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Capitulo 1

1930-1945: RUMQ A INDUSTRIALIZACAO E A NOVA FOR-
MA DO ESTADO BRASILEIRO

O rédpido movimenio de constitui¢io do aparelho econdmico
do Estado, de forma centralizada e nacionalmente articulada, entre
1930 e 1945, obedece a um padrio cujas caracteristicas nem sem-
pre tém sido enfatizadas pela extensa literatura exlistent'a.1 Nessa
etapa crucial de constituicdo do “capitaiismo industrial” e do Esta-
do capitalista no Brasil, condensam-se, simultancamente, num curjo
perfodo historico, as miltiplas faces de um processo de organizago
das estruturas de um Estado-nagio e de um Estado capitalista cuja
forma incorpora, crescentemente, aparelhos regulatérios e peculia-
ridades intervencionistas que estabelecem um suporte ativo ao avan-
¢o da acumulacdo industriai, X .

Ao rastrear 0 movimento de transformacio da maquina estatal
nesse perjedo, trataremos de enfatizar, portanto, aqueles aspectos,
com o objetivo de captar, na sua simultaneidade, o processo de

I. E extensa a literatura que trata do assunto. Ver principalmente: Alberto
Venancio Filho, A4 Intervencdo do Estado no Dominio Econdmico. Rio de
_Janeiro, FGV, 1968, K. Daland, op. ¢it’i Rémulo de Almeida, “A_experiéncia
brasileira de plancjamento,_ orientagio_ ¢ tontigle da_economia”, in Estudos
Econdmicos. Departamento Econdmico da Confederagio Nacional da Indds-
tria, vol. 2, junho de 1950; Nelson Mello ¢ Souza, *Q planejamento eco-
noénmtico no Brasil: consideragdes criticas”, Revista de Administracdo Pii-
blica. Rio de Janeiro, EBAP, 1968; Betty Mindlin Lafer, Plancjamento no
Brasil. 880 Paulo, Perspectiva, 1975, 3.2 ed.; ITUPER], Expansdo do Estado

e Iwtermediagdo de Interesses no Brasil. Rio de Janeiro, TUPERJ, 1978;.

Almir B. de Andrade, Contribuicdo @ Historia Administrativa do Brasil na
Repiiblica até o ano de 1943. Rio_de Taneiro, José Olympio, 1950,~2-vol.;
Octavio Tanni, Estado e Planejamento Econdmico no Brasif {1930-1970).
Rio de—Jameiro;~Civilizagio Brasileira, 1971; Mairio Wagner V. da Cunha,
O Sistema Adminisirative Brasileiro 1930-1950. Rio de Janeiro, Centro Bra-
sileiro de Pesquisas Educacionais, MEC, 1963. ) C- .

!
- conformacgio das estruturas materiais do Fstado — Orgdos, codigos

¢ pecas legislativas — que deram suporte objetivo A elaboracdo de

politicas econdmicas de cardter nacional, que conduziram a graus

\\, { e¢levados a estatizacdo da luta econdémica de classe e que, finalmen-

' te, abriram espago a uma forma particular de intervencionismo eco-

némico, intimamente articulado ao projeto de industrializagdo que
otientou a acio do governo.

A crise de 1930 criou as condigdes, no plano econdmico e
politico, para a emergéncia de aparelhos regulatérios especificos de
sustentacdio dos setores agroexportadores, assim como de outros
setores econdmicos também afetados pela débacle econdmica de
1929, mas a par desses aparclhos organizados nas estruturas cen-
trais do Estado, e das politicas nacionais que passaram a gestar,

« foram criadas novas entidades, na esfera da administragdo direta
ou indireta, associadas aos projetos de avango da acumulacdo capi-
talista industrial.

Na materialidade da sua ossatura, o Estado brasileiro avanga

seu processo de constituicio 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

generalizagio e abstracio, metamorfoseando-se, agora, em “inte-

, /Tesses nacionais” e constituindo-se na substincia das politicas do

!

C Pt co ¢ impresso na sua propria estrutura, na medida em due a nova

méquina burocritico-administrativa que emerge a partir de 1930

condensa e exprime, nos seus aspectos propriamente materiais, as
relaghes e contradigbes basicas da sociedade.

Este duplo aspecto — a-conformacdo de um aparelho econd-

mico centralizado que estabelece suporte efetivo a politicas econé-.

micas de cardter nacional, e a natureza capitalista que a estrutura

material do Estado vai adquirindo — define o movimento de estru-

turagdo organizacional do Estado de 1930 2 1945, ~ ~

Exatamente porque nossa tentativa ¢ a de captar a nova forma

de Estado que emerge em 1930 — definida, no plano das relagdes

entre o aparelho econdmico e o processo de industrializagdo, como

uma presenca especifica do Estado na economia —, optamos por

considerar o perfodo como um todo, sem nos determos 1nos sub-

periodos e no movimento histérico-politico mais concreto. Por

outro lado, esse movimento conjunto de formagdo das estruturas
econdmicas centralizadas doE Estado e do processo de comstitui¢do
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do capitalismo industrial estd profundamente enraizado nas forcas
sociats dessa ctapa de profundas transformacdes da sociedade e da
economia brasileiras; por is50, 4 nova natureza do Estado $6 apre-
sentard suas caracterfsticas mais profundas ao final do periodo
30-45 — quando os aspectos mais drambticos da crise politica
que s desdobra até 1937 serfio superados ¢ quando se consolida-
riio, sob o regime autoritdrio estadonovista, 0s novos instrumentos

e organismos de elaboragio de politicas econbmicas de carfter °

nacional ¢ de gestio capitalista da economia.?

1.1. A OSSATURA MATERIAL E A EMERGENCIA DA
NOVA FORMA DE ESTADO

A acelerada montagem entre 1930 ¢ 1945 do aparelho eco-
ndmico estatal centralizado obedeceu, na prética, ao principio de
centralizago _dos comandos e de descentralizaciio funcional ou
adrninistrativa,® '

2. Sabre as transformagdes politicas da década de 30, ver: B. Fausto, 4 Re-
velugdio de 1930 (Histt’)ri_a_g Historiografia), op. cit.; idem, “Pequenos ensaios
de histéria da Repiblica: 1889-1945", Cadernos. CEBRAF, 1.°710, 830

Paulo,. CEBRAP, 1972; (dent, “Expansio do café e politica cafeeira”, in
Histéria Geral da Civilizacae Brasileira, op. cit., tomo III, vol. 1, pp. 197-
248; Edgard Carone, @ Estado Navo (1937-1945). Rio de Janeiro-Sio Paulo,
Difel, 1977; Maria do Carmo Canipelle de”Souza, Estade ¢ Partidos Poli-
ticos no Brasil {1930-1964), Sio Paulo, Alfa-Omega, 1976; Maria Herminiz
Tavares de Almeida, “Estado ¢ classes trabalhadoras {1930-1945), tese de

Doutorade, FFLCH-USP, 1978, mimes. & inleressdnte verificar também os
estudos sobre aspectos da centralizagfo polilica a partir da anélise dos Esta-
dos da Federagdc. Para isso, ver: Robert M. Levine, The Vargas Regime:
The Critical Years 1934-1938. Nova Jorque, Columbia University Press,
1970; idem, Pernambuco and the Bragzilian Federation, 1889-1937. Cali-
fornia, Stanford University Press, 1978; Joseph Love, “Autonomia e inter-
dependéncia: S0 Paulo e a Federagio brasileira, 1889-1937", in Histdria
Geral da Civilizacdo Brasileira, op. cit., tomo I, vol. 3, pp. 53-76; idem,
O Regionalismo Gaiicho. 530 Paulo, Perspectiva, 1975; Yohn Wirth, Minas
Gerais and the Brazilian Federation (1889-1937). Califérnia, Stanford Uni-
versity Press, 1977. .

3. Esse principio de descentralizagio administrativa como norteador da reor-
ganizagio da estrutura estatal no periodo ¢ afirmado por Moacyr Briggs, di-
retor da Divisio de Organizagio e Coordenagio do DASP: “A. descentra-
lizagio administrativa, fora de ddvida, foi a tnica solugio que os estadistas

84

E certo, como tantos assinalaram, que a racionalidade admi-
nistruativa foi limitada, ¢ o aparcetho ésteve marcado POr superposi-
¢id de competéneias, dissensées intraburocraticas permanentes e
distintas, além de orientagdes téenicas o politicas desencontradas.

De outro lado, a modernizacio administrativa tamhém preo-
cupou os novos governantes, que trataram de dotar o aparelho de
erganismos apropriados para aperfcicoar a racionalizagio burocri-
tica interna. Em 1936, criou-s¢ o Conselho Federal do Servico Pi-
blico Civil, sucedido em 1938 pela Departamento Administrativo
do Servico Piiblico -/DASPF

Caberia ao ID/\S_P\a-‘r'cgpousahilidm!c de definir, racionalizar
e controlar a carreira do funcionalismo piblico ¢ a organizagio
da estrutura administrativa. Com &xito rclativo, € verdade, definiu
normas e regras de admissao e recrutamento pelo sistema de mérito
¢ por concursos publicos, competitivos e obrigatérios; estruturcu a
carreira do funcionalismo e procedeu, também, a certa racionaliza-
¢80 operativa, padronizando material e centralizando as compras
da administragdo federal. Segundo vérios autores, porém, no que

diz respeito aqueles objetivos, sua acio rido deixou de ser limitada,

i

modernos (...} encontraram para atender (...) o friplice problema: admi-
nisiraiivo (...} politico (...} e econdinico {...). No panorama atual da
administragio piblica brasileira, destacam-se (...) as enfidades para-esta-
tais (...): econdmica (produgio, crédito, seguro, ete.); indusiriais {exe-
cugio dos servicos piblicos de natureza industrial); previdéncia social (insti-
tutos e caixas de aposentadoria e pensdes); corporativas {Ordem dos Advo-
gados, etc.}”. Cf. Moacyr Briggs, “Q Servigo Piblico Federal no decénio
Getlilio Vargas”, Revista do Servigo Piblico, abril, 1941, p. 219.

4. A melhor referéncin para o diagnéstico ¢ andlise du irracionalidade pre- -

sente na estrutura administrativa, manifgsta na superposicio de Orgics e
fungdes, conflitos de competéncia, disparidades de regimes juridicos e insti-
tucionais ‘e, finalmente, o “congestionamento da Presidéncia™, consta da
exposi¢iio de molivos que acompanhou o anteprojeto de reforma adminis-
trativa enviado por Vargas ao Congresso em 1952, Cf. Arizio Vianna,
DASP —' Uma Instituicéo a Servico do Brasil. Rio de Janeiro, Presidéncia
da Repiiblica, DASP, 1953, Anexo n.° 4, in Colegiio “Estudos Especiais”,

vol. 1,

5. Para a analise do DASP, ver Gilbert B. Siegel, “The vicissitudes of go-
vernmenial reform in Brazil: a study of the IDASP”, tese de Doutoramento,
University of Pittsburg, Pittsburg, 1964; e Lawrence S. Graham, Civil Ser-
vice Reform in Brazil. Austin, University of Texas Press, 1968. O trabalho
classico sobre a estrutura administrativa' e seu movimento de expansio e
modernizagido € o de M. W, V. da Cunha, ep. cit. .
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incapaz de impedir o favoritismo politico, a patronagem ¢ o clien-
telismo,®

Cabia-lhe também, repimentalmente, a responsabilidade pela
elaboragdo e controle orcamentirio; no Estado Novo, efetivou o
orcamento de tipo executivo, isto &, concebido como plano de
administracio elaborado pelo governo, através de um staff técnico
de assessoria direta 4 Presidéneial’

Com atribui¢oes correspondentes ¢ subordinados 3 adminis-
tragiio central do DASP, foram criados os Departamentos Estaduais
do Servigo Piblico -— ¢s “daspinhos™ — que, junto com os inter-
ventores ¢ 0 Ministério da Justica, constituiam a expressio local
do poder centralizado no Executivo federal.? "

A extraordindria concentragio de atribuigdes no DASP confe-
riu-lhe, num regime autoritdrio, um grau exorbitante de poder.
Além de suas fungdes normativas e executivas, cumpriu fungdes
legislativas., No plano federal, assessorava o presidente da Republi-
ca na reviso da legislacio; ao nivel estadual, levava a extremos

~ essa fungdo, com autoridade para suspender ou rejeitar atos ou

decretos de responsabilidade dos interventores.? Seja por sua ativi-
dade racionalizadora do servigo piblico, com a introdugio de
critérios “técnicos”, seja pela abusiva concentrag¢io de poder que o
regime lthe conferia, o DASP feriv interesses e despertou iras que
se manifestaram de forma contundente apds a queda de Vargas,
em 1945, ‘

Nio seria, entretanto, através da agdo de um organismo como
o DASP que se introduziria uma nova_racionalidade no processo

de expansio e centralizagio do Estado no periodo, mas através

6. Cf. M. W. V. Cunha, op. cit,, pp. 92 ¢ segs.; L. 8. Graham, op. cit., Cap.g‘

VIIi, pp. 125-127; G. B. Siegel, op. cit., pp. 90-137.

7. Pela Constituigio de 1937, a funcionar o parlamento, esse teria “{...}
competéncia limitada apenas & votagfio, em prazos fatais, dos créditos glo-
bais propostes”. Cf. M. Briggs, op. cit.,, p. 223, .
8. Para a andlise das relagfes entre os “IDASPs”, o interventor e a admi-
nistracio central, ver L. 8. Graham, op. cit., pp. 27-29. Esse autor chama
a atenglio para o fato de que, com tal arranjo hierirquico, os Estados da
FederagBo transformaram-se em pouco mais que unidades administrativas.
M. C. C. Souza reconstitui os mecanismos de centralizagio ¢ funcionamento
da estrutura politica montada durante o Estado Novo, assinalando o papel
que cumpriu. o DASP, verdadeiro ... cinto de transmissio entre o Executi-
vo federal e 'z politica dos estados™. Ci. M. C. C. Souza, op. cit., pp. 83
& segs. ) :
9. Cf. L. S. Graham, op. cit., pp. 27-28.
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A / da_naturcza mesma dos novos érpdos criados. No que diz respeito

ag aparelho econdmico, a caracteristica mais importante residiu no
fato de que ele foi progressivamente dotado de instrumentos ade-

“\guados para gerar politicas com alto grau de generalidade, expres-
sas como “politicas do Estada” e “para toda a nagdo”,

Examinemos, pois, rapidamente, os principais 6rgios de poli-
tica econdmica que emergiram no maquinismo estatal entre 1930
¢ 194510 A

#©  Em primeiro lugar, deve-se destacar a estruturacdo de orgdos

" responséveis pela instauracdo de politicas gerais — compreendendo
regulacdo e controle das dreas cambial e de coméreio exterior, mo-
netdrio-crediticia e de seguros. .

Com respeito & esfera monetério-crediticia e cambial, 0 impac-
to da crise de 1930 j4 havia obrigado 2 centralizagdo das opera-
¢des cambiais, ao controle mais estrito do cimbio e, também, ao
significativo alargamento das operages crediticias governamentais,
Esse dltimo ponto nio envolveu apenas as ‘operagbes de suporte

ao café e a outros setores agroexportadores, mas também o firme .

¢ continuado crescimento do crédito corrente 3 indistria de trans-
formacio. ' .

' Nesse processo, é importante ressaltar o papel fundamental
do Banco do Brasil, seja como niicleo central do sistema crediticio
comercial, seja como “caixa” do Tesouro e mecanismo operativo
"direto das transagdes, dispéndios e receitas de todo o aparefho go-
vernamental.’* As significativas transformacdes e as fungdes incor-
poradas ou desenvolvidas pelo Banco do Brasil a partir de 1930
requeriam um estudo mais aprofundado, j4 que toda a fase de
expansio industrial e crescimento agricola, apés 1933, contou com
seu suporte decisivo. Na fase do Estado Novo, a partir do desdo-
bramento das fungdes que j4 vinham sendo desenvolvidas deatro da
_estrutura do banco, solidificou-se a aparelhagem de regulagdo na

10. Nio.estamos, aqui, considerando o formato administrativo ou os regi-
mes juridicos que distinguiram tais érgdos ou definiram suas competéncias
legais. Como se verd, objetivamos tdo-somente destacar os 6rgios que, pelas
" fungbes efetivas que exerceram, estiveram vinculados & elaboragio e/ou
implementagio de polfticas de desenvolvimento econdmico. ) ’
11. Em outras palavras, o Banco do Brasil passa a operar, na prética, como’
um Banco Central, como um banco de fomento e como agente fiscal; a
fusdo dessas fungbes num mesmo organismo torna-se, desde entioc, um pro-
blema para o3 de divisio conservadora que almejavam implantar no Brasit
o esquema cldssico de politica econdmica, através de entidades separadas.
. .
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drea monetario-crediticia ¢ cambial, gue 82 cstruturou com maior

graw Jde diferenciagio, sem divida, com.a criagio da Superinten-

déncia da Moeda ¢ do Crédito s— Sumoc.—, em 1945,

A Sumoc absorveu parte das fungées das Carieiras de Cambio
e Redesconto do Banco do Brasil e da sua Caixa de Mobilizaciio
e Fiscalizacdo Bancdria. Entre outras fungdes, cabia-lhe requerer
emissdes de papel-moeda para o Tesouro; controlar ¢ receber com
exclusividade depdsitos dos bancos, através do 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

criacio da Sumoc permitiria, assim, um avango mais ordenado da

regulagio monetirio-crediticia, pois suas fungdes foram diferencia-
dus e destacadas de dentro do Banco do Brasil e estruturadas numa
instincia mais elevada de poder, sob o controle do ministro da
Fazenda. Entretanto toda a materialidade operativa_da Sumoc
{depdsitos compulsérios dos bancos comeiciais, redesconto, poli-

tica de juros e intervengiio cambial) continuava_a efetuar-se no e
através do Banco do Brasil, que nio perdeu, assim, seu cardter

céntrico e polivalente, ™

Com a criagio da Carreira de Exportacdo e Importagao do
Banco do Brasil — a Cexim —, em 1941, o controle sobre o
comércio exterior, sob injuncées da guerra, haveria de efetuar-se
de forma mais centralizada. A Cexim objetivava amparar e esti-
mular as exportagbes é também assegurar condigdes mais favora-
veis para o controle das importagies. Seu poder regulatério especi-
fico era, porém, relativamente limitado, uma vez que guase se
restringia a conceder incentivos, mediante adiantamentos e crédito
aos produtores interessados na exportagic.'? Apesar de administrar
o controle dos dispéndios em divisas com certa autonomia, a Cexim
deveria obedecer a um orcamento cambial fixado pela Sumoc, vi-
sando compatibilizar o saldo ativo das operacdes cambiais com os
outros objetivos de politica monetdrio-crediticia.*

12. Compunham o Conselho da Sumoc o ministro da Fazenda, o presi-
dente do Banco do Brasi, diretores das carteiras de cAmbio e redesconto do
Banco do Brasil e o diretor da Caixa de Mobilizagflo Bancdria, Subordinada
a0 Ministério da Fazenda, além de exercer o controle do mercado mone-
tirio. a Sumoc deveria preparar a -organizagdo de um futuro Banco Central.
Cf. A, Venincio Filho, op. cit,, Pp. 243:244.. :

13. Cf. A. Venincio Filho, op. cit., pp. 275-276,

14. Cf. R. Almeida, op. cil,, pp. 80-82,

IS
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A instituicao, j4 em 1937, da Carteira de Crédito Agricola e

- Industrial do Banco do Brasil, seguida do Banco de Crédito da

Berracha, em 1942, e das Comissbes de Financiamento da Produ-
¢d0 (1943) e de Investimento (1944), alargou mais ainda o espa-

* o ocupado pelo crédito estatal, avangando na consolidacio de uma

politica crediticia piblica de alcance nacional — que atlingiria seu

patamar mais elevado com o decreto de nacionalizagiio dos bancos

de depesito em abril de 194115 ,
A regulagiio e controle das operagdes de seguros privados pas-

_saram a se efetivar sob as diretrizes do Departamento Nacional de

St

Seguros Privados e Capitalizacio, criado no Ministério do Traba-
Iho, Indistria e Comércio, em 1934. Posteriormente, sob novos

“moldes, foi instituido o Instituto de Resseguros do Brasil, cuja estru-

tura se definiu por decreto em 7 de margo de 1940.18

A par dos organismos ¢ instituigdes centralizadoras, capazes
de implantar politicas de 4mbito nacional, estruturaram-se orgdos
destinados a claborar e implementar politicas de regulagao e fomen-
to de ramos de produgio e comercializagao, principaimente de cer-
tos produtos agroindustriais.

No inicio dos anos 30, como resposta i crise geral dos sctores
de exportagdo, além de encampar definitivamente a politica cafeeira
através do Departamento Nacional do Café ( 1933), o governo
federal criou o Instituto Nacional do Agicar e do Alcool (1933)
para “ordenar” o setor agucareiro ¢ evitar que a expansio da diné-
mica agricultura paulista, em busca de alternativas para o café,
ameagasse vitalmente a velha oligarquia nordestina. !’ Posterior-
mente, outros institutos especificos — de expressio estadual ou
regional ~— foram sendo criados, tais como o Instituto Nacional do
Mate (1938), o Instituto Nacional do Pinho (1941), o Instituto

* Nacional do Sal (1941) e o Instituto do Cacau da Bahia (1931).

: Na drea dos recursos naturais, estruturou-se primeiro o Depar-
tamento Nacional da Producdo Mineral — DNPM (1934) e,

15. O decreto € de 3-4-1941 e previa a data de i-6-1946 para seu pleno
cumprimento, que, entretanto, nio se deuw. ‘Cf. Edgard Carone, A Terceira
Repiiblica (1937-1945). SEo Paulo, Difel, 1976, pp. 190-191.

16. Outro 6rgio, o Institule de Servigos Socials do Brasil {IS8B), foi insti-
tuido por decreto em 1945, como vimos, mas nio foi instalado.

17. Para a andlise do plancjamento e politicas para o acdcar e, em parti-
cular, as referéncias ao IAA, ver o excelente estudo de Tamis Szmrecsinyi,
O Planejamento na Agricultura Canavicira do Brasil (1930-1975). Sio
Paulo, Hucitec-UNICAMP, 1979. - :
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depois, vdrios Conselhos, como o Consclho Nacional do Petréleo

(1938), Conselho de Aguas ¢ Energia Elétrica (1939), Conselho B

Nacional de Minas e Metalurgia (1940), todos eles encarregados
de conceber, originar e articular politicas setoriais para oS seus res-
pectivos campos.

Quanto & 4rea industrial, foram criadas comissdes para res-
ponder a problemas correntes e oferecer diretrizes de politica para
0 avango setorial. No Estado Novo, quando as inteng¢des indus-
trializantes atingiam maior nivel de articulagdo, foram criadas as

seguintes comissGes: Comissdo Executiva do Plano Sidertirgico Na-~

cional (1940), Comissdo Exccutiva Téxtil (1942), Comissio Na-

cional de Combustiveis e Lubrificantes (1941), Comissdo Nacional

de Ferrovias (1941), Comissio Vale do Rio Doce (1942), Comis-
580 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 independentemente de sua natureza mais ou menos autdnoma
(autarquias versus organismos da administragdo direta), esse con-
junto de entidades inscreve ¢ corporifica, dentro da estrutura estatal,

A2 propria regulagiio da acumulagio capitalista, nos Seus_respectivos
setores de atuagdo. E claro que o grau e profundidade destas regu- -

lagbes 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 ¢ regulacio do mercado ficou pratica-
mente estatizado. De qualquer forma, o que nos interessa ressaltar
€ que estes organismos, ao estabelecer as politicas setoriais levando
em conta o conjunto do respectivo setor em termos nacionais, obje-
tivavam e abstraiam os interesses concretos envolvidos, de tal formg
. que as relagGes intercapitalistas respectivas tinham expressdo apenas
dentro ¢ através daquele aparato estatal. E no interior destes apare-

lhos ¢ que se defrontardo os méveis_particularistas — sejam os de-

cardter regional, sejam os tipicos interesses proprietarios, no seu
afd de privatizar ou orientar, segundo seus designios,. as politicas
estatais.
"¢ A esta constelagdo de organismos executivos e diretivos, de
< politicas gerais ou setoriais, sobrepuseram-se ainda vérios 6rgdos,
de cardter consultive, normative ou deliberativo, responsdveis por
politicas referentes a grandes dreas da atividade econdmica ou a
esferas mais abrangentes da a¢@o estatal, Eram comissdes ou con-
sethos de cardter inter ou supraministerial, dos quais alguns se cons-
tituiram em féruns de especial importancia no debate econdmiico, ou

/
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mesmo lograram aglutinar, ainda que temporariamente, instrumen-
tos de controle velhos e novos, ainda dispersos pela miguina estatal.
]

Q Conselho Federal do Coméreio Exterior (CFCE), criado em

1934, visava a coordena¢do das medidas de fomento da econo-

mia — sobretudo a ampliagio das exportagdes. Reformulado em
1937, teve suas incumbéncias ampliadas e passou a ser o érgéo
consultivo geral da Presidéncia da Repiiblica para todas as questdes
econdmicas, ganhando, durante a guerra, algumas fungbes executi-
vas.!'® Era presidido pelo primeiro mandatirio da Reptiblica e de
seu conselbo participavam representantes de ministérios distintos,
do Banco do Brasil ¢ das entidades de classe da agricaltura, indds-
tria e comércio,?®

O ‘exercicio da supervisio das condi¢des financeiras do pais,
iniciado em 1931, culminou em 1937 com a criagdo do Conselho
Técnico de Economia e Finangas (CTEF), subordinado ao Ministé-
rio da Fazenda. O primeiro passo, dado em 1931 com a constitui-
¢éo da Comissdo de Estudos Financeiros e Econdmicos dos Estados
¢ Municipios, limitava-se ainda a levantamentos estatisticos basicos
sobre as dividas e empréstimos das trés esferas da administragio.

/A possibilidade de controle que a simples ampliagdo da informacdo
j& propiciava  burocracia federal acentuou-se com a fegislacdo que
impos o aval obrigatério da Unido para os empréstimos dos Estados
e municipios. A reorganizagio do Ministério da Fazenda, em 1934,

. “institucionalizou os cometimentos daquela comissdo, agora sob res-
ponsabilidade do Departamento de Estatistica Econdmica e Finan-

ceira. Finalmente, em 1937, foi criado ¢ CTEF, com competéncia

ampliada para estudos sobre o sistema monetério, organizagdo ban-

caria, politica cambial, transferéncia de valores para o exterior,

divida pGblica.?® Na sua estruturacio interna, o CTEF, presidido

pelo ministro da Fazenda, contava com um secretirio técnico e
- ;

18, O. Ianni, op. cit, p. 23.
19, Cf. E: Carone, op. cit., pp. 181-184; R. Almeida, op. cit., pp. 75-76.
20. Para as atividades do CICE, ver: CTCE — Der Anos de Atividades

. do Conselho. Rio de Janeiro, Departamento de Imprensa Nacional, 1948;.

ver 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 reconstituigio
de algumas discussdes do CTCE esti também em Eli Diniz, Empresdrio,
Estado e Capitalismo no Brasil: 1930-1945. Rio de Janeiro, Paz e Terra,
1978. - '
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mats oito membros de livre nomeacio pelo presidente da Repi-
blica.?!

A tentativa de estruturar um érgdo geral, destinado a coorde-
par o conjunto das atividades ccondmicas, orientando tanto a agfo
estatal quanto a privada e regufando as relagdes de trabalho, nio
esteve ausente desse movimento de organizacdo hierarquicamente
centralizada da mdquina econdmica do Estado. A Carta de 1937
previa a constituicdo de um Conselho da Economia Nacional, des-
tinado a ser o drpdo corporative méximo, voltado para fungdes
gerais de coordenagiio e regulagdo. Tal entidade, a que se confe-

- riam amplos poderes, além de suas funges de organizador corpo- -

rativista por exceléncia, opinaria sobre todos os projetos de interes-
se econdmico. Deveria elaborar estudos e inquéritos com o objetivo
de incrementar, coordenar ¢ aperfei¢oar a produgdo nacional, po-
dendo finalmente legislar, mediante plebiscito, sobre as matérias
de sua competéncia.??

O Conselho da Econom:a Nacicnal, porém, nunca foi insta-
lado.  Mas nio se esgotou com cle a tentativa de constituir, no
aparelho econdmico, um érgio-vértice ide aglio centralizadora e
abrangente: as condigdes de guerra impuseram, em 1942, a criagio
da Coordenagdo da Mobilizagdo Econdmica; em 1944, foram cons-

tituidos o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comescial e a

Comissdo de Planejamento Econdmico. Em face da sua importancia
¢ vinculagdo com as questdes gerais do planejamento e da indus-
trializagdo, esses drgos serdo analisados posteriormente.

Com a criagio do Ministério do Trabatho, Indistria ¢ Comér-
cio, em 1931, e a organizacio de seus departamentos técnicos,

como o Departamento Nacional do Trabalho, em 1932, além da

institnicdo do Conselho de Imigragdo ¢ Colonizagio, em 1938,

estabeleceram-se as bases institucionais para a regulag&o das_rela-

¢Oes de trabalho. O seu significado mais geral é “estatizacao” da
Iuta econdémica de cla.sse.s, desde ai mevnavefmente mediada pelz
agfio repulatéria do Estado. A estruturacio do smdlcahsmo de
Estado aprofundaré esse mov:mento

21. Cf. Celso Lafer, “The planning process and the political system in
Brazil: a study of Kubitschek’s target plan (1956-1961)}”, tese de Douto-
rado, Cornell University, 1970, pp; 77 e segs.: R. Almeida, op. cit., pp.
79-80; E. Diniz, op. cit, pp. 141 e segs.

22. Cf. Constituigio de 10 de novembro de 1937, aris. 57 2 63; ver E.
Carone, op. cit.,, pp. 147-148,
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O cariter futelar da acdo do Estado sobre o mercado de
trabalho e as préprias relagGes trabalhistas manifesta-se claramente
nos instrumentos legais da década de 30, e completa-se antes de
1945, com a Conselidac¢fio das Leis do Trabalho. Esse conjunto de
regulagbes abrange os aspectos trabalhistas,? a legislagfio previden-
cidria,* a legislacfo sindical ® ¢ a organizagdo de Justica do Tra-
balhe.® Conformava-se um sistema de “orpganizagio” das relagbes
de trabalho eminentemente corporativista, sob a égide do Estado.

"~ Como ji se afirmou, & incorreto “atribuir & intervengdo gover-
namental nas relagdes de trabalho, e particularmente & imposicédo
de uma pauta corporativista de crganizagiio, tho-somente o papel de

" elemento desorganizador das classes subalternas, como se estas j&

estivessem previamente estruturadas no plano sindical e politico™.?

23. As principais medidas concernentes & legislagiio trabalhista, formuladas
entre 1931 e 1934, foram as scguintes: lei dos deis tergos; regulamentagio
da jornada de trubatho; regpulamentagdo do trabalho feminino; reforma do
cOdigo de menores; nova lei de férias; criagfio das Convengoes Coletivas do
Trabalho; criag8o das Inspetorias Regionais do Ministério do Trabaiho,
Inddstria ¢ Comércio (MTIC), em 1932; criagio da carteira profissional
(1932). Sobre isto, cf. Angela Maria de Castro Gomes, Empresariado e
Legistacdo Social na Década de Trinia. Rio de laneiro, FGV, 1980, pp.
17-20. Ver, ainda, Antdnio Carlos Bernardo, “Legislagio e sindicalismo
(Usna contribuigdo 4 andlise da industrializagdo brasileira — 1930-1945)",
tese de Doutorado, Faculdade de Filosoffa, Ciéncias e Letras de Assis, 1973,
mimeo; M. H. T. Almeida, op. cit.

24. As medidas de legislagfio previdencidria mais importantes foram a regu-
lamentagio da lei sobre riscos por acidentes de irabalho, prestagio de assis-
téncia médica, indenizagfes decorrentes de acidentes de frabalho (1935), a
criagdo dos JAPs, elc.

25. A legislagio sindical, através do Decreto n.® 19.770, de 19 de margo
de 1931, regulamentou a sindicalizagiio das classes através de um “modelo
de organizagiio associativa, fundado no sirdicato dnico, tutclado pelo Esta-
do”; Decreto n.° 24,694, de 12 de julho de 1934, que reformulou a lei de
1931, peis “(...) rompia com o principio da unidade sindical e ampliava
o espago de autonomia dos sindicatos, embora conservando a exigéncia do
reconhecimentoc junio ao Ministério do Trabalho™; e Decreto-Lei n.® 1.402,
de 5 de juthc de 1939, que reinstituiu a unidade sindical ¢ o sistema de
titela do Estado sobre os sindicatos. Cf. A. M. C. Gomes, op. cit., pp. 23
e segs.; e A. C. Bernardo, op. cil.

26. A Justica do Trabalho foi progressivamente instituida através da criagio
de Comissdes Mistas de Conciliagio, em 1932; criagio de Juntas de Con-
ciliagio e Fulgamento; e Decreto-Lei n° 1.237, de 1.9 de maio de 1939,
com a implantagio definitiva da Justiga do Trabalho. Cf A. M. C. Gomes,
op. cit., pp. 27-28.

27. Cf. M. H. T. Almeida, op. c;t. p. 164,
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O Estado criou uma base juridica institucional para o funciona-
mento e integra¢io do mercado de trabalho, e também organizou,
sob sua tutela, o préprio sistema de representagio classista, levan-
do a extremos econdmicos e sociais a sua agfio regulatéria e inter-
vencionista. '

Q padrio especifico de formagio do aparelho econdmico,
nessa fase, marcado por aquele movimento simultinco de constitui-
¢ao de estruturas nacionais ¢ capitalistas a que nos referimos, nio
pode ser plenamente captado se nos limitamos 3 anilise da confor-
magio de sua ossatura material, embora ela tenha sido o suporte
concreto para o avango do Estado na sua expressdo como Estado
nacional e capitalista, conferindo-lhe bases para exprimir-se como
um poder unificado sobre uma dada estrutura social e estabelecen-
do o d4mbito econdmico da nacio.

A armacfio e o enquadramento legal das novas feicbes que o
Estado brasileiro desenvolveu nessa fase revelam outros aspectos
e especificidades a indicar os contetidos histéricos concretos que a
definicdo formal de sua soberania deveria abranger e, ao mesino
tempo, os limites e obstdculos com que se defrontaria,

A elaboragio dos cédigos e as regulamentagdes dos servigos
de utilidade piiblica afetos 2 vida econdmica visavam, desde logo,
atualizar uma legislagdo ou de caréter incipiente, ou tornada ja
obsoleta face 2 modernizagio do pais. Em 1934 foram promulgados
os importantes Cédigo de Agua e Codigo de Minas; entre 1931
e 1934, definiu-se a legislagfio basica de regulamentagio dos Ser-
vicos de RadiocomunicagBes em Territério Nacional. O Cadigo
Brasileiro do Ar € de 1938; o de Caca e Pesca € o de Florestas sio
de 1934, Foram elaborados, também, o Cédigo da Propriedade
Industrial, a Lei das Sociedades por Agbes e o anteprojeto do Cédi-
go de Obrigacles,? ,

Pode-se dizer que a efetivagio da autoridade piblica central,
sobre recursos considerados essenciais ou estratégicos, constituiu
um dos mecanismos tipicos de formagdo_dos Estados nacionais.®
Nesse particular, o processo de formagio do Estado brasileiro nio
parece ter constituido exce¢fo: as embriondrias formulagGes legais

28. Cf. A. Venincio Filho, op. cit., pp. 32-33; A. B. Andrade, op. cit., vol.
1, pp. 215-216. e
- 29. Ver principalmente os estudos comparativos de Perry Anderson, The

Lineages of Absolutist State. Londres, NLB, 1974; of. C. Tilly (org.),
op. cit. : .
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anteriores a 1930 atingiram, 2pés a Revolucdo, um grau consistente
de codificag@o, explicitando a demarcacio das competéncias, direi-
tos, etc.%

Mas ha diferencas que devem ser assinaladas. Os processos ori-
ginais de formagdo dos Estados nacionais e a elaboragio dos pri-
meiros cédigos eram, de fato, um movimento de demarcacgio de
soberania do Estado sobre “seu” territério, frente a processos simi-
lares e simultdneos de formagio de outros Estados, em geral num

.quadro de enfrentamento mutuo. Os cédigos de florestas, no oci-
dente europcu, sdo exemplares: ag florestas, como fonte bisica de
energia, constituiam recurso estratégico para a economia interna e
a guerra; por isso foram objeto de disputa entre os Estados em
formagdo e motivo de regulamentacdo precoce. .

‘ Novos contetidos preencheriam o processo de estabelecimento
da soberania nacional no século XIX: j4 nilo se tratava apenas de
codificar sobre recursos estratégicos frente a outros Estados nacio-
nais mas, também, de definir as competéncias ¢ responsabilidades
do poder piiblico no controle e funcionamento de servigos conside-
rados bdsicos para as atividades nacionais, que poderiam ou nio
ser concedidos para exploragfo por particulares, desde que respei-
tadas condigbes minimas de suficiéncia, custo e regularidade de
sua oferta.

Entre 1930 e 1945, o movimento de constituicio da nova
forma do Estado no Brasil acumularia, dqueles aspectos, outros
inéditos no processo europeu, determinados pelo momento em que
se procedeu ao desenvolvimento do capitalismo no Brasil. Vale a
pena examinar, sob essa dtica, a elaboragio do Codigo de Minas,
em 1934, - - Z

A questdo dos limites territoriais relativos aos recursos natu-
rais’e ‘outras fontes bdsicas de riqueza fora resolvida j4 no século
XIX; em 1934, tratava-se de deliminar em relac@o a recursos estra-
tégicos passiveis de exploragio industrial (e, portanto, intimamen-

" 30. “Inicia-se um ample esforgo de elaboragio legislativa, com a criagdo

das ComissGes Legislativas. E, em dois setores principais, o governo provi-
sorio vai estabelecer regime inteiramente novo, prenunciadores do direito
publico econdémico nascente, o regime das dguas e energia elétrica, ¢ o regi-
me das minas. Em ambos os casos, 05 novos cddigos, regulando a matéria,
afastam-se claramente das simples disposicGes privatistas, para dar ao Esta-
do poderes os mais amplos, transformando as relagbes contratuais de direito
privado em relagGes de direito piiblico, nas 'quais se tinha como objetivo .
principal o interesse piiblico.” Cf. A. Venincio Filho, op. cit., pp. 30-31.
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5 te vinculados ao desenvolvimento econdmico ¢ i defesa nacional) RN de estatisticos, em 1933, ¢ ¢ Instituto Nacional de g thstica 31
A a competencia dos poderes piblico ¢ privado, equacionando a Lok em 1934. Finalmente, em 1938, o Instituto Nacional d Eal atis
4 questdo nacional nos seus termos contemporineos, isto §, os da L foi transformado no Institurg Brasileiro de Geografia . EStatistfca
relaciio entre os capitais nacionais e estrangeiros. ‘i ’ Vo (IBGE), autarquia que reunia o Conselho Naciinal dfa GS mtm;fa
O Cédigo de Minas de 1934, em primeiro lugar, estabelecen ¥ € o Instituto Nacional de Estatistica, centralizando na ire E;J %ira Al
a distingdo de propriedade do solo e das riquezas do subsolo, para ‘;i‘? a coordenagio dos servicos de informacdo e estudos de ; te .
efeito de exploragdo ou aproveitamento industrial, Propriedade da estatistica, geogrifica, geodésica e cartogrifica controland ) o8 son
Unido, a exploragio do subsolo passou a depender de autorizagio £og Vigos estaduais e municipais através de convén;os_ 0 08 ser-
ou concessdo a ser dada exclusivamente a brasileiros ou sociedades No que tange 4 extensdo da “autoridade” ¢ 3 P
organizadas no Brasil. Além disso, o codigo pretendia a nacionali- dispositivos de controle sobre a “realidade nacion ;’fﬂfrah?ag? 0 de
zagao progressiva das minas. A Carta de 1934 consagrou estes ﬁ um sistema nacjonal de estatfstica foi passg ante. oo po0 de
principios. A de 1937 acentuou seus conteiidos nacionalizantes a0 | i isté P "mportante, conferindo

estabelecer a exigineia de que as sociedades organizadas para a
exploragio das minas fossem constituidas por acionistas brasi-
leiros. 5 .
Isso ndo definia apenas um quadro legal de legitimagdo do ‘ J i i Propositos o exa
intervencionismo estatal; abria ¢spaco para que cle avancasse para 1
formas ainda mais profundas: a propricdade da Unido sobre recur-
¢ s0s estratégicos passiveis de exploragio indusirial 1610 ponto de
4 ‘l\ partida pira a Presenca do Estado-empresirio nessas_areas funda-
| MENtAis ‘para’ o desenvolvimento econdmico. Por outro lado, os
conteddos nacionalizantes da Carta de 1937 viriam a ser atenuados, - tentagio de precos mini
como se sabe, na Constituicio de 1946, De todo moado, nas svas .
codificagbes sobre os recursos, o Estado brasileiro ndo pdde deixar
de considerar a questio do imperialismo; que dessa forma passava

a estar presente na propria feicdo material e institucional do Es-
tado. '

O processo e concentragio do poder nas estruturas do Estado
ndo deixou também de se expressar na modernizaciio e centraliza-
¢do dos instrumentos de informagdo estatistica,'sobre as riquezas
nacionais, a populagdo e a estrutura das atividades econdmicas.

A organizagio federal contava, até 1930, com a Diretoria
Geral de Estatistica, criada nos tempos do Império e responsdvel
pelos recenseamentos de 1890, 1900 e 1920, Paralelamente, alguns -
ministérios mantinham seus servigos proprios de levantamento de
informagdo, e os Estados, principalmente os mais desenvolvidos, -
dispunham de 6rgdos mais modernos de informacio estatistica. A
partir de 1932, iniciou-se um movimento de renovaclo da estatis<’
tica nacional, em termos de amplidgio da informacdo ¢ de modei-
niza¢do do 6rgdo federal. Assim, foram criados o Conselho Brasi-
leiro de Geografia, j4 com atribuigdes de coordenagdo dos servigos

31. Cf. IBGE, Curso sobre Organizacs, ]

;;neim, TBGE, Tore sobre € :;g& wagao e Funcionamento do IBGE. Rio de
- As Comissées de Saldrio Minimo sio instivu

_ 555 e 520 mstituidas pela Jej p.o

193s, € 0 saldrio minimo & estabelecido pelo Decreto—IIf:i n 51211162135, d:

de maio de 1940, ' e

cf. M. H. T. Almeida, op, eif egs.
critica da tese ue ent instituics p. i s '240 o o
¢ q ende a institnicZo do salirjo Minmo com o objetivg

e potgnclar a acumulagio capitalista, veja-se também Maria da Conceigao

'
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A fixagdo do saldrio miniino, em meio ao conjunto da legisla-
¢do sindical ¢ trabalhista — nos aspectos mais estruturais que esta-
mos analisando e que nio colidem com as determinagGes politicas
de sua génese e consolidagio — implicou o aprofundamento da
estatizagdo da luta econdmica de classe, no sentido de que a regu-
lagio da contradi¢iio capital-trabalho deveria ser feita ne Estado
€ se corporificar em instrumentos legal-institucionais.

Por outro lado, com a criagio da Comissio de Financiamento
da Produciio, em 1943, no Ministério da Fazenda, iniciou-se o
processo de fixugdo de pregos minimos para financiamento ou
aquisicdo de géneros agricolas, estabelecendo-se um esquema mais

petmanente € geral que os utilizados emergencialmente nas “defe~-

sas” dc produtos, ativados pclos institutos de regulaciio. Através
do Servio de Controle ¢ Recebimento de Produtos Agricolas e
Matérias-Primas, a ela subordinado, a CFP deveria atuar por meio
de estoques reguladores, principalmente articulando produtares e
agéncias oficiais ou privadas para financiamentos com garantia de

- pregos minimos. Seu papel na fomentagio dos investimentos agri-

colas foi considerfvel desde entdo, como observou Rémulo de
Almeida.® , , -

Ao final do perfodo em anilise, o organismo econdmico do
Estado e seus dispositivos legais atuavam sobre os mecanismos

 fundamentais da economia capitalista: os_saldrios, o_cémbio, os._

juros. e q_g\r\g‘gito. Estavam determinados, pois, através do aparelho
. econdmico e das “politicas” do Estado, os condicionantes gerais
da acumulagdo capitalista. Mas, como veremos, a constituicdo das
dreas mais avancadas de regulacio e intervengdo estatal, estrutu-
radas no interior do aparelho, indicavam também os limites desse
intervencionismo e da centralizagfio correspondente, além dos quais
qualquer avango requereria necessariamente profundas transforma-

¢des na prépria forma do Estado.
Nio serd inGtit repetir, uma vez mais, que esse movimento de

- centralizagdo e concentracio do poder do Estado, de reforco do

Executivo e ampliagio de sua agio normativa e intervencionista
ndo foi autodeterminado e nem pode, a meu ver, ser explicado

Tavares, “Acumulagio de capital e industrializagdo no Brasil”, op. cit.;
Paulo Renato de Souza, “A determinagiio dos saldrios e do emprego em
economias atrasadas”, tese de Doutorado, UNICAMP, 1980, caps. Il e IV,
33. Cf. R. Almeida, op. cit., p. 79. . ' C
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tdo-somente pelo clima ideoldgico predominantemente autoritirio
que o envolveu, A ideologia “oficial” pretendeu conferir-the legi-
timidade, como condigao para restaurar e consolidar o poder na-
cional; nesse sentido, os quadros dirigentes do pés-30 teriam de
si préprios a imagem tipica de state-makers de um Estado até
entdo fragmentado nos seus poderes, presa ainda do. dominio pri-
vatista e localista.3t

A concretizacdo desse padrio de poder estd referida as crises
do Estado oligirquico e ao novo campo de forgas politicas que

- entdo se estruturoun — isto é, enrafza-se no equilibrio politico inst4-

vel entre forgas com imagens e modelos dispares, contraditérios
mesmo, sobre o futuro e as formas de atingi-lo.

Entretanto o perfil que a montagem do moderno aparelho
econdmico centralizado vai adquirindo nesta fase dificilmente pode
ser reduzido a um jogo incerto entre forcas distintas, como se re-
sultasse de uma forma de atendimento miitiplo, por parte dos
dirigentes politicos, a demandas ¢ pressGes dos setores sociais em
pugna.

As correlagles de forgas que se estruturaram ao longo do
periodo.30-45 constituiram, sem diivida, a base social e politica
sobre & qual se estabeleceram, similtaneamente, as possibilidades
da agdo intervencionista e seus limites, que se expressavam na pré-
pria materialidade do aparelho econémico e de seu ambito de
atuacédo. Entretanto, sobre essa base estratural, se definiu e tomou
forma uma diregio econdmica estatal que sintetizou os diferentes
interesses sociais sobre os quais se erigia com autonomia, mas nio
se reduzia a eles, como se fosse um somatério de elementos, pres-
soes e conflitos que o Estado haveria de contempdiar.

E necessério enfatizar, entio, que a diregdo impressa pelo
Estado 4 sua acgfo econdmica contemplou, desde os anos 30, um

34. Sobre os contedidos autoritirios da “ideologia de Estado” nos anos 30,

afirma Bolivar Lamounier; “Por jsso mesmo, uma hipdtese digna de exame -

€ a de que a formagio ideclégica estudada, e que manifestamente se refere
ae processo de State-building — fortalecimento do poder central, diferen-
ciagio da “funcfo piblica”, extensio de uma jurisdigdo uniforme s ativi-
dades exercidas no territério — corresponde a um momento particularmente
consciente de identificagfio socioldgica dos intelectuais com o centro politico
(...)" ¢f. Bolivar Lamounier, “Formagdo de um pensamento politico auto-
ritdrio ma Primeira Republica™, in Histdria Geral da Civilizagdo Brasileira
{O Brasil Repubiicana), op. cit., tomo III, vol. 2, p. 374,
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projeto de desenvolvimento do capitalismo, de sua forma e ritmo,
no sentido do avango da industrializagio e num quadro geral de
definicdo da autonomia nacional, O formato e a dindmica do apa-
relho econdmico do Estado expressario aqueie projeto assim como
revelario os limites impostos 3 autonomia do Estado por sua
“substancia social”,

1.2, O PROJETO DE INDUSTRIALIZACAO PESADA -
E OS PLANOS ECONOMICOS: QUESTOES DE
COORDENACAO E PLANEJAMENTO

Restam, hoje, poucas dividas sobre o fato de que, entre 1930
e 1945, no mesmo perfodo em que se desencadeava a primeira
fase da industrializacdo brasileira — a industrializacdo restringi-
da —, amadurecia também um projeto de industrializaciio pesada,
Naquele momento, a agfio estatal foi decisiva tanto no movinten-
to econdmico real quanto na tentativa de definir o processo e tomar
a iniciativa da instala¢iio das indéstrias de base no pais.

Frente as teses mais tradicionais de que a aceleragio industrial
no pé6s-30 foi devida a resuitados nio esperados das politicas anti-
crise, ji se demonstrou que a orientagio da politica econdmica foi
uma entre varias alternativas em jogo, e que o Estado, ao adoti-la,

_ estabeleceus de fato uma politica de desenvolvimento econdmi-
co que contemplava a industrializacio entre seus objetivos priori- _

tarios. ¥

 Os “incentivos” concedidos a0 setor industrial foram inega-
velmente decisivos para que a inddstria confirmasse seu papel
dinamico ¢ de lider, conformando um processo ndo sd de cresci-

mento industrial, mas de efetiva mudanga da estrutura produtiva,
com o setor leve de bens de producio assumindo o comando da

acumulacdo capitalista no Brasil.’® As politicas de protecdo tari-
faria, rebaixando tarifas sobre bens e equipamentos industriais e .
protegendo os “similares” nacionais da competicio externa; a dis- '

tribui¢do das divisas monopolizadas pelo Estado segundo critérios
de essencialidade que consideravam tanto as necessidades estatajs

35. CL£ L. H. L. Aureliano, op. cit.
36. Idem, ibidem:; e J. M. C. Mello, op. cit.
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quanto as relativas 4 importacio de equipamentos ¢ combustiveis;
as novas politicas de crédito, adotadas sobretudo apds a criagio da
CREALI, a aboligio de impostos interestaduais; enfim, esse conjun-
to- de medidas econdmicas do Estado pesaram decisivamente na
definigio do novo padrio de acumulagio que af se forjou, Nio se
tratava de uma forma aleatéria e imprevisivel de decisdo, os seto-
res empresariais também fizeram valer seus interesses e objetivos

nesse processo, como jd se comprovou o bastante,¥

Menos enfitica tem sido a literatura sobre a definicdo dos
termos de um projeto de industrializacio pesada, no periodo que

, ‘se abre em 1930. A tese mais corrente na historiografia e nos estu-

dos econdmicos e politicos parece ser a de que a instalagio das
indlstrias de base no Brasil foi um objetivo definido durante o
Estado Novo e a de que nisso foi decisiva a participacio do Exér-

ciio como instituigfo, por razdes vinculadas a uma particular con-

cepcio de defesa nacional.

Traballios recentes vém afirmando, baseados em documenta-
céo empirica mais consistente, que varias foram as iniciativas da
nova elite dirigente, desde o inicio dos anos trinta, visando a alte-
Tar as bases de insercéio do pafs na divisio internacional do traba-
lho. Para tanto, seria imprescindivel aprofundar o processo de
industrializagdo. As marchas e coniramarchas que envolveram o
equacionamento da . questio siderdirgica, assim como o problema

~da indistria pesada e do petréleo, antecederam muito o golpe

de 1937 38

Assim, questdes como infra-estrutura de energia e transporte,
instalagio de setores movos — como os da producio de equipa-
mentos para as fabricas de cimento, de vidro plano, de aluminio,
da indistria quimica, de material elétrico pesado, etc. — foram
adquirindo foros de problemas nacionais a serem enfrentados pelos
novos dirigentes — os quadros politicos, técnicos e burocriticos e
0s militares. ‘Stanlpy Hilton, com farta documentacio, reconstitujy
muitas dessas iniciativas e afirmon que, ji por volta de 1933, havia
entre Vargas e seus auxiliares, ¢ em alguns 6rgdos técnicos, certo

. consenso sobre a imprescindibilidade das_ industrias de base e a

37. Cf. E. Diniz, op. cit. e 1. M. L. Aureliano, op. cit.

38. O melhor estudo sobre o assunto é, sem diivida, o de L. Martins,
op. cit. Lo LT T
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necessidade de orientar o coméreio exterior de modo a “trocar
produtos alimenticios por mdquinas de fabricar miquinas”, 30

Nem tudo, segundo alguns autores, ou bem pouco, segundo
outros, pode ser atribuido & acdo e vontade da instituigio militar.
As fortes razdes colocadas pela seguranga interna, em 1932 ¢ 1935,
€ posteriormente pela Seguranga externa, com o prentincio da guer-
ra, diziam respeito ao desaparelhamento do Exército Nacional:
assim seus quadros dirigentes privilegiariam a importagdo de equi-
pamentos militares e armamentos, além da producio interna de
munigdes, pelo menos até 1937, segundo Hilton — embora alguns,
de seus integrantes, em geral de formagdo técnica, se empenhassem
com obstinagdo ¢ posiches individuais, na implantacio de alguns
projetos industriais. Por sua vez, em estudo circunstanciado e espe-
cificamente voltado para a anlise da atuacdo dos militares em rela-
¢do & industrializacdo, Ttalo Tronca afirmou nfio haver, por parte
do Exército, nenhum projeto de industrializagdo pesada até o inicio
da Segunda Guerra. Interessados no rapido equipamento das Forgas
Armadas, os militares teriam logrado converter a sens propositos
0s termos dos acordos bilaterais de comércio (em particular o
acordo com a Alemanha), e volumes crescentes de divisas seriam
destinados ora 3 compra de equipamentos, ora i compra de bens
industriais. Mesmo em relagdio a0 caso cldssico da siderurgia, esse
autor afirmou ter sido sempre ambigua a pritica do Exército como
instituicdo, ainda que, inegavelmente, tenham sido decisivos os
papéis do capitdo Macedo Soares. e do coronel Mendonga de
Lima.# :

Nio concordamos, entretanto, com a conclusio que ai se
insinua, ou seja, de que a pratica institucional militar constituiy
um obstéculo para o salto industrializante, Além dos imensos pro-
blemas de ordem técnica e financeira, foram de ordem politica as
resisténcias predominantes. Se havia no seio do governo forgas que
impulsionavam a aceleragio do desenvolvimento industrial, havia
também as que propugnavam, na prética, por um processo mais

39. Slanlgz_ﬂi&nn,ﬂa:gas-e_o_d:sﬂnvamsnto econdmico_brasileiro, 1930-

1945: uma reavaliagio de uma posigdo sobre a industrializagic ¢ planeja--

mento”, in 8. Hilton, O Brasil ¢ a -Crise Interriacional (1930-1945). Rio de
Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1977, pp. 91-124. .

40. Italo Tronca, “Agentes da industrializagie na Reptiblica: a pritica poli-
tica dos militares”, tese de Doutorado, Departamento de Histéria da USP,
1975, mimeo, o .
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moderado, além daquelas que definitivamente a ele se opunham.
Esta divisdo perpassava todo o Estado, opondo ou aproximando
seus quadros politicos, a “velha” € a “nova burocracia”, e também
os militares. A diregio politica que definia o governo i base do

Ao projetar, desde os anos 30, o avango da industrializagéo,
0 governo enfrentava algumas das questdes que um processo dessa
natureza coloca: o refor¢o do aparelho estatal, as alternativas de
financiamento e a questdo do planejamento. J4 vimos o perfil que
© aparelho econdmico foi assumindo no periodo. Também foram

nada o avango econdmico: 80 mesmo tempo em que amadurecey
a idéia de elaborar um “plano de conjunto™ 4 para o qual seria

Entenda-se que a questdo-do planejamento ndo se reduzia 3

do Estado tinham, na prética, efeitos globais sobre a economia. Se
bd algum sentido em assinalar as “exjgéncias” de planejamento
colocadas pelo novo padrdo de acumulagdo, elas devem ser referi-
das aos impactos dindmicos que a agdo econdmica do Estado vinha
provocando.

Por outro lado, deve-se também insistir no fato de que, até o
Estado Novo, nem o projeto de industrializagio pesada ganhou
consisté.ncia, nem foi plenamente definida a forma de articulacio

41. Cf. L. Martins, 'op. cit, pp. 275 ¢ segs. .
42. S, Hilton, op, ¢it., p. 98. L
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entre 05 gastos esindais e o setor privado com relagio aos novos,
projelos, ¢ tampouco se logrou uma ordenagio minima dos inves-
timentos do Estado, Com relacio ao projeto da indistria pesada, a
dificuldade foi o equacionamento de um bloco integrado e comple-
mentar de investimentos em infra-estrutura ¢ indistria de base,

A forma de estruturagio do aparelho econdmico e de planifi-
cagdo do desenvolvimento industrial baseada em 6rgéios setoriais e
planos parciais foi, a0 mesmo tempo, levada até seus extremos,
durante o Estado Novo, ¢ parcialmente superada, através da plani-
ficagdo dos gastos estatais e de tentativas de constitvigio de um
drgdo coordenador central. A questdo, pois, é saber como nessa’
fase, dentro das limitagdes materiais do aparelho econdmico, foi

possivel ao projeto de industrializagio alcancar um patamar mais

clevado de consisténcia e traduzir a direcio da acdo econdmica
estatal.

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

Forz.' do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP) as primeiras iniciativas no sentido de concretizar a acio
industrializante do Estado, sob a forma de planos globais dos in-
vestimentos estatais,

Para fazer frente is atividades econdmicas do Estado, de modo
coerente e flexivel, ¢ ordenar as prioridades do gasto piblico, o
DASP elaborou, em 1939, o Plano Especial de Obras Piblicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional. Ao preparar o orcamento da:
quele ano, propds uma nova férmula — a distingdo entre o orga-
mento ordindrio, para os gastos de custeio, e o orgamento especial,
para os investimentos piblicos. A vinculagdo entre a elaboragdo
orgamentéria e o planejamento econémico comegou assim a ser
-concebida e justificada através da tese de que “o orgamento é o
plano traduzido em dinheiro”.

Tratava-se de um plano qilingiienal — criado pelo Decreto-lei
n.° 1,059, de 19 de janeiro de 19394 —, €m que se despenderam
aproximadamente 10% da despesa orcamentaria federal, em cinco

43, Cf. CEPA, 4 Reforma Administrativa Brasileira, vol. III, “A Reforma
Administrativa de 1963”, Departamento de Imprensa Nacional;, Rio de
Janeiro, 1964.
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anos, Q Plano Lspecial contemplava investimentos em infra-estru-
tura, industrias de base e, principalmente, no reaparclhamento das
Forgas Armadas. Dos gastos totais efctuados para a sua implemen-
tagiio, cerca de 45% foram destinndos aos Ministérios da Guerra
¢ Murinha, ¢ outro tanto para investimentos em trunsporte, siderur-
gia, petréleo, Fbrica Nacional de Motores e geracio de energia
elétrica, nessa ordem de importincia. A base financeira do Plano
era constituida principalmente por taxas sobre operagdes cambiais,
lucros sobre operagdes bancérias ¢ vendas de Obrigagdes do Tesou-
‘ro Nacional. *

O Plano seguramente refletia a intengdo industrializante do
Estado (no que dizia respeito ao fortalecimento e a independéncia
econdmica do pais) e a defesa da soberania, manifesta na preocu-
pacdo com o reforco das Forcas Armadas. Essa vinculag¢do entre
defesa e industrializagdo seria acentuada pela conjuntura da Se-
gunda Guerra Mundial, que evidenciou os problemas de defesa
militar. 4

Na anilise dos técnicos do DASP sobre o Plano Especial,
considerou-se que a elaboragio de um orcamento de emergéncia
para financiar realizagSes vultosas e urgentes, “exigidas tanto pelo
progresso como pela seguranca do pais”, conferiria ampla flexibi-
lidade aos gastos estatais e poderia ser incorporada como um ins-
tramento definitivo & técnica orgamentaria da Unido. :

No momento em que os gastos estatais extrapolaram as cha-

madas despesas tradicionais; as “realizagdes vultosas” passaram a .

exigir uma formulagio técnico-econdmica adequada: impunham-se
transformagdes institucionais e técnicas que garantissem uma orde-
na¢do minima de prioridades e graus crescentes de coordenagio,
frente &s complexas operagdes envolvidas na instalacdo de setores
industriais novos e na modernizagio militar. E um plano que se
propusesse responder efetivamente a investimentos. de valto, com-
plexos, que exigiam bases firmes de financiamento, agilidade, con-
trole continuo da execuggo, manejo da divida e estimulo 2 produ-
¢do, além de envolver questes de defesa e seguranga, deveria ser

“aperfeicoado™. -

~

44. Fontes: Ministério da Fazenda, Relatério do Minisire Souza Costa, exer-
cicio de 1943, Rio de Faneiro, Imprensa Nacional, pp. 45-56; e A. V. Villela .
e W. Suzigan, op. cit. " ) )

45. Cf. M. H. T. Almeida, op. cit., pp. 110 e segs.; N, Mello e Souza, op.
cit; R. Almeida, op. cit.,, p. 69.
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Ainda em 1939, a partir de consideragdes sobre o Plano
Especial, Néilson Coutinho, técnico do DASP, sugeria a criagfo
de uma comissfio com cariter executivo, diretamente vinculada 3
Presidéncia da Repiblica e responsével por todas as atividades ne-
cessdrias 3 elaboragfio do Plano Econdémico Geral. A ela deveriam
ser subordinadas todas as autarquias, institutos, conselhos, departa-
mentos € mesmo firmas privadas, que seriam assim obrigadas a
fornecer as informacées indispensiveis a ptanificacio.®® Posterior-
mente, Arfsio Vianna descnvolveu essa proposta, definindo a com-

posigio da comissiio e a origem dos recursos que sustentariam as
atividades de planejamento ¢ controle. ¥

Os funciondrios do-DASP insistiam em que a elaboragiio orga--

mentiria nfo imporia contetido e dire¢do de politica econdmica ao
plano: “O orcamento é apenas um plano que reflete a politica
econdmica, fiscal ¢ administrativa, do governo. Ndo tem a virtude
de determinar essa politica, £ um instrumento dela”.®® Essa politica
era determiinada pelos quadros dirigentes do Estado Novo, e sua
complexidade ¢ que estava a exigir ndo apenas o Plano, mas um
drgdo centralizado, tecnicamente especializado, responsavel pela
planificagfio governamental. '

G Plano de Obras e Equipamentos, de 1943, permanecen nos
limites de uma racionalizacio orgamentéria e carente de um érgdo
qQue respondesse pelo controle das prioridades estabelecidas e pelo
cumprimento das metas. O Plano foi claborado pelo DASP ¢ pela
Comissdo de Orgamento do Ministério da Fazenda,* com duragdo
prevista para cinco anos, restringindo-se & orientacdo dos investi-
mentos piblicos e ndo propondo nenhuma medida para canalizar
os fluxos de investimentos privados. Na verdade, tanto na sua
forma quanto no seu conteiido, mantinha continuidade em relacio
a0 Plano Especial de 1939, absorvendo, ampliando e aperfeicoan-
do a experiéncia do anterior.’® Em scu curto perfodo de existéncia,
contemplou principalmente a formacso do capital social bisico e a
instalacdo e ampliacdo das industrias de base.

46, Citado por A. Vianna, Orgamento Brasileiro. Rio de Janeiro, DASP,.
Imprensa Nacional, 1943, pp. 118 e segs. .

47, Idem, ibidem, pp. 119-122,
48. Idem, ibidem, p. 117.

45. O presidente da Comissio
DASP, dr. Lufs Simdes Lopes.

50. Cf. CEPA, 4 Reforma Administrativa Brasileira, vol. 11, op. cit.; N..
Mello e Souza, op, cit.,- p. 66. '

do Orgamento era o préprio diretor do

106

P

Tal como seu antecessor, ndo explicitava as obras a serem
executadas nem os equipamentos a serem adquiridos, assim como
ndo estabelecia um cronograma de atividades — constituindo-se

"~ de fato num

... conjunto de intengdes especificas sobre a criagiio de determi-
nadas obras de infra-estrutura ou de certas empresas industriais.5t

Do ponto de vista financeiro, sua receita era fundamental-
mente constituida pelas mesmas fontes do Plano Especial: o orga-

- mento plobal era de 5 bilhdes de cruzeiros, distribuidos em cinco

cotas, ou seja, obedecia mais a uma divisdo matemética do que a
uma previsdo das necessidades de recursos por projetos ¢ etapas.’?
Em relacdo ao ano de 1945 sua dotagiio se manteve na ordem de
10% em relagdo a despesa orcamentiria total da Unido.5

Com a mudanga de regime, em 1945, o Plano de Obras e
Equipamentos foi alierado nos seus fundamentos. No ano de 1946,
seus gastos corresponderam aproximadamente a apenas 5% da
despesa global da Unido.* A partir de 1946 foi definitivamente
abandonado.%®

O Plano Especial ¢ o de Obras ¢ Equipamentos permaneceram
na estreiteza de uma proposta orgamentéria que, embora relativa-
mente flexivel, ndo pdde efetivamente garantir as bases f‘inanceiras
requeridas para a execugiio plena de suas metas, e muito menos
conferir cariter coordenado 4 ag¢o econdmica do Estado. Se a
duplicidade orgamentéria constituiu, sem divida, uma ingvag'éo
técnica na condugdo do gasto publico, faltava-lhe, em primeiro
lugar, um conjunto de instrumentos de ordem fiscal ¢ financeira

que garantisse efetivo suporte financeiro aos planos. Por exemplo,

n#o foi efetivada uma reordenagéo no sistema tributario, vinculan-

do fundos, taxas e empréstimos provisérios ao financiamento desses

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

52..1dem, ibidem, p. 67. _ ) ' .

33, Ministério da Fazenda, Relatdrio do Ministro da Fazenda, exercicio de
1946. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, Rio, 1948, p. 84, Sio insuficientes
0s dados sobre os gastos efetivamente realizados dentro do Plano de Obras
e Equipamentos. .

54. Idem, ibidem, pp. 77-85. Neste relatério, nio sfio dlscnmmadgs s gas-
tos feitos sob a rubrica do plano, limitando-se a indicar a distribuigdo
global por ministérios. Cf. p. 19. .

35. Cf. R. Almeida, op. cit., p. 69; ¢ N, Mello e Souza, op. cit., p. 68.
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Programas, nem foram adotad
divida piiblica, oy consolidad
Unido nos ganhos do setor e
investimentos na agricultura n

Por outro lado, reduzid
0s planos ndo suscitaram a ¢
de orientar og investimentog
prioritdrios, Esses limites d

as formas de mancjo e expansio da
4 uma participagio mais efetiva da

xterno.® Também nio integrava os
em na drea social,

0s a disciplinar as inversses publicas,
Tagdo de canais institucionais capazes
privados para os setores considerados
cfam margem ao surgimento de uma
0 interior do préprio aparelho de Esta-

s . TpO 05 requisitos reais para efetivar 3
a¢do planejadora estata] e o

do caberia

estimujar a producio nacional
_)(- empreendedor e comerciante, a
gular seus investimentos em fu

» intervir nela, dirigi-la, tornar-se
bsorver iniciativas particulares, re-
n¢ao dos ciclos econdmicos,57

do Conselho Nacional do Pet
Plano Sidertirgico, faltavam
utilizaciio dog FeCUrsos.

Segundo os préprios técnicos do

roleo e da Comissdo Executiva do
-lhes instrumentos para o controle da -

riam

a0
:dera.l. Até que ponto poderiam o Conselho Federal do Comércio

. As reformulagdes sofridas pelo CFCE em 1938 e 1939 enca-
nmtinharam-se no'senndo da ampliacio formal de suas fungdes, reco-
nhecendo-se assim sua evolugdo de fato, Virios dutores chamam

5§. A. Vianna propde a ampliagio da recejt
cdo de taxas provisérias — Como taxa adici
gm??rtagao; taxa adicional de 10% sobre as tarifas das estradas de ferro da

nia0; taxas do Plano de Aproveitamento do Carviio Nacional, instituidas

em 1940 — e recursos do Fundo Rodovidrio també i
A. Vianna, op. cit., pp. 121-122. R Cfindo em 1540, CE.

57. Cf. A, Vianna, op. cit., p. 107.
108 | ' o

a do plano através da vincula-
onal de 10% sobre direitos de -

carater autoritdrio do regime. Ao Esta- -

-

a alengho para o cardter embriondrio de agéncia de planificac¢do
que teria adquirido o CFCE. Eli Diniz vé mesmo naquelas alte-
rages a tentativa de concretizar a idéia de um érgio cen-
tral de coordenagio econdmica (. . .)7, pelo menos até que fosse
instalado o Conselho da Economia Nacional, previsto pela Carta
de 193758 :

Entre 1941 e 1944, 0 CFCE elaborou resolugdes, estudos e
planos setoriais de produgdo que extrapolavam as atividades do
setor externo. Entre os mais importantes estavam os refcrentes &

. reforma da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do

Brasil, um levantamento da-extensio e posse das jazidas de cobre
€ criagdo da industria de vidro plano, o Plano Nacional de Supri-
mento Piblico de Eletricidade, a instituicdio do cadastro de pro-
priedade agricola e estudos sobre a utilizagdo de aparas de folhas-
de-flandres, Esses projetos, estudos e levantamentos, sem divida
importantes, nio conformaram, em nenhum momento, um plano
integrado de desenvolvimento econdmico. O CFCE nio tinha estru-
turagio 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 érgéo mais influente na formula-
¢do da politica econdmica, mas sua natureza nio Ihe permitia
avangar além da elaboracio de estudos e planos parciais: ndo dis-
punha de garantias e formas de implementaciio dos projetos, pois
nfo detinha o controle de dreas estratégicas da politica econdmica,

Por sua vez, também o Conselho Técnico de Economia e

- Finangas extrapolou suas fungdes formais e foi chamado a exami-

nar, estudar ¢ opinar sobre questdes importantes do desenvolvimen-
to econdmico. Entre suas atividades, destacaram-se as relacionadas
4 grande siderurgia, o problema do carviio mineral, a indistria de
refingcéio do petrdleo, a aplicagdo das reservas das caixas de apo-
sentadorias, a criagdo de usinas de producio de material ferrovii-
rio, o Plano Rodovidrio Nacional, estudos preparatérios para a
instalagdo da Hidrelétrica de Sio Francisco ou a estruturagio de

58. C£.-O. Iamnj, op. cit., he3 28; ¢ E. Diniz, “O Estado Novo®, op. cif.

59. Cf. 1. Viana Monteiro ¢ L. R. Azevedo Cunha, “Alguns aspectos da

evolugio do plancjamento econdmico no Brasil, 1934-1963". Pesquisa ¢
Planejamento Econdmico, TPEA, pp. 3-24. Pedro Malan er allli, Politica
Econdmica Externa ¢ Industriclizagdo no Brasil (1939/52). Rio de Janeiro,
IPEA-INPES, 1977, pp. 353 e segs.
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um futuro Banco Central® Pelas mesmas razdes apontadas em
relagdo ao CFCE, ndo pdde o CTEF constituir-se em agéncia de
coordenaclio da atividade econdmica.

A necessidade de estudos e planejamento de fongo alcance
para o equacionamento do desenvolvimento econdmico, em termos
técnicos mais sélidos e refinados, fazia-se cada vez mais premente.
Virios foram os canais tentados pelo governo, alguns dos quais
abertos pelo movo ambiente politico internacional criado pela
guerra.

A pedido de Vargas, e no bojo das negociagdes com os Esta-
dos Unidos, foi instalada em 1942 uma comissio técnica, conhecida

como Missdo Cooke, entre cujos objetivos estavam o planejamento

dos esforcos requeridos pela guerra e outros, de longo prazo.!

Os estudos e projetos dessa Comissio visaram basicamente a
internalizagdo da produgio de equipamentos e insumos considera-
dos essenciais, a expansilo e diversificacdo dos meios de transpor-
tes, a renovagdo tecnoldgica da inddstria brasileira, a assisténcia
técnica a profissionais e a mobilizagéio mais eficiente de fontes in-
ternas de financiamento.

A Missdo Cooke ndo chegou a detalhar projetos, Elaborou
apenas um relatério sobre os principais problemas da economia
brasileira, que foi mantido confidencial até 1948. £ interessante
observar que, refletindo possivelmente uma época e um clima inter-
nacional mais predispostos a contemplar a industrializagdo das eco-
nomias periféricas, o Relatério Cooke talvez tenha sido o mais
“industrializante” dos estudos elaborados por comissdes mistas bra-
sileiro-americanas no Brasil.5?

A guerra criaria também, internamente, condigdes propicias
para a instalagio, em 1942, de um érgio mais geral: a Comissdo
de Mobilizacio Econémica, que nem pelos seus propdsitos, nem

. 60. Cf. Valentin Boucas, discurso publicado no Jormal do Coméreio, em
25-3-1954, no qual historia as atividades do CTEF no periodo a que nos
referimos.
61. As informagBes sobre a Missdo Cooke encontram-se principalmente nas

seguintes obras: Fundagdo Getiilio Vargas, 4 Missgo Cooke no Brasil. Rio

de Janeiro, Centro de FEstudos Brasileiros, 1948; Marcia M. D'Avila, “A

Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos”, tese de Mestrado, Universidade de
Brasilia, 1980; L. Martins, op. cit., Cap. 1II; T. Skidmore, op cit., pp. 68
€ segs.; Celina A. P. Moreira France, “A criagio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico”, Rio de Janeiro, CPDOC, mimeo, s/d;

62. C. A. P. M. Franco, op. cit., Pp. 7 e segs.
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pela sua agdo efetiva, cumpriria as fungdes de planificagiio global
¢ coordenagio do desenvolvimento econdmico.

Em janeiro daqueie ano, no Rio de Janeiro, a Terceira Reu-
nido de Consulta dos Ministros das Relagtes Exteriores recomen-
dava, entre outras coisas, a mobilizagio econdmica das Republicas
americanas, que deveria abranger medidas de estimulo & produgio,

. estimulo As atividades extrativas, agropecudrias, industriais e
comerciais, que se relacionem com o abastecimento, tanto de mate-
riais estritamente militares, como de produtos essenciais a0 consu-
mo da populagio civil.93

Para enfrentar as condigdes impostas pelo conflito mundial,
a CME foi concebida como um organismo dotado de visio de con-
junto e unidade de agio, com autoridade supervisora sobre todas
as atividades econbmicas e capaz de orientar e impulsionar interna-
mente a mineragio, agricultura e manufatura; fomentar pesquisas
e detectar deficiéncias da estrutura econdmica; controlar, através
da Cexim, a importagdo e a exportagio; coordenar os transportes;
planejar, dirigir ¢ fiscalizar o racionamento de combustiveis ¢ ener-
gia; intervir no mercado de trabalho, decidindo sobre a alocagdo
de mao-de-obra; fixar pregos e quantidades de mercadorias ¢ servi-
gos, etc.™ '

A CME se estruturou de modo a subordinar a quase totalida-
de dos Orgdos estatais ou paraestatais responsaveis pela regulagio
da producdo e do comércio. Criou também érgdos especificos de
controle da comercializagdo de bens de consumo e de matérias-
primas ¢ equipamentos.%

63. Ata final do Diério da Terceira Reuniio de Consulta do Ministério das
Relagdes Exteriores, 1942, pp. 4-6. Citado por Marisa Saens Leme, A Ideo-
logia dos Industriais Brasileiros, 1919-1943, Petrépolis, Vozes, 1978, pp.
66-67. - g

64. Cf. Anipio Gomes (org.), A Economia de Guerra ne Brasil. O que
fez a Coordenagde de Mobilizacdo Econémica. Comissio de Mobilizagdo
Econdmica, Rio de Janeiro, s/d, vol. I, pp. 16 e segs. JA em 1939, o Con-
selho Federai do Comércio Exterior tinha proposto a formula¢io de um
Plano de Agfo para a Defesa da Economia, e para tanto foram criadas, no
Ministério da Guerra, 2 Comissio de Controle ¢ Abastecimento e, vincula-
da ac préprio conselho, a Comissio de Defesa da Economia Nacional. Ao
surgir, & Comissao de Mobilizagio Econdmica absorvey, por suas funcdes,
essas duas comissies. i
63, Através de seus Orgdos, a comissio define precos, quantidades, quotas
de distribuigiio segundo as prioridades j& estabelecidas, etc. Para a estru-
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Sem divida, através da Comissdo de Mobilizacio Econdmica
e em face da situacio andmala eriada pela guerra, procedeu-se 3
mais exorbitante coneentragdo de poder em maos do Estado, alar-
gando-se muito o dmbite de sua agdo intervencionista. O Orgdos
de regulagdo ji existentes foram hierarquicamente ordenados, e
praticamente todos os setores da atividade econdmica — piblicos
¢ privados — passaram a estar sob a a¢lo coordenadora direta do
organismo burocritico. Tratando-se de um 6rgdo destinado a orga-
nizar a “economia de guerra” no pais, obviamente a prioridade
fundamental que observou foi a de canalizar as energias produtivas
em direglo as necessidades de defesa e seguranca. Por outro lado,
a situagfio de escasscz e testricdo das importagdes impunha um
esforgo de racionalizagéo da produgfio e distribui¢io. As atividades
de controle de pregos, tabelamento e racionamento foram um desi-
derato permanente da Comissiio, em relacio ao qual obteve éxito
relativo, ainda que estas tenham sido as funcdes que a transfor-
maram em alvo do descontentamento geral. Foram de maior

portagles, através do Servico de Licenciumento e Despachos de
Produtos Importados, e a planificagdo do funcionamento do par-
que industrial, através do seu Setor de Produgdo Industrial. O
Servigo de Controle das Importages obedecia 3 seguinte ordem de
prioridades: fins militares, servigos de utilidade piblica, indistrias,
construcdes em geral, diversos; ao permitir o funcionamento dos
ramos industriais dependentes da importacio de insumos certa-
mente respaldaram a ampliagdo do capital social basico e a implan-

planos, material ferroviirio, etc.

O Setor de Produgio Industrial, por seu lado, procedeu a
amplos levantamentos de recursos ¢ estudos sobre condigbes' de
producio e produtividade: com essas informagdes, regulou esto-
ques, normalizou ritmos de produgdo e graus de utilizagdo da capa-
cidade instalada. Dessa forma, como assinala Rémulo de Almeida,

tura interna da comissio ¢ o conjunto dos érgdos e setores de atividades
que passa a subordinar, ver A. Gomes (org.), op. cit,, vol. 1, pp. 20-24;
ver também R. Almeida, op. cit., pp. 76; M. H. T. Almeida, op. cit., PP
98, 12] e segs. Essa autora reconstitui a estrutura. geral da comissdo e indica
0s Orgios e setores postos sob sey conirole. ‘
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importancia, entretanto, suas atividades ligadas ao controle das im-

tagdo de algumas novas atividades industriais, tais como vidros
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- realizow um esforgo de plancjamento setorial, ninda que e faltas-
sem recursos financeiros parg ctunpri-to plenamente, i

Ao fim da guerra, em 11 de maio de | 945, o coordenador

Anidpio Gomes encaminhou a Vargas um plano que contemplava
a extingio da CME e de suas atribuigbes de emergéncia, e a trans-
feréneia, para diferentes drgados da administra¢do, de indmeras de
suas atribuigbes de controle e organizagdo — algumas delas pensa-
das como indispensdveis até a normalizagdo plena da economia
(por exemplo, o controle do abastecimento), outras como ativida-
des que deveriam assumir carfiter permanente {por exemplo, a
transferéncia de certas atribuicdes do Setor de Producio Industrial
para o Departamento de Indistria do Ministério do Trabaiho, In-
distria e Comércio). 5

A Comissdo foi extinta spmente apds a queda do Estado
Novo, por decreto de José Linhares, de 8 de dezembro de 1945,
sendo-lhe concedidos sessenta dias, a partir de 1.9 de janeiro
de 1946, para a liquidacdo definitiva do patriménio e prestacdo de
coiitas.’®

Em principios de 1944, incisou seus trabathos o Consefho Na-
cional 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 sistema
central de planejamento, que propiciasse o refor¢o do aparelho
econdmico e da base institucional para a planificagio e intervencao
econdmica do Estado,

Orgédo ‘do Ministério do Trabalho, 0 CNPIC era composto
por representantes dos varios ministérios, das associagdes da indis-
tria e do comércio, de setores da burocracia econdmica, de técnicos
e especialistas em diferentes atividades,®® e foi concebido com a

66. O Setor de Produgio Industrial da CME estava sediado em Sio Paulo
€ contava com técnicos orjundos da Escola Politécnica de Sdo Paulo e do
Instituto de Pesquisas Tecnolbgicas, Sobre as atividades do SPI, ver A.
Gomes (org.), op. cit., vols. IV ¢ V; .também ver R. Almeida, op, cit.,
p. 77.

67. A. Gomes (org.), op. cit., vol. VI, pp. 255-256,

68. Idem, pp. 239 e segs.

. 69. Sobre o CNFPIC, ver E. Carone, op. cit., pp.'357' ¢ segs.; R. Almeida,

op. cit, p. 76; J. V, Monteiro ¢ L. R. A, Cunha, ap. cit., pp. 8 ¢ segs.; E.
Diniz, op. cit., pp. 204 ¢ segs.; Roberto Simonsen e Eugénio Gudin, 4 Con-
trovérsia do Planejamento na Economia Brasileira, Série Pensamento Eco-
némico Brasileiro, vol. VIII, ;Rio de Jameiro, IPEA, 1977.
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finalidade de estabelecer os principios norteadores do desenvolvi-
mento industrial e comercial do Brasil no pés-guerra. O discurso
do ministro Marcondes Filho por ocasiio da instalacio do Conse-
lho, em margo de 1944, assinalava os objetivos principais do 4rgao
e enfatizava as transformagbes ocorridas na sociedade brasileira,
que imporiam a necessidade do prosseguimento da politica de in-
dustrializagio:

Essa nova realidade estd na inddstria, compreendida em quantidade
e qualidade, como $6 o mundo moderno a pode compreender.
(...)O Conselho foi instituido para procurar a adaptagio das con-
dicdes presentes do pais e um melhor rendimento das nossas forgas
econdmicas e sociais. (...) Desdobram-se no decreto que o criou
0s objetivos que o legitimam: estudo, planejamento e indicagio
das providéncias necessfrias & defesa das atividades existentes,
bem como a formagdc de novas, especialmente para a produgio
de matérias-primas essenciais; as medidas concernentes & funda-
¢do de indistrias de base (...), facilidades de transportes (...),
solugdo dos problemas de migracao e imigragio, de colonizagdo e
de reemprego; as providéncias que promovam o intercAmbio cada
vez mais ‘intenso entre as virias zonas econdmicas do pafs, ¢ in-
centivem as atividades industriais e comerciais (...).7®

Assim, 0 novo érgio deveria enfrentar a questiio do aparato
institucional que sustentaria as atividades de planejamento econd-
mico. Nisto residiu, talvez, sua importincia maior, o “... enca-
minhamento dado as idéias (...) de criacdo de um orgdo central
de coordenaddo da economia brasileira”.’t

Duas propostas de institucionalizacio da plantficagdo econd-
mica foram debatidas no Consetho: a de Roberto Simonsen, repre-
sentante dos industriais, e a da Segdio Técnica do Conselho, cuja
elaboragdo ¢ atribuida a Rémulo de Almeida. Segundo a sugestdo
de Simonsen, o préprio CNPIC se transformaria no 6rgdo maximo
de planejamento, diretamente subordinado & Presidéncia da Repi-
blica. A execugdo do plano seria de responsabilidade de uma Junta
de Planificagdo Econdmica formada por onze comissdes técnicas,

composia por representantes das classes produtoras ¢ por técnicos -

especializados em economia, demografia e assuntos sociais.”® Se-

70. Cf. E. Carone, op. cit., pp. 359 ¢ segs.

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

72. Para Simonsen, a presenga de elementos indicados pelas classes ‘produ-
toras e liberais visava a *... plasmar no plano elaborade a maior repre-
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gundo a proposta da Se¢iio Téenica, o érgdo central do plano seria
um Conselho Nacional, presidido pelo presidente da Republica e
composto pelos ministros, chefes do Estado-Maior e outras “perso-
nalidades™; como alternativas, sugeria que o 6rgio central se for-
masse pela fusdo do CFCE e do CTEF, ou que se constituisse pelo
proprio Conselho da Economia“Nacional, como estava previsto na
Carta de 1937. S

O projeto final, encaminhado' ao presidente da Repiblica,

- fundia as duas possibilidades, propondo que o érgdo central de

planejamento aliasse um Gabinete de Ministros, responsavel pelo
Plano de Organizagdo Econdimica, e uma Junta Central de Planifi-
cagdo, de cardter executivo, composta por representantes das clas-
ses produtoras, técnicos de diferentes ministérios e especialistas em
assuntos demograficos e tecnolégicos.™ Esse projeto ndo foi apro-
vado; encaminhado para a apreciagio da Comissio de Plancja-
mento Econdémico (CPE), suscitou entre Roberto Simonsen e
Eugénio Gudin um debate .cujo cerne foi exatamente a questio da
validade e contetido do planejamento econdmico e de sua institu-
cionalizagio, ,

Ainda durante o ano de 1944, criou-se a Comissio de Plane-
Jamento Econémico (CPE), para elaborar estudos gerais sobre a

‘economia brasileira e, em especial, estudos de “interesse militar”
- — razdo pela qual era drgho subordinado ao Conselho de Segu-

ranca Nacional ¢ presidido pelo secretdrio geral daquele Conse-

-Tho ™. Estabelecida para conceber o planejamento econdmico e a
- estrutura jnstitucional que o executaria, teria como referéncia, ao

que parece, a experiéncia da Coordenagiio de Mobilizagdo Econé-
mica. Segundo seu regimento, a planificagdo era, entretanto, defini-
da em termos mais abrangentes e dinfmicos que os de cariter
admsnistrativo da Coordenagdo:

O Planejamento econdmico, além dos problemas referentes agri-
cultura, i inddstria, ao comércio interior e exterior, abrangera os

sentacio do pensamento do pais, com o il objetivo de despertar na opinido
plblica o espirito de cooperacdo indispensivel A sua execugio”. Cf. R.
Simonsen, O Planejamento da Economia Brasileira. Rio de Janeiro, Imprensa
Nacional, 1945, p. 16. : -

73. As distintas propostas debatidas no CNPIC sio descritas por J. V. Mon-
teiro ¢ L. R. A. Cunha, op. cit.; p. 12. .

74. Cf. P. Malan et allii, op. citi, p. 367.
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transportes, a moeda, o crédito e a tributagiio, procurando estimu-
lar e amparar a iniciativa ¢ o esfor¢o da economia particular,”

B sem ddvida intrigante que se tenha crindo a CPE em maio
de 1944, no auge das discussdes gue se desenvolviam no CNPIC,
e, mais ainda, que o relatério do Conselbo fosse enviado A aprecia-
¢io da Comissio de Plancjamento Econdmico. Esse fato tem gera-
do interpretagdes distintas: ou o atribuem ao maquiavelismo de
Vargas ou a sua intengiio de chegar a um perfeito esquema de pla-

nificacdo da economia brasileira, ou ainda 2 intengiio de “ncutrali-

zar” a projecio de Roberto Simonsen.™ As trés possibilidades,
embora possam conter alguma verdade, deixam de lado o proble-
ma politico central dos limites da autonomia deste Estado que, no
episédio, revelou sua face frigil. B inegdvel que, desde meados dos
anos 30 e principalmente durante o Estado Novo, inscreviam-se, na

l6gica de expansio do aparelho regulatério estatal e do projeto-

de industrializagdo pesada, os requerimentos de intervencdo, plani-

 ficagdo e aprofundamento dos controles econdmicos; mas a conju-

gagiio de forcas politicas que sustenton um e outro periodo” — o
que vai até 1937 e o que se estende até 1945 — se abriu espago
3 acdo industrializante do Estado, também nfo deixou de conter
fortissimos elementos de resisténcia 2 industrializago, “naciona-
lizagdo” das politicas, 3 intervengdo e ao planejamento.

As divisdes internas da burocracia e dos quadros politicos do
governo os indicam perfeitamente. Aos ndcleos industrializantes,
incrustados em conselhos, comissdes ou departamentos técmicos,
reforgados: por elementos da ciipula ministerial (como, por exem-
plo, ¢ ministro do Trabaiho) ou pelo préprio presidente, opunh'flm-
se também elementos da chpula politica, ou fac¢des burocriticas
diversas. Por exemplo, o ministro da Fazenda, Souza Costa, era um

banqueiro adepto incondicional do hiberalismo econdmico, assim

como o diretor da Carteira Cambial do Banco do Brasil, Souza

- Dantas, que identificava o “interesse nacional” ao dos exporta-

dores.

75. Artigo 1.2, § 32 do Regimento da CPE, citado por.J. V. Monteiro e
L. R. A. Cunha, op. cit., p. 1. .

76. Essa diltima &, alids, a opinifio de E. Gudin, conforme enirevista conce-
dida a J. V. Monteiro ¢ L. R. A. Cunha, op. cit., p. 11.

77. Maria Herminia Tavares de Almeida fez excelente andlise do periodo
de crise 1930-1937 ¢ do caréter das forgas politicas durante o Estado Novo.
Cf. M. H. T. Almeida, op. cit. ‘
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Essas divergéncias, entretanto, ndo podem ser entendidas atra-
vés de um esquema polar industrialistas versus anfiindustrialisias,
ou inlervencionistas versus liberais, associando-se aos primeiros o
empresariado induostrial, a moderna burocracia e sctores militares,
¢ aos segundos os sctores exportadores ¢ a burocracia civil e mili-
tar conservadora. Na verdade ndo houve um alinhamefito claro em
torno das questdes colocadas pela industrializagio. Mesmo no inte-
rior da “nova” burocracia, ou no seio dos militares empenhados
no desenvolvimento econdmico como condigio da seguranga e defe-
sa nacionais, as divergéncias nio deixavam de ser importantes em
relagio a problemas como o financiamento, o pape]l da empresa
pablica ou do capital estrangeiro, etc.

Quanto a questio do planejamento econdmico e is divergén-
cias, é exemplar o depoimento de Jesus Soares Pereira sobre o
periodo de sua atuagéio no CFCE: ‘

- restrigdes politicas enormes beiravam o absurdo. Por mais de
uma vez, por exemplo, recebi recomendagdes expressas de meus
superiores administrativos para nfio ‘usar a palavra plano porque
tinha uma conotagio socialista incompativel com o Estado Novo,
Eramos compelidos a usar eufemismos, como programa plurianual.
Plano, jamais. Plano giiingiienal, entio, de forma alguma, nem
mesmo programacde giingiienal. O certo era programagio qua-
drienal. Dai passava-se para sexquintenal.’® )

J4 se indicou o mecanismo de dirimir esses embates através da
agdo mediadora e arbitral exercida pelos burocratas e dirigentes ™

78. M. Lima, op. cit.,, pp. 47-48. Grifos do autor. Sobre as opinides diver-
gentes entre militdres a respeilo, por exemplo, da empresa pitblica ou de

'econoinia mista na implantacio das indistrias de base, consultar I. Tronca,

op. cit., pp. 75 e segs. Incgavelmente, a melhor informagio sobre as opi-
niGes e o enfrentamento de interesses dentro do aparetho estatal, e que
afetavam o0s setores burocriticos, novos ou vethos, impondo um formato
fragmentado e heterogéneo so aparelho, esti em E. Diniz, op. cit. A recons-
tituico que faz de debates no CFCE ou ne CTEF sobre 0 protecionismo,
ou sobre a institucionalizacio do crédito industrial, além de ser uma exce-

‘lente demonstragio de sua tese relativa & intensa participagio do empresa-

riado, contém valiosissimas informagSes sobre as posigdes diferenciadas da
propria burocracia, afastando, pois, a idéia de um monolitismo que, alibs,
nunca foi apanigio do Estade moderno. .
79. Eli Dinjz faz boas sugestSes sobre a natureza da atuagio da burocracia
frente aos distintos interesses sociais em choque no periodo em questdo. Cf.
E. Diniz, op. cit. T ‘ '
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que, dotada de grande autonomia, abria espago para o estabeleci-
mento da diregiio politica do Estado, com sentido e contetidos
deterrainados, irredutiveis ds forgas e interesses em luta, Nessa
estruturagiio de poder a Presidéncia e, muito concretamente, o pre-

sidente assumem papel primordial na defini¢io do “plano” politico.

No caso que nos interessa, contetidos como a industrializacdo, o
planejamento, a intervencio econdmica profunda do Estado ou a
empresa piblica como alternativa de financiamento do projeto de
instalagio das indistrias de base ganharam defini¢io ¢ corpo no
“programa politico-econdmico™ definido ao nivel da Presidéncia,
durante o Estado Novo. E claro que o niicleo politico do Estado,
embora autoritdrio e dispondo de autonomia para a elaboragiio e
exercicio da sua diregio, esbarrava intermitentemente nos limites
intransponiveis estabelecidos pelo equilibrio instivel de suas forgas
de sustentagao

Uma das dltimas medidas do governo ditatorial prova que os

rumos tragados a partir da Presidéncia contemplavam, efetivamen- -

te, a intengdo de criar um Srgdo geral de coordenagio e planifica-
¢do. Em fevereiro de 1945, tendo em vista as resisténcias explicitas
que a questio de planificagio despertava, ¢ na seqiiéncia das frus-
tradas tentativas de contorna-las, buscou-se mudar o formato pre-
visto pela Carta de 1937 para o Conselho da Economia Nacional,
“limpando-0” de seus conteidos corporativos e adaptando-o 3s
condigbes politicas do processo de democratizagiio em curso.

O Ate Adicional de 28 de fevereiro de 1945, alterando varios
aspectos da Carta de 1937, inclufa no seu art. 179 transformacdes
nas atribui¢des do Conselho, suprimindo as que, naguela Constitui-
¢d0, Jhe imprimiam mais decisivamente um cardter corporativo e
corporativizante. O mesmo Ato determinava que o Conselho da

Economia Nacional seria constituido antes da instalagdo do parla-

mento — o que ndo implicou, na época, nenhuma providéncia
formal em relacdo as atividades do CNPIC e da CPE, porém
significou a decisfio, por parte do governo, da constituicio de um
oérgdo geral de coordenagiio, de seu formato e dos poderes de que

haveria de dispor. Mas ¢ Conselho de Economia Nacional nunca ;

foi instalado.

80. Foram suprimidas as alineas a) e h) do art. 61 da Carta de 1937, que
atribuiram ao conselho, respectivamente, as funcdes de promover a orga-
nizag¢o corporativa da economia nacional e propor ao governo a criagio de

* corporagbes de categorias. Cf. E. Carone, op. cit., pp. 115-148.
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O projeto de industrializacdo pesada, que ganhara seus primei-

ros contornos na década de 30, adquirira perfil mais nitido durante
o Estado Novo. Agora um conjunto de investimentos em infra-
" estrutura e nas indistrias de base requeria muito mais que érgdos
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 pritica, como. a
burocracia econdmica, agilizando-se, elevou sua capacidade e efi-

_ciéacia e produziu resultados satisfatérios no equacionamento das

questoes e na formulagdo de planos a serem implementados.

Mais graves que a discriminagio dos “projetos” ou o diagnds-
“tico das “condigdes para o avango” eram, de um lado, os proble-
" mas referentes 4 natureza dos controles a serem ainda exercidos

pelo Estado e, de outro, a questio do financiamento. No primeiro
caso, porém, o mdximo a que se chegou nesse momento, desde a
criacio da Cexim até a Sumoc, foi o exercicio de regulages mais

acentuadas na drea do comércio exterior, no controle do crédito e -
do fluxo de moeda. Quanto ao financiamento, examinaremos agora .

as tentativas de ampliagdo das bases fiscais do Estado e a forma
predominante de mobilizagdo e concentragio de capitais necessa-
rias ao “salto” industrializante.

1.3. AS BASES FISCAIS DO ESTADO E AS QUESTOES
DO FINANCIAMENTO DA INDUSTRIALIZACAO . -

O répido processo de centralizagdo das fungdes regulatdrias

. do Bstado ndo deixaria de impor ¢ se traduzir num reforgo de arre-

cadagio fiscal da Unifio, que ndo foi, entretanto, nem profundo,
nem uniforme. Exatamente nesse periodo a arrecadagfio tributdria
passou a se apoiar nos impostos internos; mas para que 0 governo
central tivesse condigSes objetivas de reestruturar sua base fiscal,

requeria-se um avango decisivo da acumu!agao industrial ¢ uma

aceleracdo da urbanizaciio.

A delimitagiio da competéncia das esferas federal, estadual e
municipal foi constitucionalmente definida ao mesmo tempo que se
estabeleceu um sistema de transferéncia entre as trés drbitas admi-
nistrativas. As Constituicbes de 1934, 1937 e 1946 decretaram ser

atribuigdo dos Estados a arrecadagio dos impostos sobre vendas e

consignagdes; dos municipios, o imposto de Inddstria e Profissdes.
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‘Ao ser criado, em 1940, o Tmposto Unico sobre Combustiveis, Lu-
brificantes Minerais e Energia Elétrica, definiu-se que sua transfe-
réucia fosse na proporgfio de 40% aos Estados e 12% aos munici-
pios. A esses tltimos também caberiam 10% do Imposto Federal
sobre a Renda, 30% do excesso de arrecadagio estadual sobre sua
receita total e a participacfio em 40% sobre qualquer novo tributo
estadual.®! Por outro lado, foram definitivamente abolidos pela
Constituicdo de 1934 os impostos interestaduais e intermunicipais,

Mesmo elevando a participagdo da Unido no volume total da

receita, sua situagdo financeira foi crescentemente agravada, pois -

se acentuavam os compromissos do Estado com programas sociais
¢ econdmicos.® As aiteracdes de maior monta, expressando até
certo ponto relagdes de natureza diversa entre a Unifio e os Esta-
dos, se referiam & distinta composicdo das rendas federais. Qs
impostos de renda e consumo, assim como o do selo, passaram a
constituir as fontes fundamentais de recursos fiscais da Uniio, Isso
a liberava, nesse aspecto, da extraordindria dependéncia que antes
mantinha em relagdo aos tributos sobre transagdes externas {(os

- impostos e taxas sobre importagdes). Em 1944, o imposto de renda

constituiu a maior parcela das rendas tributdrias; por sua vez, os
impostos sobre importacio, que em 1929 representavam 42% das
rendas da Unido, em 1945 participaram em apenas 11,50% %3

As transformagdes da base tributiria ndo foram suficientes,
havendo dificuldades até mesmo para arcar com gastos “‘tradicio-

-nais” do Estado; eram continuas as tentativas de fazer frente aos

déficits fiscais através de novos impostos, alteracdes de aliquotas
ou projetos frustrados de levar a cabo uma reforma tributéria
profunda,

A medida que avancava a expansdo do aparetho estatal —
néo apenas do ponto de vista econdmico, como também do social

¢ do repressivo, visto que se acentuavam as caracterfsticas inter-

vencionistas e regulatérias — recolocava-se a necessidade do alar-
gamento das bases fiscais do Estado. As tentativas de solucionar a
questdo durante o Estado Novo, ji agravadas pelo esforgo bélico,

81. Cf. Fundagio Joio Pinheiro, “Federalismo Fiscal”. Belo Horizonte,‘

1979, mimeo. . ) _
82. A participagio da Unido na receita total evoluiu de 51,2%, em 1930,

a 55,7% em 1945 e 56% em 1946, Cf. Fundagdo Jodo Pinheiro, op. cit.,
“p. 749, o : . .

83. Idem, ibidem, p. 750.
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consubstanciaram-se em duas reformas do Imposto de Renda e na
introducdo, por decreto, do Imposto sobre Lucros Extraordinarios.

Em 1942, através do Decreto n.° 4.178, estabeleceram-se
novas aliquotas progressivas 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
0 imposto proporcional de 6% sobre lucros apurados, exceto as
sociedades civis, que seriam taxadas a 3% .3 '

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

Essas alteragGes se mostrariam limitadas se penséssemos numa
reforma profunda da estrutura tributdria; nio deixariam, entretanto,
de produzir variagbes importantes nas rendas da Unido e de elevar
drasticamente os tributos das pessoas fisicas e jurfdicas.®

Em janeiro de 1944, através do Decreto-lei n.o 6.224, insti-
tuiu-se o Imposto sobre Lucros Extraordinérios, que consistia em
porcentagem de 25 a 50% sobre o valor que excedesse em 100%
ou mais a média dos lucros obtidos em dois anos, entre 1936 ¢
1940, a escolha do contribuinte. Sua arrecadacdo poderia ser feita
sob a modalidade de pagamento direto ao Estado, ou através da
compra de “Certificados de Equipamento” e “depdsitos de garan-
tia”, por meio dos quais se permitia a aquisicio de magquinaria
industrial no exterior, se fosse satisfatéria a balanca comercial.??

A elevagdio genérica dos recursos fiscais da Unido poderia
constituir alternativa satisfatéria para enfrentar as questoes orga-
mentérias ou para fazer frente aos gastos piblicos de ordem tradi-

W .

84. Cf. LEX, Legislacio Federal, vol, VI, 1942, pp. 128-166.

85. Cf. LEX, Legislagdo Federal, 1943, .

86. M. H. T. Almeida, op. cit., pp. 125 e segs., apresenta uma fabela das
variagdes anuais dos tributos da Unido entre 1937 ¢ 1945. No referente ao
imposto de renda, para um indice 100 em 1937, as variacBes sdo da ordem
de 236, em 1941; 439 em 1942, 666 em 1943, 915 em 1944 e 1060 em
1945, . ’

87. Cf. E. Carone, op. cit., pp. 191-196. Maria Herminia Tavares de 'Almei-
da tece judiciosas consideracfes sobre o impacto desse imposto e a insatis-
fagdo dos sctores privados, quando j4 se delineava g crise do Estado Novo.

. Cf. M. H. T, Almeida, op. cit., pp. 127 € segs.
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ctonal; mas dificilmente traria garantias de canafizagﬁb de recursos
para os grandes projetos de infra-estrutura e indistria de base. Por
sua vez, o Imposto sobre Lucros Extraordindrios, 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 mé-
ximo atender as exigéncias de acumulagdo do setor privado, ndo
comprometido com os grandes projetos que se queria implementar.

Os fundos especificos e vinculados constituiriam uma opg¢do: uma

forma de tributagio que tentava, simultancamente, responder a
elevagio da receita ¢ aos novos gastos do Estado.

" Durante o ano de 1940, vérios desses fundos foram institui-
dos: a taxa adicional sobre as tarifas das estradas de ferro da
Uniflo, para obras de reequipamento e melhoria; a taxa adicional
para aproveitamento do carvao nacional; o Fundo Rodovidrio dos
Estados e Municipios (chamado Fundo Rodovidrio Nacional, em
dezembro de 1945), para a execugio do Plano Rodovidrio; o Im-
posto 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 rdpido processo de expansio industrial e, ao
mesmo tempo, encontrar solugdes técnicas e financeiras para a
implantagéo do setor de bens de produgdo, exigia muito mais que
alteragGes nos sistemas tributdrio e bancério do pais. As alterna-
tivas de empréstimos externcs ¢ empresa publica foram, na pratica,
as opgdes eleitas pelo governo, a par das transformacdes do siste-
ma fiscal, para enfrentar o volume fantastico de capital requerido
e as condigdes da tecnologia internacionalmente monopolizada.

Na auséncia de um sistema de crédito adequado, passou-se a
perseguir o objetivo da criacdo de um banco de investimentos, atra-
vés de medidas e propostas de variados teores.®® Em 1934, foi
permitida por decreto a implementagio de bancos industriais no
pais — que esbarraria nos problemas do volume e das fontes do
capital inicial, e em davidas quanto a sua natureza e a partampagao
que caberia ao Estado.®?

88. Cf. E. Diniz, op. cit., pp. 134 e segs. Apoiamo-nos inteiramente em suas
informagdes sobre @ tentativa de criagiio de uma entidade de financiamento,
durante os anos 30 e ¢ Estado Novo.

89. Idem, ibidem, p. 138.
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Com a criagho da Carteira de Crédito Agricola e Industrial
do Banco do Brasil, em 1937, parte dos anseios do empresamdo
industrial seria atendida, ainda que, de inicio, o novo orglo néo
tivesse autorizagio para financiar a instalacio de unidades novas,
restringindo-se a empréstimos para a aquisi¢io de matérias-primas
ou para a melhoria do equipamento.”® Na mesma época, Simonsen
propds uma alteraglio na lei de debéntures, de forma a permitir a
criagio de bancos indusiriais.!

Em [938, o Ministério do Trabalho sugeriu a utilizacdo de
parte dos fundos dos institutos de previdéncia para empréstimos
hipotecdrios e fomento da economid, através da criagio do Instituto
Nacional de Aplicagio da Previdéncia (INAP). O parecer desfa-
vordvel 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 ji satisfazia as exi-

géncias da 4drea de crédito industrial, aceitando, no mdximo, a
ampliagio dos fundos daquela Carteira.®® Um outro projeto, elabo-
rado pelo DASP ¢ pelo Ministério do Trabatho em 1939, reforcava
o anterior, agora propondo a centralizagio dos fundos previdencia-
rios em um Instituto Central de Aplicacio das Reservas da Previ-
déncia; ao que parece, visava-se¢ sobretudo aplicagBes assistenciais
e de ordem social, sem discriminar montantes a serem canalizados
para crédito industrial ou agricola. Os pareceres e substitutivos
aprovados no conselho técnico ndo chegaram a termo final.%

Em 1942, Vargas determinou ao DASP o estudo do problema
da criagido de uma instituigio financeira. A comissio que elaborou

90, Idem, ibidem, p. 137.

91. Idem, ibidem, pp. 137-138.

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

93, Idem, ibidem, pp. 142-143.

94, “Ao que tudo indica, as divergéncias de enfoque quanto as formas pos-
siveis de gestdo e aplicagdo dos fundos previdenciirios, bem como os impe-
dimentos legais a gue tais fundos tivessem destinagio diversa da estabelecida
pela legislagdo em vigor (assisténcia médica, empréstimos aos associados,
financiamentos para a construgdo de casa prépria, titulos da Divida Pabli-
ca), além do desconhecimento da situagiio real dos érgios de previdéncia
social existentes, fregilentementie definidas como instaveis e precérias, seriam
os principais fatores determinantes do' arquwamento temporirio do projeto”.

" Cf. E. Diniz, op. cit.,, p. 144.
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0 projeto de um banco industrial ™ indicou a hipétese do cstabele-
cimento de novos impostos para a formacdo do capital inicial da
institui¢do, o que foi rejeitado pelo presidente.

Nesse mesmo ano, a Missdo Cooke, ao examinar a questio
do financiamento, formulou a idéia da alteracdo no mercado de
capitais e da criagio de um banco de investimentos responsdvel
pelos empréstimos a longo prazo, pela intermediagdo na compra
de equipamentos ¢ pela assisténcia téenica e financeira as empresas.
Os fundos originais scriam os provenicites das instituigdes previ-
dencidrias, de agdes subscritas pela Unido, estados e institui¢des
publicas, além das ac¢ées colocadas no mercado, Fontes adicionais
poderiam ser obtidas pela venda limitada de acdes no exterior,
implicando alterar a lei que proibia aos bancos de depésitos a
participagdo de acionistas estrangeiros, ™

Essas vérias alternativas amadureceram e, em 1943, apresen-
tavam-se de forma extremamente polarizada. Um grupo empresa-
rial propunha, no CFCE, um banco de investimento de cardter
privado, o Crédito Financeiro Industrial $.A., destinado a finan-
ciar inddstrias de base no pafs, com requerimentos de duas ordens:
a alteracio da lei das S.A. (permitindo emissdo de débéntures,
emissdo de agles preferenciais sem direito a voto acima do limite
correspondente a 50% do capital, bem como elevagdo do capital
inicial mediante a emissio de acOes em série sem reforma dos esta-
tutos) e a garantia de mercado e precos remuneradores as novas
indistrias.” Por sua vez o DASP, frente ao projeto do empresaria-
do, e dada a auséncia de discriminacdo das inddstrias preferen-
ciais, de informacio sobre a origem nacional ou estrangeira do
capital inicial, de especificacfio sobre a natureza da gestdo adminis-
trativa das empresas a serem financiadas, afirmava que

-« @ solugdo preferida pelo governo para a constituicdo dos capi-
tais e da direcio das empresas que se destinem aos setores indus-
triais bdsicos € a da empresa éstatal ou de economia mista.®

95. Desta comissio participaram Jodo Alberto, Luis Simdes -I..opes ¢ dois
representantes dos banqueiros,. Gastdo Vidigal ¢ Gudesten Pires. Cf. E.

. Diniz, op. cit, p. 140. .
96. Cf. M. M. D'Avila Viana, op cit,, pp. 10-11; FGV, 4 Missdo Cooke, .., R

op. cit,, pp. 16 e segs.
97. Cf. E. Diniz, op. cir., pp. 145-146. )
98. Idem, ibidem, pp. 146-147. Grifos nossos.
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Entre o projeto empresarial ¢ a posigio do governo, a guestao
da criagdo de uma instituicio financeira para implantagdo das in-
distrias de base mereceria ¢ veto de Gastio Vidigal e Eugénio
Gudin. O primeiro aceitaria a criagio de um banco de investimen-
tos, mas sem participa¢iio financeira do Estado e sem alteracio
na legislagiio das debéntures.” Ambos manifestaram clara resistén-
cia dos setores mercantis ¢ financeiros 3 constitui¢io de um banco
de investimentos que sustentasse o processo de industrializacio.

Em meio as discussdes, a férmula empresa piblica ji se con-
cretizava, revelando mais uma vez a autonomia da agdo estatal no
periodo. Os setores do ferro e do ago, de energia elétrica, de quimi-
ca pesada ¢ de produglio de motores foram progressivamente equa-
cionados de forma que a empresa piliblica ou de economia mista
nucleasse os investimentos iniciais bdsicos. Assim, em 1941 foi
criada a Companhia Sideriirgica 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 Hidrelétri-
ca de Sio Francisco,!®

Seguramente, para enfrentar o formidavel volume de recursos
que esses investimentos impunham e, em particular, o montante de
divisas necessdrio para cobrir as inevitdveis importagdes que exigi-
ram, o Estado brasileiro estava bastante desaparelhado: em primei-
ro lugar, devido & estrutura tributéria rigida que sustentava seus
recursos fiscais; em segundo lugar, pela inexisténcia de um merca-
do de capitais que pudesse valorar adequadamente os titulos publi-
cos; e, finalmente, para superar a rigidez da pauta de importagéo
ou comprometer parcelas crescentes do ji escasso volume disponi-
vel de divisas. As negociaches de empréstimos externos, a reforma
tributdria e o estabelecimento de fundos especificos vinculados aos
projetos foram as soluges ensaiadas no perfodo.

Muito jé foi dito sobre o empréstimo obtido para a criagio
de Volta Redonda, que foi devido primordialmente a condigdes
favordveis no campo internacional (no momento da articulagiio dos
“aliados™)habilmente usadas por Vargas. Ndo cabe aqui reconsti-

99. ldem, ibidem, pp. 146 e segs.

100. Esta iiltima seria constituida por capital subscrito pelo governo federal,
governos estaduais, autarquias e capitais privados. A construggo da usina
de Paulo Afonso fazia parte de seus empreendimentos iniciais. A Compa-
nbia Hidrelétrica de S&o Francisco, criada por decreto de 3 de outubro de
1945, ndo foi, obviamente, instalada "durante ¢ Estado Novo.

ot
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tuir as vicissitudes que precederam & defini¢@o da questdo siderdr-
gica ¢ as bases em que surgiu a CSN,™™ mas & importante enfatizar
alguns aspectos que a soluciio dada 2 guestdo deixou transparecer.

A alternativa escolhida — a de financiar parte dos investi-
mentos estatais através de empréstimo do Eximbank 192 — foi uma
entre poucas opgdes possiveis. A partic do momento em que se
estabeleceu a natureza do projeto, isto ¢, a instalaclo da grande
indistria de ago, foram determinadas suas condi¢es minimas de
viabilidade técnica e financeira e também se delinearam as divisSes
no campo interno das forgas politicas, as de sustentagio e as de
resisténcia e oposigio.

A decisdo de construir um complexo sidertrgico integrado, de

construir Volta Redonda nos termos da tecnologia predominante
nas economias capitalistas centrais — condicfio, afinal, do nasci-
mento tardio da industrializagfio pesada 1% — impunha desde logo
algum tipo de articulacdo entre o Estado e o capital estrangeiro,
e um eletivo afastamento do capital privado nacional. J4 se de-
monstrou como esse Ultimo pdde percorrer *“; .. um caminho fécil
no leito das oportunidades de inversio que ele préprio, com o
auxilio do Estado, ia criando, expandindo a inddstria existente e
promovendo a diferenciagio limitada dos setores de bens de pro-
ducdo e de bens de consumo (...)”,'% mas era incapaz de enfren-
tar a tarefa de implantar as indistrias de base.?® '

A instalagdo do setor de bens de produgio por parte do Esta-
do era, entretanto, do ponto de vista da burguesia industrial, mais
um problema do que uma étima alternativa: dadas as altas taxas
de lucro que as linhas de menor resisténcia lhe ofereciam, como
poderia empenhar-se ou apoiar projetos que, em tltima instincia,
conduziriam & subida de pregos de bens que importava e absorve-
riam divisas necessdrias ao seu préprio movimento de acumulagio?
A literatura tem enfatizado as posiges “industrializantes” que o

empresariado industrial estaria progressivamente assumindo, antes

101. E vasta a literatura sobre a siderurgia no Brasil. Do ponto de vista da
reconstituigio dos processos decisrios e das alternativas presentes quando
da criagio da CNS, o melhor estudo & sem dtvida, o de Luciano Martins.
Cf. L. Martins, op. cit., Cap. V, “La Sidérurgique et Pétatisme”, pp. 194-337
102. fdem, p. 97, .

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

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

105. 7. M. C. de Mello, op. cif., p. 112.
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e sobretudo no inicio da década de 40. Indicativo disso seriam as
propostas que foram ganhando corpo no 1.2 Congresso Brasileiro
de Economia, em 1943; no Congresso Brasileiro da Inddstria, em
1944; e principalmente no Congresso das Classes Produtoras de Te-
resépolis, em 1945. O empresariado foi gradativamente marcando
posigiio frente ds questdes da industrializacio, em particular a do
financiamento, a do planejamento e aquela que dizia respeito i agdo
do Estado; mas suas limitagdes nio deixaram de se manifestar na

‘forma sempre indefinivel de conceber a “agio supletiva” que have-

ria de assumir o Estado.

‘Por seu lado, a burguesia mercantil-exportadora s6 poderia
levantar armas contra um processo de industrializagio pesada que,
no limite, varreria qualquer possibilidade de seu predominio, ou
que talvez fosse levado a cabo as suas custas, percorrendo um
caminho & japonesa.'® Se ndo tinha forgas suficientes para inibir
a agdo estatal, tinha, sim, para evitar a segunda alternativa.

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

Perdemos muito tempo. Se quisermos andar depressa agora, tere-
.mos que evitar etapas desnecessarias, Ndo é indispensével comegar
como outros comegaram, pois que temos ao nosso dispor as expe-
riéncias de seus empreendimentos. “Volta Redonda ¢ grande
demais” se tornou o slogan preferido por aquela mentalidade na-
cional que, através dos anos, veio impedindo de possuirmos uma
grande usina sidertrgica. Volta Redonda n&o é grande nem cara
demais, & n&o poderiamos, ao pretender criar uma inddstria de
real eficiéncia, comegar do principio. Nossos minutos valem horas
e nossas horas valem dias, 107 .

Exatamente porque se requeria a instalacio da grande indiis-
tria doeago, todas as alternativas possiveis para sua implantacio
envolviam o Estado. O que ndo estava nem prévia nem obrigatoria-
mente determinado a'nivel das “condicdes objetivas” eram as con-
digbes em que o Estado brasileiro cumpriria suas tarefas.

Foram consideradas trés alternativas: a siderurgia poderia ser
criada diretamente pelo Estado, com financiamento estrangeiro e
recursos oriundos da exportagio do minério de ferro; poderia resul-

106. Cf, L. M. L. Aureliano, op. cir,, p. 97.
107. Cf. Macedo Soares, na entrevista publicada na Revistado Comércio, da
Confederagio Nacional do Comércio, dezembro de 1945,
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tar da associaciio do Estado com o capital privado nacional; pode-
ria ser 0 produto da iniciativa privada nacional, associada ou nio
ao capital estrangeiro, desde que sob conirole do Estado %

De fato, apenas a primeira das possibilidades tinha bases
reais. A sepunda suporia condigdes inexistentes do capital privado
pacional,'™ implicando num brutal cesforgo de mobilizagio inlerna
de recursos pelo Estado, ¢ na inevitdvel penalizagio do setor expor-
tador. A terecira pressupunha o monepdélio eletivo do Estado sobre
a stderurgia,™ o que poderia parecer excyliivel A primeira vistas e
desde logo niio aos detentores do capital privado,ttt

A conjuntura internacional, o desinteresse da grande empre-
sa multinacional em investir na inddstria pesada, a habilidade de
Vargas em levar a cabo o “duplo jogo” entre o “Eixo” ¢ os “alia-
dos” foram condigdes que, no méximo, explicam por que se obteve
éxito no empréstimo junto ao Eximbank para o financiamento da
siderurgia e, mais ainda, por que nfo foi possivel it além, avangan-
do o conjunto de projetos de instalagio das indistrias de base.
Mas a preferéncia pelo empréstimo, como modalidade de financia-
mento externo, era alternativa Unica, desde que considerados em
conjunto o desiderato de construir a grande indistria, de resguar-
dar minimamente as condigdes de soberania nacional ¢ a resisténcia
politica da burguesia exportadora.

Em resumo, do ponto de vista fiscal e financeiro, esse periodo
assiste a substanciais transformagdes que, contudo, deixam frustra-
da a intengio de consolidar uma base para a ampliacio das fungdes
regulatérias do Estado, sem escassez de recursos. Como vimos,
modificou-se notavelmente a estrutura tributdria, mas os problemas
dos déficits orgamentédrios permaneceram crbnicos no periodo.

108. Cf. Getilio Vargas, 4 Nova Politica do Brasil, Rio de Janciro, Livra-

ria José Olympio, 1940, vol. 1, pp. 177-181. Estas possibilidades, seu surgi-

mente sob forma de propostas, negociagdes com empresas estrangeiras e.
formato final das decisSes enconiram-se exaustivamente expostas in L. -
Martins, op. cit., passim,

109. Cf. L. Martins, op. cit,, Cap. V, sobre ¢ teor das propostas apresen-

tadas por grupos empresariais. ) '

110. Cf. L. Martins, op. cit,, pp. 271 e segs., para os conteiidos do que

seriam os controles do Estado e as dificuldades encontradas nas negociages -
com as empresas alemas, assim como com a United States Steel.

111, Na reunifio do CFCE em que esta proposta foi discutida, muito prag-

maticamente pergunta o representante do Ministério da Agricuitura: “Qual

¢ a companhia, nacional ou estrangeira, que aceitaria ser minoritiria, e
sob a diregdo de funciondrios piblicos?” Cf. L. Martins, op. cit., p. 272.

Por outro lade, a quesido do financiamento do processo de
acumstlaciio de capital apresentou contorgos menos nitidos. Os pro-
blemas de financiamento corrente foram equacionados sem grandes

- tropegos; j4 o financiamento para ¢ investimento, especialmente

para o desenvolvimento industrial, nfio encontrou solugiio do ponto
de vista institucional, De fato, apesar das vdrias tenlativas ¢ da
grande polémica que o assunto desencadeou, nia pdde ser criada
uma entidade financeira desse tipo, piblica ou privada. Assim o
proprio Estado assumiu, informalmente, algumas dessas fungdes,
ao canalizar recursos cxternos ¢ realizar dirctamente os investimen-
tos — como ocorreu no caso da Companhia Siderirgica Nacional,
que afinal foi o tnico a contar com investimentos significativos,
entre todos os “grandes projetos”.

Contamos agora com eclementos suficientes para empreender-
mos uma anilise de conjunto da natureza da relagfio que se estabe-
lece entre o politico e 0 econdmico, nessa fase do processo brasi-
leiro de industrializagio. . —

A crise de 30, ao romper definitivamente com as condigdes
anteriores de equilibrio politico entre setores sociais hierirquica e
regionalmente organizados, abriu espago a um rdpido processo de
centralizagio e concentracdo de poder, através do enfeixamento, a
nivel do Executivo federal, dos dispositivos fundamentais de elabo-
ragdo, implementagdo e controle da politica econdmica. Mas tam-
bém criou condigdes para um adensamento do aparelho econdmico
estatal — isto é, o movimento de formagio do moderno organismo
econdmico ndo se reduziu 4 mera “desapropriagiio”, por parte da
administragdo central, de 6rgdos ¢ instrumentos antes A disposigdo
dos Estados.

Nesse sentido, pode-se dizer que novos, efetivamente, foram
os Orgdos criados, inéditos foram os instrumentos institucionais de
que passou a dispor o poder centralizado, inovadores foram as for-
mas e tipos de regulagiio e controle que caracterizariam, agora, a
agio econdmica estatal,

Temos insistido, até aqui, nos significados mais gerais desse
processo. O periodo que se abre em 1930 constitui, inegavelmente,
uma fase particular do movimento de formacio do Estado brasilei-
r0. A armagdo material do Estado se estrutura de modo a dar
suporte, pelo seu formato e I6gica, a politicas de cardter nacional,
definidas como politicas de um Estado que se apresenta como
poder unificado, genérico, que argumenta pelas suas “proprias:
razbes” e estipula como seu interlocutor a nagdo.
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A diferenga do Estado oligarquico, cujos lmitados contetidos
nacionais e unificadores repousavam predominantemente no fimbito
das instituighes politicas e se expressavam fundamentalmente sob a
forma politico-parlamentar, a “novidade” introduzida em 30 est4
em que aquelas caracteristicas nacionais e unificadoras ganhardo
grau maior de cfetividade desde que inscritas na materialidade do
organismo estatal, na sua estrutura burocréitico-administrativa.

Através de que categorias ¢ possivel apreender a natureza do
Estado brasileiro, nesse periodo? Até onde os conceitos de “Estado
intervencionista” ou “Estado regulador” seriam suficientemente
claros para dar conta das caracteristicas que pretendemos ter indi-
cado? Mais ainda: em que medida poderiam captar as particulari-
dades do Estado brasileiro neste periodo, que o distinguem tanto
do Estado oligdrquico quanto do Estado pds-1964?

Niao b4 consenso, no campo da teoria politica, sobre conceitos
como “intervencionismo” ou “regulagio”. Genericamente, tém sido
utilizados para indicar tedo e qualquer tipo ou grau de presenca e
atuacio estatal na esfera econdmica, sempre e quando (e esse pare-
ce ser o lnico limite) ndo se trata de um Estado Kberal e de uma
fase concorrencial do capitalismo. No caso brasileiro, segundo esse
modo indiscriminado de utilizagio conceitual, seriam igualmente
intervencionistas o Estado oligirquico — dada sua atuagio de
regulagdo sobre o mercado de trabalho ou precos, através das
préticas de ‘“valorizagdo” ou politica de imigragio — e o Estado

" brasileiro dos dias atuais.

Ora, a “presenca” do Estado na economia, além de expressar
momentos da divisdo social do trabalho, da diversificacio e com-
plexidade da estrutura de classes, expressa também o movimento
da luta social e politica. Apreender, portanto, as diferencas através
das quais o Estado se faz presente na economia — aspecto da rela-
¢do mais geral entre o Estado e a sociedade — constitui um passo
necessdrio e fundamental para a compreensdo da natureza e forma
que assume a [uta econdmica e politica de classes. Com isso, esta-
mos chamando a atencfio para a periodizagio do processo de for-
magdo do Estado capitalista no Brasil e insistindo, desde logo,
sobre a natureza diversa das fases que atravessa. .

O Estado que se¢ estrutura desde os anos 30 e avanca até
meados da década de 50 sob formas burocritico-administrativas
centralizadas e, portanto, nacionais, procede a uma intervengio
limitada na economija. A profundidade ou mesmo a abrangéncia
dessa intervengdo nio devem obscurecer seus aspectos restritos, sob
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pena de que ndo nos apercebamos das transformagbes de natureza

. que se operam desde o final dos anos 50.

Ao término do Estado Novo, estavam sob a drbita estatal de
atuacdo e relativo controle a moeda ¢ o crédito, o comércio exter-
no, a gestdo da forga de trabalho e os saldrios, além de uma estru-

tura tributdria em transformagao, o que conferia ao Estado a pos-

sibilidade de afetar todos os pregos fundamentais da economia.
Como proprietdrio e empresdrio, o Estado jé havia avancado nas
dreas de transportes, ferro e aco, dlcalis, encaminhando-se para a
producio de energia elétrica e caminhées.

Néo podemos deixar de reconhecer que o organismo econdmi-

co estatal, durante a primeira fase da industrializacio brasileira,
adquitiu modernidade, refinamento e amplitude dos controles, que
ganham sentido claro se os comparamos com as estruturas e funcio-

namento de outros Estados modernos, quando enfrentaram as suas .

condigdes de industrializacio. Mesmo no caso das industrializacdes
ocorridas no século XIX, isto é, quando o sistema capitalista ja
tinha nitida conformacdo internacional e avangava para suas formas
imperialistas, as “tarefas” que couberam aos Estados nacionais
mantinham ainda certo grau de simplicidade. No caso alemio, por
exemplo, pouco mais lhe coube que, externamente, articular

padrdes de comércio, e internamente definir uma nova e centraliza-

da estrutura tributdria e incentivar a formacgio do sistema finan-
ceiro. 112 , :
Entretanto as caracteristicas desse padrio de regulacdo eram

limitadas, frente s tarefas que o processo de industrializagdo bra-

sileiro reservava ao seu préprio futuro: a “complementacdo” da
industrializagdo, aqui, se faria com alto grau de descontinuidade
em relagio A estrutura-industrial prévia, e significava (e de fato
significou) um salto em dire¢io a uma economia monopolizada,
impondo um tipo de relagdo entre o Estado e a economia de natu-
reza diversa daquele que estamos analisando.

Entre 1930 e 1945, e aié a década seguinte, os controles e a
regulagdo estatal se estabeleceram de modo fragmentado, pontual,

112. Para uma andlise da industrializagiio na Alemanha, ver; W. O. Hen-
derson, The State and the Industrial Revolution in Prussia (1740-1870).
Liverpool, 1959; idem, The Industrial Revolution in Europe (Germany, Fran-
ce and Russia — 1815-1914). Chicago, Quadrangle Paperbacks, 1968; e
Geoffrey Barraclough, The Origins of the Modern Germany. Oxford, Oxford
University Press, 1949. - ’
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compartimentado, J4 assinalamos a forma predominante de regula-
¢io da produgio ¢ comercializagio por produtos discretos, ou
ramos muito especificos como o café, o algodao, a inddstria téxtil
ou a siderurgia. Por outro lado, definiram-se controles mitltiplos
sobre uma mesma 4rea, sem a discriminagio formal de atribuigses
ou hicrarquizagdo de competéncias. Assim, por cxemplo, a Sumoc
pdde responder pela elaboragio da politica e orgamento cambial,
ou seja, pelo destino das divisas; mas a Cexim podia tambénm, com
certa autonomia, definir prioridades no comércio exterior e, por-
tanto, a politica de utiiizagiio de cambiais. A auséncia de agéncias
adeguadas de financiamento, por um lado, ¢ de um Banco Central,
por outro, fornavam o controle ndo apenas parcial, mas efetivamen-
te comprometiam a possibilidade de se estabelecer uma politica
nacional de moeda e crédito.

Com esses exemplos queremos assinalar que, s¢ era exteri-
50, abrangente e profundo o teor da intervengdo e regulagio es-
tatal, elas se faziam de forma compartimentada e através de instru-
mentos que afetavam genericamente os fluxos econdmicos funda-
mentais.

A complementagdo da industrializacdo, nos termos possiveis
para o capitalismo brasileiro, exigia muito mais que isso. Desde
logo a implantagfio das inddstrias de base impunha a necessidade,
no plane externo, de articular formas de financiamento, isto ¢, de
definir condigdes de negociagéo com o imperialismo e, em parti-
cular, com as empresas multinacionais. Internamente, obrigaria a
uma articulagio com o setor privado, por setores e por empresas,
isto €, 0 manejo de um bloco integrado de incentivos para afetar
discriminadamente a taxa de lucro. Dessa forma, a agfio estatal
envolveria umn direcionamento do fluxo global de investimentos eco-
ndmicos piiblicos e privados, trazendo inevitavelmente graus muito
maiores de centralizacfio e controle, e formas distintas de vincula-
40 com os setores empresariais; para tais formas ¢ graus de inter-
vengdo, efetivados a partir do Plano de Metas, ¢ aparetho econd-
mico estatal ndo estava materialmente conformado.

E certo que a necessidade de compatibilizagdo das politicas -

estatais e, pois, de avanco centralizador em dire¢do ao planejamen-
to e a coordenagio, ji se faziam sentir desde ¢s primeiros momen-
tos em que ‘esse novo padrdo de regulagio se definira. Ou seja, a
natureza e a intensidade da intervengio efetiva impunham ja, de
um ponto de vista formal e racional, tarefas de coordenagéo e pla-
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nificagiio, de modo a garantir minimamente algum grau de univo-
cidade de sentido & acfio estatal.l1® A criagio de Orgdos centrais
que dessem conta da coordenacgio de planejamento nio se efetivou
nem mesmo quando, durante o Estado Novo, se ensaiou um proje-
to integrado de industriafizacdo pesada, que transformava aquela
-necessidade em exigéncia dramdtica. :

Naquele momento, ¢ verdade, o maquinismo econdmico cstatal
e as formas possiveis de intervengio e controle foram estendidos
até seus limites; rompé-los exigiria um outro pacto politico. Alguns
-mecanismos foram acionados, de modo a contornar as resisténcias
em que esbarrava a aco estatal e que eram, em ultima instdncia,
as que The impunham, a seu modo e nas condigoes do regime auto-
ritirio, as forcas sociais e poiiticas que se organizavam no Estado.
Conselhos e érgos técnicos foram convocados a estudar, debater
¢ planejar sobre temas e assuntos que estavam acima e além de
suas competéncias legais. Funcionando como canais de acesso do
setor privado e f6runs de debates ¢ enfrentamentos entre intcresses
sociais diversos e vérios grupos burocraticos, esses orgios, entre-
tanto, debateram e opinaram sobre temas de uma agenda proposta
pela dire¢do politica do Estado e que enfatizava, no fundamental,
as questdes vinculadas ao avango da industrializagdo. A agilizagio
simultinea dos grandes érgdos sobre temas comuns constituiu, sem
ddvida, uma forma de estabelecer uma trama mais corplexa e com
algum grau de eficiéncia num aparelho econdmico carente de um
6rgéo planificador geral.

Outro mecanismo posto em funcionamento foi o da participa-
¢do simultanea, nos diferentes conselhos e comissdes, de funciond-
rios que ocupavam posicio de chefia em dreas estratégicas para o
estabelecimento de prioridades e controles. Além da representagio
pok ministérios, estabeleceu-se a representacio por drgios técnico-
administrativos decisivos, como o Banco do Brasil ou suas distintas
carteiras, os departamentos {écnicos dos vérios ministérios e, no
final, os diretores de empresas estatais. Isso reforgou a rede gue se
constituia no interior do aparelho, dando maior consisténcia aos
processos decisérios.

113. Como assinala Myrdal, a intervengiio estatal precede e exige o plane-
jamento, sendo que esta 14gica (que foi a dos paises ocidentais) inscreveu-
se desde logo na agdo intervencionista do Estado brasileiro do pds-30. Cf.
Gunnar Myrdal, Beyond the Walfare State. Londres. Duckwth, 1960, p. 47.
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Ja nos referimos, também, ao estabelecimento de fundos vin-
culados como forma de superar a estreitcza das bases fiscais e
financeiras do Estado, frente aos projetos econdmicos que pretendia
implementar. Essa forma era satisfatéria pois lograva canalizar

minimamente recursos tributdrios, mas reforcava o cardter parcial

dos planos ¢ impedia qualquer redistribuigio de recursos segundo
uma pauta de prioridades geral ou flexivel,

E preciso ainda lembrar outra caracteristica dessa forma de
intervengio do Estado, referente A articulagiio dos sctores privados
no aparetho econdmico estatal. O modelo corporativista vinculava
0s sctores empresariais aos 6rgios econdmicos por representagio
estabelecida através de suas entidades gerais de classe, as federa-
¢6es ¢ confederagdes. Os lidimos representantes empresariais assim
puderam, como bem mostrou Eli Diniz, defender com eficiéncia
seus interesses na defini¢io de politicas econémicas gerais, muitas
vezes logrando reverté-las em beneficio de seus pontos de vista
particulares. Esse tipo de articulagio nfio implicava, porém, 0 com-
prometimento das empresas privadas com projetos econdmicos go-
vernamentais, tendo consisténcia somente quando vinculava setores
privados as politicas especificas de fomento e regulagdo da produ-
¢lo ji existente,ilt

Resta assinalar o papel-chave cumprido pela pessoa do presi-
dente. J4 se afirmou, na literatura, tanto o fortalecimento de seu
poder pessoal, na estrutura politica do p6s-30, quanto o_fato de
que © regime autoritirio expressava os exiremos daquele processo
de personificagdo do poder.’*®* Aqui, estamos tao-somente ressal-
tando o fato de que, frente 3 multtpllc:ldade de formas e instru-
nientos de intervengdo e -regulacdo, frente ds divises e dlssensoes
intraburocréticas e, mais ainda, na auséncia de érgdos € mecanis-

_mos técnicos de coordenaciio e planificacfio, reforgou-se o poder

presidencial, na medida em que ¢le se tornou a “memdria” e a
garantia da execugdo do projeto mais global — que, afinal, nascia
na Premde

e

114. Articulagfio que se dava, por exemplo, tanto nos institutos ¢ departamen-
tos de regulagio da produgfio agraria e extrativa, como o café, o algoddo ou o
sal, quanto na inddstria de transformagfo, como a téxtil. Nesse dltimo caso,
a Comissio Executiva da Indistria Téxtil articulava no seu interior o empre-
sariado do setor.

115. Cf. F. Weffort, “O populismo. na politica brasileira”, in C. Furtado
(org.), Brasil: Tempos Modernos, op. cit:; T. Skidmore, op. cit., pp. 52-54.
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cidle no nucleo politico mais ativo do Executivo. Vale

dizer, a Presidéncia constituia o. vcrttce rea] de convergéncia das
decmocs 114 |

Ao longo do seu processo de formagdo, o Estado capitalista,
no Brasil, no pds-30 e até meados dos anos 50, moveu-se conforme
um determinado padrio de regulagdo e controle cujas caracterfsti-
cas acabamos de assinalar, O acentuado grau de centralizagio, con-
densagiio de poder e reforco de aparctho econémico central, que
teve inicio com a crise de 30, ndo deve obscurecer para o analista a
sua outra face, seu cariter ainda limitado e restrito. O intento de le-
var a cabo a industrializagdo pesada, no Estado Nevo, deixou trans-
parecer que, independentemente do regime, o salto industrializante,
no Brasil, impunha controles e formas de intervengio do Estado em
graus até entio desconhecidos. Isso colocava, desde cedo e de

i forma dramdtica, a questdo de sua institucionalizagdo democritica,

que dificilménte poderia ser equacionada através de estreitas férmu-

las liberais ou neoliberais de democracia politica.

Por outro lado, a forma intervencionista que assume o Estado
brasileiro nesta etapa chama a aten¢dio para a especificidade do
processo de formagdo do Estado .capitalista no Brasil. Nenhum
outro, previamente a aquisicdo de suas estruturas mais permanen-
tes, deixou de apresentar algum grau de controle ou regulacio,
Mesmo com as restricbes que cabe fazer A visdo liberal da con-
cepgio ideoldgica de uma ordem piablica separada da privada e
limitada as funcbes de guardia geral e externa das condigdes de
funcionamento da economia,'” ¢ preciso reconhecer que o “Estado
liberal” foi um produto histérico que s6 adquiriu vigéncia quando

- as bases do capitalismo estavam plenamente criadas e sob a forma

concorrencial, apés a Revolucdo Industrial. No _caso inglés, sempre

. citado como o exemplo mais claro, o Estado liberal sé adquiriu

plenitude aps as reformas de 1848, em pleno século XIX, e foi

precedido por um tipo de Estado que ndo deixou de fazer funcio- -

nar mecanismos (extra-econdmicos) de regulagio de mercados, do
comércio externo, da forga de trabalho e dos saldrios. Esta é uma
caracteristica dos Estados e das estruturas de.transicio nas fases
de constitui¢io do capitalismo.

116. Nesse nivel, estamos indicando uma caracteristica estrutural do padrio

- intervencionista, que nem se limitou ao regime autoritdrio estadonovista,

nem diz respeito is peculiaridades do presidencialismo no Brasil.

117, Cf. N. Poulantzas, L'Etat, le Pouveir, le Socialisme, op. cit.
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Pois bem, o caso brasileiro mostra sua peculiaridade no fato
de que aqui o “Estado de transi¢do” avanga seu processo de trans-
formagio em Estado capitalista ¢ burgués sob formas estruturais
€ instituicdes capilalistas e burpuesas “avancadas”. Estrutura-se e
reesirutura-se conforme instituigbes e formas de atuagdo tipicas
de Estados capitalistas j4 constituidos e, mais ainda, contemporé-
neas, isto &, as prevalecentes na ordem e ideologia capitalista
internacional. E certo que estas formas ou instituigSes ndo confe-
rem ao Estado brasileiro, ipso facto, natureza capitalista, no senti-
do dc que ja teria automaticamente alcangado a plenitude do seu
processo de formagfio. Mas ¢ também certo que a “atualizagio” e
a contemporancidade das estruturas e instituigdes estatais indicam
o caminho peculiar que esse Estado teve de cumprir, caminho indu-
bitavelmente referido 4 “modernidade” da estrutura econdmica e
de classes que também marcam a histéria do capitalismo no Brasil.
Isso nos obriga a abandonar qualquer tipo de explicacdo que abdi-
que da compreensdo da historicidade prépria do processo de cons-
tituicdo do capitalismo e do Estado burguds 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 regu-
lagdo e controle sobre a economia estavam praticamente definidas
. a0 término do Estado Novo, foi atenuada e neutralizada, nos seus
tragos mais dramdticos, durante o periodo governamental de Dutra.
Entretanto ndo perdeu af sva integridade minima. Qutra vez setd
posto & prova, indicando as possibilidades e forma de sua supera-
¢do, quando, no segundo perfodo governamenial de Vargas, se
retomou também o projeto de industrializagdo acelerada,

As caracteristicas desse intervencionismo de dupla face, pro-
fundo e abrangente, de um lado, e limitado, de outro, derivam de
razdes da mesma natureza daquelas que também restringiam as
possibilidades de avango rapidc do processo de industrializagio. E
eram, sem divida, de ordem politica, tanto externas quanto inter-
nas. A forte presenga, na conjugacio de forgas politicas, das forgas
que combatiam a industrializacdo acelerada, a autonomizagio na-
cional e, emn decorréncia, a centralizacfio ¢ o intervencionismo eco-
noémico do Estado, se revela na propria feigio e dmbito de atuagio
do aparelho econdmico, deixando assim impressa, na forma estatal,
a marca dos seus interesses — que, afinal, nfo poderiam ser
reduzidos aos da burguesia exportadora. Esses eram clara e noto-
riamente contrdrios & industrializacdo e ao intervencionismo, en-
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guanto o intervencionismo moderado foi também uma bandejra
efetiva da burguesia industrial, temerosa de ter interrompido seu
caminho mais longo, por um Estado sobre o qual ndo tinha pleno

- controle. Finalmente, eram frigeis e heterogéneas as forcas que

impulsionavam simultaneamente pela rapidez da industrializagdo,
pela autonomia nacional ¢ pelo progresso social, numa equagio
que -se concretizasse pela tritha democritica. A assimetria entre
elas fica clara ao longo do periodo que vai de 1930 ao final dos
anos 50. Ainda assim, como foram ecssas as forcas em cmbale, a
forma estatal ndo pdde ullrapassar certos limites ¢ mostrou, no
seu proprio perfil, a naturcza social do Estado.

A marca das lutas sociais no perfil do Estado se evidencia
quando acompanhamos também o seu modo de funcionamento.
Para esse desiderato, o governo Dutra ¢ exemplar: compde-se um
novo equilibrio politico, no qual as foras industrializantes, nacio-
nalistas e, no limite, “estatizantes”, foram neutralizadas.
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