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Introducao

Entre as décadas de 1930 € 1970, o Brasil passou por transformag¢des sem prece-
dentes na histéria do Ocidente. O pais agririo, com mais de 80% da populagdo
vivendo no campo, sofreu grande inflexdo no seu percurso econémico, deixando
o lugar de exportador de produtos primdrios, com a presenca de uma industria ru-
dimentar, para alcangar, no final do periodo, um posto entre as maijores economias
do mundo, transformando-se, de fato, em uma economia industrial.

Tal jornada certamente nio contou apenas com as faganhas no plano econd-
mico. Seu éxito se deveu a uma confluéncia de fatores nacionais e internacionais,
nos planos politico e simbélico. Este livro, que parte especificamente da a¢io do
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios (Iapi) na produgao ptiblica
de habitagdo durante as décadas de 1940 € 1950, procura explorar os inimeros ele-
mentos que constituiram o sistema cultural — entendido nas suas dimensées ma-
teriais e representativas — do periodo que se convencionou chamar de Era Vargas.
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Assim, mesmo tendo por base as décadas anunciadas, a andlise acabou por superar
a cronologia estabelecida quando isso se mostrou necessario para a compreensio
de elementos de transformagao e de permanéncia presentes no elenco de questdes
que se propds abordar.

A pesquisa que originou este livro desenvolveu-se em paralelo ao amplo es-
forgo coletivo do grupo Pioneiros da Habitagdo Social no Brasil', que trouxe a
publico extenso levantamento da produgio estatal de habitagio no pais entre os
anos de 1930 e 1964. Além de realizar a leitura da relagio entre arquitetura, Estado
e 0 projeto de desenvolvimento nacional de uma maneira particular, esta pesqui-
sa contribuiu com as reflexes do grupo por meio da investigagio sobre como a
politica, em sentido amplo, opera em conjunto com a técnica, num processo de
retroalimentagdo. Assim, foi possivel elucidar em que medida as técnicas relativas
aos campos disciplinares da arquitetura, da engenharia e do urbanismo estiveram
ou nao relacionadas ao olhar que a politica dirigiu 4 moradia dos trabalhadores no
projeto de cidade industrial que se forjou no Brasil a partir de 1930.

Para que o Estado se tornasse o agente preferencial do processo de moder-
nizacdo de uma sociedade oligdrquica, foi necessario construir nova base politi-
ca. A produgio e o financiamento habitacional, a regulamentagio do mercado de
aluguel e a expansio da infraestrutura urbana foram iniciativas articuladas para
facilitar o acesso & moradia. Diante da real capacidade de investimento do Estado,
que priorizou a industrializagdo, a produgio estatal nio logrou a universalizagio
do acesso a habitagio, alcangando cerca de 150 mil moradias num pais que viu sua
populagdo urbana aumentar em seis milhdes de pessoas durante as décadas de
1940 e 1950. Mas os resultados, mesmo dispersos, imprimiram no territério nacio-
nal um sentido de modernizagao que contou com a contribuigio de engenheiros
e de arquitetos que promoveram importantes pesquisas no setor da construgio.

O Iapi destacou-se nao sé pela quantidade (produziu cerca de 35 mil unidades
residenciais), mas também por ter sido o 6rgdo que mais avangou na elaboragio

1. Pesquisa sobre os conjuntos habitacionais de produgdo puablica do periodo que vai de 1930 a
1964 vem sendo realizada sob coordenagio do professor doutor Nabil Bonduki desde 1995.
Virios trabalhos especificos relacionados 4 pesquisa ji foram feitos (iniciagdes cientificas,
mestrados, doutorados), além do livro de autoria de Bonduki (Origens da Habitagao Social
no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e Difusdo da Casa Propria). Em 2014 fo-
ram publicados trés volumes que sintetizam a pesquisa coletiva, nos quais constam informagdes
detalhadas dos projetos e das obras (N. Bonduki e A. P. Koury [orgs.], Os Pioneiros da Habitagdo
Social). Este trabalho foi realizado no ambito do grupo de pesquisa Pioneiros da Habitagio So-
cial no Brasil, e defendido como tese de doutorado no programa de pés-graduagio da Facul-
dade de Arquitetura e Urbanismo, da Universidade de Sio Paulo (FAU-UsP), sob orientagio de
Nabil Bonduki.
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de estratégias para o enfrentamento da produgdo em massa de moradias, com
processos construtivos racionalizados. A partir desse fragmento foi possivel di-
visar as relagdes entre o0 pensamento arquitetonico e urbanistico e as propostas
de desenvolvimento para o pais. Identificada na agao do instituto, a relago entre
técnica e politica revelou-se uma das sustentagdes basilares do projeto nacional-
-desenvolvimentista, entendido como um sistema cultural mais amplo, para além
da orientagdo econdmica.

A anilise sobre o Iapi mostra como o discurso técnico e o projeto politico
construiram-se mutuamente no sentido de inverter o papel social dos pobres
nas cidades brasileiras. Antes combatidos como caso de policia, eles foram in-
corporados como atores estratégicos do processo de industrializacao. Suas mo-
radias deixaram de ser simples alvo de agdes higienistas, convertendo-se em
problema social.

Os conjuntos habitacionais do Iapi, mais ainda que aqueles de outros 6rgaos
promotores de habitagao no periodo, alcancaram um significado simbolico, con-
formando uma espécie de nticleo duro do pacto trabathista, e cumpriram papel
estratégico do ponto de vista politico na ampliagdo das bases de sustentacao do
projeto nacional. Estudando mais acuradamente o papel dos atores envolvidos
no processo (administradores, engenheiros e arquitetos), foi possivel atestar sua
ativa participagio nas decisdes politicas, em meio ao campo das disputas que ca-
racterizaram a implantagio da previdéncia social no pais, e nos demais 6rgios do
aparato administrativo que seria consolidado no Estado Novo.

Entender os expedientes da construgdo dos conjuntos habitacionais e o sig-
nificado de sua insercdo nas principais cidades do pais também contribui para
superar as interpretagdes mais vulgares baseadas no conceito de “populismo’;, que
costumam caracterizar muitas das analises do periodo. Mas essa visada sugeriu
uma interpretagio.interdisciplinar, que superasse as indagagdes mais usuais ao
material historiografico préprio da histéria da arquitetura.

E conhecido o peso que a questio da habitagdo teve nas elaboragdes dos ar-
quitetos do movimento moderno, assim como sua repercussao na historiografia.
Por ter sido tema importante de grandes mestres modernos e por ter ocupado
lugar central nos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna (Ciam) de
Frankfurt (1929) e Bruxelas (1930), encontrou sempre algum destaque nos grandes
manuais de histéria da arquitetura do século xx.

No Brasil é relativamente recente a procura pelo lugar da habitagdo,
principalmente daquela chamada de “econtmica” e/ou “social’, na historia da
arquitetura. Documentos, fatos e memérias vém sendo revolvidos por traba-
lhos académicos, principalmente apés as abordagens de Farah, que desvelou a
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produgdo estatal, e de Bonduki, que buscou as relagées entre essa produgio e os
ideais da arquitetura moderna®.

A tendéncia que se observa na produgio académica é a de encontrar uma

relacdo entre a produgio habitacional publica das décadas de 1940 e 1950 € os
ideais do movimento moderno. O trabalho no grupo de pesquisa Pioneiros da
Habitagdo Social no Brasil permitiu avangar na leitura dessa produgio e de sua
correla¢io com outras dimensdes da histéria. Para tanto, buscou-se referéncia na
literatura que relaciona Estado, industrializa¢io e urbanizagio, no 4mbito do pro-
jeto desenvolvimentista e nacionalista brasileiro. Pensando no aporte cultural do
trabalho, foi fundamental dialogar com interpretagdes que, mesmo considerando
a dimensdo material dos processos histéricos, ndo se furtam 4 andlise das ideias e
das relagoes sociais para além da luta de classes, pauta oferecida pelo trabalho de
Sonia Draibe sobre Estado e industrializagdo no Brasil entre 1930 e 1960. Como
aponta a autora, a natureza do periodo exige que se evitem, por um lado, uma con-
cep¢ao que considera imutével a estrutura de poder (entendida como uma relagio
entre classes e fragoes de classe) e, por outro, as visdes que tendem a suprimir as
determinagdes estruturais de ordem material, reduzindo as explicages a articula-
¢Oes conjunturais de interesses. Dialogando com Florestan Fernandes no que diz
respeito as especificidades da formagio do capitalismo no Brasil, Draibe debate
a natureza das relagdes entre Estado e sociedade, que permitiram a expressio da
autonomia e da capacidade dirigente do préprio Estado, para além de sua figura-
¢do como expressdo de uma classe dominante?.

Mesmo para analisar a disputa por hegemonia politica, é necessario proble-
matizar a composi¢do dos segmentos sociais que conformaram uma complexa teia
de influéncias e transformaram o Estado em arena de interesses. Do ponto de vista
da analise que se constrdi aqui, é importante questionar, por exemplo, a nogio de
que a vanguarda modernista no Brasil teria sido “cooptada” pelo regime estado-
-novista‘. Tal interpretagdo desconsidera os objetivos da prépria vanguarda local,

2. M. Farah, Estado, Previdéncia Social e Habitagao; N. G. Bonduki, Origens da Habitagdo Social no
Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e Difusdo da Casa Prépria.

3. 8. Draibe, Rumos e Metamorfoses - Estado e Industrializagdo no Brasil (1930-1960), pp. 20-21.

4. Boris Fausto langa a interpretagio ao discorrer sobre os aspectos contraditérios do Estado Novo
€ a0 compard-lo aos regimes autoritarios europeus: “Os homens do regime encarecem, censu-
ram, em alguns casos torturam, promovem e também enquadram os sindicatos, assim como
promovem o desenvolvimento econémico e os melhores nomes da cultura da época. Compara-
do com o nazismo, o Estado Novo tem uma politica no campo estético que nada tem a ver com
aquele. Enquanto o nazismo acaba com a chamada arte degenerada, o regime estado-novista
convoca ~ tratando de cooptar, por certo — a vanguarda modernista, que representa um ponto
alto e muitas vezes irreverente da cultura no pais” (B. Fausto, “O Estado Novo no Contexto In-
ternacional’, em D. Pandolfi [org.], Repensando o Estado Novo, p. 20).
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suas disputas internas e a expressao politica que ela alcangou ao empenhar-se na
defesa de seus interesses diante do projeto de modernizacéo.

Para essa abordagem foram fundamentais as referéncias reunidas no tra-
balho de Carlos Martins, que, na tentativa de demarcar as diferencas dentro do
setor letrado no Brasil naquele periodo, identificou aqueles que se destacaram pela
preocupagio com a identidade e com a explicagao paraa especificidade da socie-
dade brasileira, no que tange a seus aspectos mais contradit6rios®.

Assim, as associagdes e as disputas entre 0s pensamentos mais pragmaticos
e aqueles mais tedricos, exemplificados na organizagio do lapi, foram conside-
radas mediante a andlise da reestruturagio e da insergdo politica das profisses
desde o advento da Repiblica. Tais transformagdes contaram com condicionan-
tes tanto materiais, representadas pelas mudangas econémicas que levaram &
industrializa¢do, quanto conceituais, com respeito & profusdo de correntes cien-
tificistas que nortearam as mudangas curriculares. Nessa chave, fez-se a leitura
do trinsito de ideias entre o Brasil, os outros paises da América Latina, a Europa
e os Estados Unidos.

O papel dos intelectuais e do desenvolvimento dos ideais modernistas no
Brasil, na interlocucio com as matrizes europeias, teve por base a interpretacio de
Adrian Gorelik. O autor entende a arquitetura como o “polo positivo da dialética
produtiva da vanguarda” e a América do Sul como o principal polo positivo, ja que
aqui a construgio do territério mais do que possivel aparecia como inevitével®.

Cabe aqui uma répida revisio das principais interpreta¢des que se pautaram
em uma leitura materialista da histéria. Leonardo Benevolo, ja em 1963, expunha
de forma bastante clara a dialética entre teoria e pratica no desenvolvimento da
urbanistica moderna, destacando a caracteristica ideolégica de suas realizagdes,
desde a segunda metade do século x1x, como instrumento dos governos conser-
vadores’. Em seguida, orientava para que a escrita da histéria se esforcasse em
retirar a “cobertura cultural” que esconde o conflito de classes®, interpretacdo

5. C.A.F Martins, Arquitetura e Estado no Brasil. Elementos para uma Investigacdo sobre a Consti-
tui¢do do Discurso Moderno no Brasil; a Obra de Lucio Costa (1924-1952), p- 109.

6. Gorelik entende as vanguardas artisticas em seu ciclo dialético da negatividade 4 positividade,

em que o polo mais positivo se encontra na arquitetura gracas ao seu caréter construtivo in-

trinseco. Nesse ciclo, as vanguardas latino-americanas concorreriam nio como periféricas, mas

como componentes fundamentais, visto que o campo aberto para as realizacSes na América do

Sul se apresentava como em nenhum outro lugar. No ciclo que vai das vanguardas 4 metrépole,

a metrépole da América Latina deveria ainda ser construida (A. Gorelik, Das Vanguardas a

Brasilia. Cultura Urbana e Arquitetura na América Latina, pp. 20-26).

L. Benevolo, As Origens da Urbanistica Moderna, pp. 11-13.

8. Idem, Histéria da Arquitetura Moderna, p.17.

~
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que abriu a possibilidade para as constru¢des mais dcidas de Manfredo Tafuri
no fim da década de 1960. Para ele, ao contrario do que queriam manifestar Be-
nevolo e outros autores?®, a arquitetura moderna esteve vinculada a economia de
capital desde sua origem, uma vez que se dispds a satisfazer as necessidades reais
dos individuos impulsionadas pela cria¢do de novas demandas. Portanto, os ele-
mentos que impediram a realizagio plena dos preceitos do movimento moderno
estavam no interior de suas elaboracgdes, e niio nas condicionantes externas®.

Ao analisar a produgdo de habitagdo piiblica do periodo do entreguerras,
Tafuri encontrava unicidade no ciclo da arquitetura moderna e chamava a aten-
¢do para a coincidéncia entre autoridade politica e intelectual na implantacio das
Siedlungen, na Alemanha, quando os arquitetos ocuparam cargos piblicos (caso
exemplar de Ernst May, assessor da Prefeitura de Frankfurt). A coincidéncia entre
técnica e politica teria a fungdo de mediagio entre estrutura e superestrutura,
criando economias fechadas no interior das Siedlungen e deixando intactas as
contradigdes da cidade. A ciéncia arquitetonica integrava-se a ideologia do plano,
alinhada ao reformismo capitalista de Keynes". E isso também do ponto de vista
cronolégico, ja que a Teoria Geral de Keynes e as experiéncias habitacionais da
vanguarda arquitetonica sio produzidas no mesmo periodo.

Mas, como aponta Gorelik, o Estado que coloca em pritica a “ideologia do
Plano” na América Latina é muito mais que a vanguarda do capital, como sugere

9.  Tafuri critica diretamente os tedricos da corrente operativa, para os quais os obsticulos ao desen-
volvimento da arquitetura moderna estavam colocados pelo sistema capitalista, e as experién-
cias consideradas importantes, como era o caso da produgio habitacional da social-democracia
europeia no periodo entreguerras, deveriam ser resgatadas para dar continuidade & dimensio
transformadora da arquitetura. £ o caso do préprio Leonardo Benevolo, para quem a histéria
poderia contribuir para descortinar o véu que paira sobre as estruturas de poder, sendo necessa-
rio investigar em que momentos teoria urbanistica e pritica politica estiveram mais préximas (L.
Benevolo, Histéria da Arquitetura Moderna, p. 17), e de Carlo Aymonino, que, por sua vez, de-
fende a recuperagio das boas experiéncias modernas, que seriam ainda mais tteis no momento
em que estivessem superadas as contradigbes do sistema econdmico (C. Aymonino, La Vivienda
Racional. Ponencias de los Congresos Ciam 1929-1930, pp. 9-13).

10. M. Tafuri, Projecto e Utopia: Arquitectura e Desenvolvimento do Capitalismo.

n. Idem, ibidem, pp. 77-78. A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, publicada por John
Maynard Keynes em 1936, influenciou decisivamente o pensamento econémico no mundo todo
com a ideia de que o Estado, por meio de uma agio intervencionista usando medidas fiscais e
monetdrias, deveria regular a economia com o objetivo de evitar os efeitos adversos dos ciclos
econdmicos. A aplica¢ao desses conceitos ocorreu principalmente a partir do fim da Segunda
Guerra Mundial. As ideias de Keynes alcangaram a América Latina, sendo um ponto importante
de didlogo para os originais estudos e teorias econdmicas desenvolvidos no émbito da Comissao
Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal). Para maior aprofundamento: R. Prebisch,
Keynes: Uma Introdugdo.
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Tafuri. Aqui ndo se tratava apenas de recompor o capital estruturalmente ausente,
mas de construir as condigbes que permitissem a sua emergéncia®.

E esse debate que orienta a andlise da relagio entre os técnicos (sobretudo
engenheiros) e as vanguardas artisticas “positivas” (sobretudo arquitetos), na agao
do Iapi e na sua produgio habitacional. Busca-se demarcar como a conexio entre
engenharia e arquitetura contribuiu com a construgio de um projeto de pais e com
as bases materiais para o desenvolvimento do capitalismo no Brasil.

O primeiro capitulo contextualiza o comego da produgdo habitacional publi-
ca no Brasil, relacionando-a as mudangas politicas e econdmicas a partir de 1930.
Nessa perspectiva, enquadra-se a agdo do sistema previdencidrio nos processos
de urbanizacio, no que diz respeito 4 expansdo territorial que leva a condigdo
metropolitana, com foco na cidade do Rio de Janeiro, entdo capital do pais. Pon-
tua-se também como a transformagio na composi¢io das classes dirigentes foi
marcada pelo arrefecimento de uma tradigdo bacharelesca, em favor da formagio
técnico-cientifica simbolizada pela predominéncia dos engenheiros nos espagos
politico-administrativos.

O capitulo seguinte principia com a discusséo sobre as teorias cientificistas
que povoavam as discussdes sobre industria e cidade nas décadas de 1920 e 1930
no Brasil, identificando-se personagens que, transitando pelas institui¢oes pabli-
cas e privadas, assentaram as bases sobre as quais se construiria a ideia de desen-
volvimento predominante. Nesse processo, a organizagao do Iapi legitimou-se
em um conceito de eficiéncia e racionalidade, e transformou-se em referéncia
para outros érgaos governamentais. Ideia de eficiéncia que também orientava
suas aplicaces imobilidrias, cujos resultados tiveram implicagbes cruciais para
o processo de urbanizagao.

No terceiro capitulo, o objetivo foi investigar as condicionantes que favo-
receram a formacdo dos profissionais que participaram da agio habitacional do
Iapi, e suas concepgoes acerca da cidade e da habitagio. Recuperam-se, entdo, os
profissionais contratados pelo instituto para realizar projetos arquitetdnicos e ur-
banisticos que simbolizassem sua a¢io na paisagem metropolitana. Em seguida,
a investigagdo incide sobre o grupo de profissionais que conformavam a Divisao
de Engenharia do Iapi, relacionando sua agio a sua origem académica, que ia do
Viés construtivo e identitario dos arquitetos formados na Escola Nacional de Belas
Artes A visio mais pragmatica dos engenheiros politécnicos. A figura do engenhei-
ro e arquiteto Carlos Frederico Ferreira, chefe da Divisao de Engenharia, mereceu
destaque, pois sua dupla formacio foi determinante para a integragdo entre os

12. A. Gorelik, op. cit., pp. 27-28.
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distintos conceitos sobre arquitetura e urbanismo presentes nas agdes do Iapi. Ao
final do capitulo, a revisdo dos conceitos oriundos do encontro entre os campos
disciplinares da arquitetura e da engenharia, e das condicionantes sociais, econé-
micas e politicas, busca embasar as andlises arquitetdnicas e urbanisticas.

Por fim, o quarto capitulo detém-se na produ¢do habitacional propriamente
dita, num momento reservado a analise dos casos, que busca incorporar as refle-
x0es elaboradas nos capitulos anteriores. A atuagao do lapi é dividida em duas
fases: a primeira, com projetos excepcionais, caracterizada pela convergéncia dos
ideais dos arquitetos modernos e da empresa modernizadora do Estado Novo; e a
segunda, com a produgio em série, baseada em uma visao mais pragmatica que se
constréi na Divisio de Engenharia a partir das experiéncias iniciais. Destacam-se,
nos dois momentos, a qualidade espacial e construtiva dos edificios e a preocu-
pagdo com a criagdo de espagos publicos e equipamentos coletivos de alto valor
urbanistico, mesmo com a diferenca das abordagens projetuais.

Aborda-se o pioneirismo do Conjunto Residencial de Realengo, no subitrbio
do Rio de Janeiro, apresentado como grande canteiro experimental no teste de
tipologias habitacionais e processos construtivos, e na execu¢io de um programa-
-piloto de assisténcia social empreendido pelo Iapi. O caso do Conjunto Residen-
cial da Penha ilustra a trajetdria da a¢do habitacional do instituto, com o primeiro
estudo de 1940, de autoria do escritério Mmmm Roberto, inserido no rol de projetos
excepcionais, depois substituido por projeto da equipe interna da Divisao de En-
genharia, levado a termo e inaugurado em 1949.

Deseja-se assim contribuir para novas interpretacoes acerca da relagio entre
arquitetura, urbanismo e habita¢do no Brasil, reafirmando a importéncia da ago
estatal. Com o resgate da trajetdria do Iapi, espera-se fugir das simplificagdes que o
historiador Manfredo Tafuri acusa de ilegitimas?, aceitando o desafio de perder-se
pelo percurso labirintico das andlises historicas, com coragem para descrever nio
os resultados vitoriosos e definitivos de uma pesquisa, mas seu tortuoso e com-
plexo tramite.

13. M. Tafuri, La Sfera e il Labirinto. Avanguardie e Architettura da Piranesi agli Anni 70, p. 5.
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A Previdéncia Social‘como
Arena de Interesses” -

P e o d

ANOS 1930: TRANSFORMAGOES E PERMANENCIAS

Para adentrar na questio fundamental proposta aqui, a saber, a compreensio
do papel da previdéncia social - em especial o do Instituto de Aposentadoria
e Pensdes dos Industridrios (Iapi) — e de suas agdes no campo da habitagao, no
processo de urbanizagio e industrializagio brasileiro, é fundamental passar
em revista as transformacgées politicas iniciadas no pais na virada para a dé-
cada de 1930. A intengdo nio é retomar fatos histdricos a titulo de resumo, mas
pontuar questdes consideradas fundamentais para a conformagao da estrutura
politico-administrativa que se forjou a partir de tais transformagdes.

E na década de 1930 que se inicia a transicdo paulatina, porém definitiva,
de um sistema baseado na agroexportagao para outro de base urbano-industrial.
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ADMINISTRAGAO PUBLICA E A RACIONALIZAGAOC

Como ji destacado, foi a partir de 1930 que de fato se iniciou a transigéo da
economia de agroexportagio para outra baseada na industrializagdo. Nesse mo-
vimento, foi fundamental o papel dos setores urbanos nas transformagoes poli-
ticas, os quais a0 mesmo tempo responderam pela consolidagdo dos interesses
burgueses e pela intensificacio da agdo de grupos dispares na cena politica. Os
grupos urbanos foram ganhando cada vez mais espago nos setores da admi-
nistragdo publica, minando pouco a pouco os remanescentes do Estado oligar-
quico, e acabaram por direcionar a inflexdo autoritdria, que por sua vez deu
sustentacio a a¢do dos técnicos. A defesa da competéncia técnica era o discurso
que permeava as correntes politicas das maijs variadas origens, e foi utilizada para
legitimar a a¢do do Estado. O governo federal passou a agir de forma direta ou
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incentivou a discussio e os debates técnicos sobre os mais variados assuntos, que
ja aconteciam desde os anos 1920.

Segundo Octavio Ianni, a criagio de novos érgios administrativos e essa
ocupagio paulatina do Estado pelos setores burgueses ndo se davam de forma pla-
nejada, tratando-se, sobretudo, de respostas imediatas aos problemas colocados
pela crise do sistena capitalista global, que, no entanto, acabou por gerar as condi-
¢Bes para a consolidago e a expansio do sistema capitalista no Brasil. Nessa con-
juntura, foi criado o Ministério do Trabalho, Indastria e Comércio, entre outros
6rgaos concebidos para sistematizar informagoes e facilitar a tomada de decisoes
ante as questdes econoémicas e politicas’.

A criagdo dos primeiros institutos de aposentadoria em 1933 € 1934, IAPM, IAPB €
1APC, ¢ parte elucidativa desse processo, ja que estes vieram para responder a deman-
das organizadas de algumas categorias profissionais. Eles inauguraram uma politica
previdencidria desconexa na agdo administrativa e dispar na oferta dos beneficios,
pois cada instituto tinha autonomia nas formas de assisténcia aos segurados, & qual
correspondia também uma forma auténoma de arrecadacio. Considerando as dife-
rencas nos saldrios e nas formas de organizagéo politica dos segmentos profissionais,
a capacidade financeira dos 6rgdos e a assisténcia prestada variavam de acordo
com a renda de cada categoria e com o poder de pressio que poderia exercer.

Pouco a pouco, uma agio mais planejada e consciente passou a dar as diretri-
zes para a organizagio administrativa, exatamente pela presenca de profissionais
com formagcio técnica, que se tornou hegeménica nos quadros politicos. Além
disso, essa acio planejada vinha para respaldar os combates ao liberalismo e era
parte da intervengdo direta do Estado na economia, que tomou grande folego a
partir do Estado Novo e consolidou-se definitivamente durante a Segunda Guerra
Mundial. Para Ianni, o texto constitucional de 1937 preparou o Estado para assu-
mir fun¢des econémicas mais complexas e ativas®.

No que diz respeito tanto a conformagao de uma estrutura para o desenvolvi-
mento industrial como 4 esfera da administracio e das finangas, o pacto que se vinha
consolidando entre o Estado e os novos segmentos intelectuais resultou em forcas para
empreender uma reforma administrativa que se legitimou com a construggo de discur-
sos em defesa da organizagio e da eficiéncia. Para essa empresa, concorreram elemen-
tos que vinham aos poucos incrementando o debate que ganhou forca a partir de1g30.

J era significativo 0 nimero de revistas especializadas, vinculadas principal-
mente as sociedades de classe. Os periédicos eram fundamentais na publicacio

1. O. lanni, Estado e Planejamento Econdmico no Brasil, p. 36.
2. Idem, ibidem, p. 54.
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das ideias sobre racionalizagio do trabalho® e regulamentagio das profissoes. A
reformulagio do ensino vinha num crescendo desde o fim do Império e ganhou
impulso novo com a Revolugdo, sempre objetivando a formagao de profissionais
especialistas, bem distante da concepgdo mais humanista caracteristica do ensino
superior restrito 4 triade direito-medicina-engenharia. Destaca-se a criagio dos
cursos de administragao, economia e sociologia, sendo o foco de varios deles a
carreira na administragio publica. A agdo direta do Estado, por fim, serd o dltimo
elemento-chave na especializa¢io de fungdes e na racionalizagio do servigo publi-
co, que agiu formalmente na cria¢io e no apoio a 6rgios voltados a formagio e ao
aprimoramento de profissionais com perfil técnico.

Paralelamente ao reaparelhamento do Estado, as organizagdes civis também
iniciaram a defesa do reconhecimento do saber técnico especializado para a im-
plantagio das politicas governamentais; como ji abordado no capitulo anterior,
os engenheiros, representados em sociedades de classe, cobravam crescentemente
participagdo. Porém outras associagdes agrupavam diferentes segmentos da socie-
dade em torno de interesses comuns. Foram criadas, a partir de um movimento de
intelectuais e industriais paulistas, duas entidades que protagonizaram a instaura-
¢do do debate sobre a organizagio do trabalho industrial e da administragao pu-
blica: o Instituto de Organizagio Racional do Trabalho (Idort), de 1931, e a Escola
Livre de Sociologia e Politica (1933), nas quais também era notével a participagdo
dos engenheirost. As duas institui¢des tinham como objetivo a formagio de uma
elite técnica apta a gerenciar os negdcios publicos e privados na nova etapa de de-
senvolvimento em que entrava o pais. Tendo a frente varios empresarios envolvi-
dos no projeto de desenvolvimento industrial, sobressaiu-se o papel do empresério
Roberto Simonsens. Apesar do foco na racionalizagio do trabalho e da produgio

3. Durante a década de1920, devido a uma conjungio de fatores, a atengdo & nova voga de raciona-
lizagdo era pequena, mesmo em Sao Paulo, centro em que se dava a maior expansio industrial.
No entanto, nio se pode negar o crescente interesse pelas ideias de racionalizagio e organizagao
cientifica do trabalho entre industriais, engenheiros e educadores durante os anos 1920, que seria
intensificado nas duas décadas seguintes (B. Weinstein, [ReJformagcdo da Classe Trabalhadora no
Brasil [1920-1964], p. 34).

4. Em 1929, a partir de um evento realizado pela Associagao Comercial de Sdo Paulo, consolidou-se
um projeto de criagao de uma entidade que desenvolvesse ideias e oferecesse capacitagio técnica
para melhor aproveitamento do trabalho nas indistrias. Dai surgiu a comissao organizadora para
a criagdo do Idort, fundado em 1931, da qual faziam parte: Aldo Mario Azevedo (industrial), Ar-
mando de Salles Oliveira (presidente do O Estado de S. Paulo), Gaspar Ricardo Jiinior (engenhei-
ro), Henrique Dumont Villares, Luiz Tavares Alves Pereira, Geraldo de Paula Souza (professor),
Monteiro de Camargo (professor), Lourengo Filho (professor) e Roberto Mange (professor); ver
Idort, “Histérico™ Destes, apenas Lourengo Filho ndo era originario da drea de engenharia.

5. Segundo Fibio Maza (O Idealismo Prdtico de Roberto Simonsen. Ciéncia, Tecnologia e Indistria

na Construgdo da Nagdo, p. 45), além de contribuir financeiramente para a formagéo da Escola
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industrial, para os teéricos envolvidos na questio os métodos cientificos eram um
meio para reorganizar toda a sociedade brasileira. A educagao para o trabalho era
outra temitica que pautava fortemente as discussoes em torno da racionalizagio
e seu papel fundamental nas transformagdes. Em contraposigao a formagao tra-
dicional de aprendizagem baseada na convivéncia dos aprendizes serventes com
os mestres, os métodos e o rigor cientifico deveriam conduzir a formacdo e os
treinamentos dos trabathadores da industria®.

As correntes cientificistas, que desde a filiagdo ao positivismo no século
x1x haviam norteado didlogos intelectuais sobre os problemas da sociedade
brasileira, ganharam entio novos ingredientes. A sociologia de Durkheim e
0 progressivismo americano a partir das ideias do filésofo da educacio John
Dewey - que levou para o campo educacional as concepgdes do pragmatismo de
Charles Peirce e William James? - foram referéncias importantes que pautaram a
atuacio dos educadores brasileiros a partir dos anos 1920. Fernando de Azevedo,
Anisio Teixeira, Lourenco Filho, entre outros, foram os principais protagonistas
do movimento da Escola Nova, defendendo uma educagio publica e orgénica
como forma de disseminagio da igualdade de direitos e como via de acesso do
individuo a sociedade do trabalho.

A exemplo do que ocorria nos Estados Unidos, as formulagdes tedricas sub-
sidiavam o discurso e a transformagio para outros campos da sociedade. Naquele
pais, o Movimento pela Educagao Progressista ocorria no ambito do progressivis-
mo americano, cuja forga visava a “uma vasta reforma politica, filoséfica, moral,
educacional e profissional voltada para a democracia, a eficiéncia e o progresso™.

Livre de Sociologia e Politica, Simonsen fez parte do grupo que elaborou o projeto pedagégico
da institui¢do, propondo a contratagio de professores norte-americanos. O engenheiro e indus-
trial proferia, no Idort, palestras sobre os mais diversos assuntos envolvendo a racionalizagio do
trabalho e dos servigos publicos.

6. B. Weinstein, op. ciL,, pp. 46-47.

7 A partir de elaboragbes e filiages distintas, desde o positivismo, passando por Hegel e
Durkheim, o pragmatismo americano, de modo geral, postula que a experiéncia deve pautar o
juizo de verdade. Como grande expoente dessas ideias no campo da educagao, John Dewey, com
Charles Peirce e William James, compde o que é chamado de pragmatismo classico, corrente
filoséfica americana que entende a verdade como construgio a partir da experiéncia e ndo como
algo que existe a priori, esperando para ser descoberto. Para John Dewey, por meio da educacio,
esse processo de construgao da verdade era o mesmo processo de construgdo do conhecimento
e se faria mediante a conjungio entre a formagio do individuo e a formagio da sociedade 2
qual pertence. Para maior aprofundamento do assunto: C. de Wall, Sobre Pragmatismo; C. O. E
Moreira, Entre o Individuo e a Sociedade: Um Estudo da Filosofia da Educagdo de John Dewey; P.
Ghiraldelli, O Que é Pragmatismo.

8. O Progressive Movement se caracterizou pela agio de indmeras associagdes de trabatho vo-
luntrio nos Estados Unidos, que viam na educagio um meio de combater os problemas da
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Nesse processo, a renovagdo da educagio ocorreria por meio da experiéncia, que
passava também pelo desenvolvimento dos principios cientificos aplicados & pro-
dugio industrial®.

A relagio entre o Brasil e os Estados Unidos no 4mbito do ensino técnico
culminaria, em 1946, com a criagdo da Comissdo Brasileiro-Americana de Educa-
¢do Industrial (cBAI), por iniciativa do ministro Gustavo Capanema®. De modo
geral, partiam dos Estados Unidos as referéncias tedricas e também praticas de
métodos de trabatho racionalizados, principalmente a partir da obra do engenhei-
ro Frederick Taylor", como aponta o extenso artigo sobre o assunto, publicado na
Revista Brasileira de Engenharia em 1929, assinado pelo diplomata Carlos Martins
Pereira e Souza (que depois seria o embaixador brasileiro em Washington durante
o Estado Novo). No texto, Pereira e Souza destaca:

Foi nos Estados Unidos que os novos métodos tiveram a mais larga aplicagio com
resultados superiores a qualquer expectativa. Para mostrar-nes-o sucesso estupendo obtido
nesse pais nao temos mais que descrever esta extraordindria o~mmblﬁmﬂmo que é o Bureau of
Standard, criado em 1901 e que goza de reputagio mundial.

O Bureau of Standard norte-americano aumentou enormemente os seus servigos du-
rante a guerra. Subordinado ao Ministério do Comércio, o Sr. Hoover, antigo ministro da
pasta e atual presidente da Republica, impulsionou-o de modo notével em sua recente gestio,
no sentido de economizar matéria-prima e padronizar os produtos®.

sociedade urbana e industrial, como o desperdicio; a corrupgao, as mas condi¢des de trabalho
etc. (J. W. Chambers, The Tiranny of Change: America in the Progressive Era, 1890-1920, apud A.
R.E mn:,»ﬁ Arquitetura Modernas das Escolas “s” Paulistas 1952-1968: Projetar para a Formagio
do Trabalhador, p. 83).

9. O trabalho de Artemis Rodrigues Fontana Ferraz (op. cit., pp. 82-85) faz minuciosa investigagio
da relagio entre arquitetura moderna e 0 movimento da Escola Nova no que diz respeito 2 for-
magéo do trabalhador no chamado sistema s - Senai, Sesc e Senac.

10. A criagio da cBat deve ser entendida no ambito do realinhamento da politica externa brasileira
de uma posigio pré-Eixo para uma posicio pré-Aliados na Segunda Guerra. Depois da tentati-
va frustrada de obter professores alemdes, em 1936, e da contratagio de professores suicos para
escolas industriais entre 1941 e 1942, 0 Ministério da Educa¢io voltou-se para os Estados Unidos
como referéncia para a reestruturagio desse ramo do ensino que era estratégico para a politica
industrialista do Estado Novo. Encampado pelo ministro Capanema, o projeto s6 seria imple-
mentado em 1946, no ano seguinte ao fim da ditadura de Vargas (L. Q. Falcdo e L. A, Cunha,
“Ideologia Politica e Educago: A cBAI [1946/1962]", Revista Contempordnea de Educagdo, vol. 4,
n. 7, jul. 2009, pp. 148-149).

n.  Asideias de Frederick Taylor, engenheiro americano, sintetizam-se nas obras Shop Management,
de 1903, e Scientific Management Principles, de 1911, que deu caréter cientifico is priticas de or-
ganizagao racional do trabalho nas fébricas (L. M. Rago ¢ E. E P. Moreira, O Que ¢ Taylorismo).

12. C. M. P. e Souza, “Racionalizagio e Padronizagio - Factores de Progresso Nacional’, Revista
Brasileira de Engenharia, mar. 1929, p. 80.
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O gerenciamento cientifico introduzido por Taylor sistematizava os métodos
de gestao existentes com o objetivo de racionalizar o trabalho fabril, dividindo as
tarefas do processo produtivo e reorganizando-as em uma ordem mais eficien-
te. A fragmentagdo e a dissociagdo do processo de trabalho eram acompanhadas
do treinamento do trabalhador segundo diretrizes cientificas e da supervisdo dos
trabalhos por um gerente ou administrador. A disseminacio das ideias de racio-
nalizacdo foi diretamente proporcional ao crescimento da importéancia do papel
da engenharia na sociedade urbana e industrial, tratada no capitulo anterior. No
processo de trabalho fragmentado, cabia ao engenheiro a nogao da totalidade
da produgio, tendo ele se transformado no grande supervisor do trabalho dos
operérios, responsével pela mediacdo entre o capital e o trabalho.

Passando da esfera privada para o alcance piblico das novas concepgoes,
a experiéncia da Alemanha do pos-Primeira Guerra, considerando ali a alianga
orginica entre concentragdo industrial, produgio em linha de montagem, altos
salarios e psicologia industrial, também foi referéncia importante, sobretudo para
0 ja citado Roberto Simonsen®, engenheiro que se constituiu na lideran¢a mais im-
portante entre os industriais paulistas, tendo sido um dos fundadores do Idort. O
exemplo alemao também serviu para Simonsen defender a intervengao do Estado
na econofnia, representando determinado segmento da nascente burguesia indus-
trial. A agio estatal ndo era admitida apenas no terreno da politica industrial, mas
também deveriam ser reconhecidas as auspiciosas oportunidades de colaboragdo
entre os interesses publicos e privados imbuidos do espirito de racionalizagdo™.
Apesar das divergéncias em relagao ao papel do Estado, esse espirito de racionali-
zagio acabava por congregar os interesses desde o fim dos anos 1920, como ficou
demonstrado na aceitacdo geral pelos industriais da criagdo do Instituto Nacio-
nal de Padrdes, que, embora de feigdes mais modestas, tinha clara inspira¢io no
Bureau of Standards dos Estados Unidos®. O projeto de lei de 1929, do deputado
Ranulpho Bocaiuva Cunha, néo foi aprovado, mas colocou as indicagdes da ne-
cessidade de um 6rgio regulamentador da padronizagdo do produto industrial*®.

13. De defensor do taylorismo, Simonsen, em discurso de 1931, passou a aprovar o destaque dado
por Ford 2 cooperagio, em detrimento da competitividade entre os operarios, apregoada por
Taylor. Por fim, Simonsen encontrou no modelo alemio, que aliava concentragio industrial, pa-
dronizagdo, altos saldrios e psicologia industrial, a melhor referéncia para a industria brasileira
(B. Weinstein, op. cit., p. 87)-

14. Idem, ibidem, p. 88.

1s. M. I Turazzi, A Euforia do Progresso e a Imposigdo da Ordem - A Engenharia, as Industrias e a
Organizagio do Trabalho na Virada do Século x1x ao xx, p. 128.

16. R. E. Santos, A Armagdo do Concreto no Brasil: Histéria da Difusdo da Tecnologia do Concreto
Armado e da Construgdo de Sua Hegemonia, p. 326.
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A interface publica e privada das institui¢des gestadas durante as décadas
de 1920 € 1930 demonstra a cumplicidade de interesses em torno da questdo da
racionalizagio. O Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (1pT) em Sdo Paulo, por
esforco de Ary Frederico Torres, e o Instituto Nacional de Tecnologia (1NT) no
Rio de Janeiro, que teve 4 frente Paulo Accioly de S4, sio exemplares. Ambas
as instituicGes resultaram de laboratérios direcionados inicialmente a pesquisas
especificas que viram ampliadas suas atribui¢des e sua estrutura institucional a
medida que crescia a demanda gerada pelo processo de desenvolvimento indus-
trial. O IPT teve como embrido o Laboratério de Ensaio de Materiais da Escola
Politécnica, ganhando status de instituto em 1934, com a funda¢ao da Universi-
dade de Sao Paulo, e o INT, descendente da Estagdo Experimental de Combusti-
veis e Minérios, foi transformado em instituto com subordinagdo ao Ministério
do Trabalho em 1933*.

Os engenheiros figuraram em outras importantes institui¢ées e continua-
ram atuantes por longo periodo, empenhados na padronizac3o e na normatiza-
¢do. Ary Torres, ainda nos anos 1930, esteve a frente da Associagéo Brasileira de
Concretos Portland (ABcp) junto com o empresério do setor, Antonio Ermirio
de Moraes, assumindo a presidéncia da institui¢do em 1944, e Paulo Accioly de
S4 foi o primeiro presidente do Instituto Nacional de Pesos e Medidas (1NPM),
criado em 1961 e mais tarde transformado em Instituto Nacional de Metrologia,
Normatizagio e Qualidade Industrial (Inmetro). Foi a partir das reunides dos
Laboratérios Nacionais de Ensaio de Materiais que juntos conceberam a criagao
da Associagio Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), da qual foram presidente
e secretario-geral, respectivamente®.

A ABNT, criada em 1940, tornou-se, por fim, o espago para a congregacao
de uma série de iniciativas relacionadas 4 padronizagio, alcangando o objetivo
a0 qual se propunha a fracassada tentativa do Instituto Nacional de Padrdes,
de forma mais abrangente. O transito dos fundadores da ABNT nas instincias
estatais confunde a propria esfera 4 qual pertencia a institui¢do, se publica ou
privada. De fato, a organizagio institucional que teve origem na necessidade de

17. M.L.C. Gitahy, Sdo Paulo e a Tecnologia do Concreto, 1899-1948: Estudos de Histéria do Trabalho
e da Tecnologia como Fundamentos Sociais da Arquitetura e do Urbanismo, p. 159.

18, M. H. M. Castro e S. Schwartzman, Tecnologia para a Indistria: A Histéria do Instituto Nacio-
nal de Tecnologia.

19. L.M.Inouee A. C.S. Kaphan, “aBcp e aNT: Contribuigao Histérica  Construgdo Econdmica’,
em Anais do 111 Semindrio Docomomo Brasil, a Permanéncia do Moderno.

20. Idem, ibidem; M. 1. C. Gitahy, “Adaptando e Inovando: O Laboratério de Ensaios de Materiais
da Escola Politécnica e a Tecnologia do Concreto em Sao Paulo’, Histéria Ciéncia, Satide - Man-
guinhos, vol. 7, n. 3, fev. 2001.
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racionalizar e maximizar a produgio industrial, com grande foco na industria
do cimento, extrapolou a dimensio inicial contribuindo para o fomento do em-
preendedorismo privado de forma geral e, sobretudo, para a formagao de uma
elite dirigente®.

Também assinou a ata de fundagio da ABNT o engenheiro Jodo Carlos Vital*,
que depois de um curso de-Racionalizagio do Trabalho na Polonia foi responsével
direto pela criagdo do Iapi, do Instituto de Resseguros do Brasil (1r8) e do Depar-
tamento Nacional do Servigo Ptiblico (Dasp), além de ter sido sécio-fundador do
Idort. Era reconhecido como grande defensor da racionalizagio e foi responsével
pela padronizagao dos papéis do servico piblico federal como forma de baratear e
tornar mais eficientes as tarefas administrativas do cotidiano. Tornou-se exemplar
o caso dos envelopes-utilizados pelo governo federal que, de mil tipos, ele conse-
guiu reduzir para quatro®.

Fudoro Berlink foi outro nome importante na ponte do governo com a ABNT,
tendo sido, depois de responder por tarefas de racionalizagio de méveis e mate-
riais como chefe nacional de compras do Dasp, indicado pela ABNT para desenvol-
ver um nticleo de-normalizagio em Sao Paulo, com o objetivo inicial de ampliar o
quadro associativo da instituigio nesse estado™.

Entre as figuras que tiveram transito pelas instituigées publicas e privadas,
destacou-se ainda a do engenheiro-arquiteto Rubens Porto, que iniciou sua car-
reira como técnico do Ministério do Trabalho, Indidstria e Comércio em 1931,
aos 21 anos de idade, antes mesmo de ser diplomado pela Escola Nacional de

21, A. P. Koury, “Industrializacio e Planejamento: A Produg3o e a Distribuicio Social da Arquite-
tura Contemporanea’, em Anais do 1 Encontro Nacional da Associagdo Nacional de Pesquisa e
Pés-graduagio em Arquitetura — Anparg, p. 10.

22. Jodo Carlos Vital formou-se em engenharia civil pela Escola Nacional de Engenharia. Iniciou
sua atividade no servigo ptiblico como cartégrafo do Departamente Nacional de Saide Piblica
em 1922. Depois de atuar como diretor da secio demogrifica do Departamento de Estatistica e
Publicidade do Ministério do Trabalho em 1934, foi nomeado presidente da comiss3o organiza-
dora do Tapi em 1936. Ministro interino do Trabalho, Inddstria e Comércio de maio a setembro
de 1938, criou o Servigo de Alimentacio da Previdéncia Social, ampliou os institutos da previ-
déncia e foi o responsével pela implantagio do salirio minimo. Integrou, de 1942 21943, o con-
selho da Coordenagio da Mobilizagao Econémica, érgao criado pelo presidente Getilio Vargas
para centralizar as atividades economicas ligadas 2 interven¢do brasileira na Segunda Guerra
Mundial {1939-1945). Foi prefeito do Distrito Federal de abril de 1951 a dezembro de 1952, elabo-
randa o Primeiro Plano de Obras e iniciando em sua administragio a construgio da primeira
adutora do rio Guandu, para reforgar o abastecimento de 4gua da cidade. Em sua administracio
também foi elaborado o anteprojeto do Metropolitano do Rio de Janeiro (cPpoC/EGY, “Jodo
Carlos Vital”, em Diciondrio Histérico-Biogrdfico Brasileiro).

23. Entrevista de Jacy Montenegro Magalhdes transcrita em A. de C. Gomes (org.), O Ministério do
Trabalho, uma Histéria Vivida e Contada, p. 128.

24. L. Pieroni (coord.), Histérico ABNT, p. 28.
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Belas Artes (Enba). Porto manteve até 1939 um escritério técnico para servigos
de arquitetura, engenharia e urbanismo em sociedade com Paulo Accioly de S4,
Agostinho $4 e Affonso Visconti. A Sociedade Técnica Spes, como era chama-
do o escritério, foi responsavel pela proposta do conjunto habitacional de duas
mil unidades residenciais, estudado para o Ministério do Trabalho e publicado
no livro O Problema das Casas Operdrias e os Institutos e Caixas de Pensdes, de
1938, de autoria de Rubens Porto e que serd abordado mais adiante. O arquiteto
também esteve no servico publico durante toda a sua vida profissional, ocupan-
do importantes cargos de confianga, tendo sido por duas vezes vice-presidente
do 18GE. Também participou do Idort como conselheiro. No setor privado, em
1954, ainda foi sécio-fundador, junto com o engenheiro Jodo Carlos Vital, da
Ecisa Engenharia®.

Da mesma forma que o 1pT e o Instituto de Engenharia, o Idort e a Escola
Livre de Sociologia e Politica tiveram papel fundamental ao estabelecer o debate
sobre racionalizagdo a partir de Sdo Paulo, cidade mais representativa da transicéo
pela qual passava o pais naquele momento. No processo de expansao das ativida-
des urbanas e industriais, essas entidades fizeram a conexdo entre os setores urba-
nos e a administragio publica, pela qual entraram para tomar parte nas decisdes,
principalmente no realinhamento politico iniciado apés a Revolugio Constitucio-
nalista de 1932. O enlace crescente entre o interesse de uma parte importante da
industria e o Estado ganharia representatividade no apoio de Simonsen a Vargas, e
posteriormente a0 Estado Novo, rompendo com a lideranca paulista tradicional
e participando ativamente do projeto nacionalista.

Nas outras esferas da sociedade, o Idort também foi protagonista ao pautar
determinadas discussdes. Para isso, promoveu uma série de eventos cujo objetivo
fundamental era apresentar ao governo problemas que se caracterizavam, no mo-
mento, por serem de ordem estritamente urbana. Entre eles estiveram, do fim dos
anos 1930 ao inicio dos 1940, a Jornada contra o Desperdicio nos Transportes, a
Jornada da Alimentagio e a Jornada da Habitagio®.

25. N. Aravecchia-Botas, Habitagdo Social no Rio de Janeiro e as Contribuigdes e Influéncias de
Carlos Frederico Ferreira e Rubens Porto, pp. 33-40. A Ecisa Engenharia iniciou como empresa
construtora de pontes e estradas e, depois de ser responsavel pela construcio do Conjunto
Nacional em Brasilia, especializou-se na construgio e na administragio de shopping centers,
ramo em que atua até hoje (BrMalls, “Histérico da Companhia”).

26. B. Weinstein, op. cit., p. 103.

27. T.deB. Correia, A Construgdo do Habitat Moderno no Brasil - 1870-1950, p. 81.

0 lapi no Estado e para o Estado... 67



Ecos da “Jornada da Mabitagfo Econdmica”

L —
adanin

Figura 1. Noticia sobre a participa¢io do lapi na Jornada da Habitagio Econdmica promovida
pelo Idort. O instituto participou da exposig¢ao que acompanhou os debates da Jornada, com
painel apresentando as construgdes dos conjuntos residenciais.

Fonte: Inapidrios, n. 42, out. 1941.

Nesse momento, colocava-se uma questdo classica da teoria politica: a oposi-
¢do entre o “problema politico” e o “problema de organizagéo™®. Os politicos eram
identificados como “profissionais da politica’, avessos a realidade nacional, por falta
de preparo ou de caréter. Construiu-se, em oposi¢io, a figura do “técnico’, do “admi-

s

nistrador”, que, com formagao de alto nivel, “isolado” da politica e detentor de uma

28. Para ilustrar o momento de consolidagdo da mudanga de mentalidade, Angela de Castro Gomes
(“Novas Elites Burocréticas”, em A. de C. Gomes, ]. L. de M. Dias e M. S. da Motta, Engenheiros e
Economistas: Novas Elites Burocrdticas, p. 1) cita uma passagem de uma carta de Anisio Teixeira,
educador liberal ativo nos anos 1930: “[...] Estamos em cheio na atmosfera que devia dominar a
Europa em 1848. A busca ainda de liberdades politicas e liberdades civis! Quando veremos que
o problema de organizagio, e ndo o problema politico, é o que realmente importa? Preparem-se
os homens. Criem-se os técnicos. Eles organizardo. Da organizagio viré a riqueza. E tudo o mais
— politica s3, liberdades etc. - vird de acréscimo. Anisio”.
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suposta “neutralidade’, era capaz de romper com o “atraso” e criar a riqueza®. Nio
por acaso, surgiram também nesse momento as escolas de administra¢ao™®.

Diante das transformagdes politicas, o tecnicismo e a racionalizagio apare-
ciam também como forma de reorganizar a administragao publica; e, no interior
do Estado, a cria¢do de autarquias, conselhos e camaras técnicas foram a forma
inicial da organizagdo racional, com o objetivo de instrumentalizar o governo para
a criagio e a implantagio de politicas setoriais. Simultaneamente, deu-se a presen-
¢a mais intensa dos especialistas nas agées e também nas decisdes governamentais.
A importincia do conhecimento técnico respaldou a centralizagio do poder esta-
tal, na busca pela relativizagio da importéncia politica regional ou de grupos com
interesses especificos. A partir de um autor americano, o professor John Pfiffner®,
no relatério do lapi de 1950 defendia-se a separagéo entre politica e administragio:

A politica é considerada como uma parte inevitével e necessdria do processo de gover-
no. Deve, todavia, ser controlada e confinada em sua esfera propria, que é a da declarago,
determinacio e cristalizagio da vontade coletiva. Administragio, por outro lado, éa realiza-
¢do dessa vontade, desde 0 momento em que tenha sido manifestada através dos processos
politicos. Dessas premissas, portanto, surge a pedra fundamental da nova administragio pu-
blica, ou seja, a conclusio de que a politica deve limitar-se & sua esfera de determinagao de
rumos ou principios, e deixar a administragio aplicar seus proprios processos técnicos, livres
dos danos de intromissoes indébitas. Nem sempre politica e administragio podem ser sepa-
radas e isoladas. A consideragio desse fato ndo deve, entretanto, viciar a existéncia salutar de
um gentleman’s agreement, criado por forca da tradicao, no sentido de que uma nao invada o
terreno da outra®.

Na mesma linha conceitual, foram citados no relatério do Iapi de 1950 os
seguintes autores internacionais: Jacob Wainer (Racionalizaciéon Administrativa,

29. Idem, ibidem, loc. cit.

30. Também no Brasil as escolas de administragao surgiram na esteira da industrializagao, conco-
mitantemente 3 ideia de gerenciamento cientifico. A institucionalizagao da profissao de admi-
nistrador também foi margeada por conflitos em relagio ao perfil que deveria assumir e em
relaciio ao poder politico disputado pelas instituices de ensino, em que pese a pretensa isengao
politica da técnica defendida pelos atores envolvidos (8. C. Spiandorello, Fragmentos da Consti-
tuicdo da Profissdo de Administrador [1931-1966]).

3. Entre os tedricos que povoaram a discussao sobre o conceito de eficiéncia esteve o professor
John Pfiffner, citado pelo Tapi, sobretudo na esfera da administragdo piiblica com o livro Public
Administration (Ed. Ronald, 1938). Ao separar técnica e politica, pautava-se na ideia de que cabia
aos politicos conceber, desenhar e definir as politicas (o que fazer) e aos administradores publi-
cos, de forma neutra, implanté-las (como fazer) e geri-las, com economia e eficiéncia, ou seja,
minimizando os custos e maximizando os resultados.

32. J. Pfiffner, Public Administration, apud A. Pedro, O Seguro Social, a Industria Brasileira, o Institu-
to dos Industridrios. Relatério-Estudo do Presidente do Iapi, Periodo de 1946 a 1951, pp- 383-384.
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1943), Leonard White (Introduction to the Study of Public Administration, 1945)
e Arnold Brecht (Public Management in the New Democracy, 1940). As teorias
auxiliavam na construgio da legitimidade da agéo, e as técnicas de administracio
tornaram-se estruturantes do esquema de regulagio do Estado, que a partir de
1930 caminhou para o centralismo autoritirio inaugurado com o Estado Novo:

O novo Estado que emergiu em 1930 nio resultou, portanto, de mera centralizacao
de dispositivos organizacionais e institucionais preexistentes. Fez-se, sem diivida, sob
fortes impulsos de burocratizagio e racionalizagio, consubstanciados na modernizacio
de aparelhos controlados nos cumes do executivo federal. Entretanto, nio se reduziu sim-
plesmente 4 “desapropria¢do” dos instrumentos locais e regionais de poder estruturados
sob o Estado oligarquico. A centralizagdo trouxe consigo elementos novos, que alteraram
a qualidade e a natureza do conjunto de instrumentos politicos ou de regulacao e contro-
le anteriormente vigentes. Velhos 6rgdos ganharam nova envergadura, estruturaram-se
gradativamente as carreiras, assim como os procedimentos sujeitaram-se crescentemen-
te 4 logica racional-legal. Ao mesmo tempo, erigiu-se um novo aparelho de regulagio e
intervencdo econdmica; estruturou-se no Estado uma 4rea social na qual passaram a ser
gestadas politicas piiblicas de cardter nacional; finalmente, os organismos coercitivos e
repressivos estatais adquiriram substancia qualitativamente nova®.

Nesse processo complexo emoldurado por Sonia Draibe, os técnicos verio
seu prestigio e seu poder de decisio ampliados. Eles estardo alocados preferen-
cialmente nos 6rgaos que conformam o aparato econdémico e nas For¢as Armadas,
corporificados na figura do engenheiro e do profissional militar, e, depois, do eco-
nomista e do administrador. Essa ordem da entrada das profissdes nas instituicées
estatais seguiu a criagdo e a organizagio dos cursos superiores*. Na interpretagio
de Gomes, Dias e Motta, a importancia desses técnicos era duplamente estratégica:
“De um lado, porque sao aqueles que tém acesso s agéncias-chave para a formula-
30 e aimplementagao das principais politicas ptiblicas de um momento histérico.
De outro lado, porque nessas agéncias eles ocupam os postos mais significativos,
garantindo sua prépria continuidade dentro do aparelho de Estado e mesmo o
acesso a escaldes ministeriais™.

33. S. Draibe, Rumos e Metamorfoses - Estado e Industrializagdo no Brasil (1930-1960), p. 56.

34. A trajetéria da criagdo dos cursos universitdrios de economia foi longa e acidentada. A Faculdade
Nacional de Ciéncias Econdmicas da Universidade do Brasil, prevista em 1931, s6 foi concretizada
em 1946 (M. S. da Motta, “Economistas: Intelectuais, Burocratas e ‘Magicos™, em A. de C. Gomes,
J. L. de M. Dias e M. S. da Motta, op. cit.). As iniciativas do Estado, por meio do Dasp, de dar
formagido técnica aos funciondrios publicos podem ter funcionado como mola propulsora para a
consolidagao do ensino de administragio no pais (S. C. Spiandorello, op. cit., p. 74).

35. A. de C. Gomes, “Novas Elites Burocraticas’, em A. de C. Gomes, J. L. de M. Dias e M. S. da
Motta, op. cit., p. 9.
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Para que se efetivassem a modernizagio e a racionalizagio da administragdo
publica, a a¢do no interior do proprio Estado, como ja sublinhado, foi estratégica e
deu-se no sentido de criar um aparato que promovesse e preparasse as estruturas
materiais e humanas para esse evento. Alguns textos legais anteriores 4 Constitui-
¢io de 1937 alicercaram as bases de uma a¢io administrativa planejada, que deu
a tonica da intervengdo estatal no periodo autoritdrio e também naquele que o
sucedeu. Um deles éa Lei n. 284, de 28 de outubro de 1936, que instituiu o plano
de classificagio de cargos, o concurso publico e o Conselho Federal do Servico
Piiblico — mais tarde transformado no Departamento de Administragio do Ser-
vico Publico (Dasp). A disposi¢do que trata da nomeagido do Conselho evidencia
a importéincia da competéncia técnica como fator de legitimidade, por suposta
isengio politica, na organizagao do servigo publico:

Art. 92 O c.Es.rc. compor-se-4 de cinco membros, que exercerdo em comissao as
respectivas fungGes sendo livremente escolhidos e nomeados pelo presidente da Repu-
blica dentre os cidadios que ndo militem em politica partiddria e possuam conhecimen-
tos especializados em matéria de organizagio cientifica do trabalho e de administragao
em geral®.

O conceito de eficiéncia que norteou sobremaneira o processo de reforma
administrativa tornou-se de fato discurso institucional a partir dessa legislacio,
que previa a criagdo, nos ministérios e subordinadas ao Conselho, das comissdes
de eficiéncia, com vistas a racionalizagio dos servigos:

Art. 15 Articulada com o C.ES.P.C., 2 fim de facilitar-lhe a tarefa, existira, em cada Mi-
nistérie, uma comissao de eficiéncia, subordinada ao titular da respectiva pasta.

Art. 16. Cada comissao de eficiéncia se compora de cinco membros escolhidos dentre
altos funciondrios federais, e nomeados em comissio, pelo presidente da Republica, por pro-
posta do respectivo ministro.

Art. 17. Compete & comissdo de eficiéncia, de Ministério: a. estudar permanentemente
a organizacio dos servigos afetos ao respectivo Ministério, a fim de identificar as causas que
thes diminuem o rendimento; b. propor ao ministro as modificagdes que julgar necessarias
¥racionalizagdo progressiva dos servigos; c. propor as alteragGes que julgar convenientes na
lotagdo ou relotagdo do pessoal das reparticdes, servigos ou estabelecimentos; d. propor as
promogdes e transferéncias dos funcionarios na forma desta lei; e. habilitar o c.E.s.r.c. a apre-
ciar a procedéncia [ou] improcedéncia das reclamagdes apresentadas pelos funcionarios®.

36. Brasil, Lei n. 284, de 28 de outubro de 1936.
37. Idem, ibidem.
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O Conselho Federal do Servigo Publico Civil, criado em 1936, teve esse ob- No entanto, apesar de criar uma elite administrativa moderna, baseada no

jetivo. Radicado num movimento antiliberal de fortalecimento do poder centra- mérito pessoal, o regime, considerando sua necessidade de sustenta¢do, manteve

lizado, o 6rgio pendeu para uma estratégia autoritdria no processo de transi¢io um principio de patronato que usou cargos publicos para construir uma clientela
para o Estado Novo. O Dasp que estava previsto na Constituicio de 1937 foi regu- politica, €, pouco a pouco, o “conceito de um servigo publico de elite baseado no
lamentado pelo Decreto n. 579 de julho de 1938, que lhe incorporava as atribuigoes | merecimento foi sendo minado pela realidade crescente de um servigo publico de
do Conselho e dava-lhe poderes de ministério, como os de organizar a proposta patronato politicamente controlada™. A bifurcagio dessas duas légicas de fun-
orgamentdria e fiscalizar sua execugio, centralizar a realizacdo de concursos para cionamento do Estado, a partir da ditadura de Vargas, intensificou-se durante o
cargos executivos publicos federais, promover cursos de aperfeicoamento de fun- _uows:mao que a seguiu, consolidando a contraposicio entre elas, que se manteve
ciondrios, auxiliar o executivo no exame de projetos de lei e inspecionar e fiscalizar mesmo depois de um distanciamento de seu momento fundador.

os servicos publicos, tarefas que deveriam ser sistematizadas em forma de relaté-
rios ao presidente da Repriblica®®.

Depois, o Dasp foi criado para funcionar como o érgio que empreenderia
a inovagdo e a modernizagio administrativas, liderando a efetiva organizagao
do aparelhamento do Estado e atuando como centro irradiador das influéncias
renovadoras®. Tais influéncias renovadoras vinham, sobretudo, das ideias que

O Dasp perdeu sua forga de maneira significativa a partir do governo Dutra,
quando a vertente burguesa de extragao mais liberal se fortaleceu, e tornou-se ape-
nas um orgao de estudo e orientagdo administrativa®. A partir desse insucesso,
iniciou-se, no Brasil, uma forte tradi¢io que nio reconhecia a complementaridade
entre politica e administragao e que estruturou uma representacao maniqueista da
sociedade segundo a qual os “politicos profissionais” representavam o lado mau

planavam em alguns setores da sociedade brasileira representados pelas entida- | e os “tecnocratas”, sejam eles engenheiros, soci6logos, economistas etc., o lado
des e associagoes de classe, e até mesmo das formulagdes emanadas no interior | bom#*. Tal andlise deve servir, inclusive, para relativizar a participagao dos técni-
do préprio Estado por seu atrelamento direto a esses setores. A procura por um cos como agentes exclusivos do processo de industrializagao e de modernizagao
modelo de gestdo que propiciasse racionalidade e exceléncia produtiva com rigor | do Estado empreendido a partir de 1930. Continuando com a interpretacao de
técnico, impessoalidade e autonomia passava pelas influéncias teéricas de Frede- Gomes, Dias e Mota: “o destaque bvio que as novas elites técnicas nele assumem
rick Taylor, Max Weber, Francisco Campos, Henri Fayol, Luther Halsey Gulik. nio deve ser confundido com o desconhecimento da presenga de outras forgas so-

Particularmente, tiveram forga as ideias de William Willoughby, que defendia a
aplicacdo universal dos principios da administragdo e a separa¢io entre politica e
administragdo, e centraliza¢io da administragio em um 6rgio ligado diretamente
ao executivo®.

ciais, politicamente organizadas para a defesa de seus interesses, interagindo com
a burocracia nos vérios loci disponiveis do aparelho de Estado™. :
Por outro lado, é inegavel que a obra de “racionalizagio da administragio pd-
blica” empreendida a partir da década de 1930 se perpetuou. A partir da criagdo do
Daspem Gw.m. foram introduzidos valores, na subcultura administrativa brasileira,
de grande relevancia para a modernizagao de nossa sociedade, e cuja raiz comum
gerou a Fundago Gettilio Vargas, a Escola Brasileira de Administragdo Publica e

o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (Ibam)*.

Coube ao Dasp uma série de atribuicdes que o transformaram em um orga-
nismo poderoso no interior do Estado autoritario:

Caberia ao Dasp a responsabilidade de definir, racionalizar e controlar a carreira do
funcionalismo publico e a organiza¢io da estrutura administrativa. Com éxito relativo, é
verdade, definiu normas e regras de admissdo e recrutamento pelo sistema de mérito e por
concursos puiblicos, competitivos e obrigatérios; estruturou a carreira do funcionalismo e

procedeu, também, a certa racionalizagio operativa, padronizando material e centralizando i 42. J. M. Malloy, Politica de Previdéncia Social no Brasil, p. mw Em seguida o mswoﬂ.nm:.:m que essa

as compras da administra¢io federal® divisio, mais evidente no fim da década de 1950 e no inicio da de 1960, contribuiria para o golpe
de 1964 e para a reafirmagao da consequente dominancia do poder executivo no Brasil.

43. S. Draibe, op. cit., p. 298.

38. E. Bariani Jr., Guerreiro Ramos e a Reden¢do Socioldgica: Capitalismo e Sociologia no Brasil, 44. A. de C. Gomes, “Novas Elites Burocriticas’, em A. de C. Gomes, J. L. de M. Dias e M. §. da
Pp- 22-23. Motta, op. cit., p. 2.

39. M. A. Nogueira, As Possibilidades da Politica: Ideias para a Reforma Democrdtica do Estado, p. 94. 45. Idem, ibidem, p. 8.

40. B. M. de S. Wahrlich, Reforma Administrativa na Era de Vargas, apud E. Bariani Jr., op. cit., p. 23. 46. Revista de Administragdo Publica, 1969, apud T. M. M. Keinert, Administragao Publica no Brasil:

41. S. Draibe, op. cit., p. 77. Crises ¢ Mudangas de Paradigmas, p. 136.
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Avancando na andlise especifica do Iapi, conferindo as condicoes de suas
origens e a posi¢do dos profissionais em defesa de diversos projetos de moderni-
zagio, serd possivel encontrar os pontos de conversio e também de inflexdo nesse
universo determinado. Pretende-se lancar uma contribui¢io, adentrando na esfera
que constituiu essa elite técnica, investigando a heterogeneidade que conformou
os conceitos indeterminados de “técnicos” e “especialistas” no complexo quadro
politico e social do periodo abrangido por este trabalho.

FORMAGAO E CONSOLIDAGAQ DO 1API

Em 31 de dezembro de 1936 foi criado o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Industridrios pela Lei n. 367 no desenrolar do processo de uma atuagdo cada vez
mais presente do Estado em todos os setores da sociedade. Desde entio, foi motivo
de orgulho para os funcionarios do érgio, em todos os niveis, sua base em estudos
técnicos acurados de organizagdo racional “indispensaveis a qualquer institui¢ao
que se formasse™: “A constitui¢do de uma comissdo organizadora representou uma
inovagdo em nossos processos administrativos, onde os servigos eram criados e
imediatamente postos em funcionamento, acarretando com isso vicios de origem
que marcam, para sempre, a vida de uma organizacio™,

Como denota o excerto, entre os institutos de previdéncia criados no decor-
rer da década de 1930, o Iapi foi o inico a contar com uma comissao organizadora.
Pelo artigo 14 da Lei n. 367, competia & comissao realizar todos os estudos técnicos
preliminares e tomar todas as providéncias necessarias a “racional e completa or-
ganiza¢do dos 6rgdos fundamentais do Instituto”, e o artigo 19 estabelecia a quantia
de 1.500 contos de réis para pagamento das despesas referentes a essas agoes. Ao se
propor a cobertura previdencidria de uma massa de cerca de um milhio de traba-
lhadores, logo de inicio, acreditava-se que s6 por meio da competéncia técnica e
da ciéncia se poderia administrar o instituto*,

47. lapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p. 51
48. G. Hochman, De Inapidrios a Cardeais da Previdéncia Social - A Légica da Agdo de uma Elite
Burocrdtica, p. 31.
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Figura 2. Comissdo organizadora do Iapi, instituida em 1936 para estudar sua formacio.
Fonte: Inapidrios, n. 12, abr. 1939.

Ainda que se apregoasse uma suposta despolitizacao do 6rgéo, mais que zelar
por racionalidade e eficiéncia, a criagdo de uma comissao organizadora era E.dw
maneira de incorporar ao processo os setores sociais envolvidos e diretamente in-
teressados nas formas que tomaria o funcionamento do 6rgdo. A nomeacao de
Joio Carlos Vital como presidente dessa comissao assinalava a amplia¢do do didlo-
go entre o Estado e os industriais, considerando que o engenheiro era membro do
Idort e tinha transito entre os empresérios paulistas. O grupo paulista, organizado
na Federagio das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), tinha interesses di-
retos nas regras que iriam direcionar a agdo do Instituto. A Fiesp participou dos
debates desde 1935, convocando os industriais a apresentar sugestoes ao projeto
de lei que propunha a criagio do Iapi, acentuando tais iniciativas a partir de 1936,
quando os debates se intensificaram no &mbito da Camara dos Deputados®.

O Iapi foi o tltimo instituto de previdéncia a ser criado, atribuindo-se mm”c
atraso a falta de interesse dos proprios operdrios da industria. No entanto, partiu
da prépria organizagdo sindical a iniciativa, cujo anincio da demanda gerou as

discussdes na Camara:

49. Fiesp, Circular 672, 6 nov. 1936, apud L. G. Delgado, “O Empresariado Industrial e a Génese das
Politicas Sociais Modernas no Brasil, Lécus, vol. 13, n. 2, jul./dez. 2007, p. 142
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O operariado, a principio indiferente & previdéncia, comecou a reconhecer-lhe o
valor, e diversas classes se movimentaram a fim de obter 0 amparo da lei. Entre elas, uma de
grandes propor¢oes, a dos industriarios, por intermédio do sindicato dos metaliirgicos do
Distrito Federal, procurou o Ministério do Trabalho, pleiteando os beneficios concedidos
a outras classes.

[...]
Coube, entio, 4 bancada trabalhista no Parlamento a tarefa da elaboragio de um an-

teprojeto que, apresentado & Camara dos Deputados em 24 de outubro de 1935, tomou o
niimero de 347°°.

Na Cémara, sob a lideranga do deputado Laerte Setiibal, a matéria foi dis-
cutida com a assessoria de atudrios do Ministério do Trabalho; muitos deles, for-
mados em engenharia, ja haviam sido arregimentados por uma sele¢io publica’
que serviu como experiéncia para o grande concurso, organizado depois pelo Iapi.
Entre os técnicos estavam Oscar Saraiva, jurista, membro do Conselho Nacional
do Trabalho (cNT), e Plinio Cantanhede Almeida, atuario-chefe do Ministério®. O
engenheiro Plinio Cantanhede® se tornaria em seguida o primeiro presidente do
Iapi e, com longa carreira nas instancias burocréticas estatais, teve papel impor-
tantissimo na implanta¢io da Companhia Siderurgica Nacional (csn), compondo
a Comissdo Preparatdria do Plano Sidertrgico Nacional na linha de frente das
negociagdes com os Estados Unidos.

so. Tlapi, A Criagdo e a Organizacao do Iapi, pp. 5-6.

51. O Atuariado do Ministério do Trabalho foi criado em 1934, e em 1941 foi transformado em Ser-
vigo Atuarial. Sua fun¢iio era controlar os servicos do Conselho Nacional do Trabalho, dos 1aps
e das caps, indicando um esforgo centralizador por parte do governo. O artigo 23 do Decreto n.
24.738, de 14 de jutho de 1934, determinava que o ingresso no quadro do Atuariado deveria se dar
exclusivamente por concurso de provas (G. Hochman, De Inapidrios a Cardeais da Previdéncia
Social - A Ldgica da A¢ao de uma Elite Burocrtica, p. 27).

s2. lapi, A Criagdo e a Organizagdo do Instituto de Aposentadoria e Pensées dos Industridrios, apud
G. Hochman, De Inapidrios a Cardeais da Previdéncia Social - A Légica da A¢do de uma Elite
Burocrdtica, p. 28.

53. Plinio Reis Cantanhede Almeida formou-se engenheiro na Escola Nacional de Engenharia
(mais tarde Politécnica) e iniciou sua carreira piiblica como atudrio no Ministério do Trabalho;
nomeado por Getiilio em 1937, seguiu como presidente do Iapi durante toda a vigéncia do Estado
Novo. Em 1939, durante sua gestao como presidente do instituto, foi designado membro da Co-
missdo Preparatéria do Plano Sidertirgico Nacional para trabalhar com os norte-americanos na
construgio da indistria sidertrgica no Brasil. Afastado do governo durante a gestio de Dutra,
fundou o Jornal de Debates, no qual se mostrava fervoroso defensor do monopdlio estatal do
petréleo. Com a volta de Getilio, foi nomeado presidente do Conselho Nacional do Petréleo e
depois ocupou diversos cargos relativos a questdo, tendo sido presidente do Instituto Nacional
do Petréleo de 1962 a 1984. Depois do golpe militar de 1964, foi prefeito de Brasilia, cargo que
ocupou até 1967. De 1979 a 1982, foi presidente do Clube de Engenharia (cPpoc-fFev, “Cantanhe-
de, Plinio”, em Diciondrio Histérico Biogrdfico Brasileiro).
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Moacyr Cardoso de Oliveira foi outro nome importante no tramite de criagdo
do lapi, fazendo a ponte entre o legislativo e o Ministério do Trabalho. Bacharel em
direito, tornou-se especialista em direito previdenciario e também teve carreira
promissora na administragao ptblica, ocupando inimeros cargos relacionados a
criaco e gestdo da legislagdo social até fim da década de 1970%.

A relativa lentidio na implantacdo do Iapi, justificada em certa medida pela
falta de coesdo e de forca de pressao por parte dos trabalhadores da industria,
deveu-se também ao papel fundamental do ascendente empresariado industrial, que,
a0 detectar a inevitabilidade do desenvolvimento das politicas sociais no projeto
de construcio do Estado com sua caracteristica intervencionista, buscou interferir
no processo, no ritmo de implantacio e na definicdo do formato das instituicoes®.
Entre as demandas dos industriais, foram vitoriosas a eliminagdo de uma taxa
sobre a produgdo para financiar o Iapi, a presenca de representantes patronais e
de sindicatos operérios na sua administracdoea obrigatoriedade de publicagio de
balancos anuais e balancetes mensais relativos 4 situacao financeira da institui¢do.
Por tiltimo, ressaltava-se a defini¢io de que 50% da renda do instituto seria aplica-
da nas regides de origem das arrecadagdes, observando que as aplicagdes “seriam
efetuadas por meio de empréstimos aos Srs. industriais que pudessem oferecer
garantias reais e aos operarios para construgio de casa prépria”*

A comissao organizadora do Japi foi nomeada em 10 de fevereiro de 1937 e re-
fletia a obrigatoriedade da presenca de representantes patronais € de sindicatos ope-
rérios na administragio, tendo como assistentes Mario Ledo Ludolf, representando
a Confederagio Brasileira das Industrias, e Mauricio Wanderley, representando a
Federacdo dos Sindicatos de Empregados do Distrito Federal. Por parte da admi-
nistracio, além do presidente da comissio Jodo Carlos Vital, estavam escalados
como membros o engenheiro civil Julio de Barros Barreto € 0 bacharel em direi-
to Joaquim Borges de Medeiros. Para o desenvolvimento do trabalho, dividiu-se
a estrutura inicial nas seguintes “subcomisses: 4. para 0 Anteprojeto do Regu-
lamento do Iapi; b. para os Estudos Atuariais e Recenseamento; c. Selecdo de

Pessoal; d. Instrucdes de Servigo e Normas de Arrecadagio e Contabilizagao;
e. Padronizagio do Material™.

O engenheiro e empresario Mario Ledo Ludolf era participante ativo das as-
sociagdes de industriais, integrando a diretoria da Federagao das Industrias do
Rio de Janeiro (Firj), além de ocupar o cargo de tesoureiro na primeira diretoria

s4. CPDOC/EGY, “Oliveira, Moacir Veloso Cardoso de’, em Diciondrio Histérico-Biogrdfico Brasileiro.
55. L. G. Delgado, op. cit,, p.138. .

56. Fiesp, Circular 822, 5 maio 1937 apud 1. G. Delgado, op. cit., p. 144.

s7. Tapi, A Criagdo e a Organizagdo do Iapi, pp. 12-13.
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da ABNT. A frente da Subcomissdo de Instrugdes de Servico e Normas de Arreca-
dagdo e Contabilizagio e também responsavel pela Subcomissdo de Padronizacio
do Material junto com Jodo Carlos Vital, Mario Ludolf era, portanto, outra ponte
entre o Iapi e as instituigbes associativas como a ABNT e o Idort. Como se vé, a
padronizacio de material assumia importéncia igual & de outros assuntos da co-
missdo organizadora como parte da racionalizagdo da administragdo, consideran-
do que “todo o material a ser utilizado [era] projetado, especificado e desenhado
de acordo com a Comissdo Permanente de Padroniza¢ido do Governo Federal e o
Instituto Nacional de Tecnologia”, responsaveis por uniformizar papéis, tintas de
escrever, méveis de madeira, arquivos e ficharios de ago, e maquinas de escrevers.

A acdo planejada também contou com a elaboragio de um censo industrial
que, a partir de levantamento acurado, deveria prever o nimero de trabalha-
dores que seriam assegurados pelo Iapi. O estudo foi dirigido pelo engenheiro
Luiz Joaquim da Costa Leite, assistente técnico e ex-diretor do Departamento de
Estatistica e Publicidade do Ministério do Trabalho®.

A adesdo de parte significativa dos setores industriais a uma a¢io econdmica
planejada por parte do Estado, tendo como grande referéncia a figura de Roberto
Simonsen, atribuia cada vez mais importancia  ideia de racionalidade técnica para
todos os setores da administragdo publica, e a meritocracia legitimava-se como
forma de contratacdo para o servigo publico. Nessa perspectiva, outra atribuicio
da comissdo organizadora do Iapi, a organizagio do concurso piblico que arre-
gimentaria os profissionais capacitados a realizagio de suas atividades adminis-
trativas e executivas, ficou também a cargo de Jodo Carlos Vital, responsavel pela
Subcomissdo de Sele¢io de Pessoal. A organizagio e o concurso em destaque s3o
paradigmaticos da vontade da elite tecnocratica de promover maior eficiéncia no
servigo publico. A sele¢do realizada foi parte da diretriz do Ministério do Trabalho
de que o Iapi deveria funcionar como uma organizagio padrdo para a administra-
¢3o publica®. Assim, o concurso serviu como modelo para todos os que o segui-
riam, depois a cargo do Dasp. Realizado no segundo semestre de 1937, no mesmo
dia e hora, contou com “um esquema inédito de regras de sigilo, incluindo avides
do Correio Aéreo Militar para o transporte das provas”®. Com a preocupagio cen-
tral de selecionar os mais aptos, o concurso bésico abrangia conhecimentos de
portugués, matemdtica, geografia e datilografia, incorporando pela primeira vez

58. Idem, ibidem, p. 68.

59. Idem, ibidem, p. 26.

60. G. Hochman, De Inapidrios a Cardeais da Previdéncia Social - A Légica da A¢do de uma Elite
Burocrdtica, p. 28.

61. Idem, ibidem, p. 47.
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outro conceito pioneiro, também introduzido pelo engenheiro Jodo Carlos Vital
no Brasil®, a anilise psicotécnica: “O primeiro problema considerado, desde o
inicio, matéria pacifica, para o éxito da nova instituicao, exigiria a verificagio
dos requisitos e das qualidades médias julgadas necessérias nos tipos de fun-
ciondrios a desejar. A questdo, desse modo, deveria ter uma solucdo baseada
Nos processos mais aconselhados pela psicotécnica™®.

As provas foram realizadas sob a coordenagio do diretor-geral do Departa-
mento Nacional de Educagdo, professor Lourengo Filho, sob a dire¢io do pro-
fessor Murilo Braga, assistente da Segdo de Psicologia Educacional do Instituto de
Educacdo. A presenga desses importantes educadores reflete algumas concepgoes
da Escola Nova na organizagao da selegdo, sobretudo no que diz respeito a dimen-
sio democritica que fora também objeto de destaque nas publicagdes do Iapi: “A
questdo, portanto, teria de ser encarada de um amplo ponto de vista democritico,
por um concurso de selegdo aberto a todos quantos pudessem apresentar os requi-
sitos de satide e cidadania e as qualidades médias da inteligéncia e cultura geral™®.

Organizou-se, assim, 0 que por muito tempo foi considerado o maior concurso
de provas ja realizado®. Entre os sete mil inscritos, havia pessoas de diversas origens,
formacdes e classes sociais, como soldados, engenheiros, estudantes, advogados,
médicos, professores, empregados do comeércio, datilégrafos etc., o que foi bastante
destacado. Entre todos, os entdo habilitados no concurso basico assumiriam funcoes
de auxiliares ou teriam a op¢io de seguirem para os concursos de “segunda entran-
cia’, para concorrerem a cargos de secretaria, contabilidade e fiscalizagao®.

A Subcomissio de Selecio de Pessoal também previa a contratagdo por cri-
térios politicos para os cargos de chefia, sublinhando, no entanto, que a precondi-
¢ao fundamental para esse tipo de indicacdo deveria ser a experiéncia: “Partindo
do principio de que a aptiddo para as fungdes de chefia ndio era suscetivel de se
aferir por meio de concurso, resultando de condigoes personalissimas que s6 a

62. O Instituto de Selecio e Orientacdo Profissional (Isop) foi criado em 1947. No dmbito da Funda-
¢io Getillio Vargas (F6v), fundada trés anos antes, o Isop se propunha a realizar investigagdes no
campo da psicotécnica, visando A melhoria das condicdes do rendimento humano. Reconhecido
como pioneiro da aplicagio da psicotécnica no Brasil, inclusive pela organizagio do concurso
do lapi, Jodo Carlos Vital foi chamado pela FGv para dirigir os trabalhos do Isop (L. S. Lopes,
“Argquivos Brasileiros de Psicotécnica. Ano 1. Niimero 1, setembro de 19497, Arquivos Brasileiros de
Psicologia, vol. 61, n. 1, abr. 2009).

63. lapi, A Criagdo e a Organizagdo do lapi, p. 41.

64. Idem, ibidem, loc. cit.

65. A. O. de Assis, Nogoes de Seguro Social, apud G. Hochman, De Inapidrios a Cardeais da
Previdéncia Social - A Légica da AgGo de uma Elite Burocrdtica, p. 47.

66. lapi, A Criagdo e a Organizagdo do lapi, p. 42.
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experiéncia demonstra, concluiu a subcomissao que, de modo geral, todos os car-
gos de chefia deviam ser de confianga™”.

Para esses cargos haveria duas ordens: uma de primeira grandeza, dos su-
bordinados diretos do presidente do instituto, e, portanto, de sua livre escolha; e
outra de segunda grandeza, de cargos providos também por escolha, mas dentre
os funciondrios de maior categoria efetivados por concurso. Enfim, formava-se o
aparelho administrativo do Iapi: “Ao iniciar-se o ano de 1940 contava o instituto
com 1047 funciondrios, sendo 1001 efetivos e 46 em comissdo no exercicio de
cargos técnicos, de assistentes ou de confianga™®,

O relato, em documento do més de dezembro de 1940, aponta um aumento
de 370 funciondrios naquele ano, que estaria justificado pelo crescente desenvolvi-
mento das atividades do instituto em todo o pais. Parte desses funcionarios, para
provisdo dos cargos de datilégrafo, médico radiologista, continuo e servente, as-
censorista e estenégrafo, foi arregimentada em novo concurso.

O sistema do mérito serviu para solidificar o quadro de funciondrios, ca-
racterizando historicamente o Iapi como resultado de um projeto de racionali-
dade técnica e administrativa, em que a competéncia teria superado a politica.
A demanda inicial por parte dos trabalhadores, que gerou o projeto de lei de
criagdo do instituto, foi desaparecendo da narrativa oficial®. A tabela a seguir,
reproduzida tal qual se encontra em sua fonte de 1950, ilustra 0 andamento das
contratagdes por concurso até o ano de 1950. A indicagdo de que os concursos
para secretdrio e técnico-operador aguardavam prova de habilitacdo, e de que os
concursos de escriturério, escriturdrio-datilégrafo, operador, fiscal e desenhista
ainda estavam em andamento, comprova que a pratica dos concursos ainda era
recorrente no instituto. No servigo piiblico de modo geral, consolidava-se o sis-
tema da meritocracia.

67. Idem, ibidem, p. s4.

68. Tapi, Relatdrio e Balango Geral de 31 de dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p. 74.

69. G.Hochman, De Inapidrios a Cardeais da Previdéncia Social - A Légica da A¢do de uma Elite
Burocrdtica, pp. 57-58. Hochman destaca o n. 1 da revista Industridrios de fevereiro de 1948,
que publica “um resumo da histéria do Iapi” sem mencionar as reivindicagbes de um 1AP para
os industridrios, fato que se repete nos relatos de ex-funcionarios que I ingressaram em 1938.
Corroborando a versio oficial, os trabalhos de James M. Malloy (op. cit.) e de Amelia Cohn
(Previdéncia Social e Processo Politico no Brasil), mesmo analisando criticamente a institui¢io
da previdéncia na década de 1930, ao discutir a burocracia do Iapi, acabam por compartilhar
desse “esquecimento”.
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Tabela 1. Resumo dos concursos, 1937 a 1950.

Candidatos
Carreiras N. de concursos Inscribs Aprovados
Auxiliar 5 15936 5238
Datilégrafo 8 11236 1273
Secretario 2 1056 390
Contabilista 3 785 172
Fiscal 2 2301 464
Médico 4 1083 236
Técnico-operador 3 129 48
Operador 2 1040 187
Estenografo 2 120 10
Secretario (1) 1 136 55
Técnico-operador (1) 1 15 8
Escriturario (2) 1
Escriturario-datilégrafo (2) 1 11882
Operador (2) 1
Fiscal (2) 1 1500
Desenhista (2) 1
(1) Prova de habilitagdo

(2) Em andamento

Fonte: A. Pedro, O Seguro Social, a Industria Brasileira, o Instituto dos Industridrios..., p. 396.

A entrada dos setores industriais na discussio sobre a incorporagao dos
operérios da induistria na previdéncia, que ¢ crucial para o entendimento de suas
relacses com o Estado e dos rumos tomados pela industrializagao, também ficou
encoberta pelos relatos oficiais do Iapi. Foram-se confundindo a histéria do insti-
tuto e a histéria de seus primeiros técnicos, que depois dos concursos de “segun-
da entrancia” alcancaram, rapidamente, postos mais importantes. Foi assim que
uma série de funcionarios, aprovados no concurso de 1937, pdde passar de simples
escriturdrios a assistentes de chefia ou até mesmo a dirigentes diretos, dando sus-
tentacio a versio que coloca o lapi como referéncia contra o “apadrinhamento’
politico na nomeagao de cargos administrativos.

No entanto, a contratacio sem concurso continuou a ser praticada, e o que
marcou de forma geral todo o servigo publico foi a oscilagdo entre o sistema
do mérito e a contratacio por indicagio. Mesmo que no lapi tal oscilagdo fosse
menos marcante e que a meritocracia de fato preponderasse, outras categorias de
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funciondrios se consolidaram, e, em 1950, a situagio do pessoal se estruturava da
seguinte forma:

a. pessoal efetivo — ocupante de cargos de carreira do quadro de pessoal do instituto;

b. pessoal extranumerdrio - ocupante de fungBes previstas em tabela propria;

<. pessoal empregado - destinado aos servigos de administracio imobiliaria, de constru-
¢do civil e outros de natureza industrial; e

d. pessoal contratado - de carater tempordrio, para execucio de trabalho técnico
especializado™.

A categoria de pessoal extranumerario era direcionada para servicos consi-
derados “subalternos” (termo utilizado pelo préprio instituto para cargos como
servente, continuo, ascensorista). Assim como a relativa aos cargos de confianca, a
disting@o entre funciondrios efetivos e extranumerarios” foi prevista na legislagao
que regulamentava a administragdo do servigo publico, o que, a partir do fim do
Estado Novo, levaria ao enfraquecimento do Dasp e 4 presenca cada vez maior de
funciondrios contratados por indicagio e nio por mérito™.

Mas cabe aqui verificar, no ambito deste trabalho, que a categoria do pessoal
empregado dizia respeito principalmente as atividades de construgio civil. Devido
4 demanda de admissdo de pessoal para trabalho eventual, esse contingente estava
subordinado 4 legislagio trabalhista e ndo era incorporado aos quadros do instituto,
que responderia nesse caso como simples empregador industrial?. Nio fica claro se
o pessoal relacionado a projeto e administragio de obras também seria empregado
ou efetivado em concurso. E provével que entre os arquitetos e os engenheiros que
trabalharam nas obras do Tapi também houvesse a distincio entre efetivos e indica-
dos. No quadro de pessoal efetivo, que seguia a regulamentagio do servico piblico

70. A.Pedro, O Seguro Social, a Indistria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatério-Estudo do
Presidente do Iapi, Periodo de 1946 a 1951, P- 395.

71. Mario Wagner Vieira da Cunha esclarece essa distingao, apontando nela os principais entraves 2
realizacio da eficiéncia no servigo piiblico: “No campo da administra¢ao do pessoal, aceitou-se a
orienta¢io tragada anteriormente pela comissio presidida por Mauricio de Nabuco e assessora-
da por técnicos norte-americanos que distinguia, no servico civil, os funciondrios dos extranu-
merérios. Estes wltimos foram, por muitos anos, os parias do trabalhismo brasileiro, com menos
direitos e regalias legais do que os operirios [...] os funciondrios, devendo ser selecionados por
concurso e participar de um sistema de promog6es que procurava basear-se no merecimento, e
os extranumerdrios, indicados por favoritismos politicos ou pessoais, mantidos fora do sistema
de mérito. A incapacidade de restringir o afluxo crescente de servidores e, mais do que isso, de
disciplinar a burocracia, mantém o mesmo clima de ineficiéncia e ceticismo nos servicos pibli-
cos” (M. W. V. da Cunha, O Sistema Administrativo Brasileiro [1930-1950], PP- 93-100).

72. Idem, ibidem, p. 93.

73.  A.Pedro, O Seguro Social, a Indiistria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatério-Estudo do
Presidente do Iapi, Periodo de 1946 a 1951, p. 395.
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federal, mas que apresentava caracteristicas proprias no Iapi, a carreira de “engenhei-
1" encaixava-se na classe de funcionérios denominada Terceira Entrancia, junto
com as carreiras de médico, procurador e oficial graduado. Alcangavam os voﬂ.o,a,
nessas vagas aqueles que se submetiam ao concurso bésico (de Primeira ma.w»:n_mv
e depois passavam por sele¢do interna para conseguir as promogdes. Ja os 5@8&8.
ajulgar pela divisao de categorias expostas anteriormente, podiam estar classificados
tanto na de pessoal empregado quanto na de pessoal contratado, além de, em alguns
casos, ter sido nomeados para cargos de confianga™. O arquiteto Carlos Frederico
Ferreira, por exemplo, entrou no Iapi para assumir o cargo de chefe da Divisdo de
Engenharia no Departamento de Inversdes, ao que se sugere, por indica¢do do pre-
sidente do instituto, o engenheiro Plinio Cantanhede.

Figura 3. Plinio Cantanhede, presidente do Iapi de 1938 2 1943.
Fonte: Inapidrios, n. 56, dez. 1942.

A distingdo entre as categorias de trabalhadores no interior do servigo publi-
co, apontada como o grande entrave a eficiéncia e ao estabelecimento da merito-
cracia, parece nao ter afetado a coesdo dos trabalhadores do Iapi:

Desde os seus primérdios, a imagem do Iapi foi construida como uma agéncia W.Evm-
netravel 4 politica. Dessa maneira, aparece um dos elementos constitutivos da identidade
de sua burocracia, isto é, a crenca de que ela e seu bureau jamais foram frutos de demandas
politicas e sim resultado da aplicagao de técnicas de organizacao e seguro social munm.nmmw?o_.
um problema social: estender a protecio previdencidria aos trabalhadores da inddstria. O
discurso dos técnicos sobre o concurso seria o resultado bem-sucedido desse processo de

74. Idem, ibidem, p. 395.
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socializagdo que buscou construir uma concepgio de administragao ptblica despolitizada e
anteposta a politica”.

A partir dessa concepgio, os discursos, as publicagdes oficiais e o estimulo &
sociabilidade entre os funcionarios geraram a identidade “inapidria”, nomenclatu-
ra autorreferida para caracterizar exclusivamente os colaboradores do instituto. A
revista Inapidrios, que foi publicada mensalmente entre maio de 1938 e setembro
de 1948, cumpriu a risca esse papel, uma vez que era, a0 mesmo tempo, oérgio
oficial dos funciondrios do Iapi e um instrumento da administragio central, cuja
caracteristica fundamental era “transformar um funcionario putblico comum, lo-
tado em mais uma das autarquias federais, em algo diferente, num inapiaric™s.

%wuo DG5S FUNCIONARIOS 10 INSTTi1T0 Dt
SEUSEATANDRIA E PERSOES 005 Lin1STRWR A

Figura 4. Capa da revista Inapidrios, n. 43, nov. 1941.

Hélio Beltrio, o primeiro diretor da revista, representava simbolicamente o
que era ser inapidrio. Aprovado em primeiro lugar no grande concurso de 1937,
mesmo sendo adversario politico de Getilio Vargas, foi nomeado por Plinio Can-
tanhede como chefe do Servi¢o de Comunicagdes e também como chefe de gabi-
nete da presidéncia do Iapi, alcan¢ando, posteriormente, postos estratégicos na
area de planejamento e de gestdo durante sua carreira puablica”.

75. G. Hochman, De Inapidrios a Cardeais da Previdéncia Social - A Légica da Agio de uma Elite
Burocrdtica, p. 58

76. Idem, ibidem, p. 64.

77. Heélio Beltrio foi ainda chefe da divisio juridica do Tapi e chegou a presidir o instituto por al-
guns meses no decorrer de 1946, retirando-se depois de sua administragdo. Foi do Conselho
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Essa passagem mostra como o lapi reflete, de forma geral, a conformagao ideold-
gica que pretendia dar legitimidade & centralizagéo e & concentragdo do poder do Es-
tado, resultado da identificacdo socioldgica dos intelectuais com o centro politico. A elite
dirigente que se formou, por sua prépria condicéo histérica, entendia como sua mis-
sio a construgio de um Estado que até ento era fragmentado em seus poderes™. Na
costura dos interesses politicos, a competéncia técnica assume papel de protagonista
na suposta neutralizagio dos localismos e, em prol da unificacdo dos interesses nacio-
nais pelo desenvolvimento, retine tanto 0s apoiadores como os contrarios ao regime.

Figura 5. Plinio Cantanhede mostra quadros relativos s atividades do Iapi ao coordenador
das Relagbes Interamericanas dos Estados Unidos Nelson Rockefeller, por ocasido de sua
visita ao instituto em setembro de 1942.

Fonte: Inapidrios, n. 53, set. 1942.

Nacional de Petréleo em 1953 e integrou a diretoria da Petrobras em 1954. Esteve ao lado de
Carlos Lacerda, como secretério de Interior e Planejamento do estado da Guanabara. Candi-
datou-se A supléncia do Senado pela Uniio Democritica Nacional (upn), mas foi derrotado.
Foi um dos primeiros a ingressar na Arena, agremiagio politica de apoio ao regime militar. Foi
nomeado membro do conselho administrativo do Banco Nacional de Habitagdo (8NH) em 1966
¢ ministro do Planejamento do governo Costa e Silva em 1967, ficando conhecido pela defesa da
desburocratizagio e da descentralizagio administrativa. Foi presidente da Petrobras no periodo
1985-1986 (“Beltrao, Hélio", em Diciondrio Histérico-Biogrdfico Brasileiro).

78. B.Lamounier, “Formagio de um Pensamento Politico Autoritdrio na Primeira Republica’, em B.
Fausto (org.), Histéria Geral da Civilizagdo Brasileira (O Brasil Republicano), tomo 111, vol. 11.
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Um detalhe da concentragio dos funciomni- -.& de sua contribuiciio par o brilhantismo

rios do Instituto dos Indusirifrios.. da Parada de 3 de Selembio.
Figura 6. “Atendendo mais ao apelo que a visao da pdtria em perigo alertou na consciéncia
de cada um de nés do que a ordens ou a convites hierarquizados, demos, nessa tarde me-
moravel, uma demonstragio do que ¢ o verdadeiro espirito inapidrio, como parte integrante
desse sentimento de brasilidade que a todos nés empolga e conduz”. Funciondrios do Iapi se
apresentam para o presidente Getilio Vargas no desfile civico por ocasido das comemoragdes
do Dia da Independéncia em setembro de 1942, pouco depois de as tropas brasileiras embar-
carem para a Segunda Guerra Mundial.

Fonte: Inapidrios, n. 53, set. 1942, p. 4.

A ADMINISTRAGAQ CIENTIFICA” E A EFICIENCIA NA APLICAGAO DOS FUNDOS

Pelo Decreto n. 1.918, de 27 de agosto de 1937, 0 entdo presidente da Reptiblica,
Getulio Vargas, aprovou o regulamento do Instituto de Aposentadoria e Pensées
dos Industridrios, que delimitava suas atribui¢des, as formas de inscrigdo de s6-
cios e beneficidrios, as fontes de receita e arrecadagio, os beneficios, a aplicagao
do patrimoénio e a organizagido administrativa. A organizagio seria administrada
pelo presidente do instituto e assistida por um conselho fiscal, e a execucédo dos
servigos se faria por meio de uma administragdo central e de drgaos locais. Com-
preendia-se que:

As institui¢Oes de seguro social, alicer¢ando-se tecnicamente em sélidos fundamen-
tos atuariais, devem possuir uma estrutura administrativa racional, ductil e singela, funcio-
nando com precisdo e permitindo que a institui¢io preencha com regularidade as elevadas

79- O Relatério do Iapi de 1950 ¢ dividido em quatro partes: 1. A Seguridade Social e os Seguros
Sociais; 11. Aspectos da Indistria Brasileira; 111, Atividades do Iapi; e 1v: Assuntos Especiais. Na
parte 111, contido no item 5, Administragao Geral, estd o item 5.2, A Administra¢io Cientifica
no Iapi, que esclarece como a ciéncia deve regular a organizagio administrativa do instituto (A.
Pedro, O Seguro Social, a Indistria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatdrio-Estudo do
Presidente do lapi, Periodo de 1946 a 1951, p. 384).
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finalidades sociais a que se destina, quais sejam a protecio da capacidade de trabalho, ou,
em termos econdmicos, da capacidade de auferir saldrios indispensdvel a subsisténcia das
classes economicamente fracas, a uma melhor eficiéncia do trabatho produtivo e também &
manutengio do ambiente e paz social no pais.

Como principio regular de administragéo das instituigoes de seguro, s6 cabe 0 emprego
de um, aplicavel, alids, a qualquer organizagio: um maximo de economia ou um minimo de
gasto administrativo para um méximo de eficiéncia dos servigos. E 0 maximo de eficiéncia de
uma instituicio de previdéncia pode ser sintetizado:

a. precisio e rapidez no cumprimento integral do plano de beneficios - finalidade pre-
cipua da instituicio;

b. regularidade, honestidade, discernimento na aplicagio dos capitais acumulados, ins-
trumento indispensével a0 equilibrio financeiro da institui¢do;

¢. exagio, fiscalizagdo e elasticidade na organizagdo da rede arrecadadora, a fim de que
as contribui¢es devidas, na forma da lei, sejam recolhidas em tempo oportuno, com um
minimo de despesas e de complexidade para o empregador que recolhe, e com um maximo
de controle para a instituigdo que recebe.

A organizagio administrativa dentro desses principios e de acordo com os métodos
e normas da Organizagio Cientifica do Trabalho é imperativa para que a instituicdo colime
seus fins®.

A promogio do desenvolvimento econémico e social pela agdo da previdén-
cia estava diretamente relacionada a uma organizago administrativa pautada nas
ideias de especialidade e eficiéncia. As palavras “honestidade”, “discernimento” e
“exacdo” sio relacionadas como instrumentos, na mesma categoria que “preci-
si0” e “regularidade’, informando como caracteristicas individuais e subjetivas
eram vistas de forma inerente aos procedimentos técnicos. O Iapi orgulhava-se

de seu pioneirismo:

Gracas 3 Comisso Organizadora do Iapi, pela primeira vez na histéria de nossas re-
particGes governamentais tiveram os problemas de administragao geral tratamento sistema-
tizado e objetivo, 2 luz dos modernos ensinamentos da ciéncia e da técnica administrativas.

[..]

Nasceu, por certo, do exemplo dessa notével equipe de técnicos da Comissao Organiza-
dora o impulso criador da honrosa tradi¢do que coloca o lapi como vanguardeiro na prética
dos bons métodos de administrag¢io cientifica®,

O pressuposto da eficiéncia passava pela necessaria organizagao, evitando
sobreposigdo ou conflito de atividades, que deveriam desenvolver-se tendo por

80. Iapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), pp. 19-20.
81. A.Pedro, O Seguro Social, a Indiistria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatério-Estudo do
Presidente do lapi, Periodo de 1946 a 1951, p. 385.
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base o enfrentamento de trés grandes problemas: 1. 0 aspecto administrativo das
instituicbes - tendo em vista os outros dois; 2. ¢ plano de beneficios e suas moda-
lidades; e 3. o problema da aplicagdo de reservas e suas consequéncias econdmicas.
A preocupagio era a sustenta¢do financeira da institui¢io. O balango de despe-
sas relativas 4 estrutura administrativa tinha em vista o tamanho do instituto e o
niamero de assegurados, ndo se justificando, por exemplo, economias que repre-
sentassem risco ao seu bom funcionamento. A efetiva¢do do plano de beneficios
dependia da presteza, da seguranca e da pontualidade na resposta aos fins sociais
estabelecidos, e a aplicagdo das reservas deveria ter como finalidade a manutengéo
desse plano para as sucessivas geragoes®.

A estrutura administrativa foi amplamente estudada pela equipe da comissao
organizadora do Iapi e se deu, entio, a partir de uma administragio central, direta-
mente subordinada ao presidente do instituto, e que se dividia da seguinte forma:
a. Divisdo Juridica; b. Divisdo Atuarial; c. Contadoria-Geral; d. Tesouraria-Geral,
e. Departamento de Servicos Gerais, f. Departamento de Arrecadagdo; g. Departamen-
to de Beneficios; h. Departamento de Inversées. Uma década depois do inicio das ati-
vidades, em 1949, seria criado ainda o Departamento de Assisténcia, num momento
de inflexdo em que a assisténcia social ¢ incorporada as atividades do orgio®.

O Departamento de Inversées, mesmo previsto desde a criagdo do instituto,
foi constituido apenas trés anos depois do inicio de funcionamento das outras
divisées, considerando que era necessario um montante significativo de recursos,
provenientes das arrecadagdes, para que as atividades de aplicagdo pudessem ser
iniciadas. Esse érgio central deveria “estudar, promover, realizar, executar e apu-
rar os resultados da aplicacio da reserva disponivel’, assegurando aos capitais “no
minimo uma permanente garantia de sua conservagio e, na média, uma remune-
ra¢do financeira compensadora e estavel™.

Eficiéncia nesse caso dizia respeito aos aspectos econdmicos e atuariais, no
que se tende a concordar com a anélise de que o Iapi se configurou como o 6rgao
de previdéncia que mais claramente adotava a ldgica de seguro privado, ja que de
inicio ndo oferecia assisténcia médica aos seus segurados e seus beneficios esta-
vam sempre atrelados 4 nogdo de risco (por adoecimento para recebimento de
auxilio-doenga ou por invalidez), pratica contencionista geradora de superavits®.

82. Iapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), pp. 18-31.

83. Idem, ibidem, p. 24.

84. Idem, ibidem, p. 36.

85. I.A.de A. Oliveira e S. M. E. Teixeira, (Im)Previdéncia Social: 60 Anos de Histéria da Previdéncia
no Brasil, apud S. M. Scorsim, O Sistema de Protegdo Social dos Servidores Puiblicos Federais: Da
Assisténcia Patronal & Geap - Fundagdo e Seguridade Social (1945-1990), p. 54
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De fato, 0 sistema privado de previdéncia era uma referéncia para os técnicos atua-
rios na avaliagdo dos riscos:

No seguro social, ao contrario do que se verifica no seguro privado, o risco de desva-
lorizagdo da moeda corre s6 por conta da instituigdo e ndo do segurado. E a institui¢do s6
se podera cobrir desse risco com uma politica inversionista racional, orientada no sentido
de aplicagdo em valores que crescam com a depreciagao da moeda, como, por exemplo, em
propriedades urbanas bem localizadas ou em agdes industriais de primeira classe®.

Para o andamento das atividades de inversao, foi acionada a participagio dos
técnicos ligados 4 construgiio civil. As atividades imobilidrias eram consideradas
seguras e, numa cidade em expansio, também significavam maior rentabilidade,
ainda mais em momento econdmico incerto, agravado pela Segunda Guerra. Era
necessario estruturar a reparti¢ao no sentido de dotar o instituto de técnicos ca-
pazes de avaliar riscos e potencialidades dos investimentos imobilidrios, além de
instituir uma equipe para realizar projetos de arquitetura e engenharia, o que con-
solidaria a agdo do lapi:

Foram criados os érgios especializados iniciais: Divisao de Engenharia e Carteira Imo-
bilidria, processando-se as demais fases das operagdes financeiras sob a direta orientagdo da
presidéncia, nos 6rgdos préprios do instituto: Divisdo Juridica e Contadoria-Geral [...].

A estruturacio desse departamento, que completard a mdquina administrativa do
Tapi, integrara o instituto na plenitude de suas funcdes e constituird, juntamente com os
demais drgios centrais, num trabalho de conjunto, a seguranga da mais eficiente realizagao
das finalidades sociais do instituto. A organizagio e as normas para o funcionamento desse de-
partamento como 6rgao préprio j se estio elaborando, sendo que algumas ji foram postas
em execugioY.

A partir da estruturagio do Departamento de Inversdes, foram colocadas as
diretrizes para a aplicacio das reservas:

Visando o triplice aspecto administrativo, financeiro e social, o instituto orientou a sua
politica inversionista nesse setor com a seguinte finalidade:

a. aquisigdo de grandes dreas urbanas e suburbanas para construgio de conjuntos resi-
denciais para associados de saldrios mais baixos;

b. aquisigo de terrenos urbanos, em zonas ja valorizadas, destinados a construgdo de
casas para os associados de saldrios mais elevados;

86. lapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p. 36.
87. Idem, ibidem, pp. 84-85.
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¢. aquisi¢do e construgdo de edificios de apartamentos ou de conjuntos residenciais
para locagio a associados;

d. aquisi¢io de terrenos para construgio de iméveis destinados 4 instalagio de depen-
déncias do instituto e para exploragio comercial e produgio de renda;

e. construgdo e manutencao de restaurantes populares, para methoria das condi¢oes de
alimentagdo dos operdrios®.

Vé-se que a prioridade inicial era aplicar as reservas a fim de criar alternativas
para habitagdo dos associados, como apontam as finalidades a4, b e c relacionadas
anteriormente. No entanto, os investimentos para produgio de renda, quase mar-
ginais nesse rol inicial de finalidades constante no item d, concorrerao de forma
significativa com os investimentos de cardter social.

Figura 7. Casas financiadas pelo Plano b.
Fonte: Inapidrios, n. 48, abr. 1942.

O Decreto-Lei n. 1.749 de 1937 ja permitia que as instituicdes de previdéncia
criassem suas carteiras prediais para exercer os investimentos imobilidrios®. Con-
tudo, foi a Portaria scm-192, expedida pelo Ministério do Trabalho, Inddstria e
Comércio em 28 de novembro de 1939, que regulamentou as operagtes da carteira
imobilidria do Iapi, dividindo-as nas modalidades dos planos 4, B e c:

88. Idem, ibidem, p. 89.

89. C. Varon, E a Histéria se Repete... As Vilas Operdrias e os Conjuntos Residenciais dos IaPs no Rio de
Janeiro; e M. E. Farah, Estado, Previdéncia Social e Habitagdo, ambos apud N. G. Bonduki, Origens da
Habitagao Social no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e Difusio da Casa Prépria, p. 104.
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Art. 12 As operagdes imobilidrias do Instituto de Aposentadoria e Pensoes dos Indus-
triados distinguir-se-ao em trés planos fundamentais:

Plano A — Arrendamento ou venda de habitagdes em conjuntos residenciais, adquiri-
dos, ou construidos, por iniciativa do instituto.

Plano B — Financiamentos para aquisigao, ou construgio, de habitagdes por iniciativa
de associados.

Plano ¢ — Operagdes imobilidrias diversas®™.

Essas operagdes imobilidrias diversas diziam respeito s aplicagdes mais ren-
taveis, que poderiam ser na forma de empréstimos hipotecarios em geral, de aqui-
sicdo de iméveis para locagao a terceiros e de aquisicdo de terrenos e construgdo
de edificios por iniciativa direta do instituto para uso de seus servicos ou para
locagiio a terceiros. Mais adiante, por nova regulamentagio, essa modalidade foi
desmembrada em Plano ¢ e Plano b, dirigindo-se o primeiro aos empréstimos

Y

hipotecarios em geral, e 0 segundo circunscrevendo-se a “formagao do patrimdnio
imobiliario do instituto’, considerado “indispensavel a manutengio do poder aqui-
sitivo de suas reservas e imprescindivel a sua estabilidade financeiro-atuarial™'. O
viés atuarial e as preocupagdes recorrentes com a sustentabilidade econdmica do
instituto levariam os técnicos a atuar em defesa dos investimentos considerados
mais seguros e rentaveis, como fica demonstrado na passagem do Relatdrio com o

quadro que compara 0s trés primeiros anos de investimentos do instituto:

No capitulo propriamente dito das inversdes, a comparacao dos trés exercicios de-
monstra o sentido da politica inversionista do instituto: a formagao de um patriménio
que oferega as condigdes de seguranga, garantia e rentabilidade indispensaveis as aplica-
¢des de carater financeiro e social. O desdobramento percentual dos dados relativos as
Inversdes revela:

Inversaes 1938 L w1939 1940
Imoéveis 28,64 52,98 50,24
Titulos de renda 59,20 36,30 30,20
Empréstimos hipotecarios - 753 15,42
Mobilidrio e méveis diversos 12,16 3,19 2,38
Inverses diversas - - 1,76
100,00 100,00 100,00

90. Brasil, Ministério do Trabalho, Indéstria e Comércio, Portaria scm-192, de 28 nov. 1939, Didrio
Oficial da Unido, 30 nov. 1939, p. 60.

91.  A.Pedro, O Seguro Social, a Indiistria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatorio-Estudo do
Presidente do Iapi, Periodo de 1946 a 1951, p. 287.
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Mesmo nesse setor, a configuragio econoémica do instituto j4 se apresenta com as carac-
teristicas que deve manter para o equilibrio de suas reservas®.

A aquisicio de mobilidrio e méveis diversos diminuiu significativamente de-
pois do primeiro ano que correspondeu ao periodo de instalagdo da base fisica do
instituto. Do ponto de vista das aplicagbes para a renda, fica demonstrado com a
tabela que a orientagdo era direciond-las para o setor imobiliario, considerado o
mais seguro. Vé-se que de 1938 para 1939 quase dobrou o percentual das aplicagées
em imdveis, enquanto para a compra de titulos de renda ocorreu exatamente o
oposto, mesmo que o Departamento de Inversdes tenha se estruturado apenas
a partir de 1940. Na mesma diregio, é possivel notar que ao final do periodo os
empréstimos hipotecarios ja alcan¢avam a significativa casa dos 15%.

A defesa das aplicacdes voltadas para renda ou fins patrimoniais, contra as
criticas recebidas, fazia-se sob a justificativa da necessidade de subsidiar as agbes
de cariéter social:

E interessante focalizar um aspecto que mais vezes escapa 4 observagao de alguns que
veem na construg¢io de edificios para renda, que as institui¢des de Seguro Social realizam, mo-
tivos para criticas. Justas seriam essas observagdes, se as institui¢des se preocupassem somente
em possuir instalagdes luxuosas e invertessem suas reservas exclusivamente em aplicagio em
iméveis de renda. A inversao, entretanto, de parte das reservas, em imdveis bem situados nos
grandes centros urbanos, é absolutamente necessiria, mormente para locagio, sem o que a
queda, com o tempo, do poder aquisitivo dessas reservas acarretaria sérios embaragos as ins-
tituigoes para o integral cumprimento do seu plano de beneficios. A manuten¢io do poder
aquisitivo das reservas, através das continuas desvaloriza¢es que a histéria econdmica nos
mostra, é imprescindivel as instituigbes de Seguro Social. O instrumento mais adequado para
essa manutengdo € a construgio e a aquisi¢ao de iméveis nos grandes centros que, pela sua
valorizagio, compensem, de alguma forma, a queda do poder aquisitivo monetrio.

Nio é a construgio de luxuosos edificios nas grandes capitais que interessa as institui-
gbes de Seguro Social. E a formagao de um sélido patriménio, mediante o qual possam as
institui¢des obter um fluxo de renda regular, continuo e suficientemente elevado.

As aplicagdes de carater social, direta ou indiretamente feitas em auxilio do associado,
& necessario aliar as aplicacdes de renda, sem o que o instituto ficaria comprometido. As apli-
cagbes de fomento da produgio e desenvolvimento das atividades apresentando uma série de
riscos financeiros a serem considerados, é imprescindivel associar as inversdes que apresen-
tem uma garantia real, s6lida e de alta remuneragio, indispensavel para que o instituto possa
preencher suas finalidades essenciais®.

92. Tapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p. 86.
93. Idem, ibidem, pp. 97-98.
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MILTON ROBERTO
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Edificis - Sede da Administragle Ceatral do LAPJL, s~
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Figura 8. Sede da administragio central do Iapi, de autoria de Marcelo Roberto e Milton
Roberto, no Rio de Janeiro, entdo capital do pais. A foto a esquerda mostra o edificio em
construgao; a direita, o edificio ja inaugurado, destacando a autoria do projeto.

Fonte: Inapidrios, n. 18, out. 1939, e n. 29, set. 1940.

As aplicagoes de fomento de produgio e desenvolvimento das atividades com
riscos financeiros relatados no fim do excerto diziam respeito ao artigo 42 do regu-
lamento do instituto, que previa a realizagdo de empréstimos industriais. Naquele
momento, a cota de investimentos para atividades industriais era repassada do
Tapi para o Banco do Brasil por meio de contribui¢do compulséria, obrigatéria
a todos os érgios de previdéncia: “No balan¢o do exercicio de 1940 ji aparecem
os bonus da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil, e, no
exercicio corrente, sensivel proporgio das reservas do instituto tem sido aplicada
na aquisi¢do desses titulos, que representam, em tltima anélise, uma contribuigio
direta para desenvolvimento das atividades produtoras™*.

A grande massa dos capitais de todos os institutos de previdéncia, até 1937,
era aplicada em titulos da divida publica, o que foi considerado pelo Iapi uma
solugdo pouco eficiente do ponto de vista financeiro: “Nos tltimos anos, com o
desenvolvimento das carteiras imobilidrias de empréstimos hipotecérios ou sob
consignacdo de saldrio, e com a construgao de casas para associados, ja se esboga
uma orienta¢ao mais racional”s.

A partir desse momento, portanto, os fundos previdencidrios tornaram-se
os grandes aliados no financiamento do capital imobilidrio e, em grande parte
das situagoes, eles proprios reprodutores desse capital. Configurava-se, assim, a

94. Idem, ibidem, p. 102.
95. Idem, ibidem, p. 44.
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problematica verificada por Bonduki, para quem as atividades das carteiras pre-
diais dos 1aPps foram marcadas pela tensdo permanente entre uma perspectiva so-
cial e outra atuarial. Essa polarizagio também teria marcado para sempre o carater
ambiguo da agio habitacional no Brasil, entre a seguridade social plena e o instru-
mento de capitalizagdo desprovido de fins sociais®.

Mais que ambiguidade, tratava-se de uma concep¢éo do sistema previden-
cidrio no Brasil. Os técnicos responséveis pela elaboragdo dos regulamentos dos
institutos faziam a distincdo entre previdéncia social, que dizia respeito ao futuro
provento das necessidades dos trabalhadores, e assisténcia social, relacionada ao
amparo direto e imediato. Prevaleceu assim, desde o inicio da instauragdo das ins-
tituicGes previdencidrias, a concepgao de que sua finalidade consistia na prestagdo
de beneficios e nao de servigos. Nesse sentido, o ponto mais polémico era o da as-
sisténcia médica®, e novamente a op¢ao por nio prestar esse servigo era debitada
as necessidades atuariais do Iapi®®. A previsio de prestacdo de assisténcia médica e
social era sempre condicionada as possibilidades financeiras dos institutos, desde
que o pagamento dos beneficios estivesse assegurado. Ao contrario dos investi-
mentos imobilidrios em geral, incluidos os conjuntos residenciais do Plano 4, os
servicos de assisténcia ndo previam retorno financeiro® e, portanto, estavam fora
do conceito de capitalizagio.

Com relagio aos investimentos imobilidrios, as aplica¢bes dirigidas ao
Plano c devem ser relativizadas quanto a sua suposta maior rentabilidade, em
comparagio aos conjuntos residenciais, como mostra o balanco do préprio
instituto:

96. N.G.Bonduki, Origens da Habitagdo Social no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e
Difusdo da Casa Prépria, pp. 101-104.

g97. O Iapi foi o wltimo dos institutos a propiciar assisténcia médica aos seus associados. Na publi-
cagdo de 1950 (A. Pedro, O Seguro Social, a Industria Brasileira, o Instituto dos Industridrios.
Relatério-Estudo do Presidente do lapi, Periodo de 1946 a 1951), a assisténcia médica e social é
relatada apenas como programa piloto, implantado no Conjunto Residencial de Realengo, ainda
sob supervisio do Departamento de Inversdes. O Departamento de Assisténcia, criado para esse
fim, teve um Servico de Organizagao, especificamente para realizar estudos de como se daria
a implantagdo dessa divisio, o que demonstra a preocupagio dos técnicos do instituto com a
sustentabilidade econdmica das atividades relacionadas.

98. A. Cohn, op. cit., p. 97.

99. Aampliagdo dos servigos médicos era entendida por alguns técnicos da previdéncia como forma
de aliviar os encargos, ji que ficaria diminuida a sobrecarga das prestagdes em beneficios de
aposentadoria por invalidez e pensio tempordria por invalidez.
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Tabela 2. Titulos do ativo segundo o balango geral de 1940

Especificagiio b&ue«E:&.a. (em % Taxa Sm\&m de
contos de réis) remuneragio (aproximada)
Inversbes
Iméveis
a) Edificios de uso e renda 13.936 3,67  9,00%
b) Prédios sob promessa de venda 227 0,06  700%
c) Conjuntos residenciais 5.113 1,35 8,50%
d) Terrenos 52.845 13,93  4,00%
) Construgdes 15.214 401 500%
Titulos de renda 52.507 13,84  6,34%
Empréstimos hipotecdrios 26.801 706  8,78%
Mobilidrio e méveis diversos 4132 1,09 -
Inversdes diversas 3.063 0,81 5,00%
Disponibilidades
Depésitos a prazo 146.980 38,73 555%
Depésitos em ¢/ de movimento 42.734 11,26 2,00%
Suprimento aos érgaos locais 1.636 0,43  2,00%
Encaixe da Tesouraria-Geral 1 - -
Disponibilidades diversas 609 0,16 -
Valores em transi¢io 13.677 3,60  500%
379-475 100,00

Fonte: [api, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), pp. 88-89.

A taxa média de remuneragdo de cada atividade demonstra que os conjuntos
residenciais alcangavam 8,5%, enquanto os empréstimos hipotecérios alcangavam
8,78%, com uma margem de apenas 0,28 ponto percentual a mais. Ainda que os
conjuntos fossem considerados aplicagbes imobilidrias de interesse social, tam-
bém tinham papel de assegurar a realizagdo de um patriménio, com a mesma im-
portincia dos edificios para uso do instituto:

A aquisi¢io e a construgio de prédios para instalagdo de orgdos do instituto ou para
locagio a terceiros atendem a finalidades relevantes. Aqueles proporcionam instalagbes mais
apropriadas para os servi¢os administrativos e asseguram uma estabilidade dificil de conse-
guir atualmente mediante locagio. Quanto aos tiltimos, desempenham com grande éxito sua
fungio especifica de complementar a receita e constituem uma contribuigao para resolver, em
parte, o problema da moradia nos centros demogréficos em desenvolvimento.

Essas aplicagées sio de elevado rendimento, bem acima da taxa minima atuarial pre-
fixada, e apresentam a vantagem da valorizagdo progressiva dos iméveis, a qual corrige os
efeitos desastrosos da depreciagio da moeda.
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As inversdes ora focalizadas concorrem também para manter o equilibrio da circulagdo
monetaria, fazendo reverter ao giro normal ponderavel parcela das importéncias arrecadadas.

Grandes e pequenas dreas de terreno adquiriu o instituto em diversos pontos do ter-
ritério nacional. Muitas ji foram utilizadas e outras constituem reservas territoriais que se
destinam 4 construgio de conjuntos residenciais e prédios para uso ou renda, todas desempe-
nhando a fungio relevante de contribuir para manter a estabilidade econdmica do instituto.

A aplicagdo de reservas com finalidade exclusiva de renda ou de instalagdo de seus
préprios servicos permite ao instituto, como vimos, a obtengéo de uma rentabilidade que
possa compensar o menor resultado financeiro das inversoes de cardter tipicamente social'®”.

O objetivo de constituir um patriménio sélido, que representasse seguranca
financeira e rentabilidade, gerou uma preocupagdo com a qualidade das edifica-
¢Oes a serem construidas. A visdo atuarial impunha a condigdao de que deveriam
ser atendidos “padrdes construtivos elevados, de forma a assegurar a permanente
preservagio da garantia imobilidria”. Além disso, ficava estabelecido que as edi-
ficagGes projetadas deveriam “atender as posturas municipais em vigor e traduzir,
tanto quanto possivel, empreendimentos de destaque no meio local da construgio
civil™, Foi com o objetivo de adquirir e construir um patrimdnio arquitetonico
de valor financeiro e simbdlico que o instituto tratou de contratar profissionais da
drea de engenharia e arquitetura. Como apontado anteriormente, esses profissio-
nais eram contratados temporariamente para a elabora¢do de projetos exclusivos ou
compunham definitivamente o quadro de pessoal, de acordo com as possibilidades
previstas nas normas de contratagio do Iapi e do servigo ptblico federal.

Dessa forma, a acio imobilidria fazia parte de um projeto de investimento em
industrializacio e urbanizagio que incorporava inclusive a participagio de profis-
sionais liberais e de outros setores privados, visando também & absorgdo da vasta
mio de obra entdo formada nas grandes cidades e ao fomento da produgao de ma-
teriais de construgio. Mas esses investimentos cumpriam em parte os objetivos, ja
que o Iapi também se tornou financiador direto de projetos estratégicos que deram
inicio 4 implantagio da indistria de base no Brasil, contribuindo de forma significa-
tiva para a instalagio da siderurgia e para a ampliagio de fornecimento de energia.

A RELAGAO DO IAPI COM O PROJETO DE INDUSTRIALIZAGAO

No relatério entregue ao Consetho Fiscal em 1940, a fim de prestar contas sobre
os trés primeiros anos de atividade do Iapi, expGe-se de maneira bastante clara a

100. A. Pedro, O Seguro Social, a Indtistria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatério-Estudo do
Presidente do lapi, Periodo de 1946 a 1951, p. 289.
101. Idem, ibidem, loc. cit.
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relagdo entre previdéncia social e desenvolvimento econémico embutida na ideia
original do instituto. Para os técnicos, se a contribui¢io era minima pela parte da
economia for¢ada do trabalhador e teria pouca influéncia com sua provavel apli-
cacdo sem sentido econémico produtivo, ao somar-se, o conjunto das pequenas
contribui¢des permitiria uma destinacio produtiva e social™®. Outro foco era pos-
sibilitar a continuidade da capacidade aquisitiva e de consumo dos trabalhadores,
mesmo com a perda ou a diminui¢do de sua capacidade produtiva. Seriam esses,
pois, “dois aspectos que muitas vezes escapam aos olhos daqueles que s6 querem
ver na Previdéncia Social um acimulo de contribuicées, sem fungdes, sem res-
ponsabilidades e sem consequéncias benéficas para a economia em geral™.

J4 na origem do sistema previdencidrio brasileiro estava colocada a ideia de
sua relacio intrinseca com a acumulacio capitalista, e o Iapi nio se furtou a assu-
mir sua parcela de contribui¢do no desenvolvimento econémico, seja por meio de
incentivos diretos ou indiretos. Dessa forma, as posturas mais contencionistas na
aplica¢io dos fundos do instituto estavam diretamente relacionadas & possibili-
dade de captacido de poupanca forgada para atender a investimentos de grande
monta, que o setor privado era incapaz de promover, mas que eram imprescindi-
veis para implementar o processo de industrializagio. Se a aplicagio em determi-
nados setores da economia era posta em xeque por alguns técnicos atudrios, isso
fazia pleno sentido no quadro de desenvolvimento econdmico que se forjou'™.

No entanto, a resisténcia aos investimentos nao representava grande obsti-
culo, pois, no que diz respeito as decisGes politicas, fica evidente a conexdo entre a
administragdo do instituto e as iniciativas para impulsionar a industria nacional.
As oscilagBes entre as aplicagdes de fundo mais social e a contengio de gastos com
vistas a investimentos que deveriam ser assumidos pelo poder publico refletem,
mais que ambiguidade de postura, o cariter contraditério do préprio Estado:

Na materialidade da sua ossatura, o Estado brasileiro avanga seu processo de constitui-
3o de Estado nacional ¢ capitalista. Mas o faz sob essa forma especifica, inscrevendo nos seus
aparelhos os diferentes interesses sociais que, assim, sofrem um processo de generalizagio e
abstragio, metamorfoseando-se, agora, em “interesses nacionais” e constituindo-se na subs-
tancia das politicas do Estado. Desse modo, o carater capitalista desse Estado em formagio
¢ impresso na prdpria estrutura, na medida em que a nova miquina burocratico-adminis-
trativa que emerge a partir de 1930 condensa e exprime, nos seus aspectos propriamente
materiais, as relagGes e contradi¢es basicas da sociedade™.

102. lapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p. 16.
103. Idem, ibidem, p.19.

104. A. Cohn, op. cit., pp. 99-104.

105. S. Draibe, op. cit., p. 76.
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Tais contradi¢des assentaram o caminho em que foi trilhado o desenvolvi-
mento capitalista no Brasil, cujas peculiaridades eram antevistas pela burocracia
em formacio. Assim, as aplicagdes do Iapi deveriam ser estudadas acuradamente
quanto a seus fins e quanto a suas formas (imobilidria e mobilidria)*’. Para des-
tacar as especificidades e limitages impostas pelos meios sociais e econdmicos ava-
liaram-se as solu¢oes adotadas na Alemanha, Gré-Bretanha, Franga, Itdlia e Chile.
No entanto: “As normas adotadas nesses paises nio sio dadas como exemplos a
serem copiados. A politica econdmico-social das aplicagbes de reserva da Previ-
déncia nio pode ser transportada de uma economia para outra, sem profundas
modificacoes, ditadas pela natureza especifica da economia nacional, seu grau de
desenvolvimento e suas caracteristicas proprias™.

A conexio entre o projeto de desenvolvimento industrial e o sistema pre-
videncidrio, no que diz respeito 4 aplicagdo dos fundos dos institutos, inicia-se
em 1937, com a cria¢io da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do
Brasil (Creai):

Com a obrigatoriedade de subscrigao de bénus dessa carteira, na propor¢éo de 15% de
suas reservas disponiveis, as institui¢des de Previdéncia cooperam para o desenvolvimento
da economia através do organismo que deve ~ pela sua prépria organizagio e finalidade -
estar perfeitamente aparelhado para integral execugio dessas complexas e delicadas funcdes
de distribuicio de crédito s legitimas atividades produtoras do pais'®.

A Creai era parte do aparelho econoémico criado pelo Estado para gerar,
regular e controlar suas politicas e agdes visando ao avango da industrializagdo.
Orgios, cédigos e pegas legislativas conformaram as estruturas materiais do Es-
tado que deram suporte ao avango da acumula¢do industrial durante o primeiro
periodo de Vargas no poder (1930-1945). Tal processo conduziu a graus elevados
de estatizaco da luta econdémica de classe e abriu espago para uma forma particu-
lar de intervencionismo econémico, intimamente articulado ao projeto de indus-
trializagdo que orientou a agio do governo'. Nesse sentido, também foi criado o
Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), em 1940, para o controle de operagdes dos

106. A partir de uma classificagdo do engenheiro Jorge Felipe Kafuri, professor de economia politica,
finangas e estatistica da Escola Nacional de Engenharia, foram estabelecidas as formas de
aplicagio dos fundos do Iapi (Iapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 [Terceiro
Exercicio], p. 38). Vé-se que entre a ENE e 0 lapi havia um vinculo estreito, que serd tratado
novamente mais adiante.

107. lapi, Relatdrio e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), . 43-

108. Idem, ibidem, p. 46.

109. S. Draibe, op. cit., p. 75.
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seguros privados. Como destacado anteriormente, o responsavel pela criagdo do
1r8 foi o engenheiro Jodo Carlos Vital. Sem citar seu nome, fazia-se um elogio a
organizacio do IrB no relatério do Iapi de 1940, a0 louvar a iniciativa do governo
de condicionar parte da aplicagio dos fundos de previdéncia a mais uma das es-
truturas forjadas pelo Estado:

As agdes do Instituto de Resseguros do Brasil jé ofereceram, nesse exercicio, o di-
videndo de 8%, mdximo permitido de remuneragio das a¢oes de classe “a’, segundo o
Decreto-Lei n. 1.805, de 27 de novembro de 1939, que regulamentou o funcionamento
do 1RB. Até a presente data esse instituto fez a chamada de somente 50% do seu capital.
O dividendo pago no primeiro exercicio de seu funcionamento demonstra a seguranga
e rentabilidade que esses titulos oferecem, e, a0 mesmo tempo, é um atestado da orga-
nizagdo e das perfeitas bases técnicas em que se fundamentou o Instituto de Resseguros
do Brasil. A contribui¢io das institui¢des de seguro social na formagio do capital do 1r8,
que tio grandes beneficios vem prestando ao mercado segurador nacional, representa,
sem ddvida, uma das mais felizes obrigagdes que o Estado impos s institui¢des, quanto a
aplicagdo de suas reservas™.

A importancia de Jodo Carlos Vital como figura-chave na conceituagio e or-
ganizagao da ossatura material do Estado a partir de 1930 se comprova também
pela sua participagio, entre 1942 e 1943, na Coordenagio de Mobilizagio Econd-
mica (CME), 6rgao estratégico durante o Estado Novo ao qual se subordinava a
quase totalidade dos 6rgios estatais ou paraestatais responsaveis pela regulagao da
produgao e do comércio durante a guerra™.

Para frear a excessiva autonomia que os estados detinham até 1930, em 1931
foram empreendidos estudos para a centralizagio administrativa que culmina-
ram em 1937 com a institui¢io do Conselho Técnico de Economia e Financas.
O Conselho era responsdvel por desenvolver trabalhos no sentido de disciplinar
empréstimos publicos externos, elaborar normas para padronizagio dos orga-
mentos estaduais, discutir e encaminhar questdes energéticas e de implantago
de industrias de base. Além disso, tinha entre suas atribuicdes sugerir solugdes
para aplicagdo das reservas da previdéncia**. Vé-se, portanto, que a aplicagio
dessas reservas era considerada estratégica para o governo, como o foi, de fato,
na resolugio da questio do ago, outro ponto fundamental para o desenvolvi-
mento da inddstria nacional.

no. Iapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p. 99.

1. CPDOC-FGV, “Coordenagio da Mobilizagdao Econdmica’, em Diciondrio Histérico-Biogrdfico
Brasileiro.

112, Idem, “Conselho Técnico de Economia e Finangas’, em Diciondrio Histérico-Biogrdfico Brasileiro.
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Figura 9. Noticia da criagdo do Instituto de Resseguros do Brasil, com destaque para a figura
de Jodo Carlos Vital.

Fonte: Inapidrios, n. 24, abr. 1940.

A discussdo sobre a implantagio da industria sidertirgica no Brasil foi delega-
da a diferentes e simultineas comissoes desde 1931, até que em 1939 uma comissao
conjunta de técnicos norte-americanos e brasileiros ficou responsavel por estudar
a viabilidade do empreendimento. Fazia parte dessa comissio o engenheiro Plinio
Cantanhede, entio presidente do Iapi. Os estudos e as negociagdes culminariam, em
1940, na criagao da Comissdo Executiva do Plano Sidertrgico, iniciando-se em 1941
a construcio da Usina de Volta Redonda, da Companhia Sidertrgica Nacional™,
tendo o instituto participado diretamente com investimento de capital:

Para compensar a aplicagio compulséria de aproximadamente Cr$ 400.000.000,00
em titulos do Estado, introduziu o instituto, na composigdo do acervo de sua carteira de va-
lores mobilidrios, a significativa parcela de Cr$ 250.000.000,00, em nimeros redondos, para
incentivo das atividades industriais, ndo s6 pela aquisi¢do de bénus da Carteira de Crédito
Agricola e Industrial do Banco do Brasil - érgao especializado de fomento das iniciativas
fiteis A economia nacional - mas também pela participagao, sob forma de agbes preferenciais,
no capital de entidades de economia mista.

Assim, foram integralizados Crs 155.000.000,00 subscritos em agoes da Companhia
Sidertirgica Nacional, com o que o Iapi se tornou o maior acionista dessa empresa, apés a
Unido, contribuindo para o incremento das atividades industriais no pais*™.

13. Idem, “Companhia Sidertirgica Nacional’, em Diciondrio Histdrico-Biogrdfico Brasileiro.
114. A.Pedro, O Seguro Social, a Indistria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatdrio-Estudo do
Presidente do Iapi, Perfodo de 1946 a 1951, p. 288.
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Outros importantes investimentos dos fundos do Iapi foram gestados duran-
te 0 Estado Novo, mas s6 foram postos em prética de fato no periodo consecutivo.
Ainda que as forgas “estatizantes” tenham sido neutralizadas no governo Dutra,
nio se procedeu ao desarmamento da capacidade intervencionista e regulatéria do
Estado™. Projetos j4 em andamento foram desencadeados e alguns deles capita-
neados pelas novas forgas politicas, como se desvenda na passagem:

O plano de inversio que esta sendo estudado pelo Instituto dos Industridrios acha-se
dentro do planejamento econémico do presidente Dutra, pois incentivard empreendimentos
de carater imprescindivel na industria, 0s quais acarretardo, em consequéncia, melhoria da
produgdo, elemento bésico da economia de um pais. Todas as providéncias econdmicas, no
momento, para o Brasil, devem dar, pois, como resultante final, a melhoria de producao. O
individuo que produz deve ser estimulado em tudo e premiado pelo seu grau de produtivi-
dade. Os demais problemas técnicos e econdmicos do nosso pais estardo resolvidos como
consequéncia. E o verdadeiro rumo a produgao.

O engenheiro Alim Pedro, autor do trecho transcrito, ocupou a presidéncia
do Iapi no governo de Eurico Gaspar Dutra a partir de 1946. Nesse cargo teve
importante participa¢io na retomada do processo de criagdo da Companhia
Hidro-Elétrica do Sdo Francisco (Chesf). O projeto da Chesf foi concebido pelo
Estado Novo, suspenso por ocorréncia da deposigio de Vargas, e depois retomado,
sendo assumido integralmente pelo governo de Dutra em 1948, com participagdo
direta dos fundos previdenciirios. Como representante do governo federal, Alim
Pedro fez parte do primeiro conselho fiscal da Chesf e também da comissio federal
incumbida de estudar o projeto da usina hidrelétrica do rio Macabu™. A conexdo
entre esses projetos e o Iapi é nitida: “Como presidente do Iapi, colhi, nitidamente,
a impressdo de que esta tendo proveitoso emprego a importancia que o instituto
inverteu em a¢des da Companhia e que representam a colaboragdo da Previdéncia
numa obra de pronunciado alcance econdmico e mesmo social™®.

As agdes das estatais, bem como titulos da Divida Piblica Federal, eram
apontadas como forma de aplicagdes mobilidrias no 4mbito do plano de inver-
soes do instituto e eram adquiridas na bolsa de valores, de modo regulamentar.

1s. S. Draibe, op. cit., p. 126.

116. A. Pedro, Discursos e Entrevistas na Presidéncia do Instituto dos Industridrios — 1946-1951, apud
A. Cohn, op. cit., p. 110.

117. CPDOC/FGY, “Companhia Hidro-Elétrica do Sio Francisco’, em Diciondrio Histérico-Biogrdfico
Brasileiro.

18. A.Pedro, Discursos e Entrevistas na Presidéncia do Instituto dos Industridrios - 1946-1951, apud A.
Cohn, op. cit., p. 112.
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O patriménio resultante era considerado bastante vantajoso, ponderando-se que
para constitui-lo ndo eram necessarias despesas administrativas, exceto as despe-
sas legais de aquisicio em Bolsa™. Em 1950, consta que o Iapi ainda havia aplicado
Cr$ 6.000.000,00 em acdes da Companhia Vale do Rio Doce, Cr$ 15.000.000,00 na
Companhia Hidro-Elétrica do Sdo Francisco (Chesf) e Crs 3.282.500,00 no Instituto
de Resseguros do Brasil (1rB), descontadas as aplicagdes compulsérias em titulos
federais e na Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil™.

Tais investimentos estavam diretamente relacionados ao objetivo de fomento
a produgdo, cumprindo assim um pressuposto basico tomado pelos técnicos do
Tapi, de qual seria o papel a ser desempenhado pela previdéncia social no Brasil.
Na mesma perspectiva, os investimentos imobilidrios tinham por principio néo
s6 a formagio de um patriménio seguro para o instituto, mas, considerando a
abrangéncia de todas as aplicagoes imobilidrias, também se previam incentivo e
financiamento direto a industria da construgio civil:

Os empréstimos hipotecirios concedidos aos industriais para desenvolvimento de suas
industrias, e os empréstimos com garantia de iméveis situados nos grandes centros urbanos,
foram realizados 4 taxa de 9% e prazo de dez e quinze anos. Dando sempre preferéncia aos
financiamentos para construgdo de edificios, o instituto contribui, assim, para o incentivo
da inddstria da construgio civil e atividades complementares, setor esse que ji vem tendo
grande desenvolvimento no pais'.

Havia uma percepsdo comum de que o dinheiro arrecadado a partir da pou-
panga compulséria dos trabalhadores deveria ser empregado no fomento a produgéo,
em que o plano de investimentos em obras do instituto estava totalmente engajado,
como se destaca em outra passagem proferida pelo engenheiro Alim Pedro:

Na execugio do nosso intenso plano de obras, queremos registrar ainda uma observa-
¢ao digna de nota. E que o instituto, a0 chamar para cooperar nesse plano firmas brasileiras
de engenharia das mais idéneas, mediante a indispensével concorréncia administrativa, de
certo modo contribuiu para atenuar as dificuldades com que se defrontou a inddstria da
construcio civil, em virtude das restrigdes de crédito decorrentes da politica adotada pelo
governo de V. Exa. no salutar propésito de sanear as finangas nacionais'*.

119. lapi, Relatério e Balango Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p. 98.

120. A. Pedro, O Seguro Sacial, a Industria Brasileira, o Instituto dos Industridrios. Relatério-Estudo do
Presidente do lapi, Periodo de 1946 a 1951, p- 288.

121. Iapi, Relatério e Balanco Geral de 31 de Dezembro de 1940 (Terceiro Exercicio), p.102.

122. A. Pedro, Discursos e Entrevistas na Presidéncia do Instituto dos Industridrios — 1946-1951, apud A.

Cohn, op. cit., p. 113.
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Os técnicos que ocuparam os mais altos cargos do instituto, representados
por seus organizadores e depois por seus presidentes, tiveram papel fundamental
nas arenas de decisao politica e nas escolhas dos meios para alavancar o desenvol-
vimento da industrializacdo. O instituto, em certa medida, tornou-se ele proprio
um incorporador imobilidrio, agente direto de produgio da cidade como forma
de incrementar suas atividades atuariais. Mas nuances podem ser percebidas na
trajetoria de acdo dessa autarquia, e elas acompanham as transformagées politicas
pelas quais passa o pais durante sua existéncia.

Como bem apontou Bonduki, ao final do Estado Novo havia um corpo
técnico no lapi e também em alguns outros érgios estatais capaz de dar encami-
nhamento a uma politica habitacional consistente, de pensar estrategicamente
0s processos projetuais e construtivos e de definir prioridades para além da agio
atuarial dos institutos e para além da politica de favoress, Além disso, parale-
lamente, operou-se a tentativa, com o projeto do Instituto de Servico Social do
Brasil (1ssB), de unificagio da previdéncia e da agdo habitacional que culminou
nas bases para a Fundagio da Casa Popular (rcp). O 1ssB deveria reunir de vez
os conceitos de seguro e seguridade, de aposentadoria e assisténcia, universali-
zando o acesso & previdéncia e ampliando os servigos assistenciais, superando as
bases corporativas que originaram a criacio dos institutos. Da mesma forma, a
unificagdo das carteiras prediais criaria as condi¢es financeiras para uma agén-
cia que centralizasse a produgio habitacional. A rcp foi criada j4 no governo
Dutra e, alvo da oposicdo de diversos setores'*, sofreu vérias modificaces em
seu projeto inicial, o que impediu e adiou a consolidagio de uma politica habi-
tacional mais abrangente',

123. N. G. Bonduki, Origens da Habitagdo Sacial no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e
Difusdo da Casa Prépria.

124. Foi grande a oposi¢io enfrentada pela rce. Setores ligados 4s incorporagées imobilidrias temiam
pela falta de material de construgdo e pelo fim dos financiamentos das carteiras prediais dos
institutos para a produgio de mercado. A burocracia dos institutos, diretamente envolvida nas
decisdes da esfera econdmica, tinha interesse no fortalecimento do modelo desenvolvimentista,
prevendo a destinacio dos recursos da previdéncia para a implantacio da primeira indistria
de base. Por fim, outros interesses j& consolidados, sobretudo aqueles sustentados pelo
corporativismo, contrérios 4 unificagio dos institutos, temiam a perda de privilégios. Ver N.
G. Bonduki, Origens da Habitagao Social no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e
Difusao da Casa Prépria; A. Cohn, op. cit; M. A, Melo, “Interesses, Atores e Aqdo Estratégica na
Formagio de Politicas Sociais: A Nio Politica da Casa Popular 1946/1947", Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, vol. 6, n. 15, 1991.

125. N. G. Bonduki, Origens da Habitacdo Social no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e
Difusdo da Casa Prépria, pp. 117-119.
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As oscilagdes politicas caracteristicas do fim do Estado Novo e do inicio
do governo Dutra marcaram a atuagao dos institutos, sobretudo na orientagio
da aplicagio de seus recursos. Nesse sentido, também foram nitidas as transfor-
macdes no tocante a oferta de alternativas de habitacio para seus associados. Foi
exatamente entre 1946 e 1950 que o lapi e os outros institutos somados a agao
da Fcp produziram o maior mimero de unidades habitacionais entre todos os
governos até 1964. Porém, ainda que se mantivesse a capacidade de atuagio por
parte desses orgaos, inflexes importantes marcaram suas formas de atuagio
a partir de entdo, principalmente quanto 3s escolhas técnicas e projetuais — que

se pretende aprofundar a seguir, na anlise circunscrita ao lapi.

P J«ﬂ

Profissao, Teoria e _uaﬁ_om ________________ e
Os Engenheiros e 0s Arquitetos do _mc_

FAZER HABITAGAO E FAZER A0 MESMO TEMPO URBANISMO:
TECNICA E POLITICA NA AGAQ DO IAPI

Como j4 delineado no capitulo anterior, a produgao habitacional do Iapi esteve di-
retamente vinculada  ideia de seguro social que se estabeleceu e as formas de apli-
cagio de seus fundos previdencidrios. Mas a correlagio de forgas entre os setores
burocréticos e os técnicos chamados ao instituto para dar conta das questdes da
construgio civil gerou uma série de possibilidades para além de uma acdo atuarial.
O encontro de visoes distintas deu origem a projetos e obras de qualidade, apon-
tando novos paradigmas de solugdes habitacionais econdmicas, consoantes com
as discussoes sobre habitacio, arquitetura e cidade que permearam o meio técnico
no segundo quartel do século xx. Em muitas situagdes os dirigentes atuariais en-
volveram-se nas discussdes conceituais sobre habitagdo, as quais desencadearam
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