SONIA DRAIBE

RUMOS E METAMORFOSES

Um estudo sobre a constitui¢ao do Estado
¢ as alternativas da industrializacdo no Brasil
1930-1960

22 edigao

PAZ E TERRA



1930-1945:
Rumo a industrializacado e a
nova forma do Estado Brasileiro

O répido movimento de constitui¢ao do aparelho econdémico do Esta-
do, de forma centralizada e nacionalmente articulada, entre 1930 e 1945,
obedece a um padrao cujas caracteristicas nem sempre tém sido enfatiza-
das pela extensa literatura existente.! Nessa etapa crucial de constituigao do
“capitalismo industrial” e do Estado capitalista no Brasil, condensam-se,
simultaneamente, num curto periodo histérico, as miltiplas faces de um pro-
cesso de organizagao das estruturas de um Estado-nagdo e de um Estado
capitalista cuja forma incorpora, crescentemente, aparelhos regulatérios e
peculiaridades intervencionistas que estabelecem um suporte ativo ao avan-
¢o da acumulagao industrial.

Ao rastrear o movimento de transformagao da maquina estatal nesse
periodo, trataremos de enfatizar, portanto, aqueles aspectos, com o objeti-
vo de captar, na sua simultaneidade, o processo de conformagao das estru-
turas materiais do Estado — 6rgaos, c6digos e pegas legislativas — que
deram suporte objetivo a elaboragdc de politicas econdmicas de cardter nacional,
que conduziram a graus elevados a estatiza¢do da luta econémica de classe e
que, finalmente, abriram espago a uma forma particular de intervencionismo
econdmico, intimamente articulado ao projeto de industrializagdo que orien-
tou a agao do governo.

A crise de 1930 criou as condigdes, nos planos econdmico e politico, para
a emergencia de aparelhos regulatérios especificos de sustentagdo dos setores
agroexportadores, assim como de ouuros setores ecunwsiincos tambein afeta-
dos pela débacle econdmica de 1929; mas, a par desses aparelhos organizados
nas estruturas centrais do Estado, e das politicas nacionais que passaram a ges-
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tar, foram criadas novas entidades, na esfera da administra¢ao direta ou indj-
reta, associadas aos projetos de avango da acumulagdo capitalista industrial.

Na materialidade da sua ossatura, o Estado brasileiro avanga seu pro-
cesso de constitui¢do de Estado Nacional e capitalista. Mas o faz sob essa
forma especifica, inscrevendo nos seus aparelhos os diferentes interesses
sociais que, assim, sofrem um processo de generalizagao e abstragdo, me-
tamorfoseando-se, agora, em “interesses nacionais” e constituindo-se na
substancia das politicas do Estado. Desse modo, o carater capitalista desse
Estado em formacgdo é impresso na sua prépria estrutura, na medida em
que a nova mdquina burocratico-administrativa que emerge a partir de
1930 condensa e exprime, nos seus aspectos propriamente materiais, as
relagbes e contradigdes basicas da sociedade.

Este duplo aspecto — a conformacao de um aparelho econémico cen-
tralizado que estabelece suporte efetivo a politicas econdmicas de cardter
nacional, e a natureza capitalista que a estrutura material do Estado vai
adquirindo — define o movimento de estruturagdo organizacional do Es-
tado de 1930 a 1945.

Exatamente porque nossa tentativa € a de captar a nova forma de Esta-
do que emerge em 1930 — definida, no plano das relagdes entre o apare-
lho econémico e o processo de industrializagdo, como uma presenca espe-
cifica do Estado na economia —, optamos por considerar o periodo como
um todo, sem nos determos nos subperfodos e no movimento histérico-
politico mais concreto. Por outro lado, esse movimento conjunto de forma-
¢ao das estruturas econdmicas centralizadas do Estado ¢ do processo de
constitui¢ao do capitalismo industrial estd profundamente enraizado nas

forgas sociais dessa etapa de profundas transformacoes da sociedade e da
economia brasileiras; por isso, a nova natureza do Estado sé apresentara
suas caracteristicas mais profundas ao final do periodo 1930-45 — quando
0s aspectos mais dramaticos da crise politica que se desdobra até 1937 serao
superados e quando se consolidarao, sob o regime autoritéario estadonovis-
ta, 0s novos instrumentos e organismos de elaborag¢ido de politicas econo-
micas de cardter nacional e de gestdo capitalista da economia.?

A OSSATURA MATERIAL E A EMERGENCIA
DA NOVA FORMA DE ESTADO

A acelerada montagem entre 1930 e 1945 do aparelho econdmico es-
tatal centralizado obedeceu, na prética, ao principio de centralizagdo dos
comandos e de descentralizagido funcional ou administrativa.?
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lizagio do Estado no periodo, mas por meio da prépria natureza dos novos
6rgaos criados. No que diz respeito ao aparelho econdmico, a caracteristi-
ca mais importante residiu no fato de que ele foi progressivamente dota-
do de instrumentos adequados para gerar politicas com alto grau de gene-
ralidade, expressas como “politicas do Estado” e “para toda a nagio”.

Examinernos, pois, rapidamente, os principais 6rgaos de politica eco-
ndmica que emergiram no maquinismo estatal entre 1930 e 1945.1°

Em primeiro lugar, deve-se destacar a estruturagao de érgaos respon-
saveis pela instauragdo de politicas gerais, compreendendo requlagdo e controle
das dreas cambial e de comércio exterior, monetdrio-crediticia e de seguros.

Com respeito & esfera monetério-crediticia e cambial, o impacto da
crise de 1930 j& havia obrigado a centralizagio das operagdes cambiais, ao
controle mais estrito do cdmbio e, também, ao significativo alargamento
das operagdes crediticias governamentais. Esse tiltimo ponto néo envolveu
apenas as operagdes de suporte ao café e a outros setores agroexportado-
res, mas também o firme e continuado crescimento do crédito corrente a
industria de transformacao.

Nesse processo, é importante ressaltar o papel fundamental do Banco
do Brasil, seja como niicleo central do sistema crediticio comercial, seja co-
mo “caixa” do Tesouro e mecanismo operativo direto das transagdes, dispén-
dios e receitas de todo o aparelho governamental.'' As significativas trans-
formacgoes e as fungdes incorporadas ou desenvolvidas pelo Banco do Brasil
a partir de 1930 requeriam um estudo mais aprofundado, pois toda a fase
de expansao industrial e crescimento agricola, apos 1933, contou com seu
suporte decisivo. Na fase do Estado Novo, com o desdobramento das fun-
¢oes que ja vinham sendo desenvolvidas dentro da estrutura do banco, soli-
dificou-se a aparelhagem de regulagdo na drea monetrio-crediticia e cam-
bial, que se estruturou com maior grau de diferenciagio, sem divida, com
a criagdo da Superintendéncia da Moeda e do Crédito Sumoc, em 1945.

A Sumoc absorveu parte das func¢des das Carteiras de Cambio e
Redesconto do Banco do Brasil e da sua Caixa de Mobilizacdo e Fiscaliza-
¢do Bancéria. Entre outras fungoes, cabia-lhe requerer emissoes de papel-
moeda para o Tesouro; controlar ¢ receber com exclusividade depésitos
dos bancos, pelo Banco do Brasil; delimitar taxas de juros dos bancos; fixar
as taxas de redesconto e juros de empréstimos aos bancos comerciais;
autorizar a compra e venda de ouro e cambiais; orientar a politica cambial
etc.”” A criagdo da Sumoc permitiria, assim, um avango mais ordenado da
regulagdo monetario-crediticia, pois suas fungdes foram diferenciadas e
destacadas de dentro do Banco do Brasil e estruturadas numa instancia
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mais elevada de poder, sob o controle do ministro da Fazenda. Entretan-
to, toda a materialidade operativa da Sumoc (depésitos compulsérios dos
bancos comerciais, redesconto, politica de juros e intervengao cambial)
continuava a efetuar-se no e pelo Banco do Brasil, que nao perdeu, assim,
seu carater centralizador e polivalente.

Com a criagdo da Carteira de Exportagdo ¢ Importagio do Banco do Bra-
sil — a Cexim, em 1941, o controle sobre o comércio exterior, sob injun-
¢des da guerra, haveria de efetuar-se de forma mais centralizada. A Cexim
objetivava amparar e estimular as exportagdes, e também assegurar con-
digdes mais favoraveis para o controle das importagdes. Seu poder regula-
tério especifico era, porém, relativamente limitado, uma vez que quase se
restringia a conceder incentivos, mediante adiantamentos e crédito aos
produtores interessados na exportagio.'” Apesar de administrar o controle
dos dispéndios em divisas com certa autonomia, a Cexim deveria obede-
cer a um or¢amento cambial fixado pela Sumoc, visando a compatibilizar
o saldo ativo das opera¢des cambiais com os outros objetivos de politica
monetario-crediticia.'

A institui¢io — j& em 1937, da Carteira de Crédito Agricola e Indus-
trial do Banco do Brasil, seguida do Banco de Crédito da Borracha, em
1942, e das Comissdes de Financiamento da Produgdo (1943) e de Inves-
timento (1944) — alargou ainda mais o espago ocupado pelo crédito esta-
tal, avangando na consolidagio de uma politica crediticia piiblica de alcan-
ce nacional, que atingiria seu patamar mais elevado com o decreto de
nacionalizagdo dos bancos de depésito em abril de 1941.7

A regulagdo e o controle das operagdes de seguros privados passaram
a se efetivar sob as diretrizes do Departamento Nacional de Seguros Priva-
dos e Capitalizagio, criado no Ministério do Trabalho, Indistria e Comér-
cio, em 1934. Posteriormente, sob novos moldes, foi instituido o Instituto
de Resseguros do Brasil, cuja estrutura se definiu por decreto em 7 de
margo de 1940.'¢

A par dos organismos e institui¢des centralizadoras, capazes de im-
plantar politicas de ambito nacional, estruturaram-se 6rgaos destinados a
elaborar e implementar politicas de requlagio ¢ fomento de ramos de produgao e
comercializagdo, principalmente de certos produtos agroindustriais.

No inicio dos anos de 1930, como resposta a crise geral dos setores de
exportacdo, além de encampar definitivamente a politica cafeeira por
meio do Departamento Nacional do Café (1933), o governo federal criou
o Instituto Nacional do Agticar e do Alcool (1933) para “ordenar” o setor
agucareiro e evitar que a expansao da dinimica agricultura paulista, em
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busca de alternativas para o café, ameagasse vitalmente a velha oligarquia
nordestina.'” Posteriormente, outros institutos especificos — de expressio
estadual ou regional — foram sendo criados, tais como o Instituto Nacio-
nal do Mate (1938), o Instituto Nacional do Pinho (1941), o Instituto
Nacional do Sal (1941) e o Instituto do Cacau da Bahia (1931).

Na area dos recursos naturais, estruturou-se primeiro o Departamen-
to Nacional da Produgdo Mineral — pneM (1934) e, depois, varios conse-
lhos, como o Conselho Nacional do Petréleo (1938), Conselho de Aguas ¢
Energia Elétrica (1939), Conselho Nacional de Minas e Metalurgia (1940),
todos eles encarregados de conceber, originar e articular politicas setoriais
para 0s seus respectivos campos.

Quanto a area industrial, foram criadas comissdes para responder a
problemas correntes e oferecer diretrizes de politica para o avango setorial.
No Estado Novo, quando as intengdes industrializantes atingiam maior
nivel de articulagéio, foram criadas as seguintes comissdes: Comissao Exe-
cutiva do Plano Sidenirgico Nacional (1940), Comissdo Executiva Téxtil
(1942), Comissao Nacional de Combustiveis e Lubrificantes (1941), Co-
missdo Nacional de Ferrovias (1941), Comissiao Vale do Rio Doce (1942),
Comissao da Indistria de Material Elétrico (1944) etc.

O que importa destacar neste ponto é que, envolvendo ou nao formas
de representagdo privada ou corporativa de interesses, e independente-
mente de sua natureza mais ou menos autdénoma (autarquias versus orga-
nismos da administragdo direta), esse conjunto de entidades inscreve e
corporifica, dentro da estrutura estatal, a prépria regulagio da acumulagdo
capitalista, nos seus respectivos setores de atuagio. E claro que o grau e
profundidade dessas regulagbes era especifico e distinto em cada caso —
variando desde um nivel apenas geral e superficial, até os casos em que
todo o financiamento da produgio e regulagao do mercado ficou pratica-
mente estatizado. De qualquer forma, o que nos interessa ressaltar é que
esses organismos, ao estabelecer as politicas setoriais levando em conta o

conjunto do respectivo setor em termos nacionais, objetivavam e abs-
tralam os interesses concretos envolvidos, de tal forma que as relagdes
intercapitalistas respectivas tinham expressdo apenas dentro e por meio
daquele aparato estatal. E no interior desses aparelhos que se defrontarao
os méveis particularistas — sejam os de carater regional, sejam os tipicos
interesses proprietarios, no seu afa de privatizar ou orientar, segundo seus
designios, as politicas estatais.

A esta constelagao de organismos executivos e diretivos, de politicas
gerais ou setoriais, sobrepuseram-se ainda varios 6rgdos, de cardter consulti-
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vo, normativo ou deliberativo, responsdveis por politicas referentes a grandes ér@s
da atividade econémica ou a esferas mais abrangentes da agao estatal. Eram comis-
soes ou conselhos de cardter inter ou supraministerial, dos qualsAalg.uns se
constituitam em f6éruns de especial importancia no debat? econdmico, ou
mesmo lograram aglutinar, ainda que temporariamente, instrumentos de
controle velhos e novos, ainda dispersos pela maquina estatal. )

O Conselho Federal do Comércio Exterior (CFCE), criado em 1934, visava
3 coordenacdo das medidas de fomento da economia — sopretudo f‘ ar-n—
pliacdo das exportagoes. Reformulado em 1937, teve su?shlnc.umbenc1?s
ampliadas e passou a ser o 6rgéo consultivo geral da Presidéncia da Repu-
blica para todas as questdes econdmicas, ganhando, ('iurame a guerra,
algumas fungdes executivas.'® Era presidido pelo primeiro mandétén? .da
Repiiblica e, de seu conselho, participavam representantes de ministérios
distintos, do Banco do Brasil e das entidades de classe da agricultura, da
indistria e do comércio."

0 exercicio da supervisio das condigoes financeiras do pais, iniciado
em 1931, culminou em 1937 com a criagéo do Conselho Técnico de Econo-
mia e Finangas (CTEF), subordinado ao Ministério da Fazenda. O pn’x.neiro
passo, dado em 1931 com a constitui¢do da Comissdo de Estudos Finan-
ceiros e Econdmicos dos Estados e Municipios, limitava-se ainda a levan-
tamentos estatisticos basicos sobre as dividas e empréstimos das trés esfe-
ras da administragio. A possibilidade de controle que a simples ampliagao
da informacao ja propiciava a burocracia federal acentuou-se com a legis-
lagio que impds o aval obrigatdrio da Uniao para os empréstimos dos Es-
tados e municipios. A reorganizacio do Ministério da Fazenda, em 1934,
institucionalizou os cometimentos daquela comissao, agora sob responsa-
bilidade do Departamento de Estatistica Econdmica e Financeira. Final-
mente, em 1937, foi criado o CiEF, com competéncia ampliada para estu-
dos sobre o sistema monetdrio, organiza¢do bancaria, politica cambial,
transferéncia de valores para o exterior, divida publica.?* Na sua estrutu-
ragdo interna, o CTEF, presidido pelo ministro da Fazenda, contava com um
secretario técnico e mais oito membros de livre nomeacao pelo presiden-
te da Republica.”! !

A tentativa de estruturar um 6rgao geral, destinado a coordenar o
conjunto das atividades econdmicas, orientando tanto a agao estatal quan-
to a privada e regulando as relacdes de trabalho, ndo esteve ausente defse
movimento de organizagado hierarquicamente centralizada da maquina
econdmica do Estado. A Carta de 1937 previa a constituicdo de um Conse-
Iho da Economia Nacional, destinado a ser o 6rgao corporativo maximo, vol-
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tado para fungdes gerais de coordenagdo e regulagao. Tal entidade, a que
se conferiam amplos poderes, além de suas fun¢des de organizador corpo-
rativista por exceléncia, opinaria sobre todos os projetos de interesse eco-
némico. Deveria elaborar estudos e inquéritos com o objetivo de incre-
mentar, coordenar e aperfeigoar a produgao nacional, podendo finalmente
legislar, mediante plebiscito, sobre as matérias de sua competéncia.??

O Conselho da Economia Nacional, porém, nunca foi instalado. Mas
ndo se esgotou com ele a tentativa de constituir, no aparelho econdmico,
um 6rgao-vértice de agao centralizadora e abrangente: as condigdes de
guerra impuseram, em 1942, a criagdo da Coordena¢ao da Mobilizagao
Econdmica; em 1944, foram constituidos o Conselho Nacional de Politica
Industrial e Comercial e a Comissao de Planejamento Econémico. Em face
da sua importancia e vinculagdo com as questdes gerais do planejamento
e da industrializacao, esses 6rgaos serdo analisados posteriormente.

Com a criagao do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, em
1931, e a organizagao de seus departamentos técnicos, como o Departa-
mento Nacional do Trabalho, em 1932, além da institui¢ado do Conselho de
Imigragdo e Colonizagdo, em 1938, estabeleceram-se as bases institucio-
nais para a regulacdo das relagoes de trabalho. O seu significado mais geral
é a “estatizagdo” da luta econdmica de classes, desde ai inevitavelmente media-
da pela agdo regulatéria do Estado. A estruturacio do sindicalismo de
Estado aprofundara esse movimento.

O carater tutelar da acao do Estado sobre o mercado de trabalho e as
proprias relagdes trabalhistas manifesta-se claramente nos instrumentos
legais da década de 1930, ¢ completa-se antes de 1945, com a Consolida-
¢do das Leis do Trabalho. Esse conjunto de regulagdes abrange os aspectos
trabalhistas,? a legislagao previdenciaria,* a legislagao sindical®® e a orga-
nizagdo da Justica do Trabalho.* Conformava-se um sistema de “organi-
zagao” das relagbes de trabalho eminentemente corporativista, sob a égide
do Estado.

Como ja se afirmou, é incorreto “atribuir a intervengdo governamen-
tal nas relagdes de trabalho, e particularmente a imposi¢io de uma pauta
corporativista de organizacio, tao-somente o papel de elemento desorgani-
zador das classes subalternas, como se essas ja estivessem previamente
estruturadas no plano sindical e politico”.”

O Estado criou uma base juridica institucional para o funcionamento
e integragdo do mercado de trabalho, e também organizou, sob sua tutela,
o préprio sistema de representagio classista, levando a extremos econdmi-
€os e sociais a sua agao regulatéria e intervencionista.
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0 padrao especifico de formagao do aparelho econdmico nessa fase,
marcado por aquele movimento simultdneo de constitui¢ao de estruturas
nacionais e capitalistas a que nos referimos, ndo pode ser plenamente cap-
tado se nos limitamos a andlise da conformagao de sua ossatura material,
embora ela tenha sido o suporte concreto para o avanco do Estado na sua
expressao como Estado nacional e capitalista, conferindo-lhe bases para
exprimir-se como um poder unificado sobre uma devida estrutura social e
estabelecendo o &mbito econdmico da nagao.

A armagao ¢ o enquadramento legal das novas fei¢des que o Estado
brasileiro desenvolveu nessa fase revelam outros aspectos e especificida-
des a indicar os contetidos histéricos concretos que a definigao formal de
sua soberania deveria abranger e, a0 mesmo tempo, os limites e obstacu-
los com que se defrontaria.

A elaboragdo dos cédigos e as regulamentagdes dos servigos de utili-
dade piiblica afetos & vida econdmica visavam, desde logo, a atualizar uma
legislagio ou de cardter incipiente, ou que ja se tornara obsoleta em face
da modernizagdo do pafs. Em 1934, foram promulgados os importantes
Codigo de Agua e Codigo de Minas; entre 1931 e 1934, definiu-se a legis-
Jagio bésica de regulamentagao dos Servigos de Radiocomunicagbes em
Territério Nacional. O Cédigo Brasileiro do Ar é de 1938; o de Caga e Pesca
e o de Florestas sio de 1934. Foram elaborados, também, o Cdigo da Pro-
priedade Industrial, a Lei das Sociedades por Agdes e o anteprojeto do
Codigo de Obrigagdes.”

Pode-se dizer que a efetivacdo da autoridade piblica central, sobre
recursos considerados essenciais ou estratégicos, constituiu um dos meca-
nismos tipicos de formagao dos Estados Nacionais.”” Nesse particular, 0
processo de formagao do Estado brasileiro ndo parece ter constituido exce-
3o: as embriondrias formulagdes Jegais anteriores a 1930 atingiram, apos
a Revolugdo, um grau consistente de codificacdo, explicitando a demarca-
¢ao das competéncias, direitos etc.”®

Contudo, hé diferengas que devem ser assinaladas. Os processos ori-
ginais de formagdo dos Estados nacionais e a elaboracdo dos primeiros
cédigos eram, de fato, um movimento de demarcac¢do de Soberania do
Estado sobre “seu” territério, diante de processos similares e simultdneos
de formagcdo de outros Estados, em geral num quadro de enfrentamento
mituo. Os cédigos de florestas, no ocidente europeu, sao exemplares: as
florestas, como fonte basica de energia, constituiam recurso estratégico
para a economia interna e a guerra; por isso, foram objeto de disputa entre
0s Estados em for‘fnaqéo e motivo de regulamentagao precoce.
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Novos contetidos preencheriam o processo de estabelecimento da so-
berania nacional no século xix: ji ndo se tratava apenas de codificar sobre
recursos estratégicos ante a outros Estados nacionais mas, também, de de-
finir as competéncias e responsabilidades do poder publico no controle ¢
funcionamento de servicos considerados bdsicos para as atividades nacio-
nais, que poderiam ou ndo ser concedidos para exploragao por particula-
res, desde que respeitadas condi¢oes minimas de suficiéncia, custo e regu-
laridade de sua oferta.

Entre 1930 e 1945, o movimento de constituigao da nova forma do
Estado no Brasil acumularia, aqueles aspectos, outros inéditos no proces-
so europeu, determinados pelo momento em que se procedeu ao desen-
volvimento do capitalismo no Brasil. Vale a pena examinar, sob essa 6tica,
a elaboragdo do Codigo de Minas, em 1934,

A questao dos limites territoriais relativos aos recursos naturais e ou-
tras fontes basicas de riqueza fora resolvida ja no século xix; em 1934, tra-
tava-se de deliminar, em rela¢do a recursos estratégicos passiveis de explo-
ragdo industrial (e, portanto, intimamente vinculados ao desenvolvimento
econdmico e a defesa nacional), a competéncia dos poderes publico e pri-
vado, equacionando a questdo nacional nos seus termos contemporaneos,
isto ¢, os da relacdo entre os capitais nacionais e estrangeiros.

O Cédigo de Minas de 1934, em primeiro lugar, estabeleceu a distin-
¢do de propriedade do solo e das riquezas do subsolo, para efeito de
explora¢do ou aproveitamento industrial. Propriedade da Unido, a explo-
ragio do subsolo passou a depender de autorizagdo ou concessdo a ser
dada exclusivamente a brasileiros ou sociedades organizadas no Brasil.
Além disso, o cddigo pretendia a nacionalizagao progressiva das minas. A
Carta de 1934 consagrou esses principios. A de 1937 acentuou seus con-
tetidos nacionalizantes ao estabelecer a exigéncia de que as sociedades
organizadas para a exploracio das minas fossem constituidas por acionis-
tas brasileiros.

Isso ndo definia apenas um quadro legal de legitimag¢ao do interven-
cionismo estatal; abria espago para que ele avangasse para formas ainda
mais profundas: a propriedade da Unido sobre recursos estratégicos passi-
veis de exploragao industrial foi o ponto de partida para a presenga do
Estado-empresario nessas dreas fundamentais para o desenvolvimento
econdmico. Por outro lado, os contetidos nacionalizantes da Carta de 1937
viriam a ser atenuados, como se sabe, na Constitui¢do de 1946. De todo
niodo, nas suas codificagdes sobre os recursos, o Estado brasileiro nao pode
deixar de considerar a questao do imperialismo, que dessa forma passava
a estar presente na proépria fei¢do material e institucional do Estado.
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O processo e concentragao do poder nas estruturas do Estado nao dei-
xou também de se expressar na modernizagdo e centralizagao dos instru-
mentos de informagdo estaistica sobre as riquezas nacionais, a populagdo e
a estrutura das atividades econdmicas.

A organizacio federal contava, até 1930, com a Diretoria Geral de
Estatistica, criada nos tempos do Império e responsavel pelos recensea-
mentos de 1890, 1900 e 1920. Paralelamente, alguns ministérios manti-
nham seus servigos préprios de levantamento de informagio, e os Estados,
principalmente os mais desenvolvidos, dispunham de érgdos mais moder-
nos de informagao estatistica. A partir de 1932, iniciou-se urm movimento
de renovagao da estatistica nacional, em termos de ampliagao da informa-
co e de modernizagio do 6rgdo federal. Assim, foram criados o Conselho
Brasileiro de Geografia, j& com atribuigdes de coordenagéo dos servigos de
estatisticos, em 1933, e o Instituto Nacional de Estatistica,’’ em 1934. Fi-
nalmente, em 1938, o Instituto Nacional de Estatistica foi transformado no
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), autarquia que reunia o
Conselho Nacional de Geografia e o Instituto Nacional de Estatistica, cen-
tralizando na éarea federal a coordenagio dos servigos de informacio e
estudos de natureza estatistica, geografica, geodésica e cartogréafica, con-
trolando os servigos estaduais e municipais por intermédio de convénios.

No que tange 2 extensdo da “autoridade” € a centralizacdo de disposi-
fivos de controle sobre a “realidade nacional”, a criagdo de um sistema
nacional de estatistica foi passo importante, conferindo maior consisténcia
ao monopoélio da informagao por parte do Executivo Federal e, a0 mesmo
tempo, oferecendo subsidios & elaboragdo das politicas economicas.

N3o est nos nossos propositos o exame da legislagdo econdmica espe-
cifica, principalmente aquela definida em conjunturas particulares. Entre-
tanto, dois aspectos da legislagio elaborada no periodo constituiram ele-
mentos cruciais do desenvolvimento da forma mais avangada do Estado,
como também foram incorporadas permanentemente a0 mecanismo re-
gulatério estatal: a legislagdo do saldrio minimo, decretada em 1940, e a
politica de fixagdo e sustentacao de pregos minimos, iniciada quase ao final
do Estado Novo. ‘

Maria Herminia Tavares de Almeida mostrou, com consisténcia, que
0 equacionamento da “questio social” pelo governo que se afirmou apds
a Revolugdo de 30 tem uma explicagdo eminentemente politica e expres-
sou formas de compromissos promovidos pelas autoridades governamen-
tais entre interesses regionais de setores do empresariado e destes com os
trabalhadores urbanos. Desse modo, afastou-se definitivamente da expli-
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cagao economiicista, que vé na fixagdo do salario minimo o objetivo claro
de implementar um novo modo de acumula¢do ou mesmo a potencializa-
cdo da acumulagio industrial.»

A fixagao do salario minimo, em meio ao conjunto da legislagao sindi-
cal e trabalhista — nos aspectos mais estruturais que estamos analisando e
que nao colidem com as determinagdes politicas de sua génese e consolida-
¢40 — implicou o aprofundamento da estatizagdo da luta econdmica de
classe, no sentido de que a regulagdo da contradigio capital-trabalho deve-
ria ser feita no Estado e se corporificar em instrumentos legal-institucionais.

Por outro lado, com a criagdo da Comissao de Financiamento da Pro-
dugdo, em 1943, no Ministério da Fazenda, iniciou-se o processo de
fixacado de pregos minimos para financiamento ou aquisi¢do de géneros
agricolas, estabelecendo-se um esquema mais permanente e geral que os
utilizados emergencialmente nas “defesas” de produtos, ativados pelos ins-
titutos de regulagdo. Com o Servigo de Controle e Recebimento de Produ-
tos Agricolas e Matérias-primas, a ela subordinado, a crp deveria atuar por
meio de estoques reguladores, principalmente articulando produtores e
agéncias oficiais ou privadas para financiamentos com garantia de pregos
minimos. Seu papel na fomentagao dos investimentos agricolas foi consi-
deravel desde entdo, como observou Romulo de Almeida.>

Ao final do periodo em analise, 0 organismo econdmico do Estado ¢
seus dispositivos legais atuavam sobre os mecanismos fundamentais da
economia capitalista: os saldrios, o cdmbio, os juros e o crédito. Estavam
determinados, pois, por meio do aparelho econdémico e das “politicas” do
Estado, os condicionantes gerais da acumulagdo capitalista. Mas, como ve-
remos, a constituicao das areas mais avangadas de regulagdo e intervencgao
estatal, estruturadas no interior do aparetho, indicavam também os limi-
tes desse intervencionismo e da centralizagdo correspondente, e qualquer
avango requereria necessariamente profundas transformacdes na propria
forma do Estado.

Nao serd initil repetir, uma vez mais, que esse movimento de centrali-
zagao e concentragio do poder do Estado, de reforgo do Executivo e amplia-
¢do de sua agdo normativa e intervencionista, nao foi autodeterminado e
nem pode, a meu ver, ser explicado tdo-somente pelo clima ideolégico pre-
dominantemente autoritdrio que o envolveu. A ideologia “oficial” preten-
deu conferir-The legitimidade como condigdo para restaurar e consolidar o
poder nacional; nesse sentido, os quadros dirigentes do p6s-30 teriam de si
proprios a imagem tipica de state-makers de um Estado, até entao fragmen-
tado nos seus poderes, presa ainda do dominio privatista e localista.*
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A concretizagio desse padrao de poder esta reien’da_és crises do Estado
oligarquico € a0 novo campo de forgas polizxcas que entao se cstr}xrurou —e
jsto é, enraiza-se no equilibrio politico instavel entre forgas com 1p1ag;:ns
modelos dispares, contraditérios sobre o futuro e as formas de atingi- ?' ‘

Entretanto, o perfil que a montagem do moderno aparelho econ.omx-
co centralizado vai adquirindo nessa fase dificilmente pode ser redundoda
um jogo incerto entre foras distintas, como se resultats_se de uma fom;a e
atendimento multiplo, por parte dos dirigentes politicos, a demandas ¢

des dos setores sociais em pugna. ’
presi): Scorrelaf,;(")es de forgas que se estruturaram ao lf)x.xgo do periodo de
1930-45 constituiram, sem diivida, a base social e polmfa .sobre a ql.xal .se
estabeleceram, simultaneamente, as possibilidades da agao m.lervenmoms—
ta e de seus limites, que se expressavam na propria materialidade do apa-
retho econdmico e de seu ambito de atuagao. Entrctant(}, s.obre essa base
estrutural, se definiu e tomou forma uma direcao econdmica estatal que
sintetizou os diferentes interesses sociais sobre os quais se C}'lgla com auto-
nomia, mas nao se reduzia a eles, como se fosse um somatério de elemen-
tos, pressoes e conflitos que o Estado haveria de contemplar. . ;

£ necessario enfatizar que a diregdo impressa pelo Estado a sua agao
econdmica contemplou, desde os anos de 1930, um projeto de desenv'ol-
vimento do capitalismo, de sua forma e ritmo, visando ao flvanq) da in-
dustrializacio e num quadro geral de defini¢ao da autonomia nac_xonal. (o]
formato e a dindmica do aparelho econdmico do Estado expresse.xrao aque-
le projeto, assim como revelarao os limites impostos a autonomia do Esta-
do por sua “substancia social”.

O PROJETO DE INDUSTRIALIZAGAO "P‘E_SADA
E 05 PLANOS ECONOMICOS: QUESTOES
DE COORDENAGAO E PLANEJAMENTO

Restam, hoje, poucas dividas sobre o fato de que, entre 19}0 e 1’245.,
no mesmo periodo em que se desencadeava a primeira fase~ da mdgsmah-
zacao brasileira — industrializagdo restringida —, amadurfcla tambeltn ur.n
projeto de industrializagdo pesada. Naquele momento, a agao‘cst,atal fol.d?ﬂ-
siva tanto no movimento econdmico real quanto na tentativa de deﬁr}n’ o
processo e tomar a iniciativa da instalagdo das indistrias de base no pais.

Ante as teses mais tradicionais de que a aceleragao industrial no.},)és»
30 foj devida a resultados ndo esperados das politicas anticrise, ja se
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demonstrou que a orientagao da politica econdmica foi uma entre vérias
alternativas em jogo, € que o Estado, ao adotd-la, estabeleceu, de fato,
uma politica de desenvolvimento econémico que contemplava a indus-
trializagdo entre seus objetivos prioritarios.*

Os “incentivos” concedidos ao setor industrial foram inegavelmente
decisivos para que a industria confirmasse seu papel dinamico e de lider,
conformando um processo nao sé de crescimento industrial, mas de efeti-
va mudanca da estrutura produtiva, com o setor leve de bens de produgéo
assumindo o comando da acumulagio capitalista no Brasil.** As politicas
de proteco tarifaria, rebaixando tarifas sobre bens e equipamentos indus-
triais e protegendo os “similares” nacionais da competicdo externa; a dis-
tribui¢do das divisas monopolizadas pelo Estado segundo critérios de
essencialidade que consideravam tanto as necessidades estatais quanto as
relativas a importacio de equipamentos e combustiveis; as novas politicas
de crédito, adotadas sobretudo apés a criacao da Carteira de Crédito agri-
cola € Industrial (Creai); a aboli¢do de impostos interestaduais; enfim, esse
conjunto de medidas econdmicas do Estado pesaram decisivamente na
defini¢do do novo padrdo de acumulagio que ai se forjou. No se tratava
de uma forma aleatdria e imprevisivel de decisdao, os setores empresariais
também fizeram valer seus interesses e objetivos nesse processo, como ja
se comprovou o bastante.?’

Menos enfética tem sido a literatura sobre a defini¢do dos termos de
um projeto de industrializagdo pesada no periodo que se abre em 1930. A tese
mais corrente na historiografia e nos estudos econdmicos e politicos pare-
ce ser a de que a instalagao das industrias de base no Brasil foi um objeti-
vo definido durante o Estado Novo e, nisso, foi decisiva a participagdo do
Exército como instituigdo, por razdes vinculadas a uma particular concep-
cao de defesa nacional.

Trabathos vém afirmando, baseados em documentagdo empirica mais
consistente, que vdrias foram as iniciativas da nova elite dirigente, desde o
inicio dos anos 1930, visando a alterar as bases de inser¢do do pais na divi-
sdo internacional do trabalho. Para tanto, seria imprescindivel aprofundar
o processo de industrializagdo. As marchas e contramarchas que envolve-
ram o equacionamento da questdo siderdrgica, assim como o problema da
industria pesada e do petréleo, antecederam muito o golpe de 1937.%®

Assim, questdes como infra-estrutura de energia e transporte, instala-
¢do de setores novos — como os da produgio de equipamentos para as
fabricas de cimento, vidro plano, aluminio, industria quimica, material elé-
trico pesado etc. — foram adquirindo foros de problemas nacionais a serem
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enfrentados pelos novos dirigentes: os quadros politicos, técnicos e buro-
craticos € os militares. Stanley Hilton, com farta documentagao, reconst'i»
(uiu muitas dessas iniciativas e afirmou que, ja por volta de 1938, havia
entre Vargas e seus auxiliares, e em alguns 6rgaos técnicos, certo consen-
so sobre a imprescindibilidade das indistrias de base e a necessidade de
orientar o comércio exterior de modo a “trocar produtos alimenticios por
méquinas de fabricar maquinas”.**

Nem tudo, segundo alguns autores, ou bem pouco, segundo outros,
pode ser atribuido & agao e vontade da instituigdo militar. As fortes razoes
colocadas pela seguranga interna, em 1932 e 1935, e posteriormente pela
seguranga externa, com o preniincio da guerra, diziam I'ES‘TpeltO ao figsa-
parelhamento do Exército Nacional: assim seus quadros dirigentes p{mle-
giariam a importagdo de equipamentos militares € armamentos, e_!lern da
produgdo interna de municdes, pelo menos até 1937, segundo lHll.ton —
embora alguns de seus integrantes, em geral de formagdo técnica, se
empenhassem com obstinagao e posi¢des individuais, na implantagéo de
alguns projetos industriais. Por sua vez, em estudo circunstanciado e e§pe:
cificamente voltado para a analise da atuagao dos militares em relagao a
industrializagdo, {talo Tronca afirmou ndo haver, por parte do Exército,
nenhum projeto de industrializacdo pesada até o inicio da Segunda Guer-
ra. Interessados no réapido equipamento das Forgas Armadas, 0s militares
teriam logrado converter a seus propdsitos os texmos dos acordos bilate-
rais de comércio (em particular, o acordo com a Alemanha), e volumes
crescentes de divisas seriam destinados ora & compra de equipamentos,
ora 2 compra de bens industriais. Mesmo em relagao ao caso cldssico da
siderurgia, esse autor afirmou ter sido sempre ambigua a pratica do Exér-
cito como institui¢do, ainda que, inegavelmente, tenham sido decisivos os
papéis do capitdo:Macedo Soares e do coronel Mendonga de Lima.*

Nio concordamos, entretanto, com a conclusao que af se insinua, ou
seja, de que a pratica institucional militar constituiu um obstaculo para o
salto industrializante. Além dos imensos problemas de ordem técnica e
financeira, foram de ordem politica as resisténcias predominantes. Se ha-
via no seio do governo for¢as que impulsionavam a aceleragao do desen-
volvimento industrial, havia também as que propugnavam, na pratica,
por um processo mais moderado, além daquelas que definitivamente a
ele se opunham. Esta divisao perpassava todo o Estado, opondo ou apro-
ximando seus quadros politicos, a “velha” € a “nova burocracia”, e tam-
bém os militares. A direcio politica que definia o governo & base do equi-
librio instavel entre essas forgas contemplou esses multiplos conteudos e
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esbarrou nos limites que elas préprias the impunham. Consideramos que
foi assim que se imbricaram de fato os projetos industrializantes e de defe-
sa nacional.*!

Ao projetar, desde os anos de 1930, o avango da industrializacdo, o
governo enfrentava algumas das questdes que um processo dessa nature-
za coloca: o reforgo do aparelho estatal, as alternativas de financiamento
¢ a questdo do planejamento. J4 vimos o perfil que o aparelho econdmico
foi assumindo no periodo. Também ocorreram nesses anos as primeiras
tentativas de equacionar de forma coordenada o avanc¢o econdmico: ao
mesmo tempo em que amadureceu a idéia de elaborar um “plano de con-
junto”™ para o qual seria imprescindivel a constituigao de um drgao téc-
nico, central, determinados érgaos ja elaboravam estudos preparatérios e
planos setoriais. O Plano Geral de Viacio é de 1934; os primeiros estudos
visando a um plano de eletrificacio tiveram inicio com a criagdo do Depar-
tamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica. As diferentes e simultaneas
comissdes criadas desde 1931 para dar solugdo a questdo do aco foram
apontando progressivamente para a necessidade da elaboragdo de um
Plano Sidertrgico Nacional, que culminou com a criagdo da Comissdo
Executiva do Plano Sidertrgico, em 1940.

Entenda-se que a questio do planejamento nao se reduzia a compa-
tibilizacdo formal das politicas econdmicas setoriais: os controles e a inter-
VEngao em curso € a prépria natureza dos gastos do Estado tinham, na
prética, efeitos globais sobre a economia. Se ha algum sentido em assina-
lar as “exigéncias” de planejamento colocadas pelo novo padrdo de acu-
mulagdo, elas devem ser referidas aos impactos dindmicos que a agao eco-
némica do Estado vinha provocando.

Por outro lado, deve-se também insistir no fato de que, aié 0 Estado Novo,
nem o projeto de industrializagdo pesada ganhou consisténcia, nem.foi ple-
namente definida a forma de articulagdo entre os gastos estatais € o setor
privado com relagao aos novos projetos, tampouco se logrou uma ordena-
¢do minima dos investimentos do Estado. Com relagao ao projeto da inds-
tria pesada, a dificuldade foi o equacionamento de um bloce integrado e
complementar de investimentos em infra-estrutura e industria de base.

A forma de estruturagdo do aparelho econdémico e de planificagao do
desenvolvimento industrial baseada em Orgaos setoriais ¢ planos parciais
fol, a0 mesmo tempo, levada até seus extremos, durante o Estado Novo, e
parcialmente superada, com a planificagio dos gastos estatais e as tentati-
vas de constitui¢ago de um 6rgéo coordenador central. A questdo, pois, é
saber como nessa fase, dentro das limitacoes materiais do aparelho econd-

T
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mico, foi possivel ao projeto de industrializagio alcangar um patamar mais
elevado de consisténcia e traduzir a direcdo da agio econdmica estatal.

Por diversas razdes, o projeto industrializante do Estado Novo era li-
mitado; o Plano Especial de Obras Piblicas e Aparelhamento da Defesa
Nacional, de 1939, e o Plano de Obras e Equipamentos, de 1943, ilustram
e refletem esses limites.

Foram do Departamento Administrativo do Servi¢o Publico (Dasp) as
primeiras iniciativas para concretizar a a¢ao industrializante do Estado, sob
a forma de planos globais dos investimentos estatais. Para fazer frente as
atividades econdmicas do Estado, de modo coerente e flexivel, e ordenar
as prioridades do gasto ptiblico, o Dasp elaborou, em 1939, o Plano Especial
de Obras Piiblicas e Aparelhamento da Defesa Nacional. Ao preparar o orga-
mento daquele ano, propds uma nova férmula — a distingdo entre o or-
camento ordindrio, para os gastos de custeio, e 0 orgamento especial, para
os investimentos piiblicos. A vinculago entre a elaboracdo or¢amentéria
e o planejamento econdmico comegou, assim, a ser concebida e justifica-
da sob a tese de que “o orgamento ¢ o plano traduzido em dinheiro”.

Tratava-se de um plano qiiingiienal, criado pelo Decreto-lei n®1.059,
de 19 de janeiro de 1939," em que se despenderam aproximadamente
10% da despesa or¢amentaria federal, em cinco anos. O Plano Especial con-
templava investimentos em infra-estrutura, indistrias de base e, principalmente,
no reaparelhamento das For¢as Armadas. Dos gastos totais efetuados para a
sua implementagdo, cerca de 45% foram destinados aos Ministérios da
Guerra e Marinha, e outro tanto para investimentos em transporte, side-
rurgia, petrdleo, Fabrica Nacional de Motores e geragdo de energia elétri-
ca, nessa ordem de importancia. A base financeira do Plano era constituida
principalmente por taxas sobre opera¢des cambiais, lucros sobre operagdes
bancérias e vendas de Obrigagdes do Tesouro Nacional.*

O Plano seguiamente refletia a intengio industrializante do Estado
{no que dizia respeito ao fortalecimento e a independéncia econémica
do pais) e a defesa da soberania, manifesta na preocupagio com o reforgo
das For¢as Armadas. Essa vinculacdo entre defesa e industrializagdo seria
acentuada pela conjuntura da Segunda Guerra Mundial, que evidenciou
os problemas de defesa militar.*®

Na andlise dos técnicos do Dasp sobre o Plano Especial, considerou-se
que a elabora¢do de um orcamento de emergéncia para financiar realizagGes
vultosas e urgentes, “exigidas tanto pelo progresso como pela seguranga do
pais”, conferiria ampla flexibilidade aos gastos estatais e poderia ser incorpo-
rada como um instrumento definitivo a técnica or¢amentdria da Uniao.
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No momento em que 0s gastos estatais extrapolaram as chamadas
despesas tradicionais, as “realiza¢des vultosas” passaram a exigir uma for-
mula¢io técnico-econdmica adequada: impunham-se transformagdes ins-
titucionais e técnicas que garantissem uma ordenagao minima de priori-
dades e graus crescentes de coordenagao perante as complexas operacoes
envolvidas na instala¢do de setores industriais novos e na modernizagio
militar. E um plano que se propusesse responder efetivamente a investi-
mentos de vulto, complexos, que exigiam bases firmes de financiamento,
agilidade, controle continuo da execugdo, manejo da divida e estimulo 3
produgéo, além de envolver questdes de defesa e seguranca, deveria ser
“aperfeicoado”.

Ainda em 1939, baseando-se em consideragdes sobre o Plano Espe-
cial, Nélson Coutinho, técnico do Dasp, sugeria a criacdo de uma comissao
com cardter executivo, diretamente vinculada a Presidéncia da Reptblica
e responsével por todas as atividades necessarias & elaboragdo do Plano
Econdmico Geral. A ela deveriam ser subordinadas todas as autarquias, os
institutos, conselhos, departamentos e mesmo firmas privadas, que seriam
assim obrigadas a fornecer as informacgoes indispensaveis a planificagdo.®
Posteriormente, Arisio Vianna desenvolveu essa proposta, definindo a
composi¢ao da comissao e a origem dos recursos que sustentariam as ati-
vidades de planejamento e controle.?

Os funciondrios do Dasp insistiam em que a elaboragdo or¢amentaria
nao imporia contetdo e dire¢do de politica econémica ao plano: “O orga-
mento é apenas um plano que reflete a politica econémica, fiscal e admi-
nistrativa, do governo. Nio tem a virtude de determinar essa politica. £
um instrumento dela”.** Essa politica era determinada pelos quadros diri-
gentes do Estado Novo, e sua complexidade exigird ndo apenas o plano,
mas um 6rgio centralizado, tecnicamente especializado, responsével pela
planificagdo governamental. '

O Plano de Obras e Equipamentos, de 1943, permaneceu nos limites de
uma racionalizagdo or¢amentaria e carente de um 6rgao que respondesse
pelo controle das prioridades estabelecidas e pelo cumprimento das metas.
O plano foi elaborado pelo Dasp e pela Comissdo de Orcamento do Minis-
tério da Fazenda,* com duracao prevista para cinco anos, restringindo-se
a orientagao dos investimentos piblicos e ndo propondo nenhuma medi-
da para canalizar os fluxos de investimentos privados. Na verdade, tanto
na sua forma quanto no seu contetido, mantinha continuidade em rela-
¢do ao Plano Especial de 1939, absorvendo, ampliando e aperfeicoando a

experiéncia do anterior.** Em seu curto perfodo de existéncia, contemplou

1930-1945: RUMO A INDUSTRIALIZAGAO

rincipalmente 2 formacic do capital social basico e a instalacdo e amplia-
=o das industrias de base.

e Tal COMO SEU antecessor, nio explicitava as obras a serem exect{tadas
nem 0s equipamentos a serem adquiridos, assim como naf) est.abelec;a \}m
cropograma de atividades, constituindo-se de fato num “conjunto de in-

coes especificas sobre a criagio de determinadas obras de infra-estrutu-

ten i

certas empresas industriais )
” Ol;)geponto de vi}Zta financeiro, sua receiFa era fundamentalmer;te cogsu;
(uida pelas mesmas fontes do Plano Es'pecxal: o orgamep&o glo(t;a era aies >
pilhdes de cruzeiros, distribuidos em cmcolc?tas, ou seja, obedecia m 2
uma divisao matematica do que a uma previsao das necessxdac}es de recur: >
por projetos € etapas.” Em relagdo ao ano de 1945’, :cua dotagao rr}fants«:ve—
na ordem de 10% em relagdo a despesa or¢amentaria total da Umafx

Com a mudanga de regime, em 1945, 0 Plano de Obras e Equipamen-
tos foi alterado nos seus fundamentos. No ano de 1946, seus gastos'_co:
responderam aproximadamente a apenas 5 % da dessspesa global da Uniao.
A partir de 1946 foi definitivamente abar.ldonadoA ]

0 Plano Especial ¢ o de Obras e Equipamentos permageceram na es’
treiteza de uma proposta orcamentaria que, embor§ relatlvamgnte flexi-
vel, ndo pdde efetivamente garantir as bases ﬁnancenrfzs req}lendas }:iara a
execucao plena de suas metas, € muito menos conferir carfztér coordena-
do 2 agdo econdmica do Estado. Se a duplicidade orgamenta’na_ constituiu,
sem divida, uma inovagdo técnica na condugio do gasto piblico, fa.ltava—
lhe, em primeiro lugar, um conjunto de instrumentos de ordem fiscal e
financeira que garantisse efetivo suporte financeiro ao§ pla‘n.os. }for exem-
plo, ndo foi efetivada uma reordenacao no sistema tributario vinculando
fundos, taxas e empréstimos provisorios ao ﬁnanciame.nto dCS/Sf:‘S pro/gra.-
mas, nem foram adotadas formas de manejo € expansao da d1v1dz_L__quh,‘h;
ca, ou consolidada uma participagéo mais efetiva da Unido nos gar}hos do
setor externo.* Também nao integrava o0s investimentos na agricultura
nem na é4rea social. .

Por outro lado, reduzidos a disciplinar as inversoes publicas, o.s pla-
nos nio suscitaram a criagao de canais institucionais capa'zesl‘&’ie' orientar
os investimentos privados para os setores considerados pno?nanos Esses
limites deram margem ao surgimento de uma proposta mais abrangente
no interior do préprio aparetho de Estado, refletindo, a0 mesmo lem'po,
os requisitos reais para efetivar a agdo planejadora estatal ~e o c§ratt31r
autoritirio do regime. Ao Estado caberia “estimular a prodpgao nacional,
intervir nela, dirigi-la, tornar-se empreendedor e comerciante, absorver
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iniciativas particulares, regular seus investimentos em fungao dos ciclos
econdémicos”.*’

Finalmente, como os planos se limitavam a estabelecer dotagdes orga-
mentarias a serem distribufdas por oito ministérios, além do Conselho
Nacional do Petréleo e da Comissdo Executiva do Plano Siderirgico, falta-
vam-lhes instrumentos para o controle da utilizagao dos recursos.

Segundo os préprios técnicos do Dasp, essas limitagdes poderiam ser
superadas com a criagdo de um drgdo central de coordenagdo e controle,
com o qual nao contava ainda a administragdo federal. Até que ponto
poderiam o Conselho Federal do Comércio Exterior (CECE) ou o Conselho Técni-
co de Economia e Finangas, (CTEF) convocados intensamente para opinar, es-
tudar, planejar e orientar decisoes sobre as questdes mais gerais da indus-
trializagdo, cumprir aquela fung¢do?

As reformulagoes sofridas pelo crce em 1938 e 1939 visavam a am-
pliacdo formal de suas fungdes, reconhecendo-se assim sua evolugao de
fato. Varios autores chamam a atencio para o carater embrionario de agén-
cia de planificagdo que teria adquirido o crce. Eli Diniz vé mesmo naque-
las alteragdes a “tentativa de concretizar a idéia de um orgao central de
coordenagao econdmica”, pelo menos até que fosse instalado o Conselho
da Economia Nacional, previsto pela Carta de 1937.%*

Entre 1941 e 1944, o crce elaborou resolugdes, estudos e planos seto-
riais de produgdo que extrapolavam as atividades do setor externo. Entre
0s mais importantes estavam os referentes a reforma da Carteira de Crédi-
to Agricola e Industrial do Banco do Brasil, um levantamento da extensao
e posse das jazidas de cobre e criagdo da indiistria de vidro plano, o Plano
Nacional de Suprimento Piblico de Eletricidade, a institui¢do do cadastro
de propriedade agricola e estudos sobre a utilizagao de aparas de folhas-de-

. Hlandres. Esses projetos, estudos e levantamentos, sem diivida importantes,

nao conformaram, em nenhum momento, um plano integrado de desen-
volvimento econdmico. O crce ndo tinha estruturagdo interna adequada
para isso, nem detinha o controle de instrumentos de politica econdmica
que lhe permitissem definir metas, incentivos, prioridades.*

Foi o cFCE, no periodo, o 6rgdo mais influente na formulagdo da poli-
tica econdémica, mas sua natureza ndo lhe permitia avangar além da ela-
boragdo de estudos e planos parciais: nao dispunha de garantias e formas
de implementagdo dos projetos, pois ndo detinha o controle de areas estra-
tégicas da politica econdmica.

Por sua vez, também o Conseltho Técnico de Economia e Finangas extra-
polou suas fungdes formais e foi chamado a examinar, estudar e opinar sobre
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questoes importantes do desenvolvimento econdémico. Entre suas ativida-
des, destacaram-se as relacionadas a grande siderurgia, o problema do car-
vdo mineral, a industria de refinagdo do petréleo, a aplicagio das reservas
das caixas de aposentadorias, a criagdo de usinas de produgdo de material
ferroviério, o Plano Rodovidrio Nacional, estudos preparatérios para a insta-
lagio da Hidrelétrica de Sdo Francisco ou a estruturagio de um fut1~1ro BAanco
Central.** Pelas mesmas razoes apontadas em relagdo ao CFCE, Nao pdde o
CTEF constituir-se em agéncia de coordenagio da atividade econdmica.

A necessidade de estudos e planejamento de longo alcance para o
equacionamento do desenvolvimento econdmico, em termos técnicos
mais solidos e refinados, fazia-se cada vez mais premente. O governo ten-
tou vérios canais alguns dos quais abertos pelo novo ambiente politico
internacional criado pela guerra.

A pedido de Vargas, e no bojo das negocia¢des com 0s Estados Unidos,
foi instalada em 1942 uma comissao técnica, conhecida como Missdo Cooke,
que entre seus objetivos estavam o planejamento dos esforgos requeridos
pela guerra e outros de longo prazo.®’ .

Os estudos e projetos dessa Comissao visaram basicamente a interna-
lizagio da produgao de equipamentos € insumos considerados essenciais,
3 expansdo e diversificagdo dos meios de transportes, 3 renovacao tecno-
légica da industria brasileira, a assisténcia técnica a profissionais e a mobi-
lizagio mais eficiente de fontes internas de financiamento.

A Missio Cooke nio chegou a detalhar projetos. Elaborou apenas um
relatério sobre os principais problemas da economia brasileira, que foi
mantido confidencial até 1948. E interessante observar que, refletindo pos-
sivelmente uma época ¢ um clima internacional mais predispostos a con-
templar a industrializagdo das economias periféricas, o Relatério Cooke
talvez tenha sido o mais “industrializante” dos estudos elaborados por co-
missdes mistas brasileiro-americanas no Brasil.*? ’

A guerra criaria também, internamente, condigoes propicias para a
instalagdo, em 1942, de um 6rgao mais geral: a Comissdo de Mobilizagdo Eco-
némica (CME) que, nem pelos seus propdsitos, nem pela sua agao efetiva,
cumpriria as fungdes de planificagdo global e coordenagao da desenvolvi-
mento econdémico.

Em janeiro daquele ano, no Rio de Janeiro, a Terceira Reunido de
Consulta dos Ministros das Relagdes Exteriores recomendava, entre outras
coisas, a mobilizagio econdmica das Republicas americanas, que deveria
abranger medidas de estimulo a produgdo, “estimulo s atividades extrati-
vas, agropecudrias, industriais e comerciais, que se relacionem com o
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abastecimento, tanto de materiais estritamente militares, como de produ-
tos essenciais ao consumo da populagio civil”.s*

Para enfrentar as condi¢des impostas pelo conflito mundial, a cME foi
concebida como um organismo dotado de visdo de conjunto e unidade de
acdo, com autoridade supervisora sobre todas as atividades econdmicas e
capaz de orientar e impulsionar internamente a mineragao, agricultura e
manufatura; fomentar pesquisas e detectar deficiéncias da estrutura eco-
ndmica; controlar, por meio da Cexim, a importagio e a exportagio; coor-
denar os transportes; planejar, dirigir e fiscalizar o racionamento de com-
bustiveis e energia; intervir no mercado de trabalho decidindo sobre a
alocagdo de mio-de-obra; fixar precos e quantidades de mercadorias e ser-
vigos etc.**

A cME estruturou-se de modo a subordinar a quase totalidade dos 6r-
gaos estatais ou paraestatais responsaveis pela regulacdo da produgao e do
comércio. Criou também 6rgéos especificos de controle da comercializagio
de bens de consumo e de matérias-primas e equipamentos.®

Sem divida, por meio da Comissdo de Mobilizagdo Econdmica e em
face da situagdo andmala criada pela guerra, procedeu-se a mais exorbi-
tante concentragao de poder em maos do Estado, alargando-se muito o
ambito de sua agio intervencionista. Os drgdos de regulagdo existentes
foram hierarquicamente ordenados, e praticamente todos os setores da
atividade econdmica — ptiblicos e privados — passaram a estar sob a agao
coordenadora direta do organismo burocratico. Tratando-se de um érgao
destinado a organizar a “economia de guerra” no pafs, obviamente a prio-
ridade fundamental que observou foi a de canalizar as energias produtivas
em diregdo as necessidades de defesa e seguranga. Por outro lado, a situa-
gao de escassez e restri¢do das importagoes impunha um esforgo de racio-
naliza¢do da producio e distribuicao. As atividades de controle de pregos,
tabelamento e racionamento foram um desiderato permanente da Comis-
sdo, em relacdo ao qual obteve éxito relativo, ainda que estas tenham sido
as fung¢des que a transformaram em alvo do descontentamento geral.
Foram de maior importancia, entretanto, suas atividades ligadas ao con-
trole das importagbes, pelo Servigo de Licenciamento e Despachos de Pro-
dutos Importados, e a planificagdo do funcionamento do parque industrial
pelo Setor de Produgao Industrial. O Servigo de Controle das Importagdes
obedecia a seguinte ordem de prioridades: fins militares, servicos de utili-
dade publica, indistrias, constru¢des em gerai, diversos; ao permitir o fun-
cionamento dos ramos industriais dependentes da importagao de insumos
certamente respaldaram a ampliagdo do capital social basico e a implanta-
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¢do de algumas novas atividades industriais como vidros planos, material
ferroviario ctc.

0O Setor de Producio Industrial, por seu lado, procedeu a amplos
levantamentos de recursos e estudos sobre condigdes de produgao e pro-
dutividade; com essas informagdes, regulou estoques, normalizou ritmos
de produgao e graus de utilizagdo da capacidade instalada. Dessa forma,
como assinala Romulo de Almeida, realizou um esfor¢o de planejamento
setorial, ainda que lhe faltassem recursos financeiros para cumpri-lo ple-
namente.*

Ao fim da guerra, em 11 de maio de 1945, o coordenador Anépio
Gomes encaminhou a Vargas um plano que contemplava a extingdo da
cME e de suas atribui¢Ges de emergéncia, e a transferéncia, para diferentes
¢rgdos da administrado, de inimeras de suas atribui¢des de controle e
organizagio — algumas delas pensadas como indispensaveis até a norma-
lizagdo plena da economia (por exemplo, o controle do abastecimento),
outras como atividades que deveriam assumir carater permanente (por
exemplo, a transferéncia de certas atribuicdes do Setor de Produgéo Indus-
trial para o0 Departamento de Industria do Ministério do Trabalho, Induis-
tria e Comércio).*’

A Comissdo foi extinta somente apés a queda do Estado Novo, por
decreto de José Linhares, de 8 de dezembro de 1945, sendo-lhe concedi-
dos 60 dias, a partir de 1 de janeiro de 1946, para a liquidagdo definitiva
do patriménio e prestagao de contas.®®

Em principios de 1944, iniciou seus trabalhos o Conselho Nacional de
Politica Industrial e Comercial (cNpic), criado no final de 1943 por proposta
do ministro do Trabalho, Marcondes Filho, em mais uma clara tentativa de
instituir formalmente um sisterna central de planejamento, que propicias-

--:se-0 reforo do aparelho econdmico e da base institucional para a planifi-

cagdo e intervengdo econdmica do Estado.

Orgdo do Ministério do Trabalho, 0 cNpic era composto de representan-
tes dos vérios ministérios, das associagdes da industria e do comércio, de
setores da burocracia econdmica, de técnicos e especialistas em diferentes
atividades,® e foi concebido com a finalidade de estabelecer.os principios
norteadores do desenvolvimento industrial e comercial do Brasil no pds-
guerra. O discurso do ministro Marcondes Filho por ocasido da instalagao
do Conselho, em marco de 1944, assinalava os objetivos principais do
6rgao e enfatizava as transformagdes ocorridas na sociedade brasileira, que
imporiam a necessidade do prosseguimento da politica de industrializagao:

P
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Essa nova realidade estd na industria, compreendida em quantidade e
qualidade, como s6 0 mundo moderno a pode compreender. (...) O Conselho
foi instituido para procurar a adaptagao das condigdes presentes do pafs e um
melhor rendimento das nossas for¢as econdmicas e sociais. (...) Desdobram-
se no decreto que o criou os objetivos que o legitimam: estudo, planejamen-
to e indicagdo das providéncias necessérias a defesa das atividades existentes,
bem como a formagio de novas, especialmente para a produgao de matérias-
primas essenciais; as medidas concernentes a fundacdo de industrias de base
(...), facilidades de transportes (...), solugio dos problemas de migragao e imi-
gragdo, de colonizagio e de reemprego; as providéncias que promovam o
intercAmbio cada vez mais intenso entre as vérias zonas econdmicas do pafs,
e incentivem as atividades industriais e comerciais (...).™

Assim, 0 novo 6rgdo deveria enfrentar a questao do aparato institucio-
nal que sustentaria as atividades de planejamento econdmico. Nisto resi-
diu, talvez, sua importancia maior, o “encaminhamento dado as idéias (...)
de criagdo de um 6rgdo central de coordenagdo da economia brasileira”.”

Duas propostas de institucionalizagio da planificagao econdmica fo-
ram debatidas no Conselho: a de Roberto Simonsen, representante dos
industriais, e a da Segdo Técnica do Conselho, cuja elaboragao ¢ atribuida
a Rémulo de Almeida. Segundo a sugestdo de Simonsen, o0 proprio cNpic
se transformaria no 6rgdo mdximo de planejamento, diretamente su-
bordinado & Presidéncia da Republica. A execugdo do plano seria de res-
ponsabilidade de uma Junta de Planificagdo Econdmica formada por 11
comissdes técnicas, composta de representantes das classes produtoras e
por técnicos especializados em economia, demografia e assuntos sociais.”
Segundo a proposta da Secao Técnica, o 6rgao central do plano seria um
Conselho Nacional, presidido pelo presidente da.Repiiblica e composto de
ministros, chefes do Estado-Maior e outras “personalidades”; como alter-
nativas, sugeria que o 6rgéo central se formasse pela fusdo do crce e do
CTEF, ou que se constituisse pelo proprio Conselho da Economia Nacional,
como estava previsto na Carta de 1937.

O projeto final, encaminhado ao presidente da Repiblica, fundia as
duas possibilidades, propondo que o érgdo central de planejamento alias-
se umn Gabinete de Ministros, responsavel pelo Plano de Organizagao Eco-
ndmica, e uma Junta Central de Planifica¢do, de carater executivo, com-
posta de representantes das classes produtoras, técnicos de diferentes
ministérios e especialistas em assuntos demogréficos e tecnoldgicos.” Esse
projeto nao foi aprovado; encaminhado para a apreciacao da Comissao de
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planejamento Econdmico (CPE), suscitou entre Roberto Simonsen e Eugé-
nio Gudin um debate cujo cerne foi exatamente a questdo da validade e
contetido do planejamento econdmico e de sua institucionalizagdo.

Ainda durante o ano de 1944, criou-se a Comissdo de Planejamento Eco-
némico (cPE), para elaborar estudos gerais sobre a economia brasileira e, em
especial, estudos de “interesse militar” — razao pela qual era 6rgao subor-
dinado ao Conselho de Seguranga Nacional e presidido pelo secretario
geral daquele Conselho.” Estabelecida para conceber o planejamento eco-
noémico e a estrutura institucional que o executaria, teria como referéncia,
ao que parece, a experiéncia da Coordenagio de Mobilizagdo Econdmica.
Segundo seu regimento, a planificaqao era, entretanto, definida em ter-
mos mais abrangentes e dindmicos que os de cardter administrativo da
Coordenacido: “O planejamento econdmico, além dos problemas referen-
tes & agricultura, & industria, ao comércio interior e exterior, abrangera os
transportes, a moeda, o crédito e a tributagdo, procurando estimular e
amparar a iniciativa e o esfor¢o da economia particular”.”

E, sem divida, intrigante que se tenha criado a cPE em maio de 1944,
no auge das discussdes que se desenvolviam no cNpic, e, mais ainda, que
o relatério do Conselho fosse enviado & apreciagdo da Comissao de Plane-
jamento Econdmico. Esse fato tem gerado interpretagdes distintas: ou atri-
buem-no ao maquiavelismo de Vargas ou a sua intengao de chegar a um
perfeito esquema de planificagdo da economia brasileira, ou ainda ainten-
¢ao de “neutralizar” a projegao de Roberto Simonsen.” As trés possibilida-
des, embora possam conter alguma verdade, deixam de lado o problema
politico central dos limites da autonomia deste Estado que, no episddio,
revelou sua face fragil. E inegdvel que, desde meados dos anos de 1930 e
principalmente durante o Estado Novo, inscreviam-se, na légica de expan-
sao do aparelho regulatério estatal e do projeto de industrializagdo pesa-
da, os requerimentos de intervencio, planificagao e aprofundamento dos
controles econdmicos; mas se a conjugagdo de forgas politicas que susten-
tou um e outro periodo” — o que vai até 1937 e o que se estende até 1945
— abriu espaco a acdo industrializante do Estado, também nao deixou de
conter fortissimos elementos de resisténcia a industrializagdo, a “naciona-
lizagdo” das politicas, a intervengdo e ao planejamento.

As divisoes internas da burocracia e dos quadros politicos do governo
indicam-nos perfeitamente. Aos niicleos industrializantes, incrustados em
conselhos, comissdes ou departamentos técnicos, refor¢ados por elemen-
tos da ctipula ministerial (como, o ministro do Trabalho) ou pelo préprio
presidente, opunham-se também elementos da cipula politica ou fac¢des
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burocraticas diversas. Por exemplo, o ministro da Fazenda, Souza Costa,
era um banqueiro adepto incondicional do liberalismo econémico, assim
como o diretor da Carteira Cambial do Banco do Brasil, Souza Dantas, que
identificava o “interesse nacional” ao dos exportadores.

Essas divergéncias, entretanto, ndo podem ser entendidas baseando-
se em um esquema polar industrialistas versus antiindustrialistas, ou inter-
vencionistas versus liberais, associando-se aos primeiros o empresariado
industrial, a modermna burocracia e setores militares, e aos segundos o0s se-
tores exportadores e a burocracia civil e militar conservadora. Na verdade,
nao houve um alinhamento claro em torno das questdes colocadas pela
industrializagdo. Mesmo no interior da “nova” burocracia, ou no seio dos
militares empenhados no desenvolvimento econdémico como condi¢do da
seguranga e defesa nacionais, as divergéncias ‘nao deixavam de ser impor-
tantes em relagdo a problemas como o financiamento, o papel da empre-
sa publica ou do capital estrangeiro etc.

Quanto a questdo do planejamento econdmico e as divergéncias, é
exemplar o depoimento de Jesus Soares Pereira sobre o periodo de sua
atuacdo no CFCE:

(...) restrigdes politicas enormes beiravam o absurdo. Por mais de uma vez,
por exemplo, recebi recomendagdes expressas de meus superiores adminis-
trativos para ndo usar a palavra “plano” porque tinha uma conotagao socia-
lista incompativel com o Estado Novo. Eramos compelidos a usar eufemismos
como programa plurianual. Plano, jamais. Plano giiingiienal, entao, de forma
alguma, nem mesmo programagdo qgiiingiienal. O certo era programagao quadrie-
nal. Dai passava-se para sesquintenal.™

Ja se indicqu,0 mecanismo de dirimir esses embates por meio da agdo
mediadora e arbitral exercida pelos burocratas e dirigentes™ que, dotada
de grande autonormia, abria espaco para o estabelecimento da diregao poli-
tica do Estado, com sentido e contetidos determinados, irredutiveis as for-
cas e interesses em luta. Nessa estruturacdo de poder, a Presidéncia e,
muito concretamente, o presidente assumem papel primordial na defini-
¢ao do “plano” politico. No caso que nos interessa, contetidos como a
industrializagdo, o planejamento, a intervencao econdémica profunda do
Estado ou a empresa piiblica como alternativa de financiamento do proje-
to de instalagdo das indistrias de base ganharam defini¢do e corpo no
“programa politico-econémico” definido pela Presidéncia durante o Esta-
do Novo. E claro que o nticleo politico do Estado, embora autoritario e dis-
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pondo de autonomia para a elaboragdo e exercicio da sua diregio, esbar-
rava intermitentemente nos limites intransponiveis estabelecidos pelo
equilibrio instavel de suas for¢as de sustentagao.

Uma das tltimas medidas do governo ditatorial prova que os rumos
tragados a partir da Presidéncia contemplavam, efetivamente, a intengéo
de criar um 6rgdo geral de coordenagdo e planificagdo. Em fevereiro de
1945, tendo em vista as resisténcias explicitas que a questdo de planifi-
cacdo despertava, e na seqiiéncia das frustradas tentativas de contorné-las,
buscou-se mudar o formato previsto pela Carta de 1937 para o Conse-
lho da Economia Nacional, “limpando-o” de seus contetidos corporati-
vos e adaptando-o s condigdes politicas do processo de democratizagdo
em Curso.

0O Ato Adicional de 28 de fevereiro de 1945, alterando varios aspectos
da Carta de 1937, inclufa no seu art. 179 transformagdes nas atribuigdes
do Conselho, suprimindo as que, naquela Constituigo, lhe imprimiam
mais decisivamente um carater corporativo e corporativizante.*® O mesmo
Ato determinava que o Conselho da Economia Nacional seria constituido
antes da instalagio do parlamento — o que nao implicou, na época,
nenhuma providéncia formal em relagao as atividades do cNpiC e da CPE,
porém significou a decisdo, por parte do governo, da constituigao de um
6rgao geral de coordenacdo, de seu formato e dos poderes de que haveria
de dispor. Mas o Conselho de Economia Nacional nunca foi instalado.

0 projeto de industrializagdo pesada, que ganhara seus primeiros con-
tornos na década de 1930, adquirira perfil mais nitido durante o Estado
Novo. Agora um conjunto de investimentos em infra-estrutura e nas indus-
trias de base requeria muito mais que 6rgdos de planejamento e controle.
De algum modo esse problema foi parcialmente contornado, como vimos,
na medida em que tanto as prioridades de investimento foram definidas na
préatica, como a burocracia econdmica, agilizando-se, elevou sua capacida-
de e eficiéncia e produziu resultados satisfatérios no equacionamento das
questdes e na formulagdo de planos a serem implementados.

Mais graves que a discriminagdo dos “projetos” ou o diagndstico das
“condigdes para o avang¢o” eram, de um lado, os problemas referentes a
natureza dos controles a serem ainda exercidos pelo Estado e, de outro, a
questio do financiamento. No primeiro caso, porém, o méximo a que se
chegou nesse momento, desde a criagdo da Cexim até a Sumoc, foi o exer-
cicio de regulagdes mais acentuadas na drea do comércio exterior, no con-
trole do crédito e do fluxo de moeda. Quanto ao financiamento, examina-
remos agora as tentativas de ampliagdo das bases fiscais do Estado e.a
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forma predominante de mobilizagdo e concentragio de capitais necessarias
ao “salto” industrializante.

AS BASES FISCAIS DO ESTADO E AS QUESTOES
DO FINANCIAMENTO DA INDUSTRIALIZAGAO

O répido processo de centraliza¢ao das fungdes regulatérias do Estado
nao deixaria de impor e se traduzir num reforco de arrecadacao fiscal da
Unido, que nao foi, entretanto, nem profundo, nem uniforme. Exatamen-
te nesse periodo a arrecadacdo tributdria passou a se apoiar nos impostos
internos; mas, para que o governo central tivesse condigdes objetivas de
reestruturar sua base fiscal, requeria-se um avango decisivo da acumula-
¢ao industrial e uma aceleragao da urbanizagio.

A delimitagdo da competéncia das esferas federal, estadual e munici-
pal foi constitucionalmente definida ao mesmo tempo que se estabeleceu
um sistema de transferéncia entre as trés 6rbitas administrativas. As Cons-
tituigoes de 1934, 1937 e 1946 decretaram ser atribuicdo dos Estados a ar-
recadagdo dos impostos sobre vendas e consignagdes;.dos municipios, o
imposto de Industria e Profissoes.

Ao ser criado, em 1940, o Imposto Unico sobre Combustiveis, Lubri-
ficantes Minerais e Energia Elétrica, definiu-se que sua transferéncia fosse
na proporgao de 40% aos Estados e 12% aos municipios. A esses ultimos
também caberiam 10% do Imposto Federal sobre a Renda, 30% do exces-
so de arrecadagdo estadual sobre sua receita total e a participagdo em 40%
sobre qualquer novo tributo estadual.®' Por outro lado, foram definitiva-
mente abolidos pela Constitui¢do de 1934 os impostos interestaduais e
intermunicipais.

Mesmo elevando a participagdo da Unido no volume total da receita,
sua situagio financeira foi crescentemente agravada, pois se acentuavam
0s compromissos do Estado com programas sociais e econdmicos.*? As alte-
ragdes de maior monta, expressando até certo ponto relagdes de natureza
diversa entre a Uniao e os Estados, se referiam a distinta composic¢ao das
rendas federais. Os impostos de renda e consumo, assim como o do selo,
passaram a constituir as fontes fundamentais de recursos fiscais da Unido.
Isso a liberava, nesse aspecto, da extraordindria dependéncia que antes
mantinha em relagdo aos tributos sobre transagdes externas (0s impostos
e taxas sobre importagbes). Em 1944, o imposto de renda constituiu a
maior parcela das rendas tributdrias; por sua vez, os impostos sobre impor-
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tacdo, que em 1929 representavam 42% das rendas da Unido, em 1945
participaram em apenas 11,50%.%3

As transformacdes da base tributdria nao foram suficientes, havendo
dificuldades até mesmo para arcar com gastos “tradicionais” do Estado;
eram continuas as tentativas de fazer frente aos déficits fiscais com novos
impostos, alteragdes de aliquotas ou projetos frustrados de levar a cabo
uma reforma tributaria profunda.

A medida que avangava a expansdo do aparelho estatal — nao apenas
do ponto de vista econdmico, como também do social e do repressivo, visto
que se acentuavam as caracteristicas intervencionistas e regulatérias — re-
colocava-se a necessidade do alargamento das bases fiscais do Estado. As ten-
rativas de solucionar a questdo durante o Estado Novo, j4 agravadas pelo
esforgo bélico, consubstanciaram-se em duas reformas do Imposto de Ren-
da e na introdugao, por decreto, do Imposto sobre Lucros Extraordinarios.

Em 1942, pelo Decreto n°4.178, estabeleceram-se novas aliquotas pro-
gressivas sobre faixas de rendimento, isentando de tributagdo as pessoas
com rendimentos anuais de até 12 mil cruzeiros e definindo o imposto
méximo de 18% para rendimentos superiores a 500 mil cruzeiros anuais;
as pessoas juridicas pagariam o imposto proporcional de 6% sobre lucros
apurados, exceto as sociedades civis, que seriam taxadas a 3%.%

Em setembro de 1943, o Decreto-lei n¢5.844, sem alterar o minimo
de isencéo fixado pelo anterior, modificou a tabela progressiva, criando
duas classes finais de rendimento acima de 500 mil cruzeiros e instituindo
os adicionais de 2% (sociedades civis) para as pessoas juridicas.®

Essas alteragdes se mostrariam limitadas se pensdssemos numa refor-
ma profunda da estrutura tributdria; ndo deixariam, entretanto, de produ-
zir variacdes importantes nas rendas da Unido e de elevar drasticamente
os tributos das-pesgoas fisicas e juridicas.® .

Em janeiro dé*1944, pelo Decreto-lei n? 6.224, instituiu-se o Imposto
sobre Lucros Extraordinérios, que consistia de 25% a 50% sobre o valor
que excedesse em 100% ou mais a média dos lucros obtidos em dois anos,
entre 1936 e 1940, a escolha do contribuinte. Sua arrecadagdo poderia ser
feita sob a modalidade de pagamento direto ao Estado, ou com a compra
de “Certificados de Equipamento” e “depésitos de garantia”, por meio dos
quais se permitia a aquisi¢do de maquinaria industrial no exterior, se fosse
satisfatdria a balanga comercial.®”

A elevagdo genérica dos recursos fiscais da Unido poderia constituir
alternativa satisfat6ria para enfrentar as questdes orgamentarias ou para
fazer frente aos gastos piblicos de ordem tradicional; mas dificilmente tra-
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ria garantias de canalizagao de recursos para os grandes projetos de infra-
estrutura e indstria de base. Por sua vez, o lmposto sobre Lucros Extraor-
dindrios, no que se refere a um certo grau de transferéncia de recursos do
setor externo para o setor industrial (para a compra de equipamentos),
podia no maximo atender as exigéncias de acumulagio do setor privado,
nao comprometido com os grandes projetos que se queria implementar.
Os fundos especificos e vinculados constituiriam uma opgdo: uma forma de
tributagdo que tentava, simultaneamente, responder a elevagao da receita
e aos novos gastos do Estado.

Durante o ano de 1940, vérios desses fundos foram instituidos: a taxa
adicional sobre as tarifas das estradas de ferro da Unido, para obras de ree-
quipamento e melhoria; a taxa adicional para aproveitamento do carvao
nacional; o Fundo Rodoviario dos Estados e Municipios (chamado Fundo
Rodovidrio Nacional, em dezembro de 1945), para a execugao do Plano
Rodovidrio; o Imposto Unico sobre Combustiveis, Lubrificantes Minerais e
Energia Elétrica, para investimentos nos projetos de pesquisa e lavra do
petrdleo e de energia elétrica.

Muito mais graves, extrapolando mesmo a “questdo fiscal”, seriam os
problemas colocados pelo projeto industrializante do Estado. Sustentar
um répido processo de expansao industrial e, a0 mesmo tempo, encontrar
solu¢des técnicas e financeiras para a implantagao do setor de bens de pro-
dugédo, exigia muito mais que alteragdes nos sistemas tributdrio e bancdrio
do pafs. As alternativas de empréstimos externos e empresa ptiblica foram, na
pratica, as opgbes eleitas pelo governo, a par das transformagdes do siste-
ma fiscal, para enfrentar o volume fantéstico de capital requerido e as con-
digbes da tecnologia internacionaimente monopolizada.

Na auséncia de um sistema de crédito adequado, passou-se a perse-
guir o objetivo da criagdo de um banco de investimentos, com:medidas ¢
propostas de variados teores.® Em 1934, foi permitida por decreto a imple-
mentagao de bancos industriais no pais — que esbarraria nos problemas
do volume e das fontes do capital inicial, e em ddvidas quanto a sua natu-
reza ¢ a participagado que caberia ao Estado.®

Com a criagao da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco
do Brasil, em 1937, parte dos anseios do empresariado industrial seria
atendida, ainda que, de inicio, 0 novo 6rgao néo tivesse autorizagao para
financiar a instalagido de unidades novas, restringindo-se a empréstimos
para a aquisi¢do de matérias-primas ou para a methoria do equipamento.”
Na mesma época, Simonsen propds uma alteragio na lei de debéntures, de
forma a permitir a cria¢io de bancos industriais.”!
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Em 1938, o Ministério do Trabalho sugeriu a utiliza¢do de parte dos
fundos dos institutos de previdéncia para empréstimos hipotecarios e fo-
mento da economia, com a criacdo do Instituto Nacional de Aplicagdo da
previdéncia (Inap). O parecer desfavoravel do cTeF ao projeto considerou
principalmente o fato de que tal entidade escaparia ao controle do Banco
Central que se pretendia criar.”? Também houve resisténcia do Banco do
Brasil, cujos dirigentes argumentavam que a Creai ja satisfazia as exigén-
cias da area de crédito industrial, aceitando, no maximo, a ampliagdo dos
fundos daquela Carteira.”” Um outro projeto, elaborado pelo Dasp e pelo
Ministério do Trabalho em 1939, reforgava o anterior, agora propondo a
centralizacdo dos fundos previdencidrios em um Instituto Central de Apli-
cacdo das Reservas da Previdéncia; ao que parece, visava-se sobretudo a
aplicagdes assistenciais e de ordem social, sem discriminar montantes a
serem canalizados para crédito industrial ou agricola. Os pareceres e subs-
titutivos aprovados no conselho técnico nao chegaram a termo final.*

Em 1942, Vargas determinou ao Dasp o estudo do problema da cria-
¢do de uma instituigdo financeira. A comissao que elaborou o projeto de
um banco industrial®® indicou a hipétese do estabelecimento de novos
impostos para a formagao do capital inicial da instituigdo, o que foi rejei-
tado pelo presidente.

Nesse mesmo ano, a Missao Cooke, ao examinar a questdo do fi-
nanciamento, formulou a idéia da alteragio no mercado de capitais e da
criagdo de um banco de investimentos responsavel pelos empréstimos no
longo prazo, pela intermedia¢ido na compra de equipamentos e pela assis-
téncia técnica e financeira as empresas. Os fundos originais seriam os pro-
venjentes das institui¢des previdencidrias, de a¢des subscritas pela Unido,
Estados e instituigdes puiblicas, além das a¢des colocadas no mercado. Fon-
tes adicionais podgyiam ser obtidas pela venda limitada de a¢des no exte-
rior, implicando alterar a lei que proibia aos bancos de dep6sitos a partici-
pagdo de acionistas estrangeiros.®

Essas varias alternativas amadureceram €, em 1943, apresentavam-se
de forma extremamente polarizada. Um grupo empresarial propunha, no
CFCE, um banco de investimento de carater privado, o Créditb Financeiro
Industrial S.A., destinado a financiar industrias de base no pais, com re-
querimentos de duas ordens: a alteragao da lei das Sociedades Anonimas
(S.A.) (permitindo emissdo de debéntures, emissdo de agdes preferenciais

‘sem direito a voto acima do limite correspondente a 50% do capital, bem

como elevagao do capital inicial mediante a emissdo de agdes em série sem
reforma dos estatutos) e a garantia de mercado e pregos remuneradores as
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novas industrias.®”” Por sua vez, o Dasp, diante do projeto do empresaria-
do, e devida a auséncia de discriminagao das industrias preferenciais, de
informacao sobre a origem nacional ou estrangeira do capital inicial, de es-
pecificagdo sobre a natureza da gestdo administrativa das empresas a se-
rem financiadas, afirmava que “(...) a solugdo preferida pelo governo para q
constitui¢do dos capitais e da dire¢do das empresas que se destinem aos setores
industriais bdsicos ¢ a da empresa estatal ou de economia mista”.%

Entre o projeto empresarial e a posi¢do do governo, a questao da cria-
¢4o de uma institui¢do financeira para implantagdo das industrias de base
mereceria o veto de Gastdo Vidigal e Eugénio Gudin. O primeiro aceitaria
a criagdo de um banco de investimentos, mas sem participagdo financeira
do Estado e sem alteragdo na legislagido das debéntures.” Ambos manifes-
taram clara resisténcia dos setores mercantis e financeiros a constitui¢io de
um banco de investimentos que sustentasse o processo de industrializagio.

Em meio as discussdes, a férmula empresa piblica j& se concretizava,
revelando mais uma vez a autonomia da agdo estatal no periodo. Os seto-
res do ferro e do ago, de energia elétrica, de quimica pesada ¢ de produ-
¢do de motores foram progressivamente equacionados de forma que a
empresa piblica ou de economia mista nucleasse os investimentos iniciais
basicos. Assim, em 1941 foi criada a Companhia Sidertrgica Nacional; em
1942, a Companhia Vale do Rio Doce; em 1943, a Companhia Nacional de
Alcalis e a Fébrica Nacional de Motores; em 1945, a Companhia Hidrelé-
trica de Sdo Francisco.'® -

Seguramente, para enfrentar o formidavel volume de recursos que
esses investimentos impunham e, em particular, o montante de divisas
necessario para cobrir as inevitdveis importagdes que exigiram, o Estado
brasileiro estava bastante desaparelhado: em primeiro lugar, devido a es-
trutura tributaria rigida que sustentava seus recursos fiscais; em segundo
lugar, pela inexisténcia de um mercado de capitais que pudesse valorar
adequadamente os titulos publicos; e, finalmente, para superar a rigidez
da pauta de importagdo ou comprometer parcelas crescentes do escasso
volume disponivel de divisas. As negociagdes de empréstimos externos, a re-

forma tributdria e o estabelecimento de fundos especificos vinculados aos pro-
jetos foram as solugdes ensaiadas no periodo.

Muito ja foi dito sobre o empréstimo obtido para a criagao de Volta
Redonda, que foi em razdo primordialmente de condi¢oes favoraveis no
campo internacional (no momento da articulagio dos “aliados”) habil-
mente usadas por Vargas. Ndo cabe aqui reconstituir as vicissitudes que
precederam a defini¢do da questio sidertirgica e as bases em que surgiu a
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csn,'° mas é importante enfatizar alguns aspectos que a solugdo dada a
questdo deixou transparecer. ' . ' )

A alternativa escolhida — financiar parte dos mvestlme_mos est’ata}s
com empréstimo do Eximbank'*?— foi uma entre poucas 0pgoes possivels.
A partir do momento em que se estabeleceu a natur.eza do projeto, 1s-w- é,
a instalagao da grande industria de ago, foram determlr}adas suas condigdes
minimas de viabilidade técnica e financeira, e também se dehr}earam as
divisbes no campo interno das forgas politicas, as de sustentagao € as de
resisténcia e oposi¢ao. .

A decisdo de construir um complexo siderurgico integrado, de cons-
truir Volta Redonda nos termos da tecnologia predo-minante nas econo-
mias capitalistas centrais — condigdo, afinal, do nascxm-ento tardlp da 1{1»
dustrializagao pesada’® — impunha desde logo algum tipo de amculaga'o
entre o Estado e o capital estrangeiro, € um efetivo’af‘astamAento do capi-
tal privado nacional. J4 se demonstrou como esse ulm~no pode percorrer
»um caminho facil no leito das oportunidades de inversao que ele‘propno,
com o auxilio do Estado, ia criando, expandindo a inddstria existente ¢
promovendo a diferenciagio limitada dos setores de bens de produgio
e de bens de consumo (...)",'** mas era incapaz de enfrentar a tarefa de
implantar as industrias de base.'”>

A instalacdo do setor de bens de produgdo por parte do Estado era,
entretanto, do ponto de vista da burguesia industrial, mais um prol).lema
do que uma 6tima alternativa: dadas as altas taxas de lucro que as llnh.as
de menor resisténcia lhe ofereciam, como poderia empenhar-se ou apoiar
projetos que, em dltima instancia, conduziriam a subida d? pregos d? bens
que importava e absorveriam divisas necessarias ao seu proprio movimen-
to de acumulacao? A literatura tem enfatizado as posigoes ”1ndustrlal}zan-
tes” que o empresariado industrial estaria progressivamem.e assum}ggg?,/
antes e sobretudo no inicio da década de 1940. Indicativo disso am as
propostas que foram ganhando corpo no 1¢ Congresso Brasileiro de ch—
nomia, em 1943; no Congresso Brasileiro da Industria, em 1944; e prina-
palmente no Congresso das Classes Produtoras de Teresépoljs, em l9~45A (o)
empresariado foi gradativamente marcando posicao ante as ql.xestoes da
industrializacio, em particular a do financiamento, a do plkarnejanmem‘o e
aquela que dizia respeito a agao do Estado; mas suas limitagdes nao delei»
ram de se manifestar na forma sempre indefinivel de conceber a “agao
supletiva” que haveria de assumir o Estado. A

Por seu lado, a burguesia mercantil-exportadora s6 poderia levantar
armas contra um processo de industrializagio pesada que, no limite, var-
reria qualquer possibilidade de seu predominio, ou gue talvez fosse leva-
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do a cabo as suas custas, percorrendo um caminho a japonesa.'* Se nao ti-
nha forgas suficientes para inibir a acdo estatal, tinha, sim, para evitar a
segunda alternativa.

A resisténcia interna, no caso da grande siderurgia, tinha por slogan
“Volta Redonda é grande demais”. Em resposta, o coronel Macedo Soares
defendeu a opg¢do do governo:

Perdemos muito tempo. Se quisermos andar depressa agora, teremos que
evitar etapas desnecessdrias. Nao € indispensavel comegar como outros come-
garam, pois temos ao nosso dispor as experiéncias de seus empreendimentos.
“Volta Redonda é grande demais” tornou-se o slogan preferido por aguela men-
talidade nacional que, ao Jongo dos anos, veio impedindo de possuirmos uma
grande usina sidertrgica. Volta Redonda nao é grande nem cara demais, e nao
poderfamos, ao pretender criar uma industria de real eficiéncia, comegar do
principio. Nossos minutos valem horas e nossas horas valem dias.'?’

Exatamente porque se requeria a instalagao da grande indistria do ago,
todas as alternativas possiveis para a sua implantagao envolviam o Estado.
O que nao estava nem prévia nem obrigatoriamente determinado nas
“condigdes objetivas” eram como o Estado brasileiro cumpriria suas tarefas.

Foram consideradas trés alternativas: a siderurgia poderia ser criada
diretamente pelo Estado, com financiamento estrangeiro € recursos oriun-
dos da exportagdo do minério de ferro; poderia resultar da associa¢ao do
Estado com o capital privado nacional; poderia ser o produto da iniciativa
privada nacional, associada ou nao ao capital estrangeiro, desde que sob o
controle do Estado.'®

De fato, apenas a primeira das possibilidades tinha bases reais. A segunda

- ‘suporia condigdes inexistentes do capital privado nacional,'® implicando um

brutal esfor¢o de mobilizagdo interna de recursos pelo Estado, e na inevita-
vel penalizagdo do setor exportador. A terceira pressupunha o monopélio
efetivo do Estado sobre a siderurgia,'*® o que poderia parecer exeqiiivel a pri-
meira vista e, desde logo, ndo aos detentores do capital privado.'"!

A conjuntura internacional, o desinteresse da grande empresa multi-
nacional em investir na indistria pesada, a habilidade de Vargas em levar
a cabo o “duplo jogo” entre o “Eixo” e os “Aliados” foram condigbes que,
no maximo, explicam por que se obteve éxito no empréstimo junto do
Eximbank para o financiamento da siderurgia e, mais ainda, por que nao
foi possivel ir além, avan¢ando o conjunto de projetos de instalagdo das
industrias de base. Mas a preferéncia pelo empréstimo, como modalidade
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de financiamento externo, era a alternativa tinica, desde que considerados
em conjunto o desiderato de construir a grande industria, de rcsguaf(?ar
minimamente as condigoes de soberania nacional e a resisténcia politica
da burguesia exportadora.

Em resumo, do ponto de vista fiscal e financeiro, -esse perfodo assiste
a substanciais transformacdes que, contudo, deixam frustrada a intengao
de consolidar uma base para a ampliagao das fungdes regulatérias do Esta-
do, sem escassez de recursos. Como vimos, modificou-se notavelmente a
estrutura tributdria, mas os problemas dos déficits orcamentarios permane-
ceram cronicos no periodo.

Por outro lado, a questdo do financiamento do processo de acumulagdo
de capital apresentou contornos menos nitidos. Os problemas de finan-
ciamento corrente foram equacionados sem grandes tropegos; jé o finandia-
mento para o investimento, especialmente para o desenvolvimento indus-
trial, ndo encontrou solugdo do ponto de vista institucional. De fato,
apesar das varias tentativas e da grande polémica que o assunto desenca-
deou, nio pdde ser criada uma entidade financeira desse tipo, publica ou
privada. Assim o préprio Estado assumiu, informalmente, algumas desszfs
fungdes, ao canalizar recursos externos e realizar diretamente os investi-
Mmentos — como ocorreu no caso da Companhia Sidertirgica Nacional que,
afinal, foi o inico a contar com investimentos significativos, entre todos os
“grandes projetos”.

Contamos agora com elementos suficientes para empreendermos uma
anélise de conjunto da natureza da relagdo que se estabelece entre o poli-
tico e 0 econdmico, nessa fase do processo brasileiro de industrializagéo.

A crise de 1930, ao romper definitivamente com as condicdes ante-
riores de equilibrio politico entre setores sociais hierarquica e regional-
mente organizados, abriu espago a iim répido processo de cemralizaqétg,,e
concentragio de poder, com o enfeixamento, no Executivo Federal, dos
dispositivos fundamentais de elaboragdo, implementagdo e controle da po-
litica econdmica. Mas também criou condigdes para um adensamento do
aparelho econémico estatal — isto ¢, 0 movimento de formagio do mo-
derno organismo econdmico ndo se reduziu a mera “desapropriagao”, por
parte da administragao central, de 6rgaos e instrumentos antes a disposi-
¢do dos Estados.

Nesse sentido, pode-se dizer que novos, efetivamente, foram os Orgaos
criados, inéditos foram os instrumentos institucionais de que passou a dis-
por o poder centralizado, inovadores foram as formas e tipos de regulacdo
e controle que caracterizariam, agora, armagao econdmica estatal.
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Temos insistido, até aqui, nos significados mais gerais desse processo,
O periodo que se abre em 1930 constitui, inegavelmente, uma fase parti-
cular do movimento de formagao do Estado brasileiro. A armagdo material
do Estado se estrutura de modo a dar suporte, pelo seu formato e l6gica,
a politicas de cardter nacional, definidas como politicas de um Estado que
se apresenta como poder unificado, genérico, que argumenta pelas suas
“préprias razdes” e estipula como seu interlocutor a nagdo.

A diferenca do Estado oligrquico, cujos limitados contetidos nacfo-
nais e unificadores repousavam predominantemente no ambito das insti-
tuigdes politicas e expressavam-se fundamentalmente sob a forma politi-
co-parlamentar, a “novidade” introduzida em 1930 estd em que aquelas
caracteristicas nacionais e unificadoras ganharao grau maior de efetivida-
de desde que inscritas na materialidade do organismo estatal, na sua estru-
tura burocratico-administrativa.

Com quais categorias € possivel apreender a natureza do Estado bra-
sileiro nesse periodo? Até onde os conceitos de “Estado intervencionis-
ta” ou “Estado regulador” seriam suficientemente claros para dar conta
das caracteristicas que pretendemos ter indicado? Mais ainda: em que
medida poderiam captar as particularidades do Estado brasileiro neste
periodo, que o distinguem tanto do Estado oligdrquico quanto do Esta-
do p6s-1964?

Nio hé consenso, no campo da teoria politica, sobre conceitos como
“intervencionismo” ou “regulag¢do”. Genericamente, tém sido utilizados
para indicar todo e qualquer tipo ou grau de presenca e atuagio estatal na
esfera econdmica, sempre e quando (e esse parece ser o tinico limite) nio
se trata de um Estado liberal e de uma fase concorrencial do capitalismo.
No caso brasileiro, segundo esse modo indiscriminado de utilizagdo con-
ceitual, seriam igualmente intervencionistas o Estado oligdrquico — em
virtude de sua atuacio de regulagdo sobre o mercado de trabalho ou pre-
¢os, por meio das praticas de “valorizagio” ou politica de imigracdo — e o
Estado brasileiro dos dias atuais.

Ora, a “presenga” do Estado na economia, além de expressar momen-
tos da divisdo social do trabalho, da diversificagio e complexidade da
estrutura de classes, expressa também o movimento da luta social e poli-
tica. Apreender, portanto, as diferengas pelas quais o Estado se faz presen-
te na economia — aspecto da relagio mais geral entre o Estado e a socie-
dade — constitui um passo necessario e fundamental para a compreensio
da natureza e forma que assume a luta econdmica e politica de classes.
Com isso, estamos chamando a atengao para a periodizacio do processo
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de formacao do Estado capitalista no Brasil e insistindo, desde logo, sobre
a natureza diversa das fases que atravessa.

0 Estado que se estrutura desde os anos de 1930 e avanga até meados
da década de 1950, sob formas burocratico-administrativas centralizadas e,
portanto, nacionais, procede a uma intervengao limitada na economia. A
profundidade ou mesmo a abrangéncia dessa intervencdo nao devem obs-
curecer seus aspectos restritos, sob pena de que ndo nos apercebamos das
transformagdes de natureza que se operam desde o final dos anos de 1950.

Ao término do Estado Novo, estavam sob a 6rbita estatal de atuagdo e relativo
controle a moeda e o crédito, o comércio externo, a gestdo da forca de trabalho e os
saldrios, além de uma estrutura tributdria em transformagdo, o que conferia ao Es-
tado a possibilidade de afetar todos os precos fundamentais da economia. Como pro-
prietdrio e empresdrio, o Estado jd havia avangado nas dreas de transportes, ferro e
ago, dlcalis, encaminhando-se para a produgdo de energia elétrica e caminhdes.

Nio podemos deixar de reconhecer que o organismo econdmico esta-
tal, durante a primeira fase da industrializagdo brasileira, adquiriu moder-
nidade, refinamento e amplitude dos controles, que ganham sentido claro
se 0s comparamos com as estruturas e funcionamento de outros Estados
modernos, quando enfrentaram as suas condigdes de industrializagao. Mes-
mo no caso das industrializac¢des ocorridas no século xix, isto é, quando o
sistema capitalista j& tinha nitida conformacgéo internacional e avangava
para suas formas imperialistas, as “tarefas” que couberam aos Estados na-
cionais mantinham ainda certo grau de simplicidade. No caso alemao, por
exemplo, pouco mais lhe coube que, externamente, articular padroes de
comércio e, internamente, definir uma nova e centralizada estrutura tri-
butdria e incentivar a formagio do sistema financeiro.!'?

Entretanto, as caracteristicas desse padrao de regulagio eram limita-
das diante das tarefas que o processe de industrializagdo brasileiro reser-
vava ao seu préprio futuro: a “complementagao” da industrializagdo, aqui,
se faria com alto grau de descontinuidade em rela¢do a estrutura indus-
tria] prévia, e significava (e de fato significou) um salto em dire¢ao a uma
economia monopolizada, impondo um tipo de relagdo entre o Estado e a
economia de natureza diversa daquele que estamos analisando.

Entre 1930 e 1945, e até a década seguinte, os controles e a regulagao
estatal se estabeleceram de modo fragmentado, pontual, compartimenta-
do. J4 assinalamos a forma predominante de regula¢do da produgao e co-
mercializagdo por produtos discretos, ou ramos muito especificos como o
café, o algoddo, a inddstria téxtil ou a siderurgia. Por outro lado, defini-
ram-se controles miltiplos sobre uma mesma area, sem a discriminagio

111



112

RUMOS E METAMORFOSES

formal de atribuigdes ou hierarquizagao de competéncias. Assim, por exem-
plo, a Sumoc pdde responder pela elaboragdo da politica e or¢amento
cambial, ou seja, pelo destino das divisas; mas a Cexim podia também,
com certa autonomia, definir prioridades no comércio exterior e, portan-
to, a politica de utilizacdo de cambiais. A auséncia de agéncias adequadas
de financiamento, por um lado, e de um Banco Central, por outro, torna-
vam o controle ndo apenas parcial, mas efetivamente comprometiam a
possibilidade de se estabelecer uma politica nacional de moeda e crédito.

Com esses exemplos queremos assinalar que, se era extenso, abran-
gente e profundo o teor da intervencdo e regulagao estatal, elas se faziam
de forma compartimentada e com instrumentos que afetavam generica-
mente os fluxos econémicos fundamentais.

A complementagdo da industrializagdo, nos termos possiveis para o
capitalismo brasileiro, exigia muito mais que isso. Desde logo a implanta-
¢do das indiistrias de base impunha a necessidade, no plano externo, de
articular formas de financiamento, isto é, de definir condi¢des de negocia-
¢ao com o imperialismo e, em particular, com as empresas multinacionais.
Internamente, obrigaria a uma articulagdo com o setor privado, por seto-
res e por empresas, isto €, o manejo de um bloco integrado de incentivos
para afetar discriminadamente a taxa de lucro. Dessa forma, a agao estatal
envolveria um direcionamento do fluxo global de investimentos econdmi-
cos publicos e privados, trazendo inevitavelmente graus muito maiores de
centralizagdo e controle e formas distintas de vinculagdo com os setores
empresariais; para tais formas e graus de intervencdo, efetivados a partir
do Plano de Metas, o aparelho econémico estatal ndo estava materialmen-
te conformado. .

E certo que a necessidade de compatibilizagao das politicas estatais e,
pois, de avango centralizador em direcdo ao planéjamento e a coordena-
Cdo, ja se faziam sentir desde os primeiros momentos em que esse NoOvo
padrdo de regulagdo se definira. Ou seja, a natureza e a intensidade da
intervengao efetiva impunham de um ponto de vista formal e racional,
tarefas de coordenacdo e planificagdo, de modo a garantir minimamente
algum grau de univocidade de sentido a acdo estatal.'"> A criaqdo de 6rgaos
centrais que dessem conta da coordenacio de planejamento nao se efeti-
vou nem mesmo quando, durante o Estado Novo, se ensaiou um projeto
integrado de industrializac¢io pesada, que transformava aquela necessida-
de em exigéncia dramaética.

Naquele momento, é verdade, o maquinismo econémico estatal e as
formas possiveis de intervengao e controle foram estendidos até seus limi-
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tes; rompé-los exigiria um outro pacto politico. Alguns mecanismos foram
acionados, para a contornar as resisténcias em que esbarrava a agao esta-
1al e que eram, em ultima instancia, as que Ihe impunham, a seu modo e
nas condigdes do regime autoritario, as forgas sociais e politicas que se
organizavam no Estado. Conselhos e érgaos técnicos foram convocados
a estudar, debater e planejar sobre temas e assuntos que estavam acima e
além de suas competéncias legais. Funcionando como canais de acesso do
setor privado e féruns de debates e enfrentamentos entre interesses sociais
diversos e varios grupos burocraticos, esses 6rgaos, entretanto, debateram
e opinaram sobre temas de uma agenda proposta pela direcdo politica do
Estado e que enfatizava, no fundamental, as questdes vinculadas ao avan-
¢o da industrializagdo. A agilizagdo simultdnea dos grandes 6rgdos sobre
temas comuns constituiu, sem divida, uma forma de estabelecer uma
trama mais complexa e com algum grau de eficiéncia em um aparetho
econdmico carente de um 6rgao planificador geral.

Outro mecanismo posto em funcionamento foi o da participagéo si-
multinea, nos diferentes conselhos e comissoes, de funcionarios que ocu-
pavam posicio de chefia em dreas estratégicas para o estabelecimento de
prioridades e controles. Além da representagdo por ministérios, estabele-
ceu-se a representagao por orgaos técnico-administrativos decisivos, como
o Banco do Brasil ou suas distintas carteiras, os departamentos técnicos
dos varios ministérios e, no final, os diretores de empresas estatais. Isso
reforou a rede que se constitufa no interior do aparelho, dando maior
consisténcia aos processos decisorios.

J4 nos referimos, também, ao estabelecimento de fundos vinculados
como forma de superar a estreiteza das bases fiscais e financeiras do Esta-
do, perante os projetos econdmicos que pretendia implementar. Essa forma
era satisfatéria pois lograva canalizar minimamente recursos tributarios,
mas reforcava o cardter parcial dos planos e impedia qualquer redistribuicéo
de recursos segundo uma pauta de prioridades geral ou flexivel.

E preciso ainda lembrar outra caracteristica dessa forma de interven-
¢ao do Estado, referente a articulagio dos setores privados no aparelho eco-
nodmico estatal. O modelo corporativista vinculava os setores’ empresariais
aos 6rgaos econdmicos por representagao estabelecida por meio de suas en-
tidades gerais de classe, as federacdes e confederagdes. Os lidimos represen-
tantes empresariais assim puderam, como bem mostrou Eli Diniz, defender
com eficiéncia seus interesses na definigio de politicas econOmicas gerais,
muitas vezes logrando reverté-las em beneficio de seus pontos de vista par-
ticulares. Esse tipo de articulagdao nao implicava, porém, o comprometi-
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mento das empresas privadas com projetos econdmicos governamentais,
tendo consisténcia somente quando vinculava setores privados as politicas
especificas de fomento e regulagio da producéo existente.!*

Resta assinalar o papel-chave cumprido pela pessoa do presidente. J3
se afirmou, na literatura, tanto o fortalecimento de seu poder pessoal, na
estrutura politica do pés-30, quanto o fato de que o regime autoritario
expressava os extremos daquele processo de personificacdo do poder.'s
Aqui, estamos tdo-somente ressaltando o fato de que, diante da multipli-
cidade de formas e instrumentos de intervencao e regulagio, das divisdes
e dissensbes intraburocraticas e, mais ainda, na auséncia de 6rgaos e me-
canismos técnicos de coordenagio e planificacdo, reforcou-se o poder pre-
sidencial na medida em que ele se tornou a memoria e a garantia da exe-
cugado do projeto mais global que, afinal, nascia na Presidéncia e no nticleo
politico mais ativo do Executivo. Vale dizer, a Presidéncia constitufa o vér-
tice real de convergéncia das decisdes.''s

Ao longo do seu processo de formagao, o Estado capitalista, no Brasil,
no pbs-30 e até meados dos anos de 1950, moveu-se conforme um deter-
minado padrdo de regulagdo e controle cujas caracteristicas acabamos de
assinalar. O acentuado grau de centralizagdo, condensagio de poder e re-
forgo do aparelho econdmico central, que teve inicio com a crise de 1930,
nao deve obscurecer para o analista a sua outra face, seu cardter ainda
limitado e restrito. O intento de levar a cabo a industrializa¢do pesada, no
Estado Novo, deixou transparecer que, independentemente do regime, o
salto industrializante, no Brasil, impunha controles e formas de interven-
¢ao do Estado em graus até entdo desconhecidos. Isso colocava, desde cedo
e de forma dramdtica, a questdo de sua institucionalizagdo democratica,
que dificilmente poderié ser equacionada por meio de estreitas férmulas
liberais ou neoliberais de democracia politica.

Por outro lado, a forma intervencionista que assume o Estado brasi-
leiro nesta etapa chama a atengao para a especificidade do processo de for-
macgao do Estado capitalista no Brasil. Nenhum outro, previamente a aqui-
sicdo de suas estruturas mais permanentes, deixou de apresentar algum
grau de controle ou regulagio. Mesmo com as restri¢des que cabe fazer a
visao liberal da concepcio ideoldgica de uma ordem publica separada da
privada e limitada as fungdes de guardia geral e externa das condigdes de
funcionamento da economia,'"” é preciso reconhecer que o “Estado libe-
ral” foi um produto histérico que s6 adquiriu vigéncia quando as bases do
capitalismo estavam plenamente criadas e sob a forma concorrencial, apos
a Revolugdo Industrial. No caso inglés, sempre citado como o exemplo
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mais claro, o Estado liberal s6 adquiriu plenitude apds as reformas de
1848, em pleno século x1x, e foi precedido por um tipo de Estado que nio
deixou de fazer funcionar mecanismos (extra-econdmicos) de regulagdo
de mercados, do comércio externo, da forga de trabalho e dos saldrios. Esta
¢ uma caracteristica dos Estados e das estruturas de transigao nas fases de
constitui¢ao do capitalismo.

Pois bem, o caso brasileiro mostra sua peculiaridade no fato de que
aqui o “Estado de transicao” avanga seu processo de transformacdo em
Estado capitalista e burgués sob formas estruturais e institui¢des capitalis-
tas e burguesas “avangadas”. Estrutura-se e reestrutura-se de acordo com
institui¢des e formas de atuagao tipicas de Estados capitalistas ja constitui-
dos e, mais ainda, contemporéneas, isto é, as prevalecentes na ordem e
ideologia capitalista internacional. E certo que essas formas ou instituigbes
nio conferem ao Estado brasileiro, ipso facto, natureza capitalista, no sen-
tido de que ja teria automaticamente alcangado a plenitude do seu proces-
so de formagao. Mas é também certo que a “atualiza¢do” e a contempora-
neidade das estruturas e institui¢des estatais indicam o caminho peculiar
que esse Estado teve de cumprir, caminho indubitavelmente referido a
“modernidade” da estrutura econdmica e de classes que também marcam
a histéria do capitalismo no Brasil. Isso nos obriga a abandonar qualquer
tipo de explicagdo que abdique da compreensio da historicidade prépria
do processo de constitui¢io do capitalismo e do Estado burgués no Brasil,
ou que tente encontrar em alguma sorte de mimetismo as razdes das suas
feituras particulares.

A forma de Estado no Brasil, cujas caracteristicas de regulagio e contro-
le sobre a economia estavam praticamente definidas ao término do Estado
Novo, foi atenuada e neutralizada, nos seus tragos mais dramaticos, durante
o periodo governamental de Dutra. Entretanto, ndo-perdeu af a sua integri-
dade minima. Outra vez sera posto a prova, indicando as possibilidades e
forma de sua superac¢do, quando, no segundo periodo governamental de
Vargas, se retomou também o projeto de industrializacio acelerada.

As caracterfsticas desse intervencionismo de dupla face, profundo e
abrangente, de um lado, e limitado, de outro, derivam de razoes da mesma
natureza daquelas que também restringiam as possibilidades de avango
répido do processo de industrializagdo. E eram, sem divida, de ordem po-
litica, tanto externas quanto internas. A forte presenca, na conjugagéo de
forgas politicas, das forcas que combatiam a industrializagdo acelerada, a
autonomizagdo nacional e, em decorréncia, a centralizagio e o interven-
cionismo econdmico do Estado, revela-se na prépria fei¢do e no ambito de
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atuagdo do aparelho econdmico, deixando assim impressa, na forma esta-
tal, a marca dos seus interesses — que, afinal, ndo poderiam ser reduzidos
aos da burguesia exportadora. Esses eram clara e notoriamente contrarios
a industrializagdo e ao intervencionismo, enquanto o intervencionismo
moderado foi também uma bandeira efetiva da burguesia industrial, teme-
rosa de ter interrompido seu caminho mais longo, por um Estado sobre o
qual nao tinha pleno controle. Finalmente, eram frageis e heterogéneas as
forcas que impulsionavam simultaneamente pela rapidez da industrializa-
¢do, pela autonomia nacional e pelo progresso social, numa equagao que
se concretizasse pela tritha democratica. A assimetria entre elas fica clara
ao longo do periodo que vai de 1930 ao final dos anos de 1950. Ainda
assim, como foram essas as for¢as em embate, a forma estatal ndo pdde ul-
trapassar certos limites e mostrou, no seu préprio perfil, a natureza social
do Estado.

A marca das lutas sociais no perfil do Estado se evidencia quando
acompanhamos também o seu modo de funcionamento. Para esse deside-
rato, o governo Dutra é exemplar: compde-se um novo equilibrio politico,
no qual as forgas industrializantes, nacionalistas e, no limite, “estatizan-
tes”, foram neutralizadas.

- NoTAS

I. E extensa a literatura que trata do assunto. Veja principalmente: Alberto
Venancio Filho, A intervengdo do Estado no deminio econémico. Rio de Janeiro, FGv, 1968;
R. Daland, op. cit.; Rémulo de Almeida, “A experiéncia brasileira de planejamento,
orientagao e controle da economia”, in: Estudos Econémicos. Departamento Econ6émi-
co da Confederagao Nacional da Industria, v. 2, jun. 1950; Nelson Mello e Souza, “O
planejamento econdmico no Brasil: consideragdes criticas”, Revista de Administragdo
Piiblica. Rio de Janeiro, Ebap, 1968; Betty Mindlin Lafer, Plan¢jamento no Brasil. Sio
Paulo, Perspectiva, 1975, 32 ed.; luper), Expansdo do Estado e intermediagdo de interesses
no Brasil. Rio de Janeiro, luperj, 1978; Almir B. de Andrade, Contribuigdo a histéria
administrativa do Brasil na Repiblica até o ano de 1945. Rio de Janeiro, José Olympio,
1950, 2 vol.; Octavio lanni, Estado e planejamento econdmico no Brasil (1930-1970), Rio
de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 1971; Mério Wagner V. da Cunha, O sistema admi-
nistrativo brasileiro 1930-1950. Rio de Janeiro, Centro Brasileiro de Pesquisas Educacio-
nais, MEC, 1963.

2. Sobre as transformagoes politicas da década de 1930, veja: B. Fausto, A Revolu-
¢ao de 1930 (Histéria e Historiografia), op. cit.; idem, “Pequenos ensaios de histéria da
Reptiblica: 1889-1945", Cadernos Cebrap, n® 10, Sio Paulo, Cebrap, 1972; idem, “Expan-
sdo do café e politica cafeeira”, in: Histdria geral da civilizagio brasileira, op. cit., t. 1, v.1,
P.197-248; Edgard Carone, O Estado Novo (1937-1945). Rio de Janeiro-Sao Paulo,

1930-1945: RUMO A INDUSTRIALIZAGAO

pifel, 1977; Maria do Carmo Campello de Souza, Esmdo‘e partidos polfticos no Braxil
(1930-1964). Sio Paulo, Alfa-Omega, 1976; Maria Herminia Tavares de AJmclda,A Es-
tado e classes trabalhadoras (1930-1945) “, tese de doutorado, FFLCH-U-SP, 1.978, rttz-meoA
£ interessante verificar também os estudos sobre aspectos da cemralxzaqfio politica a
partir da andlise dos Estados da Federagao. Para isso, veja: I?Obcn. M. I:evme, The Var-
gas Regime: the critical years: 1934-1938. Nova York, Columbnfn Upwersny Press: 19?0;
idem, Pernambuco and the Brazilian Federation, 1889-1937. Califorrila, Stanford Umvem}y
press, 1978; Joseph Love, “Autonomia e interdependéncia: Sao I_’aulo e a federacao
brasileira, 1889-1937", in: Histéria geral da civilizagao brasileira, op. cit., 1. 1: v.3, p.S?-76;
idem, O regionalismo gaiicho. Sao Paulo, Perspectiva, 1975; John Wirth, Minas Gerais and
the Brazilian Federation (1889-1937). Califérnia, Stanford University Press, 1977. )

3. Esse principio de descentralizagdo administrativa como nonead9r da reorganiza-
¢ao da estrutura estatal no periodo é afirmado por Moacyr Briggs, dyetor} da Divisao
de Organizagao e Coordenacdo do Dasp: “A descentralizagio adminisirativa, fora de
divida, foi a Unica solugio que os estadistas modernos (...) encontraram para atender
() o triplice problema: administrativo (...) politico (...) e econdmico (...). No panoram'a
atual da administragdo piblica brasileira, destacam-se (...) as entidades péraesta‘ua{s
(...): econdmica (produgao, crédito, seguro etc.); industriais (execugao dos servicos pu.b]1~
cos de natureza industrial); previdéncia social (institutos e caixas de aposentadoria e
pensdes); corporativas (Ordem dos Advogados etc.)”. Cf. Moacyr Briggs, “O Servico
Plblico Federal no decénio Getiilio Vargas”, Revista do Servigo Piblico, abr. 1941, p.219.

4. A melhor referéncia para o diagnéstico e andlise da irracionalidade presente na
estrutura administrativa, manifesta na superposigao de 6rgaos e fungdes, conflitos de
competéncia, disparidades de regimes juridicos e institucionais e, finalmente, o “con-
gestionamento da Presidéncia”, consta da exposigio de motivos que acompanhou o
anteprojeto de reforma administrativa enviado por Vargas ao Congresso em 1?52_. cf.
Arfzio Vianna, Dasp — Uma instituicdo a servigo do Brasil. Rio de Janeiro, Presidéncia da
Repiiblica, Dasp, 1953. Anexo n¢ 4, in: Colegao “Estudos Especiais”, v.1.

5. Para a andlise do Dasp, veja Gilbert B. Siegel, “The vicissitudes of governmental
reform in Brazil: a study of the Dasp”, tese de doutoramento, University of Pinsburg,
Pittsburg, 1964; e Lawrence S. Graham, Civil service reform in Brazil. Austin, Universn-y
of Texas Press, 1968t O trabatho classico sobre a estrutura administrativa e seu movi-
mento de expansio & modernizagio é o de M. W. V. da Cunha, op. dt.

6. C{. M. W. V. Cunha, op. cit., p.92 e segs.; L. S. Graham, op. cit., cap. Vi, p.125-7;
G. B. Siegel, op. cit., p.90-137. .

7. Pela Constituicdo de 1937, o parlamento teria “competéncia limitada apenas a
votagdo, em prazos fatais, dos créditos globais propostos”. Ci. M. Briggs, op. a’l.,.pAZZB.

8. Para a andlise das relagdes entre os “Dasps”, o interventor € a administragao cen-
tral, veja L. S. Graham, op. cit,, p.27-9. Esse autor chama a atengdo para o fato de qug,
com tal arranjo hierdrquico, os Estados da Federagao transformaram-se em pouco nhxam
que unidades administrativas. M. C. C. Souza reconstitui os mecanismos de cen}rahza»
¢io e funcionamento da estrutura politica montada durante o Estado Novo, assmalén»
do o papel que cumpriu o Dasp, verdadeiro “cinto de transmissao entre o Executivo
Federal e a politica dos Estados”. Cf. M. C. C. Souza, op. cit, p.83 e segs.

9. Ci. L. S. Graham, op. cit., p.27-8.

117



118

RUMOS E METAMORFOSES

‘ 10. Nao ‘esFamo's, aqui, considerando o formato administrativo ou os regimes jurj.
dlcczs qt%e _dlsllngmram tais 6rgdos ou definiram suas competéncias legais. Como s;
vera, objet'wamos t§0vsomeme destacar os 6rgaos que, pelas fungdes efetivas que exer-
ceram, estiveram vinculados a elaboragdo e/ou implementagdo de politicas de dese;
volvimento econdmico. v

11. Em outras palavras, o Banco do Brasil passa a operar, na pratica, como um Ban-
co Cefural, um banco de fomento e agente fiscal; a fusao dessas fungdes num mesmo
olrgar}lsmo 1‘0rn;1~se, desde entdo, um problema para os de divisdo conservadora que
almejavam implantar no Brasil o esquema classico de politica economi i

1 a econdmic:
entidades separadas. P ? pormelo de
5 12. Compu.nha.m o Conselho da Sumoc o ministro da Fazenda, o presidente do
> 'anco do Bre}sﬂ, diretores das carteiras de cimbio e redesconto do Banco do Brasil € o
dlrelor da Caixa de Mobilizagio Bancéria. Subordinada ao Ministério da Fazenda, além

e exercer o controle do mercado monetario, a Sumoc deveria preparar a organizagio
de um futuro Banco Central. Cf. A. Venancio Filho, op. cit., p.243-44.

13. Cf. A. Venancio Filho, op. at., p.275-6.

14. Ci. R. Almeida, op. cit., p.80-2.

15. O decreto é de 9/4~/l941 e previa a data de 1/06/1946 para seu pleno cumpri-
m_enm que, c_mretamo, ndo se deu. Ci. Edgard Carone, A Terceira Repiiblica (1937-1945)
Sdo Paulo, Difel, 1976, p.190-1. N

16. Outro érgao, o Instituto de Servigos Sociais do Brasil (1ssB), foi instituido por
decreto em 1945, como vimos, mas nio foi instalado.

; IZ' fara a analise fio planejamento e de politicas para o aglicar e, em particular, as
re grencxas ao LAA veja o excelente estudo de Tamdas Szmrecsanyi, O planejamento na
agricultura canavieira do Brastl (1930-1975). Sao Paulo, Hucitec-Unicamp, 1979.

18. O. Iannij, op. cit., p.23.

19. Ci. E. Carone, op. cit,, p.181-84; R. Almeida, op. cit., p.75-6.

. 20. I.’ara as atividades do crce, veja: CTCE — Dez anos de atividades do Conselho. Rio
e Janeiro, D'eparlafnemn de Imprensa Nacional, 1948; veja também: Medeiros Lima,
Petrdleo, energia elétrica e siderurgia — A luta pela emancipagdo (um depoimento de Jesus

Soares Pereira sobre a politica de Vargas). Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1975. A recons-

tituigdo de algumas discussdes do cTCE estd também em Eli Diniz, Empresdrio; Estado ¢
capitalismo no Brasil: 1930-1945. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1978. o

21 .Cf. Celso Lafer, “The planning process and the political system in Brazil: a study
of Kubitschek’s target plan (1956-1961)", tese de doutorado, Cornell University, 1970
p.7722€ s;?sc R. Almeida, op. cit., p.79-80; E. Diniz, op. cit., p.141 e segs. i '

. Cf. Constituigio de : vej

it p 478 G 10 de novembro de 1937, arts. 57 a 63: veja E. Carone, op.

23. As principais medidas concernentes a Iegislaéﬁo trabalhista, formuladas entre
1931 ¢ 1934, foram as seguintes: lei dos dois tergos; regulamentagao da jornada de tra-
balhlo,: regulamentagio do trabalho feminino; reforma do cédigo de menores; nova lei
de ernas; criagao das Convengdes Coletivas do Trabalho; criagao das lnspetorias Regio-
m%ls do Ministério do Trabalho, Indtstria e Comércio (MTic), em 1932; criagao da car-
ieira profissional (1932). Sobre isto, cf. Angela Maria de Castro Gomes, Empresariado ¢
legislagao social na década de trinta. Rio de Janeiro, FGv, 1980, p.17-20. cha, ainda, Anto-

1930-1945: RUMO A INDUSTRIALIZAGAO

pio Carlos Bernardo, “Legislagio e sindicalismo (uma contribuicdo a analise da indus-

trializacdo brasileira — 1930-1945)", tese de doutorado, Faculdade de Filosofia, Ci€n-
cias e Letras de Assis, 1973, mimeo; M. H. T. Almeida, op. cit.

24. As medidas de legisla¢ao previdenciaria mais importantes foram a regulamen-
tagdo da lei sobre riscos por acidentes de trabalho, prestacao de assisténcia médica,
indenizagbes decorrentes de acidentes de trabalho (1935), a criagdo dos 1ars etc.

25. A legislagdo sindical, pelo Decreto n219.770, de 19 de marco de 1931, regula-
mentou a sindicalizagdo das classes com um “modelo de organizag¢do associativa, fun-
dado no sindicato dnico, tutelado pelo Estado”; Decreto nf24.694, de 12 de julho de
1934, que reformulou a lei de 1931, pois “(...) rompia com 0 principio da unidade sin-
dical e ampliava o espago de autonomia dos sindicatos, embora conservando a exigén-
cia do reconhecimenio junto ao Ministério do Trabalho”; e Decreto-lei n?1.402, de 5 de
jutho de 1939, que reinstituiu a unidade sindical ¢ o sistema de tutela do Estado sobre
os sindicatos. Cf. A. M. C. Gomes, op. at., p. 23 e segs.; € A. C. Bernardo, op. cit.

26. A Justi¢a do Trabalho foi progressivamente instituida com a criagao de Comis-
soes Mistas de Conciliagdo, em 1932; criagdo de Juntas de Conciliagdo e Julgamento;
¢ Decreto-lei n?1.237, de 1 de maio de 1939, com a implantagio definitiva da Justiga
do Trabalho. Cf. A. M. C. Gomes, op. ct., p.27-8.

27. Cf. M. H. T. Almeida, op. it p.164.

28. Ci. A. Venancio Fitho, op. cit., p.32-33; A. B. Andrade, op. dt., v. 1, p-215-6.

29. Veja principalmente os estudos comparativos de Perry Anderson, The lineages of
absolutist State. Londres, NB, 1974; of. C. Tilly (org.), op. cit.

30. “Inicia-se um amplo esforgo de elaboragao legislativa, com a criagio das Comis-
sbes Legislativas. E, em dois setores principais, o Governo Provisério vai estabelecer regi-
e inteiramente novo, prenunciadores do direito publico econémico nascente, 0 regime
das aguas ¢ energia elétrica, e o regime das minas. Em ambos os casos, 0s novos c6digos,
regulando a matéria, afastam-se claramente das simples disposigdes privatistas, para dar
a0 Estado poderes os mais amplos, iransformando as relagdes contratuais de direito pri-
vado em relacbes de direito piblico, nas quais se 1inha como objetivo principal o interes-
se publico.” Cf. A. Venancio Filho, op. cit., p.30-31.

3]. Cf. 18GE, Curso sobre Organizagdo e Funcionamento do IBGE. Rio de Janeiro, 1BGE,
1978, p.4 € segs

32. As Comissées de Saldrio Minimo so instituidas pela lei n° 185, de 1936, e o sald-
Ho minimo é estabelecido pelo Decreto-lei n®2.162, de 1 de maio de 1940; f. M. H. T.
Almeida, op. cit., p.240 e segs. Para a critica da tese que entende a instituigdo do sald-
rio minimo com o objetivo de potencializar a acumulagio capitalista, veja também
Maria da Conceicio Tavares, “Acumulagdo de capital e industrializagio no Brasil”, op.
qt.; Paulo Renato de Souza, “A determinagio dos salrios e do emprego em economias
atrasadas”, tese de doutorado, Unicamp, 1980, cap. 1n € 1v.

33, CI. R. Almeida, op. ait., p.79.

34. Sobre os contetidos autoritarios da “ideologia de Estado” nos anos de 1930, afir-
ma Bolivar Lamounier: “Por isso mesmo, uma hip6tese digna de exame ¢é a de que a
formagdo ideolégica estudada, e que manifestamente se refere ao processo de State-
Building — fortalecimento do poder central, diferenciagio da ‘fungio publica’, exten-
siao de uma jurisdi¢ao uniforme as atividades exercidas no territério — corresponde a




120

RUMOS E METAMORFOSES

um momento particularmente consciente de identificagdo sociolégica dos intelectuais
com o centro politico”. Ci. Bolivar Lamounier, “Formagio de um pensamento politico
autoritario na Primeira Republica”, in Histéria geral da civilizagdo brasileira (o Brasil repy.
blicano), op. cit,, 1. 1m, v.2, p.374.

35. L. H. L. Aureliano, op. cit.

36. 1dem, ibidem; e J. M. C. Mello, op. cit.

37. Cf. E. Diniz, op. cit. e L. M. L. Aureliano, op. cit.

38. O melhor estudo sobre o assunto €, sem divida, o de L. Martins, op. ct.

39. Stanley Hilton, “Vargas e o desenvolvimento econdmico brasileiro, 1930-1945:
uma reavaliagao de uma posigao sobre a industrializagao e planejamento”, in: S. Hil-
ton, O Brasil e a crise internacional (1930-1945). Rio de Janeiro, Civilizagdo Brasileira,
1977, p.91-124.

40. ftalo Tronca, “Agentes da industrializagio na Repiblica: a prética politica dos
militares”, tese de doutorado, Departamento de Historia da use, 1975, mimeo.

41. Ci. L. Martins, op. cit., p.275 e segs.

42. S. Hilton, op. cit., p.98.

43. Cf. Cepa, A reforma administrativa brasileira, v. m.” A reforma administrativa de
1963”. Departamento de Imprensa Nacional, Rio de Janeiro, 1964.

4. Fontes: Ministério da Fazenda, Relatdrio do ministro Souza Costa, exercicio de
1943. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, p.45-56; e A. V. Villela ¢ W. Suzigan, op. ci1.

45. Cf. M. H. T. Almeida, op. cit., p.110 e segs.; N. Mello e Souza, op. cit; R. Almei-
da, op. cit, p.69.

46. Citado por A. Vianna, Orgamento brasileiro. Rio de Janeiro, Dasp, Imprensa
Nacional, 1943, p.118 e segs.

47. 1dem, ibidem, p.119-22.

48. Idem, ibidem, p.117.

49. O presidente da Comissao do Orgamento era o proprio diretor do Dasp, dr. Luis
Simdes Lopes.

50. Cf. Cepa, A reforma administrativa brasileira, v.n, op. ct; N. Mello e Souza, op
cit., p.66. :

51. N. Mello e Souza, op. cit.,, p.67.

52. Idem, ibidem, p.67. EE S

53. Ministério da Fazenda, Relatdrio do Ministro da Fazenda, exercicio de 1946: Rio
de Janeiro, Imprensa Nacional, Rio, 1948, p.84. Sio insuficientes os dados sobre os
gastos efetivamente realizados dentro do Plano de Obras e Equipamentos.

54. ldem, ibidem, p.77-85. Neste relatdrio, nao sao discriminados os gastos feitos sob
a rubrica do plano, limitando-se a indicar a distribuicio global por ministérios. Cf. p.19.

55. Cf. R. Almeida, op. cit., p.69; e N. Mello e Souza, op. cit., p.68.

56. A. Vianna propde a ampliagdo da receita do plano com a vinculagio de taxas
provisdrias — como taxa adicional de 10% sobre direitos de importagao; taxa adicio-
nal de 10% sobre as tarifas das estradas de ferro da Unido; taxas do Plano de Aprovei-
tamento do Carvao Nacional, instituidas em 1940 — e recursos do Fundo Rodovidrio,
também criado em 1940. Cf. A. Vianna, op. at., p.121-2.

57. Cf. A. Vianna, op. at.,, p.107.

58. Cf. O. lanni, op. cit., p.28; e E. Diniz, “O Estado Novo”, op. cit.

'

1930-1945: RUMO A INDUSTRIALIZAGAO

59. C{. J. Viana Monteiro e L. R. Azevedo Cunha, “Alguns aspectos da evolugio do
planejamenm econdmico no Brasil, 1934-1963". Pesquisa e planej. e ico, Ipea,
p3-24. Pedro Malan ef al., Politica econémica externa e industrializagao no Brasil (1939-52).
Rio de Janeiro, Ipea-Inpes, 1977, p.353 e segs.

60. Cf. Valentin Bougas, discurso publicado no Jornal do Comércio, em 25/3/1954, no
qual historia as atividades do cTer no perfodo a que nos referimos.

61. As informagdes sobre a Missio Cooke encontram-se principalmente nas seguin-
1es obras: Fundagdo Getilio Vargas, A Missdo Cooke no Brasil. Rio de Janeiro, Centro de
Estudos Brasileiros, 1948; Mércia M. D’Avila, “A Comissdo Mista Brasil-Estados Uni-
dos”, tese de mestrado, Universidade de Brasilia, 1980; L. Martins, op. cit.,, cap. u; T.
skidmore, op. cit., P.68 € segs.; Celina A. P. Moreira Franco, “A criagdo do Banco Nacio-
nal de Desenvolvimento Econdmico”, Rio de Janeiro, cppoc, mineo, s/d.

62. C. A. P. M. Franco, op. cit., p.7 e segs.

63. Ata final do Diario da Terceira Reunido de Consulta do Ministério das Relacdes
Exteriores, 1942, p.4-6. Citado por Mansa Saens Leme, A ideologia dos industriais brasi-
leiros, 1919-1945. Petropolis, Vozes, 1978, p. 66-7.

64. Ci. Andpio Gomes (org.), A economia de guerra no Brasil. O que fez a Coordena-
¢éio de Mobilizagdo Econdmica. Comissao de Mobilizacdo Econdmica, Rio de Janeiro,
s/d, v.1, p.16 e segs. J4 em 1939, o Conselho Federal do Comércio Exterior tinha
proposto a formulagao de um Plano de Agao para a Defesa da Economia e, para tanto
foram criadas, no Ministério da Guerra, a Comissdo de Controle e Abastecimento e,
vinculada ao préprio conselho, a Comissdo de Defesa da Economia Nacional. Ao sur-
gir, a Comissio de Mobilizagio Econdmica absorveu, por suas funcdes, essas duas
comissdes.

65. Por meio de seus érgios, a comissdo define preos, quantidades, quotas de dis-
tribuigdo segundo as prioridades j& estabelecidas, eic. Para a estrutura interna da
comissdo e o conjunto dos 6rgios e setores de atividades que passa a subordinar, veja
A. Gomes (org.), op. cit, v.1, p.20-4; veja também R. Almeida, op. cit., p.76; M. H. T.
Almeida, op. cit., p.98, 121 e segs. Essa autora reconstitui a estrutura geral da comissao
e indica os 6rgdos e setores postos sob seu controle.

66. O Setor de Produgdo Industrial da cME estava sediado em Sdo Paulo e contava

com técnicos oriundos da Escola Politécnica de Sao Paulo e do Instituto de Pesquisas.

Tecnolbgicas. Sobre as atividades do spi, veja A. Gumes (org.), op. cit, v. 1V € V; € tam-
bém R. Almeida, op. cit., p.77.

67. A. Gomes {0rg.), op. cit., v. Vi, p.255-6.

68. Idem, p.239 e segs.

69. Sobre o cNpic, veja E. Carone, op. cit, p.357 e segs.; R. Almeida, op. cit., p.76; J.
V. Monteiro e L. R. A. Cunha, op. cit., p.8 e segs.; E. Diniz, op. at., p.204,e segs.; Rober-
to Simonsen e Eugénio Gudin, A controvérsia do planejamento na economia brasileira. Série
Pensamento Econdmico Brasileiro, v. v, Rio de Janeiro, Ipea, 1977.

70. Cf. E. Carone, op. cit,, p.359 e segs.

71.J. V. Monteiro e L. R. A. Cunha, op. cit,, p.8.

72. Para Simonsen, a presenca de elementos indicados pelas classes produtoras e
liberais visava a “plasmar no plano elaborado a maior representagio do pensamento
do pais, com o 1til objetivo de despertar na opiniao piblica o espirito de cooperagao

121



122

RUMOS E METAMORFOSES

indispensavel a sua execugdo”. Ci. R. Simonsen, O planejamento da economia brasileirg
Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1945, p.16.

73. As distintas propostas debatidas no cnric sdo descritas por J. V. Monteiro e L. R
A. Cunha, op. cit, p.12.

74. Cf. P. Malan et al,, op. cit., p.367.

75. Artigo 12, § 32 do Regimento da cpE, citado por J. V. Monteiro e L. R. A. Cunha,
op. cit., p.11.

76. Essa tltima ¢, alids, a opinido de E. Gudin, conforme entrevista concedida a J.
V. Monteiro e L. R. A. Cunha, op. cit., p.11.

77. Maria Herminia Tavares de Almeida fez excelente analise do periodo de crise
1930-1937 e do caréter das forgas politicas durante o Estado Novo. Cf. M. H. T. Almei-
da, op. cit. .

78. M. Lima, op. cit,, p.47-8. Grifos do autor. Sobre as opinides divergentes entre
militares a respeito, por exemplo, da empresa piiblica ou de economia mista na im-
plantagao das industrias de base, consulte 1. Tronca, op. cit., p.75 e segs. Inegavelmen-
te, a melhor informacao sobre as opinides e o enfrentamento de interesses dentro do
aparelho estatal, e que afetavam os setores burocraticos, novos ou velhos, impondo
um formato fragmentado e heterogéneo ao aparelho, esta em E. Diniz, op. cit. A recons-
tituicdo que faz de debates no ckce ou no CTEF sobre o protecionismo, ou sobre a ins-
titucionalizagdo do crédito industrial, além de ser uma excelente demonstragao de sua
tese relativa a intensa participagio do empresariado, contém valiosissimas informagdes
sobre as posigdes diferenciadas da propria burocracia, afastando, pois, a idéia de um
monolitismo que, alids, nunca foi apanégio do Estado moderno.

79. Eli Diniz faz boas sugestdes sobre a natureza da atuacio da burocracia ante os
distintos interesses sociais em choque no periodo em questao. Cf. E. Diniz, op. cit.

80. Foram suprimidas as alineas a) e h) do art. 61 da Carta de 1937, que atribui-
ram ao Conselho, respectivamente, as fung¢des de promover a organizagao corporativa
da economia nacional e propor ao governo a criagao de corporagdes de categorias. Ci.
E. Carone, op. cit., p.115-48.

81. Cf. Fundagdo Joao Pinheiro, “Federalismo fiscal”. Belo Horizonte, 1979, mimeo.

82. A participagdo da Unido na receita total evoluiu de 51,2%, em 1930, a 55,7%

em 1945 e 56% em 1946. Ci. Fundagao Joao Pinheiro, op. cit., p.749.

83. Idem, ibidem, p.750.

84. Cf. Lex, Legislagdo Federal, v. vi, 1942, p.128-66.

85. Cf. LEX, Legislagdo Federal, 1943

86. M. H. T. Almeida, op. ar., p.125 e segs., apresenta uma tabela das variagoes
anuais dos tributos da Unido entre 1937 e 1945. No referente ao imposto de renda,
para um indice 100 em 1937, as variagdes sao da ordem de 236, em 1941; 439 em
1942, 666 em 1943, 915 em 1944 e 1.060 em 1945.

87. Ci. E. Carone, op. cit,, p.}91-6. Maria Herminia Tavares de Almeida tece judicio-
sas consideragdes sobre o impacto desse imposto e a insatisfagdo dos selores privados,
quando ja se delineava a crise do Estado Novo. Cf. M. H. T. Almeida, op. cit., p.127 e segs.

88. Cf. E. Diniz, op. cit, p.134 e segs. Apoiamo-nos inteiramente em suas informa-
¢Oes sobre a tentativa de criagdo de uma entidade de financiamento, durante os anos
de 1930 e o Estado Novo.

1930-1945: RUMO A INDUSTRIALIZAGAO

. Idem, ibidem, p.138.

. Idem, ibidem, p.137.

. Idem, ibidem, p.137-8.

. Cf. E. Diniz, op. cit, p.143.

93. Idem, ibidem, p.142-3.

94. *Ao que tudo indica, as divergéncias de enfoque quanto as formas possiveis de
gestdo e aplicagao dos fundos previdencidrios, bem como os impedimentos legais a que
tais fundos tivessem destinagdo diversa da estabelecida pela legislagdo em vigor (assis-
téncia médica, empréstimos aos associados, financiamentos para a construgio de casa
propria, titulos da Divida Piiblica), além do desconhecimento da situaqéf) relal -clos
érgaos de previdéncia social existentes, freqiientemente definidas como mstz)av.els e
precérias, seriam os principais fatores determinantes do arquivamento tempordrio do
projeto.” Cf. E. Diniz, op. cit., p.144.

95. Desta comissdo participaram Jodo Alberto, Luis Simdes Lopes € dois represen-
tantes dos banqueiros, Gastao Vidigal e Gudesteu Pires. Cf. E. Diniz, op. cit., p.140.

96. Cf. M. M. D’Avila Viana, op. cit., p. 10-11; rGv. A Missdo Cooke..., op. cit., p.16 €
segs.

97. C{. E. Diniz, op. cit., p.145-6.

98. Idem, ibidem, p.146-7. Grifos nossos.

99. Ildem, ibidem, p.146 e segas.

100. Esta tltima seria constituida por capital subscrito pelo governo federal, gover-
nos estaduais, autarquias e capitais privados. A construgio da usina de Paulo Afonso
fazia parte de seus empreendimentos iniciais. A Companhia Hidrelétrica de Sdo Fran-
cisco, criada por Decreto de 3 de outubro de 1945, ndo foi, obviamente, instalada du-
rante o Estado Novo.

101. E vasta a literatura sobre a siderurgia no Brasil. Do ponto de vista da recons-
tituigdo dos processos decisorios e das alternativas presentes quando da criagdo da cns,
o melhor estudo ¢, sem divida, o de Luciano Martins. Cf. L. Martins, op. cit., cap. v, “La
sidérurgique et I'étatisme”, p.194-337.

102. Idem, p.97.

103. J. M. C. de Mello, op. cit,, p.112.

104. Cf. L. M. L. Aureliano, op. cit.; p:96:

105. J. M. C. de Mello, op. cit., p.112. T

106. Cf. L. M. L. Aureliano, op. cit., p.97.

107. Cf. Macedo Soares, na entrevista publicada na Revista do Comércio, da Confede-
ragdo Nacional do Comércio, dezembro de 1945.

108. Cf. Getiilio Vargas, A nova politica do Brasil, Rio de Janeiro, Livraria José Olym-
pio, 1940, v.1, p.177-81. Essas possibilidades, seu surgimento sob forma de propostas,
negociacdes com empresas esirangeiras e formato final das decisbes encontram-se
exaustivamente exposlas in: L. Martins, op. cit., passim.

109. Cf. L. Martins, op. cit., cap.v, sobre o teor das propostas apresentadas por gru-
pos empresariais.

110. Cf. L. Martins, op. cit,, p.271 e segs., para os contetidos do que seriam os con-
troles do Estado e as dificuldades encontradas nas negocia¢bes com as empresas ale-
mas, assim como com a United States Steel.

123



124

RUMOS E METAMORFOSES
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drangle Paperbacks, 1968; ¢ Geoffrey Barraclough, The origins of the modern Germany,
Oxford, Oxford University Press, 1949.

113. Como assinala Myrdal, a intervencio estatal precede e exige o planejamento,
sendo que esta J6gica (que foi a dos paises ocidentais) inscreveu-se desde logo na agio
intervencionista do Estado brasileiro do pés-30. Cf. Gunnar Myrdal, Beyond the Walfa-
re State. Londres. Duckwth, 1960, p.47.

114. Articulagdo que se dava, por exemplo, tanto nos institutos e departamentos
de regulagio da producio agréria e extrativa, como o café, o algoddo ou o sal, quanto
na inddstria de transformagéo, como a téxiil. Nesse dltimo caso, a Comissdo Executi-
va da Industria Téxtil anticulava no seu interior o empresariado do setor.

115. Cf. E Weffort, “O populismo na politica brasileira”, in: C. Furtado {org.), Bra-
sil: tempos modernos, op. cit.; T. Skidmore, op. cit,, p.52-54.

116. Nesse nivel, estamos indicando uma caracteristica estrutural do padrio inter-
vencionista, que nem se limitou ao regime autoritrio estadonovista, nem diz respeito
as peculiaridades do presidencialismo no Brasil.
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2

O governo Dutra:
A direcao conservadora e a
neutralizacao da
acao econdmica estatal

Durante o periodo governamental de Dutra, enquanto se rebaixavam
as pretensoes de aceleragdo do processo de industrializagdo, atenuavam-se
os impulsos para uma agao mais centralizada e coordenada do Estado na
economia. Foi minimizada a capacidade de iniciativa da burocracia econd-
mica, cuja atuagao se fragmentou.

O organismo econdmico e os instrumentos de intervengdo estatal per-
maneceram praticamente os mesmos, mantendo-se no seu perfil o padrao
intervencionista armado desde os anos de 1930; mas a sua dindmica de fun-
cionamento foi alterada. O que devemos examinar, desde logo, € até onde
essas alteracdes podem ser atribuidas 8 mudanca de regime e as condigdes
da “redemocratizagao”.

Parece haver certo consenso a respeito de que as novas condigdes ins-

_titucionais, inauguradas em 1946, procederam apenas ao “enquadramen-

to” democratico da-estrutura técnico-administrativa estatal, ndo operando
uma ruptura no movimento de concentragio e centralizagdo desencadea-
do com a Revolugdo de 30 e acentuado sob o regime autoritdrio estadono-
vista.! Até certo ponto, isso é uma verdade.

Sob o governo Dutra, ndo se procedeu, de fato, ao desarmamento da
capacidade intervencionista e regulatéria do Estado: o retorno aos termos
mais liberais do pré-30 era uma impossibilidade histérica, por razdes de
diferentes niveis — em termos gerais, porque, em relagio a Primeira
Republica, eram muito distintos os interesses econémicos e politicos, tanto
quanto seu modo de organizagdo e expressdo, que ja operavam nas estru-
turas centralizadas do Estado Nacional. Cristalizados os interesses domi-



