CAPITULO 3

A CONSTRUCAO DO INSULAMENTO
BUROCRATICO E DO CORPORATIVISMO E A
NACIONALIZACAO DO CLIENTELISMO

Com Getilio Vargas a Revolugio de 30 inaugurou um longo periodo de
state building, caracterizado pela intervencio na economia e pela centra-
lizagdo politica e administrativa, processos que se intensificaram apds
1937, com a instauragao da ditadura do Estado Novo, também chefiada
por Getilio.

Durante os 15 anos do primeiro governo Vargas (1930-45), trés novas
gramaticas para as relacbes entre Estado e sociedade foram experimenta-
das pelas agéncias e regulamentos recém-criados: implementou-se a legis-
lagdo corporativista, e foram criadas institui¢des corporativistas; ensaiou-
se o insulamento burocrético, através da criagdo de novas agéncias e
empresas estatais; buscou-se instaurar o universalismo de procedimentos,
principalmente através de tentativas de reforma do servigo piiblico e da
implantagio de um sistema de mérito.

Estas novas graméticas “modernizantes” interagiram com uma antiga, o
clientelismo, que foi traduzido para as institui¢bes formais por meio da ope-
ragio de um sistema politico que beneficiava os grupos locais e estaduais
remanescentes do periodo altamente descentralizado da Republica Velha,
no qual as méquinas politicas desempenharam um papel fundamental.

Este capitulo retrata inicialmente a evolugao histérica e a instituciona-
lizag@o das trés novas graméticas modernizantes surgidas com a Revolu-
¢ao de 30 e mostra como elas interagiram e se amalgamaram com os ar-
ranjos clientelistas previamente dominantes. Mostra ainda como o gover-
no federal, cada vez mais forte, concentrou em suas maos e “nacionalizou”
0s meios para o clientelismo. Para tanto, serdo analisados o quadro ins-
titucional e o conjunto de politicas, inaugurados pelo processo de state
building implementado a partir de 1930 e patrocinado pelo novo regime.
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PANOG DE Funpo. O DESAFIO A MODERNIZA(;AO
DO ESTADO BRASILEIRO

A Repiblica Velha (1889-1930) caracterizou-se como altamente conser-
vadora, olj gdrquica e regionalista. Como bem ilustra esta afirmagiode E.S,
Pang, “uma eleigio nio terminava enquanto a Assembléia Legislativa oy
a Cimara dos Deputados nao analisasse ¢ completasse o processo de
reconhecimento dos resultados eleitorajs”. !

Este processo de reconhecimento exj gla que os “coronéis™ locais entras-
S€m em acordo com og governadores € com o presidente da Repiblica,

discussdes sobre a necessidade da criagio de uma ordem burguesa moder-
N4, em 0posi¢io a ordem privatista tradicional 3

ménica, o p6s-30 deu lugar no Brasil a um “Estado de compromisso”,*
Caracterizado pela tentativa, da parte do govemo, de agradar a mujtog
interesses diferentes — € mesmo antagénicos.

O novo regime implementou a centralizagiio mas teve de contentar, ao
mesmo tempo, os ETUpos rurais, os grupos industriajs emergentes, os
militares, os profissionais de classe média e os operirios. Isto significou a
desagregacio dag politicas estatais em muitas diregoes diferentes, a fim de
tomar medidas para proteger a indiistria, incorporar e domesticar os
trabalhadores, proteger a burguesia cafeeira e modemizar o aparelho de
Estado, na busca do universalismo de procedimentos.s

Longe de destruir as bases locais e personalistas da Repiiblica Velha, o
regime do pés-30 sustentou-se nelas para conseguir apoio. Este movimer,.
to ficou ainda mais clarg ap6s 1937, quando 2 ditadura se instaloy, ¢ o
ditador teve de se apoiar ainda mais fortemente em medidas nao-unjver-
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salistas para conter as pressoes regionais e locais. O resultado foi a criagao
de mecanismos para substituir ‘os legislativos locais e a nomeagao de
interventores para desempenhar a fungdo de governador de estado €
prefeito em todo pais. '

No ambito do govemno federal, a nova ordem p6s-30 contribuiu para
institucionalizar a gramdtica da troca generalizada que caracterizou a
Repiiblica Velha. Uma vez que o Estado de compromisso significava a
tomada de decisdes as vezes contraditérias para agradar a grupos opostos,
o primeiro governo Vargas conferiu expressao institucional as pressoes
contra o clientelismo, criando no interior do aparelho de Estado tensoes
entre seus partidarios e os defensores do universalismo de procedimentos.

Com a Revolugio de 30, Getilio assumiu o poder enfrentando uma
série de enormes desafios: na politica interna, uma coalizdo de apoio
fragmentada; na economia interna, uma grave depressao que ameagava a
poderosa oligarquia cafeeira e a arrecadagao do Estado; no ambito das
relacdes econdmicas internacionais, um dramético estrangulamento das
exportagOes € a necessidade imediata de renegociar a divida, associada a
fortes pressoes de bancos estrangeiros, que queriam impor condigdes para
emprestar dinheiro ao Brasil. Este conjunto multifacetado de desafios
exigia pronta agdo por parte do governo.

Vargas respondeu a esta sobrecarga de desafios com um conjunto de
medidas, que se iniciaram em 1930 e estenderam-se até 1945, mudando
para sempre a face do Brasil. O processo de mudanga entdo desencadeado
inclufa: a) intervengo estatal na economia, através da criagao de agéncias
e programas, politicas de protegio a0 café e transferéncia de todas as de-
cisdes econdmicas relevantes para a esfera do governo federal; b) centra-
lizagdo politica, reforma administrativa, racionalizagao e modemnizagao do
aparelho de Estado; c) redefinigio dos padrdes de relacionamento entre
oligarquias locais e estaduais, intensificacdo das trocas entre 0 gOVEIno
federal e os grupos estaduais, com a simultanea centralizagio dos ins-
trumentos para o exercicio do clientelismo; d) incorporag@o do trabalho
eni moldes corporativos.

O conjunto de medidas postas em prética por Getilio deu expressao
institucional a um labirinto de tendéncias aparentemente contraditérias.
Primeiro, o universalismo de procedimentos foi perseguido pela reforma
do servigo piiblico e pelo estabelecimento do sistema de mérito, sob a
supervisio do Departamentode Administragio do Servigo Piblico (DASP).
Segundo, o insulamento burocrético foi conseguido com as recém-criadas
autarquias, com as atividades do mesmo DASP — em seu papel de 6rgao
consultivo da Presidéncia e de agéncia de formulagdo de politicas — e
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A posigio do interventor enfeixava enorme prestigio e volumosos
recursos proprios a patronagem.” De fato, muitos interventores tornaram-
se importantes lideres politicos dos partidos conservadores do periodo
pés-45. Para substituir os “carcomidos” e governar os estados, os inter-
ventores tiveram de firmar coalizdes com facgdes das oligarquias es-
taduais, o que certamente enfraqueceu o impeto revoluciondrio das novas
administragoes.

Esse processo de coalizdo com facgdes das oligarquias assumiu contor-
nos diferentes em diferentes estados, sendo que alguns passaram por um
periodo de conflito aberto com os “tenentes” ¢ com o govemo federal,
antes de entrar em acordo com este dltimo. Em Minas Gerais, onde a
politica era muito fragmentada, ficou claro desde o inicio que a adminis-
tracdo federal “modernizante” viria a se desentender com as importantes
e resistentes oligarquias locais.® Em Sao Paulo a coalizdo entre os “te-
nentes” e a oligarquia local passou por varios estigios, desde o comego da
nova administragdo, e foi gravemente ameagada pela Revolugao Cons-
titucionalista de 1932. Somente depois de derrotar a insurrei¢io o governo
fzderal pode reiniciar suas tentativas de se aproximar da oligarquia paulis-
ta.?

Ja em Pernambuco, Getilio estabeleceu uma coalizao com as facgoes
mais periféricas da oligarquia do interior, € a0 mesmo tempo promoveu
aberturas populistas em diregdo aos pobres urbanos. Esta estratégia abriu
mais espago para a autonomia fedcral em relagéo 2 oligarquia dominante
até entdo. Para neutralizar uma oligarquia, Vargas firmava coalizes com
facgBes oligarquicas periféricas.!” :

Entretanto, no plano federal o regime prosseguiu na diregdo da centra-
lizagdo e da racionalizag@o. As agdes iniciais de Vargas foram precedidas
por uma lei de poderes especiais decretadas em 11 de novembro de 1930,
que Ihe conferia poderes legislativos e executivos. Antes do final de 1930
Getiilio j4 tinha criado dois novos ministérios: Educacio e Saide e
Trabalho, Indistria e Comércio.

Em 1931, além de criar uma comissdo para analisar as finangas dos
vérios niveis de governo, Getilio nomeou uma comissao legislativa para
proceder a reforma dos c6digos legais; reformas legais, entretanto, s6
ganharam impulso apés a instauragdo da ditadura em 1937. Também em
1931 foi criada uma comissao para centralizar 2 aquisi¢do de materiais
para o govemno (Comissdo Central de Compras). Antes do final desse
mesmo ano, Getilio langou o Cédigo dos Interventores, que proibia os
estados de contrair empréstimos externos sem prévia aprovagao do gover-
no federal, vetava o uso de mais de 10% do orgamento dos estados para
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buscada racionalidade, que caracteriza a nova administragao. Em 193] foi
assinada uma nova Jej trabalhista, que “definia quem podia ser sin-

A estrutura corporativa criada depois de 1930 contribuiu ainda paraa
centralizagio e a estatizacio dos instrumentos para o clientelismo, A
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gerou milhares de novos empregos.”'® A criagdo de vérios outros minis-
térios e de dezenas de agéncias produziu milhares de empregos para
individuos de classe média, advagados, burocratas e intelectuais, contri-
buindo para ampliar a presenga do Estado na vida nacional.!?

A ditadura de 1937 aprofundou o processo de centralizagdo e raciona-
lizagao. O Poder Legislativo deixou de funcionar, o DIP foi encarregado da
censura de filmes, programas de radio e da imprensa, e greves e locautes
foram considerados “comportamento anti-social”.

A Constituicio de 1937 foi um documento engenhosamente concebido
para cassar abruptamente direitos e garantias de todos os cidadios, exceto
do govemo federal. Este documento foi exemplarmente complementado
pelo decreto-lei n® 1022 (08.04.1939), conhecido como Lei dos Estados e
Municipios. O artigo 22 da Constituigdo de 37 acabava com os simbolos,
bandeiras e hinos de todos os estados; apenas os simbolos nacionais seriam
aceitos como politicamente legais. Os estados deveriam ser governados
pelo interventor e pelo Departamento de Administragdo. Entretanto, a
maioria das politicas e das legislagdes implementadas pelos estados depen-
dia de aprovagao presidencial.

Parasuspender todos os direitos civis foi constitucionalmente declarado
o “estado de emergéncia”, que permaneceu em vigor até 1945, quando
extinto pelo regime democrético que sucedeu ao Estado Novo.

O primeiro governo Vargas deu inicio, igualmente, a um processo de
insulamento burocrético. O DASP, criado pela ditadura em 1937, constitui
talvez o mais importante exemplo de insulamento burocrético daqueles
anos e simboliza a busca da racionalidade que caracteriza o periodo. Como
um correlato para “racionalizagdo”, a centralizagfo, a padronizagdo ¢ a
coordenagio constituiram os objetivos maximos do DASP. O sistema
coordenador, para empregar um jargio daspiano, teve inicio com a criago
da Comissio Central de Compras em 1931 e prosseguiu com a constituigao
do Consetho Federal do Servigo Piblico e das Comissdes de Eficiéncia,
em 1936."8 Em 1938, a criagfio do DASP coroou a constituigao do sistema
otganizador.

O DASP era um organismo paradoxal, porque combinava insulamento
burocritico com tentativas de institucionalizagio do universalismo de
procedimentos. Criado para racionalizar a administragio piblica e o '
servigo piiblico, o departamento preocupava-se com o universalismo de
procedimentos em assuntos relacionados com a contratagio € a promogao
dos funciondrios piiblicos. Nesse aspecto o DASP representava a fragdo
moderna dos administradores profissionais, das classes médias e dos
militares, tornando-se um agente crucial para a modernizagéo da adminis-
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A Lei dos Estados e Mum'cx’pios, de 1939, foj o golpe de miseric6rdia
no sistema federativo criado em 1897, Nio restou nenhuma autonomia
legislativa aos estados e municipios. A aprovagiao do governg federal era
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mentos com centralizagdo, busca esta patrocinada pelo novo regime, foi
um verdadeiro processo de “nacionalizagdo” dos recursos para o cliente-
lismo, com o governo federal se transformando no tnico e todo poderoso

patron.

STATE BUILDING: INTERVENCAO NA ECONOMIA

A intervengio do Estado na economia, iniciada no primeiro governo
Vargas, j foi analisada e documentada por muitos autores. Serd necessario
apenas uma breve referéncia, com o objetivo de completar 0 modelo que
permitird o conhecimento integrado do processo de centralizagdo dos
recursos clientelistas.

O processo de intervengio do governo na economia corre paralelamente
a busca da centralizagdo politica e administrativa. Um exemplo claro foi
o confisco do controle da politica do café das maos de Sao Paulo em 1931,
através da criagio do Conselho Nacional do Café.

No final de 1930 Getilio entregou o monopdélio do cdmbio ao Banco
do Brasil. Em 1931 estabeleceu-se também o controle direto de todas as
transagdes em moeda estrangeira de acordo com uma lista de prioridades
govemamentais. Em 1932 foi criada a Caixa de Mobilizagdo Banciria
(camoB) do Banco do Brasil, como a primeira — e malsucedida —
instituigiio de controle monetério e financeiro.?

A intervengdo na economia foi realizada de trés maneiras: a) criagdo de
agéncias regulat6rias e adogdo de politicas regulatérias; b) criacio de
institutos e agéncias estatais para a “defesa econdmica” de determinados
produtos e inddstrias; ¢) criagdo de empresas estatais e autarquias. No
Anexo estdo listadas cronologicamente as novas agéncias criadas e as mais
importantes iniciativas politicas tomadas no periodo p6s-30, com o obje-
tivo de documentar a intensidade do processo de constru¢io do Estado, de
centralizagio administrativa e de intervengio na economia, ocorrido du-
rante o primeiro governo Vargas.

O avango da intervengo na economia foi entrelagado com o da criagio
dos meios institucionais para uma intervengao efetiva. No periodo p6s-30
estes processos caminharam paralelamente 2 centralizagao administrativa,
a criagdo de novas-agéncias e a busca de racionalidade, o que deu origem
a muitas agéncias estatais especiais.

A informagio tornou-se matéria-prima vital: era necessario conhecer a
extensdo da divida piblica, 0 ndmero de funcionarios trabalhando no setor
publico, o nimero de agéncias do Estado. Novas agéncias foram criadas
para enfrentar esse desafio.



56 A GRAMATICA POLITICA po BRASIL

afimam que a verdade fica a mejo caminho: as politicas do café e outras

tentativas propositadas do Estado para sustentar a economia tiveram um

forte impacto no Crescimento econdmico € na recuperagio pés-depressio,

mas este impacto, entretanto, nao foj tio fundamenta] quanto alegou Celso
26

A industrializagio liderada pelo Estado depende, nitidamente, da cria-
€40 de meios apropriados para financia, subsidiar, controlar € supervisio-
har o processo. Estes meijos comecaram a ser criados no inicio dos anos
30 e mais claramente tornaram-se parte 4o estoque de idéias dos formula.
dores de politicas depois de 1 37, quando a No¢ao de “Estado naciona]”
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pela estrutura estatal a partir de.1930. Em 1941 a configuragio do estado
jaé altamente complexa, antecipando em larga escala o seu processo de
expansao nas décadas subseqiientes.

A partir da observagao dos Quadros 2 e 3 pode-se identificar os va-
rios tipos distintos de intervengao do Estado, resumidos acima. A varie-
dade de agéncias e fungbes existentes no inicio da década de 40 serviu
para diferentes objetivos nos anos seguintes. Os institutos de previdéncia
social, em contraste com as unidades de producao, serviram a prop0sitos
clientelistas, perderam sua eficiéncia e terminaram substituidos por um
sistema nacional de previdéncia social, durante o governo militar insta-
lado em 1964. De outro lado, as unidades de producio, dependentes
do insulamento burocritico, floresceram, expandiram seu papel e pre-
senca e, finalmente, multiplicaram seu niimero para cerca de 500, duran-
te o regime militar. Os dispositivos corporativistas permaneceram em
vigor e se expandiram numa teia de conselhos econdmicos, conferindo
um nitido ar de corporativismo social as primeiras institui¢des estatais
corporativas. :

A institucionalizagio do corporativismo, do insulamento burocratico e
o inicio do universalismo de procedimentos emergiram como resultado e,
20 mesmo tempo, realimentaram o processo de construgao do Estado, a
centralizagdo, a incorporagio regulada do trabalho e a intervengdo na
economia. A concentragio e anacionalizagio dos recursos parao exercicio
do clientelismo transformaram o govemo federal no principal patron e
permitiram a institucionalizagio combinada das quatro gramdticas em
smbito nacional. A partir desse periodo, o clientelismo nio pdde mais ser
percebido como uma caracteristica de municipios, caciques e coronéis. As
quatro gramaticas tornaram-se parte do estoque de alternativas politicas
do Executivo federal. '

O processo de intervenggo do Estado acelerou-se com a instauragio da
ditadura em 1937 e com o envolvimento do Brasil na Segunda Guerra
Mundial. Ao final do governo Vargas, em 1945, o Brasil eraum pais bastante
diferente comparado 2 Reptiblica Velha. Um aparelho de Estado complexoe
centralizado substituiu o velho sistema federativo e liberal, meios tecnocrati-
cos de controle foram criadas e concentrados nas mios do Estado, regulamen-
tos corporatives foram estabelecidos para incorporar 0 trabalho.

Este impressionante processo de construgao do Estado beneficiou-se
da existéncia de um regime autoritario. Os arranjos corporativistas, 0
recém-criado aparelho de Estado e o universalismo de procedimentos do
DASP jamais tinham operado num ambiente democrético até 1945. Esta
estrutura iria agora Ser testada.
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consumo fomecia a segunda maior fonte de receita do Estado: 21% do
total da receita em 1930, 20% em 1935, e cerca de 29% em 1942. O
imposto sobre a renda das pessoas fisicas, cuja arrecadag@o teve inicio em
1924, permanecet por um longo periodo coma uma fonte irrelevante de
receita: eraresponsivel por apenas 2,17% do total da arrecadagio em 1924,
4.47% em 1929, 7,75% em 1933, 11,82% em 1938, e cerca de 20,52% em
19427
A estrutura da arrecadagio mostra uma mudanca marcante apenas a
partir da década de 50. Os impostos sobre importagao representavam 11%,
11% € 7% do total da arrecadacao em 1950, 1960 e 1970, respectivamente.
Os impostos sobre consumo atingiram os niveis de 63%, 57% e 67% em
1950, 1960 e 1970, nessa ordem. Nesses mesmos anos, 0 imposto sobre a
renda das pessoas fisicas cresceu para 26%, 32% e 28% do total, ¥
A grande depressao do final da década de 20 revelou a fragilidade de
um Estado cuja principal fonte de renda depende do comércio exterior. O
preco do café caiu de 22,5 centavos de délar, em setembro de 1928, para
8 centavos de dolar, em setembro de 1931. O comércio exterior do Brasil
restringiu-se de forma dramitica: as exportacOes despencaram de 446
milhdes de d6lares, em 1929, para 181 milhdes, em 1932, e as importagoes
cairam de 417 milhes de délares, em 1929, para 108 milhées, em 1932.
Sem moeda forte e com reduzidas receitas de exportagao, o pais nao podia
pagar sua divida extema; a remessa de ouro foi uma solugio apenas
tempordria, que levou i dissipagao das reservas no final de 1931. “A
relacao entre o servigo da divida piblica-e as exportagdes cresceu de (...)
15% para (...) 43% no periodo mais sério da depressao (1932-33).”3 O
Brasil parou de pagar em setembro de 1931, quando o servigo da divida
chegou a 30% das exportagdes.
Os banqueiros internacionais j4 estavam descontentes com a estrutura
oligrquica e federal do Brasil hd muito tempo. Ao negociar empréstimos
‘para o pais, os banqueiros ingleses fregiientemente solicitavam o es-
tabelecimento de um sistema de governo mais centralizado. Os banqueiros
pediam a centralizagio do processo de contabilidade, a criagio de alguma
espécie de banco central e o controle federal sobre os empréstimos
contraidos pelos estados. Os banqueiros pretendiam ainda exigir que o
govemno brasileiro aceitasse a presenga de especialistas estrangeiros para
a realizagio de uma auditoria na economia e nas contas nacionais, com o
objetivo de recomendar medidas que deveriam ser aceitas pelo Brasil.
Em 1924 os Rothschild fixaram uma politica que condicionava a
concessao de novos empréstimos ao pais 3 concordéncia brasileira em
receber um especialista brtdnico. A missdo Montagu, como passou a ser
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conhecida, recomendou que o governo federal controlasse os estados a fim
de proteger a credibilidade brasilcira no exterior e de garantir os recursos
ingleses, j4 comprometidos em empréstimos nao pagos por alguns es-
tados.3?

dimento prévio de que 0 governo enviaria um convite aog técnicos esco-

bancos com a Seguranga de seu préprio dinheiro. De outro, refletia uma
realidade que terja de ser alterada cedo ou tarde, $eja por pressio externa

paraLondres, Paris e Nova York eram feitas a partir de faturas apresentadas
pelos préprios banqueiros.

Em 1931 Vargas criou uma comissio especial para analisar a situagio
econémico-financeira dos estados e municipios (Decreto-lei n° 20,631 de
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Tanto a Missao Montagu, de 1924, como a Missao Niemeyer, de 1931,
recomendaram a adocio de medidas para aumentar a capacidade de
controle sobre as finangas e sobre a arrecadagao, orgamento e avaliagao,
além da fiscalizacdo. Ambas missoes insistiram, ainda, na necessidade de
criagdo de um banco central.

Se de um lado as pressdes externas exigiam respostas do Estado no
sentido de melhorar seu préprio poder de barganha junto aos bancos, de
outro essas mesmas pressdes vinham ao encontro de pressoes internas
similares, oriundas de jovens militares e de administradores profissionais.
A crise de 1929 tornou inevitaveis as respostas do Estado.
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