926. (BRASIL, EMC 1, 1926)
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Todavia, ainda nao havia uma estrutura institucional de imposicio de regras

trabalhistas.

3.2.4 Sistema Educacional

A estrutura educacional no Brasil desde a Colonia possuia forte base religiosa,
uma vez que as primeiras escolas, assim como as bases, estrutural e funcional das
mesmas foram implantadas pelos padres jesuitas, com um primeiro intuito de catequizar a
populacdo indigena. Assim, a escola se apresentava como um meio de reproducio de

valores catdlicos portugueses. Segundo Oliveira (2004)

Sem a concorréncia do protestantismo e com as injungdes politicas e
econdmicas da condi¢cdo colonial, a educagdo jesuitica reproduziu no
Brasil o espirito da Idade Média, com o aprisionamento do homem ao
dogma da tradic@o escoldstica, a sua submissdo a autoridade e a rigida
ordenacdo social, avesso ao livre exame e a experimentacdo. Em
contraste, portanto, a0 homem de livre-pensamento, de visdo igualitdria e
espirito associativo, confiante no conhecimento como instrumento de
transformag@o do mundo natural. (OLIVEIRA, 2004, p. 947)

Em 1759, as reformas pombalinas, visando a recuperar o atraso da metrépole
lusitana em relagdo a outros paises europeus, buscavam a abertura do ensino as ciéncias
experimentais, tornando-o mais prético e utilitdrio. Tais reformas tentaram extinguir o
sistema educacional jesuita, expulsando a Companhia de Jesus do Brasil. Em
substituicdo, o Estado assumiria a educacdo, porém “[...] os mestres leigos das aulas e
escolas régias, recém-criadas, se revelaram incapazes de assimilar toda modernidade que
norteava a iniciativa pombalina.” (OLIVEIRA, 2004 p.948). A formacdo de professores
acabou continuando tarefa da igreja catélica, de forma que as caracteristicas da educagio
colonial foram mantidas. Apenas com a chegada da familia real ao Brasil, em 1808 € que
pode ser verificada alguma transformac@o do ensino no Brasil, com o surgimento dos

. . . 54
primeiros cursos superiores .

54 .. . . . . oy .

Dentre eles, distinguiam-se a Academia Real da Marinha e a Academia Real Militar (depois
transformada em Escola Militar de Aplicagdo), que formavam engenheiros civis e preparavam a carreira
das armas. Ja os cursos médico-cirurgicos do Rio de Janeiro e da Bahia foram o embrido das primeiras
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Durante o Império, em 1834, o ensino foi descentralizado, e as provincias
passaram a ter direito de legislar sobre instru¢cdo publica primdria e secunddria e instituir
estabelecimentos proprios. O poder central continuava responsdvel pela educacdo de

- . 55 , . . . L, .
nivel superior. A falta de recursos das provincias, entretanto, relegou o ensino primario

ao quase total abandono, e o secundario, a iniciativa privada (principalmente religiosa).

Assim, no final do Império, havia poucas escolas primarias, liceus provinciais nas
capitais, colégios particulares nas principais cidades, alguns cursos normais € cursos
superiores. Entre os cursos superiores, predominava o ensino juridico™® Considerando o
abandono do ensino bdsico, comparado a abundancia de cursos de direito, percebe-se a
incoeréncia de tal estrutura. Este quadro, que se manteria ainda durante a Republica,
mostra como as desigualdades sociais se refletiam na educacdo, e, a0 mesmo tempo,

através dela, se fortaleciam:

O fato mais digno de significacdo do ponto de vista cultural nesse
periodo é o que se chamou de bacharelismo, no pior sentido,
significando a mania generalizada entre os respectivos pais, de formar o
filho, dar-lhe de qualquer modo um fifulo de doutor. [...], pois ser
doutor era, sendo um meio de enriquecer, certamente uma forma de
ascender socialmente. Ao doutor abriam-se todas as portas, e,
principalmente, os melhores cargos no funcionalismo. [...] éramos um
pais de doutores e analfabetos. (BASBAUM, 1962 apud RIBEIRO,
1998, p. 89, grifos do autor)

A reforma eleitoral de 1882 (Lei Saraiva), que derrubou a barreira da renda, mas
proibiu o voto do analfabeto (critério mantido pela Constituicio Republicana), trouxe a
tona o problema do grave analfabetismo no pais, em um momento em que esta questao
ganhava importancia nos paises centrais, com a divulgacdo de indices para vdrios paises
do mundo. O Brasil ocupava a pior posicio em 1890, com 85,21% de analfabetos

(CLARK, 2006).

A Reptblica foi proclamada embasada por ideais liberais e positivistas. Segundo

Ribeiro (1998), ambas ideologias possuiam como ponto comum em seus programas de

Faculdades de Medicina. Assinala-se ainda a presenga da Missdo Cultural Francesa, que possibilitou a
criagdo da Real Academia de Desenho, Pintura, Escultura e Arquitetura Civil, em 1820.

> E também pelo Colégio Pedro II, que deveria servir de modelo as escolas provinciais.

%% Para se ter uma idéia da predominéncia do ensino juridico sobre os demais ramos, assinala-se que em
1864, nas duas faculdades de Direito, estavam matriculados 826 alunos, contra 294 em medicina, 154 em
Engenharia (Escola Central) e 109 na Escola Militar e de Aplicagao.



93

acdo a crenca na educacdo como chave dos problemas fundamentais do pais’’. Desta
forma, como explicitado por Magalhaes (2006), durante o periodo republicano, em nivel
nacional, parece terem sido os positivistas, como Benjamin Constant, que “pensaram” a
Educacdo e efetivaram as reformas educacionais. J4 as leis educacionais dos estados
foram preparadas e organizadas principalmente por idedrios liberais, como o de Francisco

Campos, entre 1890 e 1896, em Sdo Paulo.

A Constituicdo de 1891 manteve a descentralizacdo e o ensino publico leigo. Ao
Congresso Nacional competia privativamente, legislar sobre o ensino superior na capital,
e ndo privativamente, criar institui¢gdes de ensino superior e secundario nos estados e
prover a instrucdo secunddria no Distrito Federal. Aos estados e Municipios, portanto,
caberiam o ensino primdrio e o profissional (que compreendia, na época, as escolas
normais de nivel médio para mocas e as escolas técnicas para rapazes), embora nao

ficasse explicito na carta constitucional.

A vitéria dos principios federalistas, que consagrou a autonomia dos poderes
estaduais fez com que o governo federal, reservando-se uma parte da tarefa de
proporcionar educacdo a nacdo, ndo interferisse de modo algum nos direitos de
autonomia reservados aos estados na construcdo de seu sistema de ensino. As grandes
disparidades econdmicas e de poder entre os estados, evidenciadas nas instituigdes
politicas republicanas, faziam com que tal autonomia agravasse ainda mais as
desigualdades regionais, também no plano educacional, aprofundando a distincia que ja
existia entre os sistemas escolares estaduais. Os estados com poder econdmico e politico
possuiam recursos para equipar o aparelho educacional, enquanto os mais pobres
econOmica e politicamente, ndo, de forma que nos primeiros, como Sao Paulo, percebe-se
certo desenvolvimento da educacdo neste periodo, todavia, nos demais, a educacio

mantém-se a mesma da Colonia e do Império.

" E também: abolicio dos privilégios aristocraticos, separacio da Igreja e do Estado, instituicio do
casamento e do registro civil, secularizacdo dos cemitérios, abolicdo da escraviddo, libertacdo da mulher
para, através da instrug¢do, desempenhar seu papel de esposa e mae (RIBEIRO, 1998, p. 65).
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3.2.4.1 Reformas Institucionais da Educacao

Durante o periodo de 1889 a 1925 varias reformas educacionais foram
promovidas com o objetivo de melhor estruturar o ensino’®, principalmente no que se
refere ao nivel superior (que era responsabilidade federal). No que tange aos niveis
primario e secunddrio, devemos considerar a descentralizacdo constitucional do ensino,
ou seja, que tais reformas foram implantadas apenas regionalmente. Até a década de
1920, porém, as reformas ndo trouxeram mudangas significativas, de forma que, como

considerado por Azevedo (1964 apud MAGALHAES, 2006),

[...] do ponto de vista cultural e pedagdgico, (a Republica) ndo vingou:

foi uma revolug¢do que abortou e que, contentando-se com a mudanga
do regime ndo teve o pensamento ou a decisdo de realizar uma
renovagdo intelectual das elites culturais e politicas, necessdrias as
novas instituicdes  democriticas (AZEVEDO, 1964  apud
MAGALHAES, 2006, p. 5).

J4 a década de 1920 destaca-se por diversas reformas educacionais, que visavam
. . , . s 59 , ~
implantar novos sistemas e métodos de ensino, em varios estados™, como Ceard, Sao
Paulo, Bahia, Minas Gerais, Distrito Federal e Pernambuco, e pela reforma Rocha Vaz,
que colocou mais responsabilidade para o governo federal com relagdao a educagio
primadria. Por esta razdo, € comum que a historia da educagdo no Brasil, para a Primeira

Republica, seja dividida em dois periodos: até 1920 e apds 1920.

Com relagdo ao primeiro periodo, segundo Ribeiro (1998), as reformas
revelavam uma grande oscilacdo entre a influéncia humanistica cldssica e a realista ou

cientifica, que acabava por ndo alcangar progresso, na prética.

Enquanto uma reforma, com base em determinado modelo, era vista
como solug@o para os problemas apresentados pelo outro modelo, os
problemas reais agravavam-se e, no dia-a-dia escolar, profissionais e
alunos ‘solucionavam como podiam’, isto é, improvisadamente e,

58 Reforma Benjamin Constant (1890), Cédigo Epitacio Pessoa (1901), Reforma Rivadavia Corréa (1911),
Reforma Carlos Maximiliano (1915) e Reforma Rocha Vaz (1925).

>* Segundo Niskier (1989) tais reformas ocorreram gragas ao trabalho de alguns educadores familiarizados
com as normas colocadas em pratica nos paises mais cultos da Europa e da América: Lourengo Filho, no
Ceard, e, mais tarde, em Sao Paulo; Anisio Teixeira, na Bahia; Francisco Campos, em Minas Gerais;
Carneiro Ledo, no Distrito Federal e em Pernambuco; Fernando de Azevedo e Sampaio Doéria, em Sdo
Paulo (NISKIER, 1989, p. 242).
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portanto, também de forma deficiente. [...] E assim que o problema do
analfabetismo ndo pode ser solucionado, ficando muito longe disto, ja
que aumentou em nimeros absolutos e, em 1920, 65% da populacdo de
quinze anos e mais era analfabeta. (RIBEIRO, 1998, p. 81)

A primeira dessa série de reformas, a Reforma Benjamin Constantéo, entre 1890 e
1891, ainda antes da promulgacdo da carta constitucional, organizou a escola primdria em
duas categorias (1° grau, para criancas de 7 a 13 anos e 2° grau para criangas de 13 a 15
anos), a secunddria, que passou a ter duracdo de sete anos e afetou, no nivel superior, o
ensino politécnico, o de direito, o de medicina e o militar. Além disso, seguindo
premissas positivistas, especificava que “a instrucio primdria (seria) livre, gratuita e leiga
[...]” (NISKIER, 1989, p. 186) e visava a substituir a predominancia literdria pela
cientifica nos curriculos, introduzindo as ciéncias (matematica, astronomia, fisica,
quimica, biologia, sociologia e moral). Esta primeira reforma foi bastante criticada, tanto
pelo fato de ter simplesmente acrescido matérias cientificas ao curriculo tradicional,
tornando o ensino enciclopédico, como (pelos proprios positivistas) por ndo respeitar o
modelo pedagégico de Comte no que diz respeito a idade de introducdo dos estudos

cientificos.

Segundo Romanelli (1987, p. 42),

Se a Reforma Benjamin Constant teve o mérito de romper “com a antiga
tradicdo do ensino humanistico”, ndo teve, porém, o cuidado de pensar a
educacdo a partir de uma realidade dada, pecando, portanto, pela base e
sofrendo dos males de que vdo padecer quase todas as reformas
educacionais que se tentou implantar no Brasil.

Em S3o Paulo, um decreto do entdo governador, Prudente de Morais, prop0s a
reforma da Escola Normal, mostrando a preocupagdo com a formacao de professores, que
constituia medida bdsica, visando a estruturar racionalmente o ensino, a comegar pela
escola primadria, seu primeiro degrau, para daf atingir, mais tarde, os niveis secundario e
superior. Em 1894, foram criados os primeiro Grupos Escolares no mesmo estado, que

reuniram unidades de ensino dispersas6l. Os alunos eram organizados conforme a idade e

5 Implantada no Distrito Federal, e, portanto, atingia apenas a instruciio pablica primdria e secundéria deste
e a instrucao superior artista e técnica em todo o territorio nacional.

%! Decreto Estadual n° 248, de 26 de setembro de 1894. Até hoje, a expressdo “grupo escolar” é usada no
Brasil com referéncia a escolas elementares que fornecem os quatro primeiros anos de ensino bdsico.
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proficiéncia e organizou-se, pela primeira vez, um programa seqiiencial de estudos,
dividido em séries anuais (SOUZA, 1998 apud SCHWARZMAN, 2005) e foi proposta
uma nova estrutura arquitetonica, construida especificamente para comportd-los. Nos
estados que receberam imigrantes, alemaes, italianos e japoneses criaram suas proprias
escolas, as vezes com o apoio dos governos de seus paises, ou de padres estrangeiros62.

Nos demais estados, que ndo empreenderam reformas, as regras aplicadas ainda eram

praticamente as mesmas do Império.

No Distrito Federal, em 1901, Epitacio Pessoa, retomando principios humanistas,
acentua a parte literdria ao incluir a l6gica e retirar a biologia, a sociologia e a moral e
elabora o Cddigo das Institui¢des Oficiais do Ensino Superior e Secundario. Dez anos
depois, em 1911, a reforma Rivaddvia Correia retoma a orientagdo positivista, tentando
infundir o critério pritico ao estudo das disciplinas e a total desoficializacdo e liberdade
de ensino e de freqiiéncia, abolindo o diploma em favor de um certificado de assisténcia e
aproveitamento, e transferindo os exames de admissdo ao ensino superior para as
faculdades (criou o vestibular), com o objetivo de que o secundério se tornasse formador
do cidaddo e ndo do candidato ao nivel seguinte®. Tal reforma sofreu tanta oposi¢do, que
quatro anos depois (1915) teve de ser revogada, com uma nova, conhecida como Carlos
Maximiliano, que reoficializou o ensino, reformou o Colégio Pedro II e regulamentou o

ingresso nas escolas superiores.

Alguns autores, como Garcia (2000), sugerem que a Primeira Guerra Mundial e o

decorrente surgimento de algumas industrias, possibilitado pela falta de suprimento de

Dentre outras iniciativas do Estado de Sdo Paulo no periodo, destaca-se a criacdo de vdrias escolas de
ensino superior e institutos de pesquisa.

62 Antes da guerra, havia cerca de cinco mil professores alemdes trabalhando num sistema escolar bem
integrado que se espalhava pelos estados do Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina. Em Sao Paulo, em
1917, havia 37 escolas alemds e 51 italianas. Os japoneses comecaram a chegar em maior quantidade em
meados da década de 1920, e ja em 1936 havia 310 escolas estrangeiras no estado de Sdo Paulo, das quais
215 eram japonesas (BITTENCOURT,1990 apud SCHWARTZMAN, 2005).

8 Art. 2° - Os institutos, até agora subordinados ao Ministério do Interior, serdo, de ora em diante,
considerados corporagdes autdnomas, tanto do ponto de vista didatico, como do administrativo.

Art. 5° - O Conselho Superior do Ensino, criado pela presente lei, substituird a fungo fiscal do Estado;
estabelecerd as ligacdes necessdrias e imprescindiveis no regime de transicdo que vai da oficializagdo,
completa do ensino, a sua total independéncia futura, entre a Unidlo e os estabelecimentos de ensino.

Art. 6° - Pela completa autonomia didatica que lhes € conferida, cabe aos institutos a organizacio dos
programas de seus cursos, devendo os do Colégio Pedro II revestir-se de cardter pratico e libertar-se da
condigio subalterna de mero preparatério para as academias. (REFORMA RIVADAVIA CORREIA, apud
NISKIER, 1989, p. 120)
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importados, fez com que aumentasse a demanda por operdrios com alguma qualificacdo,
o que significava uma maior necessidade de ensino profissional, assim como houve uma
maior percepcdo da necessidade de um nivel minimo de alfabetizacdo de tais
trabalhadores, o que exigia a ampliacdo da oferta de ensino bdsico. Ja Niskier (1989)
acredita que a Guerra alterou profundamente as influéncias estrangeiras sobre o Brasil,
que trocou a preponderancia européia (francesa, suica e alema) sobre o ensino pela anglo-
americana. Além disso, a contribuicdo de pedagogos de diferentes paises permitiu
delinear novos métodos e principios no campo da educac¢do que, em conjunto, tomariam a

denominacdo de Escola Nova.

Em 1918, o governo federal toma algumas medidas de aperfeicoamento do ensino
profissional, aprovando novo regulamento das Escolas de Aprendizes e Artifices. Na
verdade, o ensino profissional j4 vinha se desenvolvendo no Brasil desde o governo Nilo
Pecanha, quando foi determinada a criagdo de escolas profissionalizantes (escolas de
aprendizes artifices) gratuitas em todas as capitais do pais. Todavia, o regulamento de

1918 veio a melhorar a qualidade destes estabelecimentos.

Em 1920, o governo federal cria a Universidade do Rio de Janeiro e passa a
conceder créditos especiais destinados a manutencdo de escolas publicas primérias nos
niicleos coloniais do Paran4, de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul®. Diversas outras
medidas relacionadas a cultura e a educacdo sdo tomadas no periodo e, em 1924,
percebendo a desatualizagdo de muitos dispositivos da legislacdo entdo vigente, elabora
um novo regulamento, estabelecido com a Reforma Rocha Vaz, que deu
responsabilidades também a Unido para a difusdo do ensino primdrio, eliminou os
exames preparatorios e parcelados, ainda vigentes e heranca do Império, organizou o

Departamento Nacional de Ensino e reformou o ensino secunddrio e superior.

64 L. . . N . . . . ~
Era necessdrio reduzir a influéncia dos estabelecimentos particulares nos quais o ensino — em alemao ou
italiano — deixava em segundo plano a lingua portuguesa.
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3.2.4.2 A Estrutura do Ensino

Com relagdo ao ensino primdrio, a mudanga institucional que parece mais
relevante para o periodo estd relacionada a criacdo dos grupos escolares. Quando da
proclamacdo da Republica, o tipo comum de escola primdria era a de um professor e uma
sO classe, congregando alunos de vdérios niveis. Pouco tempo depois, esta realidade
comeca a ser transformada no estado de Sao Paulo, onde sdo criados os primeiros Grupos
Escolares. A partir dai, outros estados também comecam a adotd-los paulatinamente.
Todavia, deve-se observar que esta mudanca apenas iniciou nesta época (de fato, até hoje
podemos encontrar escolas com as caracteristicas do inicio da Republica em cidades
pequenas do Brasil), e a oferta de vagas no ensino primdrio manteve-se muito inferior ao

necessdrio, de forma que o nimero de analfabetos manteve-se muito elevado.

A precariedade do nivel de ensino devia-se tanto ao fato deste ser
responsabilidade dos estados e municipios, que, em sua maioria, por ndo possuirem uma
producdo significativa voltada para exportagdo, praticamente nao possuiam renda, como
pela propria questdo da formagdo de professores, que poderia ser equacionada pelo
secunddrio, mas ndo foi resolvida durante todo o periodo da Primeira Republica. Vale
notar que a Reforma Benjamin Constant (1890) reforcava a exigéncia do diploma do
Curso Normal para o magistério do ensino primdrio, mas até a década de 30 nada de

concreto foi realizado para a ampliagao dos cursos de formagao de professores primarios.

Com relacdo ao ensino secunddrio, este ficou bastante abandonado durante o
periodo, ja que a Unido, embora pudesse criar escolas de nivel secundério nos estados,
compartilhava tal obrigacdo com os mesmos, sendo responsdvel, apenas, por manter o
Colégio Pedro II, no Distrito Federal. Os estados, por sua vez, tinham como obrigacdo,
apenas a manuten¢do de um gindsio-modelo nas suas capitais, 0s quais se submetiam as
diretrizes curriculares do colégio do Distrito Federal. Devido a isto, a oferta acabou
ficando, em boa medida, funcdo das organizacdes privadas, principalmente religiosas.
Ribeiro (1998) destaca que, se ocorreu alguma ampliacdo de vagas no nivel secundério
durante a Primeira Republica, ela se deu no ensino particular. A falta de escolas

primdrias, o problema da evasdo, o fato das escolas secunddrias serem
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predominantemente pagas, assim como o valor das taxas, selos e contribui¢des exigidas
para a freqiiéncia dos alunos, que acabavam por fazer dos préprios estabelecimentos
publicos instituigdes privadas, geravam uma selecdo intensa e davam cardter elitista a

este nivel e, portanto, também ao ensino superior.

A opcdo que existia para os individuos que ndo faziam parte da elite eram as
escolas de oficios (o ensino profissionalizante). Diferentemente da escola secundaria,
preparatéria para os cursos superiores profissionais, essas escolas eram voltadas
diretamente para os proletdrios e para as classes menos favorecidas®. Embora ainda em
quantidade insuficiente, considerando o tamanho da populagdo, tais escolas foram
expandidas ao longo da Primeira Republica, principalmente durante o governo Nilo
Pecanha, com a criagdo de uma escola de aprendizes e artifices por capital do pais66.
Além disso, apdés a I Guerra, em 1919, foi incorporada a Escola Normal de Artes e
Oficios Wenceslau Brés, destinada a formar professores para as escolas de aprendizes
artifices, o que proporcionou uma melhora de qualidade a este nivel de ensino. Além
disso, entre outras reformas deste nivel, destaca-se a criacdo de cursos noturnos de
aperfeicoamento, isto €, para trabalhadores que durante o dia desenvolviam sua atividade

profissional, a noite lhes eram ofertados os cursos de desenho e do ensino primdrio, com

o objetivo de melhorar o resultado do trabalho.

Um maior desenvolvimento destas escolas, todavia, como sugerido por Romanelli
(1987), esbarrava tanto na falta de recursos e na escassez de demanda de mao-de-obra

qualificada, devido ao ainda incipiente desenvolvimento industrial do pais, como no fato

55 Christéfaro (1999, p. 192) mostra como os “considerandos” que justificam o Decreto N° 7566/1909
retratam a “func¢do” do ensino técnico e o seu “lugar” na sociedade:

* considerando que aumento constante da populacdo das cidades exige que se facilite as classes proletdrias
e os meios de vencer as dificuldades sempre crescentes da luta pela existéncia;

* considerando que para isto se torna necessario ndo sé habilitar os filhos dos desfavorecidos da fortuna
com o indispensdvel como fazé-los adquirir hdbitos de trabalho proficuo, que os afastardo da ociosidade,
escola do vicio e do crime;

* considerando que um dos primeiros deveres do governo da Republica é formar cidadaos tteis a Nacao.

% Decreto 7.566, de 23 de setembro de 1909. Segundo Cunha (2000, p. 94), essas escolas formavam, desde
sua criagdo, todo um sistema escolar, pois estavam submetidas a uma legislacdo especifica que as distinguia
das demais institui¢des de ensino profissional mantidas por particulares (fossem congregagdes religiosas ou
sociedades laicas), por governos estaduais e se diferenciavam até mesmo de instituicdes mantidas pelo
proprio governo federal. Em suma, as escolas de aprendizes artifices tinham prédios, curriculos e
metodologia didatica prdprios; alunos, condi¢cdes de ingresso e destinagdo esperada dos egressos que as
distinguiam das demais institui¢cdes de ensino elementar.
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da populagdo em geral mostrar-se avessa ao ensino técnico, considerado simbolo de

classes dominadas.

A velha mentalidade escravocrata nao era privilégio das camadas
dirigentes: era também uma caracteristica marcante do comportamento
das massas que se acostumaram, ap0s trés séculos, a ligar trabalho com
escraviddo. O povo, principalmente as camadas médias que almejavam
ascender na escala social, afastou logo de si a idéia de educar-se para o
trabalho. Decorreu dai que, malgrado os esforgos privatistas das camadas
dominantes, a educa¢do que acabou por expandir-se foi justamente
aquela que representava o préprio simbolo de classe. (ROMANELLI,
1987, p. 44)

Sendo o Brasil uma sociedade estamental e com ampla mentalidade escravista, o
ensino superior afigurava-se, como ja destacado, como a melhor forma de ascensio
social, caracterizando o fendmeno do “bacharelismo”, ja& mencionado. Tanto as camadas
médias, que almejavam “virar elite” como a elite oligdrquica, que queria manter-se no
poder, pressionavam a ampliacdo de vagas. Assim, embora o acesso a este nivel de
ensino ainda fosse muito reduzido, com apenas 0,05% da populagdo total matriculada,
havia uma ampla concentracio de faculdades isoladas no Distrito Federal (que
comegaram a ser fundadas com a vinda da familia real para aquela cidade e que, em

1920, foram reunidas na Universidade de Rio de Janeiro). Estes cursos, todavia,

formavam muito mais bacharéis em direito do que em qualquer outro curso”’.

[...] o nosso ensino superior, com as suas escolas e faculdades, ndo é
mais destinado a formar técnicos de certas e determinadas profissdes de
que a sociedade tem ‘precisdo’. Os seus estabelecimentos sdo verdadeiras
oficinas de enobrecimento, para dar titulos, pergaminhos, — como o povo
chama os seus diplomas, o que lhes vai a calhar — aos bem nascidos ou
pela fortuna ou pela posicdo dos pais. Armados com as tais cartas, 0s
jovens doutores podem se encher de varias prosdpias e afastar
concorrentes mais capazes. (LIMA BARRETO, 1921 apud LOPES,
2006)

7 Como fica claro na “exposicio dos motivos” da reforma de 1915, de Carlos Maximiliano: “para que
cinco academias de direito na capital de um pafs de analfabetos, na qual se ndo contam quatro ginisios
excelentes? Em cidade nenhuma do mundo se nos depara semelhante abundancia de cursos superiores. Nos
centros pouco populosos, se acaso uma faculdade existe, ndo € possivel a sele¢do de pessoal docente: todos
os médicos ou todos os advogados do lugar se tornam professores” (MOACYR, 1942 apud RIBEIRO,
1998, p.85).
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Em resumo, no periodo, a situagcdo escolar era a seguinte: cursos secundarios
para poucos; nenhum incentivo a formacio de professores; poucos recursos para as
escolas publicas; aumento do nimero de escolas particulares e cursos superiores para
formar bacharéis. Todavia, tal composi¢do ndo estava em desacordo com as

caracteristicas predominantes, sociais e econdmicas da Republica Velha.

As lavouras de café, de agucar e de outros produtos e as atividades extrativas ndo
exigiam qualquer grau de instru¢do de sua mao-de-obra (se quer a alfabetizacdo),
tampouco um maior grau de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Todavia, o grande
arranjo politico-institucional montado tanto pelo esquema da politica dos governadores,
como por toda a burocracia para atender as func¢des criadas pelo Estado, gerava a
necessidade de formacdo dos quadros burocraticos, ampliados e diversificados, tanto no
setor publico quanto no privado que mantinham um amplo estamento burocratico
(FAORO,1995), o que estimulava, como visto, a criacdo de universidades para a

formacao de bacharéis.

Foi somente quando as bases econdmicas e a distribui¢do do poder comecaram a
alterar-se que se comegou a pensar uma nova educagdo para o Brasil. Os movimentos

culturais e pedagdgicos da Escola Nova foram o primeiro passo nesse sentido.

3.3 O Ambiente Institucional do Primeiro Periodo Republicano

O predominio do café como o principal produto gerador de renda da economia
deu as organizacdes produtoras um forte poder politico de fato, e, com o Pacto
Oligarquico, o poder politico juridico também pdde ser consolidado. Isso permitiu que as
institui¢des politicas e econdmicas do Primeiro Periodo Republicano se configurassem de

acordo com os interesses destas organizagdes.

Assim, as InstituicOes Politicas foram caracterizadas pela ampla dominacio
oligirquica em todos os niveis de governo, sustentada, desde suas bases, pelo
coronelismo. O poder era descentralizado, tendo o seu foco nos estados, que possuiam
ampla autonomia. O federalismo era o ponto fundamental destas instituicdes, mas era um
federalismo desigual, marcado pela hegemonia dos estados economicamente mais fortes

sobre as demais unidades da federacdo. O regime presidencialista dava poderes limitados
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ao chefe da nacdo, que era amplamente controlado pelos partidos regionais dos estados
hegemonicos. Com regras formais importadas, a estrutura politica possuia forma liberal,
em acordo com as tendéncias internacionais. Este liberalismo, no entanto, podia ser
ignorado, quando medidas intervencionistas se fizessem necessdrias para atender os

interesses das oligarquias, como a politica de valorizacdo do café, por exemplo.

O arranjo institucional econdmico também se estruturava de forma a manter o
poder daquelas organizacdes hegemonicas. Desta forma, o sistema tributério,
caracterizado pela descentralizacdo da distribuicdo de impostos entre os niveis de
governo, e prevaléncia dos impostos indiretos, especialmente os sobre comércio exterior,
matinha um forte desequilibrio financeiro entre estados, de forma que apenas os estados
exportadores eram privilegiados por tal sistema. Todavia, embora a carga tributéria fosse
relativamente baixa (em torno de 10% do PIB), o sistema tornava as receitas publicas
altamente vulnerdveis a fatores externos. Deve-se notar, todavia, que era muito dificil,
naquele momento, basear-se em tributos sobre a economia doméstica, ja que ainda ndo se

havia configurado um mercado nacional integrado.

Com relacdo ao sistema monetdrio, como o Brasil era uma economia amplamente
dependente do comércio internacional, ficava implicita a exigéncia pela adaptacdo deste
sistema aos mecanismos bdsicos de transagdes internacionais, o que torna clara a
recorrente busca pelo Padrao-Ouro. Porém, esta busca ndo poderia ser prejudicial as
organizacdes com maior poder de barganha, de forma que, quando se fazia necessdrio, o

Padrao-Ouro era abandonado em nome da manutencao das receitas dos cafeicultores.

Quanto ao resto do sistema financeiro, seu desenvolvimento ndo apresentava
contradi¢cdes com o poder politico vigente, sendo, até mesmo facilitador dos empréstimos
para as politicas de valorizagdo do café. Mesmo assim, se, por um lado, o episédio do
Encilhamento no inicio da Republica propiciou o desenvolvimento de uma estrutura
institucional bastante avancada para corporacdes e mercado de capitais; por outro, o
sistema bancdrio, embora tenha se expandido durante o inicio da Reptblica, reduziu-se
logo a seguir, de forma que se manteve um sistema bancdrio "ineldstico", mas com forte
presenca de bancos estrangeiros durante o periodo. Ademais, embora o Banco do Brasil
tenha recebido algumas funcdes de banco central, ainda ndo se configurava como uma

autoridade monetaria.
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O amplo predominio da producdo agricola na economia, mantinha a maior parte
dos trabalhadores concentrada na drea rural, embora, durante o periodo tenha ocorrido um
forte crescimento do emprego urbano. As relagdes de trabalho mostravam configuragdes
bastante diversas entre as regides, de forma que ndo € possivel ainda falar de um mercado
de trabalho nacional, apenas de mercados de trabalho fragmentados regionalmente e
incompletos. Os trabalhadores imigrantes eram preferidos aos nacionais, formando a
maior parte da mado-de-obra nas regides mais ricas, de forma que os nacionais e ex-
escravos eram marginalizados. Devido a sua maior organizagdo, os imigrantes
alcancaram mais cedo a formulacio de algumas regras de regulamentacdo do trabalho no
campo. Deste modo, a legislacdo social avangava de forma desequilibrada, e esparsa,
por categorias e principalmente nos setores secunddrio e tercidrio, respondendo a
crescente organizagdo livre dos trabalhadores. Além de ndo existir um conjunto de regras
trabalhistas para o conjunto dos trabalhadores, ainda ndo havia uma estrutura institucional

de imposic¢do das poucas e esparsas regras trabalhistas do periodo.

Ademais de ndo haver uma estrutura de organizacio racional para os sistemas
tributdrio e financeiro e para as regras trabalhistas, ndo havia uma organizacdo do sistema
educacional, que gerasse trabalhadores qualificados para a atividade econdmica. Muito
pelo contrdrio, o sistema educacional ainda era bastante elitista e o descaso com a
educacgdo bastante evidente. Mas de certo modo, esta organizacdo era conseqiiéncia, por
um lado, da falta de demanda por mao-de-obra instruida pela atividade agricola, assim
como de qualquer desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, e de outro, da grande
desigualdade social e do arranjo politico-institucional montado tanto pelo esquema da
politica dos governadores, como por toda a burocracia para atender as fungdes criadas
pelo estado, que gerava a necessidade de formacao dos quadros burocréticos, ampliados e
diversificados, tanto no setor publico quanto no privado que mantinham um amplo
estamento burocritico. Assim, se por um lado havia poucos recursos para o ensino
publico basico, nenhum incentivo para a formacdo de professores e poucos cursos
secunddrios, por outro, aumentavam as escolas particulares e os cursos superiores para
formar bacharéis, o que reflete o proposto pela NEI, de que dada sua funcio-objetivo,
uma organizacdo buscard adquirir as habilidades e conhecimentos que aumentem suas

possibilidades da sobrevivéncia em um contexto de escassez € competicio e que,
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portanto, uma estrutura institucional que estimule atividades produtivas agricolas, gerard
incentivos para que se busquem conhecimentos nesta area e ndo para a producdo de bens

de consumo durdveis, por exemplo.

Portanto, j4 que as organizagdes com maior poder de barganha eram os
cafeicultores, eles moldavam as instituicdes ao seu modo, dificultando a que outros
setores fossem incentivados. Foi necessdrio que este grupo perdesse forca (tanto pela
mudanca de precos relativos quando de ideologia no contexto internacional e nacional)
para que outras organizacOes conseguissem promover uma mudanca institucional que
beneficiasse novos setores da economia. Isto estd de acordo com a NEI, ja que a estrutura
existente de direitos define as oportunidades de maximizacdo de riqueza dos jogadores.
Deste modo, como a fun¢do das regras formais € facilitar alguns tipos de trocas, mas ndo
todas, ha regras que facilitam algumas trocas enquanto elevam os custos de outras, que
sdo indesejadas, ou seja, a estrutura institucional deste periodo facilitava o aumento da
riqueza dos cafeicultores, mas ndo incentivava outras atividades econdmicas, pois as
regras sdo desenvolvidas, principalmente, em interesse do bem-estar privado (riqueza dos

cafeicultores) e ndo do social (desenvolvimento econdmico nacional).

Com as mudancas de cendrio internacional e nacional, o regime anterior de
direitos de propriedade deixou de ser capaz de arbitrar as demandas concorrentes de
maneira eficiente, levando a que organizacdes se dedicassem a alterar os direitos de
propriedade para uma forma mais propicia a nova realidade. J4 ndo era mais a mesma a
distribuicdo de poder de barganha entre as organiza¢des nacionais € com, issO, outros
objetivos puderam ser perseguidos. Para acompanhar tais mudangas, a nova estrutura
institucional passaria por reformas de diversas estruturas como: do sistema tributdrio,
permitindo maior equilibrio entre os estados e maior receita para que o Estado pudesse
interferir na economia e promover o desenvolvimento econdmico; do sistema financeiro,
gerando um conjunto de regras mais claras e mais disponibilidade de crédito; do sistema
educacional, formando mao-de-obra qualificada para outros setores da economia; das
relacOes de trabalho, formando um mercado de trabalho nacional, que proporcionaria
mao-de-obra para a industria e para o comércio e conformaria um mercado consumidor

nacional.
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4 O PRIMEIRO GOVERNO VARGAS E A FORMACAO DE UMA
NOVA ESTRUTURA INSTITUCIONAL
DESENVOLVIMENTISTA

Nos anos 1930 € inegavel que o Brasil passou por uma mudanga econdmica, assim
como institucional, de grandes dimensdes. A riqueza de estudos sobre o periodo, por mais
diferentes que sejam, deixa clara a importancia do mesmo. Os economistas destacam,
especialmente, a virada “para dentro” da produ¢@o e o crescimento da participacdo da
industria e dos servigos no produto. Todavia, destacam-se também mudancas nas relagdes
de poder no governo, com a reducio do poder dos estados, centralizado na esfera federal,
assim como na propria ideologia e, conseguinte concep¢do do papel do Estado na

economia.

4.1 Antecedentes

A fim de melhor compreender as mudancgas ocorridas durante a década de 1930,
que significaram uma profunda reconfiguracdo da economia brasileira, precisamos,
primeiramente, conhecer o contexto em que ocorreram estas mudancas. Para tanto, é
interessante fazer uma reconstru¢do do ambiente politico e econdmico, tanto externo
como interno, em que o pais se inseria, buscando investigar as possiveis mudancas de
precos relativos e de preferéncias que podem ter determinado a mudanca institucional.
Desta forma, antes de caracterizarmos as instituicdes do Primeiro Governo Vargas,
faremos uma breve contextualizacdo, tanto internacional, marcado por uma mudanca de
ideologia quanto ao papel dos Estados e a forma que assumiam as economia nacionais,
como da situacdo politica nacional, que serviu de incentivo e de possibilitador para a
mudanca institucional e econdmica, € do contexto econdmico interno, ou seja, as

mudancas na organizacao da atividade econdmica que tomavam lugar no Brasil.
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4.1.1 Contexto Internacional

Para que possamos compreender a magnitude da mudanca institucional que
ocorreu no Brasil na virada da década de 1920 para 1930 é preciso contextualiza-la
internacionalmente, como parte de uma transformacao de dimensdes muito mais amplas.
De fato, segundo Polanyi (2000), a estrutura institucional sobre a qual a civilizacdo
ocidental firmava-se durante todo o século XIX acabou de ruir nesta época. A base desta
civilizagdo era formada por quatro instituicdes, que determinavam o0s contornos
caracteristicos daquela sociedade: o Sistema de Equilibrio de Poder, o Padrao-Ouro, o

mercado auto-reguldvel e o Estado Liberal e ndo-intervencionista.

Conforme a tese desse autor, no século XIX, viveu-se um fendmeno sem
precedentes nos anais da civiliza¢io ocidental, a saber, uma paz que durou cem anos — de
1815 (fim das guerras napolednicas) a 1914 (Primeira Guerra Mundial)'. Essa paz foi
devida a emergéncia de um forte interesse pela mesma, quando os negdcios pacificos
tornaram-se interesse universal, e foi possivel gracas ao Equilibrio de Poder?® entio
estabelecido. Quando este equilibrio de poder foi rompido e substituido por dois
agrupamentos de poder hostis — a Triplice Alianca (Alemanha, Austria-Hungria e Itdlia)
de um lado e a Contra Alianca (Inglaterra, Franca e Russia) de outro — iniciou-se a ruina

daquela civilizacao.

Apé6s a Primeira Guerra, o unico pilar remanescente das bases institucionais da
economia do século XIX era o Padrao-Ouro. Na década seguinte, houve um esforco,
profundamente conservador, de restabelecimento do sistema anterior, associado aos
ideais das revolugdes inglesa, francesa e americana. Esta busca centrou-se na restauracao

do Padrao-Ouro.

A crenca no padrio-ouro tornou-se a religido daquele tempo. [...] a
essencialidade do padrido-ouro para o funcionamento do sistema
econdmico internacional da época era o dogma primeiro e inico comum

1 a
Durante os cem anos, na verdade, foram apenas 18 meses de guerras entre as grandes poténcias.
2 A : . ~ .
Postula que trés ou mais unidades capazes de exercer poder atuardo sempre de forma a combinar o poder
das unidades mais fracas contra qualquer incremento de poder do mais forte.
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aos homens de todas as nacdes, de todas as classes, de todas as religides
e filosofias sociais. Era a unica realidade invisivel a qual podia se apegar
a vontade de viver, quando a humanidade se encontrava, a bragos, ela
mesma, com a tarefa de restaurar sua existéncia em frangalhos.
(POLANYTI, 2000, p. 41-42)

Durante a década de 1920, essa busca de restauracao do Padrao-Ouro foi simbolo
de solidariedade mundial. As medidas tomadas acabaram, entretanto, sendo restritivas
quanto ao comercio exterior € a pagamentos externos, estrangulando a liberdade de
comércio, de forma que as nacdes foram fechando-se em autarquias. O esforco de
salvacdo do Padrao-Ouro acabou por sacrificar os demais pilares sobre os quais o sistema

que se buscava restaurar mantinha-se.

A derrocada final deveu-se ao tragico colapso do sistema econdmico
internacional, que, em 1929, determinou uma seqiiéncia quase ininterrupta de crises
monetdrias por todo o mundo, ligado através da conexdo eldstica de um sistema
internacional de crédito que transmitiu a tensdo de moedas imperfeitamente restauradas,
primeiro da Europa Oriental para a Ocidental, depois desta para os EUA. “A América,
num gesto instintivo de libertacdo, abandonou o padrao-ouro em 1933, desaparecendo,

assim, o dltimo vestigio da economia mundial tradicional.” (POLANYT, 2000, p. 43).

Na década de 1930, a mudanca foi abrupta. “Uma destruicio completa das
institui¢des da sociedade do século XIX acompanhou a crise em grande parte do mundo,
e em todos os lugares estas institui¢des foram modificadas e reformuladas além de todo o
reconhecimento.” (POLANYTI, 2000, p. 44). Em muitos paises, o Estado Liberal foi
substituido por ditaduras totalitdrias e a instituicao central do século anterior — producio
baseada em mercados livres — foi substituida por novas formas de economia. O abandono
do Padrao-Ouro pela Gra-Bretanha, os Planos Qiiingiienais na Russia, o lancamento do
New Deal, nos Estados Unidos, a Revolu¢do Nacional Socialista na Alemanha, com o
colapso da Liga das Nacdes em favor de impérios autdrquicos, mostravam que estavam

em formacgdo novas bases institucionais para sustentar estas novas formas de economia.

Essas mudancas se refletiram também no Brasil. A crise de 1929 e o fim do
Padrao-Ouro seriam sucedidos pela substituicdo do Estado Liberal por outro, mais

autoritirio e intervencionista e a volatilidade externa, devida a ampla inser¢do
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internacional da economia, seria reduzida, com uma ‘“virada para dentro” e melhor
conformagdo do mercado interno. O novo tipo de Estado e a nova forma da economia

exigiram a reformulacdo da estrutura institucional interna para poderem se consolidar.

4.1.2 Contexto Politico Interno

Ap6s a Primeira Guerra, também no Brasil, a estrutura politica comecou a ruir. A
década de 1920 foi um periodo de grande efervescéncia e profundas transformacdes. A
crise manifestou-se em diversas dreas e seu resultado final foi um golpe de Estado que
viria impor rupturas drédsticas no modelo entdo vigente. Podemos considerar o ano de

1922 como um marco inicial deste processo.

O ano de 1922, em especial, aglutinou uma sucessdo de eventos que
mudaram de forma significativa o panorama politico e cultural brasileiro.
A semana de Arte Moderna, a criacio do Partido Comunista, o
movimento tenentista, a criacdo do Centro Dom Vital, a comemoracdo
do centendrio da Independéncia e a prépria sucessdo presidencial de
1922 foram indicadores importantes dos novos ventos que sopravam,
colocando em questdo os padrdes culturais e politicos da Primeira
Republica. (FERREIRA; PINTO, 2006, p. 1)

A sucessdo presidencial ja indicava um certo esgotamento do modelo politico.
Diferentemente das disputas anteriores, em que o consenso em torno de um nome fazia-se
com relativa facilidade, em 1922 a candidatura de Arthur Bernardes foi contestada pelas
oligarquias dos estados “de segunda grandeza” — aquelas que ndo tinham o direito de
indicar um candidato a presidente, como Rio de Janeiro, Pernambuco, Bahia e Rio
Grande do Sul, — que articularam um movimento que ficaria conhecido como Reagdo
Republicana, lancando uma candidatura de oposicao a presidéncia (Nilo Pecanha). Como
estratégia, tal grupo buscou a aproximacdo com os setores urbanos em crescimento e,
principalmente, com os grupos militares, através da critica a posi¢do secundaria que lhes

vinha sendo atribuida pelo governo federal.

Como o resultado era controlado pela maquina oficial, ele foi o esperado: a vitéria

foi dada a Bernardes. Diferentemente do que ocorreu em momentos anteriores, porém, a
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oposi¢do ndo reconheceu a derrota e iniciou uma campanha visando, de um lado, manter
a mobilizacdo popular, e, de outro, aprofundar o processo de acirramento dos animos
militares > . Poucos meses depois, a Reacdo Republicana ji estava totalmente
desarticulada, mas os militares passaram a dar cada vez mais demonstracdes de que
estavam efetivamente dispostos a tomar atitudes para mudar o regime, e as possibilidades

de subversdo da ordem e de intervengdo militar tornaram-se cada vez mais concretas.

O primeiro ato desse movimento, dando inicio ao chamado movimento
tenentista4, foi o levante militar, de julho de 1922, que ficou conhecido como Dezoito do
Forte de Copacabana. O movimento, que tomou propor¢des nacionais, empolgou amplos
setores da sociedade da época, desde segmentos oligdrquicos dissidentes aos setores

urbanos (camadas médias e a classe operaria das cidades).

Dois anos mais tarde um novo movimento eclodiria em Sao Paulo, o chamado 5
de Julho. Mais bem articulado, este movimento tinha como objetivo a derrubada do
governo de Arthur Bernardes. Em principio instalados na capital paulista, os tenentes
acabaram por deslocar-se para o interior do estado, fixando-se, a seguir, no Oeste do
Parand onde encontrariam os tenentes provenientes do Rio Grande do Sul. Em abril de
1925 as duas forcas juntaram-se, dando origem a Coluna Prestess, momento culminante

das revoltas tenentistas e episddio mais importante da saga dos tenentes.

Os tenentes combatiam as oligarquias que haviam dividido o pais em ‘“vinte
feudos”, e, embora ainda com idéias muito vagas, as propostas politicas dos tenentes, de
uma maneira geral, vinculavam-se ao clima do pds-Primeira Guerra Mundial, marcado
pelo avango do nacionalismo e da centralizacdo politica. Defendiam propostas como a

reforma da Constituicdo, a limitacdo da autonomia local e um estado mais forte, a

? Ao longo de todo o primeiro semestre de 1922, e, em especial, apds as eleicdes, a imprensa pré-Nilo
assumiu uma postura panfletdria, denunciando diariamente as puni¢les e transferéncias sofridas pelos
tenentes antibernardistas. Além de denunciar as persegui¢des feitas pelos bernardistas aos militares, as
liderancas da Reag@o Republicana radicalizavam suas posi¢des, abrindo espagco para a possibilidade de
interven¢do armada na decisdo do conflito politico.

* O tenentismo recebeu esta denominacio uma vez que teve como principais figuras nio a ctpula das forgas
armadas, mas oficiais de nivel intermedidrio do Exército — os tenentes e os capitdes. O alto comando militar
do Exército manteve-se alheio a uma ruptura pelas armas, assim como a Marinha.

> Organizada sem que um plano tivesse sido previamente tracado, com seus 1500 homens, percorreu cerca
de 25 mil quilémetros, atravessando 13 estados brasileiros, propagando a revolugdo e o levante da
populagdo contra as oligarquias, até que seus remanescentes dirigiram-se para a Bolivia e para o Paraguai.
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moraliza¢do dos costumes politicos, com o voto secreto e a independéncia e unificagdo da
justiga, assim como a unificacdo do ensino, do regime eleitoral e do fisco (PRESTES,

1997 apud FERREIRA; PINTO, 2006).

Os movimentos tenentistas foram combatidos, tanto pelo governo, como por
outras correntes no interior do Exército, que defendiam a legalidade e a
profissionalizacdo. Porém, muitos oficiais passaram a ser favordveis a uma intervencao
na vida politica do pais pela propria instituicdo militar, representado pelo seu Estado
Maior (e ndo por um grupo ou fac¢do), se fosse constatada grave ameaga a organizagdo
nacional. Devido a perseguicdo, muitos tenentes exilaram-se, voltando no final da década

de 1920 para o Brasil, quando consideravam que a hora da Revolug¢do havia chegado.

A situacdo politica, apés um curto periodo de tranqiiilidade, durante o governo
Washington Luis, voltou a ficar tensa quando o presidente indicou para a sua sucessao o
paulista Jalio Prestes, e ndo, como se esperava, o mineiro Antonio Carlos. O rompimento
do pacto entre Minas e Sdo Paulo fez com que fosse formada uma chapa oposicionista
com apoio da oligarquia Mineira. A Alianca Liberal lancou as candidaturas do gaicho

Getulio Vargas para a presidéncia e do paraibano Jodo Pessoa para a vice-presidéncia.

Embora a candidatura oposicionista tenha crescido bastante durante o periodo,
novamente apelando para os setores urbanos, o resultado, novamente, como esperado, foi
a vitéria da candidatura oficial. Como em 1922, as denuncias de fraude ganharam a
imprensa, € grupos oposicionistas civis e militares comecaram a conspirar. Todavia e
diferentemente daquele ano, a tensdo manteve-se, e o desfecho foi a derrubada de

Washington Luis na Revolucdo de 1930.

Como destacado por Fonseca (1989), as forcas politicas que constituiram a
Alianca Liberal — politicos civis tradicionais, descontentes com o situacionismo € com a
imposicao, por parte de Washington Luis, do paulista Juilio Prestes para sucedé-lo — ndo
eram exatamente as mesmas que empreenderam o levante armado de outubro de 1930,

que, sem o apoio das forcas armadas, dificilmente se consolidaria.

A medida que parte dos politicos tradicionais negava apoio ou preferia
omitir-se, os que propugnavam pelo levante aproximavam-se dos
quartéis e dos ‘tenentes’, mesmo com os que estavam ainda no exilio.
Assim a composicdo de forcas articuladoras da Alianga Liberal



111

comecava a alterar-se, e a presenca dos militares seguiu crescente, de
importancia fundamental por ocasido do movimento armado, na posse do
governo e em seus primeiros anos. (FONSECA, 1989, p. 130)

Apés a Revolucdo, os tenentes ganharam papel de destaque no governo
provisério, recebendo cargos federais e sendo nomeados interventores, especialmente nos
estados considerados estratégicos (como S@o Paulo). Este grupo buscava com o golpe nao
apenas uma mera troca de cadeiras entre os grupos oligdrquicos, mas uma verdadeira
transformacdo do Estado. Com idéias mais sélidas do em 1922, eram favordveis a um
governo centralizador, intervencionista e reformista, defendendo medidas como a
centralizacdo do sistema tributdrio, o fortalecimento das For¢as Armadas, a federalizacio
das milicias estaduais, a criacdo de uma legislacdo trabalhista e a modernizagdo da infra-
estrutura do pais. Do ponto de vista politico, aprovavam a centralizacdo do poder nas

maos de Vargas, como forma de promover mudancas na vida politica e econdmica.

4.1.3 Contexto Economico Interno

A década de 1930 destaca-se pela grande inflexdo que ocorreu nas taxas de
crescimento da industria durante o periodo (Grafico 4.1), a qual possibilitou uma
verdadeira transformag¢@o na dinadmica de toda a economia: o Brasil deixaria de ser um
pais exclusivamente agroexportador, passando a dindmica a ser dada pela producdo

industrial, voltada, principalmente, para o mercado interno.

A Grande Depressao de 1929 teve grande impacto sobre a economia e, em especial,
sobre o seu setor dindmico, da agricultura de exportagdo, o que fez com que houvesse
queda do PNB e da renda nacional em niveis absolutos nos anos 1930-32. O preco do
café, ndo obstante a politica de valorizagdo, em 1931 foi de apenas um terco dos niveis
alcancados nos anos 1925-29, de forma que as relagdes de troca foram reduzidas a
metade. O valor das exportagdes caiu de US$ 445,9 milhdes, em 1929, para US$ 180,6
milhdes, em 1932. O uso de controles de cimbio e de outros controles diretos, combinado
com a depreciacdo da moeda, encareceu o preco interno dos bens importados,

provocando a queda das importa¢des do nivel de US$ 416,6 milhdes, em 1929, para US$
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108,1 milhdes em 1932 e permitindo a reducdo do impacto negativo no balanco de

pagamentos (BAER, 1966).
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Grifico 4.1: Evolucao do produto agricola e industrial no Brasil: 1900 a 1946
Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas - IPEA
(2007).
Nota: Metodologia conforme HADDAD, Claudio Luiz da Silva. Crescimento do produto real no Brasil,
1900-1947. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1978.

(1) PIB - industria - indice (média 1900 = 100)

(2) PIB - agricultura - indice (média 1900 = 100)

ApOs os trés dificeis primeiros anos da década de 1930, em 1933, mesmo com o
estrangulamento externo, a economia comecava a recuperar-se, sob a lideranca do setor
industrial, que cresceu 11,2% anuais entre 1933-1939, enquanto a agricultura alcancava
pouco mais de 2% entre 1934-1937. A expansdo industrial compensou a estagnagdo da
agricultura, causada, basicamente, pela crise do café. No periodo, a taxa média de
crescimento da economia ficou em torno de 6%, todavia, em termos de renda real per
capita, a economia como um todo permaneceu praticamente estagnada entre 1928 e 1939.

Como destacado por Fonseca (2003b), tal crescimento da industria centrava-se em
ramos tradicionais, como alimentos, té€xteis e bebidas (bens de consumo nido duraveis),
que representavam de 70% a 80% do valor agregado industrial, mas ndo era restringido a
tais ramos, havendo também expressivo crescimento de segmentos como os de papel e
papeldo, de metalurgia e minerais ndo metdlicos, de ferro gusa, de aco em lingotes e de
laminados. Durante os anos 1930, a producdo industrial continuou a crescer, alcancando,

no fim da década, niveis mais de 60% acima dos de 1929.
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E, portanto, a partir da recuperacio da economia, em 1933, que se pode falar no
desencadeamento de um processo de industrializacdo no Brasil, quando o ritmo de
crescimento da industria superou por larga margem o crescimento da agricultura (veja
Gréfico 4.1). Até entdo, as industrias existentes eram complementares a produgdo
agricola para exportacdo. J4 a partir do primeiro governo Vargas, a industria passa a ser o
centro dindmico da economia, deslocando o setor agrdrio para uma posi¢cdo auxiliar e,
paulatinamente, o pafs vai migrando de um modelo agro-exportador para um urbano-
industrial.

A importancia do periodo fica evidente pela riqueza de interpretagcdes que sobre ele
surgiram. A tese mais conhecida €, certamente, a de Furtado (1987), segundo a qual teria
se iniciado, no periodo, o chamado Processo de Substituicio de Importacdes (PSI).
Segundo Fonseca (2003b, p. 250), denomina-se PSI, um processo no qual “[...] a
lideranca do crescimento econdmico repouse no setor industrial, que este seja responsavel
pela dindmica da economia, ou seja, que crescentemente seja responsdvel pela
determinacdo dos niveis de renda e de emprego.” Segundo a tese defendida por Furtado, a
onda de industrializacdo vivenciada na década de 1930 foi resultado das politicas
adotadas pelo governo para amenizar o choque adverso da crise de 1929 sobre o setor
exportador, que acabaram estimulando a producao industrial para o mercado interno.

Para reduzir o choque da crise sobre o setor exportador (especialmente cafeeiro,
que respondia por 71% das exportacdes), ndo suficientemente compensado pela
desvalorizacdo cambial, o governo comprou os excedentes de café, que se avolumavam®
e destruiu grande parte dos mesmos’, tomando medidas no sentido de desestimular o
aumento da producdo®, o que tornava essas politicas diferentes das implementadas
durante a Republica Velha, pois sinalizava aos cafeicultores que sua atividade era
problematica a longo prazo. Desta forma, conseguia simultaneamente segurar em parte 0s

precos sem estimular a oferta, a0 mesmo tempo em que colaborava para que o café

® Somente no Estado de Sdo Paulo, calculava-se, havia 18 milhdes de sacas e a nova safra prevista para
1931 era de 17,5 milhdes; diante de uma demanda externa de 9,5 milhGes, o excedente de oferta sobre a
demanda externa era de 26 milhdes de sacas (FONSECA, 2003b).

" A destruigdo dos estoques, iniciou em cerca de 10% da safra de 1931-1932 até alcangar 40% da de 1937-
1938, estimando-se que, no total, foram destruidas 70 milhdes de sacas (FONSECA, 2003b).

¥ Criou impostos em dinheiros e em espécie sobre o café exportado e, em dinheiro, sobre cada novo
cafeeiro plantado (FONSECA, 2003b).
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perdesse peso na pauta de exportacdes e que esta se diversificasse’ (FONSECA, 2003b).
Tais medidas, segundo Furtado (1987), com objetivo explicito de proteger o setor
cafeeiro, teriam sido, na realidade, uma espécie de “politica keynesiana antes de Keynes”.
Estas politicas geraram um efeito multiplicador no conjunto do sistema econdmico e, em
especial, na industria, dirigindo-o “para dentro”.
Ao garantir pregcos minimos de compra, remuneradores para a grande
maioria dos produtores, estava-se na realidade mantendo o nivel de
emprego na economia exportadora e, indiretamente, nos setores
produtores ligados ao mercado interno. Ao evitar-se uma contracio de
grandes propor¢des na renda monetdria do setor exportador, reduziam-se,

proporcionalmente os efeitos do multiplicador de desemprego sobre os
demais setores da economia. (FURTADO, 1987, p. 190)

Essa manuten¢do da demanda interna, somada ao encarecimento das importagoes,
devido, principalmente, a progressiva desvaloriza¢cdo da moeda nacional, que gerava um
efeito protecionista a favor da inddstria nacional, e a existéncia de capacidade ociosa nas
inddstrias ja instaladas no pais, voltadas ao mercado interno, explicaria, segundo Furtado
(1987) a rapida ascensdao da producdo industrial, que passa a ser o fator dindmico
principal no processo de criagdo da renda.

Para Furtado (1987), ndo apenas o governo tinha interesse na defesa do setor
cafeicultor, mas o mesmo, devido a crise, estaria passando por um periodo de grande
queda da arrecadacdo. Para poder realizar os gastos correntes, além dos relacionados a
sustentacdo do preco do café, via-se forcado a partir para uma politica monetaria
expansiva. Assim, as politicas monetdrias e fiscais teriam acabado beneficiando o
mercado interno ndo sé ao impedirem a substancial queda na demanda agregada, mas

também ao baixarem taxas de juros. Fica assim, para Furtado (1987, p.193)

[...] perfeitamente claro que a recuperacdo da economia brasileira, que se
manifesta a partir de 1933, ndo se deve a nenhum fator externo e sim a
politica de fomento seguida inconscientemente no pais e que era um
subproduto da defesa dos interesses cafeeiros.

Fonseca (2003a), aceitando a tese de Furtado de que houve o deslocamento do

centro dindmico da economia em favor do mercado interno e da industria na década de

? No perfodo 1934-1939 o café alcangou 47,8% do valor das exportagdes, em contraste com 72,5% do
periodo 1924-29, enquanto o algodao crescia de 1,9% para 17,6% de um para outro (FONSECA, 2003b).
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1930, contesta que este tenha sido um subproduto ndo intencional da defesa do café.
Segundo Fonseca (2003a), a consciéncia pela op¢do industrializante do governo de 1930
pode ser demonstrada através de uma andlise das institui¢des do periodo. Dentre estas,
destacam-se entre as regras formais, leis voltadas aos interesses industriais, como o
Decreto de 1931'°, que proibia a importacdo de mdquinas e equipamentos para certos
segmentos da indstria'', o tratado de comércio com os Estados Unidos de 1935'% as a
politicas protecionistas adotadas com a reforma tributdria de 1934, a politica crediticia
voltada diretamente a industria, a regulamentacdo de direitos de propriedade via criacio
de diversos institutos e departamentos e a regulamentacdo do trabalho com a criagdo da
legislacdo trabalhista. Complementarmente, ndo sé as medidas adotadas, mas também os
discursos de Getilio na época, corroboram a tese da consciéncia industrializante do
governo. Segundo Fonseca (2003a), j4 em 1931, Vargas afirmava a necessidade de
protecionismo deliberadamente para proteger a inddstria nascente e, em 1936,

relacionava a industria ao desenvolvimento econdomico.

Desenvolvimento, entdo, paulatinamente transformara-se em sinénimo
de industrializagdo. Passava a ser, por exceléncia, a condi¢do necessaria
para o pais se desenvolver, ou seja, melhorar seus indicadores
econdmicos e sociais; precisava-se romper com o passado agrdrio, do
marasmo rural e das oligarquias retrogradas. O desenvolvimentismo,
assim, foi-se formando e se consolidando como ideologia, ao nortear e
justificar o reordenamento de leis e praticas de politica econdmica, bem
como mudancas e criacdo de institui¢des. Foram se formando novas
crencas, valores, simbolos e padrdes de comportamento — ou seja, o
amplo significado abarcado pela palavra instituicdo e que enfatiza sua
importancia e complexidade, que de forma alguma pode ser reduzido
apenas a Orgdos, mas abarca todo um conjunto de regras, normas,
comportamentos e simbolos. (FONSECA, 2003a, p.142, grifos do autor)

O consenso quanto aos objetivos industrializantes do governo Vargas € alcancado
quanto tratamos da segunda parte deste governo: o periodo autoritdrio do Estado Novo. O

repudio ao liberalismo politico tinha reflexos também contra o liberalismo econdmico.

10 Decreto n® 19.739, de 07 de margo de 1931. (BRASIL, Decreto n°® 19.739, 1931).

" Embora pareca estranho, esta medida decorria de pressdo dos proprios lideres empresariais, que jd
possuiam capacidade instalada e, com esta medida, impediam que novas unidades fabris fossem instaladas.
'2"Este concedeu vantagens a alguns produtos de exportagio brasileiros (café, borracha, cacau) em troca de
reducgdo de 20% a 60% na importacdo de certos artigos norte-americanos, como maquinas, equipamentos,
aparelhos e acos. [...] sua assinatura ndo deixa de demonstrar a intencdo governamental de romper com o
antigo papel de importador destes bens, ao incluir com &nfase — e esta era a novidade, em termos
histéricos —, os bens de capital e intermedidrios necessdrios a industria.” (FONSECA, 2003a, p. 141)
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Desta forma, a partir de 1937, a intervencdo do Estado na economia é aprofundada. O
governo federal se utilizava tanto de manipulacdo de incentivos, tais como impostos,
controles de cambio, cotas de importagdo, controles de crédito e exigéncias salariais,
como de intervencdo direta, através de investimentos publicos, em setores como
ferrovias, navegacdo, servigos publicos e industrias bdsicas, como o petréleo e o0 ago
(SKIDMORE, 1969).

Segundo Fonseca (2003b), o governo deixava claro seu projeto industrializante e
em prol da diversificacdo do setor primdrio e das exportacdes. Foram criados diversos
Orgdos para intervencdo direta nas industrias e riquezas estratégicas 1 fomento de
culturas especfficasl4, racionalizacdo administrativa e de tomada de decisdes e, em
especial, o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional'®, com
objetivos de criacdo de industrias bdsicas, execu¢do de obras publicas e defesa nacional
de elementos necessdrios ao desenvolvimento do pais e a construcdo da siderdrgica de
Volta Redonda, a qual se tornard um marco simbdlico desta época, pois inaugurou a forte
presenca estatal na produgdo de insumos basicos.

Apesar de todo o esforco industrializante do governo, em 1939, teve inicio a Il
Guerra Mundial, impondo uma desacelerag¢do no ritmo de crescimento da economia que,
entre 1939 e 1942, cresceu apenas 0,4% e a industria, 1,6%. A queda da producio
industrial foi determinada pela dificuldade de importar insumos, devido as dificuldades
de transporte maritimo e a propria caréncia de produtos disponiveis nas fontes dos paises
exportadores. Todavia, ja a partir de 1942, as taxas de crescimento sdo recuperadas, com
a industria voltando a crescer em média 9,5% e o PIB, 6,4% entre 1942 e 1945.

A queda das importacdes ndo teve uma contrapartida proporcional na queda das
exportacdes. De fato, houve até mesmo aumento das receitas de exportagcdo, tanto porque

as exportacdes se diversificaram, havendo uma maior participacdo dos produtos

13 Conselho Nacional do Petréleo, Aparelho de Defesa, Conselho de Aguas e Energia, Comissdo de Defesa
da Economia Nacional, Fabrica Nacional de Motores, Comissdo Executiva do Plano Sidertirgico Nacional,
Companhia Sidertrgica Nacional, Comissdo de Combustiveis e Lubrificantes, Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial — SENAI, Comissdo do Vale do Rio Doce, Companhia Nacional de Alcalis,
Servico Social da Inddstria — SESI, Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial.

" Instituto do Mate e do Pinho, Servigo Nacional do Trigo.

'S DASP — Departamento Administrativo do Servico Piblico, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
Plano de Obras Publicas, Conselho Nacional de Ferrovias, Coordenacdo de Mobilizacdo Econdmica,
Comissdo de Planejamento Econdmico e Superintendéncia da Moeda e do Crédito - SUMOC

' Decreto 1058 de 19 de Janeiro de 1939. (BRASIL, Decreto 1058, 1939).
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manufaturados, principalmente téxteis, mas também de minerais estratégicos, devido a
alta do preco do café, que quase duplicou entre 1939 e 1945, melhorando as relacdes de
troca e permitindo um grande saldo positivo na balanca comercial.

Durante a II Guerra, portanto, apesar da desaceleracdo do ritmo de crescimento, a
recuperacdo nas relacdes de trocas permitiu uma melhora da renda per capita que, em

1945, era cerca de 10% superior a de 1939 (VILLELA; SUZIGAN, 1973).

4.2 Instituicoes Politicas

Os acontecimentos politicos que levaram a Revolucdo de 1930 fizeram com que
ela fosse, em principio, um movimento que buscava a regeneracdo dos costumes
politicos, abolindo todas os hdbitos e vicios da corrup¢do institucional que haviam
degenerado a ordem representativa, reduzida a mera fraude durante a Primeira Republica.
Este objetivo acabou por agregar grupos bastante diversos, o que proporcionou uma

grande instabilidade politica apds a tomada do poder pelos revoluciondrios.

O governo precisou conciliar interesses diferentes, e, por vezes, contraditdrios,
especialmente no primeiro periodo. O caminho encontrado para a estabilizacdo foi a
centralizacdo politica, com o fortalecimento do governo federal, em detrimento dos
Executivos estaduais, e a criagdo de um quadro institucional de abrangéncia nacional, em
substitui¢do ao profundo regionalismo que marcara o regime anterior. De fato, durante os
15 anos do Primeiro Governo Vargas, tanto a legislacdo como a relacdo do Estado com a
economia, as questdes sociais e quaisquer que sejam as questdes pertinentes ao pais

foram profundamente transformados.

N

A mudanca de lideranga politica, resultante da ascensdo de Vargas a
presidéncia, tornou-se conhecida como Revolucdo de 30. Os
acontecimentos posteriores confirmaram a precisio da denominacao,
pelo menos na esfera politica. Na década e meia depois de Vargas ter
assumido o poder, praticamente todas as caracteristicas do sistema
politico e da estrutura administrativa foram objeto de zelo reformista.
Muitas dessas mudancas permaneceram ficgdes juridicas, em bom
nimero suficientemente consolidadas em 1945, a ponto de ter
transformado irrevogavelmente o mundo do governo e da politica, que
havia produzido os promotores da Revolucdo de 1930. (SKIDMORE,
1969, p. 25)
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A mudanca do papel do Estado seguiu as tendéncias internacionais do periodo. A
nova ideologia desenvolvimentista, paulatinamente, consolidava-se na politica nacional e
legitimava o aprofundamento da intervenc¢do do Estado na economia como meio de
alcancar-se o objetivo supremo do desenvolvimento econdmico. O crescimento de novas
instituicOes politicas em nivel federal permitiu o aprofundamento do processo de
unificagdo administrativa de um pais que se ampliava e ajudou a capacitar o presidente a
articular uma rede nacional de aliancas politicas, que legitimariam medidas autoritarias

de um governo emanado de um golpe de Estado, em busca de tal desenvolvimento.

4.2.1 Ideologia e Instituicoes Informais

O periodo em que Getalio Vargas governou o pais foi, certamente, de inflexdo
para a economia brasileira. Mesmo os autores revisionistas mais cldssicos (como Pelaez
(1972)) que discordam da tese de Furtado (1987) de que houve uma mudanca do centro
dindmico na década de 1930, ndo poderiam negar a ampla mudancga estrutural que se
sucedeu entre a década de 1930 e 1950. Desde a Col6nia, a economia brasileira era
primordialmente baseada em atividades primdrias (extrativismo, mineragdo, agricultura),
sendo que o periodo da Republica Velha viveu o apogeu da cultura do café. Apds o
periodo Vargas, no entanto, as inddstrias multiplicavam-se pelo Brasil, cada dia mais

urbano.

Portanto, os anos de Getilio constituem a transi¢do entre o mais bem
sucedido projeto de controle do mercado mundial de uma commodity por
parte de uma economia primdrio-exportadora antes da OPEP e o mais
bem sucedido programa de industrializacdo implantado na América
Latina. (EARP; KORNIS, 2004, p. 30)

Como destacado na secao anterior e demonstrado por Fonseca (2003a), o governo
possuia claros objetivos industrializantes, diferentemente do que se via na Primeira
Republica. Esta mudanga de posi¢do do governo foi determinada pela mudanga na visao
de mundo dos governantes, ou seja, da ideologia (preferéncias) que determina os

caminhos que o mesmo escolhe. Em outro artigo, Fonseca (2004) mostra que esta nova
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ideologia que norteou os rumos do Governo Vargas foi o Desenvolvimentismo, que se
formou a partir da associagcdo de quatro correntes de idéias que ja existiam anteriormente:
o nacionalismo, a defesa da industrializagdo, o intervencionismo pro-crescimento
(representado pelos papelistas) e o positivismo. Esta ideologia, ademais, j4 havia
norteado o governo de Vargas no Rio Grande do Sul, em 1928, que desde esta época, ja
via o desenvolvimento como um fim em si mesmo, o qual da sentido a toda acdo do

governo.

[...] o desenvolvimento assume a configuragdo de uma utopia, um
estdgio superior a ser conquistado, com patamar mais elevado de
felicidade. Sem ele a nagcdo permanecerd no atraso, com péssima
distribuicdo de renda, periférica ou subordinada no contexto
internacional, com indicadores sociais degradantes. Mas a reversdo deste
quadro ndo vem espontaneamente, deve ser construida, exige acdo,
determinacdo, vontade e — em suas versdes mais maduras -
planejamento. S¢ através do Estado, como instituicdo que materializa
por exceléncia a racionalidade burocrdtica e politica, isto pode ser
conseguido. Como toda boa ideologia, constréi-se um projeto de sonho
que se propde factivel e realizdvel — e que, portanto, incita a um
programa de acdo. (FONSECA, 2004, p. 227, grifos do autor)

Para alcancar o objetivo do desenvolvimento econdmico, através do Estado, foi
necessdrio criar um Estado Forte e interventor, centralizando o poder na esfera federal,
mais especificamente, nas maos do presidente da Republica. Para tanto, foi preciso
desacreditar ou reprimir adversdrios, e, a0 mesmo tempo, alcancar o apoio dos grupos de
poder solidamente estabelecidos, como as classes agrdrias e os militares superiores, além
dos préprios industriais € tenentes, que ji eram favordveis ao processo, € manter o
controle sobre a crescente massa de trabalhadores urbanos. Este apoio foi buscado através
de concessdes tanto a classe agrédria, como os auxilios ao café e a criacdo de institutos de
estimulo a diversas culturas, quanto aos trabalhadores, que passaram a contar com uma
nova estrutura de direitos e protecdo social. Ao mesmo tempo, a organizacdo de
sindicatos oficiais, submissos ao ministério do trabalho permitiu o fortalecimento do

Estado através da estruturacgio corporativista da sociedade.

A criacdo de todo um arranjo institucional voltado para a regulamentacdo das
relacdes de trabalho foi um marco do governo Vargas, que criaria uma imagem de

protetor da classe trabalhadora, ou "pai dos pobres". Este fato determinou o
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desenvolvimento de uma nova ideologia politica, ligada diretamente a figura do
presidente em sua obra social e em sua relagdo direta e pessoal com os trabalhadores: o
Trabalhismo, que marca a tentativa de incorporacdo das grandes massas no projeto de
desenvolvimento, com uma certa distribui¢do de renda, e que foi aprofundado com a

volta do presidente, por via democratica, a presidéncia da Republica em 1950.

O fortalecimento do governo federal, em detrimento dos estados e das oligarquias
regionais foi fundamentado sobre uma ldégica nacionalista, que, embora ji fosse
defendida por grupos isolados desde o periodo colonial, assumiu caracteristicas mais
s6lidas com a Revolugdo de 1930 e estabeleceu-se, definitivamente, com o Estado Novo,
quando se buscou a constru¢do de uma identidade nacional e se combateu fortemente os
regionalismos. Neste aspecto, o Brasil também seguia a tendéncia internacional, que na

Europa era evidenciada pelo ultra-nacionalismo alemao e italiano.

Até 1937, o nacionalismo foi relativamente ameno, concentrado nos discursos. A
partir do Estado Novo, entretanto, medidas radicais foram tomadas no sentido de
extinguir os regionalismos e tornar o Brasil um pais uno. Foram criados 6rgaos, como o
Departamento Nacional de Propaganda (DNP), que, em 1939, foi alterado para
Departamento de Imprensa e Propaganda (DIP), com objetivo de divulgar as acdes do
governo Vargas e reprimir as divulgacdes contrdrias a imagem do novo regime. Na drea
de educacdo, a criagdo da disciplina de Histdéria do Brasil buscava mostrar um passado
comum e despertar o orgulho nacional. Além disso, entre mar¢o e maio de 1938, vdrias
normas buscaram regulamentar as atividades dos estrangeiros, denominadas “Leis
Nacionalizadoras”'”. Entre as medidas de caréter nacionalista, foi simbélica a cerimodnia
publica de queima das bandeiras estaduais, em favor da unidade nacional. A idéia era a
de se possuir “uma tnica bandeira — a nacional, um s6 escudo — o da Republica, e um sé

hino — o brasileiro.” (VARGAS, 1941, p. 5) Além disso, “S6 hd uma ideologia no Estado

" Entre tais normas destacam-se os decretos-lei n° 341, de 17 de marco de 1938, que regulava a
apresentacdo de documentos por parte dos estrangeiros ao Registro de Comércio; n° 383, de 18 de abril de
1938, que proibia a pratica de qualquer atividade de natureza politica dos estrangeiros no Pais; n® 392, de
27 de abril de 1938, que regulava a expulsdo dos estrangeiros, que poderia ocorrer desde que o motivo
comprometesse a seguranga nacional; n® 406, de 04 de maio de 1938, que dispunha sobre a entrada de
estrangeiros no territério nacional; n° 431, de 18 de maio de 1938, que definia quais eram os crimes contra
a personalidade internacional, a estrutura e a seguranga do Estado contra a ordem social, passiveis de pena
de morte ou de trinta anos de prisdo.
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que integra todos os valores brasileiros; s6 hd um chefe no governo nacional”

(MAGALHAES, 1937, Capa)

4.2.2 Instituicoes Formais

O Primeiro Governo Vargas € dividido em trés momentos politicos distintos e
bem definidos: O Governo Provisério (1930-34); O Governo Constitucional (1934-37) e
o Estado Novo (1937-45).

O Periodo do Governo Provisério € caracterizado por uma ordem ditatorial, em
principio, provisdria, e auséncia de ordem constitucional, j4 que a Constituicdo de 1891
ndo mais vigorava, e outra nao havia sido promulgada. Seria o interregno entre a tomada
do poder e a promulgacdo de uma nova constitui¢cdo, que, todavia, foi adiada por quatro
anos. Governava-se por decretos-lei (que foram criados na época, por Getilio), € muitos
deles foram criados no periodo para estabilizar o ambiente econdmico, assim com dar as
bases da nova estrutura institucional que se moldava. O primeiro estabeleceu a demissao
de todos os governadores da Republica Velha e quem governaria, a partir de entdo,
seriam os interventores nomeados por Getilio, reduzindo, instantaneamente, o poder, ao
menos o de jure, das oligarquias estaduais. Além disso, outras medidas foram sendo
tomadas, paulatinamente, que conseguiriam esvaziar o poder das mesmas de forma mais
s6lida, aumentando o poder central, como a federalizacdo de 6rgdos e politicas estaduais

e o fortalecimento dos sistemas administrativos € da burocracia federais.

De fato, as forcas ligadas ao poder politico eram bastante diversas, e o periodo foi
marcado por profunda instabilidade. Com relagdo a constitucionalizagdo, havia duas
correntes antagOnicas: a constitucionalista, que pressionava pela restauracdo, o mais
breve possivel, da ordem constitucional, suspensa desde o golpe, ligada, sobretudo, aos
paulistas e as oligarquias afastadas do poder com a Revolucdo; e outra, contrdria a
constitucionalizacdo, representada principalmente pelos tenentistas (Clube Trés de

Outubro e Bloco do Norte), que defendiam que, antes de convocar uma constituinte, a
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ditadura deveria completar sua missdo, preparando o Brasil para voltar ao regime legal

em novos moldes, que ndo os mesmos que a Revolucdo buscou extinguir.

H4 quem entenda que estd terminada a missao da ditadura e que € preciso
volver o quanto antes a normalidade constitucional [...] Em desacordo
com tais ideais estd, porém, a mentalidade nova que deseja para a obra
revoluciondria maior amplitude. Os propugnadores desta renovacio
profunda querem que a futura constituinte seja oriunda de outro ambiente
que ndo o atual. Desejam que ela se retina sob o influxo de um espirito
imbuido de ideais renovadores, de maneira a tornar impossivel a

ressurreicdo do passado [...] (REGINA, 1931, p. 3, Editoriais)

Extinguir-se a ditadura desde j4 e entregar o governo a uma constituinte
serd de fato perder a ocasidio mais propicia para operar radicalmente
reformas que entendem com a existéncia do Brasil como nagdo que quer
ser evidentemente uma nagdo civilizada, sem os vicios e “chinoiseries”
que se acham radicados nos nossos habitos e costumes politico-sociais.
(CARMO, 1931, Editoriais)

[...] [queremos] uma constituinte quando isto for possivel, quando o
Brasil estiver preparado para recebé-la. Porque se consentirmos numa
constituinte imediata, praticaremos o maior crime contra a Revolugdo e a
maior traicdo a Patria. (ALMEIDA, 1932, Capa)

J4 os constitucionalistas eram representados pelas Frentes Unicas Estaduais,
especialmente a paulista, mas também a gaicha e mineira, o que deixa claro o aspecto
fortemente regionalista e federalista deste movimento e, portanto, marcado pelos

principios basicos da Republica Velha.

Sabemos que nossa mesma mentalidade ndao se nos perdoa e anseia que
manifestemos pela convocagido de uma constituinte, conquanto o retorno
a ordem constitucional no menor prazo possivel ndo representa apenas o
sentir de um grupo ou de uma regido, sendo a aspiragcdo pela qual todos
palpitam [...] Acha-se em jogo a sorte de Sdo Paulo e com ela a do Brasil
inteiro, porque S.P. ndo € apenas a pérola, sendo a medula, o sangue da
Federagio. (PARTIDO DEMOCRATICO DE SAO PAULO, 1931)

Para si a politica riograndense ndo quer coisa alguma. O que ela pede,
interessa, em primeiro lugar, ao pais: a volta ao regime constitucional em
tempo certo e determinado. [...] A unidade da pétria estd dependendo
agora, mais do que nunca, do regime constitucional. Se escapdssemos a
calamidade da desagregacdo, ndo escapariamos ao infortinio de uma
guerra civil, perfeitamente estdpida. (COMENTARIOS DO
“ESTADO DE SAO PAULO”, 1932, Capa).
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Em fevereiro de 1932, um decreto'® dispds sobre o Codigo Eleitoral e, em maio,
outro'’, marcou a data das elei¢des para Assembléia Constituinte e criou uma comissao
para elaborar o anteprojeto de Constituicdo. Apesar disso, no comeco de julho, foi
deflagrada a Revolucdo Constitucionalista em Sao Paulo, que foi totalmente derrotada em
trés meses, mas que conseguiu garantir a convocacao da Constituinte® e a nomeacao de

um paulista como interventor”.

A Constitui¢do foi promulgada em 16 de julho de 1934, e, no dia seguinte, Vargas
foi eleito presidente da Republica pela Assembléia Constituinte. A nova carta tinha claras
influéncias de outras constitui¢des da época, como da mexicana de 1917, da Constitui¢ao
da primeira republica alema, de Weimar, de 1919 (que estabelecia uma republica
federalista com Executivo forte) e da Constitui¢do de 1931 da Espanha. Considerada
progressista para a época, instituiu 0 voto secreto, estabeleceu o voto obrigatério para
maiores de 18 anos e o voto feminino, previu a criagdo da Justica do Trabalho e Eleitoral.
Muito mais extensa e detalhada que a de 1891, manteve a Republica Democritica, o
Presidencialismo e o Federalismo, que foi bastante amenizado, com a diminuicdo da
autonomia estadual, decorrente do aumento da competéncia da Unido Federal. Ja
mostrava tendéncias corporativistas, com a criagdo das representacdes profissionais (que
j& estavam presentes na constituinte). Possuia novas rubricas, como “Da Ordem
Economica e Social”, que legislava sobre questdes como industrializag¢do, exploracdo do
solo e sua nacionalizagdo, sistema financeiro, organizacdo do trabalho e questdes
trabalhistas e sociais, imigracdo, direitos de propriedade, “Da Familia, da Educacgao e da

Cultura”, “Da Seguranga Nacional” e “Dos Funciondrios Publicos”, que ja indicam um

' Decreto n° 21.076, de 24 de fevereiro de 1932: dispde sobre o Cédigo Eleitoral. Entre outras
providéncias, institui a Justica Eleitoral, concede direito de voto aos maiores de 18 anos, o direito das
mulheres votarem e serem votadas e estabelece o sufragio direto, secreto e universal. (BRASIL, Decreto
21.076, 1932)

" Decreto n° 21.402, de 14 de maio de 1932: fixa o dia trés de maio de 1933 para a realizacio das elei¢des
a Assembléia Constituinte e cria uma comiss@o para elaborar o anteprojeto de Constituicdo. (BRASIL,
Decreto n® 21.402, 1932)

2O Decreto n® 22.621 de 5 de abril de 1933: dispde sobre a convocagdo da Assembléia Nacional
Constituinte, aprova o seu Regimento Interno, prefixa o nimero de deputados a mesma e dd outras
providéncias. Em 3 de maio de 1933, sdo realizadas as elei¢des para a Assembléia Nacional Constituinte e
o Decreto n° 23.102, de 19 de agosto de 1933: convoca a Assembléia Nacional Constituinte. (BRASIL,
Decretos 22.621 e 23.102, 1933)

2 Em julho de 1933, Armando Salles de Oliveira (SP) foi nomeado o novo interventor do Estado de Sao
Paulo.
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aumento da interven¢do do Estado nas diversas dreas da economia (apesar de garantir a
liberdade econémica)zz, assim como regras mais especificas, buscando a racionalizagdo
do Estado. Sua grande abrangéncia, buscando abranger as diversas ideologias que
constituiam a Assembléia Constituinte, impossibilitou que fosse plenamente seguida,
especialmente em um periodo de ampla instabilidade politica, como aquele em que se
vivia.

Colcha de retalhos ideoldgica, reflexo de uma sociedade plural em pleno

entrechoque de idéias e doutrinas, tenta abrigar o liberalismo e o

intervencionismo, terminando por submergir na impossibilidade de
conciliar tendéncias antipodas. (AMARAL, 2004, p. 298)

O interregno republicano de efetiva normalidade constitucional foi bastante curto
Nao apenas a constituicdo vigeu por apenas trés anos, mas, durante dois deles, foi
parcialmente suspensa pela Lei de Seguranca Nacional, acionada devido a repetidos
levantes comunistas a partir de 1935. Skidmore (1969) relaciona a curta duracdo da
Constitui¢do de 1934 a forte tendéncia a radicalizacdo politica, que, no Brasil, refletia a

conjuntura internacional.

Se o acordo precério corporificado pela nova constitui¢ao tivesse sido o
produto de um balango entre forcas politicas opostas, poderia ter gozado
de maiores perspectivas de longevidade. Mas os grupos politicos mais
intimamente identificados com as posi¢des do constitucionalismo liberal
e reformismo sdcio-econdmico estavam, em 1934, superados por um
novo género de ativismo politico. A politica no Brasil, como na Europa,
no comeco da década de 1930, marchava para a radicalizacdo.
(SKIDMORE, 1969, p. 40-41)

2 Art. 115: a ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justi¢a e as necessidades da
vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, ¢ garantida a
liberdade econdmica.

Art. 116: por motivo de interesse puiblico e autorizada em lei especial, a Unido poderd monopolizar
determinada inddstria ou atividade econdmica, asseguradas as indenizagdes, devidas, conforme o art. 112,
n°® 17, e ressalvados os servigos municipalizados ou de competéncia dos Poderes locais.

Art.117: a lei promovera o fomento da economia popular, o desenvolvimento do crédito e a nacionalizacio
progressiva dos bancos de depdsito. Igualmente providenciard sobre a nacionalizagdo das empresas de
seguros em todas as suas modalidades, devendo constituir-se em sociedades brasileiras as estrangeiras que
atualmente operam no Pais.

Art 119, § 4°: a lei regulara a nacionalizacdo progressiva das minas, jazidas minerais e quedas d’agua ou
outras fontes de energia hidraulica, julgadas bésicas ou essenciais a defesa econdmica ou militar do Pais.
(BRASIL, Constitui¢@o, 1934)
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Em 10 de novembro de 1937, as vésperas da eleicdo presidencial direta, que
elegeria o seu sucessor, Vargas, diante de movimentos politicos que se fortaleciam, como
a Ac¢do Integralista Brasileira e o Partido Comunista, € que “colocavam em risco a
seguranca nacional”, dissolveu a Camara e o Senado, revogou a Constituicdo de 1934 e
promulgou uma nova Carta Constitucional. Este evento inaugurou no pais a ditadura do
Estado Novo, um regime muito centralizador e autoritdrio, com concentragdo de poder

nas maos do presidente e com forte apelo nacionalista.

As justificativas oficiais para o golpe de Estado ndo diferem muito de suas
verdadeiras razdes: associavam-se motivos internos, como a polarizacio politica do pais
entre integralistas e comunistas e a dificuldade do governo de, dentro dos marcos de
regras democrético-liberais, constituir for¢as suficientes para consolidar seu projeto, até o
contexto de ameaca e, posteriormente, de guerra mundial, com a bipolarizacio
internacional entre o Eixo e os Aliados. Em discurso ao povo brasileiro, Vargas afirmava

que

Por outro lado, as novas formagdes partiddrias surgidas em todo o
mundo, por sua prépria natureza refratdria aos processos democraticos,
oferecem perigo imediato para as instituigdes, exigindo, de maneira
urgente e proporcional a viruléncia dos antagonismos, o refor¢o do poder
central. (VARGAS, 1937, apud FILARDI, 2007, p. 77)

Com o golpe, ficou clara a vitdria sobre o constitucionalismo estreito que havia
negligenciado as questdes econdmicas e sociais, pela via autoritdria, que pregava o bem-
estar social de fundo nacionalista inequivocamente antidemocratico. De 1938 até fins de
1944, o Estado Novo repousou no apoio das Forcas Armadas, a policia de Vargas e a

desorganizacdo, a desmoralizacdo e a debilitacdo da oposicao (SKIDMORE, 1969).

A base ideoldgica do Estado Novo, normalmente comparada ao fascismo, era
respaldada pelas idéias dos chamados pensadores autoritdrios dos anos 1930, como

Francisco Campos e Oliveira Viana, que pregavam

[...] uma série de reformas modernizantes e pro-industrializac¢do, contra o
marasmo rural das oligarquias, julgando impossivel implementé-las sem
um Estado forte e impessoal, que se impusesse sobre poderes locais
arcaicos, e sobre outros opositores, como o0s politicos tradicionais
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desgostosos com os rumos da revolugdo e os comunistas. (FONSECA,
2003b, p. 273)

As idéias autoritarias ficaram claras com a Constituicdo de 1937, elaborada por
Francisco Campos (que se tornaria ministro da Justica) e outorgada por Vargas, que ficou
conhecida como “Polaca” devido a certas semelhancas com a Constituicdo da Ditadura
Polonesa de 1935. Esta promovia um “Executivo forte, legislador, centralizador, o tinico
poder politico, exercendo seu império sobre a politica, a economia e a vida social”
(AMARAL, 2004, p. 299). Autoritaria, extinguiu o cargo de vice-presidente, suprimiu a
liberdade politico-partidaria, permitiu a cassa¢do da imunidade parlamentar, a prisdo e o
exilio de opositores, anulou a independéncia dos Poderes e instituiu a eleicdo indireta
para presidente da Republica, a pena de morte e a censura prévia nos meios de
comunicagdo. Centralizadora e Nacionalista, procurou extinguir os tltimos resquicios do
federalismo da Republica Velha, determinando a nomeagdo de interventores pelo
governo federal, esvaziando as competéncias dos estados e proibindo simbolos estaduais,
com a bandeira, o hino, o escudo e as armas nacionais passando a ser de uso obrigatorio
em todo o Pais, e centralizou o poder nas maos do presidente da Reptiblica a
Interventora, garantiu ao governo, em nome dos interesses da nagdo, intervir nas
atividades econOmicas, inclusive possiveis estatizagdes, e de trabalho e promoveu a
expansdo de mecanismos estatais de controle da vida econdmica e social, destacando-se o

Conselho de Economia Nacional.

De fato, a centralizacdo do poder, o autoritarismo e o aumento da intervencdo
estatal na economia nao faziam parte de um evento isolado no Brasil, mas se
apresentavam como tendéncia mundial, desde o fim da primeira guerra. Nesta linha, a

Carta de 1937,

Reflete o mundo. O fascismo de Mussolini reinava na Italia desde 1922;
0o nazismo fora implantado na Alemanha (e festejado pela grande
imprensa brasileira) desde 1933. A onda direitista era a resposta
reaciondria a ‘ameaca comunista’, diante do recuo social-democrata e da
democracia.

2 Art. 73: o Presidente da Repiiblica, autoridade suprema do Estado, coordena a atividade dos 6rgdos
representativos, de grau superior, dirige a politica interna e externa, promove ou orienta a politica
legislativa de interesse nacional, e superintende a administragdo do pais. (BRASIL, Constituicao, 1937)
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Reflete o Brasil, onde se chocam as doutrinas em guerra na Europa e no
mundo. Reflete o conflito ideoldgico ensejado pela emergéncia do eixo
fascista e da Unido Soviética comunista, o avango das idéias autoritdrias,
de direita e de esquerda. No Brasil, o avanco do integralismo e das forcas
democraticas, progressistas e comunistas. Por fim, a provoca¢do em que
terminou se constituindo o levante comunista de 1935 e a maquina¢@o do
Plano Cohen, como pretextos para o golpe. (AMARAL, 2004, p. 299-
300)

Dentro dos objetivos desenvolvimentistas, no Estado Novo, iniciou-se uma busca
pela eficiéncia e racionalidade administrativa do governo. Os primeiros passos neste
sentido foram dados com a mudanca na forma de recrutamento do funcionalismo, que
deveria ser guiado pela logica da formagdo profissional, da capacidade técnica e do
mérito, em substituicdo a da filiacdo partiddria ou da indicacdo politica, € com a criagao
de um 6rgao voltado especificamente para a reforma e a moderniza¢do da administracio
publica, o Departamento Administrativo do Servigo Piblico (DASP). Na mesma época,
surgiu também o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com o objetivo de
oferecer informacdes estatisticas para o acompanhamento mais racional do
desenvolvimento do pais. Na drea econdmica, inimeros conselhos e 6rgios técnicos
passaram a promover estudos e discussdes, assessorar o governo na elaboragcdo e na
execucdo de suas decisdes, além de propiciar o acesso de setores empresariais ao

aparelho estatal.

O fim do Estado Novo, em 1945, nao foi o fim das mudancas implantadas no
periodo; as instituicdes da vida politica e da administracdo publica foram
irreversivelmente transformadas. A nova relacdo estabelecida entre o poder federal e
estadual aproximou muito mais o Brasil de um governo verdadeiramente nacional. O
Executivo federal manteve-se muito mais forte do que aquele tomado pelos
revoluciondrios em 1930. Muitas fung¢des antes exercidas pelos governos estaduais foram
definitivamente incorporadas pelo poder central, e novas dareas de atividade foram
criadas, como a previdéncia social e as industrias pesadas, definindo uma crescente
intervencao estatal na esfera econdmica. Embora ainda houvesse grandes dreas do Brasil
rural onde a velha politica de “cabresto” persistia, a politica nacional, quando fossem
realizadas elei¢des livres, tornou-se um jogo mais aberto e menos previsivel. Vargas

conseguiu substituir o poder descentralizado dos estados por um Executivo federal forte,
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neutralizando os oligarcas politicos locais e atacando os regionalismos extremos. Depois
de 1945, estas liderangas estaduais mostraram reagir bem as ordens de outros detentores
do poder nacional, demonstrando que fora montado um sistema de governo nacional

capaz de sobreviver a ditadura (SKIDMORE, 1969).

Portanto, as institui¢des politicas do periodo t€m como caracteristica principal a
forte centralizacdo do poder no Executivo federal, e a conformacao de um Estado
Nacional mais uno, com embasamento nacionalista, em detrimento dos demais entes
federativos. O Presidente da Repiiblica passou a ter uma posicdo de destaque como
chefe da mnacdo e o autoritarismo foi intensificado. Seguindo objetivos
desenvolvimentistas o poder central passou a intervir diretamente na economia,
conduzindo a politica econdmica ndo mais apenas para responder aos interesses da
oligarquia, mas buscando o desenvolvimento econdmico. A criacdo de regras mais claras
para o funcionalismo publico e a criagdo de 6rgdos com fungdes especificas contribuiu
para uma maior racionalizacdo do aparelho estatal. A legitimagdo viria através da

incorporagdo das massas, com a criagdo da ideologia trabalhista.

4.3 Instituicoes Economicas e Sociais

Como no capitulo anterior, as instituicdes ligadas aos Sistemas Tributério,
Financeiro, do Mercado de Trabalho e Educacional também serdo analisadas para o

periodo do Primeiro Governo Vargas.

4.3.1 Sistema Tributario

A crise de superproducdo cafeeira, aprofundada pela Grande Depressdo, que
desestabilizou o comércio internacional, com a forte reducdo do valor das exportacdes e
comprometeu diretamente as financas da Unido e, principalmente dos estados, uma vez
que as mesmas eram amplamente dependentes dos impostos de importagdo e exportagao,
respectivamente. Essa perda de receitas foi um fator importante para a reducdo do poder

dos estados cafeicultores e fortalecimento do poder da Unido.
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A crise alcangou tal dimensdo que nido poderia mais ser resolvida no
ambito dos estados. As Dburguesias regionais, comprometidas
financeiramente, perderam o poder de administrd-la e abriram espago a
acdo federal. O governo central passou, entdo, a gerir os complexos em
crise, atuando com certa autonomia em relacdo aos interesses imediatos.
Definiu-se uma nova fase na formacdo do Estado brasileiro, com a
centralizacdo do poder e a constituicao de um aparelho estatal com maior
poder de regulacdo e controle sobre diversos interesses especificos,
transformando-os em problemas nacionais e sujeitos a definicdo de uma
politica de Estado. (LOPREATO, 2000, p. 3)

As medidas de centralizacdo e nacionalizagdo foram acompanhadas, durante o
governo provisdrio, de um regime de intervengdo generalizada nos estados. A criacio da
Comissao de Estudos Financeiros e Econdomicos dos Estados e Municipios (CEFEEM)
permitiu a melhor obtencdo de informacdes sobre as finangas das unidades federativas e o
desenvolvimento de propostas para aumentar sua eficiéncia. Os estudos mostraram a

N - . . .~ . . oy . 24
grande utilizagdo de impostos, taxas ou contribuicdes interestaduais, que eram proibidos
(e inviabilizavam a conformag¢do do mercado nacional) e a “desorganizacdo” financeira

nos estados, muitos dos quais, insolventes, o que legitimava a intervencao federal.

[...] por mais fervoroso partidario que se possa ser do regime federativo,
ndo é possivel negar que o exercicio da autonomia em matéria financeira
deu lugar aos abusos, cuja repeti¢do no futuro deve ser evitada mediante
pré-tarefa que tem de executar aquela comisséo [...] (OS TRABALHOS
DA COMISSAO DE ESTUDOS FINANCEIROS, 1932, Contracapa)

A partir das informacdes do CEFEEM o governo federal tomou medidas no
sentido de inviabilizar um maior endividamento dos estados, com conseqiiente reducao
da autonomia destes. Os resultados da Comissdo também foram utilizados na defini¢ao
das reformulacdes do sistema tributdrio, definidas na Constituicao de 1934.

A nova Constitui¢do, assim como outras leis do periodo, promoveu importantes
alteracOes na estrutura tributdria do pais, deixando-o em condi¢des de ingressar na fase
seguinte da evolugdo dos sistemas tributdrios, aquela em que predominam os impostos
internos sobre produtos (VARSANO, 1996). A divisdo de competéncias tributdrias na

Carta de 1934 esta resumida no Quadro 4.1.

X lein 1185de 11 de junho de 1904 e Decreto n. 19.995 de 14 de maio de 1931. (BRASIL, Lei 1185,
1904 e Decreto n. 19.995, 1931).
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Como se pode observar, o novo marco institucional delimitou melhor a
competéncia tributdria das trés esferas de governo, e pela primeira vez os municipios
foram inseridos na partilha tributaria. Além disso, expandiu as fontes de financiamento
tributdrio do governo através da exploracdo mais intensa de bases de tributagio
domésticas, que promoveram uma significativa mudanca na composi¢do da carga
tributdria, a qual passou a depender menos do comércio exterior, indicando uma resposta

da estrutura tributaria a nova dinimica econdmica.

Os estados foram dotados de competéncia privativa para definir o novo IVM, que
até entdo era federal e tivera sua base de incidéncia ampliada, com a inclusdo das
consignagdes, passando a ser chamado de Imposto sobre Vendas e Consignacoes (IVC).
Este foi transformado num imposto tipo ‘cascata’, cobrado a cada operagdo de venda ou
consignagdo pelo valor total da mercadoria, de acordo com uma aliquota fixa ad valorem.
Porém, como destacado por Carvalho (2002), apesar do IVC ser de elevada produtividade
fiscal, tornando-se a principal fonte da receita tributdria estadual, sua sistemdtica de
cobranca em cascata e o elevado grau de liberdade por parte dos estados, para alterarem
as suas aliquotas, acirraram as disputas por recursos, do que resultou uma guerra fiscal
entre os estados da Federacdo.*” Para minimizar este problema, foi proibida a cobranca
do IVC nas operagdes interestaduais e limitada a aliquota desse imposto a um maximo de
10%. Com relagdo ao imposto de exportacdo, foi determinada a limitacdo de suas taxas a
um nivel maximo de 10% e excluido o comércio interestadual da base de tributacdo do
mesmo. As transacoes deste tipo passaram a ser tributadas através do Imposto de Vendas

e Consignagoes.

Quanto aos Municipios, a Constituicdo de 1934 lhes auferiu, pela primeira vez,

competéncia tributdria prépria, permitindo que ficassem mais independentes de

% A sistemdtica do IVC, imposto em cascata, cobrado em todas as etapas de comercializacio do produto,
nio sO estimulava a integracdo vertical das empresas, como a integracdo das fases de produgdo e
comercializacdo com vistas a evitar o pagamento do IVC, devido as profundas distor¢des que o mesmo
provocava sobre os precos relativos. Na verdade, a medida que a integragdo forcada resultava mais do
imperativo de burlar o fisco do que da evolucdo técnico-econdmica da estrutura produtiva, seu efeito
prejudicava a eficiéncia econdmica brasileira. Além disso, a plena autonomia fiscal concedida aos Estados
pela Constitui¢do, para criagdo e reajuste das aliquotas de seus tributos, contribuia para que ora os governos
estaduais elevassem as aliquotas para satisfazer suas necessidades de caixa, ora reduzissem para tornar a
producdo estadual mais competitiva além de suas fronteiras (CARVALHO, 2002).
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Constitui¢des e leis estaduais para determinar suas bases de tributacdo. Ou seja,

ganharam maior autonomia.

Como medida essencial para que fosse possivel a configuracdo de um mercado
nacional, foi proibida a cobranca de qualquer tipo de tributo que barrasse o comércio
entre os estados. A proibi¢do a cobranca de impostos interestaduais possibilitou o
incremento do comércio inter-regional, aumentando o grau de complementaridade e a

integragdo regional.

Quadro 4.1: Tributos e Competéncias: 1934

Unido Estados™ Municipios
II. Impostos sobre 11 Imposto sobre propriedade | 1. Imposto de licengas
importagdo rural 2. Imposto predial e
II1. Imposto de consumo?’ 12 Imposto sobre transmissao territorial urbano
IV. Imposto de renda de propriedade “causa 3. Imposto sobre
V. Imposto de transferéncia mortis” diversdes publicas
de fundos para o exterior |13 Imposto sobre transmissdo |4. Imposto cedular
VI. Impostos sobre atos e de propriedade imobilidria sobre a renda de
contratos “inter vivos” imoveis rurais
VII.  Competéncia 14 Imposto sobre consumo de | 5. Taxas
residual® combustiveis de motor de
VIII. Taxas (correios e explosdo
telégrafos, entrada, saidae | 15 Imposto sobre vendas e
estadia de navios e consignagoes
aeronaves) 16 Imposto sobre exportacdo
17 Imposto sobre industrias e
profissdes
18 Imposto sobre atos e
negocios
19 Competéncia residual *°
20 Taxas

Fonte: Lagemann (2003), elaborado com base na Constitui¢do da Republica Federativa dos Estados
Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.

Outra inovacdo da Constituicdo de 1934 foi repartir a receita de impostos entre

diferentes esferas de governo. Tanto a Unido como os estados mantiveram a competéncia

%6 Nos Territ6rios os impostos atribuidos aos Estados sdo de competéncia da Unido.
" Exceto de combustiveis de motor de explosio
% Sem possibilidade de bitributagdo. A preferéncia é da Unido.
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para criar outros impostos, além dos que lhes eram atribuidos privativamente, mas tais
impostos seriam arrecadados pelos estados que entregariam 30% da arrecadacio a Unido
e 20% ao Municipio que originasse a arrecadacdo. Também o Imposto de Industrias e
Profissdes, cobrado pelos estados, teria sua arrecadacdo repartida entre estados e

Municipios, cabendo a cada um metade da mesma, como pode ser visto no Quadro 4.2.

Quadro 4.2: Sistema de Partilha e Transferéncias: 1934

Imposto Competéncia Participacao

Se implantado pelo Estado: Estados — 50%;
Unido - 30% e Municipios — 20%

Em caso de interven¢do do governo federal
pela falta de pagamento das quotas a Unido e
Municipios: Unido — 50%; Estados — 30% e
Municipios — 20%

Competéncia residual | Unido/ Estados

Industria e profissdes Estados Estados — 50% e Municipios — 50%

Fonte: Lagemann (2003), elaborado com base na Constituicdo da Republica Federativa dos Estados
Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.

Com o advento do Estado Novo, o governo federal interveio novamente nos
estados, nomeando interventores. A busca pela racionalizacdo administrativa e
centralizacdo do poder levou a padroniza¢do dos orcamentos estaduais, que passaram a
ser controlados diretamente pela Unido. O principal argumento para esta centralizacio era
dado com base na situacdo financeira da maioria dos estados, com ‘“orcamentos com

impostos ilegais e despesas excessivas”. Assim,

[...] uma vez que [...] os orcamentos elaborados pelos governos Estaduais
sejam submetidos a exame e aprovacdo de um Orgdo central, os
inconvenientes acima mencionados desaparecem e haverd unidade de
critério na receita e na despesa. O equilibrio destas serd imposto por um
poder superior. E certas desinteligéncias que sacrificam habitualmente as
relagdes entre os estados vizinhos, quanto a constitucionalidade de
impostos e taxas de fronteiras, etc, terdo que desaparecer em proveito do
intercambio comercial livre que é um elemento poderoso e decisivo, de
prosperidade nacional. (OS ORCAMENTOS ESTADUAIS SERAO
CONTROLADOS PELA UNIAO, 1939, Contracapa)

Entretanto, se por um lado o Estado Novo trouxe, no plano politico, a imposi¢ao

de um sistema extremamente autoritdrio e centralizador, no plano tributdrio, o formato
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institucional da Constituicdo de 1934 foi preservado no fundamental. As alteracdes
referiram-se a expansdo dos impostos com base no mercado interno, a racionalizacio da
estrutura tributdria e a definicdo da competéncia das esferas governamentais. Em relagado
a esta ultima, os estados perderam a competéncia privativa para tributar o consumo de
combustiveis de motor de explosdo, e aos Municipios foi retirada a competéncia para
tributar a renda das propriedades rurais. Por outro lado, os estados ganharam autoridade
tributdria exclusiva sobre o campo residual, sem obrigacdo de reparticio com os demais
entes federativos, como pode ser visto nos Quadros 4.3 e 4.5. Apesar das poucas
modificacdes, Cossio (2002) indica que, depois de cair a niveis proximos a 60%, o grau

de centralizacdo tributdria aumentou a partir de 1937, atingindo mais de 70% em 1945.

Em 1940, a Lei Constitucional n° 3 vedou aos estados o lancamento de tributos
sobre o carvdo mineral nacional e sobre combustiveis e lubrificantes liquidos, e a n° 4
incluiu na competéncia privativa da Uniio o Imposto Unico sobre a Producdo, o
Comércio, a Distribui¢do, o Consumo, a Importacio e a Exportacdo de Carvao Mineral e
dos Combustiveis e Lubrificantes Liquidos de qualquer origem.*

Nessa mesma época, a crise econdmica desencadeada pela Segunda Guerra
Mundial inviabilizou a arrecadagdo baseada nos fluxos do comércio externo. Na esfera
federal, o imposto de importacdes vinha perdendo progressivamente importancia
quantitativa, passando a ser mais um instrumento de politica econdmica do que uma fonte
de arrecadacdo fiscal. Por outro lado, a ampliacdo da base de incidéncia do imposto sobre
o consumo e de renda fez com que se tornassem, respectivamente, o primeiro e segundo
imposto federal mais importante. Nos estados, da mesma forma, com a proibicdo da
cobranca do imposto sobre transacdes interestaduais e com a limitagdo da aliquota
maxima de 10%, o imposto estadual sobre exportacdes foi substituido pelo IVC, que
tornou-se rapidamente a principal fonte de receita estadual, correspondendo, no inicio da
década de 1940, a cerca de 45% da receita tributdria dos estados, enquanto a participacao
do Imposto de Exportacdo caia para pouco mais que 10%, inferior as dos impostos de
transmissdo inter vivos e de industrias e profissdes. Em 1946, o Imposto de Vendas e

ConsignacOes ja era responsdvel por cerca de 60% da receita tributdria estadual

2 Lei Constitucional n° 3, de 18 de setembro de 1940, e Lei Constitucional n® 4, de 20 de setembro de
1940. (BRASIL, Leis Constitucionais n° 3 e 4, 1940).
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(VARSANO, 1996). Nos Municipios, os impostos sobre industrias e profissdes e predial

permaneceram como os mais importantes, correspondendo a pouco menos que 40 e 30%

da receita tributaria, respectivamente.

Quadro 4.3: Tributos e Competéncias: 1937

Unido Estados™ Municipios

1. Imposto sobre 1. Imposto sobre 1. Imposto de

importagdo propriedade rural licengas
2. Imposto de consumo 2. Imposto sobre 2. Imposto predial
3. Imposto de renda transmissao de e territorial
4. Imposto de propriedade “causa urbanos

transferéncia de mortis” 3. Imposto sobre

fundos para o exterior 3. Imposto sobre diversoes
5. Impostos sobre atos e transmissao de publicas

contratos propriedade imével 4. Taxas
6. Competéncia “inter vivos”

residual® 4. Imposto sobre vendas e
7. Imposto (inico) sobre consignacoes

carvao mineral e 5. Imposto sobre

combustivel e exportagﬁo3 3

lubrificantes liquidos 6. Imposto sobre industrias

de qualquer origem32 e profissoes
8. Taxas 7. Imposto sobre atos e

negocios
8. Competéncia residual®*
9. Taxas

Fonte: Lagemann (2003), elaborado com base na Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de

novembro de 1937.

Quadro 4.4: Sistema de partilha e transferéncias: 1937

Imposto Competéncia Participacao
Industria e profissdes Estados Estados — 50% e Municipios — 50%
p Os Estados e Municipios recebem uma quota
Combustiveis e .~
Unido correspondente ao seu consumo. Recurso a ser

lubrificantes

. ~ 3
aplicado na construcdo de estradas®.

%% Nos Territérios os impostos atribuidos aos Estados sdo de competéncia da Unido.
*! Sem possibilidade de bitributagdo. A preferéncia é da Unido.
32 Lei constitucional n°4 de 20 de setembro de 1940 (Emenda ao artigo 20 da Constituicao). (BRASIL, Lei

Constitucional n° 4, 1940).

3 Aliquota maxima: 10%, vedados quaisquer adicionais.
** Sem possibilidade de bitributagdo. A preferéncia é da Unido.
35 Lei Constitucional n° 4 de 20 de setembro de 1940. (BRASIL, Lei Constitucional n°® 4, 1940).
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Fonte: Lagemann (2003), elaborado com base na Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de
novembro de 1937.

A racionalizacdo do sistema tributdrio, a partir da reforma de 1934, teve como
efeito mais importante, o aumento da carga tributiria. Com o grande crescimento
econdmico e a industrializacdo do pais, verificados especialmente a partir de 1933, foi
possivel a grande expansdo das bases de tributagcdo domésticas. Além disso, como
destacado por Cossio (2002), o desenvolvimento e regulamentacdo do mercado de
trabalho urbano, com incorpora¢do maci¢a da populacdo e a ampliacdo do grau de
cobertura do sistema de previdéncia social também explicam o crescimento da carga
tributdria no periodo 1930-46, que, depois de ter crescido continuamente até 1941,
manteve-se oscilando entre 13% do PIB e 15% do PIB. Essa transi¢do para o predominio
de bases domésticas (e ndo mais comércio exterior, como no periodo anterior) reduziu o
grau de vulnerabilidade externa da receita tributdria do governo, que niao foi muito
afetada pela Segunda Guerra Mundial.

Por outro lado, o estabelecimento da unidade do ponto de vista alfandegario,
econdmico e comercial no territorio nacional, com a proibicdo da imposi¢ao de quaisquer
barreiras ou limitacOes a livre circulacdo de bens ou de pessoas, criou as condi¢des
necessdrias para a solidificacdo de um sistema econdmico nacional.

No que tange a estrutura da arrecadagdo de impostos, apesar de a melhor
exploracdo de impostos indiretos ter sido a principal responsdvel pelo crescimento da
carga, a consolidacdo do imposto de renda e a expressiva ampliacdo das contribui¢des
para a previdéncia social resultaram no crescimento da participagdo dos impostos diretos
na estrutura de tributacdo do periodo.

Com relacdo a distribui¢do da receita tributdria entre os entes da federagdo, pode-
se dizer que houve uma tendéncia de centralizacdo tributdria, especialmente a partir de
1937, quando a reforma, embora nao tenha alterado significativamente o sistema de
impostos, permitiu dar maior poder tributdrio a Unido. Todavia, a criacdo de um sistema

N . .. .36
de transferéncias intergovernamentais permitiu atenuar o grau de centralizagao™.

% Segundo Cossio (2002), o grau de centralizagdo da receita disponivel aumentou de 55% em 1930 para
65% em 1945.
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Portanto, pode-se dizer que no periodo do 1° Governo Vargas, o sistema tributério
passou a ser caracterizado por maior importincia das bases de tributacido domésticas,
com conseqiiente reducao da vulnerabilidade externa; os impostos indiretos ainda
eram os mais importantes, mas com crescimento da importancia dos impostos diretos;
aumento da centralizacdo e instituicilo de um sistema de transferéncias

intergovernamentais e aumento da carga tributaria.

4.3.2 Sistema Financeiro

A grande mudanga estrutural que ocorreu na economia brasileira na década de
1930, em um contexto de depressdao econdmica mundial, que interrompeu o afluxo
regular de capitais estrangeiros para o pais, acarretou uma grande necessidade de
aprimoramento do sistema financeiro, principalmente devido a necessidade de realocacio
de recursos e fornecimento de crédito para o setor produtivo. A crise de 1929 inviabilizou
definitivamente a manutencdo do Padrdo-Ouro, abandonado em 1930, o que permitiu o
rompimento da vinculacio entre choque externo e contracdo monetdria. Durante todo o

Primeiro Governo Vargas, vigorou o padrdo de papel-moeda inconversivel.

Os primeiros anos do governo foram de enfrentamento da crise por vias
recessivas. A base monetdria foi bastante contraida com o fechamento da Caixa de
Estabilizacdo e o confisco da emissdo de notas do Banco do Brasil em plena depressdo,
periodo em que os precos cairam acentuadamente. Contudo, em 1931 o Banco foi
novamente autorizado a emitir e, em 1932, os precos ja se estabilizaram. Apods a saida de
Whitaker da pasta da Fazenda, foram adotadas, paulatinamente, medidas de alargamento
das operacdes crediticias governamentais tanto para as operacdes de suporte ao café e a

outros setores agro-exportadores como para a industria (VILLELA; SUZIGAN, 1973).

O governo Vargas inaugurou novas formas de supervisdo da atividade financeira
do pais. Em 1931, foi implantada a Comissdo de Estudos Financeiros e Econdomicos dos
estados e municipios, que permitiu, através de levantamentos estatisticos basicos sobre as
dividas e empréstimos das trés esferas da administracdo, uma amplia¢do da informacdo e

do controle por parte do governo federal. Estes foram ainda mais aprofundados com a
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legislagdo que impoOs o aval obrigatério da Unido para os empréstimos dos estados e
Municipios e com a passagem da comissdo para a responsabilidade do Departamento de
Estatistica Econdmica e Financeira do Ministério da Fazenda em 1934. Finalmente, em
1937, foi criado o Conselho Técnico de Economia e Financas (CTEF), subordinado ao
Ministério da Fazenda, com competéncia ampliada para estudos sobre o sistema
monetdrio, organizagdo bancdria, politica cambial, transferéncia de valores para o

exterior e divida publica.

Embora uma autoridade monetaria (ndo um banco central) tenha sido definida
apenas em 1945 (SUMOC), o Banco do Brasil, devido ao seu peso considerdvel no
sistema bancdrio e sua conexao com o Tesouro, aproximou-se gradualmente do status de
banco central oficial durante o periodo. Em 1930, o BB recebeu a fun¢do de “banco dos
bancos”, com a reativacio de sua Carteira de Redescontos®’ naquele ano e a criagio, em
1932, da Caixa de Mobilizagdo Bancaria (CAMOB), que introduziu reservas obrigatorias
minimas e a obrigatoriedade de depdsitos no Banco do Brasil de reservas excessivas, de
tal modo que bancos com carteiras de baixa liquidez pudessem ser financiados. A Caixa
também possuia a fun¢@o de emprestador de dltima instancia, com o objetivo de evitar a
insolvéncia. Ela concedia empréstimos aos bancos, tendo ativos como garantias. Os
recursos recebidos da Caixa sé podiam ser usados em operacdes relacionadas com tais
ativos e ndo em novas operagdes bancdrias, de forma que apenas os ativos de bancos
existentes na data de criagdo da Caixa poderiam ser nela redescontados. Esta medida
buscava reforcar a confianga no sistema bancdrio e permitiu que os bancos comerciais

brasileiros resistissem bem a crise.

Outra funcdo de banco central assumida pelo BB foi a de “banco do governo”,
tendo passado a receber, em 1932, depdsitos do tesouro e a transferir recursos para o

pagamento das despesas da Unido, passando a contar em seu balancete as contas “Receita

37 Decreto n. 19.525, de 24 de dezembro de 1930: restabelece, no Banco do Brasil, a Carteira de
Redescontos, criada pelo art. 9° da lei n. 4. 182, de 15 de novembro de 1920, e modificada pelo art. 50 da
lei n. 4.230 de 31 de dezembro de 1920. (BRASIL, Decreto 19.525, 1930)
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da Unido” e "Despesas da Unido”.”” Com relacdo ao crédito, o BB vinha financiando as

necessidades do Tesouro Nacional®® e do Departamento Nacional do Café*.

Em 1932, o pais jd comecava a recuperar-se da crise de 1929 e, com isso, o
governo, através de uma nova regulamentacio na Carteira de Redescontos do BB*',
ampliou a oferta de crédito, especialmente de curto prazo, com a expansao do acesso ao
redesconto para titulos industriais e agricolas. A forte expansdo da atividade industrial
que se seguiu, em 1934, aumentou a pressdo sobre as instituicdes financeiras. O setor
industrial nascente requeria financiamento de capital de giro, de curto e médio prazo, € o
investimento industrial, de maior escala, demandava recursos de longo prazo e gerava
necessidade de financiamento, também, para servigos de infra-estrutura, que exigiam
mobilizacdo de recursos em larga escala, com prazos ainda maiores. O tipo de crédito
oferecido pelo BB como banco comercial possuia, porém, as mesmas limitagdes de

outros bancos comerciais, pois dependia do volume de depdsitos.

Formou-se, assim, a necessidade de institui¢des financeiras que suprissem crédito
industrial a médio e longo prazos. Passou-se, portanto, a perseguir o objetivo da criagio
de um banco de investimentos, através de medidas e propostas de variados teores. Assim,
ainda em 1934, foi permitida, por decreto a implementacdo de bancos industriais no
peu’s42 para oferecer crédito de forma sistematica para a industria, em pé de igualdade com
o crédito agricola, de forma a intensificar, acelerar e aperfeicoar a producdo industrial e
43

tornar possivel a nacionalizacdo das industrias que tivessem base estdvel no pais

(DRAIBE, 1985).

* Decreto 21.621, de 14 de julho de 1932: aprova o contrato firmado com o Banco do Brasil para a
execucdo do sistema de gestdo financeira instituido pelo decreto n. 20.393, de 10 de setembro de 1931.
(BRASIL, Decreto 21.621, 1932)

% Decreto 22.263, de 28 de dezembro de 1932: autoriza operagdes de crédito entre o Tesouro Nacional e o
Banco do Brasil. (BRASIL, Decreto 22.263, 1932)

“ Decreto n. 20.828, de 21 de dezembro de 1931: amplia o limite para as operacdes da Carteira de Emissdo
e Redesconto do Banco do Brasil e da outras providéncias. (BRASIL, Decreto 20.828, 1931)

4! Decreto 21.537, de 15 de junho de 1932: autoriza o redesconto de titulos destinados ao financiamento de
producdo industrial, agricola ou pecudria. A Lei 160, de 31 de dezembro de 1935: altera a Carteira de
Redescontos, estabelecida no Banco do Brasil. (BRASIL, Decreto 21.537, 1932 e Lei 160, 1935)

*2 Decreto 24.575, de 4 de julho de 1934: regula a organizacio dos bancos de crédito industrial e d4 outras
providéncias. (BRASIL, Decreto 24.575, 1934)

* Segundo Draibe (1985), essas medidas esbarrariam nos problemas do volume e das fontes do capital
inicial, e em dividas quanto a natureza e a participagdo que caberia ao Estado.
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Parte dessa necessidade de crédito foi suprida em 1937, com a cria¢do da Carteira
de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil (CREAI). Esta marca a
institucionaliza¢do de um o6rgdo voltado especificamente a concessdo de crédito para
criacdo de novas industrias e expansdo das j4 existentes, concedendo empréstimos em
prazos de até dez anos. Os recursos para a Carteira podiam ser captados mediante a
colocacdo de bonus no mercado de capitais junto aos entdo nascentes Institutos de
Aposentadorias e Pensdes. Estes titulos autdbnomos eram cotados na Bolsa do Rio de
Janeiro e financiavam a aquisicio de maquinaria, o custeio de safras e entressafras,
sementes e adubos, a melhoria de rebanhos, além de matéria prima e reequipamento
industrial. As operacdes da CREAI eram feitas com garantias reais. Os limites superiores
aos empréstimos eram de 1/3 da estimativa da futura colheita, no caso da agricultura, e de
40% dos melhoramentos ou aquisicdes nas operacdes industriais. Segundo Abreu (1989),
a politica crediticia revelou inflexdo a partir de 1942, quando os saldos reais de
empréstimos do banco do Brasil e dos bancos comerciais ao setor privado cresceram 20%
ao ano, principalmente como resultado da CREAI. Neste mesmo ano, também foi criado

o Banco de Crédito da Borracha.

A criacdo das Comissdes de Financiamento da Produgdo (1943) e de Investimento
(1944) alargou mais ainda o espaco ocupado pelo crédito estatal, avancando na
consolidacdo de uma politica crediticia publica de alcance nacional — que atingiria seu
patamar mais elevado com o decreto de nacionalizagdo dos bancos de depdsito em abril

de 1941* (DRAIBE, 1985).

A ampliagdo das fun¢des do Banco do Brasil foi concomitante a rapida expansao
. L. .45 . .
do sistema bancdrio brasileiro™, que trocou a hegemonia dos bancos estrangeiros do

.o PRI . . . . . .46
inicio da Republica, por muitos bancos nacionais, inclusive estaduais = . Esta

* 0 decreto é de 09 de abril de 1941 e previa a data de 1 de junho de 1946 para seu pleno cumprimento,
que, entretanto, ndo ocorreu.

* Segundo Goldsmith (1986), o nimero de bancos comerciais aumentou rapidamente de algumas dezenas
em 1913 para mais de 200 em 1937 e 500 em 1945, enquanto que o nimero de suas agencias foi ampliado
para aproximadamente 600 em 1937 e cerca de 1.600 em 1945.

* Em 1913, os bancos estrangeiros em atividade nas principais cidades brasileiras eram responsdveis por
cerca de 45% dos depdsitos e empréstimos do sistema bancario. Em 1929, sua participagdo nos depdsitos e
empréstimos havia caido para cerca de 25%, continuando a decair através do periodo. Em 1945, os bancos
estrangeiros detinham apenas 7% de todos os depdsitos, caracteristicamente 9% dos depésitos a vista, mas
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nacionaliza¢do do sistema bancdrio foi iniciada logo apds a 1* Guerra, ainda durante a
Republica Velha, com limitacOes impostas a remessa de valores para o exterior’’, e pela
lei bancéria de 1921%. Segundo Costa e Deos (2002), apds tal reforma e até o final da
Primeira Republica, nenhum banco estrangeiro estabeleceu-se no pais, e apds a crise de
1929, houve fuga de capital estrangeiro. A nacionalizacdo foi aprofundada com a
importancia decrescente do comércio exterior na economia brasileira a partir da década
de 1930, que retraiu uma drea de atuacdo onde estes bancos mantinham absoluta
predominéncia e com a legislacdo restritiva ao seu funcionamento®, quando se impds
prazo para a nacionalizacdo do sistema bancdrio brasileiro. Além disso, a introdu¢do dos
controles cambiais pelo governo, representou um choque para os bancos estrangeiros,

que, normalmente, ndo tinham o mercado interno como atividade primordial.

Por outro lado, o grande crescimento do nimero de bancos nacionais deveu-se a
quase inexisténcia de barreiras a entrada de brasileiros nos negdcios bancdrios: a
legislagcdo era permissiva; exigia-se nivel reduzido de recursos de capital; eram poucos os
requisitos organizacionais e tecnoldgicos necessdrios a instalagdo de novos bancos.
Assim, durante o periodo, ocorreu o estabelecimento de um sistema bancdrio
efetivamente nacional. A rede bancéria doméstica expandiu-se e os depositos bancérios
passaram a ser aceitos de forma mais ampla, com os recursos emprestados voltando,
entdo, ao sistema bancdrio. “Do ponto de vista da expansdao e do aprofundamento das
atividades bancdrias, estariam assegurado os pré-requisitos minimos para financiar o
investimento via crédito, via criagdo endégena de moeda bancdria, independentemente da

acumulacao prévia de ‘poupanga’.” (COSTA; DEOS, 2002, p. 8).

A expansdo persistente do crédito pode ser verificada em todo o conjunto do
sistema bancdrio, e ndo apenas no Banco do Brasil, principalmente devido ao acesso ao

redesconto prestado pelo ultimo. Como destacado por Oliveira (1996), o aumento do

somente 2% dos depdsitos a prazo fixo, realizando somente 5% de todos os empréstimos. Suas 39 agéncias
representavam menos do que 2% do total (GOLDSMITH, 1986).

*" Decreto 13.110, de 19 de julho de 1918: proibe a exportagio de valores e a remessa de fundos para o
exterior e d4 outras providencias. (BRASIL, Decreto 13.110, 1918)

* Decreto 14.728, de 16 de margo de 1921: aprova o regulamento para a fiscalizacio dos bancos e casas
bancarias. (BRASIL, Decreto 14.728, 1921)

* Imposta pelas Constitui¢des de 1934 e 1937 e pelo Decreto-Lei 3.182de 09 de abril de 1941. (BRASIL,
Constituicdes, 1934 e 1937 e Decreto-Lei 3.182, 1941)
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encaixe e do proprio capital das sociedades bancdrias ndo acompanhou a expansao dos
empréstimos. No que tange aos bancos nacionais, todavia, estes desenvolveram uma
arrojada politica de crédito, aumentando suas operacdes ativas através do incremento dos
empréstimos, sem se preocuparem, basicamente, em refor¢ar, na mesma propor¢ao, os

encaixes e o capital.

A discussdo sobre a criacdo de um Banco Industrial especificamente para prover
crédito comecou nesse periodo e aprofundou-se em 1942 com o relatério da Missdo
Cooke, que formulou a idéia da alteracdo no mercado de capitais e da criacdo de um
banco de investimentos responsdvel pelos empréstimos e pela assisténcia técnica e
financeira as empresas. Todavia, tal Banco (o0 BNDE) sé viria a ser criado em 1952,
durante o Segundo Governo Vargas. A solucdo do problema de financiamento para
investimentos de grande porte, especialmente para o desenvolvimento industrial, foi a
intervencao direta do Estado, que assumiu o papel de produtor e, assim, conseguiu
canalizar recursos externos e realizar diretamente os investimentos — como ocorreu no

caso da Companhia Siderurgica Nacional.

4.3.2.1 Cambio

A grande depressdo de 1929 afetou diretamente o balanco de pagamentos
brasileiro, principalmente devido a forte queda nos precos dos produtos de exportacdo,
que ndo foi compensada por um aumento na quantidade exportada, e a interrupcao dos
fluxos de capitais externos. Os termos de intercimbio cairam em cerca de 30% e a

capacidade de importar, em 40%.

Apd6s uma curta busca por uma solu¢do liberal para o cimbio, com a aboli¢do do
monopdlio cambial que havia sido estabelecido no fim da Republica Velha, mas, na
pratica, com moratdrias sucessivas em relacio as dividas em moeda estrangeira, em 1931
a situacdo tornou-se insustentdvel. Entre 1930 e 1931, o mil-réis desvalorizou-se 55% (de

9$230 para 13$660 mil-réis/US$). Em setembro de 1931, os pagamentos relativos a
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divida publica externa foram suspensos, € o0 monopdlio cambial do Banco do Brasil foi

reintroduzido™’.

Pelo sistema entdo introduzido, a venda de cambiais de exportacdo ao BB era
obrigatdria. De posse destas, o Banco passaria a atender as necessidades do mercado a

taxa oficial segundo a seguinte ordem de prioridades:
1. Compras do governo e pagamento do servi¢o da divida publica;
2. Importagdes essenciais;

3. Procura de cambiais para outros fins, inclusive a remessa de rendimentos de

capitais particulares para o exterior.

Em principio, o objetivo de tais medidas era alcancar o equilibrio, ou, a0 menos,
reduzir o déficit no balanco de pagamentos. Uma taxa de cambio artificialmente
sustentada tornava menos dificil a liquidagdo dos compromissos do governo em moeda
conversivel. Indiretamente, porém, elas favoreceram a industria interna, ja beneficiada
pela continua desvalorizacdo cambial, ao inibir ou dificultar as importagdes menos
essenciais. Além disso, os interesses ligados a industria eram protegidos da competi¢do
internacional pela existéncia do controle de importacdes, além da industria ter acesso a
insumos relativamente baratos. Ao mesmo tempo, a fixa¢do da taxa oficial acima da taxa
de mercado livre diminuia os efeitos sobre a renda do setor exportador da queda nos

precos do café (VILLELA; SUZIGAN, 1973; ABREU, 1989).

Apesar da adocdo das medidas restritivas, a situacdo cambial ndo mostrou
melhoras até 1934. As relagdes de troca continuaram deteriorando-se, afetando as receitas
cambiais e o balango de pagamentos. A divida externa, sozinha, absorvia mais da metade
do saldo da balanga comercial. Esta escassez de divisas fez com que surgisse um
“mercado negro” cambial, com taxas bem mais elevadas que as do mercado oficial. Para
contornar a situagdo, foi criado, em 1932-33, um mercado ‘“cinzento”, semi-oficial,
alimentado por médico montante das cambiais de exportacdo, que variava entre 7 e 11%,

para aliviar a escassez de divisas, principalmente para remessas de lucros, vendidas fora

% Decreto 20.451, de 28 de setembro de 1931 (BRASIL, Decreto 20.451, 1931).



143

do mercado oficial. A taxa cambial era mais alta que a oficial, porém mais baixa que a do
mercado negro. Este sistema vigorou até abril de 1933, quando o BB voltou a operar

apenas a taxa oficial e com o monopdlio de todas as operacdes.

Em 1934, acentuou-se a tendéncia a uma maior liberalizacdo do cambio.
Inicialmente, foi permitido aos bancos comerciais operar no mercado livre com o cimbio
proveniente de outras fontes que ndo as das exportagdes, com o objetivo de canalizar para
este tipo de operacdes os recursos que, até entdo, convergiam para o mercado negro. O
Banco do Brasil, contudo, continuava com o monopdlio de compra das divisas de
exportacdes € supria integralmente as cambiais para importacdes essenciais. Pouco
depois, também as exportagdes ndo tradicionais passaram ao mercado livre. Em setembro
do mesmo ano, toda a cobertura cambial gerada por exportagdes foi liberada do controle
cambial, respondendo as recomendacdes feitas por uma missdo norte americana que veio

ao Brasil para avaliar a situagdo cambial®®,

A liberdade na concessdo de licengas para remeter lucros voltou a agravar a crise
cambial, e, no inicio de 1935, foi proposta a suspensdo do pagamento do servico da
divida externa. O acirramento dos animos, especialmente nos EUA, todavia, fez com que
tal idéia fosse abortada e com que um novo arranjo no mercado de cambio fosse adotado,
criando-se um mercado livre com um volume de operacdes predominante sobre o

mercado oficial.

O novo arranjo estabelecia a venda compulséria de uma cota de 35% das cambiais
de exportagdes ao Banco do Brasil e a taxa oficial destinada exclusivamente aos servigos
da divida externa e da liquidag¢do dos atrasados comerciais. Todas as demais operagdes,
inclusive importagdes, passaram para o mercado livre, que seria suprido pelos 65%
restantes das cambiais de exportagdo. Este regime vigorou até fins de 1937, com a taxa de
importagdo permanecendo constante no periodo, mas a de exportacdo tendo variado

bastante, devido a concessao de isengdes parciais ou totais da venda obrigatdria de 35%

> Segundo Abreu (1989), inclusive o café. J4 segundo Villela e Suzigan (1973), exceto café, o qual
continuou sujeito a uma entrega ao Banco do Brasil e a taxa oficial de 155 francos por saca exportada, que
correspondiam a cerca de 83% de seu valor, o restante poderia ser negociado no mercado livre. Por outro
lado, ficava o Banco do Brasil obrigado a fornecer, ao cambio oficial, o equivalente a 60% das importacdes
do pats.

52 Chefiada por John Williams, do Federal Reserve Bank of New York.
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das cambiais de exportacdo a taxa oficial ao BB para incentivar certos produtos de
exportacdo, beneficiados com as melhores taxas do mercado livre. Segundo Abreu
(1989), desta politica, acoplada a politica cafeeira, resultou uma expansdao de 20% no
valor das exportagdes entre 1935 e 1936, enquanto o nivel de importagdes mantinha-se
praticamente constante, o que permitiu a acumulacio rdapida de uma razoavel reserva de

cambiais.

A relativa folga cambial alcancada nesse periodo possibilitou uma maior
liberalizacdo quanto a remessa de lucros. Em 1937, o aquecimento da economia, que,
entre 1934 e 1937, crescia 6,5% ao ano, permitiu um aumento de cerca de 40% em valor
nas importagdes entre 1936 e 1937, de forma que o saldo da balanca comercial foi
fortemente reduzido, obrigando o governo a decretar a volta do monopdlio de todas as
operacdes cambiais através do Banco do Brasil, a partir de dezembro de 1937. Com base
em uma taxa de cimbio unica desvalorizada, introduziu-se um sistema de controle
cambial similar ao vigente entre 1931 e 1934. Além disso, foram suspensos por dois anos
(1938-39) os pagamentos da divida externa e instituido um imposto de 3% sobre todas as

transacdes cambiais.

Com a volta ao monopdlio, os exportadores foram obrigados, novamente, a
vender ao Banco do Brasil toda a receita de exportacdo a taxa oficial, e as solicitagdes

cambiais passaram a ser atendidas dentro do seguinte critério de prioridades:
1. Necessidades da administracdo publica;
2. Importagdes de mercadorias e fretes de exportacao;
3. Despesas no estrangeiro das empresas de servigo publico;
4. Remessas de dividendos e lucros em geral;

5. Outras remessas.

Esse sistema vigorou até abril de 1939 quando, em face das melhores condic¢des
do mercado cambial j4 a partir de 1938, praticamente liquidaram-se os créditos

comerciais em atraso desde 1933, e foi possivel restabelecer, quase que integralmente, a
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liberdade das operacdes cambiais™. O novo sistema estabeleceu trés taxas cambiais
diferentes: a livre, determinada pelo mercado “livre”, suprida por 70% das cambiais
geradas pelas exportagdes, que deveria suprir integralmente as divisas para importacao de
mercadorias; a oficial, administrada exclusivamente pelo Banco do Brasil, destinada a
prover as necessidades cambiais do governo e suprida pelos 30% restantes das cambiais
de exportacdo, que deveriam ser vendidos compulsoriamente ao BB a taxa oficial de
cambio — mais favordvel ao governo do que a taxa livre —; a livre especial, destinada a
operacdes ndo comerciais, englobando transacdes financeiras privadas, especialmente
remessas de lucros e dividendos de capitais estrangeiros, mais depreciada do que a taxa

de mercado livre.

No periodo da Segunda Guerra, salvo uma curta fase em 1939-40, em que a queda
no preco do café, juntamente com a perda de alguns dos principais mercados europeus
envolvidos pela guerra, reduziu as receitas de exportagdes brasileiras, registraram-se
grandes saldos na balanga comercial e folga no balan¢o de pagamentos. O acumulo de
divisas entdo verificado, em face da restricdio da oferta externa, possibilitou a
estabiliza¢do cambial e permitiria, até mesmo, uma valorizagdo do mil-réis (cruzeiro, a
partir de 1942), que, todavia, ndo foi efetivada, para evitar desgastes politicos e
econdmicos quando a situa¢do mundial voltasse a normalidade. De fato, embora se tenha
retornado a liberdade cambial durante o periodo, o ambiente de guerra fez com que se
vivesse como se houvesse restricdes de importacdes ou controle de cambio, ja que os
fluxos comerciais foram praticamente interrompidos, permitindo que se mantivesse uma

procura reprimida de importagdes e remessas.

Do exposto, percebe-se que a politica cambial foi direcionada de forma a
contribuir com os objetivos do governo, seja para equilibrar o balango de pagamentos,
seja especificamente com objetivos industrializantes. Assim, até 1937, a garantia de uma
oferta “adequada” de divisas que possibilitasse a liquidagao de compromissos financeiros
era, segundo Abreu (1989), um objetivo explicito da politica econdmica. Para alcanca-lo,
foram adotados regimes de controle cambial e de importagdes que tinham como

justificativa bdsica a garantia da obtenc¢ao, pelo governo, de divisas a uma taxa de cambio

53 Decreto 1.201, de 08 de abril de 1939. (BRASIL, Decreto 1.201, 1939).
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favordvel. A desvalorizacdo cambial e o conseqiiente encarecimento das importacdes
permitiram a utilizagdo da capacidade ociosa na industria, enquanto a continuada ado¢ao
de politicas fiscal, cafeeira, monetdria e crediticia expansionistas permitiu a sustentacao

da demanda.

Em 1937, entretanto, explicitou-se a contradi¢do entre os programas de
investimentos publicos e a manuten¢do dos pagamentos do servi¢o da divida, mesmo em
escala reduzida, o que conduziu a uma reversdo da politica adotada desde 1930. O
controle cambial e de importacdes depois de 1937 tornou-se o principal instrumento de
politica comercial. Com a Guerra, as restricOes as importacdes passaram ao lado da oferta

e a intervenc¢do direta no mercado de cambio ndo se fez necessdria.

4.3.2.2 Mercado de Capitais

Como visto no capitulo anterior, apds a I Guerra Mundial, tanto o mercado de
titulos como de ac¢Oes passaram a declinar. O nimero de empresas registradas na Bolsa de
Valores do Rio de Janeiro diminuiu quase 20% até a década de 1940, embora tenha
aumentado a participagdo de industrias em detrimento de setores como bancos (que, de
mais de a metade das negociacOes antes da IGG, passaram a ndo mais de 10% na década

de 1940), empresas téxteis e de transportes (GOLDSMITH, 1986).

O declinio do mercado de capitais, segundo Musacchio (2005), foi
definitivamente consolidado com a reforma da lei de faléncias de 1945, que alterou
radicalmente a posi¢ao de credores, dando prioridade aos trabalhadores e as dividas com

0 governo.

De uma forma geral, portanto, o sistema financeiro do periodo pode ser
caracterizado por uma maior intervencao governamental. Uma Autoridade Monetaria
foi sendo solidificada ao longo do periodo com o aumento das fun¢des do Banco do
Brasil e, no final do periodo, com a criacdo da SUMOC. O fim do Padrdo-Ouro permitiu

uma maior desvinculagio entre politica monetdria e cambial. Além disso, as politicas
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monetaria e cambial passaram a ser utilizadas, além de suas funcdes tipicas, como
instrumentos para a promociao do desenvolvimento e uma estrutura de 6rgaos de
acompanhamento foi criada, permitindo um feedback e, assim, uma maior
racionalizacdo das politicas. O crescimento industrial foi facilitado pela expansao do
crédito, com a criagio de uma estrutura especializada, consolidando uma politica
crediticia pablica de alcance nacional e com o crescimento do sistema bancario, que
passou a ser predominantemente nacional. Por outro lado, a mudanca na legislacio de
mercado de capitais e corporagdes tornou a oferta de financiamento por esse meio menos

atrativa.

4.3.3 Trabalho

Mudangas no ambiente econdmico e na “visdo de mundo” do governo, em
especial a concentracdo do poder no Executivo Federal além da necessidade de formacao
de uma base de apoio ao novo governo induziram uma série de mudancas nas regras
formais, assim como nas relacdes de trabalho durante o primeiro governo Vargas. Como
destacado por Barbosa (2003) € a partir de 1930 que se inicia o processo de
nacionaliza¢do e consolidacio de um mercado de trabalho no Brasil, que até entdo se
mostrava fragmentado regionalmente e incompleto.

Apds 1930 o mercado de trabalho pdde se nacionalizar sob vdrios aspectos,
acompanhando a expansdo industrial. Em primeiro lugar, a oferta de trabalho ja respondia
mais que suficientemente ao aumento da demanda devida ao crescimento da producio’.
Em segundo lugar, as diferencas regionais, em termos de condicdes de trabalho urbano,

se atenuavam’. Por fim, a participa¢do dos imigrantes foi reduzida, especialmente no

>* Segundo Barbosa (2003), isto fica claro quando se leva em conta a taxa anual de crescimento do emprego
assalariado industrial para o conjunto do pais, de 5% ao ano (contra 6% para o Estado de Sdo Paulo), entre
1920 e 1940 — significando uma ampliacdo da ocupagdo de mais de duas vezes e meia para o Brasil ao
longo do periodo, e de trés vezes para o estado mais dindmico, que ja acumulava 35% dos empregos
industriais em 1940.

> Como o prova a queda da participagdo de Sdo Paulo e do Distrito Federal no total de sindicatos do pais,
entre 1934 e 1939, de 43,9% para 21,4%, devido ao incentivo a sindicalizag¢do de todos os trabalhadores em
todo o territério nacional. Posteriormente, a partir de 1954 e até 1963, também o diferencial de salarios
entre as regides do pais reduziram-se de forma expressiva (BARBOSA, 2003).
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mercado de trabalho urbano paulista, sendo substituidos, por uma segunda geracdo de
trabalhadores, composta pelos migrantes rurais, especialmente do Nordeste.

Dentro desse novo quadro, tornou-se necessdria uma maior regulamentacdo do
trabalho, tanto para se alcancar uma maior estabilidade politica quanto para dar
continuidade ao desenvolvimento urbano-industrial do pais. As leis trabalhistas ganharam
nova dimensdo politica e maior relevincia econ0mica e social e a chamada “questdo
social” deixou de ser vista como um “caso de policia”. De fato, a partir da Revolucao de
30 o tratamento dispensado pelo Estado a questao social sofreu uma alteraciao substantiva
e desdobrou-se em indmeras iniciativas que resultaram, em meados dos anos 1940, em
um sistema nacional de relagdes de trabalho, embora esteja claro que o debate e as
iniciativas de regulamentacdo do trabalho ja haviam comecado durante a Republica
Velha.

A formacao desse novo sistema nao ocorreu de forma linear. Como destacado por
Oliveira (2002), para cada ambiente politico do periodo configurou-se um tipo de relacio
com os trabalhadores. Durante o Governo Provisério, proliferaram as iniciativas de
criacdo de legislacdo sindical, previdencidria e do trabalho, aproveitando a margem de
manobra que o Poder Executivo detinha. J4 no Governo Constitucional, buscou-se o
restabelecimento do pluralismo sindical e uma reducdo na quantidade de novas leis
criadas, embora ainda tenham ocorrido novas iniciativas de regulamentagdo do trabalho e
de preservacdo do esforco Legislativo anterior. Finalmente, sob o Estado Novo, foi
consolidado um ambiente institucional muito mais autoritdrio e corporativista no ambito
das relacoes de trabalho. Todavia, o periodo como um todo, mostrou muito mais do que
uma nova abordagem da questdo social ou uma profusdo de leis sindicais, trabalhistas e
previdencidrias. O que se viu foi uma redefini¢do do papel do Estado, que tomou as
rédeas do desenvolvimento do pais, se prontificando a organizar o mercado de trabalho
de forma a suprir as necessidades criadas no novo estdgio em que o pais ingressava.

A nova distribuicdo de poder, mais centralizado no Executivo federal, em
detrimento das oligarquias regionais, permitiu que outros grupos se destacassem e
estimulou a retomada da organizacao sindical por parte dos trabalhadores, que passaram a
ter o Estado como intermediador de conflitos. Esta nova relacgdo do Estado com

organizacdes representativas conformava-se com os preceitos de pensadores autoritarios
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da época, como Oliveira Viana, Azevedo Amaral, Alceu Amoroso Lima e Francisco
Campos, que defendiam um Estado forte e centralizado e a elevacdo da questdo social a
condicdo de problema fundamental de Estado que exigia uma politica social, em
consonancia com o clima politico internacional marcado pela crise do liberalismo e pela
ascensdo de experiéncias autoritdrias em varios paises europeus.

A relacdo do Estado com a questdo social estd conjugada também com a nova
ideologia politica de valorizagdo do trabalho e de “reabilitacdo” do papel e do lugar do
trabalhador nacional que se estruturou no periodo. A partir de 1930, e em especial
durante o Estado Novo, podemos detectar uma estratégia politico-ideolégica de combate
a “pobreza”, que estaria centrada justamente na promocao do valor do trabalho. O meio
por exceléncia de superacdo dos graves problemas socioecondmicos do pais, cujas causas
mais profundas radicavam-se no abandono da populagdo, seria justamente o de assegurar
a esta populacdo uma forma digna de vida. Promover o homem brasileiro, defender o
desenvolvimento econdmico e a paz social do pais eram objetivos que se unificavam em
uma mesma e grande meta: transformar o homem em cidadao/trabalhador, responsavel
por sua riqueza individual e também pela riqueza do conjunto da na¢dao. Como destacado

por Gomes (1999),

[...] o trabalho, desvinculado da situacdo de pobreza, seria o ideal do
homem na aquisicdo de riqueza e cidadania. A aprovacdo e a
implementacdo de direitos sociais estariam, desta forma, no cerne de uma
ampla politica de revalorizag¢do do trabalho caracterizada como dimensao
essencial de revalorizacio do homem. O trabalho passaria a ser um
direito e um dever; uma tarefa moral e a0 mesmo tempo um ato de
realiza¢cdo; uma obrigacdo para com a sociedade e o Estado, mas também
uma necessidade para o préprio individuo encarado como cidadio.
(GOMES, 1999, p. 55)

As transformacdes no setor urbano, todavia, ndo apresentaram paralelo nas
atividades rurais. Como destacado por Ramos (2003), na 2* Republica mantiveram-se a
estrutura fundidria concentrada e os regimes de “colonato” em S@o Paulo e em parte do
Sudeste e de “moradia sob condicdo” na Zona da Mata do Nordeste. Os
“colonos/moradores” podiam ter acesso a terra e, portanto, produzir bens agropecudrios,
sem serem proprietarios, de forma que a estrutura fundidria concentrada nido impedia a

producdo de cardter familiar. Apenas no final do periodo foram definidas algumas regras
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também para os trabalhadores rurais, que, todavia, devido as dificuldades de fiscalizacdo,
dificilmente seriam efetivas.

Fonseca (1989) enfatiza que, embora segundo a ‘memoria histérica oficial’, a
legislacdo trabalhista possa ser considerada a verdadeira marca do primeiro governo

Vargas, essa questdo € polémica. Se por um lado

[...] alguns procuram ver no tratamento da ‘questdo social’ as vantagens
recebidas pelos trabalhadores, antes desprotegidos e largados a prépria
sorte, evidenciando o papel do Estado que consagrou e adiantou
conquistas a classe operdria, outros preferem denunciar o caréter
autoritario (e fascista) da legislacdo, a anulagdo da autonomia sindical e
das liderancas espontineas dos trabalhadores anteriores a 1930, a
importdncia das leis antes para reprimi-los que para beneficiar,
salientando as vantagens das medidas para a prépria acumulacio
capitalista. (FONSECA, 1989, p. 222)

Como percebemos do capitulo anterior, € evidente que as leis trabalhistas ndo sdo
inovagdes do governo estabelecido apds 1930, constituindo-se, a regulamentacao da forca
de trabalho nesse periodo como uma continuidade e aprofundamento do que ja vinha
ocorrendo. Todavia, como destacado por Fonseca (1989, 223, grifo do autor), “[...] a
extensdo e o cardter globalizante da legislacdo trabalhista do p6s-30, impondo o Estado
como mediador, executor, legislador e julgador dos conflitos de classe, iria de fato
estabelecer relacdes entre trabalho e capital, cuja forma difere significativamente da

anterior”, e que resultariam no favorecimento da expansao capitalista.

4.3.3.1 Instituicoes Formais

Vitoriosa a revolucdo de outubro, um dos primeiros atos do Governo Provisorio
foi criar o Ministério do Trabalho, Industria e Comérci056, demonstrando os objetivos do
governo de enquadrar juridicamente a questdo social. O chamado “Ministério da
Revolucdo” buscava congregar os interesses dos trabalhadores, da industria e do
comércio’’. Neste sentido, os empresdrios passaram a ter acesso a um 6rgdo publico

encarregado de regulamentar as condi¢des de contratacdo, uso e remuneracdo da forga de

*® Decreto 19.433, de 26 de novembro de 1930. (BRASIL, Decreto 19.433, 1930)
"0 que em viérias oportunidades justificou a entrega do comando ministerial a um representante do
empresariado.
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trabalho e de atender seus interesses em dreas como politica tarifaria, importacdo de bens
de capital e incentivos publicos, que seriam tratados no ambito do Departamento
Nacional da Industrial (DNI) e do Departamento Nacional do Comércio (DNC); enquanto
os trabalhadores foram contemplados com uma ampla legislagdo trabalhistas e os seus
interesses especificos passariam a ser tratados pelo departamento Nacional do Trabalho
(DNI), transformado em 6rgdo central responsavel pelo controle, aplicacdo e proposi¢do
das novas leis sobre previdéncia social e condi¢des gerais de trabalho™.

O primeiro ministro desse novo 6rgdo foi Lindolfo Collor, que marcou sua
passagem pelo “Ministério da Revolu¢do” com uma grande produgdo normativa. De
orientagcdo positivista, este ministro era claramente contrario ao liberalismo econdmico e

a visdo do trabalho como mercadoria, que

[...] nfo estd de acordo, jid ndo apenas com as tendéncias sociais
contemporaneas, sendo também com o nivel das conquistas politicas e as
préprias imposi¢des econdmicas, definitivamente reconhecidas e aceitas
em quase todos os paises do Velho e em ndo poucos do Novo Mundo.
[...] o Tratado de Versalhes, de que nosso pais € signatério, dispde que “o
trabalho ndo deve ser considerado simplesmente como mercadoria ou
artigo de comércio”, o que quer dizer, em outras palavras, que se o ha de
cercar de garantias normais e permanentes, capazes de permitirem aos
trabalhadores um nivel de vida compativel com a dignidade humana.
Entre as conquista sociaes e politicas que se podem ter como
absolutamente pacificas em todos os paises civilizados, destaca-se em
primeira linha o direito de associagdo. [...] Foi o século XIX a era do
individualismo econdmico; o século XX serd, como ja estd sendo, o da
sindicalizagio das forgas produtoras [...] (COLLOR, 1931 apud
BIAVASCHI, 2005, p.205)

Foi baseado nesse tipo de visdo que o governo que aos poucos se estabilizava no
poder criaria um ambiente institucional que incentivava a sindicalizacdo amplamente
controlada pelo Estado em troca de concessdes de uma legislacdo que definia as regras e
assegurava um novo grau de protecdo aos trabalhadores sob a tutela deste Estado a cada

periodo mais centralizador.

B0 DNI, o DNC e o DNT, bem como o Departamento Nacional de Estatistica (DNE) e o Departamento
Nacional de Povoamento (DNP), foram criados ou reorganizados por meio do Decreto 19.667, de 04 de
fevereiro de 1931, que definiu a estrutura interna do Ministério do Trabalho. (BRASIL, Decreto 19.667,
1931)

% Exposicio de motivos ao decreto sobre organizacdo a sindical. Decreto 19.770, de 19 de marco de 1931.
(BRASIL, Decreto 19.770, 1931)
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As indmeras regras formais relativas a questdes trabalhistas expedidas no periodo
podem ser divididas em cinco categorias: a) nacionalizacio do trabalho, b)
sindicalizacdo, c) direitos trabalhistas e seguridade social e d) 6rgdos para fiscalizar e

concretizar a aplicagdo das normas (enforcement).
a) Nacionalizacio do trabalho

Uma das primeiras medidas tomadas pelo novo Ministério era voltada a
nacionalizacdo dos trabalhadores®, ou seja, de incentivo a contratagdo de trabalhadores
nacionais. Esta medida limitou por um ano a imigracdo estrangeira de 3* classe e
estabeleceu a obrigatoriedade de contratacdo de, no minimo, dois tercos de brasileiros
natos por todas as empresas ou estabelecimentos comerciais®’. A chamada lei dos dois
tercos pretendia fomentar a incorporagao do trabalhador nacional ao mercado de trabalho
e restringir a contratacdo de estrangeiros. Tal medida enquadrava-se nos ideais
nacionalistas do novo governo, que buscava dessa forma aumentar a auto-estima do
brasileiro com um esfor¢o ideoldgico de valorizacdo desse trabalhador, que passou a ser
visto como elemento formador de uma verdadeira “raca brasileira”. Até entdo, durante
toda a Republica Velha, a grande entrada de imigrantes, somada ao preconceito de
industriais e oligarcas fazia com que estes fossem preferidos aos trabalhadores nacionais
que, desempregados, aumentavam o estigma de “vagabundos”. Ao mesmo tempo, esta
legislagdo buscava reduzir a entrada de ideologias estrangeiras nos sindicatos, uma vez
que, ndo sO os imigrantes eram a maioria dos empregados nas atividades industriais,
como também o eram nas associacOes operarias.

Em 1934, foi criado, junto ao Ministério do Trabalho, no Departamento Nacional

do Povoamento, o servico de identificagdo de imigrantes62. E, durante o Estado Novo,

 Decreto 19.482, de 12 de dezembro de 1930: limita a entrada, no territério nacional, de passageiros
estrangeiros de terceira classe, dispde sobre a localizagdo e amparo de trabalhadores nacionais, e da outras
providéncias. (Lei dos Dois Tercos). (BRASIL, Decreto 19.482, 1930)

' A lei dos dois tercos foi regulamentada pelo decreto n° 20.291, de 12 de agosto de 1931, segundo o qual
“[...] todos os individuos, empresas, associa¢des, sindicatos, companhias e firmas comerciais ou industriais
que exploram qualquer ramo de comércio ou inddstria ocupem, entre os seus empregados, de todas as
categorias, dois tercos pelo menos, de brasileiros natos”. (BRASIL, Decreto 20.291, 1931).

62 Decreto n° 24.695, de 12 de julho de 1934: cria, no Departamento Nacional do Povoamento, o servigo de
identificagc@o de imigrantes e da outras providencias. (BRASIL, Decreto 24.695, 1934)
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reiterou-se a obrigatoriedade de contratacdo de pelo menos dois tercos de empregados
brasileiros e se equiparou ao trabalhador nacional os estrangeiros residentes no pais ha
mais de dez anos, desde que casados com cOnjuge brasileiro ou com filho brasileiro®.
Esta medida foi promulgada em um momento em que ja era evidente o declinio da
imigracdo estrangeira e havia se intensificado o fluxo interno de mao-de-obra,

especialmente do Nordeste para o Sudeste.
b) Sindicalizacao

Uma das marcas do Primeiro Governo Vargas ¢ o grande crescimento da
sindicalizacdo dos trabalhadores, especialmente em sindicatos reconhecidos pelo governo
(oficiais). Este processo de sindicaliza¢do foi iniciado em 1931, com sua regulamentagio,
tanto para empregados (classes operdrias) como para empregadores (classes patronais)®,
que pretendia fomentar a intermediacdo de interesses por meio de sindicatos de
empregados e empregadores, sujeitos ao reconhecimento oficial, inaugurando-se ai a
adocdo de mecanismos de controle ministerial sobre a vida interna dos sindicatos®.
Como contrapartida a tal controle, o Ministério oferecia muitas vantagens aos sindicatos
oficiais®®. Os empregados associados aos sindicatos oficiais seriam, ainda, protegidos

pelo governo da repreensdo dos patrdes (Art. 13 e 14).

8 Decreto-Lei 1.843, de 7 de dezembro de 1939. (BRASIL, Decreto-Lei 1.843, 1939).

% Decreto n° 19.770, de 19 de marco de 1931: regula a sindicalizacdo das classes patronais e operarias e d
outras providéncias. (BRASIL, Decreto 19.770, 1931)

% Entre as condigdes para a organizacio do sindicato, constavam: a reunido de, pelo menos, 30 associados
de ambos os sexos, maiores de 18 anos; maioria, na totalidade dos associados, de dois ter¢os, no minimo,
de brasileiros natos ou naturalizados, assim como para o exercicio de cargos de administragdo e de
representacdo, com mandato anual, sem direito a reelei¢do; gratuidade dos servigos de administragdo, sem
direito ao acumulo de cargos; e abstencdo de qualquer propaganda de “ideologia sectéria”, de carater social,
politico ou religioso, bem como de candidaturas a cargos eletivos, estranhos a natureza e finalidade das
associacdes (art 1°). Os empregados ou empregadores sindicalizados ndo poderiam fazer parte de sindicatos
internacionais, sob pena de exclusdo. Além disso, os estatutos deveriam ser aprovados pelo Ministério, e
todos os dados dos associados remetidos ao mesmo e suas atividades relatadas anualmente aos 6rgéos
ministeriais. Ao Ministério do Trabalho cabia conceder ou nido o reconhecimento oficial, fiscalizar as
assembléias gerais e a situagdo financeira dos sindicatos, lavrar multas pelo descumprimento da lei, fechar
o sindicato, federacdo ou confederac@o por até seis meses ou promover a sua dissolucdo definitiva, podendo
destinar o seu patrimdnio a entidades de assisténcia social. (BRASIL, Decreto 19.770, 1931)

% Estes poderiam fundar e administrar caixas beneficentes, agéncias de colocagdo, cooperativas, servigos
hospitalares, escolas e outras instituicdes de assisténcia, assim como seriam considerados o6rgaos
consultivos e técnicos no estudo e solucdo, pelo governo federal, dos problemas que, econdmica e
socialmente, se relacionassem com os seus interesses de classe (Art 5°). Além disso, poderiam: pleitear
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Portanto, na medida em que as conquistas trabalhistas s6 seriam concedidas
aqueles que se associassem a sindicatos oficiais, o governo conseguiu estimular um
rdpido crescimento de tais organizacdes® . No caso dos empresdrios, o aumento da
sindicalizacdo deveu-se ao progressivo estimulo que representaria a criacdo de conselhos
para o encaminhamento de suas demandas junto a burocracia estatal encarregada tanto da
regulacdo publica do trabalho como da promog¢do da industria e do comércio®. Segundo
Oliveira (2002), a consagracdo da unicidade sindical e a defini¢do do sindicato como
orgdo de colaboracdo com o poder publico representou a primeira iniciativa legal no
sentido de submeter explicitamente os sindicatos a tutela estatal e de conferir a eles o
cardter de instituicdes de direito publico. Com isso, o governo buscava concorrer com as
liderancas tradicionais do movimento operdrio e interferir na organizacdo sindical de
trabalhadores, conferindo ao sindicato um papel predominantemente assistencial.
Todavia, Oliveria (2002) destaca o fato de que a concessdo de direitos ndo foi
simplesmente uma iniciativa unilateral do governo, que estimulou a organizacdo dos
trabalhadores urbanos com a finalidade de ampliar sua prépria forga politica, o
corporativismo em estdgio embriondrio, expresso na montagem do aparato ministerial e
na nova legislacdo sindical e trabalhista, mas também uma resposta aos sinais de

mobilizacdo e reorganizacdo dos trabalhadores.

perante o Ministério medidas de protegao, auxilios, subvengdes, para os seus institutos de assisténcia e de
educagdo, assim como a criacdo de tais institutos pelo governo, no caso de falta de recursos do sindicato; a
regularizacdo de horas de trabalho em geral, e, em particular para menores, para mulheres e nas industrias
insalubres; melhoria de saldrios e sua uniformizacdo em igualdade de condigdes, para ambos 0s sexos;
fixacdo de saldrios minimos para trabalhadores urbanos e rurais; regulamentacdo e fiscalizacdo das
condicdes higiénicas do trabalho e medidas preventivas ou repressivas contra infracdes de leis, decretos e
regulamentos que prescreverem garantias ou direto as organizagdes sindicais (Art. 8°). (BRASIL, Decreto
19.770, 1931)

7 Entre 1931 e 1933 foi expressivo o crescimento do nimero de sindicatos oficiais, que nesse intervalo de
tempo saltou de 41 para 413 sindicatos de empregados. A maioria deles (258) foi reconhecida em 1933. No
ano seguinte, foram reconhecidos mais 166 sindicatos de empregados, perfazendo um total de 579
sindicatos oficiais até 1934. Esse movimento de sindicaliza¢do atingiu todos os estados, exceto Goids,
concentrando-se nas regides Sudeste (239) e Sul (127), seguidas pelo Nordeste (99), Distrito Federal (77),
Norte (33) e Centro-Oeste (4) (OLIVEIRA, 2002).

% Também no caso do empresariado, registrou-se um aumento no nimero de sindicatos oficiais, mas
inicialmente em ritmo menos intenso do que o observado no caso dos trabalhadores. Entre 1931 e 1933,
passou-se de trés para 87 sindicatos oficiais de empregadores, 79 deles reconhecidos em 1933. Esses
sindicatos estavam concentrados no Distrito Federal (26) e nos estados de Sdo Paulo (21), Rio de Janeiro
(11) e Minas Gerais (11), seguidos pelo Rio Grande do Norte (7), Alagoas (2) e Sergipe (1). A partir de
1934, porém, houve uma expansao significativa do niimero de empregadores (OLIVEIRA, 2002).
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Com a Constituinte, em 1933, um novo estimulo a sindicaliza¢d@o oficial foi dado
com a defini¢@o de regras de participacdo na Assembléia Nacional Constituinte, que além
da eleicdo de deputados por meio do voto popular, previu a escolha de delegados
classistas de empregados e empregadores®, permitindo uma participacio mais direta
destes representantes na elaboracdo do novo texto constitucional. Além disso, a
regulamentacdo do direito de férias anuais de 15 dias para os trabalhadores da Industria,
empresas jornalisticas, comunicacOes, transportes terrestres e aéreos e servigos publicos,
restrito apenas aos empregados filiados aos sindicatos reconhecidos por lei’’, tornava
quase que inevitdvel a sindicalizagdo a trabalhadores “racionais”. No caso do
empresariado, a adesdo a sindicaliza¢ao oficial intensificou-se apenas depois que algumas
mudancas introduzidas na legislacdo sindical possibilitaram a sobrevivéncia de suas
associagoes livres.

A constitui¢do de 1934 consagrou a representacdo profissional adotada durante a
constituinte como critério regular de representacao politica, reiterando, por outros meios,
o papel do sindicato oficial como 6rgdo de colaboragdo com o poder puiblico e o um
decreto elaborado sob a coordenagdo de Oliveira Viana’' reiterou os preceitos da lei de
sindicalizacdo de 1931 e os aprimorou, oferecendo novos estimulos a sindicalizagdo
oficial e coibindo o direito a pluralidade e a autonomia dos sindicatos, conferindo ao
sindicato o papel de 6rgdo de defesa da respectiva profissdo e dos direitos e interesses
profissionais de seus associados, de coordenacdo de direitos e deveres reciprocos,
comuns a empregados e empregadores, decorrentes de sua atividade econdmica e social;
e de colaboracdo com o Estado, no estudo e solucdo dos problemas que direta ou
indiretamente se relacionassem com os interesses da profissao.

Em 1935, com a Lei de Seguranca Nacional”* o governo passou a retardar o
reconhecimento de sindicatos considerados indesejdveis, assim como a apoiar a criaciao

de entidades que, mesmo sem representatividade, fossem dirigidas por homens de

% De acordo com o Decreto 22.696, de 11 de maio de 1933, os empregados e empregadores legalmente
sindicalizados teriam direito a eleger seus respectivos representantes na propor¢do de um para cada
sindicato, que posteriormente se reuniriam em um colégio eleitoral encarregado de escolher entre seus
membros, 40 delegados constituintes, sendo 17 de empregadores, 18 de empregados, trés de profissionais
liberais e dois de funcionarios publicos. (BRASIL, Decreto 22.696, 1933)

" Decreto 23.768, de 18 de janeiro de 1934. (BRASIL, Decreto 23.768, 1934)

"' Decreto n° 24.694 - de 12 de julho de 1934. (BRASIL, Decreto n° 24.694, 1934).

7> Lei n° 38, de 4 de abril de 1935. (BRASIL, Lei n° 38, 1935)
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confianga do Ministério do Trabalho. Além disso, as greves e manifestacdes politicas de
trabalhadores passaram a ser duramente reprimidas, o sindicalismo autonomo foi
liquidado e varios sindicatos oficiais, fechados.

A constituicdo de 1937 restabeleceu o sindicato unico e apenas os sindicados
legalizados poderiam defender os direitos da categoria que representavam perante o
Estado. A greve e o lock-out foram proibidos, pois passaram a ser considerados recursos
“anti-sociais, nocivos ao trabalho e ao capital e incompativeis com o0s superiores
interesses da producdo nacional”. Durante o Estado Novo, houve um processo de
institucionalizacdo das relacdes de trabalho e de transformacao efetiva dos sindicatos em
institui¢des de direito publico. Todavia, houve também um esvaziamentos dos sindicatos
de empregados, com uma queda expressiva nas taxas de sindicalizacdo, embora tenha
ocorrido um movimento em sentido inverso nos sindicatos de empregadores. Segundo
Oliveira (2002), tal esvaziamento deveu-se, em grande medida, a repressao e ao controle
estatal a que estiveram sujeitos desde 1935, mas também ao esvaziamento de suas
funcdes de representacdo coletiva e a inexisténcia do direito de greve, proibida pela
Constitui¢do de 1937.

Buscando redefinir suas atribui¢cdes e tornar os sindicatos mais atraentes aos
associados o governo decretou um novo regulamento de associacio sindical em 19397,
conferindo aos mesmos novas tarefas de cardter assistencial. Tal medida, porém, deu uma
feicao ainda mais centralizada a estrutura sindical, uma vez que as centrais que reuniam
diferentes categorias profissionais por municipio ou regido foram eliminadas em favor de
uma organizacdo de cardter vertical, em que os sindicatos de cada categoria convergiam
para as federacdes estaduais e confederagcdes nacionais. Também aumentou o controle
administrativo e politico de suas atividades pelo Estado, restabeleceu juridicamente a
unicidade sindical, tornando explicita a norma de que ndo seria reconhecido mais do que
um sindicato por profissdo; reiterou a proibicdo a sindicalizac¢do de servidores publicos e
de institui¢des paraestatais e previu uma lei especifica sobre sindicalizagdo na agricultura

e na pecudria’ .

3 Decreto-Lei n° 1.402 - de 5 de julho de 1939. (BRASIL, Decreto-Lei 1.402, 1939)
" Apenas no final do Estado Novo, por meio do Decreto-Lei n° 7.038, de 10 de novembro de 1944, foi
regulamentado o direito de sindicalizagdo de empregados e empregadores rurais. Este decreto pretendia



157

Para dotar os sindicatos de recursos financeiros, foi criado o imposto sindical” -
uma contribuicdo compulsoria correspondente a um dia de saldrio, pago ao sindicato por
trabalhadores sindicalizados ou ndo. Tal imposto, que deveria ser utilizado nas intimeras
atividades assistenciais promovidas pelos sindicatos, propiciou uma estabilidade
financeira aos sindicatos, que até entdo ndao dispunham, possibilitando a constituicdo e a
manutencdo de sindicatos de "fachada", que passavam a ndo depender mais da
contribui¢do voluntdria dos associados. O governo utilizou-se de muitos destes sindicatos
e de seus dirigentes, os chamados pelegos’®, para fortalecer sua base sindical, mas ao
contrdrio do que se esperava, esta medida ndo levou a um aumento do nimero de
sindicalizados.

Com a CLT, o poder de atuagdo dos sindicatos foi delimitado e a regulacdo dos
conflitos trabalhistas foi transferida para a esfera da Justica do Trabalho. Os sindicatos
eram vistos como 6rgaos de colaboracdo com o Estado e para a promog¢do da paz social.
Em 1943, foi lancada uma nova campanha de sindicaliza¢do em massa, com a criacio da
Comissdo Técnica de Orientacdo Sindical”’ para dinamizar os sindicatos oficiais com
base em agdes de cunha pedagdgico, e ndo repressivo; exigéncia de prova de
sindicalizacdo para o exercicio de qualquer funcdo representativa de classe ou categoria

econdmica, bem como para o gozo de favores e de isencdes tributarias’®, entre outros.
¢) Direitos Trabalhistas e Seguridade Social
A mudancga na visdo da questdo social a partir da década de 1930 consagrou a

implementacdo de uma ampla legislagdo social, que, além de ampliar a abrangéncia de

direitos ja conquistados na década anterior para grupos especificos, também introduziu

adaptar os termos da lei de sindicalizacdo de 1939 a realidade do campo brasileiro, mas teve poucas
conseqiiéncias praticas. (BRASIL, Decreto-Lei n® 7.038, 1944)

7> Concebido desde o inicio da década de 1930, foi instituido pelo Decreto-Lei n° 2377 de 08 de julho de
1940 e regulamentado pelo Decreto-Lei 4.298, de 14 de maio de 1942, que criou a Comissdo do Imposto
Sindical. (BRASIL, Decretos-Lei 2377, 1940 e 4.298, 1942)

" Termo utilizado para designar o dirigente sindical que defende as orienta¢des do Ministério do Trabalho
entre trabalhadores, cumprindo assim o papel de intermedidrio entre os sindicatos e o governo. Em muitos
casos, os pelegos mantinham sindicatos chamados "de fachada" ou "de carimbo", entidades sem existéncia
real, que viviam do imposto sindical.

" Decreto-Lei 5.199, de 16 de janeiro de 1943. (BRASIL, Decreto-Lei 5.199, 1943)

8 Decreto-Lei 5 242, de 11 de fevereiro de 1943. (BRASIL, Decreto-Lei 5.242, 1943)
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novos. A partir da criacdo do Ministério do Trabalho foram expedidos decretos sobre
diversas questdes trabalhistas.

A maior parte dessa nova legislacdo foi criada ainda durante o Governo
Provisério’’. Entre tais medidas destacam-se a regulamentacio do trabalho do menor na
induistria e da mulher na industria e no comércio e a criagdo da carteira de trabalho. A
regulamentacdo do trabalho da mulher contemplava o principio da ndo-discriminagdo,
assegurando saldrio igual a trabalho de igual valor, sem distingdo de sexo. Segundo
Biavaschi (2005), tratava-se de regra bastante avancada em relagdo a prépria CLT, uma
vez que protegia tanto as mulheres quanto a maternidade®. J4 a criacdo da Carteira
Profissional para os trabalhadores com mais de 16 anos na industria ou no comércio, sem
distin¢do de sexo foi um marco do governo provisériogl. Tal documento oficial e idoneo
permitia identificar o trabalhador quanto a sua profissdo e pré-constituir, em favor do
mesmo, a prova da relacdo de emprego e de suas condigdes contratuais. Como
complemento, todos os empregadores passaram a ser obrigados a manter em seus
estabelecimentos livros especiais, visando a permitir que os fiscais, em suas visitas
periddicas, pudessem vigiar o cumprimento das leis sociais. A exigéncia de que o
trabalhador fosse portador deste documento para poder associar-se a um sindicato (que
era o unico meio de garantir seus direitos) levou a grande demanda pelo mesmo e criou a
diferenciacdo vigente até hoje, entre trabalhadores “formais” (com carteira assinada) e

“informais”.

7 Entre as medidas tomadas neste periodo encontram-se a concessio de férias a operarios e empregados , a
extensdo do pagamento de aposentadorias e pensdes a diversas categorias, pagamento de inativos pelas
Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs) e criacdo de uma carteira de empréstimos para os associados
das CAPs; estabilidade no emprego, pensdo e aposentadoria aos servidores publicos dos servicos de
transportes urbanos, luz, forca, telegrafo, telefone, portos, dguas e esgotos , a regulamentagdo do trabalho
no comércio e na industria, prevendo-se jornadas de oito horas didrias e 48 horas semanais, descanso
semanal obrigatdrio e condi¢des para o trabalho noturno; regulamentacio do trabalho do menor na industria
e da mulher na industria e no comércio .

% Proibiu o trabalho de mulheres em servicos perigosos e insalubres e o trabalho da gestante quatro
semanas antes e quatro apds o parto, obrigando os estabelecimentos com, pelo menos 30 mulheres com
mais de 16 anos, a contar com local apropriado para a guarda e vigilancia dos filhos em periodo de
amamentagdo, e proibindo a despedida das gravidas pelo simples fato da gravidez, sem outro motivo que
justificasse. Em 1932 as mulheres ainda conquistaram o direito de voto e o status de sujeito de direitos, de
forma que as mulheres casadas poderiam trabalhar e pleitear sem assisténcia dos maridos, dirigindo suas
reclamacdes pessoalmente ou por seus representantes as respectivas Inspetorias Regionais, delegados ou
aos funciondrios federais indicados pelo Ministro do Trabalho, escritas ou verbais, que as encaminhava as
Juntas de Conciliacao.

81 Decreto 21.175 de 21 de margo de 1932, regulamentado pelo Decreto 21.580, de 29 de junho de 1932,
alterado pelo 22.035, de 29 de outubro de 1932. (BRASIL, Decretos 21.175, 21.580 e 22.035, 1932)
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Com a Constituicdo de 1934, apesar de ndo ter havido grande novidade no ambito
da protecdo social, foi elevada a condi¢do de direito constitucional a maioria dos direitos
que tinham sido regulamentados por lei no periodo anterior (art. 121 da constitui¢do de
1934) e, a eles, se agregaram alguns novos direitos, como a criacdo de Comissdes sobre o
Saldrio Minimo **, indenizacio por dispensa sem justa causa e estabilidade para
empregados com mais de 10 anos de servigo, dispds sobre acidentes de trabalho e
doencas profissionais83, a ampliagdo do alcance da seguridade social com criacdo de
novas CAPs, a instituicdo da Justica do Trabalho e a convencdo coletiva de trabalho. A
consagracdo destes direitos sociais, segundo Oliveira (2002), envolveu intensa luta
politica, cabendo aos delegados classistas dos empregados o mérito pela apresentagdo de
todas as emendas voltadas a protecdo dos trabalhadores. Todavia, segundo o mesmo
autor, esta constitucionalizacdo de direitos ndo representou garantia automadtica de
cumprimento da lei. Mesmo que a maioria destes direitos tenha sido objeto de medidas
legais, anteriores ao novo texto constitucional, a auséncia de 6rgdos publicos suficientes
em condicdes de fiscalizar a aplicacdo das leis e acordos trabalhistas facilitou o seu
descumprimento por parte do empresariado.

Biavaschi (2005) considera a chamada Lei da Despedida® um marco do periodo.
Esta, entre outras medidas, garantiu ampla estabilidade aos empregados na industria € no
comércio, limitando as despedidas dos trabalhadores com dez anos ou mais de servigo a
pratica de falta grave provada em inquérito, e assegurou aos nao estdveis, contratados a
prazo indeterminado e injustamente despedidos, uma indenizagdo, garantindo a contagem
do tempo de servico para fins de célculo da indenizacdo mesmo que houvesse mudanga
na propriedade do estabelecimento ou na dire¢cdo da empresa.

Por fim, quando do golpe do Estado Novo, a legislacdo trabalhista ja se
encontrava bastante ampla e abrangente. Neste ultimo periodo ainda foram criadas
algumas normas especificas, como a ampliacdo da Seguridade Social para novas
categorias e a regulamentagdo dos servigos domésticos e do saldrio minimo. A iniciativa

mais relevante do periodo, porém, ndo foi a criacdo de novas regras, mas a sistematizacao

82 A Lei 185, de 14 de janeiro de 1936, criou as Comissdes do Salario Minimo e o Decreto-Lei 399 de 30
de abril de 1938 regulamentou seu funcionamento e os critérios para defini¢do dos niveis salariais em cada
regido do pais. (BRASIL, Lei 185, 1936 e Decreto-Lei 399, 1938)

% Decreto 24.637, de 10 de julho de 1934. (BRASIL, Decreto 24.637, 1934).

% Lei 62, de 05 de junho de 1935. (BRASIL, Lei 62, 1935).
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das diversas regras esparsas existentes, criadas no periodo anterior, que envolveu um
importante esforco de generalizacdo, regulamentacdo e sistematizacdo das leis
trabalhistas e sindicais, que culminou na Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT)SS.

A CLT brasileira — a cartilha dos direitos do trabalhador e seu certificado de
cidadania — consolidava um conjunto de leis arbitrando o uso do trabalho na industria
nascente e restringindo a liberdade de contratacdo das empresas: limitacdo da jornada de
trabalho em 48 horas; proibicdo do trabalho de menores de 14 anos; regulamentacio do
trabalho feminino; remuneracao obrigatdria da hora extra; descanso e férias remuneradas;
condicdes de salubridade e prote¢do contra acidentes de trabalho; elevada indenizacio
por dispensa imotivada, o que regulava a estabilidade no emprego para individuos com
mais de dez anos de trabalho; entre outros. Apos este ato, ainda outras regras foram

criadas e incorporadas a CLT, como a Reforma da Lei de Acidentes do Trabalho®®.
d) Orgdos para fiscalizar e concretizar a aplicagdo das normas (enforcement).

A implantacdo da legislacdo trabalhista na década de 1930 foi acompanhada da
criacdo de diversos 6rgdos com objetivo de impor o cumprimento de tais normas e mediar
conflitos entre empregados e empregadores. O primeiro foi o préprio Ministério do
Trabalho, em 1930. Em 1931, foram enviados ao Executivo anteprojetos de lei que
regulamentavam as Convengdes Coletivas e as Juntas de Conciliagdo e, em 1932, foram
instituidas as Comissdes Mistas de Conciliagdo, as Juntas de Conciliacdo e Julgamento e
as Inspetorias Regionais do Trabalho®’. Enquanto as Comissdes Mistas destinavam-se aos
conflitos coletivos do trabalho, as Juntas tinham como objetivo dirimir litigios individuais
dos empregados sindicalizados.

Em 1933, para intermediar assuntos relativos a sindicaliza¢do oficial e de assuntos
relativos a fiscalizacdo das leis de assisténcia e de protecdo ao trabalho, foi criada a 4*
secio do DNT e em 1934 foi regulamentado o Conselho Nacional do Trabalho™

integrante do Ministério do Trabalho, uma organizacao técnica consultiva e julgadora de

85 Decreto-lei n. 5.452, de 1° de maio de 1943. (BRASIL, Decreto-lei n. 5.452, 1943).

8 Decreto-lei 7.036, de 10 de novembro de 1944. (BRASIL, Decreto-lei n° 7.036, 1944).

87 Decreto 21.396 de 12 de maio de 1932, 22.132, de 25 de novembro de 1932 e 21.690 de 01 de agosto de
1932. (BRASIL, Decretos 21.396, 22.132 ¢ 21.690, 1932).

8 Decreto 24.784, de 14 de julho de 1934. (BRASIL, Decreto 24.784, 1934).
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questdes relativas a economia nacional, ao trabalho e a previdéncia social, com fun¢des
administrativas, entre elas fiscalizar e punir. No mesmo ano, a Constituicdo Federal de
1934 previu a criacdo da Justica do Trabalho para dirimir questdes entre empregados e
empregadores, regidas pela legislacao social (Art. 122).

Ap6s o golpe do Estado Novo, no mesmo compasso em que se tornaram mais
rigidos os controles ministeriais sobre os sindicatos de empregados e se acomodaram as
pressoes dos empregadores, também foram adotados novos procedimentos de fiscalizagdo
do trabalho® e estabelecidas as bases para a organizacdo da Justica do trabalho. Em
1939%°, foram definidos seus 6rgdos de administracdo: a) Juntas de Conciliagio e
Julgamento e Juizes de Direito em localidades que nao fossem compreendidas pelas
Juntas; b) Conselhos Regionais do Trabalho; ¢) Conselho Nacional do Trabalho, na
plenitude de sua composi¢ao ou por intermédio de sua Camara de Justica do Trabalho.

Dentre as atribui¢des das Juntas de Conciliagdo e julgamento destacavam-se:
conciliar e julgar dissidios sobre estabilidade no emprego, saldrios, férias e indenizagcdes
por motivos de despedida injusta, bem como dissidios resultantes de contratos de
empreitada em que o empreiteiro fosse operdrio ou artifice, além de outros relativos ao
contrato individual de trabalho; requisitar e realizar diligencias para esclarecimentos; e
exercer outras atribui¢des em sua jurisdi¢do. J4 aos Conselhos Regionais do Trabalho
cabia, entre outras coisas: conciliar e julgar dissidios coletivos; homologar os acordos
celebrados nos dissidios; estender decisdes sobre contratos coletivos e sobre outras
situacdes previstas em lei; rever as proprias decisdes preferidas em dissidios coletivos;
julgar inquéritos administrativos; julgar em segunda instancia dissidios individuais;
requerer diligencia e impor multas e outras penalidades em sua jurisdi¢do.

Finalmente, cabia ao Conselho Nacional do Trabalho, por meio das Camaras de

Justica do Trabalho, conciliar e julgar dissidios coletivos que excedessem a jurisdi¢do dos

% Atribuiu-se aos chefes de servico do DNT a competéncia para lavrar multas (Decreto-Lei 1743, de
04/11/1939) e o Departamento Estadual do Trabalho de Sdo Paulo assumiu as atribui¢des das inspetorias
regionais do trabalho (Decreto-Lei 1970, de 18/01/1940).

% Decreto-Lei 1.237, de 02 de maio de 1939, com modificagdes introduzidas pelo Decreto-Lei 2.851, de 10
de dezembro de 1940, organizou a Justica do Trabalho, definindo seus 6rgdos e o Decreto 6.596, de 12 de
dezembro de 1940, aprovou seu regulamento da Justica do Trabalho. O art. 233 deixou expresso que em 01
de maio de 1941 a Justica do Trabalho seria instalada no pais, extintas as Juntas de Conciliagdo e
Julgamento e as Comissdes Mistas de entdo, cabendo-lhes competéncia residual até aquela instalag@o.
BRASIL, Decreto-Lei 1.237, 1939 e Decreto-Lei 2.851, Decreto 6.596, 1940)
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Conselhos Regionais; estender decisdes proferidas em dissidios coletivos; estender
contratos coletivos para toda a categoria; rever suas proprias decisdes; impor multas e
penalidades e julgar recursos em ultima instancia. Além disso, estava prevista a criacao
de Camaras de Previdéncia Social, cuja finalidade era orientar e fiscalizar a
administragdo dos institutos e das CAPs.

Portanto, no final do Primeiro Governo Vargas o pais possuia toda uma nova
estrutura institucional relativa as questOes trabalhistas. Tanto a visdo do papel do
trabalhador na sociedade havia sido transformada, devido a um grande esforco de
valorizagdo por parte do governo central, especialmente durante o periodo do Estado
Novo, como toda uma nova legislacdo, sistematizada na CLT, e um sistema para impor
tais regras estavam montados.

Foi possivel configurar um sistema nacional de relacdes de trabalho de inspiragdo
autoritaria e corporativista. Embora tenha respondido de certa forma a pressdes de
trabalhadores e empresarios, a montagem desse sistema foi feita principalmente de cima
para baixo, com o Estado tendo tomado para si a tarefa de legislar sobre as questdes
sindicais, trabalhistas e previdencidrias.

Apesar de todo o mecanismo de imposicdo, as leis trabalhistas ndo eram
amplamente cumpridas. Valendo-se da auséncia de mecanismos efetivos de fiscalizagdo
do trabalho e até mesma da corrup¢do de funciondrios daqueles 6rgdos encarregados
justamente de zelar pelo cumprimento das leis e das negociacdes coletivas, o0s

empresarios continuaram a desrespeitar a nova legislagao.

Percebemos, portanto, que no periodo ocorreu uma ampla transformagdo nas
regras relacionadas ao trabalho no Brasil. A mudanca do ambiente econdmico e da
configuracdo do poder politico transformaram o tratamento dispensado a questdo social
pelo Estado, que passou a intervir diretamente nas relacdes trabalhistas. As regras de
sindicalizacdo, com a exigéncia de registro dos sindicatos, permitiram ao Estado um
maior controle sobre a massa de trabalhadores. Em contrapartida, foi criada uma ampla
estrutura institucional tanto de regras, com uma ampla legislacao trabalhista, como de
organismos de imposicao dessas regras. Como medida nacionalista, mas também como

meio de ter maior controle sobre as organizagdes de trabalhadores, foram criadas regras
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de estimulo a contratacao de trabalhadores nacionais. Todas essas medidas, tomadas
por um governo central, e de cardter nacional permitiram a consolidacio de um

mercado de trabalho de dimensao nacional no Brasil.

4.3.4 Sistema Educacional

[...] se a evolucdo organica do sistema cultural de um pais depende de suas
condicdes econdmicas, € impossivel desenvolver as forcas econdmicas ou de
producdo, sem o preparo intensivo das forgas culturais e o desenvolvimento das
aptiddes a invengdo e a iniciativa que sdo os fatores fundamentais do acréscimo
de riqueza de uma sociedade. (AZEVEDO et al., 1932, p.1)

Quando a Revolucdo de 1930 foi deflagrada, ja vinha se formando, hd algum
tempo, um movimento em favor de uma nova concepcao de escola e educagdo no Brasil:
a Escola Nova. Tal movimento organizou-se, desde 1924, na Associa¢do Brasileira de
Educacdo (ABE), que incentivou vdrios debates em torno da questdo educacional no
periodo. Parte de seus atores engajou-se no movimento revoluciondrio de 1930. Desta
forma, quando o governo provisorio foi instalado, buscou tomar providencias no sentido
de uma transformacio também no ensino. Para tanto, uma das primeiras medidas do novo
governo foi a criagdo do Ministério da Educacido e da Saudde, chefiado por Francisco
Campos, que, em Minas Gerais, ja havia implantado reformas educacionais baseadas nas
concepcdes escolanovistas. Todavia, as novas concep¢des de educacdo ndo foram
facilmente aceitas, de forma que um movimento conservador, liderado pela igreja,
ergueu-se, abrindo um amplo debate na época.

Por outro lado, as transformagdes da economia que se fizeram sentir a partir da
década de 1930, com o crescimento industrial e a urbaniza¢do, determinaram um novo
tipo de necessidades educacionais no pais. Em um contexto de expansdao da producio
industrial, a educagdo passou a ser considerada um instrumento fundamental de insercao
social, tanto por educadores, quanto por uma ampla parcela da populacdo que almejava
um lugar neste processo. Ademais, com o crescimento das atividades urbanas,
especialmente das ligadas ao setor de servigos, a leitura e a escrita mostravam-se mais
uteis e benéficas, de forma que a demanda se elevou. Além disso, o crescimento da renda

per capita criou novas demandas culturais por parte da populacdo brasileira, sobretudo
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nas areas atingidas pela industrializac@o. Estes fatores acabariam criando uma pressao,
cada vez mais forte, pela expansdo do ensino.

Com relacdo a intensificagdo do processo de urbanizagdo, o crescimento
demogréifico e o aumento gradativo da renda per capita fizeram-se acompanhar,
naturalmente, de uma diminui¢cdo da taxa de analfabetismo. Como pode ser visto na
Tabela 4.1, desenvolvida por Romanelli (1987), a demanda social de educacio cresceu na
medida em que aumentou a densidade demografica, diminuindo o isolamento social e

acelerando-se o processo de urbanizacao.

Tabela 4.1: Dados Populacionais e Analfabetismo - Brasil

Especificacao 1900 1920 1940 1950
Populagdo total (milhdes) 17,4 30.6 41,2 51,9
Densidade demografica 2,06 3,62 4,88 6,14
Renda per capita em dolares 55 90 180 -
% da populacao urbana 10 16 31 36
% de analfabetos (de 15 anos e 65,3 69,9 56,2 50,0

mais)
Fonte: Romanelli, 1987, p. 25

Portanto, as transformagdes na educagdo durante o periodo decorrem de dois tipos
de forcas: de um lado, questdes ideoldgicas, influenciadas pelas mudangas
implementadas em outros paises (mudanca nas preferéncias); de outro, questdes
econOmico-estruturais, determinadas pela grande transformacdo por que passava a

economia brasileira no periodo (mudanga em pregos relativos).

4.3.4.1 Mudanca na Ideologia

A mudanga na estrutura de poder no governo brasileiro apés a Revolugao de 1930
inaugurou um amplo debate ideoldgico no pais, que buscava determinar os rumos a serem
seguidos pelo novo governo. Isso possibilitou o aprofundamento do movimento
escolanovista, assim como a organiza¢do de um grupo de oposi¢do, contra as mudancgas
que os primeiros pregavam, liderados por grupos ligados a Igreja Catdlica, que possuiam

certo monopdlio sobre a educacio (especialmente secunddria) até entdo.
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O movimento da Escola Nova era fortemente influenciado por novas idéias
pedagdgicas que estavam em pauta nos EUA e na Europa. Estas pregavam um novo tipo
de educacdo, que pudesse integrar o individuo na sociedade e, a0 mesmo tempo, ampliar
0 acesso de todos a escola, opondo-se as praticas pedagdgicas tidas como tradicionais.
Um dos precursores deste movimento internacional foi o filésofo John Dewey, que
defendia a educacdo como o unico meio realmente efetivo para a constru¢cdo de uma
sociedade democrdtica marcada pelo respeito as caracteristicas individuais de cada
pessoa.

Diversos educadores brasileiros aderiram a esse movimento, vislumbrando a
possibilidade de interferir na organizacdo da sociedade brasileira do ponto de vista da
educacdo e consolidando uma nova ideologia educacional para o Brasil. Em uma
sociedade em constante transformacao, tanto social como econdmica e politica, a escola
era vista, dentro de uma concep¢do humanista moderna, como formadora de individuos,
que deveriam estar aptos a inserir-se e refletir sobre esta sociedade. Suas linhas gerais
podem ser encontradas no Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova de 1932°!, embora
as posicoes ideoldgicas de seus membros pudessem ser distintas.

Tal documento, que se tornou o marco inaugural do projeto de renovacgdo
educacional do pais, constatava a desorganizacdo do aparelho escolar e propunha que o
Estado organizasse um plano geral de educacdo. O acesso a educacdo passou a ser visto
como direito dos cidaddos e dever do Estado. A escola deveria ser: essencialmente
publica, integrando familia e escola; laica, ndo submissa a quaisquer crengas ou disputas
religiosas; gratuita, para todos, indiscriminadamente, que tivessem vontade e condi¢des
de freqiienté-la; obrigatéria, sob pena de punicdo, para todos até os 18 anos; unificada,
colocando no mesmo ambiente, meninos € meninas e Unica, em que todas as criangas
tivessem uma educacdo comum, igual para todos.

A educacdo integral era vista por essa corrente como uma “necessidade biolégica”
dos individuos, de forma que a selecdo dos alunos deveria ser feita segundo suas aptidoes
naturais, e seria fung¢do do Estado tornar “[...] a escola acessivel, em todos os seus graus,

aos cidaddos a quem a estrutura social do pafs mantém em condi¢des de inferioridade

%! Redigido por Fernando de Azevedo e assinado por 26 intelectuais, entre os quais Anisio Teixeira,
Afranio Peixoto, Lourenco Filho, Roquette Pinto, Delgado de Carvalho, Hermes Lima e Cecilia Meireles.
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econOmica para obter o maximo de desenvolvimento de acordo com as suas aptiddes

vitais”. (AZEVEDO et al., 1932, p. 15)

Desprendendo-se dos interesses de classes, a que ela tem servido, a
educacdo [...] deixa de constituir um privilégio determinado pela
condi¢do econdmica e social do individuo, para assumir um ‘cariter
biolégico’, com que ela se organiza para a coletividade em geral,
reconhecendo a todo o individuo o direito a ser educado até onde o
permitam as suas aptiddes naturais, independente de razdes de ordem
econdmica e social. A educacdo nova, alargando a sua finalidade para
além dos limites das classes, assume, com uma feicdo mais humana, a
sua verdadeira func@o social, preparando-se para formar ‘a hierarquia
democratica’ pela ‘hierarquia das capacidades’, recrutadas em todos os
grupos sociais, a que se abrem as mesmas oportunidades de educacdo.
Ela tem, por objeto, organizar e desenvolver os meios de acdo durdvel
com o fim de ‘dirigir o desenvolvimento natural e integral do ser humano
em cada uma das etapas de seu crescimento’, de acordo com uma certa
concepgao do mundo. (AZEVEDO et al., 1932, p. 10)

Apesar disso, os escolanovistas eram contrdrios a centralizacio do ensino,
levantando a bandeira da doutrina federativa e descentralizadora. A unidade, segundo
eles, ndo deveria significar uniformidade e, sim, pressupor multiplicidade, favoravel a

adaptacdo da escola aos interesses e exigéncias regionais.

A Unido, na capital, e aos estados, nos seus respectivos territérios, é que
deve competir a educacdo em todos os graus, dentro dos principios gerais
fixados na nova constituicdo, que deve conter, com a defini¢do de
atribui¢des e deveres, os fundamentos da educacdo nacional. Ao governo
central, pelo Ministério da Educacio, caberd vigiar sobre a obediéncia a
esses principios, fazendo executar as orientagdes e os rumos gerais da
funcdo educacional, estabelecidos na carta constitucional e em leis
ordindrias, socorrendo onde haja deficiéncia de meios, facilitando o
intercambio pedagdgico e cultural dos estados e intensificando por todas
as formas as suas relagdes espirituais. (AZEVEDO et al., 1932, p. 19)

O movimento reformador foi alvo da critica forte e continuada da Igreja Catdlica,
que, naquela conjuntura, era forte concorrente do Estado na expectativa de educar a
populacio, e tinha sob seu controle a propriedade e a orientagcdo de parcela expressiva das
escolas da rede privada. Os catdlicos defendiam o ensino da doutrina religiosa na escola,

a separagdo entre 0s sexos nos espagos escolares, o ensino particular e a responsabilidade
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da familia quanto a educag@o. A Revolugdo de 1930 era vista com receio, por representar
o fortalecimento dos ideais escola-novistas, que com a defesa do ensino laico e da escola
publica colocavam em risco o predominio das escolas confessionais. Para acalmar os
animos, o governo fez concessdes a ambas as partes e introduziu o ensino religioso
facultativo nas escolas publicas (OLIVEIRA, 2004).

Por fim, com relacdo a questio ideoldgica, devemos considerar ainda a visdo do
novo governo que se instalava — e que, portanto, possuia o poder politico para,
efetivamente, implantar as mudancas. Neste sentido, ao longo do periodo e,
especialmente, apds 1937, durante o Estado Novo, ficou clara sua posi¢do nacionalista,
com objetivos de extinguir os regionalismos dominantes durante a Republica Velha e
criar uma identidade nacional. Dentro deste projeto, o papel estratégico da educacdo, na
construcdo de tal identidade era enfatizado, e o combate ao regionalismo foi buscado por
meio da padronizac¢do do ensino, da centralizacdo das atividades escolares, da unicidade
dos programas e materiais escolares, etc, agcdes condizentes com a perspectiva de criaciao
de uma educagcdo em bases nacionais. Além disso, buscou-se, também, minimizar a
presencga estrangeira nas zonas de colonizagdo, por meio de politicas de nacionalizagdo
do elemento estrangeiro, que levassem ao seu abrasileiramento, e que se transformou em
questdo de seguranca nacional, principalmente com o acirramento dos conflitos na

Europa (BRITO, 2006).

4.3.4.2 Reformas do Ensino (Regras Formais)

O primeiro periodo Vargas foi rico em mudangas nas regras formais relativas a
educacdo, a comecar, pouco apds a tomada do governo pelos revoluciondrios, pela
criacdo do Ministério da Educagdo e da Satde, chefiado por Francisco Campos. Este
ministro aprovou uma série de medidas de reformulac¢do no ensino que abrangeu todos os
niveis, e que em conjunto foram chamadas de Reforma Francisco Campos. Esta reforma
buscou, pela primeira vez, organizar um sistema nacional de educagdo, ou seja, estruturar
0 ensino em todo territorio nacional, contando com iniciativas mais centralizadoras, como

a inspecdo federal e a criacdo do Conselho Nacional de Educacdo e Estaduais de
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Educagdo > (que s6 comecaram a funcionar em 1934), destinados a assessorar o
Ministério na administragdo e na dire¢do da educagdo em todo o pais.

Para o ensino superior, estruturou os cursos superiores € propds a instituicao do
regime universitdrio, pela implantacdo do Estatuto das Universidades Brasileiras’®. Mais
especificamente, determinava a organizacdo dos cursos isolados em Universidades e
exigia para isso, que estas congregassem em unidade universitaria pelo menos trés dos
seguintes institutos do ensino superior: Faculdade de Direito, Faculdade de Medicina,
Escola de Engenharia e Faculdade de Educacdo, Ciéncias e Letras. As universidades
poderiam ser criadas e mantidas pela Unido, pelos estados ou, sob a forma de fundagdes
ou de associagdes, por particulares, constituindo universidades federais, estaduais e
livres.

J4 com relacdo ao ensino secunddrio, foram estabelecidos dois ramos: o
secunddrio, propriamente dito e o0 médio profissional. O secunddrio passou a ser dividido
em dois ciclos, um fundamental, de cinco anos, e um complementar, de dois, que oferecia
habilitacdo para o ingresso no ensino superior em determinadas carreiras. O curriculo
seriado, assim como a freqiiéncia obrigatéria, foram definitivamente estabelecidos. Além
disso, tal grau de ensino passou a ser priorizado, com normas para a admissao do corpo
docente e exigéncia de registro junto ao Ministério da Educag@o de todos os colégios
secunddrios, publicos ou particulares, que deveriam ser equiparados ao Colégio Pedro II,
mediante inspe¢ado federal.

Com relagdo ao ensino médio profissiona194, novos cursos foram criados e, da
mesma forma que o secunddrio, foi dividido em dois ciclos: um curso propedéutico, de
trés anos, € um curso técnico, com duracdo variada, dependendo da énfase (secretério,
guarda-livros e administrador-vendedor, de caréter terminar e atudrio e perito-contador,
que davam ingresso ao curso superior de Administracdo e Financas).

O ensino primdrio ou elementar e o ensino normal ndo foram contemplados nessa
legislacdo por serem de competéncia dos estados. Todavia, alguns estados, como o de
Sao Paulo, precursor de reformas educacionais desde a Republica Velha, aumentaram a

oferta de vagas e introduziram algumas mudancas na configuracdo das disciplinas e

°2 Decreto 19.850, de 11 de abril de 1931. (BRASIL, Decreto 19.850, 1931).
% Decretos 19.851 e 19.852, de 11 de abril de 1931. (BRASIL, Decretos 19.851 ¢ 19.852, 1931).
% Decreto 20.158, de 30 de julho de 1931. (BRASIL, Decreto 20.158, 1931).
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inovacgdes pedagodgicas, por influéncia dos escolanovistas, embora os programas destas
escolas e a concepgao geral do curso pouco tenham se alterado durante o periodo.

Seguindo a tendéncia de fortalecimento da educacio instaurada desde as reformas
de 1931, a Constituicdo promulgada em 1934 continha um capitulo especificamente sobre
educacdo e cultura. Nele a educagdo passa a ser entendida como direito de todos, devendo
ser ministrada, tanto pela familia, como pelos Poderes Publicos (Art.149). Tentava
atender as reivindicacbes de renovadores, assim como da Igreja. Neste sentido,
determinava que a Unido deveria fixar o plano nacional de educacdo, compreensivo do
ensino de todos os graus e ramos, comuns e especializados; e coordenar e fiscalizar a sua
execuc¢do, em todo o territério do Pais. Este plano estabelecia que o ensino primario seria
integral, gratuito e de freqiiéncia obrigatdria, e que se deveria buscar estender a
gratuidade aos demais niveis de ensino, para tornd-los mais acessiveis; estabelecia
também a limitagdo da matricula a capacidade didatica do estabelecimento e sele¢do por
meio de provas de inteligéncia e aproveitamento, ou por processos objetivos apropriados
a finalidade do curso; mas também tornava matéria dos hordrios nas escolas publicas
primdrias, secunddrias, profissionais € normais o ensino religioso, que deveria ser
ministrado de acordo com os principios da confissdo religiosa do aluno manifestada pelos
pais ou responsdveis, embora tornasse facultativa a freqiiéncia. A carta determinava
também a forma de financiamento da educacgdo, que consistiria em no minimo 10% da
renda resultante dos impostos da Unido e Municipios, € 20% da mesma renda nos estados
e o Distrito Federal (art. 156).

A constituicdo de 1934 teve, todavia, curta duracdo. Em 1937, o golpe que
instituiu o Estado Novo também outorgou uma nova Carta Constitucional. Tal carta fazia
pouca referéncia a educagdo, determinando que competia privativamente a Unido, fixar
as bases e determinar os quadros da educacdo nacional, tragando as diretrizes a que deve
obedecer a formacao fisica, intelectual e moral da infancia e da juventude (art 15, IX) e
legislar sobre as diretrizes da educacdo nacional (Art. 16, XXIV). Mantinha também
alguns principios anteriores, como a liberdade da arte, ci€ncia e ensino a iniciativa
individual e a de associacdo ou pessoas coletivas publicas ou particulares (art 128) e a
gratuidade e obrigatoriedade do ensino primdrio e dava énfase ao trabalho manual, que

passou a ser obrigatério em todas as escolas primdrias, normais e secunddrias, € ao ensino
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pré-vocacional e profissional que se destinaria “[...] as classes menos favorecidas e
(seria), em matéria de educacdo, o primeiro dever do Estado.” (art. 129).

Apés este primeiro ato, na década de 1940, o entdo Ministro da Educacgdo e
Satde, Gustavo Capanema (desde 1934), implantou uma nova série de adaptagdes,
especificamente para o nivel secundério, que ficaram conhecidas como Leis Orgdnicas de
Ensino ou Reforma Capanema e que flexibilizaram e ampliaram as de Francisco Campos.
Tal reforma concentrou-se em dois possiveis caminhos a serem seguidos pelos egressos
do ensino primdrio: o ensino secunddrio ou o industrial.

O ensino secunddrio *° foi mantido dividido em dois ciclos, reforcando os
objetivos formativos ja consignados pela Reforma Francisco Campos: um curso ginasial,
com duragdo de quatro anos, e onde o estudo das Humanidades era introduzido por meio
de um conjunto de disciplinas que incluiam o Portugués, Latim, Francés, Historia Geral e
do Brasil, etc., ao lado das matérias cientificas — Ciéncias Naturais e Matematica; e
outro, com duragdo de trés anos, que poderia ser cldssico (maior énfase em filosofia e
letras antigas) ou cientifico (maior énfase em ciéncias), que permitiam o ingresso em
qualquer curso superior. Os novos curriculos previstos na Lei Orgéanica caracterizavam-se
pela predominancia do enciclopedismo, com valorizagdo da cultura geral e humanistica.
No plano orcamentdrio, foi instituida a gratuidade progressiva, isto é, a disponibilizacio
de vagas gratuitas ou de contribuicdo reduzida, sem que fosse explicitada, no entanto, a
cobertura or¢camentdria para este fim. A lei recomendava também a separacdo entre
escolas masculinas e femininas, incluindo-se os trabalhos manuais e a orientacdo para a
vida doméstica entre as matérias do curriculo das escolas femininas.

J4 o ensino industrial ganhou bases mais sélidas e melhor regulamentacdo,
podendo ser considerado um marco neste periodo, dentro do projeto industrializante do
Estado Novo. Em janeiro de 1942 foi criado o Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial - SENAI*®, dirigido pela Confederagdo Nacional da Industria (CNI), para
organizar e administrar, em todo o pais, escolas de aprendizagem para industridrios; e

regulamentado o ensino industrial®’ (lei organica do ensino industrial).

9 Regulamentado pelo Decreto-lei 4.244, de 09 de abril de 1942. (BRASIL, Decreto-lei 4.244, 1942)
% Decreto-lei 4.048, de 22 de janeiro de 1942. (BRASIL, Decreto-lei 4.048, 1942).
7 Decreto-lei 4.073, de 30 de janeiro de 1942. (BRASIL, Decreto-lei 4.073, 1942)
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O ensino industrial deveria oferecer ensino, de grau secundério, destinado a
preparagdo profissional dos trabalhadores da industria e das atividades artesanais, e ainda
dos trabalhadores dos transportes, das comunicacdes e da pesca (art 1°) e atender tanto
aos interesses do trabalhador (realizando a sua preparacdo profissional e a sua formagao
humana, como das empresas (nutrindo-as, segundo as suas necessidades crescentes e
mutaveis, de suficiente e adequada mao-de-obra) e da nagdo (promovendo continuamente
a mobiliza¢do de eficientes construtores de sua economia e cultura) (art 3°). Este nivel de
ensino também foi dividido em dois ciclos: o primeiro previa quatro modalidades de
ensino: ensino industrial basico, ensino de mestria, ensino artesanal ou aprendizagem; ja
o segundo ciclo previa o ensino técnico industrial ou o ensino pedagdgico, que visava
formar os docentes responsaveis pelas escolas deste ramo de ensino. No curriculo de
todas formacdes profissionais, constavam disciplinas de cultura geral e praticas
educativas, visando a acentuar e elevar o valor humano do trabalhador. Além dos cursos
ordindrios deste sistema de ensino, em seus dois ciclos, a formac@o industrial era
complementada com cursos extraordindrios e avulsos, que permitiriam a continuidade,
aperfeicoamento e especializacdo do aluno. Para ingressar nestes cursos
profissionalizantes, além de outros testes, como de aptidao fisica, os alunos deveriam ser
aprovados em exame vestibular.

Fechando o conjunto de reformas, em 1943 foi regulamentado, também, o ensino
comercial 98, que deveria oferecer ensino, de grau secunddrio, destinado a formar
profissionais aptos ao exercicio de atividades especificas no comércio, assim como de
funcdes auxiliares de cardter administrativo nos negdécios publicos e privados; dar a
candidatos ao exercicio das mais simples ou correntes atividades no comércio e na
administragdo uma sumadria preparacdo profissional e aperfeicoar os conhecimentos e
capacidades técnicas de profissionais diplomados (Art 1°). Também se manteve dividido
em dois ciclos: um curso comercial bédsico, com duragdo de quatro anos € um curso
comercial técnico, com a duragdo de trés anos (Comércio e Propaganda, Administracdo,
Contabilidade, Estatistica ou Secretariado). Assim como no caso do ensino industrial,
eram previstos para o ensino comercial dois outros tipos de formacgdo, abrangendo a

especializacdo e o aperfeicoamento do aluno.

%8 Decreto-lei 6.141, de 28 de dezembro de 1943. (BRASIL, Decreto-lei 6.141, 1943)
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A lei determinava a inclusao da educac¢do moral e civica como parte integrante de
todas as disciplinas. Deveriam-se buscar, nos alunos, “[...] como base do cardter, a
compreensdo do valor e do destino do homem, e, como base do patriotismo, a
compreensao da continuidade histérica do povo brasileiro, de seus problemas e designios,
e de sua missdo em meio aos outros povos” (Art 22° do Decreto-lei 4.244/1942) e no
“[...] proprio processo da vida escolar, que, em todas as atividades e circunstancias,
(deveria) transcorrer em termos de elevada dignidade e fervor patridtico” (Art 38°,
Decreto-lei 6.141/1943). O que mostra o cardter ideolégico nacionalista da reforma.
Além disso, o culto civico também era obrigatério nesta modalidade de ensino.

Durante o Estado Novo, principalmente com o acirramento do conflito
internacional e apds a alianca com os americanos, 0 governo passou a considerar a
nacionaliza¢do do ensino como questdo de seguranca nacional, principalmente porque a
maior parte dos imigrantes era de origem italiana, alema ou japonesa. Neste sentido, criou
a Comissdo Nacional de Ensino Primdrio, com a atribuicdo de nacionalizar o ensino nos
nicleos estrangeiros”, e que buscou expandir o ensino publico e controlar o ensino
particular nas coldnias, além de fechar as escolas que ministrassem o ensino em lingua
estrangeira, instituindo o portugués como lingua oficial. Além disso, uma politica de
abrasileiramento cultural destas populacdes foi implementada, com objetivos de alcancar
a unidade nacional, tanto pelo uso da lingua portuguesa, como pelo expurgo de ideologias
alienigenas, incluidos ai o fascismo e o nazismo, pela nacionalizagdo da atividade
econdmica, ou pela implantacdo de um ensino em bases nacionais'*.

Com relagdo ao ensino superior, o Estado Novo buscou seu fortalecimento e a
centralizacdo da regulamentacdo e da fiscaliza¢do das institui¢des de ensino no governo

federal. Neste sentido, em 1938101

o controle federal sobre o processo de abertura de
cursos superiores foi estabelecido, bem como a fiscalizacdo das instituicdes ja existentes,

principalmente quando de sua equiparacdo as institui¢oes federais.

% Decretos n° 868, de 18 de novembro de 1938 e n° 948, de 13 de dezembro de 1938. (BRASIL, Decretos
868 e 948, 1938)

109 pyra tanto, foram introduzidos novos curriculos, com a presenca da Histéria e Geografia do Brasil, da
Educacdo Moral e Civica e da Educacgdo Fisica, esta tltima ministrada, preferentemente, por militares . Este
novo curriculo deveria ser secundado pelo estimulo ao patriotismo, pelo uso dos simbolos nacionais e pela
comemoragdo das datas civicas, assim como o que foi instituido para as escolas secundarias.

"' Decreto-Lei 421, de 11 de maio de 1938. (BRASIL, Decreto-Lei 421, 1938)
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O ciclo de reformas seria fechado pouco depois do fim do Estado Novo, em 1946,
durante o governo provisdrio, com a criacdo do Servigo Nacional de Aprendizagem

. 102 . A . . 103 104
Comercial - SENAC "™ e as Leis Orgdnicas do Ensino Primdrio’”, Normal ™ e

- 105 . . . 4. : : .

Agricola ™, que organizaram o ensino primdrio com diretrizes gerais, mantendo-o sob a
responsabilidade dos estados, embora coubesse a Unido a fixa¢do de programas minimos
e diretrizes essenciais para o seu funcionamento e o ensino primdrio supletivo, destinado
a adolescentes a partir dos 13 anos e a adultos, visando a escolarizacdo da populagdo
analfabeta, adulta e jovem, com duracdo de dois anos; criaram o Fundo Nacional do
Ensino Primdrio, com o intuito de adequar mais recursos a este grau de ensino, a partir de
contribui¢des dos estados, da Unido e dos municipios; fixaram diretrizes para o ensino

normal, mas mantiveram a responsabilidade dos estados na sua administragdo; e

organizaram o ensino agricola.

4.3.4.3 Estrutura do Ensino

No primeiro periodo do governo Vargas houve uma ampliacdo relevante das
matriculas no ensino, que cresceram 70% (média de todos os graus) entre 1927 e 1937
ante um aumento de 15% na popula¢c@o no mesmo periodo. Todavia, ndo houve melhoras
significativas no que se refere ao rendimento escolar, ao aperfeicoamento administrativo
e a continuidade dos estudos (RIBEIRO, 1998).

Se a efervescéncia de idéias e discussdes com relacdo aos novos rumos que o pais
deveria tomar, em diversos campos e especificamente com relacdo a educagdo, que se
seguiu ao golpe de 1930, fez do periodo uma espécie de experimentagcdo, nao havendo
um plano de governo bem definido, segundo Romanelli (1987), a idealizacdo tedrica
mostrava-se inconsistente com a realidade das escolas do pais, de forma que o
crescimento verificado ndo ocorreu de forma satisfatoria qualitativa ou quantitativamente
(em 1935, 54,4% da populacdo em idade para cursar o ensino elementar estava fora da

escola).

12 Decreto-Lei 8.621 - de 10 de janeiro de 1946. (BRASIL, Decreto-Lei 8.621,1946).
19 Decreto-Lei 8.529, de 2 de janeiro de 1946. (BRASIL, Decreto-Lei 8.529,1946).
1% Decreto-Lei 8530, de 2 de janeiro de 1946. (BRASIL, Decreto-Lei 8.530,1946).
1% Decreto-Lei 9.613, de 20 de agosto de 1946. (BRASIL, Decreto-Lei 9.613,1946).
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[...] o que se verificou, a partir dai, foi o fato de a expansdo do sistema
escolar, inevitavel, ter-se processado de forma atropelada, improvisada,
agindo o Estado mais com vistas ao atendimento das pressdes do
momento do que propriamente com vistas a uma politica nacional de
educacio. [...]

O tipo de escola que passou a expandir-se foi o0 mesmo que até entdo
educara as elites e essa expansdo, obedecendo, como ja se disse, as
pressdes da demanda e controlada pelas elites, jamais ocorreu de forma
que tornasse universal e gratuita a escola elementar e adequado e
suficiente o ensino médio e superior. A expansdo da educagio no Brasil,
mormente a contar de 1930, obedeceu as normas de instabilidade prépria
de uma sociedade heterogénea profundamente marcada por uma heranga
cultural academicista e aristocratica. (ROMANELLI, 1987, p. 61)

Apesar dos resultados ndo terem alcancado um nivel satisfatério, as mudangas
com relacdo a importancia dada a educacdo como questao central no desenvolvimento do
pais, decorrentes dos debates da €poca, foram essenciais, pois permitiram mudangas de
preferéncias que viabilizariam mudangas institucionais maiores nesta esfera, na historia
brasileira (apesar de ainda nos encontrarmos muito distantes de um resultado, no minimo,
satisfatorio). A necessidade de um Plano Nacional de Educacdo, como também a
gratuidade e obrigatoriedade do ensino elementar na Constituicdo de 1934 evidenciam
esta mudanca de posicionamento. Além disso, a estruturacdo do ensino em nivel
nacional, a criacdo e regulamentacdo de cursos técnicos comerciais, assim como as
iniciativas centralizadoras, como a inspecdo federal, implementadas com a reforma
Francisco Campos, ainda antes da mesma Constitui¢do, mostram a consciéncia do
governo quanto aos rumos que a economia brasileira estava tomando.

Ja durante o Estado Novo, o governo mostrou ter objetivos mais claros, uma vez
que tomou medidas, principalmente com relagdo ao ensino industrial, no sentido de
buscar atender aos objetivos de provimento de mao-de-obra qualificada para a industria,
que passava a ser a centro dindmico da economia. As transformacdes do ensino eram
parte de um projeto mais amplo de desenvolvimento econdmico, com fortes apelos
nacionalistas e centralizadores do poder nas maos do governo federal. A introducdo da
educacdo moral e civica como fundamento do ensino mostra o papel dado a educa¢do no
sentido de moldar os alunos a nova concepcdo de pais idealizada pela ditadura. A

preocupacdo com a moral, o civismo e as responsabilidades trazem para a esfera
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educacional os objetivos de valorizagdao da auto-imagem do brasileiro e a criagdo de uma

identidade nacional.

Tabela 4.2: Participaciao dos graus de ensino no total de matriculas:
Brasil, 1907-1945

Primaério Secundério Profissional Superior
1907 92,2% 4,4% 2,6% 0,8%
1927 94,1% 2,8% 2,5% 0,6%
1937 92,3% 3.9% 3,0% 0,8%
1945 87,5% 6,2% 5,7% 0,7%

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE
(2003).

Como pode ser visto no Grafico 4.2, durante o Estado Novo o crescimento do
ensino foi muito concentrado no nivel secundario, todavia, este crescimento ainda nao foi
suficiente para oferecer ensino a todos, de forma que a maior parcela dos egressos da

escola primdria ndo tinha acesso a escola secundaria.
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Grifico 4.2: Crescimento da matricula dos diversos graus de ensino no Brasil: 1907-1945
Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE
(2003).
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Por um lado, o crescimento do Estado permitiu a continuidade de uma
configuracdo educacional de wuma sociedade estamental, em que o0s cursos
profissionalizantes eram voltados para os “desfavorecidos”, enquanto o0s cursos
secunddrios, que davam acesso ao ensino superior, eram muito mais acessiveis aos
individuos de mais alta renda. O acesso ao ensino profissional dependia, ainda, da
aprovacdo em exames de selecdo e testes de aptiddo fisica e mental, sendo, portanto,
também reservado apenas aos “mais aptos” entre os “desfavorecidos”. E os cursos
superiores eram necessdrios para o provimento de pessoal para o amplo aparelho estatal
que se formava. Como seu acesso dependia da conclusdo do secunddrio, permitia que o
estamento mantivesse sua posicdo. Por outro lado, devemos considerar que o acesso por
mérito, e ndo por renda, aumentou as possibilidades de melhora da qualidade de vida, via
educacdo, as classes “desfavorecidas”.

O primeiro periodo Vargas deixou uma estrutura educacional bastante modificada
com relacdo aquela da Primeira Republica. Com relacdo ao ensino fundamental, a
gratuidade e obrigatoriedade asseguradas nas Constitui¢cdes, determinaram, ao menos, a
meta de universalizacdo do mesmo, apesar de suas diretrizes e responsabilidade direta
continuarem a cargo de estados e Municipios.

Com relagdo aos outros niveis, a nova visdo de pais determinou um sistema
educacional coordenado com uma nova divisdo econémico-social do trabalho.
Assim, a educacdo deveria servir ao desenvolvimento de habilidades e mentalidades de
acordo com os diversos papéis e funcdes a serem exercidas. O nivel secundario de ensino
foi o mais transformado. Tanto o secunddrio, como os profissionalizantes para
induastria, comercial, pedagégico, ctc, foram regulamentados e expandidos e foi
desenvolvida a concepcdo de que este nivel de ensino também deveria ser universalizado.
Por fim, o ensino superior foi melhor organizado, com a criacdio do regime
universitdrio e a implantacdo do Estatuto das Universidades Brasileiras. Todavia, seu
acesso manteve-se muito restrito e sua participacdo muito pequena no sistema

educacional como um todo.



177

4.4 O Ambiente Institucional do Primeiro Governo Vargas

Apés a Primeira Guerra Mundial iniciou-se um processo de profundas
transformagdes nas principais instituicdes politicas e econdmicas dos paises ocidentais.
Essas mudancas tiveram reflexos visiveis no Brasil, tanto no que concerne a visao de
mundo das organizacdes que alcancariam o poder politico em 1930, quanto com relagdo
as vantagens comparativas da especializacdo na producdo agricola para exportacao,
especialmente apés a Grande Depressdo de 1929, que inaugurou uma tendéncia de
fechamento das economias. Essas mudancas de preferéncias e precos relativos,
certamente nao ocorreram “do dia para a noite”, mas foram resultado de um processo de

degeneracdo das bases institucionais que sustentavam o liberalismo do séc XIX.

O sucesso da nova fase em que ingressou o Brasil a partir de entdo, quando a
estrutura produtiva foi amplamente modificada, ndo pode ser entendida como resultado
de algum evento isolado. Por um lado, as mudancgas externas de precos relativos, assim
como de preferéncias teriam aberto novas possibilidades de ganho para a economia
brasileira e, por outro, o grupo que conquistou o poder politico (liderado por Getilio
Vargas) também apresentava preferéncias diferentes de seu antecessor (a ideologia
Desenvolvimentista). Estes fatores teriam criado incentivos para que 0 novo grupo com
poder politico empreendesse esforcos para alterar as institui¢des, com a criacao de regras
que viabilizassem um maior desenvolvimento econdmico e estimulo ao desenvolvimento

de habilidades e conhecimentos nas novas dreas em que se ingressava.

Assim, em contraposi¢do com o periodo anterior, as institui¢des politicas do
primeiro governo Vargas tiveram como caracteristica principal a forte centralizacdo do
poder no Executivo federal e a conformagdo de um Estado Nacional mais uno, com
embasamento nacionalista, em detrimento dos demais entes federativos. A incorporac¢ao
das massas, com a criagdo da ideologia trabalhista, deu legitimidade ao Presidente da
Republica, que passou a ter uma posicdo de destaque como chefe da nacdo,
intensificando o autoritarismo. Seguindo objetivos desenvolvimentistas, o poder central
passou a intervir diretamente na economia, conduzindo a politica econdmica ndo mais

apenas para responder aos interesses da oligarquia, mas buscando o desenvolvimento
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econdmico. A criagdo de regras mais claras para o funcionalismo publico e a criagdo de
orgdos com funcgdes especificas contribuiram para uma maior racionalizacido do aparelho

estatal.

Apesar da mudanca das regras politicas depender, basicamente, dos interesses dos
atores com maior poder de barganha, os atores centrais com relagdo a instituicdes
politicas sdo os proprios politicos. Seus objetivos e as restri¢des impostas sobre eles no
empenho de alcangar estes objetivos s@o os determinantes do arranjo institucional. Se os
custos de transacdo no ambiente politico forem baixos e os agentes politicos possuirem
modelos mentais acurados para guid-los, entdo serd possivel alcancar direitos de
propriedade eficientes. Deste modo, a centralizagdo do poder e o autoritarismo do
primeiro governo Vargas permitiram que o presidente concentrasse uma maior habilidade
de mudar as regras conforme sua ideologia e a daqueles que lhe apoiavam. Neste sentido,
a configuragdo deste novo arranjo institucional politico possibilitou a que Vargas tivesse
mais poder para configurar as instituigdes econdmicas, voltando-as para o incentivo de

outras atividades econdmicas, que ndo a agricultura cafeeira, especialmente a industria.

A virada para dentro da economia permitiu que, no periodo do primeiro governo
Vargas, o sistema tributdrio passasse a ser caracterizado por uma maior importancia das
bases de tributagdo domésticas, com uma conseqiiente reducdo da vulnerabilidade
externa. Ademais, apesar dos impostos indiretos ainda serem os mais importantes, houve
um aumento da importincia dos impostos diretos. Como conseqii€éncia da centralizacio
do poder, o sistema tributdrio também foi mais centralizado e se instituiu um sistema de
transferéncias intergovernamentais, para cobrir as necessidades dos estados e municipios.
Houve também um aumento da carga tributéria, para compensar a maior e mais direta

intervencao do Estado na economia.

O sistema financeiro do periodo também pode ser, de modo geral, caracterizado
por uma maior intervengdo governamental. Deste modo, uma Autoridade Monetéria foi
sendo solidificada ao longo do periodo, primeiramente, com o aumento das func¢des do
Banco do Brasil e, no final do periodo, com a criagdo da SUMOC. O fim do Padrao-Ouro
permitiu uma maior desvinculagdo entre politica monetdria e cambial, o que possibilitou

as politicas monetdria e cambial passassem a assumir, ademais de suas fungdes tipicas, a
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funcdo de instrumentos para a promocdo do desenvolvimento. Paralelamente, uma
estrutura de 6rgdos de acompanhamento foi criada, permitindo um feedback e, assim,

uma maior racionalizag¢do dessas politicas.

Para facilitar o crescimento industrial, houve uma expansdo do crédito, com a
criacdo de uma estrutura especializada, consolidando uma politica crediticia ptublica de
alcance nacional, e com o crescimento do sistema bancdrio, que passou a ser
predominantemente nacional. Por outro lado, a mudanca na legislacio de mercado de
capitais e corporagdes tornou a oferta de financiamento por este meio menos atrativa, o

que aprofundou a transi¢do do financiamento para o crédito bancario.

Uma maior diversificacdo da economia, também demandava uma melhor
organizacdo das regras trabalhistas, que configurassem um mercado de trabalho nacional
unificado. Percebemos, portanto, que no periodo ocorreu uma ampla transformacao nas
regras relacionadas ao trabalho no Brasil. A mudangca do ambiente econdmico e da
configuracdo do poder politico transformaram o tratamento dispensado a questdo social
pelo Estado, que passou a intervir diretamente nas relacdes trabalhistas. As regras de
sindicalizacdo, com a exigéncia de registro dos sindicatos, permitiram ao Estado um
maior controle sobre a massa de trabalhadores. Em contrapartida, foi criada uma ampla
estrutura institucional tanto de regras, com uma ampla legislacdo trabalhista, como de
organismos de imposi¢do destas regras. Como medida nacionalista, mas também como
meio de ter maior controle sobre as organizagdes de trabalhadores, foram criadas regras
de estimulo a contratagdo de trabalhadores nacionais. Todas essas medidas, tomadas por
um governo central, e de cardter nacional permitiram a consolida¢do de um mercado de

trabalho de dimensao nacional no Brasil.

Para acompanhar a nova dindmica econdmica, o sistema educacional também teve
que sofrer mudancas, permitindo a formacdo de mao-de-obra qualificada para a industria
e para o comércio, duas atividades que ganhavam impeto neste periodo, além da
educagdo basica de uma populagdo que se tornava cada vez mais urbana. O primeiro
governo Vargas, portanto, deixou uma estrutura educacional bastante modificada com
relacdo aquela da Primeira Republica. Com relagdo ao ensino fundamental, a gratuidade e

obrigatoriedade asseguradas nas Constituicdes, determinaram, ao menos, a meta de
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universalizacdo do mesmo, apesar de suas diretrizes e responsabilidade direta

continuarem a cargo de estados e Municipios.

Com relagdo aos outros niveis, a nova visdo de pais determinou um sistema
educacional coordenado com uma nova divisdo econdmico-social do trabalho. Assim, a
educagdo deveria servir ao desenvolvimento de habilidades e mentalidades de acordo
com os diversos papéis e funcdes a serem exercidas. O nivel secundério de ensino foi o
mais transformado. Tanto o secundéario, como os cursos profissionalizantes industrial,
comercial, pedagogico, etc, foram regulamentados e expandidos e foi desenvolvida a
concepcao de que este nivel de ensino também deveria ser universalizado. Por fim, o
ensino superior foi melhor organizado, com a criacdo do regime universitirio e a
implantacdo do Estatuto das Universidades Brasileiras. Todavia, seu acesso manteve-se

muito restrito e sua participagdo muito pequena no sistema educacional como um todo.

Como forma de ilustracdo das diferencas observadas entre as estruturas
institucionais da Primeira Republica e do primeiro governo Vargas, apresenta-se o
Quadro 4.5. A partir deste quadro, nota-se que houve uma reconfiguracio das institui¢des
politicas que deram maior poder ao presidente para a constituicdo de estruturas
institucionais condizentes com a ideologia desenvolvimentista. Houve, portanto, uma
mudanca do sistema tributdrio, que passou a permitir um maior equilibrio entre os estados
€ uma maior receita para que o Estado pudesse interferir positivamente na economia e
promover o desenvolvimento econdmico. Também, o sistema financeiro sofreu
alteragdes, gerando um conjunto de regras mais claras e mais disponibilidade de crédito.
Quanto ao sistema educacional, passou-se a formar mao-de-obra qualificada para outros
setores da economia, como a industria e o comércio. A mudanga das relagdes de trabalho
possibilitou a formagdo um mercado de trabalho nacional, que proporcionaria mao-de-

obra para a industria e para o comércio e conformaria um mercado consumidor nacional.

Apés todas estas mudancas institucionais da década de 1930, a economia
brasileira tornou-se mais robusta, deixando de ser tdo vulneravel as flutuacdes externas.
As mudancas desta época, provavelmente, foram importantes para todo o crescimento
posterior por criar uma base mais solida tributéria, financeira, de relagdes de trabalho e de

educacgdo. Isso porque as regras do jogo tornaram-se mais claras. Passou a haver mais
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intervencdo do governo na economia, mas uma intervencao que deixou de ser pontual,

atendendo interesses especificos de oligarquias, e passou a ser sistematizada, buscando o

desenvolvimento do pais.

Quadro 4.5: Diferencas entre os ambientes institucionais dos dois periodos

(continua)

Primeiro Periodo Republicano

Periodo Governo Vargas

Instituicoes politicas

e Dominagdo oligdrquica e coronelismo
e Poder descentralizado

e Hegemonia dos estados
economicamente mais fortes

¢ Federalismo

¢ Poderes limitados

¢ Forma liberal

e Medidas intervencionistas - interesses
das oligarquias

¢ Conformacio de um Estado Nacional
e Centralizagdo do poder no Executivo
federal

e Maior racionaliza¢do do aparelho
estatal

¢ Embasamento nacionalista

e Autoritarismo

e Ideologia trabalhista.

e Desenvolvimentismo - intervencao
direta na economia,

A

icOes economicas

Institu

Sistema
tributario

e Descentralizag¢do da distribui¢io

« Forte desequilibrio financeiro

e Concentragdo em impostos indiretos
e Carga tributéria baixa e vulnerdvel a
fatores externos

« Centralizagdo e sistema de
transferéncias intergovernamentais
e Aumento da carga tributdria

¢ Crescimento da importancia dos
impostos diretos

e Bases de tributacdo domésticas -
reducdo da vulnerabilidade externa

Sistema financeiro

e Falta de uma autoridade monetdria

e Sistema bancdrio “ineldstico” e forte
presenca de bancos estrangeiros

e Monopdlio estatal da emissao de
moeda

e Meta do Padrdao-Ouro

e Estrutura institucional avangada para
corporacOes e mercado de capitais

e Autoridade monetaria

e Crescimento do sistema bancario -
predominantemente nacional.

e Maior intervengao governamental

e Politicas monetdria e cambial como
instrumentos para o desenvolvimento
e Expansdo do crédito e politica
crediticia publica de alcance nacional
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(conclusio)

Primeiro Periodo Republicano

Periodo Governo Vargas

A

1§6es economicas e sociais

Institu

e Mercados de trabalho fragmentados
regionalmente e incompletos
e Imigrantes preferidos aos nacionais:

e Consolidacao de um mercado de
trabalho de dimensao nacional

e Estimulo a contratacdo de
trabalhadores nacionais

S | nacionais e ex-escravos marginalizados e
= L . o e Ampla estrutura institucional -
= | ¢ Legislacdo social desequilibrada e por Co . .
2 . . . legislagdo trabalhista e organismos de
< | categorias e sem modo de imposi¢do . S
= o imposicao
&= | e Crescente organizagdo livre dos C .
e Regras de sindicalizag¢io - maior
trabalhadores
. controle
¢ Concentrada na area rural, mas Y N
. e Intervencio direta nas relagcdes
crescimento do emprego urbano .
trabalhistas
e Ensino fundamental - meta de
= | ®* Poucos recursos para as escolas universaliza¢do
g E publicas e Nova divisdo econdmico-social do
f‘..m‘ & | * Cursos secunddrios para poucos trabalho — profissionalizantes
. 2] . . . . .
n =2 |° Cursos superiores para formar industrial, comercial, pedagégico, etc.
o | bacharéis

¢ Ensino superior mais organizado, mas
com acesso ainda muito restrito

Fonte: Elaborado pela autora.




183

5 CONCLUSAO

Neste trabalho, procurou-se caracterizar o ambiente institucional brasileiro e
identificar a importancia das instituicdes para o desempenho econdmico de dois periodos
bem definidos da histdria politica brasileira: A Primeira Republica (1889 a 1930) e o
Primeiro Governo Vargas (1930 a 1945). Além disso, buscou-se conhecer os processos
de mudanca institucional e seus determinantes, especialmente aqueles relacionados a
Revolucdo de 1930, entendida aqui ndo apenas como o golpe de outubro de 1930, mas
como um processo, que se iniciou com as mudangas ideoldgicas e de pregos relativos da

década anterior.

Como sugerido por Acemoglu, Johnson e Robinson (2004), no Brasil republicano
do comeco do séc XX fica clara a relagdo entre poder econémico e politico, assim como
o papel determinante do poder politico para influenciar a escolha das instituigdes

econOmicas e das proprias institui¢des politicas num segundo momento.

Neste sentido, o predominio do café permitiu que os grupos cafeicultores
lograssem alcancar tanto o poder politico de fato, como o juridico. Com isso, puderam
definir InstituicOes Politicas, formais e informais, que permitiam a manutencido deste
poder, como a forma federalista, com forte descentralizacio e o Pacto Oligarquico; assim
como um arranjo de direitos de propriedade com o mesmo objetivo, sendo caracteristica a

forma do sistema tributdrio, que beneficiava amplamente os estados exportadores.

A forma de inser¢do internacional da economia também foi um fator determinante
do formato institucional do periodo. Como uma economia amplamente “voltada para
fora”, ficava implicita uma certa exigéncia de conformagdo com as institui¢des
internacionais, como o Padrido-Ouro e¢ o Estado Liberal. Todavia, essas formas
“importadas” s eram implementadas enquanto ndo afetassem econdmica ou
politicamente os grupos cafeicultores. Neste sentido, o Padrao-Ouro seria abandonado

periodicamente para evitar desequilibrios profundos no balanco de pagamentos e a
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intervencdo do Estado na economia se faria presente quando se fizesse necessdria para

atender os interesses das oligarquias.

O predominio do setor agrario, somado a questdes de ordem geogréfica e de infra-
estrutura também foi determinante para o baixo desenvolvimento de um mercado
nacional integrado. Além disso, a industria e a urbanizacio ainda eram bastante
incipientes no periodo (embora, € claro, tenham crescido muito, especialmente apds com
a Primeira Guerra). Com isso, a exigéncia de mao-de-obra qualificada era muito pequena,
e o trabalho era predominantemente rural. Estes aspectos faziam com que ndo fosse
necessdrio nem um grande desenvolvimento do sistema financeiro, tampouco maiores
investimentos na formagdo dos trabalhadores. Apenas alguns grupos, mais organizados

alcancaram algum tipo de direitos trabalhistas até a década de 1930.

As mudancgas no ambiente institucional que se sucederam a partir da década de
1930 podem ser entendidas como respostas a mudangas de ideologia e de precos
relativos. Assim, por um lado, a crise do modelo de mercado auto-regulavel do século
XIX, que terminou de ruir com a crise de 1929, determinou uma forte mudanca de precos
relativos, aprofundada pela superproducdo de café. A crise do produto, que ja vinha
sendo atenuada desde 1906 com os programas de valoriza¢do, determinaria a reducao do
poder politico dos cafeicultores. Por outro lado, as mudancas ideolégicas externas teriam
reflexos no Brasil, com a solidificagdo da ideologia desenvolvimentista. A redu¢do do
poder dos cafeicultores e o crescimento de outros grupos (em especial, os tenentes) com
uma visao de mundo mais proxima das tendéncias mundiais (especialmente nacionalismo
e intervencionismo), possibilitaria a tomada do poder por um grupo que, estimulado por
tais mudancgas de precos relativos e de preferéncias, empreenderia esfor¢cos para mudar as
institui¢des vigentes por outras que gerassem mais incentivos para a industrializagcdo e o

desenvolvimento econdmico.

Assim, a partir do momento em que Vargas tomou o poder, uma série de
mudancas institucionais foi empreendida. Seguindo as tendéncias internacionais, se
buscou uma maior unifica¢do do pais, para a conformac¢do de um Estado Nacional (e ndo
mais uma ‘“confederacdo”) e o poder foi fortemente centralizado no Executivo federal. O

Estado aumentou sua interven¢do, assim como sua participacdo ativa (como ator) na
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economia, procurando colocd-la no caminho do desenvolvimento e da industrializacao.
Também criou novas institui¢des e institutos com tarefas especificas que tinham, como
fim dltimo o desenvolvimento, de forma que o aparelho estatal foi aumentado e

racionalizado.

Da mesma forma que no periodo anterior, as instituicdes econdmicas e sociais
foram alteradas pelo Estado para conformar-se aos seus novos objetivos € ao novo
ambiente econdmico que o pais alcancava. Assim, o sistema tributdrio ganhou bases
predominantemente domésticas, reduzindo a vulnerabilidade externa a que as receitas
governamentais eram submetidas e garantindo recursos para que o Estado pudesse
intervir diretamente na produ¢do; o sistema financeiro tornou-se mais confidvel, com o
surgimento de uma autoridade monetdria, o que permitiu que este pudesse oferecer um
maior volume de crédito ao setor privado; a educacdo recebeu um papel mais importante
do que no periodo anterior, transformando-se em formadora de mao-de-obra qualificada
para os novos quadros industriais e burocrdticos que a economia demandava; por fim, as
relacOes de trabalho ganharam regras mais claras, o que facilitaria a contratagdo (troca) e
evitaria tensdes sociais, prejudiciais a conformacdo de um ambiente institucional seguro

para a produgdo.

Esse profundo processo de mudanga institucional permitiu a continuagdo e
aprofundamento do processo de industrializacdo. As novas instituicdes forneceram um
conjunto de regras mais claras e uma ampla estrutura de imposicdo das regras, que
facilitavam as trocas e criavam um ambiente mais confidvel para a producdo. Assim, a
economia brasileira tornou-se mais robusta, deixando de ser tdo vulnerdvel as flutuacdes
externas (embora, como acentuado por Tavares (1978), a continuidade do processo de
substituicdo de importacdes seja dependente das receitas de exportagdes para manter o
fluxo minimo de importagdes necessdrias ao processo produtivo industrial). O ambiente
institucional entdo criado (embora parcialmente modificado pela nova constitui¢do
promulgada em 1946) daria as condi¢des para o acentuado desenvolvimento econdmico
do periodo imediatamente posterior, mas se tornaria impeditivo a partir da década de
1960, quando novas mudangas de pregos relativos exigiriam, novamente, uma
concentracido de esforcos no sentido de transformar a estrutura institucional para que a

mesma se conformasse com uma economia, entdo, muito mais urbana e industrializada.
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O presente trabalho, ao procurar fazer uma caracterizagdo e enfatizar a mudanga,
ndo considera que havia um ambiente institucional estitico que foi mudado,
abruptamente, fazendo surgir outro ambiente institucional estdtico. Este tipo de
interpretacdo deve ser evitado. O rucurso estdtico (o Quadro) permite ressaltar a
mudanca, mas deve ficar claro que a histéria € um processo continuo e, embora regras
formais possam ser criadas e transformadas de um instante para o outro, institui¢des
informais mudam de forma continua e incremental. Além disso, embora tenhamos
enfatizado as mudancas, houve também muitas continuidades. Em especial, institui¢des
enraizadas na sociedade (embedded) tendem a se manter, sendo parte fundamental na
determinacdo dos caminhos que a economia e a sociedade ird tomar (hd dependencia de
trajetéria). Assim, como enfatizado por North (1990), as revolugdes sempre mudam
muito menos do que se propdem porque hd a persisténcia de instituicdes informais, que
estdo fortemente arraigadas na sociedade. Apesar de o objetivo ndo ter sido a andlise do
que permanece, ha questdes culturais, como o patrimonialismo, os arranjos de elite e a
dominacao do estamento burocrdtico (FAORO, 2005), e a desigualdade social (e
regional) que continuaram e que continuam até hoje. Apesar dos esfor¢os para mudar
isso, as transformacgdes teriam que ser mais radicais para lograr diminuir estas
desigualdades ou romper com a sociedade estamental. Ou seja, ndo estamos defendendo a
idéia de que todo o processo neste periodo foi de ruptura nem de que a sociedade mudou
totalmente de uma hora para a outra. A mudanca foi gradual, ocorrendo antes e depois da
Revolugdo de 1930, além de existirem também outras institui¢des que ndo mudaram. A
estrutura social, por exemplo, ndo mudou, continuaram existindo “os amigos do rei”, isto
€, os ricos com influéncias politicas, e "o resto" da populagdo. O preconceito e o racismo
também continuaram existindo, apesar dos esforcos em se formar um mercado de

trabalho tnico e com incentivo a contratacdo dos nacionais.

O conhecimento das caracteristicas institucionais histéricas do Brasil, em um
periodo caracteristico de amplo desenvolvimento econdmico ajuda a corroborar as teses
de que ndo € possivel se definir uma estrutura institucional 6tima a ser imposta aos paises

para que se desenvolvam. As melhores institui¢des serdo “as melhores” para algum
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objetivo especifico que se queira alcancar, mas, ao tornarem alguns mercados eficientes,
aumentardo custos de transa¢do em outros. Alem disso, seus resultados serdao dependentes
do contexto internacional e nacional em que se inserem, devendo ser consideradas ai, ndo
apenas regras formais e informais, mas também questdes ideoldgicas e culturais.
Ademais, como institui¢des sdo muito dificeis de mudar, a simples imposi¢do de regras
formais externas pode ndo ser suficiente para fazer com que elas sejam seguidas ou que
sejam seguidas como se gostaria, gerando resultados muito diversos do esperado.

O estudo concentrou-se em apenas um dos quatro niveis de andlise institucional
sugeridos por Williamson (2000), qual seja, o nivel dois, ambiente institucional. Para
estudos futuros seria interessante uma ampliacdo da andlise para os demais niveis

(especialmente embeddedness e estruturas de governanga), assim como do periodo.
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