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Resumo:

O artigo tem como objetivo geral de investigacao o campo do planejamento regional no Brasil no
contexto da década de 1950, especialmente no governo JK. Este recorte temporal inicia-se com a
candidatura de Juscelino, em 1955, e se encerra com a inauguracao de Brasilia, incluindo o primeiro
ano de atuacao da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Nesse sentido,
Brasilia e SUDENE sdo entendidas como parte de um programa de desenvolvimento com forte
atuacao do Estado sobre o territério. A andlise parte de uma estruturacao conceitual-metodolégica
gue organizou o planejamento regional em trés perspectivas analiticas: o planejamento regional
como instrumento de conciliagcdao politica, o planejamento regional como facilitador do
desenvolvimentismo associado, a institucionalizacao do planejamento regional. Por essa triade,
pretendeu-se destrinchar as frentes de atuacao do governo JK no planejamento e como isso
impulsionou o progresso industrial, o desenvolvimento urbano-regional (destacando a implantagao de
uma grande estrutura rodoviaria e o aumento da capacidade energética pela instalacao de usinas
hidrelétricas, por todo o Brasil) e como o planejamento se institucionalizou no ambito regional. Como
resultado, buscou-se entender de que forma essas trés perspectivas se coadunaram dentro das duas
principais frentes de acao regional, e como contribuiram para alavancar o progresso industrial: a
prépria criacao da SUDENE e a decisao politica de se transferir a capital nacional para Brasilia.
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O ESTADO E O PLANEJAMENTO REGIONAL
NO BRASIL DE 1955 A 1961:

Perspectivas de analise

RESUMO

O artigo tem como objetivo geral de investigacdo o campo do planejamento regional
no Brasil no contexto da década de 1950, especialmente no governo JK. Este recorte temporal
inicia-se com a candidatura de Juscelino, em 1955, e se encerra com a inaugurac¢ao de Brasilia,
incluindo o primeiro ano de atuacdao da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE). Nesse sentido, Brasilia e SUDENE sdo entendidas como parte de um programa de
desenvolvimento com forte atuacdo do Estado sobre o territorio. A analise parte de uma
estruturacdo conceitual-metodolégica que organizou o planejamento regional em trés
perspectivas analiticas: o planejamento regional como instrumento de conciliacdo politica, o
planejamento regional como facilitador do desenvolvimentismo associado, a
institucionalizacdo do planejamento regional. Por essa triade, pretendeu-se destrinchar as
frentes de atuacdo do governo JK no planejamento e como isso impulsionou o progresso
industrial, o desenvolvimento urbano-regional (destacando a implantacdo de uma grande
estrutura rodovidria e o aumento da capacidade energética pela instalacdo de usinas
hidrelétricas, por todo o Brasil) e como o planejamento se institucionalizou no ambito
regional. Como resultado, buscou-se entender de que forma essas trés perspectivas se
coadunaram dentro das duas principais frentes de acdo regional, e como contribuiram para
alavancar o progresso industrial: a prdpria criacdo da SUDENE e a decisdo politica de se
transferir a capital nacional para Brasilia.

INTRODUCAO

O crescimento das cidades brasileiras, segundo Helio Modesto (1957) partiu,
inicialmente, do cumprimento organico das necessidades basicas da populacdo nos
aglomerados urbanos. Com a aceleracdo no processo de industrializacdo e urbanizacao desde
o inicio do século XX, produziu-se importante crescimento demografico nas principais cidades,
gerando novas demandas ditadas por novas atividades economicas. Além disso, o préprio
advento tecnolégico e a nova divisdao territorial do trabalho, resultado do impulso
industrializante, contribuiram para o agravamento dos problemas urbanos. Partindo desse
breve panorama, Modesto procurou questionar se as solu¢des até entdo utilizadas para
resolver tais problemas eram, de fato, efetivas. Para isso, criticou uma atuacdo dos
administradores, que até meados dos anos 50 estava baseada na reproducdo de um



I ]
W” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

urbanismo emergencial, onde se investia no melhoramento da infraestrutura sem questionar
suas causas, fundamentadas em fatores socioeconémicos, refletindo até uma falta de
compreensdo da dinamica urbana das cidades. Para Modesto:

O desenvolvimento cada vez maior dos grupamentos humanos teve como
causa fatores econdmicos de ordem mais geral, reflexos das situacdes
internacionais e nacionais e cuja repercussdo ndo foi devidamente
controlada. [...] A centralizacdo dos equipamentos de vida comum, das
facilidades de assisténcia social, de recreacdo e de cultura; a facilidade de
transporte; a facilidade de comunicacgdes; etc.; contribuiram para o éxodo
da populacdo rural para os centros urbanos onde encontravam melhores
oportunidades, mais assisténcia e maiores facilidades para a vida. As
consequéncias desses acontecimentos foram prejudiciais a cidade e ao
campo. Diminuiram a producdo agricola, sobrecarregaram os centros
urbanos, criaram problemas sociais e alteraram o equilibrio até entdo
existente. A vida tornou-se mais dificil para todos. (MODESTO, 1957. P. 11-
12)

Ao reconhecer, portanto, que as origens dos problemas urbanos situavam-se em um
processo mais complexo, enredado nas mudangas na propria base econémica da sociedade
brasileira, transitando de uma economia profundamente agrdrio-exportadora para a
consolidacdo de uma base industrial, Modesto (1957) evidenciou que a simples intervencao
nas cidades, a partir de obras de infraestrutura vidria pontuais e a disponibilizacao de servigos
ndo resolveria os problemas urbanos decorrentes do aceleramento na urbaniza¢do do periodo
industrial, o que vai de encontro a ideia desenvolvimentista dos anos 50/60. O autor destacou,
para tanto, a necessidade de se introduzir o planejamento como eixo central e estruturante
da atuacdo publica, nos diferentes niveis governamentais: nacional, regional ou local. Esse
planejamento, defendido por Modesto, referia-se a uma ciéncia complexa, que unia diversos
campos disciplinares a fim de conhecer a drea tanto por seus aspectos fisicos quanto sociais,
econdmicos, politicos e culturais. Nesses termos, analisando as possiveis causas originais dos
problemas encontrados, tanto no espaco urbano quanto rural, e buscando proposi¢cées que
se relacionassem, ainda que sob diversas areas de conhecimento, em um plano proposto para
uma intervencdo mais profunda, sob a base fundamental da producdo do espaco. “Planejar é
ordenar, racionalmente, os meios para atingir um fim.” (MODESTO, 1957. P. 14)

Dessa forma:

Temos necessidade de criar uma mentalidade de Planejamento, da qual
participem os administradores de todos os niveis e todos os habitantes. Sem
esta mentalidade de Planejamento, poucas esperancas ha de melhoria para
o futuro. Um plano local bem intencionado pouco valera, se ndo se basear
em diretrizes regionais que permitam integra-lo no todo. As consequéncias
da auséncia desta orientacdao poderao impedir a sua realizacdo ou mutilar o
seu desenvolvimento (MODESTO, 1957. P. 13).
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De outro modo, Francisco de Oliveira (1982) destacou a importancia de se entender,
primeiramente, como se construiu a relagdo entre o Estado e o urbano nesse periodo de maior
consolidacdo industrial. Para tanto, iniciou seu argumento frisando que a formacdo das
cidades brasileiras como locus da divisdo social do trabalho, circunscritas inicialmente ao
litoral em virtude do carater econémico agroexportador de recursos primarios, surgiu ainda
no Brasil Col6nia, ndo se restringindo, portanto, apenas ao processo de industrializacdo. Nesse
sentido, Oliveira (1982) fez questdo de reforgar o pensamento de que as cidades ja eram a
sede do capital comercial no periodo colonial, por fazerem a ligagdo da producdo
agroexportadora com a circulagao do capital internacional. O autor evidenciou como um erro,
comumente assumido por estudiosos até entdo, que levou a propagacao do pensamento de
gue a urbanizagao seria fruto desse processo industrial, decorrendo em uma inverdade. Para
Oliveira, de fato:

E evidente que a industrializacdo vai redefinir o que é esse urbano
exatamente porque ele passa a ser a sede ndo sé dos aparelhos burocraticos
do Estado quanto do capital comercial, passando a ser a sede do novo
aparelho produtivo que é a industria. Isso tem nos levado a desprezar, de
certa forma, a formacdo urbana dentro das condi¢des da economia
agroexportadora; e o tamanho de certas cidades no Brasil, por exemplo,
para falar desse aspecto, tem sido muito mal-entendido pela maioria dos
historiadores que se dedicaram a pesquisa sobre a formacao urbana ou
sobre a urbanizacdo na América Ibérica e particularmente no Brasil.
(OLIVEIRA, 1982. P. 38).

Levando em conta a fala anterior, concluiu que, ainda que o processo de urbanizacao
tenha precedido o Brasil industrial e avancado a passos lentos até aquele momento, com a
industrializacdo, tal processo vai se redefinir, “a partir do momento em que a cidade passa a
ser também a sede do aparelho produtivo, a sede da indUstria propriamente dita” (OLIVEIRA,
1982. P. 38). Em se tratando da formacdo das cidades como sede do capital agroexportador,
Oliveira chamou a atencdo para o fato de que a caracteristica monocultora da economia
agrdria enraizada no Brasil levou a formacdo polarizada de poucas e grandes cidades em torno
dos latifundios produtivos, criando um padrdo de urbanizacdo muito pobre, reproduzido
incessantemente pelos ciclos econGmicos brasileiros (principalmente o ciclo do café e do
acucar) e perdurando até o momento da cidade industrial.

Partindo desse pressuposto, o autor salientou que a relacdo entre o Estado e a
formacao do urbano no Brasil se motivou, essencialmente, através do carater monocultor da
producdo e seu destino como exportacdo, definindo o papel das cidades no que se referiu a
circulacdo internacional de mercadorias.

Os diversos ciclos da economia brasileira (ndo vistos do ponto de vista dos
ciclos de capital), o ciclo do agucar e todos os outros, terminando no ciclo
mais extenso, mais duradouro e mais marcante da recente historia
brasileira, que é o ciclo do café, permanecem criando ou recriando
permanentemente um padrdo de urbanizacdo que consistia nessa extrema
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polarizacao: de um lado uma rede urbana bastante pobre, e, de outro, uma
rede urbana extremamente polarizada em grandes e poucas cidades, que
eram exatamente as sedes do controle, seja burocratico, seja do capital
comercial. (OLIVEIRA, 1982. P. 39).

Outro aspecto destacado, como precedente para a pobreza da rede urbana no pais e
sua polarizacado, foi o trabalho escravo, visto que impedia tanto a formacdo de um mercado
de forga de trabalho como, consequentemente, de um mercado interno com poder de compra
suficiente para fomentar atividades econdmicas originadas no préprio espaco urbano. Esse
aspecto sé comecou a se transformar na primeira metade do século XX, com o surgimento de
uma gradual e incipiente diversificacdo de atividades produtivas a partir de um impulso
industrial, tendo a cidade como |dcus, pela primeira vez, da divisdo social do trabalho. Esse
processo de industrializacdo, a medida que se tornou o agente catalisador da expansao
capitalista no Brasil, segundo Oliveira, “forcou um processo de urbanizacdo numa escala
realmente sem precedentes. Noutras palavras, a indUstria no Brasil ou seria urbana, ou teria
muito poucas condicdes de nascer” (OLIVEIRA, 1982. P. 42). Essa urbanizacao foi de tal modo
exacerbada pelo processo industrial que levou ao crescimento de mao-de-obra disponivel
muito acima da possibilidade de absorcao pela prépria industria, resultando no conhecido
problema da marginalizagado social.

Vai ser ai precisamente, com a modificacdo da divisdao social do trabalho
agora sendo levada pela industria, isto é, da expansao capitalista sendo
comandada pela indUstria, que vai redefinir, de uma forma completa, esse
carater da urbanizacdo das relacdes cidade e campo na ampla divisdo social
do trabalho no Brasil. E vai ser, portanto, o carater dessa industrializacdo
gue vai oferecer esse espetaculo um tanto impressionante do salto de uma
cidade como S3o Paulo que, ao fim do século XIX, tinha uma significancia
pequena dentro dos conjuntos das grandes cidades brasileiras, para, no
curso de menos de 60 anos, dar um enorme salto e chegar a constituir-se na
maior aglomeracdo urbana da América Latina. (OLIVEIRA, 1982. P. 41)

Dentro desse contexto explicitado, o autor reconheceu que o ponto crucial da relagao
entre o Estado e o urbano corresponderia a regulamentacao das relacdes capital-trabalho, a
fim de consolidar, pela primeira vez, um mercado de forca de trabalho. No que diz respeito a
esse novo espaco urbano industrial, o Estado agiria, portanto, modificando a forma vigente,
até entdo, de acumulacdo do capital, quebrando a hegemonia agroexportadora e
direcionando o aparelho de Estado para potencializar o desenvolvimento do capitalismo
industrial.

A reconstrucdo econémica das nagdes no pds-guerra mundial elevou o planejamento
como instrumento primordial para a superacdo de crises e do préprio subdesenvolvimento,
principalmente nas economias em atraso, que absorviam os modelos de planejamento da
Unido Soviética e da Europa Oriental. Transformando-se em uma ideia comumente aceita
também a nivel popular, de acordo com Cintra e Andrade (1978), “o planejamento passou a
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ser considerado a arma Unica e natural na luta contra a pobreza.” (CINTRA. ANDRADE, 1978.
P. 16)

Nesse sentido, os autores abordaram uma posicao critica mais especifica com respeito
aos problemas enfrentados pelo esfor¢co de planejamento junto ao setor publico, baseada
tanto na dificil relacdo entre o orcamento dos paises pobres, na falta de uma inducdo
adequada dos recursos - quase sempre dispendidos ineficientemente em questdes
emergenciais -, e a necessidade de uma atuacdo em longo prazo para tornar efetivo tal
esforco. A interpretacdo dos dois autores estava apoiada no estudo sobre a experiéncia de
planejamento no estado de Minas Gerais nos anos 50 a 70 o século XX, reconhecendo, nesse
caso, o éxito de um planejamento espontaneo efetivo dentro da administracdo publica. Vale
lembrar que foi como governador desse mesmo estado que Juscelino obteve o
reconhecimento tal que contribuiu para leva-lo a ocupar a presidéncia da republica.

Para aprofundar-se em como se deu o debate sobre o planejamento regional no Brasil
durante o periodo de 1955 a 1961, é preciso compreender a proposta politica de JK, que partiu
do fortalecimento do planejamento como instrumento fundamental para o progresso
econdmico e a criacdo e atuacgao inicial da SUDENE como 6rgao central de planejamento
regional. E importante fazer, aqui, a seguinte indagacdo: que “efeito” se esperava obter
através do planejamento?

Dentro da construcdo desta investigacdo, esses efeitos foram traduzidos em trés
perspectivas, analisadas criticamente, sobre quais seriam os objetivos dessa relacdo estreita
entre o Estado e o planejamento. Em termos gerais, é possivel considerar que foi traduzida
ndo s6 em politicas e diretrizes de conciliacdo de interesses divergentes, mas também em um
esforco de abertura econ6mica e na propria institucionalizacdo do planejamento, utilizando-
0, ainda, como instrumento para aumentar o controle e fortalecer o poder do Executivo diante
de um pais onde as desigualdades regionais se mostravam crescentes. Isso porque tais
desigualdades ndo sé ampliavam os obstaculos ao efetivo progresso econdmico integrado
nacionalmente, como era o fator central das tensdes sociais no Nordeste.

PERSPECTIVA 1: O PLANEJAMENTO REGIONAL COMO
INSTRUMENTO DE CONCILIACAO POLITICA

Os ultimos meses do Governo de Vargas, culminando em seu suicidio em agosto de
1954, geraram uma extrema radicalizagdo entre os diversos grupos politicos. Foi esse o
cenario em que Juscelino Kubitschek foi eleito Presidente, em 1956, tendo de lidar com
algumas tentativas de impedir sua posse, ocasionadas pela oposicdao radical. A Unido
Democratica Nacional (UDN), frente democratica reconhecidamente antigetulista e com
significativa participagao dos militares, se opunha a posse de JK, chegando até mesmo a tentar
impedi-la, mas fracassando diante das acbes do General Lott para garantir a
constitucionalidade das eleigdes.

Segundo a socidloga, especialista em Ciéncia Politica, Maria Benevides (1976), a
oposicdo se dava diante do medo de que a herancga getulista do candidato vencedor, que
representava a expressiva forca mineira do Partido Social Democratico, pudesse levar adiante
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as ideias progressistas de Getulio no campo social; esse temor era reforgado pela escolha de
Jodo Goulart como Vice, candidato getulista que representava os interesses do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) em uma alianga consolidada entre os dois partidos. Diante desse
contexto, era inegavel que o presidente eleito necessitava ampliar sua base de apoio politico,
buscando uma conciliagdo entre a elite ruralista, a burguesia industrial e o eleitorado urbano.
Nesse sentido é que foi construida a alianga entre PSD e PTB, ambos partidos que herdaram
parte do legado de Vargas. Tal unido, entre o nacionalismo representado pelo PTB e o
desenvolvimentismo do PSD — ainda que o partido possuisse bases oligdrquicas rurais — foi o
que tornou possivel a eleicdo de JK e Jango.

Sobre as rela¢des partiddrias durante o periodo, Dora Cardoso (1987) destacou a
heranca ideoldgica de Vargas na alianca entre PTB e PSD, considerando-a um mito. Segundo
a autora, essa alianca partiddria fornecia o apoio necessario ao Executivo para tornar possivel
o controle do orcamento voltado a implementacdo do Programa de Metas e,
consequentemente, a defesa de seus interesses. Isso atribuia ao Executivo a funcdo de
manipulador de incentivos!, favorecendo a implantacdo de novos empreendimentos
produtivos ao guiar as inversdes de capital privado para os setores mais promissores. A
concessao de créditos e incentivos fiscais as empresas, de forma a atrair esses investimentos,
ainda propiciava ao Congresso certo poder de pressdao em troca da ampliacao de seu peso
politico.

Esse foi o contexto que justificou, portanto, o pensamento de que o planejamento
regional no Governo JK serviria como instrumento de consolida¢do politica, como forma de
convergir os diferentes interesses politico-partidarios dominantes em um sé Plano Nacional
de Desenvolvimento. De acordo com Cardoso (1987) e Benevides (1976), esses interesses
correspondiam, principalmente: aos de dominacao agricola pela oligarquia rural — sobretudo
no Nordeste; ao poder das Forcas Armadas junto ao Congresso, bem como a priorizacdo da
seguranca militar pelo Governo; a necessidade de consolidar uma infraestrutura econémica
para fomentar a industrializacdo e atender aos interesses do eleitorado urbano, relacionados
ao desenvolvimento industrial, ao aumento de infraestrutura urbana e oportunidades de
emprego. Esses interesses foram acomodados na politica de Governo de JK através,
justamente, da criacdo e execucdo do Programa de Metas, onde se buscou atendé-los ao
possibilitar diversos vinculos entre as metas estabelecidas, fomentando um desenvolvimento
economico relativamente integrado.

Para o sociélogo Octdvio lanni (1979), contudo, essa justificativa se relacionava mais
ao aspecto econbmico que politico ou ideoldgico, e era explicada pela aproximacdo entre os
conceitos de planejamento e desenvolvimento econémico, a medida que o Governo JK
promovia uma reelaboracdo profunda das relacdes entre o Estado e a Economia. O que se
entende, a partir de lanni, é que o Governo de Juscelino marcava um periodo de transi¢ao:
saindo de uma politica prioritariamente nacionalista do Governo Vargas para adotar o
desenvolvimentismo pautado em uma relacdo de dependéncia e associacdo com o capital
externo. Nesse sentido, o progresso econdmico desejado por Kubitschek ndo defendia a ideia

! Termo retirado de Miriam Cardoso (1978).
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de autonomia. Ao contrario, previa que a industrializagcdo s6 se efetivaria, de fato, com a
entrada de investimento privado, principalmente estrangeiro.

O que é essencial, para a compreensdao desse governo e da sua politica
econdbmica, é que se adotou, entdo, uma estratégia politica de
desenvolvimento que acabou por consolidar e expandir o capitalismo
dependente; ou associado, segundo a perspectiva do governo da época.
Assim, o que distinguiria as politicas econémicas dos Governos Getulio
Vargas (1951-1954) e Juscelino Kubitschek (1956-1960) seria o seguinte:
teria havido uma transicao (casual ou deliberada, conforme o nivel em que
se desenvolve a andlise) de uma politica destinada a criar um sistema
capitalista nacional para uma politica orientada para o desenvolvimento
econdmico dependente. (IANNI, 1979. P. 149-150)

Partindo desse argumento, lanni ainda afirmou que o vinculo com o nacionalismo no
Governo JK “era apenas e exclusivamente ideoldgico e tatico. Era muito mais uma concessao
as forcas politicas com as quais Kubitschek teve de jogar” (IANNI, 1979. P. 186). De acordo
com essas palavras, é possivel questionar se esse nacionalismo ideolégico seria, de certa
forma, uma retdrica politica usada para ampliar sua base de apoio, principalmente no que se
referia a alianc¢a firmada entre o PSD e PTB.

O crescimento de antagonismos politicos desde a era Vargas pressionou o Governo de
JK ndo sé a atender as demandas daqueles que o elegeram, como também a implantar
politicas que se aproximassem relativamente dos idearios de sua oposicdo, evitando a
proposicdo de reformas radicais que antagonizassem ainda mais esse cenario e priorizando a
estabilidade politica. Tal argumento se respalda na fala de Maria Benevides (1976), quando
destacou a atuacdo das For¢cas Armadas ao apoiar a implantacdo do Programa de Metas, ainda
gue a UDN, partido de forte oposicdo ao PSD, fosse composta, em grande parte, por militares.
Esse fator demonstrou o esforco do préprio Governo em manter a imagem de estabilidade
politica, buscando um relativo alinhamento com a oposicdo, em uma atitude que evidenciou
o estilo conciliatério afirmado ndo sé por Benevides como por Dora Cardoso, entre outros
autores. No entanto, é pertinente levantar a questado, ainda que ndo seja possivel definir uma
resposta precisa: a veracidade dessa estabilidade seria apenas uma imagem dissipada pela
ideologia do desenvolvimentismo ou era, de fato, concreta? O que se pode afirmar com
seguranca é que o estilo conciliatério seria indispensavel para garantir a execuc¢do do
Programa de Metas, representando todo o Plano de Governo de JK.

Benevides (1976), contudo, questionou essa estabilidade politica, ao afirmar que o
estilo conciliatério ndo era suficiente para explica-la, principalmente no que se refere a
economia. Desta forma, a autora buscou compreender qual foi o papel da relacdo entre as
Forcas Armadas e o Estado para qualificar essa estabilidade, no sentido de apoiar a politica
econdmica do Programa de Metas. A cooptagdao com a for¢a militar iniciou-se com o esforgo
do General Lott, entdo Ministro da Guerra, em garantir a posse dos eleitos, estabelecendo
uma abertura com a parte dos militares que defendia a constitucionalidade, ainda que ndo
representasse o todo. Segundo a autora, havia a plena consciéncia, por parte do governo, de
gue sua estabilidade dependia de uma conjuntura conciliatdria efetiva. Por sua vez, era
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indispensavel o apoio dos militares para assegurar a legitima¢do do poder do Estado. Essa
colaboracdo foi vista por JK como necessdria a consolidacdo do desenvolvimentismo
dependente. Em troca, atribuiu-se grande importancia a questdo da seguranca e ordem
publica, tdo valorizada pelos militares, representada, aqui, pela Operagdo Pan-Americana —
Como explica Benevides:

O Programa de Metas dependia amplamente do financiamento externo —
gue era, nas condicbes da época, o recurso mais vidvel — para sua
implementacdo. E Kubitschek estava perfeitamente convencido de que, para
despertar a confianca dos possiveis investidores e financiadores, era
indispensdavel manter a ordem publica (tranquilidade social, disciplina
militar, garantidas pelo Ministro da Guerra) e a ordem politica (manutencao
do regime, do sistema, pelo combate a subversao, também dependentes do
apoio militar). (BENEVIDES, 1976. P. 191)

Além da questdo da seguranga militar, para lanni (1979), a Opera¢do Pan-Americana
representou uma “manobra politico-diplomatica” para redefinir a relacdo entre o Brasil e o
capitalismo mundial, buscando, junto ao Governo dos Estados Unidos, maior assisténcia ao
desenvolvimento econdmico dos paises da América Latina. Em seu discurso de instalagao do
Conselho de Desenvolvimento do Nordeste em Recife, em 1959, JK chegou a comparar a
Operacao Nordeste, correspondente a politica de reestruturacdao da economia nordestina,
com a prépria Operacao Pan-Americana. Para o entdo Presidente, a Operacao Nordeste foi a
aplicacdo, dentro do contexto do Brasil, dos preceitos essenciais da Operagdao Pan-Americana,
visto que essa Ultima representou, em escala maior, um apelo em favor da luta contra o
subdesenvolvimento da América Latina. (Kubitschek, 1959). Além disso, desejava alcancar o
apoio dos Estados Unidos a execucdo das metas do Programa de Metas, fortalecendo a
imagem do Executivo diante de seus adversarios politicos.

A Operacao Nordeste n3o se detera, como ndo se deterd a Operagao Pan-
Americana. Uma e outra se firmam em forgas invenciveis: a aspiracao de
uma vida melhor e mais alta, o desejo veemente de progresso, o ideal cristao
de fraternidade e de justica. A primeira pretende redimir, no seio do Brasil,
uma regido que se empobreceu e que, entretanto, possui abundantes
riquezas para dar a grande Patria. A segunda almeja banir das Américas as
pendrias e privacdes que desfiguram a personalidade humana e erguer, em
todo o continente, uma civilizacdo que honre a nossa época e 0s nossos
povos. (KUBITSCHEK, 1959. P. 139)

A partir de uma analise mais politica e abrangente, diferente da abordagem econ6mica
e ideoldgica de lanni, Dora Cardoso (1987) apontou para a aproximagao do Governo JK com o
planejamento, utilizando-o como base fundamental para articular os interesses divergentes

2 |ANNI, 1979. P. 150
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dos partidos, difundindo o pensamento de que somente através dele seria possivel atingir
niveis satisfatorios de desenvolvimento nacional.

A ideia de que so através de um planejamento setorial o Estado poderia
equipar-se para enfrentar a crise de crescimento por que passava o pais
havia sido incorporada pelo candidato ainda em campanha, havendo sido
reiterada a nacdo na primeira mensagem presidencial ao Congresso.
(CARDOSO, 1987. P. 19)

A falta de amplo apoio politico e a presenca de uma forte oposicdao impediu JK de
empreender qualquer tipo de reforma que se tornasse desvantajosa a seus adversarios.
Contudo, as demandas daqueles que o apoiaram em suas elei¢des necessitavam ser
atendidas. Para a autora, essa questao justificaria a abordagem de conciliagdao assumida pelo
Programa de Metas, planejando, de forma mais integrada, o desenvolvimento da economia
nacional em compatibilidade com os interesses politicos divergentes. Em decorréncia desse
fator, o préprio documento se tornaria o instrumento que permitiria ao Estado intervir na
economia, atacando os obstaculos ao desenvolvimento encontrados em suas areas vitais.

Ainda que ressaltasse a importancia do planejamento para a conjuntura politica do
periodo, tanto a autora quanto o cientista social Nelson Souza (2012), apontavam o Programa
de Metas como um Plano mais setorial que global, no sentido de se restringir a metas
especificas e objetivas. Em contraposicao a essa visdo, o cientista politico Celso Lafer (2002)
deixou evidente o vinculo entre as metas especificadas no documento, formando, por si sé,
um todo integrado.

Os principais documentos que serviram de suporte ao Programa de Metas
correspondem aos seguintes: o documento, elaborado ainda na candidatura de JK, intitulado
de Diretrizes gerais do Plano Nacional de Desenvolvimento (KUBITSCHEK, 1955); os estudos
elaborados pelo Instituto Superior de Estudos Brasileiros, na forma de um curso, intitulado
Introducdo aos Problemas do Brasil (ISEB, 1955) e os Estudos da Comissdo Mista Brasil-EUA
(1953), na forma tanto de um diagndstico econdmico detalhado quanto na proposicdo de
projetos de infraestruturacdo econémica, destacando-se os projetos referentes aos sistemas
de transporte e energia.

PERSPECTIVA 2: O PLANEJAMENTO REGIONAL COMO
FACILITADOR DO DESENVOLVIMENTISMO ASSOCIADO

Para interligar a perspectiva 1 do tdpico anterior — sobre planejamento regional como
instrumento de conciliagao politica — com a politica econdmica do Programa de Metas, Lafer
(2002) demonstrou, de forma precisa, a interdependéncia entre o fator de ampliacdo da base
politica (perspectiva 1) com a reestruturacdo da relacdo entre Estado e economia (perspectiva
2). Para Lafer, o Programa de Metas adquiriu a conotacdo de instrumento de conciliacdo
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politica ao transformar a elimina¢do de pontos de estrangulamento® no objetivo central de
atuacdo do Governo JK. Nesse sentido, enfatizou a importancia da criacdo de empregos
urbanos, vindos inicialmente da eliminacao de gargalos infraestruturais na economia —com a
construcdao de rodovias e usinas. A infraestrutura atuou como agente de concentragao de
industrias, e, juntamente com os incentivos fiscais propiciados pelo setor publico a empresas
privadas, promoveu-se a expansao industrial, que geraria ainda mais empregos. Esse fator
elevaria o poder de compra da populagao urbana, formando um mercado interno de consumo
mais amplo e, consequentemente, o fomento a produgdo industrial. Nesse sentido, a
industrializacdo demandou um aumento da produtividade agricola, incentivando, assim, a sua
mecanizag¢do. Formou-se, portanto, um ciclo de desenvolvimento onde os interesses do setor
industrial, da oligarquia rural (parte mais conservadora do PSD) e da classe dos trabalhadores
urbanos (PTB) seriam contemplados. Dessa forma, para garantir a execucao do Programa de
Metas, o Estado orientou os investimentos da iniciativa privada para os setores de economia
reprodutiva, sendo o principal deles a industrializac3do.

O Programa de Metas ia ao encontro do estilo conciliatério das elites. Nesse
sentido, cumpre salientar a importancia do plano como um conceito politico,
decorrente da visdo que Kubitschek tinha — e defendia — do futuro,
compativel com as condig¢des vigentes de participagao politica e, portanto,
com os interesses dos atores relevantes no sistema politico. Como conceito
politico, um plano representa, de fato, ndo apenas aspectos da experiéncia
real de determinados grupos, mas também a visao e as expectativas de um
futuro no qual acreditam. Portanto, a decisdo de planejar, pela primeira vez
proposta em uma campanha eleitoral, consistiu em uma tentativa de reduzir
a incerteza sobre as novas politicas, na medida em que a visdo do futuro ndao
revelava, de antemao, incompatibilidade entre as aspira¢cdes das massas
(expansdo das oportunidades de emprego) e das elites (tradicional estilo
conciliatério). (LAFER, 2002. P. 47)

Essa estrutura conciliatdria propiciou um contexto favoravel a criacdo de politicas
regionais de planejamento econOmico e territorial, entendidas pelos agentes politicos da
época como a melhor forma de superar o subdesenvolvimento, e, em decorréncia, promover
a integracdo nacional. Ainda que buscassem um crescimento enddgeno, ou seja, voltadas para
aresolucdo de seus problemas regionais, visavam uma integracao das regioes a nivel nacional,
num esforco conjunto para impulsionar a aceleracdo do desenvolvimento. A fim de entender
melhor como o planejamento regional favoreceu a internacionalizagdo da economia, foi
importante abordar o assunto a partir de duas a¢des distintas: Definir os objetivos principais
da politica econdmica do Programa de Metas, feita pelos agentes do Governo para, em
seguida, retratar detalhadamente como se deu a interveng¢do do Estado na Economia.

O controle e atuacao do Governo JK na economia nacional

3 0s Termos Pontos de Estrangulamento e Pontos de Germinagdo foram utilizados nesse contexto, inicialmente, pela
Comissdo Mista Brasil — Estados Unidos, em seus estudos sobre a situacdo da economia brasileira na época, publicados em
1953.

10
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Kubitschek enxergava a entrada de capital estrangeiro como a maneira mais eficaz de
se fortalecer a economia nacional. O Estado, por si s6, ndo possuia capacidade de
investimento para alavancar o progresso economico pretendido, sobretudo no principal
trindbmio de atuacdo estatal: Transportes, Energia e Alimentacdo. Desse modo, o controle do
Estado na economia se resumiu na eliminagao dos pontos de estrangulamento — cujo conceito
serd detalhado a seguir — para incentivar a inversdo de capital privado em atividades
econdmicas produtivas. Para isso, no entendimento do plano de governo de JK, escolheu-se
lidar com a inflagdao sob duas frentes de agao:

1) O combate a inflagdo, buscando resultados em longo prazo, com a aceleracdo
do processo de formacdo de riqueza, a fim de estimular investimentos privados na economia
reprodutiva;

2) A prépria expansao como medida emergencial para controlar, em curto prazo,
o custo de vida e a insuficiéncia de produtos alimenticios®.

Aprofundando-se na politica inflaciondria do Governo JK, Benevides (1976) afirmou ser
claro o objetivo desta em contribuir para financiar o desenvolvimentismo — com a execucao
do Programa de Metas e a construcao de Brasilia, utilizando-se, como recurso, a manutencao
de uma elevada inflacdo. Apesar de ser essa questdo um dos pontos principais do discurso da
oposicdo a politica econ6mica do Governo JK, a politica inflacionaria permitia a conciliacdo de
diversos interesses politicos divergentes. Os fatores inflaciondrios mais importantes, segundo
a autora, correspondiam a recuperacao das atividades de exportacdo, os créditos e
empréstimos concedidos a iniciativa privada para fomentar seu investimento na expansao
industrial, os gastos com as obras de infraestrutura e a prépria construcdo de Brasilia. Ndo
interessava ao Executivo, portanto, diminuir a inflacdo eliminando tais fatores, visto que
supunham ser tanto necessarios como elementos de conciliacdo politica, quanto na
aceleracdo do progresso econdémico pretendido. (BENEVIDES, 1976. P. 235-236)

A reestruturacdo econdmica em longo prazo, como objetivo da execu¢ao do Programa
de Metas acima explicitada, buscava, para tanto, identificar previamente os entraves ao
desenvolvimento na economia para, ao guiar os investimentos da iniciativa privada, evitar a
formacao de novos obstdculos. O controle estatal na economia poderia ser entendido,
portanto, como uma forma de reestrutura-la inicialmente para que, em longo prazo, pudesse
progredir sob a maior atuacdo da iniciativa privada, ndo necessitando mais da intervencao
assistencial do Estado. No documento intitulado Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de
Desenvolvimento, elaborado ainda em sua candidatura, em 1955, Kubitschek manifestou
claramente essa intengado:

Creio que o desenvolvimento orientado de nossa economia ndo deve ser
consequéncia do propdsito Unico de aumentar o grau de intervencdo do
Estado, mas deve visar, antes, a substituir a intervencdo esporadica e
descoordenada do Estado pela formulacdo de um programa organico,
dentro do qual a iniciativa privada conheca as metas gerais que o

4 Essa visdo sobre a atuacdo do Governo JK diante da inflacdo estd pautada no Documento: KUBITSCHEK, Juscelino. Discursos:
proferidos no mandato presidencial, 1956. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1960.

11
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desenvolvimento econOmico exige e os incentivos que o Estado estd
disposto a proporcionar. (KUBITSCHEK, 1955. P. 26)

Miriam Cardoso (1978), por sua vez, analisou a relagdo entre Estado e economia
entendendo o planejamento como instrumento indispensavel na orientacao do
desenvolvimento econ6mico, sem o qual, sob forma espontanea, seria impossivel de se
ocorrer. O Estado teria, portanto, a responsabilidade de promover a produtividade, em uma
postura ndo conflitante, mas de apoio aos investimentos privados, a partir de uma atuacao
planejada e continua que seria diferente da atuacdo pontual e descoordenada do poder
publico até entdo. Segundo a autora:

O planejamento, entdo, racionaliza e orienta, permitindo a iniciativa privada
mover-se mais facilmente no campo das decisdes de investimento, e ao
Governo a possibilidade de resistir melhor as pressdes que nao se encaixem
nas metas previstas e aprovadas. (CARDOSO, 1978. P. 206)

Para Cardoso, o Planejamento possibilitaria o mapeamento dos pontos de
estrangulamento a serem solucionados para eliminar os entraves ao desenvolvimento
econdmico, implicando em certo grau de controle e previsdao por parte do poder publico na
economia. Porém, a atuacdo estatal, nesse sentido, ndo se limitaria a instalar o
intervencionismo e assumir o controle da economia, mas atuaria de forma a dar suporte ao
desenvolvimento economico, criando condi¢cdes de expansdo da industria privada, tanto
nacional como estrangeira. Esse apoio institucional se traduziria de duas formas: a primeira,
pela expansdo da infraestrutura adequada (transporte e energia), considerada indispensavel
ao desenvolvimento da iniciativa privada, mas que ndo se configuraria como investimentos
rentaveis a mesma, tornando-se, entdo, responsabilidade do Estado. A segunda, no sentido
de que, para além da expansdo de infraestrutura, seria necessario dispor de incentivos fiscais
e créditos especiais para a instalacdo de empreendimentos lucrativos, os quais viriam a
acelerar o desenvolvimento econdmico nacional. A resultante desses investimentos publicos
explicitados no paragrafo anterior, Celso Lafer chamou de Pontos de Germinacdo, cujo
conceito serd abordado no subitem a seguir.

Ponto de Estrangulamento versus Ponto de Germinagao.

Durante a segunda metade do século XX, o Brasil apresentava um crescimento
socioecondmico desequilibrado, marcado por elevadas e profundas desigualdades inter-
regionais. A existéncia de areas criticas na economia brasileira, que impossibilitavam seu
pleno desempenho econémico, foi a base para a definicdo do conceito de pontos de
estrangulamento na economia. A escassez de infraestrutura se tornava o obstaculo principal
ao desenvolvimento de atividades diretamente produtivas. Para tanto, uma das premissas
basicas do Programa de Metas era a necessidade de eliminar esses pontos de
estrangulamento, a partir do atendimento prioritdrio a demanda de infraestrutura no setor
de transportes e energia (principalmente nas metas 1, de energia elétrica; 8, 9 e 10, do setor
de transportes).

12
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Justificava-se, dessa forma, a prioridade atribuida aos setores de energia e
transporte (entre os cinco setores englobados pelo Programa de Metas), que
representavam, respectivamente, 43,4% e 29,6% do investimento total
inicialmente planejado. O conceito de pontos de estrangulamento foi
também responsavel pelos investimentos prioritarios em: a) estradas de
ferro — construcdo e reequipamento, metas 6 e 7; b) estradas de rodagem —
construcdo e pavimentagdo, metas 8 e 9; c) portos e dragagens (meta 10),
no setor de transportes, e a meta 1, de energia elétrica, dentro do setor de
energia. (LAFER, 2002. P. 56)

Ainda de acordo com Lafer (2002), com a expansdo acelerada da economia nacional,
gerou-se um processo inflaciondrio que se acentuou pela disparidade entre a demanda e a
oferta por bens e servicos, endossada pela caréncia de um sistema de infraestrutura eficiente
e maximizador. Os setores de energia e transportes foram os mais afetados, por sua
importancia como agentes catalisadores da industrializacdo e, em contrapartida, pelo fato de
gue ndo constavam no programa de investimento da iniciativa privada. Cabia, portanto, ao
Estado o suprimento de tal infraestrutura, ainda que possuisse uma capacidade de
investimento limitada. Desta forma, o conceito de ponto de germinagao correspondeu ao
oposto do ponto de estrangulamento econdmico, visto que o primeiro, ao invés de se referir
aos entraves ao desenvolvimento econdmico, correspondeu justamente aos investimentos e
acdes que eliminariam esses obstaculos, viabilizando atividades que gerariam economia
produtiva e se tornariam o suporte a expansao industrial. No Governo JK, esse conceito se
referiu a obras de infraestrutura e desenvolvimento urbano, prioritariamente a construcao de
uma rede rodoviaria nacional e ao aumento da capacidade energética pela construcdao de
usinas hidrelétricas.

A definicdo dos conceitos abordados acima comecou a ser delineada a partir do
Governo Dutra (1946/50). Contudo, até mesmo antes disso, no Governo Vargas, o Estado
passou a construir uma relacdo de maior participacdo e amplo engajamento na Economia. Tal
fator originou-se, em parte, na acdo tanto da Comissdo Mista Brasil - EUA quanto pela
Comissdo EconOmica Para América Latina e Caribe (CEPAL), responsaveis por iniciar a
abordagem sobre o planejamento econémico latino-americano em 1948, destacando sua
atuacdo em projetos e estudos que guiariam a elaboracdo do Programa de Metas de JK em
1956. A Comissdo Mista buscou formular projetos e fomentar sua execug¢do, no Brasil,
contando com o auxilio técnico e financeiro dos Estados Unidos, tracando uma relacdo mais
estreita entre o Governo do Brasil e investidores americanos. (IANNI, 1979)

A participagao do Estado na economia nacional, da forma como foi proposta pelo
Programa de Metas, foi entendida por lanni (1979) como uma garantia de menor risco aos
investidores estrangeiros, incentivando uma maior participacdo do capital mundial na
economia brasileira, sobretudo dos Estados Unidos. A partir do momento em que o poder
publico se apropriou do aumento da capacidade infraestrutural, criou uma situacdo mais
propicia a atracdo de investimentos privados na expansao da industria de base.

Diante da situacdo econémico-social com a qual se defrontava o governo, o
poder publico foi levado a engajar-se de novo e mais amplamente no
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sistema econémico. Em consequéncia, nos anos 1951-54 criaram-se novas
condigdes (ndo soé institucionais, mas também econdmicas e politicas) para
a aceleragdo do desenvolvimento industrial do Brasil. (IANNI, 1979. P. 112)

Essa abordagem do Programa de Metas expressou-se também como uma das
principais a¢cdes dos Planos Diretores (PD) da SUDENE, sobretudo o | PD (1961/1963), que
visou a reestruturacdo econdémica do Nordeste. O setor energético foi entendido pelo
Governo JK como o agente motor da industrializacdo da regido, possibilitando a
descentralizacdo dos polos de desenvolvimento econémico nacional. Um exemplo disso é a
Usina de Paulo Afonso, que possibilitou, ainda, a constru¢cdo de uma Usina Eletro-Siderurgica
gue pudesse aproveitar o potencial energético de sua zona de influéncia.

E importante ressaltar que, no Relatério produzido pelo Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), sob o encargo de Celso Furtado, publicado em 1959,
o processo de industrializacao foi descrito como a Unica solugao que pudesse tirar o Nordeste
da situacdo de subdesenvolvimento, reestruturando a base de sua economia
simultaneamente a frente de moderniza¢ao e racionalizagdo agricola. Para tanto, o Relatério
do GTDN prop6s um Plano de Ag¢ado para a recuperagcao econdmica do Nordeste a partir do
reaparelhnamento infraestrutural nos setores de Energia, Transporte e Comunicagdes.
Possibilitaria, assim, a resolucdo do objetivo principal de industrializacao, a medida que, para
o fortalecimento das industrias existentes e a instalacdo da industria siderdrgica, seria
imprescindivel a utilizacdo maxima da capacidade energética, bem como a explorac¢do de rotas
rodovidrias que integrassem o Nordeste aos principais polos de desenvolvimento nacional.
Nesse sentido, Amélia Cohn entendeu o préprio Plano de Ac¢do do GTDN como uma
equivaléncia ao Plano de Metas de JK para a regido nordestina, em virtude ndo sé do fomento
a industria integrada ao contexto nacional, mas ao carater mais politico que técnico dos
planos.

Em resumo, o documento do GTDN se coaduna ao Plano de Metas, podendo
inclusive ser interpretado como um ‘mini’ Plano de Metas para a regiao,
representando a integracdao horizontal da proposta integracdo vertical da
piramide industrial, objetivo central da politica econ6mica adotada. (COHN,
1976. P. 132)

O maior problema do Nordeste se concentrava, sobretudo, na desigualdade
intrarregional, entre o Semidrido e a Zona Umida do Litoral. Dentro dessa perspectiva, o Sertao
configurava-se como a economia agraria explorada, fornecedor principal de matérias primas
oriundas da agricultura e extragdo mineral para a regido litoranea, a fim de fomentar seu
desenvolvimento industrial. Em contrapartida, o fendmeno das secas periddicas aliada a uma
economia fragil e instavel, dependente, em certa medida, do cultivo agricola de subsisténcia,
gerava impactos catastroéficos, sofridos principalmente no Poligono das Secas, pertencente ao
Semiarido. Ao se encontrar frequentemente em situacdao de emergéncia e miséria, com
escassez de alimentos e dgua, tornava-se muito dificil manter a concentragdo demogréfica a
fim de alcancar maiores niveis de expansdo agricola, como uma necessidade para fomentar a
industrializacdo no litoral.
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Nesse sentido, como uma estratégia para solucionar esse problema gerado pelo
excedente demografico nas regides mais afetadas pela seca, a meta 2 do Plano de Agdo do
GTDN previu a formacdo de uma corrente migratéria do Nordeste em direcdo a outras regioes,
deslocando as fronteiras agricolas nordestinas para o interior do Maranhdo e norte goiano.
Essa diminuicdo demografica, segundo o documento, seria primordial para a reorganizac¢do da
economia no semidrido, contendo os impactos catastréficos a medida que elevaria a sua
produtividade e a oferta de géneros alimenticios a popula¢do que ficou. De acordo com essa
meta:

Recomenda-se a constituicdo de um grupo com técnicos do BNB®, do GTDN,
do INIC® e das carteiras de colonizacdo e crédito agricola do Banco do Brasil
S.A. para que, em estreito contato com o grupo referido no item anterior,
considere de imediato a viabilidade de promover uma corrente imigratéria
organizada em dire¢do ao interior maranhense e goiano e a outras regioes
da periferia do Poligono, onde ja exista ou esteja em construcdo uma
infraestrutura de estradas. (GTDN, 1959. P. 155)

Assim, tanto a construcao da nova capital federal no interior do pais como a Operagao
Nordeste que resultou na criagdo da SUDENE, puderam ser entendidas como ponto de
germinacdo e maior estimulo a entrada de capital estrangeiro, visto que se tornavam os
agentes principais da integra¢ao nacional. Nesse sentido, Brasilia e SUDENE, em conjunto com
a construcdo de uma rede rodoviaria nacional e a expansdo industrial — sobretudo
automobilistica, foram ac¢des que fizeram parte de uma macro politica de eliminacdo de
pontos de estrangulamento no setor de transporte. Os objetivos primordiais de tal politica
correspondiam ao impulso de industrializacdo, incluindo as areas subdesenvolvidas, como
forma de reestruturar suas economias; a integracdao econémica e territorial do pais, através
da facilidade e barateamento do escoamento de producdo pelo aparelhamento do setor
rodoviario e o esforco de interiorizacdo pelo desenvolvimento do Brasil Central, tendo Brasilia
como precursora do movimento de ocupacdo do interior. Esse ultimo fator, para Lafer (2002),
juntamente com a ideia de que a oferta de capital de overhead ’provocaria novas atividades
produtivas, contribuiu para justificar a mudanca da nova capital para uma cidade construida
no centro territorial do pais, além da questdo simbdlica e cultural de se construir uma cidade
modernista — a capital que projetaria o futuro, igualmente importante. Todos esses fatores
também justificariam os investimentos no setor de transportes (rodovias), decorrentes da
crenga de que as necessdrias comunicagdes com a nova capital provocariam a integragdo e o
desenvolvimento do interior do pais. (LAFER, 2002. P. 57)

De acordo com Lafer, Brasilia supostamente ndo constava inicialmente no Programa
de Metas. Contudo, o préprio documento denominado Diretrizes Gerais para o Plano Nacional

5> Banco do Nordeste do Brasil.

6 “No artigo 28 do Regulamento do Instituto Nacional de Imigrac3o e Colonizag¢3o (INIC), a partir do Decreto n2 45.770 de
1959, é estabelecida a criagdo do Fundo de Colonizagdo, voltado ao desenvolvimento das unidades de colonizagdo existentes
e a fundacdo e expansdo de novas unidades em dareas agricultaveis. Os recursos do Fundo eram compartilhados entre o INIC
e o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), com o intuito de possibilitar empréstimos a concessiondarios, posseiros e proprietarios
de lotes em nucleos de colonizagdo instituidos pelo INIC.” (GOVERNO FEDERAL, Decreto n2 45.770, 1959.)

7 Capital de overhead, nesse sentido, corresponde a despesas com insumos.
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de Desenvolvimento (KUBITSCHEK, 1955), publicado ainda na época da candidatura de
Juscelino e Jango, conta com uma diretriz referindo-se especificamente a transferéncia da
Capital para o centro territorial do pais, a partir da construcdo de uma nova cidade, e as
implicagGes tanto politicas quanto econémicas inerentes a essa tomada de decisdo. Partindo
dessa informacao, questiona-se como a construcao de Brasilia ndo fazia parte do Programa de
Metas se, desde a candidatura de JK, ela ja estava sendo delineada, ainda que de forma
incipiente, como uma das frentes de desenvolvimento de seu Plano de Governo?

Os eixos rodoviarios, necessarios a comunicacdo do restante do pais com Brasilia, e a
prépria construcdo da nova capital, localizando o centro politico e administrativo do pais no
Centro-oeste, regido ainda pouco desenvolvida e urbanizada, levariam a uma expansdo do
desenvolvimento urbano a partir de frentes de ocupagdo por todo o territdrio nacional,
sobretudo no interior. Consequentemente, unia-se a estratégia, presente no Relatério do
GTDN, referente ao aumento de frentes de colonizacdo agricola, levando a expansdo na
producdo alimenticia ao Nordeste e fornecimento de matéria prima as atividades industriais.
Tal premissa foi evidenciada por Vania Moreira (1998), quando afirmou que:

Desse modo, Brasilia era tanto um ponto de germinagdo para o interior
guanto uma politica industrializante, justamente por permitir a ampliagao
do mercado interno e melhorar a integracdo entre centros urbanos e as
regides agropecudrias do Pais. (MOREIRA, 1998. P. 31)

A mesma nocao de criacdao de pontos de germinacdo econdmicos no Nordeste, pelo
Poder Publico, como medida fundamental para solucionar os impactos da seca, surgiu
somente com a criacdo da SUDENE em 1960. As comissOes das secas (IFOCS, DNOCS)
investiam em obras de carater assistencial, sem gerar economia produtiva®, como acudes e
obras de irrigacdo para os periodos de seca que acabavam favorecendo prioritariamente o
grande latifundiario, em detrimento dos pequenos agricultores e trabalhadores rurais.
Juscelino Kubitschek (1955), em seu documento de diretrizes, ainda afirmou que as obras do
DNOCS haviam se tornado uma “pulverizacdo de recursos, de que resulta uma série de
servicos iniciados que nunca se concluem, significando um grande desperdicio de dinheiro e
acarretando o desprestigio do 6rgado.” (KUBITSCHEK, 1955. P. 234)

A acdo da SUDENE, contudo, baseou-se na reestruturacdao econémica a partir de sua
base, atuando em duas frentes: industrializacdo e racionalizagdo agricola. O investimento
publico, com a SUDENE, passou a ser voltado para a implantacdo de uma infraestrutura que
estimulasse atividades diretamente produtivas; assim como afirmou JK em seu documento de
Diretrizes:

E preciso subordinar-se o problema da seca ao problema maior da
recuperacao da economia nordestina e nunca insistir no erro de supor que

8 Essa informac3o é defendida tanto por Amélia Cohn (1976), como por Celso Furtado (1959) e Juscelino Kubitschek (1955),
em seus discursos como presidente.
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estd somente no acude a solugdo de todas as angustias do Sertdo.
(KUBITSCHEK, 1955. P. 234)

E possivel estabelecer, portanto, uma ligacdo entre essas duas frentes de ac¢do, Brasilia
e SUDENE, entendendo-as como fatores essenciais a implementagdo do objetivo principal da
politica de JK. Nesse sentido, Brasilia pode ser entendida como um meio pelo qual o
desenvolvimento do Nordeste, que seria propiciado pela SUDENE, seria integrado ao restante
do Pais, tanto de forma fisica e territorial quanto econémica, com a criacdo de uma rede
rodovidria que se refletia em sua reestruturacdo, ja que facilitava o escoamento de producdo
e a consolidacdo de fronteiras agricolas, além de fomentar relativamente a migracdo
interregional. Para tanto, é necessdario enxergar a nova capital sob a perspectiva de veiculo de
integracdo nacional.

PERSPECTIVA 3: INSTITUCIONALIZACAO DO
PLANEJAMENTO REGIONAL

Para a consolidacdo dos principais objetivos do Programa de Metas, explicitados na
perspectiva abordada pelo item anterior, era necessario aprofundar as politicas de concessao
de créditos especiais, favorecendo, ainda, a entrada de capital estrangeiro por meio da
iniciativa privada. Para tanto, o Governo Kubitschek investiu na solidificacdo da Administracdo
Paralela®, com a criacdo de novos 6rgdos federais, diretamente subordinados ao Executivo,
mas com certo nivel de autonomia, e na dinamizacdo dos existentes. Estes érgdos atuariam
sob diversas frentes: no controle de incentivos fiscais para empresas industriais, como é o caso
dos Grupos Executivos — um dos mais importantes foi o Grupo Executivo da Industria
Automobilistica (GEIA); no financiamento para investimentos em infraestrutura de transporte
e energia, fundamental ao desenvolvimento de atividades econémicas, como é o caso dos
Fundos administrados pelo BNDE; na racionalizacdo da burocracia federal a fim de maximizar
sua eficiéncia institucional, coordenando, a nivel regional, a execucdo de programas e
projetos, bem como no fortalecimento do poder do Executivo em meio a regides
problematicas, como é o caso da Operacao Nordeste.

Tanto Nelson Souza (2012) quanto Celso Lafer (2002) apontaram para uma atuacao
dualista da administracao publica no periodo entre 1945 e 1964, considerada a partir de duas
frentes:

1) A politica de inovagao da estrutura vigente, a fim de “encurtar” a burocracia
e tornar a atuacdo estatal mais eficiente, ainda que ndo fosse possivel empreender uma
reforma administrativa global;

2) A Politica clientelista de preservacao dos interesses das oligarquias rurais, que
impulsionavam a atuacdo dentro de alguns érgdos estatais.

® A Administrac3o Paralela aqui citada, termo elaborado pelo préprio Juscelino Kubitschek, corresponde a criagdo de érg3os
subordinados diretamente ao Governo Federal, no intuito de fortalecer o poder do Executivo, controlar a concessao de
créditos e incentivos fiscais a empresas privadas, bem como racionalizar a burocracia federal, tornando-a mais efetiva.
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A primeira referiu-se a criacao de érgdos federais a partir da Administracdo Paralela,
com forte tendéncia centralizadora, a fim de aumentar o controle do Executivo. Esses érgaos
tinham como funcdo primordial a institucionalizacdo do planejamento. Atuando na esfera
regional, mas subordinados diretamente ao Executivo, estavam intimamente relacionados
com a ideia modificar o status quo'® das classes dominantes vigentes no periodo. Assim,
seriam capazes de racionalizar a burocracia federal e, sob uma administragdo mais dinamica
e autdbnoma, acelerar o desenvolvimento econ6mico, maximizando a produtividade no setor
publico e orientando a atuacdo da iniciativa privada para as dreas de maior potencialidade,
por meio de incentivos fiscais e créditos especiais e pela criagdo dos Grupos Executivos.

Era necessario, contudo, manter o esfor¢co de conciliacdo politica no Programa de
Metas, do qual dependia a legitimidade do Poder Executivo. Para isso, contava-se com a
segunda frente citada, relacionada a existéncia de drgdos estatais como forma de preservacao
dos interesses econdmicos ameacados. Em divergéncia com os érgaos da Administracdo
Paralela, esses outros o6rgdos existentes buscavam a manutencdo do status quo das
oligarquias rurais e a preservacao da politica clientelista, no sentido de distribuir cargos na
administracdo publica ou incentivos fiscais em troca de apoio politico. Celso Lafer (2002)
destacou como exemplo emblematico o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS), criado em 1945, que atuava, em realidade, na manutenc¢do da industria da seca®!:

Criado em 1945 para empreender a constru¢do de acudes no Nordeste, o
DNOCS transformou-se em um dérgdo vinculado aos interesses dos grupos
conservadores da regido, ou seja, outro instrumento para a preservacao do
status quo. O Ministério da Agricultura, por sua vez, servia quase que
exclusivamente aos grandes proprietarios de terras, através de medidas que
visavam o combate as pragas, a qualidade das plantacGes e o controle da
producdo. Suas atividades, portanto, eram condicionadas pelos interesses
de sua clientela, que, de uma forma ou de outra, defendia a manutencdo do
status quo. (LAFER, 2002. P. 81)

Um dos principais problemas, apontados por Celso Lafer, neste contexto de atuacao
da administracdo publica da época, gerou um conflito entre os drgaos de preservacao do
status quo, como o DNOCS, e aqueles que pretendiam inovar e modificar a administracao
publica, como o BNDE e a SUDENE. Essa dualidade na burocracia federal, sugerida também
por Octavio lanni (1979), constituia-se em um obstdculo ao planejamento regional, visto que
esse funcionava como um impulso ao desenvolvimento econdmico a partir da modificacdo da
estrutura vigente. Nesse sentido, o planejamento em si, de acordo com o autor, seria uma
ameaca a manutencdo do status quo; esse fator justificaria a resisténcia da oposi¢do, no
Congresso, a execucao do Programa de Metas, bem como a impossibilidade de se promover

100 termo Status Quo corresponde a situagdo politico-econdmica vigente na época. No contexto da fala de Celso Lafer, se
refere, preferencialmente, a situacdo imposta pela classe dominante, principalmente pelas oligarquias rurais.

11 A Industria da Seca, de acordo com Octévio lanni (1979) correspondia & atuacdo corrupta de diversos érgdos de atuac3o na
regido Nordeste como forma de lucrar com a situagdo catastréfica ocasionada pelo fendmeno das secas, em obras
superfaturadas e na construgao de agudes que acabavam por beneficiar, predominantemente, aos latifundiarios em
detrimento da situagdo de miséria vivida pelos trabalhadores rurais.
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uma reforma agraria no Nordeste, como desejado por Furtado e apontado nas diretrizes do
Relatério do GTDN.

Assim, evidencia-se porque a Operacdo Nordeste pode ser considerada como uma das
acdes mais emblematicas do Governo JK, de importancia equivalente a construcao de Brasilia
no dmbito de politicas regionais. Considerada por Celso Furtado a meta 31 do Programa de
Metas, culminou na criagdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE)
como orgao federal responsavel pela promocdo do desenvolvimento industrial do Nordeste,
modernizacdo agricola e recuperacao da economia regional. A Operacdo Nordeste visava
eliminar a tendéncia de desequilibrio regional no Pais, formulando sua politica de
desenvolvimento de forma a possibilitar uma reforma administrativa e econ6mica na regido.
O papel da SUDENE, nesse sentido, corresponderia a unificar a multiplicidade de diferentes
politicas empreendidas por drgdaos como o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS) e a Comissao do Vale do Sdo Francisco, concentrando o desenvolvimento em uma sé
politica de reestruturacdo da base econdmica.

Nesse sentido, Nelson Souza (2012) caracterizou a SUDENE como uma organizac¢ado
autarquica e de carater administrativo e financeiro flexivel, visando uma a¢do mais integrada,
diferentemente daquela empreendida pelos drgaos ja existentes na regidao, que buscavam
solucionar os problemas de forma isolada e pontual, sem levar em conta um contexto mais
amplo de sua base econdmica e social. Para ele:

A SUDENE surgiu porque o governo, ao analisar os problemas da regido e os
resultados até entdo conseguidos através das formas tradicionais de acdo
regional, percebeu a ineficacia das solucbes administrativas cldssicas,
preferindo adotar um padrao mais flexivel, através da forma de organizacao
autarquica, com a centralizacdo de recursos técnico-financeiros e a
simplificacdo do problema de contratacdo de pessoal, de comprar,
suprimentos e contratos de obras publicas, colocados sob a
responsabilidade integral de um Unico érgdo. (SOUZA, 2012. P. 1672)

Com a acdo do GTDN e o surgimento dessa superintendéncia, o Governo pretendeu
gue se enxergasse o problema do atraso regional de forma global e estrutural, ndo mais como
uma consequéncia do fenbmeno das secas. Ao invés de perpetrar a atuacao publica através
de obras de engenharia hidraulica assistenciais, com a criacdo da SUDENE, objetivou-se uma
atuacdo em todas as frentes de crescimento a partir de uma coordenagdo e cooperacao
técnica entre os érgdos federais que ja atuavam no Nordeste, os quais elaboravam planos e
programas de execugao supervisionados pela SUDENE e pelo Conselho de Desenvolvimento
do Nordeste, criado em 1959. Tais a¢Oes priorizavam a constru¢cdo de uma infraestrutura
rodovidria e energética, formando agentes de concentracao de industrias e interligando o
Nordeste com o restante do pais, bem como a conexdo entre os principais pontos de producao
e consumo intra-regionais.

A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE — pretende
ser um o6rgdo de natureza renovadora com o duplo objetivo de dar ao
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Governo um instrumento que o capacite a formular uma politica de
desenvolvimento para o Nordeste e, ao mesmo tempo, o habilite a modificar
a estrutura administrativa em funcao dos novos objetivos. (FURTADO, 1959.
P. 18).

A presenca de Furtado nas resolucdes do Programa de Metas (1956-1961), bem como
agente coordenador da criacdo da SUDENE, acabou contribuindo para a definicio de
subdesenvolvimento a partir de um viés histdrico e estrutural. Para Celso Furtado, as
desigualdades regionais, sobretudo entre Nordeste e Centro-sul, constituiriam o maior
problema a ser enfrentado nacionalmente na segunda metade do século XX. Com o colapso
do agucar no Nordeste e do ciclo da borracha no Norte, essas economias regionais passariam
a depender da reserva de mercado do Centro-sul, mais desenvolvido, para subsistir.

Desta forma, a economia nacional da época, segundo Furtado, caracterizava-se pela
integracdo econdmica dessas regides, que antes se sustentavam como ilhas, buscando um
crescimento interno, apenas. Contudo, o processo de industrializacdo em expansao a partir
da primeira metade do século XX transformou essa integracdo em uma rela¢do col6nia-
metrépole , segundo o pensamento cepalino baseado em uma concepg¢dao de dualismo
estrutural, em que as areas mais subdesenvolvidas, tais como o Nordeste, assumiriam a
funcdo de fornecedoras de matéria-prima para o impulso industrial no Centro-sul, ja que tal
regido, por seu maior nivel de desenvolvimento, representava também um maior retorno de
investimentos industriais.

N3o podem coexistir, no mesmo pais, um sistema industrial de base regional
e um conjunto de economias primarias dependentes e subordinadas, por
uma razao muito simples: as relacGes econémicas entre uma economia
industrial e economias primdrias tendem sempre a formas de exploragao”
(FURTADO, 1959. P. 13).

Estabeleceu-se, portanto, uma relacdo de dependéncia econémica onde o Nordeste,
visto como Periferia, financiava o desenvolvimento industrial do Centro-sul, mantendo-se,
para isso, em atraso econOmico relativo. Essa desigualdade regional, para Amélia Cohn (1976),
foi incitada pelo préprio Programa de Metas de JK, a medida que utilizou justamente desse
mecanismo de concentracdo de renda para estabelecer o desenvolvimento econdmico
nacional, através da priorizacdo de polos dindamicos industriais nas regiGes mais
desenvolvidas.

A prépria implementacdo do Plano levava ao aumento dos desequilibrios
regionais e das disparidades sociais, na medida em que implementava o
desenvolvimento do polo dindmico da economia nacional, através
exatamente de um mecanismo de concentracdo de renda — ndo sé por
estratos sociais como também por regides. (COHN, 1976. p. 127)

Essa relacdo Centro-Periferia foi definida por Furtado através da adaptacdo a
perspectiva regional brasileira da ideia de dualismo estrutural construida pela CEPAL para a
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América Latina. Introduzida em uma economia onde o modelo de substituicdo de importacdes
era falho, a medida que, ao invés de favorecer a industrializacdo em todas as regides, fazia
com que as divisas de mercado acumuladas pelo Nordeste, devido ao seu volume de
exportagles agricolas, ndo beneficiassem a regido em si, mas acabavam sendo aproveitadas
para a importagao de bens duraveis que estimulassem a industrializacdo apenas do Centro-
sul. O modelo de substituicdo de importa¢des, quando analisado no contexto econémico
brasileiro dos anos 50, se conciliava a ideia de um mecanismo de concentragcdo de renda,
trazida pela Amélia Cohn. Esse conceito, enraizado na economia brasileira antes mesmo do
Governo de Kubitschek, se referia ao movimento de substituir as importa¢cdes de bens
acabados, priorizando os bens intermedidrios, com a finalidade de fomentar a industrializacao
nos polos mais dinamicos da economia. Eram utilizadas para viabilizar tais importagdes, as
reservas de divisas acumuladas pelas exportacdes do Nordeste. Contudo, ao estudar esse
modelo econbmico aplicado a perspectiva de desenvolvimento brasileiro da época, como foi
proposto por Furtado, percebeu-se que ndo haveria a superacdo do subdesenvolvimento, a
medida que o atraso de algumas regiGes seria utilizado como instrumento para o
enriguecimento de outras, evidenciando a desigualdade regional.

Diferentemente do que afirmou Amélia Cohn, em trecho desenvolvido acima, que o
Programa de Metas colaborava para essa desigualdade, para Miriam Cardoso (1978), Juscelino
difundia a ideia de que o subdesenvolvimento n3do era uma condicdo determinista e
intransponivel. Pelo contrdrio, afirmava que o progresso econémico sé seria alcancado através
da riqueza e por isso pressupunha a superacdo do subdesenvolvimento como premissa
fundamental, buscando uma imagem mais préxima de igualdade social entre as regides.
Miriam Cardoso conceituou esse pensamento como a “relativizacdo da miséria”, onde o
desenvolvimento no Governo JK deveria ser capaz de supera-la. (CARDOSO, 1978)

A fim de que possa ser colocada como objetivo principal, a prosperidade tem
gue aparecer como alternativa possivel e a sua viabilidade ndo deixa de ser
explicitada por Juscelino. O subdesenvolvimento ndo é entendido como
resultante de nenhum determinismo que distinguisse, por fatalidade, alguns
paises dos demais. Ao contrario, o quadro apresentado é de relativizacdo da
miséria em que se encontram esses paises: ela pode ser ultrapassada, é
mesmo fatal que o seja, e a mentalidade do desenvolvimento devera fazer
com gue esse seu destino se cumpra mais rapidamente. (CARDOSO, 1978. P.
95)

CONSIDERACOES FINAIS

Sob essa perspectiva, as politicas regionais implementadas no Governo de Juscelino,
especificamente a criacdo da SUDENE e a decisdo politica de se construir Brasilia, buscavam,
portanto, quebrar essa visdo de um determinismo com relacdo ao subdesenvolvimento.
Apoiavam-se nas ideias cepalinas que evidenciavam essa relacdo dualista Centro-Periferia e
deveriam, para tanto, reforcar a premissa de que o subdesenvolvimento seria um contexto a
ser superado com a integracdo nacional e o impulso de industrializacdo, principalmente no
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que se refere a necessidade de infraestrutura. A eleva¢dao do nivel de vida de todos os
brasileiros seria uma consequéncia do progresso econémico.

A atuacdo do Governo de Juscelino correspondeu, portanto, a materializacdo de uma
politica desenvolvimentista de progresso, pautada na superacdo do subdesenvolvimento a
partir da eliminacdo dos pontos de estrangulamento no transporte e energia, que serviria de
base para o impulso industrializante nacional e a consequente internacionalizacdo da
economia, atraindo capital externo no investimento de atividades econdmicas germinativas.
Tendo essa afirmacdo como premissa, € possivel concluir que as politicas regionais do
Governo JK, especialmente Brasilia e SUDENE, materializaram-se como sintese de uma
tentativa, pelo Estado, de ndo so aproximar-se, como de fato apropriar-se do planejamento
regional como instrumento-base para o empreendimento de um desenvolvimento nacional
gue buscava alcancar, prioritariamente, os pontos definidos pelas trés perspectivas de analise
desenvolvidas neste artigo.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ANALISE E PROJECOES DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO [do] GRUPO MISTO BNDE-CEPAL.
Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico, 1957.

CARDOSO, Dora. Plano de metas do governo Kubitschek e sua repercusséo politica. 1987. 115
f. Dissertacdao (Mestrado) — Universidade de Brasilia, Brasilia.

CARDQOSO, Miriam. Ideologia do desenvolvimento: Brasil: JK-JQ. Rio de Janeiro: Editora Paz e
Terra, 1978.

CINTRA, Antonio. Dilemas do planejamento urbano e regional no Brasil. Rio de Janeiro: Zahar,
1977.

COHN, Amélia. Crise regional e planejamento: O processo de criagGo da SUDENE. Sdo Paulo:
Editora Perspectiva, 1976.

FURTADO, Celso. A Operacdo Nordeste. Rio de Janeiro: Instituto Superior de Estudos
Brasileiros, 1959.

IANNI, Octavio. Estado e planejamento econémico no Brasil (1930/1970). Rio de Janeiro:
Editora Civilizacdo Brasileira, 1971.

KUBITSCHEK, Juscelino. Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de Desenvolvimento. Belo
Horizonte, 1955.

LAFER, Celso. JK e o Programa de Metas (1956-1961): processo de planejamento e sistema
politico no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002.

OLIVEIRA, Francisco. O Estado e o Urbano no Brasil. Sdo Paulo: Revista Espaco & Debates. n.
6, Sdo Paulo, jun./set. 1982.

22



i XV” ENANPUR
NATAL2019
27a3Imaio

RATTNER, Henrique. Planejamento Urbano e Regional. S3o Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1974.

SOUZA, Nelson. O planejamento econémico no Brasil: considerag¢ées criticas. In: Rev. Adm.
Publica — Rio de Janeiro 46(6):1671-1720, nov./dez. 2012.

TAVARES, Maria. Da substituicGo de importagbes ao capitalismo financeiro: Ensaios sobre
Economia Brasileira. Rio de Janeiro: Zahar editores, 1973.

UMA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO PARA O NORDESTE [do] GTDN. Rio de
Janeiro: Imprensa Nacional, 1959.

23



