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1. Introducio

A velocidade que se verifica nas mudangas dos padrGes produtivos do Esta-
do é um fato de significativa importincia na atual fase do desenvolvimento
capitalista. Até as trés primeiras décadas deste século, as fungGes econOmicas
desenvolvidas pelo Estado ndo iam além daquelas que criavam as “condigGes
externas” ao processo acumulativo. Isto significa dizer que as despesas gover-
namentais estavam mais vinculadas & esfera da circulagdo do que da produgdo
direta de bens. Desse modo, todo o sistema de politica econdmica do Governo
estava centrado nas politicas fiscais de transferéncia de riqueza, de subvencGes
e compras pdblicas, aduaneira, cambial, crediticia. A partir de 1930 e, parti-
ticularmente, no pés-guerra, esta situagdo se modifica inteiramente. Apesar de,
na fase atual do desenvolvimento capitalista, os mecanismos e instrumentos de
apoio & circulagdo estarem muito ampliados e sofisticados, é fora de davida
que o Estado caracteriza-se mais como produtor de mercadorias, porque é desse
lado que se concentra a parte mais significativa das despesas realizadas pelo
subsetor empresarial estatal. Seja por forca de ter que assumir uma posigdo
de “vanguarda” ou ‘“‘substitutiva” ao capital privado — decorrente de crises
profundas no conjunto ou em setores localizados da economia — o fato é que,
nos dias de hoje, em grande nimero de paises o Estado tem o efetivo controle
dos setores de mineragdo, energético, sidertirgico, petrolifero, quimico/petroqui-
mico e¢ de alguns ramos do setor eletrSnico, entre outros, isto sem levar em
consideragdo a intermediac@io financeira, que assume proporcdes extraordindrias.

Pelo seu significado, o aprofundamento das relagdes do Estado com a eco-
nomia passou a despertar o interesse de estudiosos para o fenémeno. No Brasil,
este fato passou a ocorrer de forma mais significativa a partir dos anos 60.
E certo que, aquela época, o debate e a produgio estavam desvinculados de
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um comprometimento mais cientifico no tratamento dado & questdo, pois se
situavam mais no ambito ideolGgico, no sentido de se avaliar as conveniéncias
ou nio da intervengdo. Posteriormente, em especial através dos economistas,
passou-se a imprimir certo rigor cientifico as abordagens acerca do entendi-
mento das relagbes do Estado capitalista com a economia. No entanto, em ra-
zdo da prépria situagdo politica que vivia o Pais, os estudos ndo s6 mostravam
fortes marcas de ideologismo, como também estavam muito presos ao aspecto
politico-institucional.

Mais recentemente, porém, ji se comega a verificar certa tendéncia no sen-
tido de procurar entender o Estado capitalista pela 6tica da politica de inves-
timentos. E certo que estes estudos ainda sdo poucos, mas o fato de estarem
surgindo j4 evidencia uma situagio de significado particular. Vé-se, dessa for-
ma, por que se acredita sé poder entender os verdadeiros propésitos e a légica
orientadora da politica a partir da anélise ex-post do processo de alocagdo de
recursos por parte do Estado capitalista.

Para melhor entendimento desse quadro, dividiu-se o artigo em duas partes.
A parte 1 trata basicamente de tentar compreender as mudancas ocorridas no
interior do Estado brasileiro, a partir de 1930, as principais causas determi-
nantes € as novas caracteristicas que passavam a assumir € em que diregdo
apontavam seus instrumentos de apoio as atividades produtivas.

A parte 2 contém uma andlise do processo histérico de implementagdo da
politica agricola no Brasil. Explicitado, na parte 1, que a politica econémica
do Governo tinha como meta bdsica apoiar decisivamente o desenvolvimento
das forgas produtivas, nesta parte do artigo procurou-se entender por que esse
apoio se dava de forma desequilibrada, isto é, que fatores poderiam explicar
por que o Estado brasileiro teve, até os primeiros anos da década de 60, uma
atitude passiva em relagdo ao setor agricola, vis-d-vis o setor industrial, sem
que isto colocasse obsticulos de monta no ritmo do desenvolvimento econd-
mico.

2. O Estado brasileiro e as modificagdes relevantes ocorridas no seu interior

O cardter planejador do Estado nem sempre se configura pela elaboragdo
de planos em seu sentido estrito. Logicamente que determinadas agGes, mesmo
parciais ou intermitentes, podem ser consideradas como tal.! Note-se que os
estudos de cunho histérico-interpretativo da agdo planejada do Estado comegam
a compreender esse processo exatamente a partir da identificagdo de algumas
incursdes do Estado, ainda que desconectadas e sem articulagdo mais consis-
tente, entre as atividades de um mesmo setor ou da economia como um todo.

No caso especifico do Brasil o cardter parcial da agdo do Estado na politica
econfmica, até 1930, parece estar diretamente vinculado ao estdgio de desen-
volvimento e 4 forma de estruturagdo da formacdo brasileira. Primeiramente,
porque até entdo as forcas produtivas eram pouco desenvolvidas (isto €, havia
pouca acumulacdo de capital, o desenvolvimento cientifico-tecnol6gico era qua-

! A partir de concep¢des variadas que se tem sobre planejamento do Governo, torna-se
quase impossivel fixar-se a sua origem. Talvez por isso ndo haja consenso entre os autores,
pois é comum cada um apresentar sua concep¢do individualizada a respeito da questao.
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se zero, em alguns casos simplesmente inexistente,? o nivel de especializagdo
da forga de trabalho era baixo €, por conseqgiiéncia, a divisdo social do trabalho
era ainda fracamente desenvolvida em relagdo aos padrGes verificados noutros
paises). Em segundo lugar, a produgdo social estava totalmente voltada para
o mercado externo e centrada em produtos primérios (café, actcar, algodio,
cacau e borracha). Em terceiro lugar, a abundéncia relativa de fatores de pro-
dugiio (terra ¢ miao-de-obra) fortalecia ainda mais a permanéncia dessa estru-
tura produtiva. Acrescente-se a ‘isso as concepgdes ideol6gicas do liberalismo
para essa inaptiddo intervencionista. do Estado, entdo verificada.

Desse modo, salvo algumas intervengGes localizadas, como, por exemplo,
implantagio de uma infra-estrutura de transporte ferrovidrio, na economia ce-
feeira, e a estruturagdo de um setor financeiro — que comega com o Banco
do Brasil e as Caixas EconSmicas Federal ¢ Estadual —, até 1930 a ac¢io do
Estado é bem mais administrativa que produtiva, ¢ consistia basicamente no
estabelecimento de politicas de sustentagdo do preco do café, na criagdo de favo-
rabilidades para a importagdo de mio-de-obra estrangeira, na ‘“manipulacdo”
da taxa de cambio, ¢ na fixagdo de uma politica de crédito ¢ de controle de

pregos de alguns produtos.®

No entanto, como a conveniéncia de intervengdo estatal mais vigorosa surge
dos impulsos da situagdo objetiva, da estrutura social ¢ econdmica especifica
de cada pais ¢ do estigio de desenvolvimento de suas forcas de produgdo, no
caso particular do Brasil essa situag@o objetiva comega a se esbogar ji no perio-
do da I Guerra Mundial (1914-18) e culmina com a crise econdmica do periodo
1929-33. Essas crises, que tém sua origem no seio dos pafses subordinantes,
forcam, por um lado, uma ruptura relativa entre as formagdes subordinadas e
os paises que compdem o centro do sistema e, por outro, abrem espagos para
uma agdo produtiva interna mais conseqiiente, tendo no Estado o elemento
mais importante do processo.*

Mas, parece ébvio que qualquer tipo de mudanga no comportamento do Es-
tado brasileiro seria incompativel com a estrutura de poder vigente no periodo
da Repiblica Velha. Com a Revolugdo de 30, houve o rompimento de inte-

2 Vanya Sant’Ana, em sua obra Ciénciag e sociedade no Brasil (Sio Paulo, Simbolo, 1978.
p. 13), diz que no perfodo agroexportador “pdde a ciéncia brasileira desenvolver-se nas
dreas biomédicas pelas aghes governamentais dirigidas contra o problema de base da socie-
dade brasileira: a saide. Gragas ao combate a endemias e doengas vegetais, o Brasil atin-
giu, nos primeiros anos do século atual, a maioridade cientifica naquelas 4reas. .. Entretanto,
os outros setores cientificos permaneceram durante o periodo agroexportador inexistentes
ou em fase muito incipiente, como é o caso da fisica e da quimica, que tém aplicag@o,
mediata ou mesmo imediata, no setor secundirio da economia”.

3 J4 é bastante significativo o nlimero de trabalhos que procuram identificar as fungdes
econdmicas exercidas pelo Estado brasileiro antes de 1930, principalmente os textos de
Skidmore, Thomas E. Brasil de Getilio a Carvalho. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976;
e lanni, Octavio. Estado e planejamento econémico do Brasil — 1930-1970. Rio de Ja-
neiro, Civilizagdo Brasileira, 1979.

4 Na verdade, esse foi 0 comportamento de todos os Estados latino-americanos, notada-
mente Brasil, México, Argentina, Venezuela, Chile e Peru. O mais interessante, porém,
a ser observado, é que, com o inicio, em 1929, da crise mais aguda do capitalismo no
presente século, abriram-se espagos _para que paises europeus (Inglaterra, Franca e Italia),
em estagios de desenvolvimento mais avangado, também aprofundassem suas relagbes (pro-
dutivas) com a economia como forma ndo sé de superacio da crise, mas também de ga-
rantir a acumulagdo de capital.
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resses no seio da classe dominante, com a derrota, ainda que parcial, da oli-
garquia agréria. Com isso, pode-se criar as condicGes para o desenvolvimento
do Estado “burgués”, como um sistema que engloba institui¢cGes politicas e eco-
nbmicas, bem como padrdes e valores sociais € culturais de tipo caracteristi-
camente “burgués”.’

A partir dai, o Estado, motivado tanio pelo estrangulamento das estruturas
produtivas, em razdo das crises, quanto pela complexidade crescente do siste-
ma financeiro do Pais, adota uma politica agressiva de modernizacio de suas
estruturas administrativas para poder desempenhar o papel que lhe é reservado
no processo de acumulagdo de capital dentro do setor privado, ou seja, a
implantacdo de uma nova estrutura administrativa (principalmente através da
expansio das empresas piblicas, incorporando o principio da eficiéncia na
medida em que devem representar um instrumento eficaz e racional da poli-
tica de planificagdo) que se contraporia & velha imagem de decadéncia da
estrutura anterior. Em resumo: seria a maneira de o Estado promover o de-
senvolvimento acelerado da economia e “corrigir” os desequilibrios regionais
inevitiveis, induzidos pelo mercado.

Essc: processo de modernizagdo e seus objetivos sdo assim resumidos por
Ianni.

“Nos anos de 1930-45 o Governo federal criou comissdes, conselhos, de-
partamentos, institutos, companhias, fundacbes e promulgou planos. Além dis-
so, promulgou leis e decretos. E incentivou a realizacio de debates (...)
sobre os problemas econdmicos, financeiros, administrativos, educacionais,
tecnolégicos e outros (...) Tratava-se de estudar, coordenar, projetar, disci-
plinar, reorientar e incentivar as atividades produtivas em geral (...) Preten-
dia-se, também, estabelecer novos padrdes e valores especificos das relaces
e instituicoes de tipo capitalista. Note-se que a cultura dos valores e padrdes
surgidos na sociedade escravocrata (...) que entdo eram predominantes os
estilos de mando, lideranga, organizagio e mentalidade tipo oligirquico.””

Vé-se, entdo, que ao lado do processo de modernizagdo e ampliagdo das
estruturas administrativas, inclusive capacitando-se a fazer andlises retrospec-
tivas e prospectivas da realidade econbmico-social do Pafs, através da criagdo
de 6rgdos especificos, tais como o Conselho Técnico de Economia e Finangas

5 Tanni, Octavio. op. cit. p. 21.

¢ 1Id. ibid. p. 22-3.

7 Nesse periodo, os principais 6rgdos e institutos criados foram: Ministério do Trabalho,
Inddstria e Comércio (1931), Instituto do Aglicar e do Alcool (IAA) (1933); Conselho
Federal do Comércio Exterior, Cédigo de Minas e Agua (1934); Conselho Técnico de
Economia e Financas (1937); Conselho Nacional de Petréleo (CNP), Departamento de
Administragio do Servigo Ptblico (Dasp) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) (1938); Comissdao de Defesa da Economia Nacional e Féibrica Nacional de Motores
(1940); Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) (1941); Missdo Cooke e Servigo Nacional
da Inddstria (Senai) (1942); Coordenadoria de Mobilizacio Econdmica, Companhia Na-
cional de Alcalis, Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) e Servico Nacional do Comér-
cio (Senac) (1943); Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial (1944); e Supe-
rintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc) (1945). Para uma relagBo mais completa dos
6rgdos criados no periodo aludido, ver Filho, Alberto V. A intervengdo do Estado no domi-
nio econdmico. Rio de Janeiro, Fundacdo Getulio Vargas, 1968 e Ianni, Octavio. op. cit.
p. 234.
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¢ o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Estado passou a
desempenhar um outro papel, que até entfio estava fora de sua esfera de atua-
¢do: o produtivo, através das empresas piiblicas, cujo alvo principal era im-
pulsionar o processo de acumulagdo do capital social.

Nao obstante isso, uma andlise mais cuidadosa do processo de moderniza-
¢do ¢ ampliagio dos aparelhos de Estado revela claramente que as politicas
adotadas eram resultado muito mais de situagGes circunstanciais, € portanto
de cardter parcial, do que fruto de uma agdo integradora e globalizante.®

A partir dessa compreensido, é que o Estado tenta dar um salto qualitativo,
pois abandona as agOes de cardter parcial e passa a adotar politicas de plani-
ficacdo mais ampla e prospectiva, com o fito de desempenhar sua tarefa suple-
tivo-integrativa, e até mesmo substitutiva, no processo de acumulagéo. E o pon-
to de partida dessa nova estratégia de agfo, através da especializagio dos meca-
nismos de intervencdo, isto é, alargando o aparelho do Estado, é exatamente
as missGes mistas Brasil-Estados Unidos: Missdo Cooke, em 1942, e Missdo
Abbink, em 1948. Depois disso, seguem-se-lhes os planos propriamente ditos,
a comegar pelo Plano Salte (que se circunscrevia aos setores de saiide, alimen-
tacdo, transporte e energia), o de Metas (que privilegiava, sobretudo, a indds-
tria de capital ¢ a de bens de consumo durivel), o Plano Trienal (que tinha
como filosofia basica promover reformas de base), o Paeg (que se caracteri-
zava como um plano de emergéncia e de estabilizagio econdmica, apés o perio-
do conflituoso anterior a 1964) e, finalmente, na década de 70, entra-se na era
dos PNDs, que nasciam sob a auréola ideolégica de Brasil-poténcia.’

Uma das maneiras de o Estado justificar sua intervengdo produtiva no con-
texto econdmico consiste na formagdo e na difusdo de uma ideologia que
reflita e legitime esta presenga. Logicamente que os contefidos desta ideologia
variam historicamente. Porém, pelo menos dois componentes da mesma sd0
relativamente generalizdveis: um comportamento ‘“assistencial-social” € um ou-
tro “tecnocritico-eficientista”. Enquano a primeira é voltada para a legitima-
¢do na base de supostas finalidades sociais; a segunda, ao contririo, propaga
uma imagem de tipo modernizador.® E com base nessa ideologia que o Es-
tado justifica sua agdo planejada como forma de atenuar os desequilibrios
regionais fatalmente inevitdveis, caso o econdmico fique sujeito ao livre jogo
das leis de mercado.

$ Comumente os estudiosos do planejamento incorrem em erro de interpretagio tedrica
quando passam a defender para uma economia de tipo misto, tal como a brasileira, uma
espécie de planejamento global da economia. Em sociedade com essas caracteristicas é
indefensivel tal suposi¢do, visto ndo se poder programar a producdo social utilizando como
instrumento a matriz de insumo-produto (0 que é um privilégio das sociedades onde o
Estado € detentor dos meios de produgfio), em razdo de alguns setores estarem totalmente
fora de influéncia do Estado (exceto no que diz respeito a politicas fiscais e crediticias) e
ndo se poder estimar, por conseguinte, as ofertas e demandas intra e inter-setorialmente.

? Além desses, da segunda metade da década de 40 até 1970, surgiram ainda os seguintes
planos: Plano Nacional de Reaparelhamento Econdmico (1951-64), Plano Decenal de De-
senvolvimento Econdmico Social (1967-76) e o Plano Estratégico de Desenvolvimento (1968-
70. Para uma compreensio melhor do contetido desses planos ver os estudos de ‘Ianni, O.
op. cit.; Mello e Souza, Nelson. O planejamento econdmico no Brasil: considerages criti-
cas. Revista de Administracao Piiblica, Rio de Janeiro, Fundacdo Getulio Vargas, 2(4):59-115,
2. sem. 1968; e Monteiro, J. V. & Cunha, L. R. A. Alguns aspectos da evolucao do plane-
jamento no Brasil (1934-63). Rio de Janeiro, 1974.

¥ Mutti, Antonio & Segatti, Paolo. A burguesia de estado: estrutura e funcoes da em-
presa piiblica. Rio de Janeiro, Zahar, 1979.
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Desse modo, ao lado das politicas de planificacio mais gerais, o Estado
viu-se na contingéncia de tomar algumas medidas de caréter regional no sen-
tido de estreitar o gap inter-regional, que se estava formando, em razdo da
politica econdmica privilegiar sensivelmente a acumulagio de capital. Daf,
passaram a criar 6rgdos estritamente voltados para o planejamento regional:
a Comissdo do Vale do Sdo Francisco (CVSF), hoje Companhia de Desenvol-
vimento do Vale do S@o Francisco (Codevasf); a Superintendéncia do Plano
de Valorizagdo Econ0mica da Amazbnia (SPVEA), hoje Superintendéncia
do Desenvolvimento da Amazbnia (Sudam); a Superintendéncia de Desenvol-
vimento do Nordeste (Sudene); além de institucionalizar um setor financeiro
que fosse capaz de financiar os projetos produtivos implantados na regido, co-
mo, por exemplo, o Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Note-se que a justi-
ficativa da intervencdo estava tdo eivada de conteddo puramente ideol6gico
que as medidas tomadas pelo Estado brasileiro sequer foram capazes de man-
ter o mesmo distanciamento entre uma regido e outra; ao contrério disso, ele
se alargou ainda mais™ visto que as politicas implantadas no sentido de con-
centrar especialmente a produc@o industrial foram muito mais eficazes do que
aquelas que procuravam atenuar os desequilibrios. O contrrio desse compor-
tamento seria totalmente il6gico para uma economia de corte capitalista e que
procurava de todos os modos acelerar o ritmo da acumulagéo.

Na politica de planificagdo econdmica do Governo brasileiro, porém, o in-
teressante a ser observado e que constitui objeto de estudo do presente artigo
é que ela privilegiou nitidamente o setor industrial; relegando a segundo pla-
no o setor agropecudrio.’* As medidas tomadas com relagiio a este setor visavam
sempre a alguns produtos especificos, porque sem protegé-los seria quase im-
praticdvel levar-se adiante o modelo de desenvolvimento sustentado basica-
mente na substituicdo de importagdes e que exigia, na fase inicial, grande
volume de recursos para importagSes de bens de capital. Deste modo, com-
preende-se por que quando se implantava alguma politica de apoio ao setor
agricola ela visava sempre os produtos de exportagdo: café, com a cria-
¢do, em 1930, do Conselho Nacional do Café, posteriormente o Instituto
Brasileiro do Café (IBC); o cacau, criando o Instituto de Cacau da Bahia
(ICB) e, posteriormente, a Comissdo Executiva do Plano de Recuperagio da
Lavoura Cacaueira (Ceplac); a cana-de-agiicar, através da implantagio do
Instituto do Agdcar ¢ do Alcool (IAA) etc.

O Governo sé adota uma politica de modernizagdo do setor agricola, visan-
do o aumento da produg@o-e da produtividade, a partir de meados dos anos 60.
O que explicaria, ou melhor, que fatores foram responsiveis por essa suposta
inacdo do Governo, durante tanto tempo, quando se sabe que foi este setor
que praticamente sustentou o arrojado programa de desenvolvimento eco-
ndmico do Brasil? A tentativa de resposta a esta questfio serd o ponto central
de nosso préximo item.

11 Dados divulgados pelo BNB mostram que nos dltimos 20 anos a participagdo do Nor-
deste na renda interna do Pafs caiu de 14,4%, em 1959, para 10,4, em 1978.

2 Isto, de certa forma, € o que define o cariter parcial da mutagdo ocorrida no sistema
econdmico brasileiro a partir do processo de substituicdo de importacdo, pois preservava
uma estrutura exportadora preciria e pouco dindmica, além de redesenhar um novo tipo
de dualidade na economia brasileira. Essa questiio serd retomada no capftulo seguinte.
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3. A politica agricola no Brasil

3.1 Politica agricola versus politica industrial: as condigSes histéricas que
determinaram o novo posicionamento do Estado

As politicas adotadas pelo Governo com relagdo ao setor agricola estavam
longe, tanto pelo aspecto quantitativo, quanto pelo qualitativo, de ter o mesmo
significado daquelas tomadas em relagio ao setor industrial. “Nos periodos
de guerra e pés-guerra, em que a politica de substituicdo de importagdes do-
minou o cendrio econdmico nacional e os esforcos do Pais se concentraram
no sentido de alcangar uma industrializagio répida a qualquer prego, poder-
se-ia dizer que os problemas do setor agricola foram relegados a um plano
secunddrio, ou mesmo esquecidos inteiramente.”**

O que levou, entdo, o Estado brasileiro a adotar atitude passiva em relagao
ao setor agricola vis-d-vis o setor industrial, principalmente quando se sabe
que aquele foi quem basicamente financiou o processo de industrializagdo
acelerada da economia brasileira? Este atraso relativo do desenvolvimento das
forgas produtivas no interior do setor agricola brasileiro seria explicado a
partir da forma como estava organizada a divisdo internacional do trabalho
ou que condigdes histéricas especificas da formagdo brasileira estariam a con-
dicion4-la?*¢

Em Setor agricola do Brasil — comportamento econdmico, problemas e pos-
sibilidades,® os autores parecem reconhecer que esse desequilibrio é fruto de

1B Paiva, Ruy Miller et alii. Setor agricola do Brasil — comportamento econdémico, pro-
blemas e possibilidades. Rio de Janeiro, Forense, 1976. p. 20.

4 Embora os limites estabelecidos no presente artigo nio permitam que se objetive ana-
lisar as relagBes entre a agricultura e o desenvolvimento econémico brasileiro, o entendi-
mento do por que o Estado (enquanto elemento potencializador da acumulagéio geral de
capital no conjunto da economia) passa a encontrar um esforgo para o desenvolvimento da
indistria em “detrimento” da agricultura tangencie, necessariamente, a questio das relagoes
da agricultura com o desenvolvimento econdmico. Por outro lado, acredita-se que o des-
compasso entre as politicas para o desenvolvimento da inddstria e aquelas em favor da
agricultura pode ser perfeitamente entendido a partir de algumas premissas bésicas que, de
modo geral, sdo perfeitamente aceitdveis pelos autores. Supde-se que se o objetivo funda-
mental era o desenvolvimento capitalista (isto é, a acumulagdo de capital no seio do setor
privado) e isto foi alcangado sem que a acumulagdo de capital se fizesse no mesmo ritmo
na agricultura através ou ndo das politicas do Estado (infra-estrutura, crédito), logicamente
as condi¢des histéricas (do lado dos fatores), durante a fase inicial de desenvolvimento da
inddstria no Brasil, foram bastante favordveis. De tal forma que ndo foi necessirio o
acionamento do Estado para desenvolver mecanismos capazes de modificar as relagdes de
produg@io no campo. Esse ponto de vista é também compartilhado por Maria da Conceigdo
Tavares em seu ensaio Da substituicdo de importacoes ao capitalismo financeiro (Rio de
Janeiro, Zahar, 1977. p. 98), quando afirma, numa generalizac@o a respeito do novo modelo
de desenvolvimento econdmico da América Latina, a partir do processo de substituigio de
importacoes, que “as transformacSes da estrutura produtiva circunscreveram-se, praticamente,
no setor industrial e atividades conexas sem modificar de modo sensivel a condigo do
setor primdrio, inclusive as atividades de exportagfio... Desse cariter parcial da mutagio
ocorrida no sistema econdmico — acrescenta. — resultam duas circunstincias... Uma delas
¢ a preservagdo de uma base exportadora precdria ¢ em dinamismo... uma das causas
do estrangulamento externo... A outra é o cariter parcial da mutagdo ocorrida no sistema
econdmico € o conseqiiente surgimento de um novo tipo de economia dual”.

15 Paiva, Ruy Miller et alii. op. cit.
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uma politica econdmica racional, que procurou aproveitar as condigdes histé-
ricas de favorabilidades do desenvolvimento industrial brasileito e que pode-
riam ndo se repetir adiante.

“Reconhece-se alguma racionalidade desse tratamento desigual. As oportu-
nidades surgidas durante a II Guerra Mundial foram muito favoriveis para
o Brasil intensificar ¢ ampliar o seu entdo incipiente parque industrial. A escas-
sez generalizada de produtos no mercado internacional e as dificuldades de
transporte marftimo impediram o surgimento normal de bens de consumo
no mercado brasileiro, permitindo que inddstrias nacionais ampliassem suas
produgbes ou iniciassem a produgdo de novos produtos, livres da pressdo dos
concorrentes ¢ livres para exigirem precos que lhes garantissem alta margem
de lucro. Esta situacdo de escassez tornava-se ainda mais favordvel para as
inddstrias, por ter-se elevado nessa ocasido o valor das exportagdes (ainda
que diminuida a quantidade exportada), o que resultou em aumento da de-
manda efetiva no mercado interno.”*

Apesar disso ser verdadeiro, acredita-se ser por demais simplificadora da
realidade a tentativa de pretender-se explicar o tratamento desigual dado pelo
Estado & agricultura, vis-g-vis o dispensado & indistria, a partir exclusiva-
mente de um s6 componente, no caso as barreiras de ordem fisica — em vir-
tude de a II Guerra Mundial — que dificultava as relacGes comerciais do
Brasil com o resto do mundo.

Em verdade, o fendmeno da II Guerra Mundial constitui-se apenas num
fator a mais que veio justificar e, por que ndo dizer, acelerar o ritmo do
processo de substituicdo de importagSes e, conseqiientemente, da acumulagdo
de capital no setor urbano-industrial. Isto significa dizer que os antecedentes
ou as causas reais desse processo se cristalizaram, para ndo se retroceder
muito, 10 anos antes do inicio da guerra. Nesse caso, se 0 quadro beligerante
¢ insuficiente como varidvel de explicagdio do processo de substituicio de
importacdes ¢ do seu desdobramento na aceleragdo da acumula¢dao de capital,
no setor industrial, muito menos suficiente ainda (para ndo dizer errbneo)
seria tomé4-lo como referencial para explicar por si mesmo o tratamento desi-
gual dado & agricultura, verificado nas politicas governamentais.

E necessdrio notar que a crise prolongada dos anos 30, que teve seu inicio
mais precisamente em 1929, ¢ a Revolu¢do de 1930 marcaram o fim de um
ciclo e o inicio de outro e ensejaram, também, mudangas estruturais signifi-
cativas na sociedade brasileira, quer no plano econémico, quer ao nivel poli-
tico-ideoldgico.

Antes da eclosdo da crise de 1929, tinha-se uma economia marcadamente
agririo-exportadora, na qual as exporta¢Bes caracterizavam-se como uma Va-
ridvel exdgena, responsdvel por uma parcela significativamente importante de
renda nacional ¢ como fonte importantissima de geragio de divisas garanti-
doras do suprimento interno de bens e servicos demandados, invariavelmente,
pelas elites autctones. E l6gico que se tratava de um caso tipico de uma
economia com seu crescimento dirigido “para fora” e subordinada & dindmica
de acumulagio mundial, problemética cujo cerne principal estava evidente-
mente vinculado ao quadro da divisdo internacional do trabalho imposto pelo

% 1d. ibid., p. 21.
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préprio processo de desenvolvimento das economias lideres e do qual decorria
uma divisdo interna do trabalho social totalmente distinta da do centro.'

A verdade é que, quando a crise se cristaliza no conjunto das economias
dindmicas, ela tende a produzir efeitos positivos sobre o conjunto das eco-
nomias subordinadas, tendo em vista provocar rupturas nas relagbes centro-
periferia.’®* O aspecto positivo estd em que as economias subdesenvolvidas
impossibilitadas de importar, em razio da queda acentuada nas suas receitas
cambiais, passam entdo a pdr em marcha um processo de desenvolvimento
“para dentro” através da instalagio de unidades produtivas substituidoras de
bens anteriormente importadas, o que faz reduzir o grau de dependéncia.’”

No entanto, a depressio mundial dos anos 30 é um elemento que se antepde
e inviabiliza a sobrevivéncia do modelo agrério-exportador brasileiro e redefi-
ne as novas condigdes em que se baseia o processo de acumulagio de capital,
que passa a depender substancialmente de uma realizagio parcial interna
crescente.

“(...) A destruicio das regras do jogo da economia agririo-exportadora
significava penalizar o custo e a rentabilidade dos fatores que eram tradicio-
nalmente alocados para a produgdo com destino externo, seja confiscando os
lucros parciais (0 caso do café, por exemplo), seja aumentando o custo relativo

1 Maria da Conceigdo Tavares (op. cit. p. 101) diz que, “no caso dos paises desenvolvidos,
ndo havia, como nd@o h4, uma separagio nitida entre a capacidade produtiva destinada a
atender aos mercados interno e externo. Nao € possivel distinguir um setor propriamente
exportador: as manufaturas produzidas séo tanto exportadas quanto consumidas em gran-
des propor¢des dentro do Pais e a especializagdo com vistas ao mercado externo se faz
antes por diferenciagdo de produtos do que por setores produtivos distintos. Ao contririo,
para a maioria dos pafses da América Latina, hi uma divisdo nitida do trabalho social,
entre os setores externo e interno da economia. O setor exportador era (e continua sendo)
um setor bem definido da economia, especializado em um ou poucos produtos dos quais
apenas uma parcela reduzida é consumida internamente. J4 o setor interno, de baixa pro-
dutividade, era basicamente de subsisténcia e somente satisfazia parte das necessidades de
alimentagdio, vestudrio e habitagdo da parcela da populagdo monetariamente incorporada
aos mercados consumidores”.

18 E verdade que esse suposto tedrico, que estd em alto nivel de abstraciio, ndo pode
ser generalizado a todas as economias consideradas subordinadas e muito menos em qual-
quer momento histérico. Percebe-se que as economias relativamente beneficiadas com a
grande depressdo mundial dos anos 30 — e que instalaram um parque industrial interno
que veio atender toda a demanda de consumo corrente e parte significativa do setor de
bens de capital — j4 ndo podem ter as mesmas vantagens, por exemplo, na atual crise do
capitalismo. Isto porque, se nos anos 30 estas economias eram dependentes do mercado
externo, na exportagio de primirios e importagio de bens necessirios ao atendimento de
parte aprecidvel da demanda interna, hoje essa dependéncia (que assume uma natureza
qualitativamente nova) estd em que elas passam a depender do mercado externo na tentativa
de realizar o “excedente” da produgdo de manufaturas agora produzidas internamente, vi-
sando assegurar o ritmo de acumulagio endégeno.

19 A redugdo relativa ou absoluta da importagdo de manufaturas, em razdo desse grau de
dependéncia, é apenas aparente, pois no bojo dessa redugdo estdo sendo criadas novas for-
mas de dependéncia, de natureza qualitativamente nova. Isto acontece, principalmente, no
campo da ciéncia e tecnologia. Veja-se que o processo de substituigio de importagdo rea-
lizou-se através dos capitais multinacional e nacional. Aquele, embora viesse trazendo uma
tecnologia superada no Pais de origem, significava um avango extraordindrio em relagiio
4 base aqui instalada. O capital nacional motivado pela competigdo com o capital estran-
geiro, pela prépria politica do Governo e, sobretudo, pelo imediatismo do lucro, passava
simplesmente a comprar os pactotes tecnolégicos sem nenhuma restrigio. Sem davida, isto
foi um importante fator inibidor do desenvolvimento de uma tecnologia nacional e recriador
de novas formas de dependéncia.
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do dinheiro emprestado & agricultura (bastando simplesmente que o custo do
dinheiro emprestado & indastria fosse mais baixo).”*

A descrigdo desse quadro mostra que a opgdo declarada do Governo era
assentar as bases do processo de acumula¢@o, nessa nova etapa do desenvol-
vimento capitalista brasileiro, no setor urbano-industrial.

No plano politico-ideolégico, a Revolugdo de 1930 parece caracterizar o
ponto de inflexdo que possibilitou um novo ordenamento das condigGes de
acumulagdo na economia brasileira. Em primeiro lugar porque possibilitou a
definicio de uma nova correlagio de forcas sociais, principalmente no seio
do capital, pois ensejou, de um lado, a derrota do Estado oligdrquico e, de
outro, o desenvolvimento do Estado propriamente burgués®* No bojo dessa
trandformacéo percebe-se a superagdo definitiva do agonizante liberalismo
econdmico (fator ideolégico) que, sem ddvida, constitui-se em pega funda-
mental de obstrugdo & passagem a nova etapa. Em segundo porque a ruptura,
neste contexto histérico, das estruturas politicas e econdmicas vai permitir
uma reformulagiio ¢ ampliacio dos aparelhos do Estado ¢ da agfo estatal.

O processo de revolucionarizagdo das estruturas do Estado, a partir de 1930,
permitiu a este assumir uma posicdo de “vanguarda’®? no processo de acumu-
lagdo de capital no conjunto da economia brasileira, ndo s6 ampliando e sofis-
ticando seus aparelhos para melhor instrumentalizar os mecanismos que cria-
ram as condiches externas ao processo de acumulacdo (formas de atuagdo
tipica da fase do capitalismo concorrencial), mas, sobretudo, associando-se
mais organizadamente ao processo da intermediacio e da organizagdo direta
da produgdo (forma coincidente com a atual fase do capitalismo monopo-
lista), seja sozinho, ou em associagio com o capital privado.

Sem embargo, é nos anos 30, e mais especialmente no periodo do Estado
Novo, que os aparelhos de Estado alargam-se e diferenciam-se, pois novos
6rgdos de agdo coordenadora sfio criados e os instrumentos de politica eco-
ndmica passam por um melhor ordenamento, onde se definem as linhas gerais
de uma politica de industrializagdo e mapeiam-se os requerimentos, projetos €
prioridades necessdrios & sua viabilizagdo.?®

Em sintese, a grande depressio mundial (no plano exterior) e a Revolu-
¢do de 1930 (internamente) foram os motores da destruicdo das regras do jjogo,

2 Qliveira, Francisco de. Economia brasileira: critica @ razdo dualista. Séo Paulo, Bra-
siliense, 1977 (Sele¢do Cebrap, 1).

2 Qctavio Ianni (op. cit.), na nota de rodapé n.° 6, esclarece que “(...) o Estado oligar-
quico foi uma modalidade de Estado burgués. Cabe a distingdo, no entanto, na medida
em que o Estado oligirquico implicou uma modalidade singular de organizacdo do poder
politico-econdmico, em termos de estruturas de dominagéo-subordinagao”.

2 g ¢Sbvio que a inser¢dio de todo e qualquer Estado capitalista no dominio econdémico
tem um s6 objetivo: acelerar o ritmo da acumulag@o dentro do setor privado. N&o obstante
isso, & possivel distinguir motivagdes distintas para a intervengiio e em fases e situagbes
concretas também distintas; isto nos leva a diferenciar a interven¢io na qual o Estado
assume uma posi¢cdo de “vanguarda” — isto é, o Estado se constituindo no principal ele-
mento ordenador e orquestrador do processo de decolagem rumo ao desenvolvimento —
daquela forma de inser¢io que decorre de crises de valorizacdo de setores que estio em
miaos do capital privado. Desta iiltima forma aproximam-se mais os estados europeus, nota-
damente o francés, o alemdo, o italiano e o inglés.

B  Coutinho, Luciano G. & Reichstul, Henri-Philippe. O setor produtivo estatal e o ciclo.
In: Martins, Carlos Estevam, org. Estado e capitalismo no Brasil. Sdo Paulo, Hucitec, 1977.
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segundo as quais a economia se inclinava para as atividades agrédrio-expor-
tadoras; da fixagio de uma nova correlagio de forcas sociais; do esfacela-
mento da ideologia do liberalismo econdmico ¢ da reestruturagdo, no plano
politico-administrativo. dos aparelhos e da agdo estatal e, finalmente, dos
fatores responsdveis pela redefinigdp de um novo processo de acumulagdo,
capitaneado pelo Estado. -

Este novo papel do Estado  brasileiro passava a definir que a intengdo
fundamental do Governo, no " perfodo' p6s-30, era — e isso foi verificado na
pritica — transformar a empresa industrial na unidade-chefe do sistema
de acumulagio. Dessa forma, ‘“assiste-se a emergéncia e & ampliagio das
fungdes do Estado (...) Regulando o prego do trabalho (...), investindo na
infra-estrutura, impondo o confisco cambial ao café para redistribuir os ganhos
entre grupos das classes capitalistas, rebaixando o custo de capital na forma
do subsidio cambial ‘para as importagGes de equipamentos para as empresas
industriais ¢ na forma da expansio do crédito e taxa de juros negativos reais,
o Estado opera continuamente transferindo recursos e ganhos para a empresa
industrial, fazendo dela o centro do sistema.'’?*

Ao lado dessas medidas, de cardter conjuntural, o Estado passa a assumir
diretamente alguns projetos, através da organizagdo do setor produtivo estatal.
Em 1942, criase a Companhia do Vale do Rio Doce; em 1943, a Fébrica
Nacional de Motores, a Companhia Nacional de Alcalis € 0 Banco do Nordeste
do Brasil; em 1944, a Acos Especiais Itabira S. A. e, finalmente, em 1945
funda-se a Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco, além de se conseguir
no exterior o financiamento € a tecnologia necessdrios para a implantagdo
seletiva da Companhia Siderdrgica Nacional.

Durante o Governo Dutra, a agdo do Estado pode ser classificada como
passiva, embora fosse mantida a continuidade da acumulagdo de capital, basica-
mente em razdo da maturagio dos principais projetos implantados, princi-
palmente a partir da segunda metade do periodo do Estado Novo. Néo obstante
esse descompasso na politica de consolidagdo do parque industrial, a partir
de 1950 essa politica ganha novo impacto: primeiro com o BNDE, que logo se
transformaria no principal agente financeiro para a 4rea de inddstria, segundo
com a estruturagdo de holdings para os setores de energia, siderurgia ¢ comu-
nicagdo, respectivamente Companhia Brasileira de Eletrificagdo, Companhia
Brasileira de Siderurgia ¢ Companhia Brasileira de Telecomunicag¢Ges.z

Com efeito, apesar de o setor agricola ter efetiva participagdo em todo
o processo de desenvolvimento econémico brasileiro nos dltimos 40 anos, com a
implantagio desse complexo empresarial estatal estava demonstrando que
a prioridade maior do Estado era sustentar a politica de crescimento econdmico
com base num sistema produtivo de cardter urbano-industrial. Isto significava

M Qliveira, Francisco de. op. cit. p. 14.

5 Na verdade, a consolidagio, em termos de setores, de bloco produtivo estatal di-se no
periodo que marca o inicio do Estado Novo até metade da década de 60. A partir daf a
expansdo do setor estatal ocorre mais através de um processo de integragio verticalizada
do que através da horizontalizagdo. A expanséio através deste Gltimo processo &€ diminuta
e ocorre de forma casuistica, isto é, ocorre através da encampagiio pelo Governo de algu-
mas empresas privadas que por questdes conjunturais ou estruturais de mercado ficam im-
possibilitadas de “atuar.
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que os setores produtivos (inddstria e agricultura) passariam, a partir de 30,
a receber tratamento diferenciado dentro da politica econfmica governamental.

Sem embargo, este tratamento diferenciado dispensado ao setor agricola
vai-se constituir na fonte principal de onde se originam os primeiros esquemas
de anélise explicitamente formulados de interpretagio da realidade agropecuéria
brasileira.?® Por outro lado, ndo ¢ dificil perceber-se que no nivel do discurso
dos planos de desenvolvimento, a varidvel que estava sendo privilegiada era
aquela que se caracterizava como potencializadora dos efeitos industriais das
novas produgdes.

A concep¢io do Plano Salte que, em esséncia, procurava solugdes mais
urgentes para os setores de Salde, Alimentagdo, Transportes ¢ Energia, reflete,
sem deixar margem a divida, a tendéncia da politica econdmica do Governo
(que emergia desde os primeiros 15 anos da administragdo Vargas) de privi-
legiar o processo de acumulagiio interna sustentado fundamentalmente pelo
setor industrial. Este plano, quando apresentado ao Congresso Nacional para
aprovacdo, sofreu criticas contundentes, tanto no aspecto técnico, quanto no
aspecto da distribuigio dos recursos pelos diversos setores. Inicialmente, o Pre-
sidente da Comissdo de Agricultura da Cémara dos Deputados observou
que...*

2% Estas formulagdes sdo assim resumidas por Castro, Ana Célia et alii. Evolucdo recente
e situacio atual da agricultura brasileira. Brasflia, Biblioteca Nacional da Agricultura, 1979.
Primeiramente surge a concep¢ao que visualiza uma dualidade nas estruturas econdmicas
e sociais: de um lado, tem-se o velho, que estd representado, entdo, pelo arcafsmo do
setor rural (o sertdo da pecudria, do latifindio improdutivo dominado pelas forcas conser-
vadoras do interior, do agrarismo tradicional), e o novo, que é representado pelo setor agri-
cola moderno que se vincula A inddstria e ao grande comércio nacional e internacional e
pelo dinamismo do setor urbano-industrial; desse modo, a agricultura era vista como atra-
sada e responsdvel, em grande medida, pelo atraso e subdesenvolvimento do pais. (Ver
Lambert, Jacques. Os dois brasis. Rio de Janeiro, Inep/Centro Brasileiro de Pesquisas Edu-
cacionais, 1959; e Bastide, Roger. Brasil, terra de contraste. S&o Paulo, Difusdo Européia
do Livro, 1973. Em seguida aparecem os esquemas de corte mais radical (teses marxistas e
o nacional-desenvolvimento) que, embora nio se afastando muito dos esquemas dualis-
ticos, véem as estruturas econdmicas e sociais caracterizarem-se mais pela conveniéncia de
dois modos de produgdo distintos: o moderno (capitalista) e o atrasado (feudal), o que
significa que a agricultura antes de constituir um entrave era funcional ao crescimento
econfmico uma vez que tem cumprido suas fungSes mais importantes no processo de
desenvolvimento; nd@o obstante isso, as propostas eram no sentido de uma renovagdo das
estruturas atrasadas como forma de homogeneizar as estruturas econdmicas e viabilizar o
desenvolvimento industrial no interior da sociedade brasileira (Ver Furtado, Celso. For-
magdo econdémica do Brasil. Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1959; . Desenvolvi-
mento e subdesenvolvimento. Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1961; Jaguaribe, Hélio.
Condigdes institucionais do desenvolvimento. Rio de Janeiro, Iseb, 1958; e Sodré, Nelson
Werneck. Introdugio a revolugdo brasileira. Rio de Janeiro, Civilizacdo Brasileira, 1963).
De outro lado, mais recentemente, surgem as criticas mais radicais que procuram demons-
trar que o processo de desenvolvimento capitalista ndo apenas tem capacidade de refuncio-
nalizar formas j4 existentes, mas, sobretudo, de criar e recriar relagdes ndo capitalistas de
produgdo. Esta compreensdo faz com que a agricultura seja analisada 3 luz da acumulagio
de capital, isto é, procurando analisar a agricultura a partir de sua vinculagiio com a repro-
ducd@o das relagdes sociais dominantes (as relagdes capitalistas de produgdo). Dentro dessa
linha estdo os trabalhos de Martins, José de Souza. Capitalismo e tradicionalismo. Sao Paulo,
Pioneira, 1975; Loureiro, Maria Rita Garcia. Parceria e capitalismo. Rio de Janeiro, Zahar,
1977; Velho, Octavio Guitherme. Capitalismo autoritdrio e campesinato. Sao Paulo, Difel,
1976; Oliveira, Francisco de. op. cit. ¢ Melo, Maria da Concei¢do d’Incac. Bdias-frias,
acumulacdo e miséria. Petrépolis, Vozes, 1976.

A Plano Salte — setor alimentar. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1948.
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“Na realidade, o setor alimentagdo nfio chega a constituir um plano no rigor
técnico do termo. Falta-lhe uma sistemética ¢ maturidade de substéncia. Carece
de uma diretriz, um eixo uniforme de objetivos, em torno do qual girem os
resultados pretendidos. Tudo ou quase tudo ficou parado no ambito abstrato
das ‘aspira¢bes’ daquilo que ‘seria interessante’ ou ‘aconselhdvel’. Isto pres-
supde, antes de mais nada, estudo acurado de uma situagdo ou de uma crise,
determinando-se previamente déficits ou superdvits.”

Em seguida, a Comissdo Interpartidiria apresenta seu parecer sobre o plano
dizendo que “no setor de alimentagdo, o Plano Salte nio apresentava (...)
a mesma riqueza de elementos informativos ¢ a mesma seguranga de solugdes
que se encontram nos setores da saide e dos transportes. Sua linguagem era
mais de ‘programa’ do que ‘plano’. Ndo se apoiava em dados estatisticos (...)
que pudessem esclarecer as posigdes relativas a economia de cada produto e
sugerir a visdo imediata de suas correlagdes e possibilidades”.>®

Embora estas criticas tenham certo fundamento, ndo se deve perder de vista
a hip6tese de que elas refletiam muito mais o sentimento de uma classe que
teve sua correlagdo de forgas alteradas no seio da sociedade brasileira a partir
de 1930, do que uma visdo mais exata — portanto, menos valorativa — de um
novo ordenamento das estruturas produtivas ou das condigdes em que se
assentava o processo de acumulagdo da economia brasileira. Desse modo, na
elaboragdo e na implementagio dos planos de desenvolvimento, estas novas
condi¢gbes de acumulagio estariam forgosamente formalizadas. Veja-se que,
no Plano Salte, enquanto para o setor de transportes eram destinados 46% do
total dos recursos, que seriam aplicados no qiiinqiiénio 1949-53, & agricultura
néo eram destinados mais do que 21%. Ademais, a criagio de empresas esta-
:t;is, prevista no plano, motivou sérias criticas do parlamento brasileiro, que

irmava:

“QOutro errbneo propésito do Plano é o de converter o Governo em indus-
trial (...) N&@o seria mais acertado concretizar aqueles propésitos através da
iniciativa particular incentivada e auxiliada? Ndo h4 exemplo de indistria
préspera explorada diretamente pelo Estado. As despesas de administragio
seriam suficientes para levé-la A faléncia técnica.”®

O ponto méiximo dessa politica governamental que visava, sobretudo, a con-
solidagdo do parque industrial brasileiro, através, principalmente, da instalagdo
(viabilizada pelos subsidios macicos do Governo ao capital) dos setores de
insumos bésicos e indéstria de base, parece coincidir com a implementagio
do Programa de Metas, durante o governo JK, no qiiingiiénio 1957-61.

Se o orgamento de investimentos do Plano Salte j4 indicava certo descaso
do Governo em relagdo ao setor agricola, a situacdo é piorada sensivelmente
com o Programa de Metas, quando se observa que da distribui¢io de recursos
aos cinco principais setores (Energia, Transporte, Alimentagdo, Inddstria de
Base e Educagdo), ao agricola & destinada a menor parcela — apenas 3,2%
do total global dos investimentos. Obviamente que as discriminagSes ndo se

2 Ibid.
® Plano Salte. op. cit.

Politica. ‘dgiicola 41



e a2 s S

verificam apenas no plano das relagbes intersetoriais, mas também dentro
do préprio setor agricola, pois os subsetores mais dindmicos — cafeicultura,
cacauicultura, agroinddstria canavieira etc. (que se realizavam mo mercado
externo) e de matérias-primas, algoddo, mamona, fumo etc. (que estavam dire-
tamente relacionados com o capital industrial) — gozavam de tratamento espe-
cial, em detrimento dos alimentos bésicos de consumo popular: arroz, feijdo,
milho, mandioca, leite e carnes.®® E o proprio Programa de Metas explicitava
de forma categérica que as coisas marchariam dessa forma porque “faz-se
necessirio..., pelo menos enquanto o progresso industrial ndo permita a
diversificagdo da pauta de exportagdo, manter e aumentar o fluxo de produtos
primérios entregues pelo Brasil ao comércio mundial”®

Isto significava que a mudanca na correlagio de forcas sociais permitia ao
Estado imprimir, com sucesso, mudangas na estrutura produtiva, dando irres-
trito apoio tanto & formagdo do capital industrial quanto i escala inicial da pro-
dugdo, “através de financiamentos e avais do Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico, Banco do Brasil e outras agéncias oficiais, ¢ de isengdo ou
reducdo de direitos, ou, ainda, da outorga de subvencio cambial para a impor-
tagdo de equipamento, facilitando o Governo na capitalizacdo das empresas e
lhes permitindo alcangarem escalas mais econ6micas de produgdo”.*? Enquanto
isso, ao setor agricola eram reservados privilégios apenas localizados, conde-
nando todo o seu conjunto a permanecer ainda por muito tempo com marcas
do periodo agrério-exportador, de base preciria e pouco dindmica.

Com efeito, o Programa de Metas sintetiza, pois, toda a l6gica das politicas
econdmicas dos governos a partir de 1930 e consolida o processo de transmu-
tacdo definitiva de uma economia agririo-exportadora para uma economia
urbano-industrial. Ndo é por acaso que, apesar das mudancas na estrutura
produtiva da economia brasileira comegcam a ocorrer de forma significativa
a partir de 1930, j4 em 1956 se verifica a predominéncia da inddstria sobre a
agricultura, quando pela primeira vez a renda do setor industrial supera a da
agricultura. ’

Se o ano inicial do Programa de Metas, 1957, sintetizava toda a l6gica da
politica econdmica governamental desde 1930, o ano final, 1961, por outro
lado, parece indicar a quebra de sua estrutura, pois é exatamente a partir
dos meados da década de 60, depois de apoio incondicional ao projeto de
implantagdo de um parque industrial, que o Governo volta-se em direcdo
ao campo, no sentido de capacité-lo, isto é, introduzindo as relagGes capita-
listas de producdo no seu interior, a responder as novas exigéncias especifi-
cadas pelo préprio grau de industrializagdo alcangado pela economia brasileira:
demanda de produtos industriais, méquinas e implementos agricolas, adubos,
fertilizantes, defensivos agricolas etc.; diversificagio da produgo, para atender
novas e ampliadas demandas do mercado interno e abrir novos espagos no
mercado internacional, visando manter ou ampliar a posigdo relativa brasi-

2 Contribui¢io importante sobre este ponto foi- dada pelo-Centro de Pés-Graduacéio em
Desenvolvimento Agricola — EIAP/FGV no trabalho Evolugdo recente e situacdo atual da
agricultura brasileira (Colegdo Estudos sobre Desenvolvimento Agricola, 7), sobretudo a
parte 6, que trata especificamente do mercado de alimentos e matérias-primas.

3 Prodgrama de metas. Rio de Janeiro, 1958. t. 3.

2 Jbid.
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leira na exportacdo de alimentos; ¢ aumento da produgdo e da produtividade
agricola, visando, sobretudo, a reduglio de custos da reprodugdo da forca de
trabalho do setor urbano-industrial.

3.2 O setor agricola e as causas que o fizeram funcional dentro do processo
de crescimento sem o apoio do Estado

Apesar de essas condigbes histéricas especificas, vividas pela sociedade bra-
sileira, se constituirem em fatores importantes no entendimento das novas
caracteristicas que as politicas governamentais assumiram a partir de 1930,
inclusive valendo-se de (novos) ampliados e sofisticados instrumentos que per-
mitiram redirecionar os rumos da politica econdémica global e setorial, ainda
assim esse quadro, a nosso ver, é insuficiente para responder & questio central:
quais os verdadeiros fatores que possibilitaram ao Governo dispensar um trata-
mento diferenciado & agricultura, sem que isto colocasse maiores restrigoes ao
processo de acumulagio de capital no conjunto da economia?

Da forma como a questdo é colocada, parece que o quadro descrito teve
importincia reduzida dentro do processo de desequilibrio verificado entre as
politicas de apoio ao setor agropecuério e ao setor urbano-industrial. Nao &
isso. Apenas estd-se querendo dizer que outras causas tiveram peso relativo
mais significativo para a definicio desse novo ordenamento que as politicas
governamentais tiveram no periodo pds-30.

Em primeiro lugar, destaquem-se as politicas de protecdo ao setor expor-
tador; em segundo, o baixo grau de industrializacio da economia brasileira;
e, em terceiro, a abundéncia relativa de fatores no setor agropecudrio brasi-
leiro.

Dentre as medidas de prote¢do ao setor exportador tomadas pelo Governo
destacam-se: a) compra de excedente e financiamento dos estoques;*® b) eleva-
¢do da taxa de cimbio. Estas duas medidas visam, basicamente, a garantir,
por um lado, o mesmo nivel de renda do setor exportador, sem modificar de
modo muito sensivel sua face, bem como a do resto de todo o setor primirio,
e, por outro, procurar manter, ou pelo menos suavizar, a queda nos niveis de
emprego ¢ da procura efetiva noutros setores da economia, notadamente na
drea da inddstria nascente. Além disso, passados os anos mais agudos da crise
(1929-33), verifica-se que, a partir de entdo, o comportamento dos produtos
primérios brasileiros no mercado internacional ndo foi de todo desfavorivel.
Se houve queda da participacdo brasileira de café e cacau, no total expor-
tado no mercado mundial, de outro modo manteve-se constante com o fumo
e o algoddo e cresceu com o agidcar. Acrescente-se a isso que o volume fisico
exportado de todos esses produtos passaram a crescer no periodo (1934-8/1963).
De igual modo, os pregos cresceram no periodo 1944-54.%

3 A compra de excedente e financiamento dos estoques refere-se basicamente ao café.
E 6bvio que nas condi¢Ses excepcionalmente graves da crise, tal politica, financiada com
recursos externos, ndo poderia constituir-se num instrumento efetivo e duradouro da defesa
do setor exportador brasileiro, tendo em vista gerar desequilibrios no balango de pagamen-
tos, bem como transferir o grosso das perdas para o conjunto da populagéo.

34 Sobre esse ponto ver Baer, Werner. A industrializacdo e o desenvolvimento econbmico
no Brasil. Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1977.
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Essa politica de garantia artificial do nivel de renda do setor exportador reve-
lava-se, por um lado, conservadora, j4 que se restringia os limites reais de pro-
ducdio do setor agricola e se dava mostras do poder politico da burguesia agrario-
exportadora; por outro lado, ela revelava-se bastante pragmatica, pois instru-
mentalizava a imediata realizagdo de reservas cambiais ao nivel de garantir o
push & nova fase do processo de industrializagdo da economia.

O que é importante concluir dessa medida de politica econdmica é que,
apesar de uma conjuntura favordvel i modificagio da estrutura produtiva do
setor, ela quebrou parcialmente o estimulo 3 modernizagdo e diversificagao
da produgdo do setor, retardando-o para ser retomado mais adiante.

O baixo nivel de industrializagio do Pafs constitufa-se num segundo fator
inibidor de uma rdpida modernizagdo da estrutura produtiva do campo, tal como
vinha acontecendo com o setor industrial. A forma como estava estruturada
a divisdo internacional do trabalho parecia n3o permitir muita flexibilidade
para a ampliagdo e diversificagdo da pauta de exportagdo de produtos de ori-
gem primédria do Brasil. Dessa forma, qualquer tentativa de modernizacio do
campo, que fatalmente reproduziria reflexos notéveis sobre os niveis de produ-
tividade e producfo, teria que ser sucedida por uma ampliagdio do mercado
interno, o que era impossibilitado pelo reduzido grau de urbanizagdo, em razéo
do préprio nivel de industrializagdo. Ademais, conte-se que a maior disponibi-
lidade de forga de trabalho no meio rural permitia que o excedente comerciali-
zado, principalmente aquele proveniente das lavouras de subsisténcia, abaste-
cesse 0 setor urbano-industrial sem maiores transtornos.

Francisco S4 Jr.** observa que:

“As culturas alimentares, no Nordeste como em algumas outras 4reas do
Brasil, ndo sdo atividades de empresa, e néo o sendo, o comportamento de sua
produgéo pouco tem a ver com as condi¢des do mercado consumidor. Sdo ativi-
dades de subsisténcia, embora enviem seus excedentes para o mercado. As pro-
dugbes de subsisténcia crescem de acordo com a populagéio que a elas se dedica
e com a drea cultivada. Seu crescimento pode ser explicado como decorréncia
da acentuada concentragdo da mao-de-obra agricola, que se verifica no ambito
dos minifindios, ¢ da multiplicagdo acentuada do néimero desses estabeleci-
mentos.”

No entanto, a partir de 1950, o crescimento e a complexidade da base indus-
trial da economia brasileira e o crescimento acelerado do processo de urbani-
zagdo impGem, com o surgimento de novas relagdes de producio, ndo sé o desa-
parecimento como também uma modificagio sensivel na estrutura de produgdo
da agricultura brasileira.

O terceiro aspecto diz respeito a abundéncia relativa de “fatores tradicionais™.
A extensdo territorial do Pais, em que grande parte formada ainda por terras
virgens, ¢ o grande contingente de forga de trabalho, que habitava o meio
rural, permitiam que o incremento da produgio pudesse realizar-se néo pela
internacionalizagio de nova tecnologia, mas tdo-somente pela incorporagdo de
novas fronteiras ou pela utilizagio mais intensiva de trabalho, ou ainda pelos

35  S4 Jr., Francisco. O desenvolvimento da agricultura nordestina e a funcdo das atividades
de subsisténcia. Sdo Paulo, 1973. p. 87 (Estudos Cebrap, 3).
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dois fatores combinados, motivando um tipo de exploragdo agricola de caréter
extensivo, cuja tendéncia era enfraquecer o desenvolvimento do capital ao nivel
da produgdo.

No que tange & abundéincia relativa de terras e reportando-se 4 economia
cafeeira, Sérgio Silva® observa que “a disponibilidade relativa de terras parece
constituir um fator independente, capaz de explicar certas caracteristicas do
capital cafeeiro, o seu répido desenvolvimento de cariter extensivo, o fortaleci-
mento do capital a nivel comercial e o fraco desenvolvimento'do capital, a nivel
de produgdo. Esse tipo de desenvolvimento parece explicar-se pela abundéincia
de terras, pela possibilidade de expandir a monocultura cafeeira, com sucessivos
avangos da fronteira agricola e com poucos investimentos diretamente produ-
tivos. Nesse caso poderiamos pensar que a disponibilidade de terras, mesmo
sendo uma disponibilidade relativa, seria em si mesma um elemento determi-
nante das formas de desenvolvimento do capital”.

Porém as modificagOes ocorridas na divisBo internacional do trabalho, in-
clusive por forga do processo da internacionalizagio do capital e a ampliacio
e diversificacio do mercado interno, através do incremento da demanda, moti-
vado pelo ritmo acelerado do processo de industrializagio e urbanizagéio vao-se
refletir, de um lado, na diminui¢io do coeficiente de disponibilidade dos fatores
tradicionais e, de outro, na intensificacdo do uso de novos fatores produtivos
n3o-tradicionais como forma de aumentar os indices de produgiio e produtivi-
dade, que j4 ndo sdo mais permitidos pela simples combinagio dos “fatores
tradicionais”, notadamente aqueles resultantes da fertilidade do solo, quando
da incorporacéo de novas fronteiras.

Em sintese, pode-se dizer que as politicas em favor do setor agricola s6 se
efetivam a partir do momento em que mudangas significativas passam a ocorrer
no conjunto da economia e que vdo exigir novo ordenamento do setor agro-
pecudrio. Entre estas, destaca-se, como as mais significativas, a perda continua
da importincia relativa do setor exportador na formacio da renda nacional,
que ¢ reflexo do “declinio secular da importincia da agricultura”, a crescente
divisdo interna do trabalho, a aceleragdo do processo de urbaniza¢@o, em razdo
do avango da industrializagfio, e a prépria necessidade do setor urbano-industrial
incorporar o setor agricola e transformé-lo de mercado potencial em mercado
efetivo de consumo de seus produtos. E a partir dessas mudangas ocorridas nas
estruturas da economia brasileira que o setor passa a merecer e exigir do Gover-
no politicas capazes de fazé-lo responder ao desafio da nova etapa do desen-
volvimento capitalista brasileiro.

3.3 A emergéncia das necessidades: primeiras medidas de apoio ao setor agro-
pecudrio

Dadas estas novas exigéncias, determinadas pela nova fase do desenvolvi-
mento capitalista, 0 Governo federal, com o auxilio de alguns estados, passa
a implementar politicas de modernizacio do setor agropecuirio mais consis-
tentes e de alcance mais amplo, onde o objetivo era desenvolver o setor em

3159768i1va,3Sérgio. Expansdo cafeeira e origens da indistria no Brasil. Sdao Paulo, Alfa-Omega,
. p. 31.
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seu conjunto ¢ ndo mais parcialmente, tal como se fazia em relacdo a produtos
especificos: café, cacau, cana-de-agiicar etc.

Embora ndo se possa precisar com clareza os limites temporais em que estas
mudangas nas politicas passam a ocorrer, o passo inicial mais significativo foi
dado a partir de 1937, através da assisténcia financeira com a criagdo da Car-
teira de Crédito Agricola e Industrial (Creai) do Banco do Brasil. Em 1965,
esta politica de crédito é ampliada e melhor sistematizada a partir da criagdo
do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), quando passaram a fazer parte
do sistema ndo sé bancos oficiais da Unidao ¢ dos estados, como vinha aconte-
cendo anteriormente, como também os bancos privados.

Em seguida a essa politica de crédito, o Governo passou a implementar a
politica de assisténcia' & extensdo rural, visando, sobretudo, difundir as inova-
¢Oes tecnoldgicas no campo. Embora com atuagdo timida e restrita ao territé-
rio de Minas Gerais, criou-se, em 1948, a Associagdo de Crédito e Assisténcia
Rural (Acar). Em 1954, deu-se a primeira grande expansdo dessa politica com
a criagdo da Associagdo Nordestina de Crédito e Assisténcia Rural (Ancar), que
culminou com a implantagdo, em 1956, € com a atuagio em todo o Pais (a ex-
ce¢do do estado de Sdo Paulo, que tem uma politica agricola prépria) do sistema
da Associacdo Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (Abcar), hoje Empresa
Brasileira de Assisténcia Técnica e¢ Extensdo Rural (Embrater).

E certo que, se ao lado dessas politicas ndo se desenvolvesse amplo programa
de pesquisas agrondmicas, todo o esforgo feito com as politicas de crédito rural
seria in6cuo. Desse modo;, o Governo procurou desenvolver um programa de
pesquisas agronOmicas através de vérios institutos de pesquisa espalhados por
vérias regides brasileiras e vinculadas ao Ministério da Agricultura.?” Acrescen-
te-se que ao lado dos institutos de pesquisas biolégicas foram criados vérios
institutos de pesquisas econdmicas, vinculados as institui¢Ges de ensino superior.

Logicamente que, para o Governo poder levar a cabo todo esse processo
de modernizagdo do setor agricola, seria necessdrio que se aparelhasse adminis-
trativamente. Dai, entdo, comegaram a surgir G6rgdos que, ndo obstante esta-
rem preocupados de per si com determinados aspectos da politica global, pas-
saram a se responsabilizar, juntos, pelo planejamento do setor agricola. E o
caso, por exemplo, do surgimento, em 1962, da Superintendéncia Nacional de
Abastecimento (Sunab), com poderes de intervir no mercado, tabelar pregos,
proibir exportagbes etc.; da Comissdo de Financiamento da Produgio (CFP),
que se encarregava da politica de armazenagem; da Companhia Brasileira de
Alimentos (Cobal), cujos principais objetivos eram atuar como elemento regu-
lador de produtos essenciais ¢ de forma supletiva ao setor privado nas 4reas
insuficientemente atendidas; do Grupo Executivo de Modernizagdo do Sistema
de Abastecimento (Gemab), com a finalidade de reduzir, juntamente com as
Centrais de Abastecimento S/A (Ceasas) estaduais, os custos de comercializa-
¢do dos géneros alimenticios; do Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma
Agréria (Incra), cuja politica maior é promover a-‘“desconcentracdo de terras”,
visando ao melhor aproveitamento econdmico e social.

 Além desses organismos de desenvolvimento regional também passaram a
implementar politicas de apoio ao setor agricola: é o caso da Superintendéncia

3 Para uma lista completa desses institutos, inclusive a quantidade de técnicos neles vin-

culados, ver Paiva, Ruy Miller, et alii. op. cit.
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do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), do Departamento Nacional de
Obras Contra .as- Secas (DNOCS), da Comissdo de Desenvolvimento do Vale do
Sao Francisco (Codevasf), da Comissdo. de Recuperagdo da Lavoura Cacaueira
(Ceplac)*® etc.

Registre-se, porém, que todas essas politicas estavam longe de promover um
desenvolvimento uniforme do setor agropecudrio brasileiro. Embora existindo
algumas caracteristicas diferenciadoras das -regiGes (tais como topografia, cli-
ma ¢ ‘qualidade da terra), mesmo assim contornéveis, até certo ponto, pelo
desenvolvimento de pesquisas agronOmicas, a l6gica era a mesma do setor in-
dustrial: concentragdo da producgdo, que trazia imbricados os conseqiientes de-
sequilibrios. Embora reconhecendo que os estados da regido Centro-Sul tém
disponibilidade de capital bem maior do que os localizados no Nordeste e Nor-
te, por exemplo, ndo resta divida que as politicas do Governo federal concor-
reram sensivelmente para alargar o distanciamento.

Em razdo dessas distorgles, fruto de uma divisdo interna do trabalho injus-
ta, a estrutura da economia nordestina pouco mudou, durante o surto indus-
trializante conhecido pela economia brasileira. Se é certo que seu parque in-
dustrial cresceu nos dltimos 20 anos, por outro lado, o conjunto de sua eco-
nomia continua sendo marcado por uma estrutura agréria oligirquica, sustentada,
de um lado, pelos latifindios improdutivos e pela pequena produgdo campo-
nesa e, de outro, pelo uso de uma tecnologia ainda rudimentar, pela baixa
produtividade, com alguns setores voltados para o mercado internacional.

Feita essa ressalva, vale dizer que no infcio da década de 70, no que tange
a pesquisas agron0micas e assisténcia e extensdo rural, o Governo federal reor-
ganiza a forma de implementar a politica agropecudria brasileira. A partir dai
cria-se a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecufiria (Embrapa), passando a
integrar a sua estrutura os institutos de pesquisas existentes no Pais, € a Em-
presa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Embrater). O mes-
mo processo de homogeneizagio e sistematizagdo deu-se nos estados, através
de criagdo de empresas congéneres que passaram a subordinar-se a uma légica
politica macroecondmica delineada pelos organismos federais.

Esse fato parece querer fazer inaugurar uma nova fase do processo de desen-
volvimento das forgas produtivas no campo, onde os estados, principalmente
os da regido Norte, Nordeste e Centro-Oeste, perdem, por completo, 0 coman-
do e diregio de suas respectivas politicas agricolas, inclusive atrelando todos
os dispositivos institucionais responsiveis pelo planejamento agricola a estru-
tura do Governo federal. Pelo menos com relagdio ao estado da Bahia, como
se verd a seguir, esse fato é bem -marcante.

Summary

The author tries to analyse the relationships between Government and the
economy from the view point of the governmental policies for the Brazilian
agricultural area.

3 Embora quando de sua criagdo, em 1956, a Ceplac tivesse objetivos exclusivamente
voltados para a recuperacdo da lavoura cacaueira, hoje, pelo trabalho que vem desenvol-
vendo na regifio, possui todas as caracteristicas de um 6rgo de desenvolvimento regional.
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This way, this article is primarily concerned with the uderstanding of the
modification occurred between the state and the economy, since the 1930 revo-
lution brought in itself, as its main project in the economic area, the changing
of the productive structure from an agrarian export to an urban industrial
model.

The second part focus on the agricultural governmental policies, trying to
respond to the following question: what were the determinants causes which
facilitated the high industrial growing process followed by a relatively low
growing in the non urban work forces in spite of the belief that industrializa-
tion process was financed by the agricultural sector?
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