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RESUMO:

Considerando o contexto de desenvolvimento nacional do Brasil nos anos
1955-1961, partindo da ideologia desenvolvimentista que buscava superar o
subdesenvolvimento a partir do fomento as atividades produtivas associadas ao
capitalismo dependente, o presente trabalho buscou analisar como se desenvolveu o
esforco de Planejamento Regional no periodo de 1955 a 1961, relacionado a
intervencdo do Estado na economia para o fortalecimento do Executivo, o alcance de
uma estabilidade politica e a amenizacao dos desequilibrios inter-regionais, tudo isso

por meio do Programa de Metas do Governo JK.

Nesse sentido, entendendo a concepcdo de Brasilia como a meta-sintese
desse Programa de Metas e a Operacdo Nordeste, que levou a criacdo da SUDENE,
como meta 31 do mesmo, objetivou-se analisar, como parte central desta
investigacdo, de que forma essas duas frentes de agcdo de Planejamento Regional
contribuiram para alavancar tanto o progresso econémico quanto a integracao
nacional. Isso porque ambas supostamente configuraram-se como pontos de
germinagdo, visto que impulsionaram a ocupacdo do interior do pais, bem como a
construcdo de uma infraestrutura de energia e transporte, para dar suporte a
industrializacéo das regides em maior atraso e integra-las a economia nacional, a fim
de alcancar maior equilibrio inter-regional. Para tanto, via-se necessario consolidar um
mercado interno ao crescimento da industria de base nacional, sobretudo a
automobilistica e siderurgica, tronco primordial do investimento de capital externo.
Buscou-se, com isso, descentralizar o progresso econdémico, deslocando parte dos
polos dindmicos para fora do Centro-sul — regido mais desenvolvida, cujo processo de

industrializacao fora privilegiado em virtude do modelo de substituicdo de importacdes.



ABSTRACT:

Considering the context of national development of Brazil in the years 1955-
1961, starting from the developmentalist ideology that sought to overcome
underdevelopment by fomenting the productive activities associated with dependent
capitalism, the present work sought to analyze how the Regional Planning effort in the
period from 1955 to 1961, related to the State's intervention in the economy for the
strengthening of the Executive, the achievement of political stability and the easing of

interregional imbalances, all through the JK Government Goals Program.

In this sense, understanding the conception of Brasilia as the meta-synthesis of
this Program of Goals and Operation Northeast, which led to the creation of SUDENE,
as the goal 31 of the same, aimed to analyze, as central part of this investigation, how
these two regional planning fronts contributed to leverage both economic progress and
national integration. This is because both supposedly became germination points,
since they stimulated the occupation of the interior of the country, as well as the
construction of an infrastructure of energy and transport, to support the industrialization
of the regions in greater delay and to integrate them to the economy national level, in
order to achieve a greater interregional balance. In order to do so, it was necessary to
consolidate an internal market to the growth of the national-based industry, especially
to the automobile and steel industry, the main trunk of foreign capital investment. The
aim was to decentralize economic progress by moving part of the dynamic poles out of
the more developed Central-South region, whose industrialization process was

privileged by virtue of the import substitution model.
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1. INTRODUCAO:

O objetivo deste trabalho correspondeu a analisar como o Planejamento
Regional foi desenvolvido junto a atuacdo do Estado no Brasil dos anos 1955 a 1961,
relacionando, para tanto, seus aspectos econbmicos, politicos e territoriais.
Intencionou-se, com isso, evidenciar como a deciséo politica da construcao de Brasilia
e a criacdo da SUDENE se coadunaram, entendendo-as como as mais importantes
frentes de acdo regional para o desenvolvimento nacional, dentro da politica
desenvolvimentista associada do Governo JK, dependente do capital externo para um
esforco de industrializacdo como parte de uma ideia de integracdo nacional,

representada pelo Programa de Metas e os documentos associados a sua elaboragéo.

A pesquisa teve como enfoque as proprias agfes de planejamento do Governo
Juscelino, e, por isso, optou-se por ndo abordar a figura de Juscelino Kubitschek como
pessoa publica. O trabalho é uma contribuicdo ao estudo de Brasilia para além do
projeto urbanistico de Lucio Costa. Ao explorar as questbes politicas, territoriais e
econbmicas implicitas na decisao politica de se construir a nova Capital do Brasil no
centro territorial do pais, o trabalho evidenciou a importancia de se estudar Brasilia
para além de seu desenho e configuragdo urbana, do mito da cidade Modernista, bem
como do argumento tdo comumente propagado de Brasilia como fator de integracao
nacional. Assim, pretendeu-se analisar como a construgdo de Brasilia envolveu
questdes que vao mais além, sintetizando uma politica maior de desenvolvimento
nacional. Outra contribuicdo marcadamente importante neste trabalho foi a de trazer a
tona uma critica e um questionamento a criagdo da Sudene como um 6rgao de
planejamento que reestruturaria a economia nordestina e, também, promoveria a
integrac@o nacional, interligando o Nordeste as outras regides em um contexto de
economia nacional. Buscou-se, portanto, questionar se de fato existiu esse sentido de
integrac@o por meio do 6rgdo e levantar o fato de que a Sudene foi criada também
como um meio de controlar as tensdes sociais crescentes no Nordeste e fortalecer a
presenca do Estado, bem como para tornar a regido nordestina um mercado

consumidor para a hegemonia da burguesia industrial do sul paulista.

Dentro desse escopo foi abordado, inicialmente, o esforco de planejamento
como eixo estruturante para o fortalecimento do Executivo, a partir da delimitacdo de
trés perspectivas analiticas que guiaram a investigacao e perpassaram por todo o
trabalho, desde a analise dos documentos primarios até os estudos de caso
desenvolvidos. Nesse sentido, o0 objeto central da pesquisa delimitou-se na

investigacdo do plano proposto pelo Governo JK para o desenvolvimento nacional,
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entendendo como as duas frentes de agdo — Brasilia e SUDENE — contribuiram n&o s6
para materializar as trinta metas do Programa de Metas, como também, em
decorréncia disso, alavancar o progresso industrial e amenizar as desigualdades
regionais, levando em conta a necessidade de integracéo territorial e econdmica entre

as regides.

O governo desenvolvimentista de JK buscou o estimulo & entrada de capital
estrangeiro, a fim de impulsionar o crescimento econémico através da industrializagdo,
sobretudo a consolidacdo da industria automobilistica e da siderdrgica, criando um
mercado interno que pudesse impulsionar seu desenvolvimento. Para tanto, utilizando-
se do modelo de substituicdo de importacdes vigente na época, priorizou acdes
planejadas no ambito regional, adotando como premissa a eliminagédo de pontos de
estrangulamento econdmicos com a criacdo de pontos de germinacdo; conceitos
definidos pela Comissao Mista Brasil-EUA, nos relatérios econdmicos produzidos para
1951-1954, em que o primeiro — ponto de estrangulamento — se referiu aos obstaculos
para um efetivo crescimento econdmico, principalmente com relagdo a escassez de
infraestrutura basica para o desenvolvimento de atividades econdmicas produtivas —

neste caso, a industrializagéo nacional, sobretudo as industrias de base.

O conceito de ponto de germinagéo, no entanto, significou o oposto do anterior:
no ambito do Governo JK, correspondeu a execucgdo de obras de infraestrutura basica
— essencialmente transporte e energia — com a finalidade de dar suporte a expansao
industrial e a diversificagdo de sua produtividade, acreditando que assim estimulariam
a ocupacdo do interior, com a descentralizagdo dos polos de desenvolvimento, e a
integracdo nacional, sendo essa medida crucial para amenizar os desequilibrios
interregionais. Nesse sentido, o trabalho buscou, como ponto central da investigacao,
aproximar-se de uma resposta ao questionamento se Brasilia e SUDENE se
configurariam como pontos de germinacgdo, dentro da politica de desenvolvimento
regional no Governo JK, e se esse fator seria 0 que aproximaria as duas como
alavancas para o progresso econdmico industrial pretendido pelo Programa de Metas,

associado a abertura econdmica dependente do capital externo.

O que se pode afirmar, previamente, é que a principal diretriz de acdo da
SUDENE visava a reestruturagdo econdmica do Nordeste e a industrializagdo como
Unica solucdo ao desenvolvimento regional. J& a decisdo politica que levou a
construcdo de Brasilia, transferindo a capital para interior do Goiés, foi justificada
historicamente como o agente principal da integracdo nacional, visto que teria a

suposta funcdo de centro de encontro para a expansao rodoviaria, ja que representava
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o centro territorial, politico e administrativo do pais. Os eixos rodoviarios, bem como a
construcdo de uma cidade no Centro-oeste, regido ainda pouco desenvolvida e
urbanizada, acreditava-se que contribuiria para forgar o desenvolvimento urbano e
econdmico do interior, em conjunto com o deslocamento das frentes de colonizagéo
agricola do Nordeste para o interior do Maranh&o e norte de Goias. Nesse sentido €
que Brasilia se justificaria como o meio pelo qual o desenvolvimento do Nordeste,

empreendido pela SUDENE, pudesse se integrar ao restante do pais.

Apesar dos diversos fatores que expressavam a forte intengdo de se construir
uma nova capital no interior, Brasilia seria consolidada de fato durante a presidéncia
de Juscelino Kubitschek. A politica nacional desenvolvimentista dos anos 50-60, teve
seu apice com o Programa de Metas do Governo JK. O Estado assumiu o papel de
maior investidor em infraestrutura, a fim de estimular o desenvolvimento industrial,

objeto principal da estruturacdo econémica.

Desta forma, iniciou-se um contexto favoravel a criacdo de politicas regionais
de planejamento econOmico e territorial. Ainda que buscassem um crescimento
enddgeno, voltadas para a resolugcéo de seus problemas regionais, como é o caso da
SUDENE, acabavam integradas a nivel nacional, num esforco de fortalecer o mercado
interno e possibilitar a entrada de capital estrangeiro.

Partindo do breve panorama explicitado acima, a dissertacdo tem como
proposta de organizacdo a divisdo em trés capitulos: Iniciando-se com uma andlise
mais ampla do contexto de desenvolvimento regional no Governo JK, situando as
politicas regionais que foram analisadas nos documentos referentes ao Plano Nacional
de Governo, compondo o capitulo 2. Como objetivo final, as questdes sobre
planejamento regional levantadas nos dois primeiros capitulos foram aplicadas na
analise central do trabalho, correspondente ao capitulo trés, o qual foi composto pela
criacdo de Brasilia como decisdo politica e a criacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

No primeiro capitulo apresentou-se uma analise profunda da bibliografia
secundaria referente ao contexto do Governo JK, construindo um dialogo entre os
autores, de forma a interpretar a atuacdo do Planejamento Regional com relagdo ao
Programa de Metas. Para tanto, delimitou-se as trés perspectivas de analise que mais

se destacaram nas interpretacdes de cada autor, detalhadas a seguir.

A primeira se referiu ao planejamento regional como instrumento de conciliagdo

politica. Para garantir a execugao do Programa de Metas, considerando o contexto de
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antagonismos politicos da época, tornou-se necessério, ao Executivo, conciliar ao
méaximo os interesses das elites divergentes, de forma a garantir amplo apoio politico.
A segunda perspectiva entendeu o planejamento regional como agente facilitador do
desenvolvimentismo associado, elemento chave do Plano de Governo de JK e,
portanto, da internacionalizagdo da economia, destacando o fomento a industrializagéo
e a abertura para a entrada de capital externo como essencial a esse processo. A
Gltima perspectiva, integrando as duas primeiras, abordou a institucionalizacdo do
planejamento regional como estratégia para fortalecer o poder do Executivo,
principalmente em areas problematicas como o Nordeste, a partir da criacdo de érgaos
federais, com atuacdo regional, subordinados diretamente ao executivo: a

Administracéo Paralela.

O capitulo 2 constituiu-se de uma andlise detalhada da bibliografia primaria,

correspondente aos seguintes documentos:

e Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de Desenvolvimento, elaborado por
Kubitschek no periodo de sua candidatura, em 1955. Compde-se de diretrizes
iniciais que guiariam, posteriormente, a elaboracdo do Programa de Metas;

e O Proéprio Programa de Metas elaborado para o Governo JK, desde o
guestionamento de sua configuragdo (como plano setorial ou global) e o
vinculo entre as metas, ao objetivo principal do plano como um todo. Foram
levantadas, ainda, as questdes que ligaram o Programa de Metas ao

Planejamento Regional, especificamente a criagdo de Brasilia e da SUDENE.

O terceiro capitulo concentrou o objeto central dessa investigacdo, analisando,
para tanto, a criagdo da SUDENE, em 1960, e toda a politica que culminou na

construcdo de uma nova capital federal no centro territorial do pais, Brasilia.

A analise empreendida sobre a concepc¢do politica de Brasilia partiu do
guestionamento sobre ter sido, de fato, criada sob a funcdo primordial de agente
catalisador do desenvolvimento, contribuindo para a expanséo urbana e econdmica
das cidades ja existentes em seu entorno. Nesse sentido, buscou-se confrontar a
andlise secundéaria — composta por autores com ideias a favor e contrarias a ideologia
de Brasilia — com a documentagdo primaria, aqui sendo entendidos como documentos
os discursos de Juscelino como presidente e o livro intitulado Por que Construi
Brasilia, onde narrou toda a trajetoria da nova capital, desde a sua concep¢do como
ideia no discurso do comicio realizado em Jatai-GO, até a inauguracdo do Plano
Piloto, em 21 de abril de 1960. Utilizou-se essa abordagem para questionar se 0s

motivos reais de Brasilia atribuiam a ela, de fato, a fungdo de centro da integracdo
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nacional e impulso principal da ocupagédo do Centro-oeste, favorecendo a criagdo de
novas fronteiras agricolas no interior, impulsionando um elevado fluxo migratério como
contingente de mao-de-obra ndo s6 para a constru¢do da cidade em si, como para o
desenvolvimento de atividades econfmicas. Ou ainda, se configurava-se, de fato, na
principal entrada de investimento de capital externo, impulsionando a industrializagéo

associada ao desenvolvimentismo dependente do Governo JK.

A andlise da situac&o social, politica e econémica do Nordeste no contexto de
criacdo da SUDENE buscou referéncias em Celso Furtado como documentagdo
primaria, considerando o relatério do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), elaborado em 1959, e o discurso sobre a Operacédo Nordeste, de
1960. Para incitar a reflexdo sobre onde a SUDENE poderia ser considerada politica
de planejamento regional aliada ao desenvolvimento nacional, buscou-se desenvolver
alguns questionamentos sobre 0s reais motivos de sua criac¢do, utilizando-se, aqui, da
bibliografia secundaria como fonte de apoio, baseando-se principalmente nas analises
a posteriori de Francisco de Oliveira e Amélia Cohn. Tais questdes, nas quais tentou-
se responder com o estudo dos documentos primarios, circunscreveram a SUDENE
em seus aspectos de reestruturagdo econdmica do Nordeste — na tentativa de
modificar o status quo e romper com a captura do Estado pela oligarquia rural
dominante — ou, ainda, na criagdo de um Orgdo de planejamento regional como
estratégia de conciliagdo politica e fortalecimento do poder Executivo frente a uma

regido de crescentes tensdes sociais.
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O GOVERNO JK E O PLANEJAMENTO REGIONAL DOS ANOS 50/60

Ora, a verdade € que jamais atingiremos o
desejado equilibrio sem que se multiplique o
nosso potencial elétrico, sem que haja vias de
comunicacdo, sem que O interior seja
ocupado, as matas desbravadas, o0s
obstaculos removidos, sem que, de fato, este
pais esteja preparado para marchar
harmonica e solidariamente. Nao o faremos,
enquanto se acumularem 0s progressos em
certas e determinadas zonas e persistirem a
pobreza, a desolagdo e o desamparo na
maior parte do Brasil. Nao tivéssemos um
minimo de arrojo, e nunca Vviria a
oportunidade de construirmos Brasilia, ou de
lancarmos os fundamentos da era industrial
em nossa terra. Nao é justo que se
considerem excessivos 0S investimentos em
regides centrais do Brasil. A eles
correspondera o acréscimo de vigor, de
unidade para o0 nosso pais. Sao todos
investimentos de rentabilidade segura e
generosa, indispensaveis a que ponhamos
em atividade coordenada o aglomerado de
regibes que compbem o Brasil de hoje.
(KUBITSCHEK, 1959. 3° aniversario de sua
Administracéo. P. 38).
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Antes de se adentrar na andlise do planejamento regional no Governo JK como
instrumento da intervencdo do Estado, € importante identificar o que se entendia por
planejamento no Brasil Industrial entre os anos 50 e 60 — especificamente o
Planejamento Regional — e como estava sendo reproduzido dentro da administragao
publica, estabelecendo um didlogo que parte da interpretacdo de autores-chave da
época, como Helio Modesto e Francisco de Oliveira, dentre outros.

O crescimento das cidades brasileiras, segundo Helio Modesto (1957) partiu,
inicialmente, do cumprimento organico, em um desenho essencialmente espontaneo,

das necessidades basicas da populacao nos aglomerados urbanos.

No entanto, com a aceleracdo no processo de industrializacdo e urbanizacao
desde o inicio do século XX, destacando-se o periodo desenvolvimentista dos anos
50, tem-se o inchago demografico nas grandes cidades, gerando novas demandas
ditadas por novas atividades econémicas (posteriormente mecanizadas); além disso, o
proprio advento tecnoldgico e a nova divisdo territorial do trabalho, resultado do
impulso industrializante, contribuiram para o agravamento dos problemas urbanos
modernos. Partindo desse breve panorama, 0 autor procurou questionar se as
solucdes até entdo utilizadas para resolver tais problemas eram, de fato, efetivas. Para
isso, criticou uma atuacao dos administradores, até meados dos anos 50, baseada na
reproducdo de um urbanismo emergencial que investia no melhoramento da
infraestrutura, sem questionar suas causas, fundamentadas em fatores
socioecondmicos, refletindo até uma falta de compreenséo 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
situagdes internacionais e nacionais e cuja repercussdo nao foi
devidamente controlada. [...] A centralizagdo dos equipamentos de
vida comum, das facilidades de assisténcia social, de recreacado e de
cultura; a facilidade de transporte; a facilidade de comunicacdes; 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 o0s centros urbanos, criaram
problemas sociais e alteraram o equilibrio até entéo 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 mudancas na prépria base econémica
da sociedade brasileira, transitando de uma economia profundamente agrario-

exportadora para a consolidagédo de uma base industrial, Modesto (1957) evidenciou
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que a simples intervencdo nas cidades, a partir de obras de infraestrutura viaria
pontuais e a disponibilizacdo de servigos, ndo resolveria os problemas urbanos
decorrentes do aceleramento na urbaniza¢do do periodo industrial. O autor destacou,
para tanto, a necessidade de se introduzir o planejamento como eixo central e
estruturante da atuagéo publica, nos diferentes niveis governamentais: Seja 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 area tanto por
seus aspectos fisicos quanto sociais, econémicos, politicos e culturais; analisando as
possiveis causas originais dos problemas encontrados, tanto no espaco urbano quanto
rural, e buscando proposi¢cdes que se relacionassem, ainda que sob diversas areas de
conhecimento, em um plano proposto para uma intervencdo mais profunda, sob a
base fundamental da produgdo do espaco. “Planejar é ordenar, racionalmente, 0s
meios para atingir um fim.” (MODESTO, 1957. P. 14)

Dessa forma:

Constitui o Planejamento uma ciéncia das mais complexas, pela
enormidade do campo de conhecimentos que utliza em seus
métodos de trabalho — ciéncias fisicas, sociais, econémicas e politico-
administrativas. Baseia-se em conhecimentos exatos para o
estabelecimento das proposi¢cdes adequadas ao solucionamento dos
problemas que estuda. [..] 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 esperangas 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 orientacdo poderdo impedir a sua
realizacdo ou mutilar o seu desenvolvimento. (MODESTO, 1957. P.
13)

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 dos anos 50. 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 econdmico
agroexportador de recursos primarios, surgiu ainda no Brasil Colénia e ndo se
restringiu apenas a um recorte relacionado ao periodo industrial. Nesse sentido,
Francisco de Oliveira (1982) fez questéo de reforcar o pensamento de que as cidades
ja eram a sede do capital comercial no periodo colonial, por fazerem a ligacdo da
producdo agroexportadora com a circulagdo do capital internacional. O autor

evidenciou como um erro, comumente assumido por estudiosos até entdo, que levou a
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propagacdo do pensamento de que a urbanizagdo 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 nao s6 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 formacao urbana dentro das
condicdes 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 formacdo urbana ou sobre a urbanizagdo na
Ameérica Ibérica e particularmente no Brasil. (OLIVEIRA, 1982. P. 38)
Levando em conta a fala anterior, concluiu que, ainda que o processo de
urbanizagéo tenha precedido o Brasil industrial e avancado a passos lentos até aquele
momento, com a industrializagdo, 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 formacg&o das cidades como sede do capital agroexportador,
Oliveira chamou a atencdo para o fato de que a caracteristica monocultora da
economia agréria enraizada no Brasil levou a formacdo polarizada de poucas e
grandes cidades em torno dos latifindios produtivos, criando um padrdo de
urbanizagdo muito pobre, reproduzido incessantemente pelos ciclos econémicos
brasileiros (principalmente o ciclo do café e do aglcar) e perdurando até o momento
da cidade industrial. Partindo desse pressuposto, 0 autor salientou que a relacdo entre
o Estado e a formag&o do urbano no Brasil se motivou, essencialmente, através do
carater monocultor da producéo e seu destino como exportagéo, definindo o papel das

cidades no que se referiu a circulacéo internacional de mercadorias.

Os diversos ciclos da economia brasileira (ndo vistos do ponto de
vista dos ciclos de capital), o ciclo do aclUcar e todos 0s outros,
terminando no ciclo mais extenso, mais duradouro e mais marcante
da recente histéria brasileira, que é o ciclo do café, permanecem
criando ou recriando permanentemente um padrdo de urbanizagéo
gue consistia nessa extrema polarizacdo: 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, nos argumentos do autor, como precedente para a
pobreza da rede urbana no pais e sua polarizacao, foi o trabalho escravo, visto que

impedia tanto a formacdo de um mercado de forca de trabalho como,
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consequentemente, de um mercado interno com poder de compra suficiente para
fomentar atividades econémicas originadas no proprio espaco urbano. Esse aspecto
s6 comecou a se transformar na primeira metade do século XX, com o surgimento de
uma gradual e incipiente diversificagao de atividades produtivas a partir de um impulso
industrial, tendo a cidade como locus, pela primeira vez, da divisdo social do trabalho.
Esse processo de industrializagdo, a medida que se tornou o agente catalisador da
expansao capitalista no Brasil, segundo Oliveira, “forgcou um processo de urbanizacao
numa escala realmente sem precedentes. Noutras palavras, a industria no Brasil ou
seria urbana, ou teria muito poucas condigcbes de nascer.” (OLIVEIRA, 1982. P. 42)
Essa urbanizacao foi de tal modo exacerbada pelo processo industrial que levou ao
crescimento demografico de méo-de-obra disponivel muito acima da possibilidade de
absorcdo pela propria indastria, resultando no conhecido problema de inchago das
cidades e da marginalizacdo social. Esta ultima significou, para o autor, “a forma
peculiar pela qual a industrializag&o brasileira trouxe para dentro de si, de uma so vez,
de uma pancada, todo esse exército industrial de reserva, vindo dos campos para
dentro das cidades.” (OLIVEIRA, 1982. P. 43)

Vai ser ai precisamente, com a modificacdo da divisdo social do
trabalho agora sendo levada pela inddstria, isto é, da expanséo
capitalista sendo comandada pela industria, que vai redefinir, de uma
forma completa, esse carater da urbanizacdo das relagfes cidade e
campo na ampla divisdo social do trabalho no Brasil. E vai ser,
portanto, o carater dessa industrializagdo que vai oferecer esse
espetaculo um tanto impressionante do salto de uma cidade como
Sao 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 aglomeragdo urbana da América Latina. (OLIVEIRA, 1982.
P. 41)

Dentro desse contexto explicitado, o autor reconheceu que o ponto crucial da
relacdo entre o Estado e o urbano corresponderia a regulamentacdo das relagfes
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 (ou status
quo), quebrando a hegemonia agroexportadora e direcionando o aparelho de Estado

para potencializar o desenvolvimento do capitalismo industrial.

A reconstrugdo econdmica das nac¢des no pos-guerra mundial elevou o
planejamento como instrumento primordial para a superacdo de crises e do préoprio
subdesenvolvimento, principalmente nas economias em atraso, que absorviam os

modelos de planejamento da Unido Soviética e da Europa Oriental. Transformando-se
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em uma ideia comumente aceita também a nivel popular, de acordo com Cintra e
Andrade (1978), “o planejamento passou a ser considerado a arma unica e natural na
luta contra a pobreza.” (CINTRA. ANDRADE, 1978. P. 16) Nesse sentido, os autores
abordaram uma posicdo critica mais especifica, com respeito aos problemas
enfrentados pelo esforco 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 de
planejamento — isso tomando por base o planejamento realizado através de um 6rgao
central, coordenador das diversas politicas menores, com interesses ramificados —
guanto com a lentiddo da burocracia institucionalizada nos 6rgaos administrativos.
Essa contradi¢é@o levou-os a questionar se esse tipo de planejamento seria, de fato, o
‘remédio” adequado ao subdesenvolvimento ou se, na verdade, configurava mais
como parte do problema que sua solucdo. Essa reflexdo dos dois autores apoiou-se
em uma analise a respeito da experiéncia de planejamento no estado de Minas Gerais
dentre os anos 50 a 70; reconhecendo, nesse caso, 0 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 incitar a discussao sobre como se desenvolveu o planejamento regional
no Brasil durante o periodo de 1955 a 1961, iniciando-se com a proposta politica que
Juscelino intentava executar se eleito Presidente, elevando o planejamento a
instrumento fundamental para o progresso econémico, e finalizando com o inicio da
atuacdo da SUDENE como 6rgédo central de planejamento regional, foi empreendido
um esforgo para responder a seguinte questdo: Que “efeito” se esperava obter através
do planejamento? Dentro da construcdo desta investigacdo, esses efeitos foram
traduzidos em perspectivas analiticas, desenvolvidas detalhadamente a seguir, sobre
o planejamento regional no Governo JK, analisando, assim, quais seriam os objetivos
dessa relacéo estreita entre o Estado e o planejamento. Essa relacao foi traduzida ndo
s6 em politicas e diretrizes de conciliacdo de interesses divergentes, mas também em
um esfor¢o de abertura econdbmica e na propria institucionaliza¢cdo do planejamento,
utilizando-o, ainda, como instrumento para aumentar o controle e fortalecer o poder do
Executivo diante de um pais onde as desigualdades regionais se mostravam
crescentes e, assim sendo, ndo sé ampliavam os obstaculos ao efetivo progresso
econdmico integrado nacionalmente, como era o fator central das tensdes sociais no

Nordeste.
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2.1. Perspectiva 1. O planejamento regional como instrumento de
conciliagdo politica.

Os Ultimos meses do Governo de Vargas, culminando em seu suicidio em
agosto de 1954, geraram uma extrema radicalizacdo entre os diversos grupos
politicos. Foi esse 0 cenario em que Juscelino Kubitschek foi eleito Presidente, em
1956; tendo de lidar com algumas tentativas de impedir sua posse, ocasionadas pela
oposicdo radical. A Unido Democréatica Nacional (UDN), frente democratica
reconhecidamente antigetulista e com significativa participacdo 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 eleigGes.
Segundo a socidloga, especialista em Ciéncia Politica, Maria Benevides (1976), a
oposicdo se dava diante do medo de que a heranca getulista do candidato vencedor,
que representava a expressiva for¢ca mineira do Partido Social Democrético, pudesse
levar adiante as ideias progressistas de Getulio no campo social; esse temor era
reforcado pela escolha de Jod&o 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 oligarquicas rurais

— foi 0 que tornou possivel a eleigdo de JK e Jango.

Sobre as relagcGes partidarias durante o periodo, Dora Cardoso (1987)
destacou a herancga ideoldgica de Vargas na alianca entre PTB e PSD, considerando-a

um mito:

N&o se produziu, no entanto, uma polarizagcdo decorrente de
possiveis identidades ideolégicas que provocasse, por exemplo, uma
aproximacgdo conservadora entre o PSD e a UDN. Ao contrario,
novamente seguindo o0s passos idealizados por Getulio, deu-se a
reatualizacdo da alianca PSD/PTB — entre um partido como o PSD,
de bases conservadoras e forte penetragéo rural, e o PTB, partido de
bases populares com penetracéo nos centros urbanos. A UDN coube
a incbmoda posi¢do, naquele momento, de oposicdo a um mito.
(CARDOSO, 1987. P. 8)

Segundo a autora, essa aliangca partidaria fornecia o0 apoio necessario ao

Executivo para tornar possivel o controle do or¢camento voltado & implementacdo do

22



Programa de Metas e, consequentemente, a defesa de seus interesses. Isso atribuia
ao Executivo a funcéo 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
pressdo em troca da ampliacdo de seu peso politico. Tais créditos especiais eram
concedidos por 6rgdos do Executivo que compunham a Administracdo Paralela?,
elemento chave do item correspondente a perspectiva 3, tratado ainda neste capitulo:

A institucionalizacdo do planejamento regional.

Esse foi o contexto que justificou, portanto, o pensamento de que o
planejamento regional no Governo JK serviria como instrumento de consolidagéao
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
dominacdo agricola pela oligarquia rural — sobretudo no Nordeste; ao poder das
Forcas Armadas junto ao Congresso, bem como a priorizagdo da seguranca militar
pelo Governo; a necessidade de consolidar uma infraestrutura econdmica para
fomentar a industrializagcdo 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 criagdo e execugdo do Programa de Metas,
onde se buscou atende-los ao possibilitar diversos vinculos entre as metas

estabelecidas, fomentando um desenvolvimento econdmico relativamente integrado.

Para o soci6logo Octavio lanni (1979), contudo, essa justificativa se relacionava
mais ao aspecto econdmico 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 relagdes entre o
Estado e a Economia. O que se entende, a partir de lanni, € que o Governo de
Juscelino marcava um periodo de transicao: 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

! Termo retirado de Miriam Cardoso (1978).

2 A Administracdo Paralela aqui citada, termo elaborado pelo préprio Juscelino
Kubitschek, corresponde a criagdo de 6rgédos 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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progresso econdmico desejado por Kubitschek ndo defendia a ideia de autonomia. Ao
contrario, previa que a industrializacdo s6 se efetivaria, de fato, com a entrada de

investimento privado, principalmente estrangeiro.’

O que é essencial, para a compreensdo desse governo e da sua
politica econdmica, € 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, o0 que distinguiria as politicas econdmicas dos
Governos Getllio Vargas (1951-1954) e Juscelino Kubitschek (1956-
1960) seria o0 seguinte: teria havido uma transicdo (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, o autor ainda afirmou que o vinculo com o
nacionalismo no Governo JK “era apenas e exclusivamente ideologico e tatico. Era muito
mais uma concessao as forgas politicas com as quais Kubitschek teve de jogar” (IANNI, 1979.
P. 186). De acordo com essas palavras de lanni, 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 alianga 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 ideéarios de sua
oposic¢ao, evitando a proposicao de reformas radicais que antagonizassem ainda mais
esse cendrio e priorizando a estabilidade politica. Tal argumento se respalda na fala
de Maria Benevides (1976), quando destacou a atuacdo das Forcas Armadas ao
apoiar a implantacdo do Programa de Metas, ainda que 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 oposi¢cdo, em uma atitude que
evidenciou o estilo conciliatério afirmado ndo s6 por Benevides como por Dora
Cardoso e outros autores que serdo abordados ao longo do capitulo. No entanto, é
pertinente levantar a questdo, ainda que nado seja possivel definir uma resposta

precisa: A veracidade dessa estabilidade seria apenas uma imagem dissipada pela

% Essa visdo sera desenvolvida mais profundamente quando for abordada, no trabalho,
a perspectiva que trata do Planejamento Regional como facilitador do desenvolvimentismo
associado, que corresponde ao item 2.2. deste capitulo.
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ideologia do desenvolvimentismo ou era, de fato, concreta? O que se pode afirmar

com seguranga € que o estilo conciliatério seria indispensavel para garantir a

execucdo do Programa de Metas, representando todo o Plano de Governo de JK.

Maria Benevides (1976), contudo, questionou essa estabilidade politica, ao
afirmar que o estilo conciliatorio ndo era suficiente para explica-la, principalmente no
que se refere a economia. Desta forma, a autora buscou compreender qual foi o papel
da relacéo entre as Forcas Armadas e o0 Estado para qualificar essa estabilidade, no
sentido de apoiar a politica econdmica do Programa de Metas. A cooptacdo com a
forca militar iniciou-se com o esforco do General Lott, entdo Ministro da Guerra, em
garantir a posse dos eleitos, estabelecendo uma abertura com a parte dos militares
gue defendia a constitucionalidade, ainda que ndo representasse o todo. Segundo a
autora, havia a plena consciéncia, por parte do governo, de que sua estabilidade
dependia de uma conjuntura conciliatéria efetiva. Por sua vez, era indispensavel o
apoio dos militares para assegurar a legitimagcdo do poder do Estado. Essa
colaboracéo foi vista por JK como necesséria a consolidagdo do desenvolvimentismo
dependente. Em troca, atribuiu-se grande importancia a questdo da seguranga e
ordem publica, tdo valorizada pelos militares, representada, aqui, pela Operagéo Pan-

Americana — Como explica Benevides:

O Programa de Metas dependia amplamente do financiamento
externo — que era, nas condi¢Bes da época, 0 recurso mais viavel —
para sua implementagcdo. E Kubitschek estava perfeitamente
convencido de que, para despertar a confiangca dos possiveis
investidores e financiadores, era indispensdvel manter a ordem
publica (tranquilidade social, disciplina militar, garantidas pelo Ministro
da Guerra) e a ordem politica (manutencdo do regime, do sistema,
pelo combate a subversdo, também dependentes do apoio militar.)
(BENEVIDES, 1976. P. 191)

Além da questdo da seguranca militar, para lanni (1979), a Operacao Pan-

Americana representou uma “manobra politico-diplomética” *

para redefinir a relagao
entre o Brasil e o capitalismo mundial, buscando, junto ao Governo dos Estados
Unidos, maior assisténcia ao desenvolvimento econdmico dos paises da América
Latina. Juscelino, em seu discurso de instalacdo do Conselho de Desenvolvimento do
Nordeste em Recife, em 1959, chegou a comparar a Operacdo Nordeste,
correspondente a politica de reestruturacdo da economia nordestina, com a prépria
Operacdo Pan-Americana. Para o entdo Presidente, a Operagdo Nordeste foi a
aplicagédo, dentro do contexto do Brasil, dos preceitos essenciais da Operagdo Pan-

Americana, visto que essa Ultima representou, em escala maior, um apelo em favor da

* JANNI, 1979. P. 150
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luta contra o subdesenvolvimento da América Latina. (Kubitschek, 1959). Além disso,
desejava alcancar o apoio dos Estados Unidos a execucao das metas do Programa de
Metas, fortalecendo a imagem do Executivo diante de seus adversarios politicos.

A Operacédo Nordeste ndo se detera, como ndo se detera a Operacao
Pan-Americana. Uma e outra se firmam em forcas invenciveis: a
aspiracdo de uma vida melhor e mais alta, o desejo veemente de
progresso, o ideal cristdo de fraternidade e de justica. A primeira
pretende redimir, no seio do Brasil, uma regido que se empobreceu e
gue, entretanto, possui abundantes riquezas para dar a grande Patria.
A segunda almeja banir das Américas as pendrias e privagfes que
desfiguram a personalidade humana e erguer, em todo o continente,
uma civilizagdo que honre a nossa época € 0S NOSSOS pPOVOS.
(KUBITSCHEK, 1959. P. 139)

A partir de uma analise mais politica e abrangente, diferente da abordagem
econdmica 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 dos partidos, difundindo o pensamento de que somente através

dele seria possivel atingir niveis satisfatérios de desenvolvimento nacional.

A ideia de que sé 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 & nagdo na primeira mensagem
presidencial ao Congresso. (CARDOSO, 1987. P. 19)

A falta de amplo apoio politico e a presenca de uma forte oposicéo impediu JK
de empreender qualquer tipo de reforma que se tornasse desvantajosa a seus
adversérios. Contudo, as demandas daqueles que o apoiaram em suas elei¢cbes
necessitavam ser atendidas. Para a autora, essa questao justificaria a abordagem de
conciliagdo assumida pelo Programa de Metas, planejando, de forma mais integrada, o
desenvolvimento da economia nacional em compatibilidade com o0s 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 contraposicédo a essa visao, o cientista
politico Celso Lafer (2002) deixou evidente o vinculo entre as metas especificadas no

documento, formando, por si s6, um todo integrado. E possivel perceber claramente
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essa relacdo de interdependéncia e complementaridade apés analisar detalhadamente

tanto o Programa de Metas quanto os documentos que auxiliaram na sua composicao.

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 econémico
detalhado quanto na proposicdo de projetos de infraestruturacdo econdmica,
destacando-se, nesta dissertacdo, os projetos referentes aos sistemas de transporte e

energia.

2.2. Perspectiva 2: O planejamento regional como facilitador do

desenvolvimentismo associado.

Para interligar a perspectiva 1 do tépico anterior — sobre planejamento regional
como instrumento de conciliagdo politica — com a politica econdmica do Programa de
Metas, Lafer (2002) demonstrou, de forma precisa, a interdependéncia entre o fator de
ampliagdo da base politica (perspectiva 1) com a reestruturacdo da relagdo entre
Estado e economia (perspectiva 2). Para Lafer, o Programa de Metas adquiriu a
conotacdo de instrumento de conciliagdo politica ao transformar a eliminacdo de
pontos de estrangulamento® no objetivo central de atuagdo do Governo JK. Nesse
sentido, enfatizou a importancia da criacdo de empregos urbanos, vindos inicialmente
da eliminacdo de gargalos infraestruturais na economia — com a construgdo de
rodovias e usinas. A infraestrutura atuou como agente de concentracdo 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 populagédo urbana, formando um mercado interno
de consumo mais amplo e, consequentemente, o fomento a producdo industrial.
Nesse sentido, a industrializacdo demandou um aumento da produtividade agricola,
incentivando, assim, a sua mecanizacdo. Formou-se, portanto, um ciclo de
desenvolvimento onde os interesses industriais, da oligarquia rural (parte mais

conservadora do PSD) e da classe dos trabalhadores urbanos (PTB) seriam

> Os Termos Pontos de Estrangulamento e Pontos de Germinacdo 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. Tais conceitos serdo
analisados a seguir, ainda nesse item, para que seja possivel entender a relacdo entre os
aspectos territoriais e econémicos do Planejamento Regional no Governo JK.
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contemplados. Dessa forma, para garantir a execucdo do Programa de Metas, o
Estado orientou os investimentos da iniciativa privada para os setores de economia

reprodutiva, sendo o principal deles a industrializac&o.

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 visdao que Kubitschek tinha — e
defendia — do futuro, compativel com as condicbes vigentes de
participacdo politica e, portanto, com o0s 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 visdo 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 visao do futuro ndo revelava, de antemdao, incompatibilidade
entre as aspiracdes das massas (expansdo das oportunidades de
emprego) e das elites (tradicional estilo conciliatério). (LAFER, 2002.
P. 47)

\

Essa estrutura conciliatéria propiciou um contexto favoravel a criacdo de
politicas regionais de planejamento econdmico e territorial, entendidas pelos agentes
politicos da época como a melhor forma de superar o subdesenvolvimento, e, em
decorréncia, promover a integracdo nacional, conforme explicitado no paragrafo
anterior. Ainda que buscassem um crescimento enddégeno, ou seja, voltadas para a
resolucdo de seus problemas regionais, visavam uma integracdo das regies a nivel
nacional, num esfor¢o conjunto para impulsionar a aceleracdo do desenvolvimento. A
fim de entender melhor como o planejamento regional favoreceu o progresso
econbmico, a partir de uma visdo desenvolvimentista que objetivava a
internacionalizagdo da economia, foi importante desenvolver este item de pesquisa a
partir de duas acgbes 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 intervencao do Estado na Economia.

2.2.1. O controle e atuacdo do Governo JK na economia nacional

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 econdmico pretendido,
sobretudo no principal trinbmio de atuagdo estatal: Transportes, Energia e
Alimentacdo. Desse modo, o controle do Estado na economia se resumiu na
eliminacdo dos pontos de estrangulamento — cujo conceito sera detalhado a seguir —

para incentivar a inversdo de capital privado em atividades econémicas produtivas.
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Para isso, no entendimento do plano de governo de JK, escolheu-se lidar com a

inflagéo sob duas frentes de acéo:

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

2) A prépria expansdo como medida emergencial para controlar, em curto

prazo, o custo de vida e a insuficiéncia de produtos alimenticios®.

Aprofundando-se na politica inflacionaria do Governo JK, Benevides (1976)
afirmou ser claro o objetivo desta em contribuir para financiar o desenvolvimentismo —
com a execucdo do Programa de Metas e a construcdo de Brasilia, utilizando-se,
como recurso, a manutencdo de uma elevada inflagdo. Apesar de ser essa questdo
um dos pontos principais do discurso da oposicao a politica econémica do Governo
JK, a politica inflacionaria permitia a conciliacdo de diversos interesses politicos
divergentes. Os fatores inflacionarios mais importantes, segundo a autora,
correspondiam a recuperacdo das atividades de exportagdo, 0s créditos e
empréstimos concedidos a iniciativa privada para fomentar seu investimento na
expansao industrial, os gastos com as obras de infraestrutura e, 0 que merece maior
destaque neste trabalho: a propria construgcdo de Brasilia. N&o interessava ao
Executivo, portanto, diminuir a inflagdo eliminando tais fatores, visto que eram tanto
necessarios como elementos de conciliacdo politica, quanto na aceleracdo do
progresso econdmico pretendido. (BENEVIDES, 1976. P. 235-236)

Nesse sentido:

A politica de incentivos fiscais foi usada pelo Governo como uma
forma de conter artificialmente o incremento no custo de vida e,
assim, contornar o descontentamento popular com a politica de
financiamento inflacionario do Programa de Metas. (BENEVIDES,
1976. P. 215)

A reestruturacdo econémica em longo prazo, como objetivo da execucdo do
Programa de Metas acima explicitada, buscava, para tanto, identificar previamente os
entraves ao desenvolvimento na economia para, ao guiar 0s investimentos da
iniciativa privada, evitar a formacdo de novos obstaculos. 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 atuagdo da

® Essa visdo sobre a atuacdo do Governo JK diante da inflagdo esta pautada no
Documento: KUBITSCHEK, Juscelino. Discursos: proferidos no mandato presidencial,
1956. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1960.
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iniciativa privada, ndo necessitando mais da intervencéo 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 intengao:

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
intervencao esporadica e descoordenada do Estado pela formulacéo
de um programa organico, dentro do qual a iniciativa privada conheca
as metas gerais que o desenvolvimento econdmico exige e 0s
incentivos que o Estado esta disposto a proporcionar. (KUBITSCHEK,
1955. P. 26)

Miriam Cardoso (1978), por sua vez, analisou a relacdo entre Estado e
economia entendendo o planejamento como instrumento indispensavel na orientagdo
do desenvolvimento econbémico, 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 atuacdo planejada e continua que seria diferente da atuacao

pontual e descoordenada do poder publico até entdo. Segundo a autora:

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

Para Cardoso, o Planejamento possibilitaria 0 mapeamento dos pontos de
estrangulamento a serem solucionados para eliminar os entraves ao desenvolvimento
econbmico, implicando em certo grau de controle e previsdo por parte do poder
publico na economia. Porém, a atuagdo 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 econdmico, criando condi¢cdes de expansdo da
indastria 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, entéo, responsabilidade do Estado. A segunda, no sentido de que, para
além da expansao de infraestrutura, seria necessario dispor de incentivos fiscais e

créditos especiais para a instalacao de empreendimentos lucrativos, 0os quais viriam a

" Tal documento sera analisado detalhadamente no capitulo 2 desta dissertacéo.
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acelerar o desenvolvimento econémico nacional®. A resultante desses investimentos
publicos explicitados no paragrafo anterior, Celso Lafer chamou de Pontos de

Germinacgdao, cujo conceito sera abordado no subitem a seguir.

2.2.2. Ponto de Estrangulamento versus Ponto de Germinacao.

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 econdmico, 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
prioritArio 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).

Justificava-se, dessa forma, a prioridade atribuida aos setores de
energia e transporte (entre 0s 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 — construcao e
reequipamento, metas 6 e 7; b) estradas de rodagem — construcdo e
pavimentacdo, 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 expansado acelerada da economia
nacional, ocasionada pelo impulso de industrializagdo, gerou-se um processo
inflacionério 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 que 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 germinacao

correspondeu ao oposto do ponto de estrangulamento econdmico, visto que o

A guestdo da concessao de incentivos e créditos especiais, a partir de 6rgdos
federais criados para a Administracdo Paralela, sera retomada, ainda neste capitulo, como
ponto principal da perspectiva 3, referente & institucionaliza¢cdo do Planejamento Regional, e
gue esta circunscrita no item 2.3. da dissertacéo.
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primeiro, ao invés de se referir aos entraves ao desenvolvimento econémico,
correspondeu justamente aos investimentos e ac¢fes que eliminariam esses
obstaculos, viabilizando atividades que gerariam uma economia reprodutiva e se
tornariam o suporte a expansao industrial. No Governo JK, esse conceito se referiu a
obras de infraestrutura e desenvolvimento urbano, prioritariamente a construgdo de
uma rede rodoviéria nacional e ao aumento da capacidade energética pela construgédo

de usinas hidrelétricas.

A definicdo dos pontos de estrangulamento na Economia comecgou a ser
delineada a partir do Governo Dutra (1946/50). Contudo, até mesmo antes disso, no
Governo Vargas, o Estado passou a construir uma relagdo de maior participacéo e
amplo engajamento na Economia. Tal fator originou-se, em parte, na agao tanto da
Comissédo Mista Brasil - EUA quanto pela Comissédo Econémica Para América Latina e
Caribe (CEPAL), responsaveis por iniciar a abordagem sobre o planejamento
econdmico latino-americano em 1948, destacando sua atuagdo em projetos e estudos
gue guiariam a elaboracdo do Programa de Metas de JK em 1956. A Comissédo Mista
buscou formular projetos e fomentar sua execugéo, 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 participagdo 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 situagcdo mais propicia a atracdo de investimentos privados na expansdo da

indUstria de base.

De qualquer forma, essa foi a situagédo na qual se iniciou uma nova
fase nas relagbes entre o Estado e a Economia. Diante da situacéo
econdmico-social com a qual se defrontava o governo, o poder
publico foi levado a engajar-se de novo e mais amplamente no
sistema econdémico. Em consequéncia, nos anos 1951-54 criaram-se
novas condi¢ges (ndo so institucionais, mas também econdmicas e
politicas) para a aceleracdo do desenvolvimento industrial do Brasil.
(IANNI, 1979. P. 112)

Essa abordagem do Programa de Metas, apontada por lanni no paragrafo
anterior, expressou-se também como uma das principais acdes dos Planos Diretores
(PD) da SUDENE, sobretudo o | PD (1961/1963), que visou a reestruturacédo

econdmica do Nordeste. O setor energético foi entendido pelo Governo JK como o
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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¢do de uma Usina Eletro-Siderdrgica que
pudesse aproveitar o potencial energético de sua zona de influéncia.

Ocorreu-me agora outra promessa da campanha eleitoral, e como
nao renego as promessas feitas, e as transformo fielmente em
compromissos, reafirmo minha ideia de fazer de uma regido central
do Nordeste um outro Estado de S&o Paulo. Aproximacdo nada
arbitraria ou fantastica: e a fiz com o pensamento na capacidade de
industrializacdo do Nordeste por efeito desse fator novo,
extraordinariamente irradiante de energia e forca que € a Paulo
Afonso. (KUBITSCHEK, 1958. P. 128)

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 industrializagéo foi descrito como a Unica solucao
gue pudesse tirar o Nordeste da situacdo de subdesenvolvimento, reestruturando a
base de sua economia simultaneamente a frente de modernizacdo e racionalizagdo
agricola. Para tanto, o Relatério do GTDN prop6s um Plano de Agédo para a
recuperacdo econdmica do Nordeste a partir do reaparelhamento infraestrutural nos
setores de Energia, Transporte e Comunicagfes. Possibilitaria, assim, a resolucdo do
objetivo principal de industrializagdo, a medida que, para o fortalecimento das
indastrias existentes e a instalacdo da industria siderurgica, seria imprescindivel a
utiizacdo méxima da capacidade energética, bem como a exploracdo de rotas
rodoviarias que integrassem o Nordeste aos principais polos de desenvolvimento
nacional. Nesse sentido, Amélia Cohn entendeu o proprio Plano de Ag¢do do GTDN
como uma equivaléncia ao Plano de Metas de JK para a regido nordestina, em virtude
ndo s6 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 regido, representando a integracdo horizontal da proposta
integracao vertical da piramide industrial, objetivo central da politica
econdmica adotada. (COHN, 1976. P. 132)
O maior problema do Nordeste se concentrava, sobretudo, na desigualdade
intrarregional, entre 0 Semiarido e a Zona Umida do Litoral. Dentro dessa perspectiva,
0 Sertdo configurava-se como a economia agréria explorada, fornecedor principal de

matérias primas oriundas da agricultura e extracdo mineral para a regiao litorénea, a

° Esse documento sera analisado minuciosamente no Capitulo 3 dessa dissertacao,
como parte do estudo sobre a SUDENE.
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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 catastréficos, sofridos
principalmente no Poligono das Secas, pertencente ao Semiarido. Ao se encontrar
frequentemente em situagdo de emergéncia e miséria, com escassez de alimentos e
agua, tornava-se muito dificil manter a concentragdo demogréfica a fim de alcancar
maiores niveis de expansdo agricola, como uma necessidade para fomentar a

industrializacao no litoral.

Nesse sentido, como uma estratégia para solucionar esse problema gerado
pelo excedente demogréfico nas regides mais afetadas pela seca, a meta 2 do Plano
de Agdo do GTDN previu a formagdo de uma corrente migratoria do Nordeste em
direcdo a outras regides, deslocando as fronteiras agricolas nordestinas para o interior
do Maranh&@o e norte goiano. Essa diminuicdo demogréfica, segundo o documento,
seria primordial para a reorganizacdo da economia no semiarido, contendo o0s
impactos catastréficos a medida que elevaria a sua produtividade e a oferta de

géneros alimenticios a populacdo 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 colonizagédo 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¢éo ao interior
maranhense e goiano e a outras regies da periferia do Poligono,
onde j4 exista ou esteja em construcdo uma infraestrutura de
estradas. (GTDN, 1959. P. 155)

Assim, tanto a construcdo da nova capital federal no interior do pais como a
Operacdo Nordeste que resultou na criagdo da SUDENE, puderam ser entendidas
como ponto de germinagdo e maior estimulo & entrada de capital estrangeiro, visto
gue se tornavam o0s agentes principais da integracao nacional. Nesse sentido, Brasilia
e SUDENE, em conjunto com a construcdo de uma rede rodoviaria nacional e a
expansao industrial — sobretudo automobilistica, foram acbes que fizeram parte de

uma macro politica de eliminacdo de pontos de estrangulamento no setor de

9 BNB — Banco do Nordeste do Brasil

1 “No artigo 28 do Regulamento do Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizagéo
(INIC), a partir do Decreto n°® 45.770 de 1959, é estabelecida a criagdo do Fundo de
Colonizagéo, voltado ao desenvolvimento das unidades de colonizacéo existentes e a fundacdo
e expansao de novas unidades em areas 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 concessionarios, posseiros e proprietarios de lotes em nucleos de
colonizacéo instituidos pelo INIC.” (GOVERNO FEDERAL, Decreto n°® 45.770, 1959.)
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transporte. Os objetivos primordiais de tal politica correspondiam ao impulso de
industrializagdo, incluindo as areas subdesenvolvidas, como forma de reestruturar
suas economias; a integracao econdmica e territorial do pais, através da facilidade e
barateamento do escoamento de producao pelo aparelhamento do setor rodoviério e o
esfor¢o de interiorizacdo pelo desenvolvimento do Brasil Central, tendo Brasilia como
precursora do movimento de ocupac¢do do interior. Esse ultimo fator, para Celso 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 crenca de que as nhecessarias
comunicagBes com a nova capital provocariam a integracdo e o desenvolvimento do
interior do pais. (LAFER, 2002. P. 57)

De acordo com o autor, Brasilia supostamente ndo constava inicialmente no
Programa de Metas. Contudo, a partir de uma andlise detalhada da documentacao
primaria, utilizada na pesquisa e desenvolvida no proximo capitulo, sera possivel
questionar relativamente essa afirmacao, visto que o proprio documento denominado
Diretrizes Gerais para o Plano Nacional 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 implicagdes tanto politicas
guanto econémicas inerentes a essa tomada de decisdo. Partindo dessa informacéao,
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 comunicagdo do restante do pais com
Brasilia, e a propria 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 ocupacao por todo o territério nacional, sobretudo no interior. Consequentemente,
unia-se a estratégia, presente no Relatério do GTDN, referente ao aumento de frentes

de colonizacao agricola, levando a expansédo na producédo alimenticia ao Nordeste e

12 capital de overhead, nesse sentido, corresponde a despesas com insumos.
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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 germinacdo para o
interior quanto uma politica industrializante, justamente por permitir a
ampliacdo do mercado interno e melhorar a integracéo entre centros
urbanos e as regides agropecuarias do Pais. (MOREIRA, 1998. P.
31)

A mesma nocao de criacdo de pontos de germinacdo econdémicos no Nordeste,
pelo Poder Publico, como medida fundamental para solucionar os impactos da seca,
surgiu somente com a criagdo da SUDENE em 1960. As comissfes 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 servigcos iniciados que
nunca se concluem, significando um grande desperdicio de dinheiro e acarretando o
desprestigio do 6rgao.” (KUBITSCHEK, 1955. P. 234)

A acdo da SUDENE, contudo, baseou-se na reestruturacdo econémica a partir
de sua base, atuando em duas frentes: industrializagdo e racionalizacado agricola. O
investimento publico, com a SUDENE, passou a ser voltado para a implantagdo 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
recuperacdo da economia nordestina e nunca insistir no erro de supor
gue esti somente no acude a solu¢do de todas as angustias do
Sertdo. (KUBITSCHEK, 1955. P. 234)

E possivel estabelecer, portanto, uma ligacdo entre essas duas frentes de
acao, Brasilia e SUDENE, entendendo-as como fatores essenciais a implementacéo
do objetivo principal da politica de JK. Nesse sentido, Brasilia p6de ser entendida
como um meio pelo qual o desenvolvimento do Nordeste, que seria propiciado pela
SUDENE, se integrasse ao restante do Pais, tanto de forma fisica e territorial quanto
econdmica, com a criacdo de uma rede rodovidria que se refletia em sua

reestruturacdo econdmica, ja que faciltava o escoamento de produgcdo e a

¥ Essa informacao é defendida tanto por Amélia Cohn (1976), como bibliografia
secundaria deste trabalho, como por Celso Furtado (1959) e Juscelino Kubitschek (1955),
tendo seus discursos utilizados como documentagéo priméria.
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consolidacdo de fronteiras agricolas, além de fomentar relativamente a migracao
interregional. Para tanto, é necessario enxergar a nova capital sob a perspectiva de
veiculo de integracdo nacional, sendo essa uma questdo-problema central da

investigacao, que sera aprofundada no capitulo 3.

2.3. Perspectiva 3: Institucionalizacdo do Planejamento Regional

Para a consolidagdo dos principais objetivos do Programa de Metas,
explicitados na perspectiva abordada pelo item anterior — setor publico atuando como
investidor em infraestrutura para fomentar a industrializagéo e internacionalizacédo da
economia — era necessario aprofundar as politicas de concessdo de créditos
especiais, favorecendo, ainda, a entrada de capital estrangeiro por meio da iniciativa
privada. Para tanto, o Governo Kubitschek investiu na solidificacdo da Administracéo
Paralela, com a criagdo de novos oOrgdos federais, diretamente subordinados ao
Executivo mas com certo nivel de autonomia, e na dinamizacdo dos existentes. Estes
6rgaos 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 Induastria Automobilistica (GEIA); no financiamento para
investimentos em infraestrutura de transporte e energia, fundamental ao
desenvolvimento de atividades econdmicas, como é o caso dos Fundos administrados
pelo BNDE; na racionalizagdo da burocracia federal a fim de maximizar sua eficiéncia
institucional, coordenando, a nivel regional, a execu¢ado de programas e projetos, bem
como no fortalecimento do poder do Executivo em meio a regides problematicas, como

€ 0 caso da Operacédo Nordeste.

Tanto Nelson Souza (2012) quanto Celso Lafer (2002) apontaram para uma
atuacdo dualista da administragdo publica, durante a Republica Populista (1945 a

1964), abordada neste trabalho a partir de duas frentes:

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

2) A Politica clientelista de preservacgéo dos interesses das oligarquias rurais, que
impulsionavam a atuacao dentro de alguns 6rgéos estatais.

A primeira referiu-se a criacdo de 6rgaos federais a partir da Administracao
Paralela, com forte tendéncia centralizadora, a fim de aumentar o controle do
Executivo. Esses o6rgdos tinham como fungéo primordial a institucionalizacdo do

planejamento. Atuando na esfera regional, mas subordinados diretamente ao
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Executivo, estavam intimamente relacionados com a ideia modificar o status quo14 das
classes dominantes vigentes no periodo. Assim, seriam capazes de racionalizar a
burocracia federal e, sob uma administracdo mais dindmica e autbnoma, acelerar o
desenvolvimento econdmico, maximizando a produtividade no setor publico e
orientando a atuacdo da iniciativa privada para as areas de maior potencialidade, por
meio de incentivos fiscais e créditos especiais e pela criagdo dos Grupos Executivos.

Era necessario, contudo, manter o esfor¢o de conciliagdo 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 6rgados estatais como forma
de preservacdo dos interesses econdmicos ameacados. Em divergéncia com os
orgdos da Administracdo Paralela, esses outros 6rgdos existentes buscavam a
manutencdo do status quo das oligarquias rurais e a preservacdo da politica
clientelista, no sentido de distribuir cargos na administragdo 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 manutencgéo da industria da seca®:

Criado em 1945 para empreender a construcdo de acudes no
Nordeste, o DNOCS transformou-se em um 6érgdo vinculado aos
interesses dos grupos conservadores da regido, ou seja, outro
instrumento para a preservacdo 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 plantacdes e o controle da
producdo. Suas atividades, portanto, eram condicionadas pelos
interesses de sua clientela, que, de uma forma ou de outra, defendia
a manutencéo do status quo. (LAFER, 2002. P. 81)

Um dos principais problemas, apontados por Celso Lafer, neste contexto de
atuacdo da administracdo publica da época gerou um conflito entre os 6rgédos de
preservacdo do status quo, como o DNOCS, e aqueles que pretendiam inovar e
modificar a administracdo publica, como o BNDE e a SUDENE: Essa dualidade na
burocracia federal, sugerida também por Octavio lanni (1979), constituia-se em um

obstaculo ao planejamento regional, visto que esse funcionava, primordialmente, como

* O 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.

* A Industria da Seca, de acordo com Octéavio lanni (1979) correspondia a atuacgao
corrupta de diversos 6rgaos de atuacdo na regidao Nordeste como forma de lucrar com a
situagdo catastréfica ocasionada pelo fendbmeno das secas, em obras superfaturadas e na
construcéo de agudes que acabavam por beneficiar, predominantemente, aos latifundiarios em
detrimento da situacdo de miséria vivida pelos trabalhadores rurais. Essa questdo sera
abordada mais profundamente no Capitulo 3, dentro do estudo sobre a SUDENE.’
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um impulso ao desenvolvimento econémico 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 oposicao,
no Congresso, a execugdo do Programa de Metas, bem como a impossibilidade de se
promover uma reforma agraria no Nordeste, como desejado por Furtado e apontado
nas diretrizes do Relat6rio do GTDN.

Um dos possiveis resultados dessa situacao, ou seja, uma dualidade
de objetivos dentro da burocracia federal, como sugere Octavio lanni,
€ o conflito entre as politicas que visavam preservacdo do status quo
e aquelas destinadas a modificar esse quadro. A possibilidade desse
conflito constituia um obstaculo latente ao planejamento, uma vez
gue os 6rgdos vinculados aos interesses conservadores tinham uma
certa ‘dindmica de preservacao’ que poderia, efetivamente, obstruir a
implementacdo de um plano de desenvolvimento. Nesse sentido,
torna-se oportuno lembrar que o processo de planejamento consiste
em uma tentativa de mudar a estrutura socioecondmica vigente,
visando a promogé&o do crescimento. Pode ser considerado, portanto,
uma ameaca aqueles 6rgaos que se vinculavam — por seus objetivos

e clientelas — & manutencao do status quo. (LAFER, 2002. P. 81)
Desta forma, evidencia-se por que a Operacao Nordeste pode ser considerada
como uma das a¢fes mais emblematicas do Governo JK, de importancia equivalente a
construcdo de Brasilia no ambito 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 6érgao federal responsavel pela
promogdo do desenvolvimento industrial do Nordeste, modernizagdo agricola e
recuperacdo da economia regional. A Operacdo Nordeste, que sera abordada
profundamente no capitulo trés dessa dissertacao, visto sua importancia para entender
0s motivos que levaram a criagcdo da SUDENE, visava eliminar a tendéncia de
desequilibrio regional no Pais, formulando sua politica de desenvolvimento de forma a
possibilitar uma reforma administrativa e econémica na regido. O papel da SUDENE,
nesse sentido, corresponderia a unificar a multiplicidade de diferentes politicas
empreendidas por 6rgdos como o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS) e a Comisséo do Vale do Séao Francisco, concentrando o desenvolvimento

em uma so politica de reestruturacdo da base econdémica.

Nesse sentido, Nelson Souza (2012) caracterizou a SUDENE como uma
organizacdo autarquica e de carater administrativo e financeiro flexivel, visando uma
acao mais integrada, diferentemente daquela empreendida pelos 6rgéos ja existentes
na regido, que buscavam solucionar os problemas de forma isolada e pontual, sem

levar em conta um contexto mais amplo de sua base econémica e social. Para ele,
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A SUDENE surgiu porque o governo, ao analisar os problemas da
regido e os resultados até entdo conseguidos através das formas
tradicionais de acado regional, percebeu a ineficacia das solucdes
administrativas classicas, preferindo adotar um padrdo mais flexivel,
através da forma de organizacdo autarquica, com a centralizacéo 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 que se enxergasse 0 problema do atraso regional de forma global e
estrutural, ndo mais como uma consequéncia do fendbmeno das secas. Ao invés de
perpetrar a atuacdo publica através de obras de engenharia hidraulica assistenciais,
com a criagdo da SUDENE, objetivou-se uma atuagdo em todas as frentes de
crescimento a partir de uma coordenacdo e cooperacao técnica entre 0s 0rgaos
federais que ja atuavam no Nordeste, 0s quais elaboravam planos e programas de
execugdo supervisionados pela SUDENE e pelo Conselho de Desenvolvimento do
Nordeste, criado em 1959. Tais ac¢bes priorizavam a constru¢do de uma infraestrutura
rodoviaria e energética, formando agentes de concentracdo de industrias e
interligando o Nordeste com o restante do pais, bem como a conexdo entre 0s

principais pontos de producdo e consumo intra-regionais.

A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE —
pretende ser um 6érgao de natureza renovadora com o duplo objetivo
de dar ao Governo um instrumento que o capacite a formular uma
politica de desenvolvimento para o Nordeste e, ao mesmo tempo, 0
habilite a modificar a estrutura administrativa em fungcdo dos novos

objetivos. (FURTADO, 1959. P. 18)
A presenca de Furtado nas resolu¢cbes do Programa de Metas (1956-1961),
bem como agente coordenador da criacdo da SUDENE, acabou contribuindo para a
definicdo de subdesenvolvimento a partir de um viés historico 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 econémica dessas regides, que
antes se sustentavam como ilhas, buscando um crescimento interno, apenas.

Contudo, o processo de industrializacdo em expanséo a partir da primeira metade do
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século XX transformou essa integracdo em uma relagéo coldnia-metrépole™®, segundo
0 pensamento cepalino baseado em uma concepcdo de dualismo estrutural, em que
as areas mais subdesenvolvidas, tais como o Nordeste, assumiriam a funcéo 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.

N&o podem coexistir, no mesmo pais, um sistema industrial de base
regional e um conjunto de economias primarias dependentes e
subordinadas, por uma razdo muito simples: as relagcdes econdmicas
entre uma economia industrial e economias primarias tendem sempre
a formas de exploracdo. (FURTADO, 1959. P. 13)

Estabeleceu-se, portanto, uma relagcdo de dependéncia econémica onde o
Nordeste, visto como Periferia, financiava o desenvolvimento industrial do Centro-sul,
mantendo-se, para isso, em atraso econdémico relativo. Essa desigualdade regional,
para Amélia Cohn (1976), foi incitada pelo préprio Programa de Metas de JK, a medida
gue utilizou-se justamente desse mecanismo de concentragdo de renda para
estabelecer o desenvolvimento econémico nacional, através da priorizacdo de polos

dindmicos industriais nas regides mais desenvolvidas.

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

Essa relacdo Centro-Periferia foi definida por Furtado, através da adaptacéo a
perspectiva regional brasileira da ideia de dualismo estrutural construida pela CEPAL
para a Ameérica Latina. Introduzida em uma economia onde o modelo de substitui¢cdo
de importagfes era falho, a medida que, ao invés de favorecer a industrializagdo em
todas as regibes, fazia com que as divisas de mercado acumuladas pelo Nordeste,
devido ao seu volume de exportacdes agricolas, ndo beneficiassem a regido em si,
mas acabavam sendo aproveitadas para a importacdo de bens duraveis que
estimulassem a industrializacdo apenas do Centro-sul. O modelo de substituicdo de
importagdes, quando analisado no contexto econdémico brasileiro dos anos 50, se
conciliava a ideia de um mecanismo de concentracdo 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 importacées de bens acabados,

priorizando os bens intermediarios, com a finalidade de fomentar a industrializagdo nos

% COHN, 1976.
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polos mais dindmicos da economia. Eram utilizadas para viabilizar tais importagfes, 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 superagédo do
subdesenvolvimento, a medida que o atraso de algumas regifes seria utilizado como

instrumento para o enriquecimento de outras, evidenciando a desigualdade regional.

Diferentemente do que afirmou Amélia Cohn, em trecho desenvolvido acima,
gue o Programa de Metas colaborava para essa desigualdade, para Miriam Cardoso
(1978), Juscelino difundia a ideia de que o subdesenvolvimento n&o era uma condigcéo
determinista e intransponivel. Pelo contrario, 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 regibes. Miriam Cardoso conceituou esse
pensamento como a “relativizacao 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 que 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 € de relativizacdo da
miséria em que se encontram esses paises: ela pode ser

z

ultrapassada, € mesmo fatal que o seja, e a mentalidade do
desenvolvimento devera fazer com que esse seu destino se cumpra
mais rapidamente. (CARDOSO, 1978. P. 95)

Sob essa perspectiva, as politicas regionais implementadas no Governo de
Juscelino, especificamente a criacdo da SUDENE e a deciséo 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 integra¢cdo nacional e o
impulso de industrializagdo, principalmente no que se refere a necessidade de
infraestrutura. A elevacdo do nivel de vida de todos os brasileiros seria uma

consequéncia do progresso econdémico.
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O PROGRAMA DE METAS DE JK
3.1. Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de Desenvolvimento

O documento intitulado “Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de
Desenvolvimento” foi redigido como produto e suporte a candidatura de Juscelino
Kubitschek a presidéncia, com sua primeira edi¢cdo publicada ainda em 1955. Em sua
publicacdo, JK apareceu como autor Unico, o que leva a questionar quem seriam, de
fato, os colaboradores — provavelmente compondo uma assessoria ao entdo futuro
presidente — que contribuiram néo so para a redacdo como também para a elaboracéo
do conjunto de diretrizes como um todo, guiando o caminho do Programa de Metas. E
possivel evidenciar, logo nas primeiras paginas, a tentativa de Juscelino'’ em relatar
resumidamente a situacdo econdmica do Brasil entre 1939 a 1954, como uma forma
de justificar as decisdes tomadas pelas diretrizes, como alternativa para a superacao

do subdesenvolvimento a qualquer custo.

A proposta de Governo enxergava a crise econdmica do periodo como uma
condigdo inerente para se chegar ao desenvolvimento pleno. De acordo com o
documento, a expansao econdmica vivida desde 1939 foi a causa dos desequilibrios
quanto a capacidade limitada de importacdo e a escassez de produtos primarios e
infraestrutura diante da demanda industrial. Era, portanto, ndo uma crise de
decadéncia que poderia ser resolvida com medidas de correcdo emergencial, mas
uma crise de transformacdo, vista como uma etapa precedente ao progresso

econdmico, como um aviso do caminho que se deveria seguir.

Nossa crise de transformacdo € fendmeno de crescimento, o que
significa, por um lado, que ela decorre do progresso do pais e revela
a sua taxa vertiginosa de expanséo e, por outro lado, que tal crise é a
condicdo mesma para que se possa conduzir o0 pais a etapa superior
do pleno desenvolvimento. (KUBITSCHEK, 1955. P. 18)

A crise de intercambio exterior, relacionada a baixa capacidade de importacéo
na década de 50, e a crise da infraestrutura justificavam a postura do Governo de

desenvolvimento a todo custo, tornando como ponto central de sua abordagem a

" Considerando gue o documento, escrito predominantemente em 12 pessoa do
singular, ndo indica nenhum autor além do futuro presidente, bem como ndo ha nenhuma
informacao que influa para uma possivel comisséo de elaboragao do plano em questéo, tomou-
se a decisdo, neste trabalho, de referir-se a Juscelino Kubitschek como autor Gnico do
documento em andlise, nos momentos em for necessario indica-lo de tal forma.
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abertura ao capital externo e a eliminacgéo de entraves na infraestrutura'®, expandindo
o setor de energia e transporte. Contudo, desde o Documento de Diretrizes ja estava
claro que o Estado necessitaria atuar como empresario, no que tangia a infraestrutura,
mas ainda possuia uma capacidade técnica e financeira limitada para tal, podendo
esse fator se tornar mais um estrangulamento a economia. Nesse sentido, Juscelino
evidenciou a forte relagcdo com a iniciativa privada em todas as diretrizes propostas,
orientando o discurso para uma ideia mais aberta e progressista de desenvolvimento,
entendendo que o0 pais jamais conseguiria alcancar uma economia industrial e
diversificada sem a ajuda do capital privado. Para tanto, o fomento a entrada de
investimento estrangeiro, principalmente dos EUA pela Operacdo Pan-Americana,
oriundo tanto de empresas industriais privadas quanto do setor publico, foi
considerado no Plano de Governo como o elemento-chave e imprescindivel para o

progresso, o qual ndo ocorreria em um nacionalismo fechado e auténomo.

Por outro lado, em paises como o Brasil deve caber ao Estado a
missdo de condicionar circunstancias que permitam a vinda de
capitais privados estrangeiros para se aplicarem em investimentos
reprodutivos ao lado dos empresarios nacionais, assim como de atrair
capitais publicos estrangeiros para os investimentos de infraestrutura,
para os setores essenciais de energia, transportes e industrias
basicas. (KUBITSCHEK, 1955. P. 31)

Contudo, o documento ainda ndo detalhou quais seriam os mecanismos de
atracdo destes investimentos e nem como seriam implementados. A nocdo de
institucionalizagdo do planejamento e a promogdo de créditos e incentivos fiscais
viriam com a criacdo do Conselho de Desenvolvimento em 1956. Ainda que o BNDE
tenha sido criado no Governo Vargas, o documento de diretrizes destacava a
importancia de sua atuagdo no financiamento a incentivos assistenciais de

infraestrutura, a partir de fundos federais.

A abordagem marcadamente econdmica atribuida ao planejamento,
sem apresentar politicas sociais significantes — entendendo, assim, que a
desigualdade social deveria ser superada unicamente pelo progresso econdmico —
leva a crer que a proposta de planejamento se baseou, essencialmente, nos estudos
sobre a estrutura da economia brasileira e as proposi¢cdes para seu desenvolvimento,
elaboradas pelo Grupo Misto Cepal-BNDE, em 1953. E importante ressaltar ainda a

existéncia de diversos projetos econdmicos, apresentados em um diagndstico da

B A capacidade energética limitada prejudicava o fomento as atividades reprodutivas e
a escassez de vias de integracdo no setor de transportes, o atendimento da demanda de
escoamento de producéo.
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Comissdo Mista Brasil-EUA, em 1953, abordando as principais frentes de atividades

reprodutivas do pais — transporte, energia, industrializacao e alimentacao.

Essas politicas de ac@es prioritarias que compuseram o documento se referiam
principalmente as regides subdesenvolvidas, buscando amenizar a desigualdade entre
as economias regionais. Correspondeu, portanto, ao desenvolvimento da Bacia
Amazonica no Norte, a partir da implantagdo de um Plano de Valorizagdo Econdmica
da Amazoénia; a reestruturacdo da economia do Poligono das Secas, contando com a
recuperacao do Vale do S&o Francisco e a expansao do potencial energético de Paulo
Afonso, a partir da ampliagdo da usina de Paulo Afonso e a construgdo de uma nova
usina hidroelétrica na regido, bem como subestacdes por todo o Nordeste; a politica
de desenvolvimento do Brasil-Central, com a mudanca da capital do Brasil para o
Planalto Central, o desenvolvimento dos vales Tocantins-Araguaia, tornando-se eixo
de ocupacgdo e crescimento econdmico no interior e desbravamento de rotas de
transporte que integrassem o Centro-oeste ao restante do Pais, tendo como principais
rotas a rodovia Belém-Brasilia e a Fortaleza-Brasilia. Quanto a regido Centro-sul, mais
desenvolvida, o documento propunha acelerar o desenvolvimento industrial a partir da
expansao econdmica do Vale do Rio Doce em Minas Gerais e Espirito Santo, bem

como o combinado industrial em Santa Catarina.

Este documento, que guiaria seu plano de governo, foi utilizado como
referéncia para a constru¢cdo do posterior Programa de Metas; portanto, ambos
possuem uma estrutura semelhante. O primeiro documento, a ser tratado neste item,
compde-se, apenas, por um conjunto de diretrizes gerais para o desenvolvimento,
separadas em 4 grandes areas, correspondentes aos objetivos primarios de um futuro

Plano Nacional de Desenvolvimento:

1) Expanséo dos servigos basicos de energia e transportes;
2) Industrializacéo de base;
3) Racionalizagdo da agricultura;

4) Planejamento regional e urbano.

Diferentemente do Programa de metas, o documento de diretrizes possuia um
capitulo destinado especificamente ao planejamento regional e urbano. Dentro dele,
foram destacadas como diretrizes principais para o desenvolvimento a reestruturacao
econdmica do Norte e Nordeste, bem como a criacdo de frentes de ocupac¢do no
Centro-oeste, entendendo a construgdo da nova capital como elemento catalisador
dessa interiorizagdo. Outro topico que merece importancia € a valorizagdo do eixo

composto pelas bacias dos Rios Tocantins e Araguaia, coincidindo com um trecho da
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rodovia Belém e Brasilia, e por isso tornando-se um dos principais eixos de ocupacao

e desenvolvimento do Brasil Central.

Ao final da analise, como forma ilustrativa do vinculo entre as diretrizes para o
desenvolvimento, concebidas no documento, foi elaborado um diagrama que abrange
as quatro partes e suas conexdes, entendendo a frente de Planejamento regional e
urbano como a juncéo de todas as diretrizes. O Mapa compde o anexo I, indicado no

indice.

3.1.1. Expansdao dos servi¢os basicos de energia e transportes

A segunda parte do documento correspondeu as diretrizes referentes a
Expansao dos servigcos basicos de energia e transportes, podendo ser entendida como
a diretriz principal de estruturacdo do plano, visto que o objetivo central do futuro
Programa de Metas, que jA& comecava a ser delineado no documento de diretrizes,
previa a eliminacdo dos dois pontos de estrangulamento econdmico classicos da
economia, relacionados a crise de infraestrutura: o setor de energia e o de transporte,
trazendo maior enfoque a expansdo de eletricidade e rodovias. Essas Ultimas
consolidariam uma rede necesséaria de integracao nacional, tendo a nova capital

federal, no Planalto Central, como ponto de convergéncia.

a. Energia

O aumento da capacidade energética foi entendido, no documento, como
condicdo essencial para a instalacdo de novas industrias e, assim, o cerne do
desenvolvimento econémico. A evolucdo da industria de energia dependia diretamente
da eliminacdo dos pontos de estrangulamento no transporte, a fim de consolidar
pontos de concentracdo industrial, interligar os polos de consumo e producdo e
baratear os custos de escoamento e transporte de cargas. Na mesma medida, a
indUstria automobilistica nacional necessitava da expansao energética para progredir e
consolidar um mercado interno estavel. Justificando essa relagdo e ressaltando a
importancia relativa da energia, de acordo com Juscelino (1955), “O planejamento do
desenvolvimento econ6mico encontra na eliminacdo desses pontos de

estrangulamento um objetivo prioritario e l6gico.” (KUBITSCHEK, 1955. P. 47)

Partindo do pressuposto acima, o provimento de energia deveria se constituir
ndo s6 como um servigo de utilidade publica, mas relacionado ao bem-estar social na
medida em que este dependia, necessariamente, da abundancia coletiva, sendo

medida pela poténcia energética capaz de impulsionar o desenvolvimento, mecanizar
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o trabalho e a extragdo de recursos naturais, transformando-os em riqueza. De acordo

com o documento,

Os elementos necessarios ao progresso de um pais se ampliam na
proporcao dos recursos energéticos mobilizados. A verdadeira justica
social e 0 bem-estar do trabalhador sé poderdo ser atingidos dentro
da abundéncia coletiva, e esta é funcdo direta da quantidade de
energia inanimada que se emprega na transformacdo dos bens
naturais em riquezas. (KUBITSCHEK, 1955. P. 49)

O apoio do Estado para cumprir tal oferta se resumiria em dar suporte a
iniciativa privada nos setores de energia e transporte, substituindo-os quando
deficiente. Os incentivos fiscais para atrair tais investimentos viriam da atuacdo de
orgdos desburocratizados; estando presente tal questdo no documento, demonstrou-
se a preocupacdo desde o inicio em consolidar, se ndo uma reforma administrativa,
pelo menos 6rgdos que pudessem racionalizar a burocracia e compor uma
Administracéo Paralela. No cerne desses investimentos estéo os fundos federais sob o
encargo do BNDE (KUBITSCHEK, 1955). No entanto, € importante retomar o fato de
gue os servigos de infraestrutura ndo constituiam setores especulativos para o
investimento privado, podendo até ser considerados deficitarios a curto prazo, ainda
gue necessarios previamente para fomentar os pontos de germinagéo e expandir a

economia agraria e a industrial.

O documento abordou, ainda, a necessidade de racionalizar esses
investimentos publicos, evitando o desperdicio em obras obsoletas que néo atingiam o
real interesse econdmico da coletividade. Como um suposto exemplo de tais
investimentos ditos fantasistas, pode-se destacar a atuagdo de 6rgdos vinculados a
indastria da seca no Nordeste, como o DNOCS, que teriam se aproveitado da situagéo
emergencial para empreender obras questionaveis do ponto de vista econdmico,
beneficiando apenas a oligarquia rural ou, ainda, possibilitando uma série de
corrupgOes. Tal questdo pode ser considerada um indicio de um incipiente discurso

relacionado a criagdo da SUDENE.

Se os orcamentos federais forem expurgados de projetos fantasistas,
de enormes desperdicios em obras de interesse econdmico nulo ou
remoto, para se concentrarem em obras de repercussdo imediata,
como a recuperacdo dos meios de transporte existentes, em pouco
se alcancardo resultados surpreendentes. (KUBITSCHEK, 1955. P.
38)

No documento, as diretrizes de energia se referiam, principalmente, a energia
elétrica como principal fonte de energia primaria do pais e a elevada importacdo de

petroleo e carvdo como fator de entrave a implementacao do modelo de substituicdo
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de importac6es, do qual dependia a expanséo industrial. No que concerne as diretrizes
de carvdo mineral e petroleo, o documento destacou a revitalizacdo da indastria
carvoeira e mecanizacao das minas, com producdo concentrada na regido sul do pais,
sobretudo em Santa Catarina, expandindo um combinado industrial no estado.
Constituia-se como uma das fontes primérias de energia da qual dependia o
desenvolvimento tanto do parque siderargico nacional — sobretudo a Companhia
Siderurgica Nacional, em Volta Redonda — como dos setores ferroviario e maritimo,
ainda que comecasse a ser substituido pelo diesel, aumentando a necessidade de

exploracéo do petréleo nacional.

O aumento da demanda de carvdo e petréleo como combustiveis e a
insuficiéncia da producéo nacional levaram, portanto, a uma importacdo massiva que
esgotava a ja limitada capacidade de importar, diminuindo a possibilidade de
importacdo de maquinarios para estimular a instalagdo de novas industrias de base.
Nesse sentido, ao se ampliar a produtividade das industrias petrolifera e carbonifera
nacional, de acordo com o documento, diminuiria-se a importacdo desses produtos,
substituindo-a por maquinarios para fomentar a industrializagdo de base. Além disso,
ocorreria 0 suposto barateamento do combustivel para veiculos automotores,

contribuindo para incentivar um mercado interno a inddstria automobilistica.

Deve-se destacar, ainda, a importancia da racionalizagdo nos meios de
transporte como condigdo necesséria para o sustento da industria carvoeira, sobretudo
no setor ferroviario, barateando os custos de escoamento da producéo. E possivel
evidenciar, portanto, que a diretriz do carvdo, no Plano do Governo JK aqui
explicitado, se vinculava diretamente com a diretriz de transporte, tratando mais
especificamente da Viacdo Férrea do Rio Grande do Sul, e de industrializacdo de

base, principalmente a Siderurgica.
a.l. Energia elétrica
Dentro do item referente a energia elétrica, o documento iniciou afirmando que:

Sem duavida, mais do que em qualquer outra atividade de base, é na
expansdo do suprimento de energia elétrica que repousa a superagao

do subdesenvolvimento nacional. (KUBITSCHEK, 1955. P. 71)
Partindo dessa afirmativa, ao tracar uma linha de interdependéncia entre o
desenvolvimento econdmico e a expansdo da capacidade energética, por meio da
exploracéo de energia hidraulica (considerando o grande potencial que o pais possuia,

e ainda possui, em recursos hidricos), o documento justificou tanto o massivo
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investimento publico que seria destinado a esse tipo de energia, quanto a atracao de
investimento privado a industria de eletricidade, como pré-requisito para 0 progresso
industrial. Nesse sentido, € possivel compreender a construgédo e ampliacdo de Usinas
Hidrelétricas por todo o pais como uma forma de descentralizar os polos de producéo,
visto que estas se transformariam nos agentes de concentracdo de atividades
reprodutivas, sobretudo industrias. Seguindo essa linha de raciocinio, o documento
também evidenciou as usinas e a propria industria de eletricidade como pontos de
fomento a ocupacao interior, levando em conta o fato de abastecerem a cidades e

nucleos industriais.

O fato de a oferta energética estimular a instalacdo de industrias de base nas
areas de influéncia das usinas, como dito no paragrafo acima, para progredir o setor
energético, dependia da eliminacao dos pontos de estrangulamento nos transportes
terrestres, a fim de baratear os custos do escoamento dessa producgédo industrial e,
ainda, delimitar esses eixos de ocupacdo, contribuindo também para a formacéo de

fronteiras agricolas no interior.

A industria de eletricidade ndo pode, pois, parar. Cada vez que uma
regido absorve uma grande massa de energia, desencadeia-se um
surto de progresso que em pouco exigira novos suprimentos
energéticos. O poder germinativo de atividade econdmica desta forma
de energia, que foi chamada em sua infancia a ‘fada eletricidade’, é
realmente notavel. (KUBITSCHEK, 1955. P. 74)

O documento destacou, ainda, o elevado poder germinativo da industria de
eletricidade: o potencial energético desenvolvido por uma regido acabava sendo
absorvido em um prazo muito curto, necessitando, portanto, estar em constante
crescimento para suprir a demanda progressiva. Contudo, apesar disso, a energia
elétrica, como atividade econbmica, representava um rendimento muito baixo a
iniciativa privada, por ser de alta capitalizacdo e pouco rentavel, necessitando um
prazo muito longo para ter algum retorno lucrativo. Tal fator acabava desestimulando a
entrada de investimento privado no setor, tornando-se, portanto, responsabilidade do
setor publico, que ndo possuia, de fato, capacidade financeira para desenvolver
integralmente e de maneira satisfatoria a industria de eletricidade. Para solucionar
esse entrave, 0 entao futuro governo propds uma parceria publico-privada, por meio
da atracdo de empresas estrangeiras, comprometendo-se a efetuar os investimentos
publicos nos setores onde a indUstria energética se tornava deficitaria, tomando para
si 0 6nus e tornando o investimento nessa atividade econdmica mais atrativo ao capital

privado.
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A criacdo de entidades locais para possibilitar a transmissdo de energia por
todo o territério brasileiro era uma forma de torna-la mais rentavel, cabendo ao poder
publico a funcdo de regular a atuagdo dessas empresas privadas na distribuicdo de
energia, em prol do beneficio da coletividade. O documento destacou a importancia de
algumas empresas no ramo, como a Companhia Elétrica de Minas Gerais (CEMIG),
criada ainda em seu periodo como governador do estado; a Companhia Hidrelétrica do
Sao Francisco, responsavel pela ampliagcdo da Usina Paulo Afonso, que por sua vez
foi o elemento chave da industrializacdo do Nordeste e a Unica usina citada no
documento, a priori; e a Eletrobras, sustentada pelo Fundo Federal de Eletricidade sob
encargo do BNDE, que seria a estatal de energia elétrica do pais. Como objetivo final
da diretriz de energia elétrica, o documento propds a ampliagdo da capacidade
energética em 2 milhdes de KW, saltando de 3 milhdes de KW em 1955 para 5
milhdes de KW em 1960. Essa meta se manteve constante quando da elaboragéo do

Programa de Metas, publicado ja em 1958.

b. Transporte

Em virtude dos elevados custos de implantacdo e manutencéo, e levando em
conta seu baixo rendimento, o setor de transportes, até o governo de JK, representava
uma atividade deficitaria, mas imprescindivel ao progresso industrial. A rota de
integracdo do pais limitava-se ao litoral, com o transporte maritimo. Era necessario,
portanto, desbravar os territorios do interior levando o transporte terrestre como eixo
para o desenvolvimento econdémico e urbano, representado, no documento, pela rede
rodoviaria e ndo mais pelas estradas de ferro, tOpico que serda abordado

posteriormente.

O documento previu, como objetivo central da politica de transportes, o
alargamento da frente pioneira de valoriza¢do do territério e, como consequéncia, a
articulagéo dos nucleos dispersos de brasileiros, promovendo a integracado regional e a
descentralizagdo de polos de atividades reprodutivas, levando-os para as regides de
menor crescimento econdmico. Dentro do planejamento regional, com a
reaparelhagem das estradas de ferro existentes e a criagdo de novas vias de
integracdo, seria possivel reduzir os custos do transporte, fomentando a produtividade

e o deslocamento das massas crescentes de producdao.

Para tanto, o Estado passou a assumir diversas empresas do setor, operando,
contudo, de forma relativamente ineficiente, em virtude dos entraves burocraticos de
uma estrutura administrativa engessada, bem como a capacidade limitada de

investimento. Essas dificuldades em gerir o funcionamento do setor contribuiram para
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aumentar os pontos de estrangulamento ja existentes na economia e tratados por JK
em seu Plano de Governo. Via-se, portanto, a necessidade de se ampliar a eficiéncia
governamental a partir da implantagdo de uma rede rodoviaria nacional, que
integrasse os maiores polos de producdo e consumo a nivel inter-regional, tendo seu
ponto de encontro na nova capital. De acordo com o documento, o setor rodoviario
deveria, portanto, suprir a caréncia de rotas no setor ferroviario, buscando um
barateamento dos custos de escoamento da producdo. E importante relembrar que
esse barateamento estaria ligado, também, ao setor de energia, a partir do estimulo a
maior producdo nacional de combustiveis liquidos oriundos do petroleo. Além desse
fator, o documento priorizou o planejamento no setor de transportes, atribuindo grande
importancia a elaborag&o de planos viarios e orgamentarios, os quais ainda ndo foram
especificamente citados, mas que a pesquisa investigou sua existéncia no Programa
de Metas. Tais planos seriam coordenados pelo Conselho Nacional dos Transportes;
no presente documento constou a necessidade de criagdo do 6rgdo, mas ndo é
possivel, ainda, verificar se de fato ocorreu e se sua atuacdo esteve alinhada com a

fungéo de planejar os investimentos feitos no setor.

E urgente a criagdo do Conselho Nacional dos Transportes, 6rgéo de
coordenacéo da politica viatéria do Pais. Deve ser sua funcdo, além
de outras, planejar de forma coordenada 0s investimentos a serem

feitos nos varios setores. (KUBITSCHEK, 1955. P. 84)
Essa pesquisa traz um foco predominante aos transportes terrestres, ferroviario
e rodoviario, em virtude de sua importancia para a integracao territorial e o fomento
aos pontos de germinacéo, fatores que conectaram Brasilia e SUDENE, entendendo-
as como frentes de acdo regional capazes de alavancar o progresso econdémico
brasileiro. Desta forma, ndo serd efetuada uma analise detalhada dos topicos
referentes ao transporte maritimo e aéreo, embora constem no documento como parte

das diretrizes para o desenvolvimento.

E importante ressaltar que as diretrizes previstas baseavam-se no estudo
elaborado pela Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos, desde 1952, contendo projetos
para o reaparelhamento do setor de transportes com projecdes para 5 anos de
investimentos. Para Kubitschek, os Planos de Trabalho do Conselho Nacional de

Transportes deveriam ser uma atualizacdo dos projetos contidos em tal estudo.
b.1. Ferrovia

A priorizagdo pela construcdo rodoviaria em detrimento da rede ferroviaria

tornou-se um questionamento de relevancia para a pesquisa, a medida que foram
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encontradas informacdes divergentes a respeito do motivo de tal substituicdo de
modais tanto para o transporte de cargas quanto de pessoas. De acordo com o
documento de diretrizes, o transporte ferroviario havia se tornado obsoleto no que
tange ao desbravamento de novas frentes de ocupagdo e mais o0neroso
financeiramente que o rodoviério, no que tange aos custos de operacionalizagédo e
manutencédo, perdendo, assim, a fungdo pioneira de desbravamento e integracao.
Ainda assim, constou no documento uma diretriz que previa a expansao ferroviaria em
mais de 1500 km, o que ndo se compara com a pretendida expansao rodoviaria em 10

mil km.

Ocorre que, no estudo econdmico elaborado pelo Grupo Misto BNDE/CEPAL,
de 1953, contendo um diagnéstico da economia desde 1939, constou que 0s custos
para funcionamento de uma rodovia chegavam a ser muito maiores que 0s custos de

uma ferrovia.

Segundo o documento de diretrizes,

Se é verdade que no mundo inteiro os transportes rodoviarios
adquiriram importancia incontestavel na circulacdo das riquezas, no
Brasil, além desta funcéo, cumpre-lhes a misséo de desbravar novas
areas do territério e alargar nossa frente pioneira, o que ndo constitui
mais misséo da ferrovia, em face de seu custo de implantacéo e de
operacdo. (KUBITSCHEK, 1955. P. 99)

Nesse sentido, as rodovias complementariam a rede ferroviaria existente, esta
dltima entrando mais como transporte de cargas pesadas, sendo importante
principalmente na regido sul, pelo seu potencial na exploragdo do carvdo e na
instalacdo de siderurgicas proximas as usinas térmicas, as quais ainda utilizavam o
coque nacional como combustivel de maquinario. Justificando tal fator, o0 documento
fez mencgao especial a construcdo do Tronco Principal Sul (TPS), estrada de ferro que
ligaria Porto Alegre a Sao Paulo, de grande importancia econémica para o combinado

industrial do Sul.

Vale questionar, portanto, sobre o verdadeiro fato que levou a priorizacdo da
rodovia como principal meio de deslocamento e integracéo territorial no periodo,
supondo que o que justificaria esse massivo investimento seria seu potencial em
consolidar um mercado interno favoravel a expansao da industria automobilistica e a

extracdo do petréleo nacional.

b.2. Rodovia
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O Plano de Governo previu a substituicdo de importacdes como estratégia para
fomentar a produgéo nacional de petroleo e siderurgia, aumentando tanto a oferta de
combustiveis como de insumos para a pavimentacdo sem a necessidade de maiores
importagbes no ramo, 0 que levaria ao barateamento dos custos do transporte

rodoviario.

Corroborando com a questdo levantada no paragrafo anterior, a partir do
documento, entendia-se que a expansao rodoviaria promoveria a integra¢do nacional
das regifes, conectando os polos de consumo e producdo. Desta forma, facilitaria a
consolidacdo de um mercado interno nacional que serviria de incentivo a expansao da
IndUstria Automobilistica no Brasil e, assim, difundir uma imagem de estabilidade para
a atracdo de investimentos privados, especialmente estrangeiros. Comprovando essa
ideia, tem-se 0 aumento na quantidade de montadoras internacionais instaladas no

Brasil durante o Governo JK, sobretudo a montagem de caminhdes de carga e a

fabricacdo de pecas nacionais, ainda que ndo integralmente®®.

Além da funcéo de integracdo territorial, a consolidacdo da rede rodoviéria
representava, ainda, a integracdo econémica de setores regionais. Entendida como
requisito ao desenvolvimento industrial para o escoamento de produgéo possibilitava,
nesse sentido, a descentralizacdo de polos de consumo e producéo. Interligava-se,
portanto, a expansao da inddstria siderlrgica e quimica; ao aumentar sua
produtividade interna, forneceria insumos mais baratos para pavimentacao (alcatrbes
ou subprodutos do petrdleo), possibilitando a ja mencionada diminuicdo de gastos na
implantacdo das rodovias, e, portanto, menor dependéncia do capital externo. O que é
importante questionar, nesse sentido, refere-se justamente a essa necessidade de
diminuicdo da dependéncia externa. J& na introducdo do documento ficou explicita a
intencdo de internacionalizacdo da economia, buscando atrair ao maximo o capital
estrangeiro na forma de investimentos infraestruturais e industriais. Contudo, quando
se trata especificamente das rodovias, o documento traz diretrizes para restringir a
entrada de capital externo nesse setor, como forma de diminuir os custos ndo s6 do
transporte rodoviario em si, como dos combustiveis, producdo de veiculos e

pavimentagao.

Adquire no momento um sentido novo o problema da pavimentacao
extensiva de nossas estradas que, além de significar melhoria de
capacidade de trafego, representa um meio de barateamento dos
custos de transporte, com substancial economia de divisas. N&o
possuindo ainda a indudstria nacional de automéveis e dependendo do

¥ Tal questdo sera aprofundada no subtépico referente ao capitulo intitulado

Industrializag&o e Desenvolvimento, presente no documento em analise.
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combustivel estrangeiro em propor¢cao esmagadora, nosso transporte
rodoviario pesa fortemente em nossa balanca de pagamentos
internacionais. Maximo esforco precisa ser despendido no sentido de
reduzir a influéncia relativa da moeda estrangeira no custo da
tonelada-quildmetro rodoviaria. Esse esforco devera ser feito
intensamente no setor da exploragdo do nosso petrleo, na
ampliacdo da industria de automoveis e pecas nacionais, € no campo
da pavimentacao rodoviaria. (KUBITSCHEK, 1955. P. 100)

Essa analise mais integrada do setor rodoviario a questdo do desenvolvimento
industrial consta, nesse trabalho, como parte crucial das diretrizes contidas no item
referente ao Planejamento Regional e Urbano. Isso se explica pela importancia crucial
da construcdo da Rodovia Transbrasiliana, onde constava o trecho Belém-Brasilia,
gue ainda ndo estava prevista nos programas ja existentes, mas merecia destaque por

sua funcéo de integracgéo territorial e econdmica e eixo de desenvolvimento do interior.

A diretriz definida para o setor rodoviario e que constaria, da mesma forma, no
Programa de Metas, correspondiam a constru¢cdo de 10 mil km de novos trechos
rodoviarios até 1960, bem como a pavimentacdo de 5 mil km de estradas existentes.
No documento foi evidenciado que, dos 10 mil km de projetos, 7500 ja teriam sido
elaborados, possivelmente compondo o estudo da Comissdao Mista Brasil-Estados
Unidos. Juntamente com mais 2500 km de estradas de rodagem, que seriam
elaboradas para suprir a demanda de trafego do Norte e Nordeste, sob a
responsabilidade de 6rgaos estaduais — a Comissdo de Valorizacdo da Amazébnia, a
Comissdo Vale do Sao Francisco e o Departamento Nacional de Obras contra as
Secas — seriam efetuados planos nacionais de implantagdo, reaparelhagem e
orcamento, como suporte tanto da Unido como dos governos estaduais aos

municipios, na manutencao das estradas em seus dominios.

3.1.2. Industrializagdo e Desenvolvimento

De acordo com o documento em andlise, a industrializacdo seria o estagio
evoluido da produtividade econbmica e a “diretriz verdadeira para a aceleragdo do
desenvolvimento econémico, com um grande mercado interno potencial e dotado de
adequados recursos naturais” (KUBITSCHEK, 1955. P. 125), tal como se acreditava
ser o préximo passo no desenvolvimento do Brasil, mesmo possuindo um mercado
interno ainda incipiente. Para alcancar tal estagio era necessario, portanto, estabelecer
uma relagdo de complementaridade com a racionalizagdo da agricultura. Com a
mecanizagdo da producdo priméria, além de aumentar a produtividade e suprir a
demanda industrial, reduziria-se o uso de mao-de-obra, formando um excedente que,

ainda segundo o documento, s6 seria absorvido pela industrializacdo. Essa
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interdependéncia se completava a medida que a expansdo industrial e as maiores
possibilidades de emprego urbano aumentavam o poder de compra da populacéo e
elevavam o consumo de insumos primarios e industriais, estimulando o mercado

interno.

Dentro dessa perspectiva foi introduzida uma critica ao éxodo rural como
resultado espontdneo desse processo, visto que o documento sé o consideraria
positivo se resultasse em aumento da produtividade agricola. Partindo disso, a
construcao de Brasilia, que foi vista como o grande canteiro de obras do pais na
época, impulsionou uma corrente migratéria entendida como um movimento negativo a
economia, ja que a populacao partia em busca essencialmente de empregos urbanos,
ndo representando, necessariamente, expansao da producdo primaria ou industrial.
Essa ideia pode ter contribuido, além de outros fatores, para constituir uma imagem
depreciativa dos assentamentos informais de trabalhadores no entorno do Plano
Piloto, que se expandiam rapidamente antes mesmo da inauguracdo das obras; ja em

1957 formavam a primeira Cidade Satélite, Taguatinga.?

O éxodo rural sera um sintoma de progresso se tiver como causa real
um aumento de produtividade da agricultura, paralelo a uma
demanda correspondente de trabalho nas industrias e servigos
urbanos. Sera um mal, se resultar de uma expulsdo do trabalhador
rural ou de uma atracdo urbana gue sé represente uma miragem de
melhor trabalho nas cidades.* (KUBITSCHEK, 1955. P. 126)

Um dos ramos mais importantes para a industrializacdo de base correspondeu
a siderurgica nacional, em virtude do consumo de ago per capita ser utilizado como
medida do potencial de progresso econdmico do pais, vinculado a capacidade
industrial na producdo de equipamentos e bens duraveis. Para alcancar maiores niveis
de desenvolvimento, o Plano sugeriu 0 aumento da produgdo siderurgica nacional
para 2 milhdes e 300 mil toneladas de laminados até 1960, em que a maior parte seria
produzida pela Companhia Siderurgica Nacional em Volta Redonda (RJ), recebendo,
portanto, maior atengdo do governo. A industria siderurgica naquele momento se

resumia, basicamente, a regido Sudeste, especialmente os estados do Rio de Janeiro

% 0 crescente fluxo migratério para Brasilia advindo do Nordeste, em decorréncia da
seca de 1958, estd interligado a consolidacé@o da Vila Sarah Kubitschek, origem de Taguatinga.
Composta em sua maioria por nordestinos, a rapida expansao da invasdo — em um periodo de
oito dias, constituiu-se um nucleo habitacional de quatro mil moradores — passou a ser vista
como um fator preocupante pela NOVACAP, em vista da possibilidade de se expandir ao redor
do Plano Piloto. E importante destacar a situacdo precaria de infraestrutura e moradia
caracteristica dos assentamentos irregulares na época, necessitando de uma solucao
assistencial imediata, correspondente a remogdo antecipada da populacdo para o local de
implanta%éo da primeira cidade-satélite do Distrito Federal, Taguatinga.

% Grifo nosso.
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e Minas Gerais, ndo demonstrando a intencdo de empreender grande esforco na

descentralizacdo desses polos econémicos.

O alto valor do aco também estava fortemente vinculado & escassez de
energia, visto que grande parte de seu valor de custo correspondia ao consumo
energético de producdo. Nesse sentido, a industria siderdrgica dependia do aumento
da capacidade energética tanto da industria de eletricidade quanto da producéo de
carvdo nacional. Por esse motivo o documento destacou, respectivamente, a
necessidade de uma Siderurgica na zona de influéncia de Paulo Afonso, fomentando a
industrializagdo do Nordeste, e a consolidagdo de um combinado industrial em Santa
Catarina, visto que a regido Sul se destacava pela extracdo de carvao nacional.
Partindo desse pressuposto, é possivel compreender, ainda, a integracao da industria
de eletricidade e da siderurgia com a eliminacdo de pontos de estrangulamento no
transporte, disponibilizando, nas areas de influéncia de tais industrias, rotas de
transporte terrestre de facil acesso para o escoamento da producéo. Ainda que a rede
rodoviaria tenha recebido um foco prioritario no Plano, ndo se pode negar a
importancia das ferrovias nesse contexto, tanto pelo escoamento do carvao nacional
guanto pela adocdo de locomotivas elétricas, o que facilitaria seu uso nas zonas

préximas as usinas.

Assim como 0 aco, o consumo de cimento per capita também representava um
dos principais indices de desenvolvimento de um pais, ndo tanto pelo mercado
imobilidrio, mas pelas obras publicas de infraestrutura e servicos basicos. O
documento ressaltou, portanto, que para aumentar esse indice, seria necessario ndo
s6 aumentar o consumo de cimento, expandindo a oferta de infraestrutura, como sua
producdo nacional, na tentativa de eliminar integralmente a importacdo, diminuindo
seu custo. Nesse sentido, seriam nas obras de infraestrutura elétrica (usinas
hidrelétricas) e rodoviaria (pavimentagcdo) que a industria de cimento encontraria seu
mercado consumidor, possibilitando atingir a diretriz, estabelecida pelo documento, de

5 milhdes de toneladas de producédo e consumo para 1960.

Com relagdo a Industria Quimica, compreende-se a necessidade de destacar a
importancia da consolidacdo da industria de aluminio na expanséo das redes elétricas,
utilizando tal metal em substituicdo ao cobre nos fios, em virtude da dificuldade de se
obter o dltimo. O documento demonstrou a intengdo de se construir uma fabrica na
zona de influéncia de Paulo Afonso, devendo essa diretriz estar contida no Plano de
Industrializacdo do Nordeste, que provavelmente correspondeu aos Planos Diretores
da SUDENE, com periodo de vigéncia de 1961 a 1972.
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Interligada tanto & questdo do transporte ferroviario quanto a expansdo de
energia elétrica, a diretriz referente ao aumento da frota de locomotivas as estradas de
ferro também representava um ponto de estrangulamento na economia, em virtude de
sua dependéncia do mercado internacional para a aquisicdo de unidades. De acordo
com o documento, intencionava-se, portanto, a consolidacao da Inddstria Nacional de
Locomotivas Diesel e Elétricas, a fim de substituir as locomotivas a vapor e aumentar
a frota nacional. As locomotivas elétricas seriam uma opcéao viavel se contassem com
a intencdo de expandir a producado de eletricidade no pais, por meio da construcao,

distribuida em todas as regides, de diversas usinas hidrelétricas.

a. Industria Automobilistica

Partindo do desenvolvimento da rede rodoviéria, transformando-a em principal
transporte de carga e passageiros a medida que se tornava, gradualmente, o elemento
chave da integracdo inter-regional do pais e complementava a rede ferroviaria ja
consolidada, mas em decadéncia, criou-se um mercado interno crescente de
automoveis, expandindo a industria automobilistica. Tal fator fomentou a instalag&o, no
Brasil, de diversas montadoras, sobretudo para caminhfes de carga, como a
Mercedes Benz, em S&o Paulo. Ainda que grande parte das pecas fosse importada,
pretendia-se, ainda, consolidar uma producdo nacional integral dos veiculos,
diminuindo as importa¢gfes e barateando os custos finais. Segundo o documento,
previa-se, até 1960, a montagem de uma frota de 500.000 caminh&es, aumentando-se
em 200.000 a frota existente em 1955 e substituindo 100.000 unidades obsoletas;
guanto a producdo nacional de pecas, pretendia-se criar condi¢cdes para a instalacdo
de industrias capazes de produzir, integralmente, 50.000 unidades em 1960.
(KUBITSCHEK, 1955. P. 157)

Para que fosse possivel alcancar tais metas na industria automobilistica, seria
necessario o fortalecimento da industria nacional, tanto como montagem, guanto como
producdo das pecas. Isso se daria pela consolidagdo de um mercado interno em
expansdao, ocasionado pela construcdo de rodovias de integracdo que fomentariam a
ocupacao territorial, consolidando ndcleos urbanos diversos. Pode-se destacar, nesse
contexto, a criacdo de Brasilia como uma cidade rodoviaria, cuja configuracéo urbana
ainda estimula, nos dias atuais, o uso do automével como principal meio de

deslocamento.

O Brasil tem, na expanséo de sua rede rodoviaria e no crescimento
de seu parque de veiculos automotores, uma diretriz fatal para a
integracdo econdmica de seus amplos espagos geogréficos e para a
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movimentacdo pronta de uma producdo agricola e industrial que
cresce dia a dia. (KUBITSCHEK, 1955. P. 156)

O aumento da produtividade agricola e industrial estd também vinculado a
construcdo de uma rede rodovidria ndo sé pelo fator escoamento, mas por se
tornarem eixos pioneiros de ocupacao do interior, possibilitando a abertura de novas
frentes agricolas; vinculando-se ainda, sob tal perspectiva, a ideia de reforma agréria,

gue de fato ndo ocorreu eficientemente.

3.1.3. Racionalizac&o da Agricultura e Reforma Agraria

Segundo o documento em andlise, para tornar possivel o progresso econémico
a partir da industrializacdo, era necessario também mecanizar a agricultura a fim de
aumentar a sua produtividade, estabelecendo, assim, uma relacdo de
interdependéncia entre essas duas atividades que seriam o cerne do desenvolvimento
nacional. Nesse sentido, a racionalizacdo da agricultura corresponderia a
mecanizacdo e o aprimoramento de técnicas de cultivo e producao, que, por sua vez,
impulsionaria a industrializacdo ndo sé pelo aumento de recursos primarios ofertados
como por gerar um excedente de mao-de-obra a ser absorvido pelas atividades
industriais, j& que com a mecanizagdo seriam necessarios cada vez menos

trabalhadores bragais no setor priméario. De acordo com Kubitschek,

Os dois processos paralelos e correlatos de desenvolvimento
econdmico, a racionalizacdo da agricultura e a industrializacao,
devem complementar-se; o0 primeiro acarreta um aumento de
consumo dos produtos industriais, ao passo que a industrializacdo
exige crescentes quantidades de matérias primas agricolas e amplia
0 consumo de alimentos pela massa operaria de nivel social em
constante ascensdo. (KUBITSCHEK, 1955. P. 126)

O resultado desse éxodo rural seria, ainda, o inchago das cidades,
impulsionando um esforco para ampliar sua infraestrutura bésica, facilitado pela
proximidade dos nucleos urbanos as rodovias, considerando sua func¢édo primordial de
eixo de ocupacdo territorial, bem como as usinas hidrelétricas, por constituirem pontos
de concentracdo industrial. Esse aparato infraestrutural, combinado ao crescimento
demogréfico das cidades e ao impulso industrializante, levou a ocupacao territorial do
interior, criando eixos de crescimento urbano e econémico ao longo das rodovias.
Outro produto dessa interiorizagdo foi o surgimento de frentes de colonizacao agricola
nao so6 na fronteira com o Maranh&o como no norte goiano, tornando o centro territorial

do pais o trampolim da industrializacéo tanto do Nordeste quanto do Sudeste.
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Esta [a industrializacdo] ** tem que se fazer com o deslocamento de
um excedente de populacéo rural para os centros urbanos industriais.
Esse excedente sO existira, entretanto, se a agricultura puder
aumentar sua produtividade, oferecendo maiores volumes de
alimentos e matérias primas com o emprego de menor nimero de
bracos. E isto s6 podera ocorrer através de uma série de progressos
no método de exploracéo da terra, que sintetizamos na expresséao:
racionaliza¢é@o da agricultura. (KUBITSCHEK, 1955. P. 181)

Com relagdo ao controle dessa migracdo rural para as areas urbanas, o
documento se posicionou de forma contraditria, a medida que previu a necessidade
de direciona-la, evitando a saida demogréafica de areas que ainda nao se encontravam
satisfatoriamente mecanizadas, julgando que a auséncia de tais “bragos de mao-de-
obra” seriam prejudiciais ao desenvolvimento da produtividade agricola. A migragéo s6
seria entendida como positiva a medida que os equipamentos agricolas substituissem
a forca humana e quando preterida pela industrializagdo, ndo resultando apenas de

um impulso populacional em busca de melhores oportunidades de vida urbana.

A contradicdo se verificou no fato de que, ainda que a agricultura do Nordeste,
por ser uma economia em atraso, ndo se encontrasse suficientemente mecanizada e
necessitasse de um grande contingente de trabalhadores rurais nos latifindios, manter
essa elevada concentracdo demogréfica era o principal fator da catastrofe e miséria
gue assolava a populagéo, sobretudo nos periodos da seca. Ocorreu que 0 pobre
havia se tornado, dentro dessa dindmica de exploracdo e concentracdo de renda, o
escudo do latifundiario, sofrendo os maiores impactos negativos de uma estrutura
econbmica arcaica. Desta forma que tal ideia de controle migratorio, exposta pelo
documento em andlise, se mostrou incompativel com a realidade nacional da época
em decorréncia da situacdo de calamidade no Nordeste, fruto de uma economia
arcaica, dependente da agricultura de subsisténcia e, portanto, ainda mais fragilizada
pela seca de 1957. Estimular a saida dos nordestinos acabava por ser um requisito de

controle emergencial.

Dois sdo os principais objetivos da reforma agraria tal como a
entendemos: racionalizar a producao agricola a fim de diversificar os
nossos produtos e aumentar a produtividade do campo, elevar o nivel
e melhorar as condi¢Bes de vida dos trabalhadores agricolas, que,
nas estruturas ainda arcaicas de producdo, recebem salarios
baixissimos, vivem em condi¢cdes sanitarias, educacionais e sociais
guase equivalentes as das populac6es primitivas. Pretendemos, com
essa reforma, superar a fase da monocultura colonial ou semicolonial,
substituindo-a pela economia de desenvolvimento, que elevara o

2 Termo em parénteses acrescido pela autora da dissertacdo, de forma a

complementar o sentido da citacdo em referéncia.
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nivel de vida das popula¢cdes do campo pelo aumento de sua
capacidade de consumo e formacao de uma classe média rural.
(KUBITSCHEK, 1955. P. 219)

Considerando o trecho destacado acima, o documento entendeu a reforma
agraria como sendo o préprio processo de racionalizacdo da agricultura, vinculada a
capacitacdo dos trabalhadores rurais para técnicas diversificadas de exploracdo do
solo e a melhoria de sua qualidade de vida, denominando tal abordagem de “reforma
agraria cientifica." Fez uma critica expressiva a nocao de reforma agréria intitulada de
“‘demagogica”, que corresponderia a distribuicdo equitativa de terras aos camponeses,
rompendo com a dindmica de latifandio monocultural em méos de uma oligarquia rural
dominante. Partindo de tal analise, entende-se que a visdo de reforma agraria
construida pelo documento n&o s6 se opunha & luta das Ligas Camponesas® como,
de certa forma, deslegitimava a ideologia de um dos mais importantes movimentos
sociais do século XX no Brasil, onde, sob a lideranga de Francisco Julido, objetivava
condigcbes mais dignas de trabalho aos camponeses e a distribuicdo equitativa de

terras, como forma de justica social.

3.1.4. Planejamento Urbano e Regional

A quinta parte do documento, referente ao Planejamento Regional e Urbano, se
desenvolveu a partir da identificagdo geogréfica e atualizagdo dos problemas a serem
superados pelos planos regionais em vigéncia no periodo. Desta forma, os aspectos
sociais, econbmicos e territoriais de cada regido deveriam ser entendidos como
precedentes do Planejamento Regional a ser implantado no Governo JK, unificando
tais demandas em uma acao centralizadora e coordenada, e, assim, contribuindo na

definicdo de politicas especificas de desenvolvimento regional.

A partir da andlise do documento percebeu-se, contudo, a superficialidade e

auséncia de diretrizes mais concretas no que se referia a area de planejamento

urbano e regional. Ainda que tenha definido diretrizes orientadas de acordo com o

% As Ligas Camponesas foi um dos principais movimentos de luta social do século XX.
Correspondia a um movimento de carater reivindicatério, pacifico, onde o campesinato,
organizado, reivindicava melhores condi¢es de trabalho assalariado para a populagéo rural do
Nordeste, subjugada a uma oligarquia dominante que reproduzia, nos latifindios, condicdes
absurdamente precarias de trabalho e sobrevivéncia, mantendo a méo de obra dependente de
uma agricultura de subsisténcia extremamente fragil e com quase nenhum poder aquisitivo de
compra, ja que o valor monetario recebido pela forca de trabalho era insuficiente para manter a
populagdo longe da miséria. O Estopim do movimento se deu em uma situagcao ocorrida no
Engenho Galileia, e espalhou-se por todo o Nordeste, tendo sua representacdo politica na
figura do deputado Francisco Julido. A ideia de reforma agraria buscada pelo movimento se
pautava, de fato, na redistribuicdo equitativa de parte das terras absorvidas pelos latifindios
monocultores, bem como o fomento a um cultivo mais diversificado.
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contexto de cada regido, ndo apresentava um diagndstico satisfatorio para se
compreender as caracteristicas regionais que deveriam justificar as politicas propostas
e como alcancar o desenvolvimento a partir de metas mais especificas. A maioria das
questdes regionais levantadas fazia parte das diretrizes das outras éareas do
Documento: Expanséo basica de servigos, Industrializacdo de Base e Racionalizagéo
da Agricultura — e encontravam-se mais detalhadas, o que nos leva a crer que a area
de Planejamento Urbano e Regional funcionaria, dentro do documento, como uma
juncdo de todas as outras areas, resumindo como se daria a atuacdo do governo a

nivel regional.

Esse detalhamento das diretrizes foi contemplado somente no Programa de
Metas de fato, porém, inexistindo um capitulo Unico orientado ao Planejamento Urbano
Regional; as diretrizes aqui levantadas se transformaram em metas que foram
distribuidas nas outras areas do desenvolvimento, sobretudo no que se referiam ao

trinbmio de energia, transportes e industrializagao.

As demandas levantadas pelo documento neste capitulo, apesar de abordarem
todas as regides do Brasil, atribuiam maior énfase ao desenvolvimento do Nordeste e
ocupacao do Centro-oeste, através da industrializacdo da primeira e da transferéncia
da capital para o Planalto Central, contemplando a Ultima. A primeira questao estava
relacionada, ainda, ao fato de que o Nordeste era considerado, na época, a regido
subdesenvolvida de maior importancia econémica, ainda que a mais problematica,
considerando seu papel no fornecimento de matéria prima a industria do Centro-sul.
Previu, além da industrializagéo, a recuperagédo econdmica do Vale do S&o Francisco
através da regularizagdo do regime fluvial, investimentos nos setores de navegacao,

irrigacé@o e na execugao de projetos de fomento a economia produtiva regional.

a. Sudeste e Sul

Com relacdo as demais politicas, as diretrizes previam, sem se aprofundar na
problemética levantada, a Recuperacédo do Vale do Rio Doce no Sudeste, a partir do
reflorestamento das areas de extracdo de madeira, inserido na regido entre Minas
Gerais e Espirito Santo; e a expansdo do Combinado Industrial em Santa Catarina,
com foco para a criacdo de Industrias Siderargicas junto as minas de carvdo. Dentro
de todas as diretrizes de planejamento regional € importante destacar aquelas
relacionadas a recuperacdo e desenvolvimento econdmico das regides mais
probleméticas do pais e como seria efetivada essa integragdo nacional, levando em
conta a desigualdade inter-regional estabelecida entre o Centro-sul e essa periferia

subdesenvolvida, a saber: Norte, Nordeste e Centro-oeste.
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b. Norte

Para a regido Norte, foi apresentada a intencdo de se executar o Plano de
Valorizacdo Econdmica da Amaz6nia, sob o encargo da SPVEA?. Os problemas
principais abordados se referiam ao setor de transportes e ocupacgdo territorial
nucleada e dispersa caracteristica da regido. Para tornar possivel essa valorizagdo
econdmica, seria necessdaria a ampliacdo da frota de navegacao fluvial para transporte
de carga interligada a expansdo do transporte aéreo na regido, buscando maior
integracdo a nivel nacional. Além disso, a eliminacdo destes pontos de
estrangulamento favoreceria o crescimento econémico dos nucleos populacionais da
regido Amazodnica, fomentando eixos de ocupacdo mais concentrados, ja que a
dispersdo dos nucleos dificultava o provimento de assisténcia e infraestrutura pelo

poder publico.

c. Nordeste

A diretriz principal do tépico referente ao desenvolvimento do Nordeste tratou
da relacé@o de interdependéncia que deveria ser estabelecida entre o Sertdo semiarido,
guanto a racionalizacdo da agricultura e a industrializacéo do Litoral, a fim de que essa
regido pudesse servir de suporte a primeira no periodo de seca. Para que se pudesse
retirar o poligono das secas do vacuo econdmico era preciso investir em obras de
infraestrutura (como irrigacdo e agudes) principalmente nos anos bons, e ndo s6 nos
periodos de emergéncia; assim, a economia do semiarido poderia se tornar mais
resistente aos efeitos da seca e ndo perderia 0s investimentos privados em economia
reprodutiva, nem a grande parte da mao-de-obra agricola em virtude da escassez de
agua e alimentos. Para promover a industrializacdo e mecanizacdo agricola da faixa
Umida, fator imprescindivel ao desenvolvimento do Nordeste como um todo, era
necessario enxergar o Poligono das Secas como area de transi¢cdo, fornecedora de
matéria-prima a industrializacéo do litoral, ndo sendo especificado, no documento, o
tipo de producéo priméria a qual se referia. Esse fator requeria a recuperacéo da base
econdmica do Sertdo, adequando-a ao fenbmeno da seca, diminuindo seus efeitos
catastréficos. Como parte da solucéo a essa reestruturacao econdmica, foi proposta a
expansao de faixas de colonizacdo agricola no Maranhdo e norte goiano, para o

abastecimento de géneros alimenticios ao Nordeste.

Para a elaboragao das diretrizes referentes ao desenvolvimento do Nordeste, o

documento acusou a utilizacdo, como diagnostico de base referencial, o estudo

24 Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazénia, criada em 1953,
pela lei n° 1806/1953; Em 1966 foi transformada na Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazodnia (Sudam).

62



elaborado para o BNDE pelo economista H. W. Singer, apontando o processo de
regressdo da economia nordestina, as deficiéncias nos investimentos publicos e
privados ali realizados, bem como as probleméticas mais urgentes a serem resolvidas
para superar o problema das secas. Foi a partir desse estudo que o documento
concluiu que “E necessario um esfor¢co mais amplo de planejamento e coordenacéo de
varios empreendimentos publicos e privados que visam fortalecer a economia do
Nordeste.” (KUBITSCHEK, 1955. P. 233)

Ainda utilizando o estudo de Singer como referéncia, Kubitschek tratou sobre a
falha atuagdo do Departamento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS) até
aquele momento, tecendo uma critica ao desperdicio de recursos e apontando para a
necessidade de introduzir nova técnica de programacao, visto que o Orgdo ja
possuiria, supostamente, corpo técnico necessario a uma atuacdo mais ampla e
planejada, fortalecendo a economia nordestina desde sua base fundamental, ao invés
de abordar o problema da seca como um efeito climético isolado. Segundo o
documento, a racionalizagdo administrativa de entidades publicas deveria englobar
ndo somente o0 DNOCS, mas todos os 0rgéos de estruturacdo econdmica, articulando
seus planos de atuacgéo regional, a saber: Comissao do Vale do S&o Francisco (CVSF)

e Departamento Nacional de Estradas de Ferro e Rodagem (DNER).

Na conduc¢éo das obras do DNOCS precisa ser introduzida uma nova
técnica de programacao. Nao € possivel que continue a pulverizacédo
de recursos, de que resulta uma série de servigos iniciados que
nunca se concluem, significando um grande desperdicio de dinheiro e
acarretando o desprestigio do 6rgdo. (KUBITSCHEK, 1955. P. 233-
234)

Com relagdo ao esfor¢co de industrializagdo no Nordeste, entendido como
essencial ao progresso econdmico da regido, o documento ressaltou a importancia da
Usina Paulo Afonso, que deveria desencadear a instalagdo de um combinado
industrial, pela iniciativa privada em sua éarea de influéncia, justificado pela
concentracdo de uma grande massa de eletricidade que precisaria ser integralmente
aproveitada, para gerar uma nova demanda de energia e, assim, expandir o potencial
energético do Nordeste com novas usinas ou o aumento da capacidade de Paulo

Afonso.

N&o é realista o receio de que o esgotamento de Paulo Afonso
conduzira a estagnacao do Nordeste. Ao contrario, a utilizacao rapida
de toda a energia dessa Usina provocara um surto de progresso tao
grande no Nordeste que o0s aproveitamentos subsequentes se
tornardo impositivos e economicamente justificaveis. (KUBITSCHEK,
1955. P. 235)
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O incentivo para a industrializacdo pela iniciativa privada ndo poderia vir,
contudo, somente da oferta energética e do barateamento de seus custos. O
documento afirmou ser necessério, ainda, dispor de diversos tipos de incentivos

governamentais para atrair o capital privado.

d. Centro-oeste

No topico Brasil Central, foram indicadas trés diretrizes para o desenvolvimento
do centro-oeste, a saber: A transferéncia da Capital Federal; o desenvolvimento dos
vales gémeos do Tocantins — Araguaia; o desbravamento da rota aérea Rio-Manaus.
E importante, para o desenvolvimento da pesquisa, destacar as duas primeiras, pela
sua funcdo como alavanca do progresso econdmico, a partir da ideia de integracéo
nacional e eixo de ocupacao do centro territorial do pais.

O documento traz a orientacdo e planejamento do desenvolvimento econémico
dos vales gémeos do Tocantins — Araguaia como prioridade, por ser a principal frente
de ocupacéo da regido, coincidindo com o eixo da rodovia Belém — Brasilia. Esta, por
sua vez, foi prevista como parte da expanséo rodoviaria nacional, além de configurar,
segundo Kubistchek, “uma das mais importantes linhas de integracdo econémica e
geopolitica do Brasil.” (KUBITSCHEK, 1955. P. 242). O documento ndo se aprofundou
na questdo da rodovia, bem como suas implicacdes para o desenvolvimento nacional.
Ao invés disso assumiu uma postura vaga, tratando a questdo ainda com
superficialidade, ausente de diretrizes mais especificas e concretas; ainda que, no
item referente ao setor de transporte, o documento forneceu uma lista com o nome
das rodovias e os trechos a serem melhorados ou construidos, ndo constou nela a

futura Belém-Brasilia, bem como nenhum apontamento a respeito de sua construcao.

A mesma abordagem anterior foi utilizada para se tratar da transferéncia da
Capital Federal para o Planalto Central. Nesse momento, ndo constou ainda o nome
da nova capital como sendo Brasilia, e 0 documento ndo chegou a delimitar uma
diretriz concreta, acercando-se do assunto de forma ainda muito rasa. Enfatizou a
importancia da mudanca da capital para o interior como estratégia para “alargar
rapidamente a onda de progresso sobre as grandes extensdes do Brasil Central”
(KUBITSCHEK, 1955. P. 241), mas ainda ndo acreditava ser possivel transferir a
administrac&o para a nova cidade em um prazo menor que 15 anos; prazo esse que,
durante o Governo de JK de fato, mudara para 5 anos, ja que Brasilia foi inaugurada

em 21 de abril de 1960, partindo do lema 50 anos em 5.
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e. O Municipio

Juscelino finalizou o documento abordando a questdo do municipio como
unidade local de planejamento, na intengcdo de se atribuir maior autonomia e
importancia aos problemas do municipio, bem como defender a disposicdo de maior
porcentagem de renda as administracdes municipais. Contudo, para isso, seria
necessario aperfeicoar a técnica de planejamento, entendendo-a como um requisito
fundamental para garantir a continuidade administrativa, através dos planos municipais
a longo prazo. O documento propunha, ainda, que os governos Federal e Estaduais
prestassem assisténcia técnica aos municipios quando da elaboragdo e execucdo de
seus Planos Diretores, considerando que, nesse periodo, apenas uma parcela muito
pequena dos municipios 0s possuiam, nao representando o instrumento mais eficaz
para resolver os problemas municipais. Essa assisténcia viria também, segundo o
documento, da participacdo mais ativa do Banco Nacional de Desenvolvimento

Econbémico (BNDE) e da Caixa Econémica Federal nos financiamentos municipais.

Valorizava, assim, 0 municipalismo vigente na época, considerando a
necessidade da propria comunidade local fiscalizar os servicos pelos quais se
beneficiava. Incentivava o progresso econdmico em escala local, jA que entendia o
municipio como unidade administrativa mais proxima e, portanto, mais atenta as

necessidades da populagao.
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DIAGRAMA ESQUEMATICO DO DOCUMENTO DIRETRIZES GERAIS PARA
O PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO (1955)
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3.2. Programa de Metas do Governo Juscelino Kubitschek (1956-1961)

Composto por uma verséo geral e resumida das 30 metas que integraram as 4
areas principais do desenvolvimento — Energia, Transporte, Industrializagdo e
Alimentacdo — e dois volumes que trataram mais detalhadamente dos projetos que
compunham as metas, bem como dos objetivos especificos e justificativas para sua
implantacdo, o Programa de Metas, vigente de 1956 a 1961 mas com publicacéo
datada de 1958, seguiu uma abordagem pragmatica e objetiva, ndo contendo um
extenso diagndstico socioeconémico, diversidade de mapas ou qualgquer estudo prévio
de viabilidade. Para a elaboracao do Plano, o Governo utilizou-se dos relatérios sobre
a economia do pais produzidos, em 1953, pela Comissdo Mista Brasil-EUA e pelo
Grupo CEPAL-BNDE, sem incorpora-los ao corpo do plano em si, apenas citando-os,

em momentos especificos, como justificativa as medidas adotadas.

Ao final da analise, como forma ilustrativa do vinculo entre as 30 metas de
execucdo do Programa de Metas, concebidas no documento, foi elaborado um
diagrama que abrange as 4 frentes e suas conexdes:. Energia, Transporte,

Alimentacao e Industria de Base. O Mapa compde o anexo I, indicado no indice.

Ja na introducgé&o do Plano, o Governo JK ressaltou a colaboragédo do Conselho
de Desenvolvimento, 6rgéo criado em 1956, na execugdo do Programa de metas: sua
fungéo dentro do planejamento se definia justamente pela coordenagdo econdmica e

administrativa de cada projeto contido nas metas. De acordo com o documento:

Sem subestimar o valor da enorme massa de estudos técnicos que
vem sendo exigida na organizacdo dos projetos especificos, deve ser
destacada a importancia da atividade coordenadora do Conselho de
Desenvolvimento na elaboragdo dos esquemas financeiros de cada
projeto, de cada setor e do conjunto de metas, bem como no estudo
de projetos de lei, de medidas administrativas e de providéncias
burocraticas indispensaveis a realizacdo das véarias metas.
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958a. P. 14)

Ao tratar do Programa de Metas, é imprescindivel reconhecer que o préprio
Governo demonstrou, na elaboragcdo do Plano, um esforco em direcdo a uma
experiéncia de planejamento global de integracdo regional econémica e territorial,
ainda que alguns autores, como Nelson Souza (2012), tenderam a enxerga-lo mais
como um conjunto de diretrizes setoriais e isoladas, um emaranhado de metas e
diretrizes do que um Plano Global de fato. Apesar de ser composto por programas
setoriais que resultavam em metas numéricas muito especificas, é perceptivel a

vinculag&o entre tais metas; cada setor de desenvolvimento levava em conta todos os
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projetos que refletiam na consolidacdo de sua meta, demonstrando, assim, ser este
um plano de metas integradas em todas as areas de desenvolvimento econdmico —

Infraestrutura, Industrializagdo e Agricultura.

Nenhum dos planos brasileiros chegou, sequer, a metade do
caminho, exceto o chamado Programa de Metas, que, curiosamente,
jamais pretendeu ser um plano, no sentido técnico da palavra.
(SOUZA, 2012. P. 1671).

Com relacdo aos recursos dispostos para a execucdo do plano, ainda que o
financiamento de entidades publicas, como o BNDE, tiveram importancia relevante
sobretudo no investimento em obras de infraestrutura, a maior parte dos recursos para
a implantacdo das metas originava-se do orcamento federal e de empresas privadas,
na mesma medida. Tais dados ndo foram fornecidos no documento de diretrizes, pois
se referiam a um plano jA em vigéncia na época. Quanto ao incentivo a entrada de
capital estrangeiro para financiar o desenvolvimento, de acordo com o plano, tais
recursos seriam atraidos pela possibilidade de investir nos setores basicos da

economia brasileira, como a Industria Automobilistica.

Ao se comparar o documento da candidatura de JK em 1955, Diretrizes Gerais
pra um Plano Nacional de Desenvolvimento, e o Programa de Metas (1956-1961),
percebe-se que, ainda que a abordagem frente ao desenvolvimento regional
permaneca a mesma — priorizar a eliminacdo de pontos de estrangulamento com
obras de infraestrutura e se utilizar do modelo de substituicdo de importacdes para
fomentar a industrializacdo nacional — é possivel perceber diferencas significativas
tanto na estrutura dos documentos em si quanto no conteddo dos mesmos,
demonstrando uma maior especificacdo e pragmatismo no que se refere ao Programa
de Metas, em detrimento do discurso mais politico e global do planejamento regional,

encontrado no documento de Diretrizes, que precede a politica de governo de JK.

O primeiro documento analisado demonstrou um esforgco maior em se entender
e demonstrar a integracdo entre as politicas de desenvolvimento pretendidas,
enxergando o desenvolvimento nacional como um todo. A evidéncia mais marcante
seria o0 fato de que uma das partes prioritdrias do documento correspondeu a um
capitulo especifico para tratar do Planejamento Urbano Regional, destacando o maior
enfoque a politica regional e a conexao necessaria entre elas, para que, implantadas
simultaneamente, pudessem, juntas, alavancar o progresso econémico nacional. J& o
Programa de Metas ndo possuiu um setor que tratasse especificamente do
planejamento urbano regional, estando esse implicito nas 30 metas, deixando de ser

visto como prioridade. N&o apresentou, também, diretriz direcionada ao

68



desenvolvimento do Nordeste, ndo chegando sequer a mencionar a Operacao
Nordeste ou a situacdo catastrdfica da seca nordestina, fato divergente do primeiro
documento, que traz essa regido como prioritAria no que tange a politicas de
recuperacao econdmica e combate a desigualdade regional.

Partindo dessa diferenciagéo entre os documentos e na tentativa de nédo repetir
as informacdes ja dispostas no item anterior, com relacdo ao documento de diretrizes,
analisou-se o Programa de Metas a partir dos valores numeéricos de cada uma das
metas definidas. Destacou-se, como produto da andlise, as obras de infraestrutura e
0os programas de industrializacdo para cada regido, especificados pelo documento,
valorizando aqueles que se referem ao desenvolvimento no Nordeste e Centro-oeste,
considerando sua importéncia para o trabalho. Nesse sentido, a intencdo foi buscar
entradas de andlise para construir a problematica de investigacao correspondente a
Brasilia e SUDENE, questionando quais aspectos do Programa de Metas poderiam
contribuir para entendé-las como pontos germinativos capazes de alavancar o
desenvolvimento econdmico e territorial brasileiro no periodo do desenvolvimentismo
de JK.

3.2.1. Metas 1 ab: Energia

Ao tratar da energia como ponto de estrangulamento, o Plano destacou
aspectos do problema que, segundo esse, ainda ndo haviam sido apreciados
anteriormente no planejamento, mas que deveriam ser levados em conta no programa
de aumento da capacidade geradora. Tais aspectos se resumiam a: 1 — entender o
problema da poténcia elétrica como um todo, ndo se limitando a construcdo de
barragens e usinas, mas com a prépria transmissao e distribuicdo da rede; 2 — Levar
em conta a necessidade de obras a curto prazo, para resolver problemas
emergenciais ainda nesse mandato de JK e, simultaneamente, possibilitar o
lancamento das bases para concluir um programa a longo prazo a fim de atender a
demandas futuras (Nesse sentido, o Programa de Metas definiu estratégias de
desenvolvimento a serem cumpridas até 1965); 3 — O planejamento n&o pode ignorar

a pressao inflacionaria como resultado desse surto de crescimento.

Dentre as premissas basicas para assegurar o cumprimento da meta de 5
milhdes de kW até 1960 e 8 milhGes de kW até 1965, para o Governo seria
indispensavel atrair, portanto, investimentos privados estrangeiros e nacionais para o
setor de eletricidade, em virtude da ja conhecida insuficiéncia de recursos publicos no

provimento de infraestrutura. A energia elétrica foi entendida, aqui, como uma inddstria
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de fato, dependente de uma economia reprodutiva; no entanto, j& no documento de
diretrizes de 1955, o Governo JK deixava claro o fato de que a energia elétrica ndo
sustentava uma rentabilidade lucrativa suficiente para atrair o investimento privado,
baseando-se nos relatérios econémicos do Grupo Misto BNDE-CEPAL. Essa questao
demonstrou certa contradicdo, visto que o Programa de Metas, ainda que tenha
detalhado as obras em curso referente as usinas, redes de transmisséo e barragens,
nao deixou claro a contrapartida, pelo poder publico, que viabilizaria o investimento da

iniciativa privada no setor energético. De acordo com o plano:

Sem alterar-lhe o carater de servico publico, concedido ou executado
pelo Estado, o provimento de energia elétrica precisa ser considerado
como uma inddstria, isto €, ter organizagdo e estrutura juridica que
Ihe permitam operar como empresa industrial, buscando com a
remuneracdo justa de suas inversdes, ndo sO estimular uma
operacdo de sentido nitidamente econémico, mas também atrair
novos capitais que atendam as necessidades sempre crescentes de
novos investimentos. Assim, ao mesmo tempo que o Governo
organiza as entidades federais responsaveis pelo abastecimento de
eletricidade em areas especificas e apoia programas semelhantes
dos Governos Estaduais, procura restabelecer o interesse de capitais
privados pelos investimentos no setor de energia elétrica.
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 9)

Ainda sobre a atracdo de capital privado, apontou a atuacdo da
empresa privada na industria de eletricidade através do “Grupo das Empresas
Elétricas Brasileiras”. Com usinas distribuidas por diversos estados e uma capacidade
total de 500.000 kW, sua funcgéo seria a de complementar o servi¢o publico de energia,
aliviando a sobrecarga dos sistemas ja existentes. A maior concentracdo dessas
empresas privadas se encontrava, contudo, na regido Centro-sul, onde ja possuia o
projeto da Usina de Furnas previsto como o ponto central do Plano de Eletrificacéo,
com o maior potencial energético registrado no Plano, de 1 milhdo e 100 mil kW.
Dessa forma, € notavel que ainda existia um sentido de concentracdo industrial na
regido mais desenvolvida, contribuindo ndo para o progresso econdmico nacional
como um todo, mas para a desigualdade regional registrada como um dos entraves a
superacdo do subdesenvolvimento, ainda que investir em uma regido mais

desenvolvida possibilitasse maiores chances de retorno econémico.

Apesar do potencial de energia elétrica ter sido considerado o cerne do
desenvolvimento industrial, sua oferta por si s6 ndo geraria 0 mercado de consumo
necessario ao progresso econdmico, mas sua escassez se tornava um ponto de
estrangulamento; era preciso, portanto, integrar o programa de eletricidade com o

incentivo a instalagdo de industrias nas zonas de alcance das usinas geradoras. Foi
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partindo dessa afirmagéo que o Plano demonstrou com clareza o vinculo entre a meta
de energia elétrica e as metas de industrializacdo, sobretudo a automobilistica e
siderurgica, consideradas as atividades mais promissoras nesse processo de

expansao industrial.

A disponibilidade de energia elétrica, por si s6 ndo cria progresso
nem gera mercados de consumo. A falta de energia, essa sim,
entrava o progresso. Sua abundancia, entretanto, s6 é fecunda
guando acompanhada de outros fatores, variaveis em cada caso, que
assegurem o estabelecimento de indUstrias na regido considerada e
proporcionem a massa consumidora, industrial, comercial e domiciliar,
meios de possuir o aparelhamento elétrico que utilize essa energia.
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 11)

Um exemplo dessa vinculac@o entre metas é o fato de que o proprio Plano, ao
tratar da ampliagdo da Usina de Paulo Afonso no Nordeste, pressupunha a instalagéo
de uma industria siderurgica para a exploracdo desse potencial energético, servindo
ainda como impulso ao aumento da capacidade energética da regido e incentivo a
instalacdo de outras atividades industriais. O setor de transportes rodoviario e
ferroviario, por sua vez, se integraria tanto ao setor energético como industrial,
possibilitando a consolidagdo de eixos de atividades produtivas e ocupacao territorial,
para servir tanto como demanda de energia elétrica e fomento a abertura de novas
redes de transmissdo, quanto ao escoamento de produtos e matérias primas

industriais e a integracéo entre polos de consumo e producéo.

A fim de aprofundar-se na questao da integracéo das metas de energia elétrica
com a industria e o transporte, dedicou-se maior enfoque a construcdo das Usinas
Hidrelétricas nas regides Nordeste e Centro-oeste, elementos-chave para desenvolver,

posteriormente, o estudo sobre a SUDENE e Brasilia:
Paulo Afonso (fundo federal de eletrificacao)

A aplicagdo dos recursos do Fundo Federal de Eletrificacdo se efetivou na
ampliacdo da capacidade energética da Usina de Paulo Afonso, de 180.000 kW para
300.000 kw, com acreéscimo de 120.000 kW, sob o encargo da Companhia Hidrelétrica
do Sao Francisco (CHESF). Além disso, pretendia estender, gradativamente, sua rede
de transmissdo para todo o Nordeste, iniciando pela ampliacdo da zona de
abastecimento na Bahia, Paraiba e Pernambuco. Ainda que ndo tenha sido a maior
usina hidrelétrica construida no pais nesse periodo, foi vista como prioritaria pelo seu

potencial de industrializacdo na regido nordestina, sendo esse um dos pontos centrais
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da politica de desenvolvimento regional e a base da Operac¢do Nordeste, politica que

resultou na criacdo da SUDENE.
Usina de Trés Marias

O fator importante a ser destacado sobre esse projeto ndo se limita a
construcdo da Usina em si, mas da construcdo da Barragem de Trés Marias ao longo
do rio Sdo Francisco. Seria com essa obra que se possibilitaria a expansdo da
capacidade energética da Usina Paulo Afonso, sem necessitar construir outra

barragem para tal.
Usina de Cachoeira Dourada

O Plano ndo abordou especificamente as condigdes da construcdo de tal usina,
deixando claro apenas que se tratava do eixo de integracdo entre Goiania e Brasilia,
bem como eixo de ocupacgdo do interior do Centro-oeste e ponto chave para o
abastecimento elétrico da Nova Capital e entorno. A Usina de Cachoeira Dourada
teria, inicialmente, 27 mil kW de poténcia, valor ainda muito inferior ao potencial

energético das principais usinas no Nordeste e Centro-sul.

Com relacdo as metas de carvao e petroleo, essas teriam a fungéo primordial de
elemento economizador de divisas, no sentido de se fomentar seu uso integral e
eliminar a importacdo destes combustiveis, para que as reservas de divisas fossem
mais bem aproveitadas pela importacdo de maquinarios, como aporte para a

expansao da industria brasileira.

A maior producgéo caracteristica de carvao nacional, em 1955, bem como suas
projecdes até 1960, correspondia ao estado de Santa Catarina e era consumida por
toda a regido, mas principalmente pela Viacdo Férrea do Rio Grande do Sul.?® No
estado do Parana, esse consumo se dava pela Viacdo Parand — Santa Catarina,
caracterizando o setor ferroviario como parte importante desse mercado interno.
Contudo, tanto a substituicdo do carvdo como combustivel as estradas de ferro pelo
diesel oriundo do petréleo e pela hidroeletricidade, como a decadéncia do transporte

tornaram-se grandes obstaculos ao consumo de toda a producéo nacional. Quanto ao

% De acordo com a tabela do Anexo IX, presente no documento Programa de Metas:
Tomo Il Energia e Transporte, Presidéncia da Republica, 1958, intitulada: “Consumo de carvao
nacional e importado nas ferrovias brasileiras”, a Viagdo Férrea do Rio Grande do Sul
representava o maior consumo de Carvao Nacional, sendo utilizado como combustivel integral
em 1956 e consumindo 318,603 mil toneladas. Exceto pela Estrada de Ferro Central do Brasil,
que consumia, no mesmo ano, 195,561 mil toneladas, as demais ferrovias brasileiras
apresentavam um consumo muito inferior de carvao nacional em relacdo as duas primeiras,
poucas chegando as 50 mil toneladas e a maioria na faixa de 10 a 20 mil toneladas.
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ualtimo fator, os pontos de estrangulamento gerados pela falta de reaparelhamento no
setor ferroviario e nos portos impossibilitavam o adequado escoamento da producdo
de carvao nacional para todo o pais, obrigando a se aumentar a utilizacdo de carvao
importado pela Companhia Siderdrgica Nacional e Estradas de Ferro que ainda
utilizavam o coque como combustivel. Isso levou a formacao de um estoque de carvéo
em Santa Catarina sem mercado estavel para seu consumo. Desta forma o Plano
tomou como prioridade a eliminacdo desse entrave: através da constru¢do de Usinas
Termelétricas na regidao Sul, préximo as minas de carvao, e do reaparelhamento dos

meios de transporte, sobretudo o ferroviario e maritimo.

Ao vincular essa meta com o setor de transportes, percebe-se que a industria
do petréleo estava intimamente ligada a meta do transporte maritimo (cabotagem),
além da producéo de diesel como combustivel as locomotivas e caminhfes de carga.
Isso se explica pelo fato de que, dependendo da localizagéo das novas industrias de
refinagdo e fontes de producdo, seria imprescindivel aumentar progressivamente a
capacidade do transporte de cabotagem, predominante para a movimentagdo e

comercializa¢do do produto.

3.2.2. Metas 6 a 12: Transporte

a. Setor ferroviario:

Segundo o documento, as metas para o transporte ferroviario correspondiam
ao reaparelhamento das ferrovias, contando com a aquisi¢do de quase 12 mil novos
vagOes e carros de passageiro e 420 locomotivas, bem como a construcdo de 2,1 mil
Km de novos trechos. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958a. P. 18)

Comparando-se as metas citadas acima e a diretriz para o transporte
ferroviario no documento Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de Desenvolvimento,
de 1955, analisado anteriormente, é possivel perceber o aumento na construcdo de
km de estradas de ferro em 600 km, demonstrando o crescimento no interesse
econdmico ou na demanda de ferrovias desde o documento da candidatura até a
elaboracdo do Programa de Metas, ja que o primeiro citava a constru¢do de 1500 km

de ferrovias e o segundo ja previu 2100 km de novas linhas.

Apesar do fator acima destacado, o Governo JK evidenciou, no Programa de
Metas, que a prioridade do transporte ferroviario estava mais em ampliar a eficiéncia
da linha existente e reduzir suas despesas de manutengédo e operacao, com relacao

ao transporte rodoviario, do que em aumentar de fato a quilometragem da rede. Essa
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guestdo justificaria, portanto, a disparidade entre as metas de construgdo de novas
estradas de ferro (2100 km) e de novas estradas de rodagem (12000 km), sendo a
dltima quase seis vezes maior que a primeira. Boa parte das ferrovias deveriam ser
substituidas por novas rodovias, em virtude de sua suposta inviabilidade econémica
frente a funcdo de desbravamento de terras, ocupagdo do interior e escoamento
racional de producdo. Desta forma, o Plano prop6s a substituicdo das estradas de
ferro por estradas de rodagem nas linhas antieconémicas — que representavam ponto
de estrangulamento, onde as demandas de transporte e escoamento nao eram
supridas — em virtude do poder germinativo da rodovia. Esta proposicao estava
baseada no relatério da Comissao Mista Brasil — EUA, a qual contava com projetos de

reaparelhamento apenas das ferrovias com potencial econémico substancial.

A Comissao Mista Brasil — EUA, ao elaborar os projetos ferroviarios,
percebeu nitidamente a situacdo da nossa rede de estradas de ferro.
Tanto assim que somente planejou o reaparelhamento das linhas que
serviam as regides onde a potencialidade de trafego previsivel tinha
substancia para justificar os investimentos necessarios. Além disso,
recomendou o levantamento dos trilhos das linhas antiecondmicas —
sem a menor possibilidade de contarem com transporte em termos
ferroviarios — e que seriam substituidas por estradas de rodagem,
com vantagem indiscutivel para o desenvolvimento das zonas
tributarias mercé do poder germinativo inerente ao transporte
rodoviario. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 133)

E possivel perceber, nesse sentido, o destaque dado & construcdo de uma
nova rede rodoviéria como principal transporte de integragéo inter-regional, ndo sé de
cargas como de passageiros. A essa preferéncia o Plano tentou justificar de diversos
modos, atribuindo ao setor ferroviario problemas de custeio e inviabilidade econdmica
que, aparentemente, ndo seriam obstaculos ao transporte rodoviario, ou ainda,
acabariam por ser resolvidos com a construgédo das rodovias. Contudo, se relacionava
com questdes econdmicas que ndo foram de fato explicitadas no Plano: interessa,
neste trabalho, abordar o fato de que o estimulo do setor rodoviario entendido, a partir
do Governo JK, como o transporte terrestre principal para o desenvolvimento
econdmico esteve intimamente ligado a consolidacdo de um crescente mercado
interno para a Indastria Automobilistica, fomentando o consumo de veiculos e
impulsionando o0 aumento da produtividade, para atrair a instalagdo de montadoras

nacionais, assim como a propria construcéo de Brasilia como uma cidade rodoviaria.

O Governo JK entendia que, no que concernia a essa meta especifica, sua
atuacdo correspondia a de maior empresario do transporte ferroviario no pais.

Contudo, ao considerar a incapacidade dos investimentos publicos em manter e
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reaparelhar as estradas integralmente, evidenciava a necessidade condicionar o
reaparelhamento a uma administracdo eficiente, deixando parte desse investimento

sob o encargo da iniciativa privada.

Embora o Governo Federal arrende uma parte de suas linhas a dois
estados, ele é o maior empresario do transporte ferroviario do pais, e,
por isso, o0 encargo financeiro normal da remodelacdo da rede
ferroviaria brasileira tem que ser suportado em sua maior parte pela
Unido. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 132)

Constatou-se, ap0s uma comparag¢ao com a situacdo das estradas de ferro em
outros paises, a posicao inferior do sistema ferroviario brasileiro, que nao condizia com

o seu papel de “viga mestra da infraestrutura do pais” %

, 0 qual tinha sido atribuido até
a andlise econdmica da Comissdo Mista Brasi/EUA em 1952. Na intencdo de
empreender projetos de reaparelhamento que mudassem essa realidade, o Plano
detalhou a meta de construgéo de cada linha ou novo trecho a ser instalado, dividindo-

as em linhas prioritarias — de maior potencial econémico, secundarias e variantes.

As linhas prioritarias, contando com a construgdo de mais 985 km, abrangiam
principalmente o Tronco Principal Sul (TPS). Com extensdo aproximada de 1454 km,
ligando o Centro-sul (Rio de Janeiro e S&o Paulo) a Porto Alegre e percorrendo todo o
Sul do pais; esta seria a linha ferroviaria de maior importancia econémica na época,
sobretudo ao escoamento do carvao nacional como combustivel as inddstrias de base.
Dentro da meta constava a ampliacdo em 689 km da linha TPS até 1960. Além dessa
estrada de ferro, é importante destacar, ainda, a linha Pires do Rio — Brasilia, fazendo
parte da Estrada de Ferro de Goias, como eixo de desenvolvimento econdmico e
integracdo do interior do estado a nova Capital, com 227 km de extensdo. Os
principais recursos para a construcdo e o reaparelhamento do sistema ferroviario
originavam-se da Unido e dos fundos do BNDE, ou seja, investimento

predominantemente publico.

b. Setor rodoviério:

Considerada uma das principais metas do Governo JK, a consolidacdo de uma
rede rodoviaria de integracao tanto territorial quanto econémica, buscando alcancar o
pleno intercambio entre as regifes do pais, era vista, no Programa de Metas, como o
setor basico do desenvolvimento econdmico. A meta, estabelecida para 1960, era
construir, acrescentando a rede existente, aproximadamente 12000 km de trechos de

rodovia, saindo de 10 mil km de rede rodoviaria em 1956 para 22 mil km em 1960.

% PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958. P. 132
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Além do papel germinativo para o desenvolvimento regional, deveria suprir as
falhas operacionais de outros meios de transporte, aqui destacando o setor ferroviério.
De acordo com o Plano:

Repousa no transporte por estradas de rodagem a parcela
preponderante do intercambio entre varias regiées do pais. Cabe-lhe,
ainda, papel de proeminéncia na evolucao do sistema viario terrestre,
seja diversificando-lhe as correntes do trafego, seja suprindo falhas
operacionais de outros meios de transporte, seja ainda funcionando
como linha de ensaio germinativa de desenvolvimento regional
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 165)

E indiscutivel o importante papel das administragbes municipais na
manutencdo e operacionalizagdo dos diversos trechos de rodovias que deveriam
compor uma rede nacional. Isso se justificou pelo fato de que a grande maioria das
estradas de rodagem estava sob o encargo dos municipios.?’” Contudo, ndo foram
encontradas, no Plano, diretrizes que especificavam um auxilio direto dos 6rgaos
federais a manutencdo das rodovias municipais. O que se p6de inferir foi o estimulo a
construcao de rodovias federais, ja que no Plano ndo constaram obras rodoviarias de
cunho municipal ou estadual. Para coordenar a execucdo da meta rodoviaria, o
Governo JK contava com o Programa quinquenal de obras rodoviarias (PQOR —
1956/1960), destinado exclusivamente as rodovias federais; porém, ndo foi possivel
localizar a existéncia do documento fisico do PQOR para inseri-lo como objeto de
andlise na pesquisa. Sabe-se apenas que fazia parte do Programa Rodoviario Federal
do Governo JK, sob a supervisdo do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER) 8, tendo sua execucdo delegada aos érgdos estaduais e ao Ministério da
Guerra.”® Cabe lembrar que, o entdo Ministro da Guerra, Gen. Lott, garantiu a Posse
de JK e Jango diante da tentativa da oposicdo em tomar o poder, em novembro de

1955, se mostrando um apoiador substancial ao Governo.

*" Em 1955, por exemplo, dos 459 mil km de rede, 383 mil km eram de rodovias
municipais, enquanto apenas 22 mil km eram de rodovias federais. Semelhante proporcao é
encontrada em 1956, contando com um aumento geral de 2% na quilometragem da rede.
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958. P. 165)

%8 O DNER foi criado em 1937 e extinto em 2001, quando da criagdo do Departamento
Nacional de Infraestrutura e Transportes (DNIT), 6rgdo que herdou seu legado e substituiu-o
como autarquia federal.

2 ep realizacdo do programa rodoviario federal cabe totalmente ao setor publico,

através do DNER, diretamente ou mediante delegacdo aos 6rgaos rodoviarios dos Estados e
do Ministério da Guerra”. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958. P. 167)
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Quanto ao financiamento de tais obras, considerando a ja conhecida

constatacdo de que o setor de transportes ndo apresentava, na época, atividade de

rentabilidade satisfatoria a iniciativa privada, a maior parte dos recursos para as obras

rodoviérias provinham do orcamento da Unido — cerca de 64% em 1957%; o restante,

de Fundos Nacionais de Rodovia e Pavimentagao, sob controle do BNDE.

A impossibilidade de se concentrarem o0s recursos disponiveis nas
obras prioritarias do PQOR rouba ao esforco rodoviario o rendimento
econdmico que dele se poderia esperar. (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1958b. P. 184)

O Plano relatou a importancia econdmica e o contexto de integracéo territorial

de cada uma das rodovias prioritarias, em curso ou a serem construidas, presentes no

Programa Quingquenal de Obras Rodoviarias. Sao destacados, neste trabalho, os

trechos de todas as regides que se conectariam com Brasilia, bem como os que se

referiam a rede rodoviaria nordestina.

BR 11 — Rodovia Litoranea do Nordeste; junto a BR-23 e a BR-53, completaria
a ligacdo do Nordeste ao Centro-sul do pais, através da estrada Rio-Bahia,
correspondente as BR-4 e BR-5.

BR 12 — Eixo de apoio a pequena e média industrializagdo do Nordeste.
Facilitaria o comércio intrarregional e integraria 0 maior centro econémico da
regido — a saber: Campina Grande — com a Usina Paulo Afonso da CHESF.
Como ja visto na meta de energia elétrica, essa Usina seria um dos fatores
principais de industrializacdo nordestina, fomentando a criacdo de um grande
polo de desenvolvimento econémico em sua zona de influéncia.

BR 13 — Rodovia Transnordestina: apoio a valorizacdo regional nordestina,
com acentuada fungéo pioneira.

BR 14 — Rodovia Transbrasiliana: Belém-Brasilia-Porto Alegre. Cumpriria o
papel de rodovia tronco longitudinal do sistema viario brasileiro, por causa das
varias interseccbes com as rodovias transversais de todo o Brasil,
possibilitando a integracdo territorial nacional pretendida. Apesar de sua
fundamental importancia como eixo estruturante da rede rodoviaria nacional,
interligando a regido Norte até o Sul do pais, passando pelo interior do Goias,
em fins de 1956 a rodovia possuia somente 632 km de extensdo; em 1957,
apenas 94 km de acréscimo a Belém-Brasilia haviam sido construidos. De
acordo com o Plano, deveriam ser implantados, até 1960, 1173 km de
extensdo dessa rodovia. **

Constitui-se, a BR-14, ou Rodovia Transbrasiliana, na espinha dorsal
do sistema rodoviério brasileiro cortando o pais meridionalmente, de
Belém do Para até Livramento, na fronteira com a Republica do
Uruguai, e servindo a diferentes func¢des regionais da mais alta
relevancia. Assim, permite o estabelecimento de um sistema rodo

%0 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 183.
31 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 194. Anexo V.
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fluvial goiano-amazébnico, realiza funcdo pioneira na éarea desse
sistema, passa has proximidades da nova Capital da Republica, a
gue se liga por pequenos sub-trechos das BR-18 e BR-95. Entrosa,
ademais, todo o sul de Goias ao Triangulo Mineiro, ao Oeste Paulista
e Alta Sorocabana, ao norte do Parand, a zona triticola catarinense e
a area central do Rio Grande do Sul, indo até a fronteira meridional
brasileira. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958b. P. 172)

e BR 22 - Ligacgédo entre Norte e Nordeste; Rodovia prioritaria, sob o encargo dos
6rgaos DNER e SPVEA.

e BR 28: Integraria 0 Porto de Salvador ao restante do pais. Uma das mais
importantes vias de penetracdo para o Centro-oeste, sobretudo para a ligacéo
Brasilia-Nordeste, a partir do trecho Lengéis (BA) — Barreiras (BA) —
Taguatinga (DF) .

¢ BR 29 - Consistia na rodovia Acreana (Marechal Rondon), tornando-se nao sé
a ligacdo pan-americana como a integragdo entre o Centro-oeste e o Norte do
pais.

e BR 33 - Ao possuir um entroncamento com a rodovia Transbrasiliana (Belém-
Brasilia ou BR-14), configurava a ligagéo entre Sdo Paulo e Brasilia. Possuiria,
portanto, grande importancia na circulacdo de mercadorias entre toda a regido
Centro-sul e o Centro-oeste.

e BR 56 — Ligaria a cidade de Araraquara ao Triangulo Mineiro, onde se
conectaria a rodovia Transbrasiliana. Por tal motivo era considerada a peca
fundamental no sistema rodoviario de ligacédo entre Brasilia e Sdo Paulo.

e BR 71 - Integraria, também na altura do Triangulo Mineiro, a Transbrasiliana
com a BR 42 e BR 31. Essas duas ultimas, por sua vez, conectavam o
Nordeste, pelo estado da Bahia, a Minas Gerais e ao Centro-oeste, nos
estados de Goias e Mato Grosso.

Ao analisar as propostas para a meta rodoviaria, percebeu-se uma significativa
diversidade e dispersao territorial representada pelas obras em curso no momento,
motivadas pelo préprio planejamento regional, que acarretou um surto de progresso
econdmico regional, com a ampliacdo do aparato infraestrutural que levou a
descentralizacdo dos polos de desenvolvimento, representados pela expanséo e
diversificagdo de atividades econdmicas germinativas em todas as regides, exigindo

novas rotas de circulacdo de carga.

Abaixo, na figura 1, tem-se 0 Mapa das Rodovias Federais consolidadas até
1960, elaborado pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil, como parte

de um estudo da evolucdo rodoviaria no Brasil feito pelo Conselho Nacional de

¥ No momento da construgdo de tal rodovia, Taguatinga fazia parte do territério de
Goias, visto que a cidade foi constituida em 1957, antes da inauguracao do Plano Piloto e,
portanto, da transferéncia do Distrito Federal da Cidade do Rio de Janeiro para a nova Capital,
Brasilia. Atualmente Taguatinga é uma Regido Administrativa do DF, caracterizada como o
maior centro comercial da regiao metropolitana.
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Transportes, constando no exemplar “Plano de Viagdo — Evolugdo Histérica®, de

autoria do proprio CNT.

Figura 1: Mapa Rodoviario de 1960. Fonte: Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil. (2010)

220

3.2.3. Metas 13 a 18: Alimentacéo

Mapa Rodoviario - 1960

@ Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil
Coorsenacho-Gare o» Gessbo de omasie -C GNP ORNFISP!

De acordo com a meta 13, de producdo agricola (Trigo) e a meta 15, de

Armazéns frigorificos, o desenvolvimento da agricultura brasileira estava condicionado

a uma relacdo de dependéncia com as condi¢cbes de escoamento dos transportes

terrestres, refletindo, portanto, os pontos de estrangulamento que esses apresentavam

no periodo. Sem o adequado escoamento da producao, bem como a possibilidade de

armazenamento, ndo seria possivel aumentar a produtividade para fomentar a

industrializacdo, bem como empreender a mecanizacdo agricola para tal. Dessa

forma, era preciso, primeiramente, reaparelhar o sistema de transporte e ampliar sua
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rede de integracdo, principalmente o rodoviario, para tornar possivel, posteriormente,
aumentar a producao agricola com a mecanizagéo e, dessa maneira, alcancar maiores

niveis de diversificacdo industrial.

Em complemento, € a agricultura excessivamente sensivel aos
chamados pontos de estrangulamento das atividades produtivas, pelo
gue a sua expansao esta condicionada, em apreciavel parcela, pelas
condicdes gerais dos meios de transportes, dos armazéns e silos e
de algumas industrias basicas. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
1958c. P. 10)

No que se referiu as maquinas agricolas, o Plano expressou a ligacdo entre a
mecanizagdo agricola e a implantagdo da industria automobilistica a partir da
producdo nacional de tratores pela Ultima; possibilitaria, nesse sentido, a téo
necessaria elevacao da produtividade agricola e racionalizacdo da mao-de-obra,
dispondo o excedente para as atividades industriais crescentes. Além de fomentar a
producdo nacional de tratores, o Governo reservaria recursos estrangeiros para a
importagdo de maquinario como paliativo até que a industria nacional de tratores

pudesse cumprir a demanda integralmente, ou mesmo parcialmente.

A implantagdo definitiva da industria automobilistica e a expanséo da
indUstria auxiliar, jA asseguradas, proporcionam a base necessaria a
producdo, também, do trator. Essa real possibilidade vem sendo
objeto de prudentes estudos, exigidos pela delicadeza da matéria, por
parte dos 6rgdos federais competentes, aos quais, certamente, muito
aproveitara a experiéncia adquirida na execugcdo do plano
estabelecido para a indistria automobilistica. (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1958c. P. 15)

Ja as Meta 14, referentes a construcdo de Armazéns e Silos, além do vinculo
com os setores de transporte e industriais, ligava-se a questdo da seca nordestina,
visto que era prioridade do Plano financiar a agdo do DNOCS na construgdo de
armazéns e silos na regido, a fim de estocar géneros alimenticios nos anos bons para
aumentar a reserva de alimentos durante os anos de seca. A empresa da Rede
Rodoviaria Federal deveria contribuir, também, para a construcdo de armazéns e silos
em diversos pontos de concentracdo pelo pais, como uma forma de estimular o uso
das estradas de ferro para o escoamento de producdo, demonstrando um vinculo
significativo entre essa meta e as do setor ferroviario, abordadas anteriormente nessa

analise (6 e 7).

Outrossim, a Rede Ferrovidria Federal S/A, dentro das
disponibilidades de seus recursos, espera construir armazéns e silos,
como parte integrante do esfor¢co da melhor utilizacdo das estradas
de ferro sob sua responsabilidade. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
1958c¢. P. 39)
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Contudo, essa meta 14 demonstrou-se contraditéria & medida que deu
prioridade para o0 armazenamento dos produtos de exportagdo, ou seja, as
monoculturas de café, cacau, algodéo e trigo. Tal fator ndo contribuia para estabilizar
o valor do alimento durante a seca, por isso ndo diminuia sua escassez nem o tornava
mais acessivel ao trabalhador. Ao contrario, ao priorizar os géneros de exportacao,
apenas beneficiava o latifundiario, salvando sua lavoura e mantendo a dinamica do
sacrificio do trabalhador rural, servindo de escudo em prol da oligarquia dominante;

dinAmica essa que manteria a desigualdade social elevada.

Reforcando a questdo dos pontos de estrangulamento, a meta 17, dos
matadouros industriais, acusou, também, a auséncia de condi¢cdes minimas de energia
e transporte para a instalacdo dos abates. Dessa forma, a concentracdo desse tipo de
estabelecimento se dava no Sul e Centro-sul, estabelecendo um desequilibrio regional
em virtude da escassez de instalagbes de abate adequadas nas demais regifes do

pais.
3.2.4. Metas 19 a 30:; IndUstrias de base

Entendendo a industria siderirgica como a base para o desenvolvimento
industrial pretendido pelo Governo JK, sua meta consistia em desenvolver o potencial
ja existente e ampliar suas instalacdes nas regides de maior potencial econémico, a
fim de atingir a produgéo de 2 milhdes e 279 mil toneladas de lingotes de aco até 1960
e 3 milhdes e 496 mil toneladas em 1965. Tal importancia se evidenciou desde o
documento de Diretrizes, de 1955, ao entender o consumo de ago per capita como

indice do progresso industrial do pais.

O desenvolvimento econdmico brasileiro exige um esforco de
expansdo da industria siderdrgica em proporcdes extraordinarias e
gue ultrapassam de muito as do simples crescimento vegetativo da

industria existente. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958c. P. 129)
O Plano evidenciou, ainda, a construcdo de projetos siderargicos,
principalmente proximos a regido carbonifera do Sul, pela facilidade de acesso ao
coqgue nacional como combustivel, possibilitando a ampliacdo e barateamento da
producdo de aco. Contudo, a expansao siderurgica limitava-se essencialmente as
regibes Centro-sul e Sul, concentrando-se, portanto, nas areas mais desenvolvidas
economicamente. Contribuiria, ainda, a produgdo de trilhos para a expansdo das
ferrovias brasileiras, a fim de aliviar o estrangulamento das linhas com potencialidade

econdmica suficiente para serem mantidas e reaparelhadas.
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Com relacdo a meta de aluminio, 0 documento atestou sua importancia para o
desenvolvimento industrial brasileiro evidenciando a relagdo entre o aumento do
consumo de aluminio e o aceleramento do processo de industrializacdo. Contudo,
existia, ainda, significativa incapacidade em atender a demanda de consumo interno
deste produto. Boa parte do mercado consumidor desse produto seria formada pela
substituicdo do cobre na expanséo das redes de distribuicdo elétrica e comunicagéo,

em virtude da dificuldade de se obter o Ultimo.

Para que fosse possivel aumentar sua produtividade, o Plano reconhecia a
necessidade de ampliar o potencial de eletricidade no pais; considerando, por sua vez,
gque o aumento da rede de energia elétrica ocasionaria um maior consumo do aluminio
produzido, j& que consistiria na expansdo do mercado consumidor, uma vez que o
aluminio poderia ser utilizado em substituicdo ao cobre na expansdo das redes de
distribuicdo elétrica e comunicagédo, em virtude da dificuldade de se obter o dltimo.
Desta forma, pode-se perceber a constituicdo de uma interdependéncia entre essas
duas atividades econbmicas, metas de grande importancia no Programa de metas: A

indUstria de eletricidade e a indlstria de aluminio.

Dentro das metas para a industria de base, o plano destacou, ainda, a
importancia da metalurgia para suprir a demanda gerada pela aceleracdo da
industrializa¢éo no pais. Metais como o cobre e o chumbo seriam fundamentais para a
expansao das redes de transmissao elétrica e para o desenvolvimento da industria
automobilistica, respectivamente, visto que a primeira utilizava o cobre, bem como o
aluminio, para a produgéo de fios elétricos e a ultima tinha no chumbo uma das
principais matérias-primas da producdo de automdéveis. No entanto, atentou para o
atraso em que se encontrava a mineragdo brasileira no periodo, significativamente
deficitaria em relacdo a uma demanda em rapido crescimento desses metais, e assim
continuaria até 1960, onde, de acordo com o Plano, o consumo de cobre seria por

volta de 40 mil toneladas enquanto a producdo ndo passaria de 24 mil toneladas®.

As principais usinas metallrgicas em funcionamento no periodo e a serem
construidas se localizavam nas regifes mais desenvolvidas do pais — Sul e Centro-sul.

Quanto ao cobre, o Plano chegou a afirmar que uma das principais jazidas de minério

3«0 consumo do cobre bruto no Brasil é, atualmente, da ordem de 25.000 toneladas

anuais. A producdo corresponde a 4.200 toneladas anuais, das quais 1.200 decorrentes do
reaproveitamento da sucata de cobre. Dessa forma, o atendimento de pouco mais de 80% do
consumo ainda depende das importacdes. Esse consumo tende, entretanto, a crescer
rapidamente, impelido pelo desenvolvimento da indUstria em geral e da indUstria elétrica em
particular. Prevé-se, para 1960, um consumo ao redor de 40.000 toneladas. A produgéo
prevista para 0 mesmo ano sera, provavelmente, de 14.000 toneladas, podendo-se elevar, na
melhor das hipéteses, a 24.000 toneladas.” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958c. P. 162)
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de Cobre se situava em Caraiba — Bahia, mas n&o era devidamente explorada em
virtude da escassez de servi¢os béasicos, transporte e pela grande distancia do litoral.
A meta destacou, ainda, as obras da Companhia de Cobre do Nordeste S.A., que
intencionava ampliar a exploracdo de cobre e instalar uma usina metalirgica no
estado do Ceard, buscando uma capacidade inicial para a producao anual de 3 mil
toneladas de cobre metalico. J& o minério de Chumbo, apesar de possuir jazidas
distribuidas por todo o pais, incluindo o Par4 e a Bahia, representando as regides
Norte e Nordeste, as principais jazidas e, portanto, a maior extracdo ainda se
localizava nos estados de S&o Paulo e Parand, reforcando tais locais como polos de
desenvolvimento nacional. Ainda assim, o Unico projeto de expansao da producéo de
chumbo contido na Meta correspondia a instalagdo de uma refinaria no recéncavo
baiano (Nordeste), demonstrando certa preocupagdo, ainda que incipiente, em
descentralizar e redistribuir essa atividade pelas regibes menos favorecidas.
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958c. P. 164-165)

A expansao da industria cimenticia estava diretamente relacionada ao fomento
das obras infraestruturais assumidas pelo poder publico, na tentativa de ampliar a rede
de transporte e capacidade energética para acelerar o desenvolvimento industrial. Isso
porque o mercado interno mais substancial para o cimento, nesse periodo,
correspondia justamente a constru¢do de usinas hidrelétricas, acudes e barragens e a
pavimentacdo de rodovias. Ao contrario da maioria das atividades econdmicas
contidas no Programa de Metas, sobretudo as de infraestrutura, a maior parte dos
investimentos dispendidos na indUstria cimenticia originavam-se de capital estrangeiro

e privado, concentrados nas regides Centro-sul e Sul do pais.

Ja a importancia da meta da borracha se deu por seu vinculo com a industria
automobilistica, entendida como o principal ramo de aceleracdo do desenvolvimento
industrial e atracdo de capital estrangeiro: a expansdo na extracdo de borracha é
fomentada pelo aumento na producdo de veiculos automotores, sobretudo na
producdo de pneus. Nesse sentido, o plano destacou a mecanizagéo e racionalizagao
da producdo de borracha natural no Norte, contando com a expansé&o do cultivo em
grande escala de seringueiras, a fim de diminuir a necessidade de méao-de-obra
massiva que vivia, contudo, em um regime de subsisténcia semelhante ao do
Nordeste. A construcdo da rodovia Transbrasiliana contribuiria nesse processo,
ligando o Norte ao Sul do pais e passando por Brasilia, estabelecendo um expressivo

movimento de migracdo vindo também do Norte em direcdo ao norte goiano, bem
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como maiores facilidades no escoamento da producdo da borracha para todo o pais,

sendo essa rodovia o eixo estruturante do sistema rodoviario nacional.

1. Industria automobilistica

A importancia da industria automobilistica no Governo JK é muito clara no
Programa de Metas e até mesmo no préprio documento de sua candidatura, ao
enxerga-la como a atividade de maior atracdo ao capital externo, em virtude de sua
elevada rentabilidade, em conjunto com a construcao de Brasilia. Para justificar isso e
vincula-la & meta rodoviaria, o Plano atentou para o fato de que a restricdo da
importacdo de veiculos em virtude da limitada capacidade de importar, na época,
aliada a deficiéncia no transporte rodoviario, tanto para o escoamento quanto como
mercado interno a producdo automobilistica, poderia constituir um dos maiores

obstaculos ao desenvolvimento econdmico nacional.

As deficiéncias do transporte ferroviario, fluvial e maritimo néo
poderiam ser corrigidas a curto prazo. A alternativa restante, para
permitir o escoamento da crescente produgdo nacional, era prover os
meios necessarios para assegurar maior capacidade no transporte
rodoviario. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958c. P. 311)

Além disso, tanto o surto industrial do periodo quanto a consolidacdo da
indUstria siderargica nacional também criaram o contexto necessario para fomentar a
producéo de veiculos, diminuindo sua importacdo e dependéncia externa, ainda que a
maior parte de investimentos na industria automobilistica advinha do capital privado e
estrangeiro. O Plano néo deixou de destacar, ainda, a importancia desse setor da
indastria nacional para a questdo da seguranca nacional, tdo cara aos militares,
demonstrando, assim, mais um indicio da ideia de conciliacdo politica que guiou as

acOes governamentais do Governo JK:

A par de sua significagdo econdmica, ndo se pode deixar de
reconhecer também a importancia da possibilidade de sua converséo,
numa emergéncia de guerra, para objetivos da defesa nacional.
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958c. P. 311)

A acdo do Governo, para o fomento a essa atividade, correspondeu mais a
elaboracé@o de planos para a implantagdo da industria automobilistica e a concesséo
de incentivos para a iniciativa privada do que ao investimento direto de capital vindo do
poder publico. Isso porque tal atividade econdmica correspondia a um setor de
elevada rentabilidade ao capital privado; portanto, cabia ao Governo entregar, de certa

forma, o setor a iniciativa privada, apenas regulando sua atuacdo, e concentrar seus
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esfor¢os financeiros no investimento em &areas econémicas que ndo atraiam o setor

privado em virtude de sua baixa rentabilidade, como o setor de transporte e energia.

O éxito da implantacdo da industria automobilistica no Brasil € um
atestado eloquente de como pode o Estado, por meios indiretos, criar
condigﬁes: para a répida} e plena expansdo da industria privada.
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1958c. P. 326)

Outro ponto que vinculou essa meta a de infraestrutura — entendida como
objetivo central do Programa de Metas — foi a crescente producdo de veiculos
passageiros, que teriam, de acordo com o documento, “ampla significagdo ante o ativo
processo de urbanizagdo que se registra no pais.” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
1958c. P. 312) Nesse sentido, pode-se perceber que a implantacdo de uma rede
rodoviaria de integracdo nacional, em conjunto com a consolidagdo de zonas
industriais em virtude da construcdo de usinas hidrelétricas, ao formar eixos
estruturantes de desenvolvimento urbano e ocupacdo territorial, além de instituir um
grande mercado interno para a industria automobilistica (tanto a producdo de veiculos
de carga como de passageiros), estimularia a migracdo inter-regional, facilitada
justamente pelo aumento da produtividade de veiculos de passageiros — 6nibus e
automoveis particulares. Isso porque a produgdo nacional de tais produtos facilitaria
seu acesso tanto pela maior oferta quanto pelo barateamento da producéo,

possibilitando seu uso por uma parcela maior da populacéo.

Essa questdo, levantada no paragrafo anterior, tem uma importancia crucial na
ligacdo entre Brasilia e SUDENE, a medida que a constru¢cdo da nova capital se
tornou um dos mais importantes destinos da migracédo nordestina, ao coincidir com o
periodo emergencial decorrente da seca de 1957. Até mesmo o relatério do GTDN de
1959, atestava a necessidade de controle demogréfico, incentivando a ocupacao de
fronteiras agricolas no Centro-oeste e Norte para a saida de parte da populacao, ja

gque néo havia condi¢des de sustento a todos.
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DIAGRAMA ESQUEMATICO DO PROGRAMA DE METAS (1956-1960)

| 1.  ENERGIA ELETRICA |

]‘ (2.) ENERGIA NUCLEAR

9/ [ carvio

| 4-5. PETROLEO

1 |6-7. SETOR FERROVIARIO .
-8 '8-9. SETOR RODOVIARIO W

L:n:_

7
[10-11. SETOR MARITIMO e _I
(12. TRANSPORTE AEREO

w4 ‘13, TRICO

(18, ADUBO QUIMICO

|14, ARMAZENS E SILOS

|15, FRIGORIFICOS (PECUARIA)
(16, MATADOUROS (PECUARIA)
|17, TRATORES (MECANIZAGAO)

[20. ALUMINIO

| 2. Aco (siDERURaICA) [§

[21.] COBRE (METAIS NAO FERROSOS)|

=== | 22. CIMENTO
(23.] ALCALIS
(24.] CELULOSE

| 25. BORRACHA SINTETICA |

(26.] EXPORTAGAO DE MINERIO DE FERRO {14}

1 27. INDUSTRIA AUTOMOBILISTICA |_f

(28, INDUSTRIA DA CONSTRUGAO NAVAL
(29, MATERIAL ELETRICO E MECANICA PESADA
(30, FORMACAO TECNICA

'1 Construglo de Usinas Hidrelétricas como mercado Interno para a
Ind0stria do cimento.

{2 Materlal para expansso das linhas de transmissio

'3' Energla elétrica: agente de concentrago Industrial /Sidertrgica
como estimulo ao potencial energético

ul. Energla elétrica: agente de concentraglo Industrial - Infraestrutura
5' Mercado para carvio coquelficivel - combustivel ao maquindrio
6' Escoamento da produglio de carvlio/Combustivel para locomotiva

? Produglo de Diesel como combustivel para frota de cabotagem
{8: Produclio de combustivel para velculos avtomotores

{g: Locomotivas elétricas

{6: Transporte como estrangulamento & IndGstria de eletricidade
{1 Pavimentaglio de rodovias

12 Mercado Interno para a IndGstria avtomobilistica

13’ Escoamento da produglo de alimentos para armazenagem

14. Produglio de pneumiticos
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SUDENE E BRASILIA: politicas regionais de desenvolvimento e

integrag&o nacional.
4.1. A Operacédo Nordeste e a criacdo da SUDENE:
4.1.1. O Conceito de regido

Antes de se iniciar qualquer analise referente ao desenvolvimento do
planejamento regional no Nordeste, durante a vigéncia do Programa de Metas e até a
elaboracéo do | Plano Diretor da SUDENE (1956-1961), é imprescindivel definir o que
se entendia por regido naquele momento; ndo s6 em uma defini¢ao territorial, mas sob
uma perspectiva da propria dindmica social e econdmica em diferentes partes do
Brasil e como se dava a relagdo entre essas, a partir da ideia de integracdo nacional
pregada pelo proprio Governo Kubitschek. Sendo assim, apresenta-se, aqui, a
definicdo de Francisco de Oliveira (1977), que adotou, para o Brasil do inicio do século
XX, um conceito de regido diferente da nogdo de uma area limitada geograficamente:
estaria, portanto, mais ligada a questao socioecondmica de homogeneizacgéo de certa
atividade reprodutiva (aqui, no caso do Nordeste, o algodao e a pecuaria, e no caso do
Centro-sul, a industrializagé@o e cafeicultura), bem como as rela¢des de producéo e as
lutas de classes consolidadas por ela. Nesse sentido, essas relacdes de producao
consistiam na prépria divisdo do trabalho — no caso nordestino, a dualidade entre
latifundiarios e trabalhadores rurais, onde a dindmica de concentracdo de renda e
exploracéo do capital acumulativo, na atividade algodoeira e pecuéria, resultou em um
crescente de tensdes sociais proprias dessa forma de reprodugdo capitalista. As
regibes seriam assim definidas pela conformacdo de distintas atividades de
reproducéo do capital industrial**, possuindo uma divisdo do trabalho que consolidasse

a dominacao de classes por outra. Dessa forma, Oliveira conceituou regido como:

Uma regido seria, em suma, O espaco onde se imbricam
dialeticamente uma forma especial da luta de classes, onde o
econdmico e politico se fusionam e assumem uma forma especial de
aparecer no produto social e nos pressupostos da reposicao.
(OLIVEIRA, 1977. P. 29)
Contudo, ndo se pode ignorar o fato de que a SUDENE foi criada sob a
coordenacdo de Celso Furtado; economista cuja grande parte da formacdo de seu
pensamento foi influenciada pelas concepc¢bes e formulacbes vigentes na CEPAL,

entidade na qual atuou durante 1949 a 1957, periodo que antecede a Operacao

% para Francisco de Oliveira, a agricultura no capitalismo era entendida também como
uma forma de industria.
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Nordeste, ao Relatério do GTDN e a criagdo da SUDENE, em 1959. Para tanto,
depreende-se que sua atuacdo, intencionada na reestruturacdo da base econdmica
nordestina, tinha seus pilares fundamentados no conceito de regido desenredado pela
ideia de dualismo estrutural cepalino, que, como ja explicitado no primeiro capitulo,
trabalhava com a noc¢édo de dualidade e oposicdo entre regides, onde uma seria
presumidamente mais desenvolvida e outra regido economicamente explorada, sob
uma relacdo de dependéncia: o desenvolvimento do centro necessitava tanto do
fornecimento de recursos primarios pela periferia, quanto de sua manutencdo como
economia agréria e atrasada. A criacdo de um 6rgdo de planejamento regional no
Nordeste, a primeira vista, teria a funcao de quebrar essa dindmica polarizada a partir
de sua reestruturagdo econdmica, tendo a industrializacdo como premissa basica:
Seria, portanto, a expansao capitalista e diversificacdo de atividades reprodutivas com
o enfoque de dissolver a desigualdade regional a partir de uma intengéo de integracao

nacional.

Francisco de Oliveira (1977), ao tratar do subdesenvolvimento do Nordeste, se
afastou significativamente desse pensamento cepalino; sua analise a respeito do
planejamento regional nos anos 50 desenvolveu-se de uma ideia contraria, onde
enxergou a plena integragdo nacional, partindo de uma expansdo do capitalismo
monopolista e homogeneizagéo da reproducdo do capital desde o Centro-sul, como o
principal fator de aumento no desequilibrio regional econémico e social. Ao focar no
estudo das regides a partir da consolidacéo de suas diferengas na diviséo regional do
trabalho, sob uma perspectiva que levou em conta a heterogeneidade das relagcbes de
produgdo em uma visdo nacional, o autor abandonou essa visédo dos desequilibrios
regionais para dar maior atencao as contradicdes postas pela relacdo entre essas
regibes com distintas atividades reprodutivas. Nesse sentido, a definicdo de
planejamento para Oliveira vai de encontro a ideologia de um instrumento de
mediagdo do Estado e uma forma de alcangar a integragdo nacional, como foi
explicitado claramente na analise do Programa de Metas. Estaria, portanto, muito mais
ligado a constatacdo da luta de classes e de um Estado capturado pelas forcas
dominantes (nesse sentido, a Burguesia Industrial do Centro-sul), levado a
homogeneizar essa forma de reproducgéo do capital a fim de fomentar ainda mais seu

crescimento e, dessa maneira, aumentando as disparidades regionais.

O Planejamento emerge aqui como uma forma da intervencédo do
Estado sobre as contradicBes entre a reproducdo do capital em
escala nacional e regional, e que tomam a aparéncia de conflitos
inter-regionais; o planejamento ndo é, portanto, a presenca de um
Estado mediador mas, ao contrario, a presenca de um Estado



capturado ou nao pelas formas mais adiantadas da reproducédo do

capital para forcar a passagem no rumo de uma homogeneizagéo, ou

conforme é comumente descrito pela literatura sobre planejamento

regional, no rumo da integracdo nacional. (OLIVEIRA, 1977. P. 29-30)

Dentro dessa mesma perspectiva, a visdo de regido de Amélia Cohn reforgou

esse pensamento de Francisco de Oliveira (1977), a medida que também negou o
dualismo estrutural da CEPAL. Sua analise da regido Nordeste traz um enfoque muito
maior nos desafios politicos e sociais, resultado da configuragdo econémica regional,
do que na prépria estrutura econdbmica em si, ainda que essa tenha fomentado a luta
de classes e um esfor¢o, pelo préoprio Estado, em retomar o controle politico da regiao
a partir da criacdo de um érgdo de planejamento regional. Cohn partiu, ainda, da
premissa de que a propria heranga regional do desenvolvimento brasileiro, partindo da
relagcdo econdmica entre o acUcar do Nordeste e o café do Centro-sul ainda no século
XIX, criou os desequilibrios regionais enfrentados especificamente pelo Governo JK no
final da década de 1950. A andlise a respeito do contexto de desenvolvimento regional
gue levou a criagdo da SUDENE foi desenvolvida, nesta investigagdo, baseando-se na
bibliografia secundaria para estabelecer guestionamentos quanto aos motivos e as
expectativas na criacdo de um orgao de planejamento no Nordeste, tendo Oliveira e

Cohn como eixos principais.

Em um esforco para estabelecer caminhos que se aproximem de uma
resposta, ou mesmo uma reflexdo sobre a veracidade dessas perguntas, foi elaborada
uma analise de documentos primarios referentes a criagdo da SUDENE: O relatoério do
GTDN de 1958, intitulado Uma Politica de Desenvolvimento para o Nordeste, e a
Operacdo Nordeste de 1959, ambos de autoria creditada ao economista Celso
Furtado, considerado criador da SUDENE e, para tanto, colocando sua obra como
ponto central da discussdo. Ambas as analises serdo apresentadas conjuntamente,
partindo inicialmente de um panorama da desigualdade regional entre o Nordeste e 0

Centro-sul, desde a crise do café em 1929.

4.1.2. O Contexto econdmico de criacdo da SUDENE.

Ao tratar de uma visédo do desenvolvimento do Nordeste focada no seu papel
como parte integrante da economia nacional, é importante entender o que propulsou o
aumento nos desequilibrios regionais, levando em conta a crise econdmica do café,
mas, sobretudo, a partir do aceleramento industrial dos anos 50. E dentro dessa
premissa que a investigacdo seguiu por uma reflexdo de como as medidas
econbmicas de industrializacdo do Brasil levaram a uma descapitalizacdo e a uma

evasdo de mao-de-obra do Nordeste para outras regides, e quais as implicacbes
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desse processo, anterior ao Governo JK, mas que culminou na transformacdo da
abordagem do problema do Nordeste e na explosdo de tensbes sociais que

pressionaram a criagdo de um 6rgao de planejamento regional.

Amélia Cohn chamou a aten¢do para o contexto de desenvolvimento regional
no Brasil a partir da segunda guerra mundial, onde a diversificagdo da economia no
Centro-sul tornou-se concorrente a producdo agraria do Nordeste, sem que essa
dltima regido demonstrasse uma forte reacdo no sentido de recuperar seu papel na
economia nacional. Isso foi justificado, segundo a autora, pelo tipo de economia
latifundidria que predominava na Zona da Mata, de baixa produtividade, alta
concentracdo de renda e ma remuneracdo da mao-de-obra, impossibilitando a
formacdo de um mercado interno consistente; o Semiarido, por sua vez, se
caracterizava em uma situacdo ainda pior: Uma populacdo dominada pela oligarquia
rural e dependente de uma escassa agricultura de subsisténcia que, no periodo da

seca, se tornava o escudo do latifundiario.

O cenario que se propagou, sobretudo depois da crise cafeeira de 1929, foi o
da manutencdo de uma estrutura econdmica subdesenvolvida na regido nordestina,
como forma de integra-la a economia nacional: fornecedora de méo-de-obra e matéria
prima ao crescimento do Centro-sul. De acordo com o diagndstico econdmico
elaborado pelo GTDN (1959) e partindo de uma andlise de tal documentagéo, foi
construido o seguinte argumento: o Nordeste, como economia agrario-exportadora de
acucar e algodéo, configurava-se como o principal formador de divisas, geradas pelos
seus niveis de exportacdo. O Centro-sul, por sua vez, desde 1930 progredia em um
processo de industrializagdo que o colocava como polo dindmico da economia
nacional, e por isso de alta rentabilidade do capital investido. Diante dos cenarios
explicitados, o Estado, ao perpetuar o modelo de substituicio de importacdes®, ja em
vigéncia desde a era Vargas, partindo de um controle que favorecia a importacéo de
produtos inexistentes no pais, excluiu a maior parte das necessidades de consumo do
Nordeste, obrigando-o0 a comprar tais insumos do Centro-sul e formar um mercado
consumidor ainda maior para tal regido. Além disso, esse protecionismo do Estado
impulsionou o uso das reservas de divisas nordestinas ndo para expandir a economia
da regido, mas para impulsionar a industrializacdo do Centro-sul. Essa atitude do
proprio Estado, destacada pelo documento, resultou na transferéncia de capital da

regido mais pobre para a regiao mais desenvolvida do pais.

% Retomando a ideia de um modelo econdmico de substituicdo de importacdes, ja
explicitado no capitulo anterior do trabalho, tem-se que esse significaria o controle das
importacdes a fim de priorizar a importacdo de maquinarios em detrimento de outros produtos,
fomentanto, assim, industrializag&o nacional.
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Duas conclusGes de significacdo ja se impBem, a esta altura da
analise. A primeira é que o Nordeste, fornecendo divisas ao Centro-
Sul, tem contribuido para o desenvolvimento desta Ultima regido com
o fator nela mais escasso: capacidade de importacdo. Pagando com
divisas parte substancial do que adquire no Centro-Sul, o Nordeste
vem contribuindo para dar maior flexibilidade a oferta nessa regido. A
segunda conclusdo é que o Nordeste constitui um mercado de
maiores propor¢des para o Centro-Sul, que a inversa: em outras
palavras, o Centro-Sul vende no Nordeste quantidade
substancialmente maior de mercadorias do que compra. [...] Dessa
forma, a politica protecionista, cujo louvavel objetivo é proteger as
indUstrias nacionais, tem provocado importantes transferéncias
internas de recursos, em desfavor da regido potencialmente mais
pobre, aumentando, assim, a disparidade de niveis de
desenvolvimento. (GTDN, 1959. P. 26-27)

Dentro dessa perspectiva, Para Francisco de Oliveira (1977), a dindmica de
industrializagéo do Brasil, ao se concentrar no Centro-sul, diminuiu as possibilidades
do Nordeste algodoeiro-pecuario de progredir economicamente através da expansao
industrial e capitalista. A economia do Nordeste, nesse periodo, ainda sobrevivia
através da manutencdo de formas de acumulacdo n&o-capitalistas. Esse contexto foi
entendido por Furtado como uma dualidade entre Nordeste algodoeiro-pecuario e
Centro-sul industrial, que guiou a elaboracéo do préprio relatério do Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), 6rgao criado em 1956 e sob a
coordenacgdo de Celso Furtado. O autor em questdo, ao se referir a relacdo entre
Nordeste e Centro-sul nesse contexto de industrializacdo pés 30 e sobretudo na

década de 50, evidenciou que:

A politica econémica ditada pelos interesses da reproducao do capital
industrial reduziu as formas de reproducdo da economia
agroexportadora até o limite necessario para que estas néo
continuassem a impor sua prépria forma de reproducdo ao conjunto
da economia nacional, mas foi suficientemente elastica pra permitir a
sobrevivéncia dessa forma de reprodugdo, até mesmo porque as
divisas necesséarias para a importacdo dos bens para a industria
continuavam a ser, sobretudo, advindas da realizagdo externa do
produto da economia agroexportadora. (OLIVEIRA, 1977. P. 83-84)
Partindo dessa argumentacdo de dualidade € que Amélia Cohn negou a tese
de dualismo estrutural da CEPAL, enxergando essa configuragdo ndo como uma
polarizacdo, mas como uma relacdo dependente fomentada por um sentido
justamente de integracao nacional — sentido esse que guiou toda a politica de Governo
de JK, justificando até mesmo a construcdo de Brasilia e a expans&o rodoviaria. E
dentro desse pensamento que se pode delinear o seguinte questionamento: Seria, de

fato, a integracdo nacional, como defendida no Governo JK, o eixo central do
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desenvolvimento industrial associado e baseado na amenizacdo das disparidades
regionais? Ou essa intencdo poderia resultar no préprio aumento dessas
desigualdades, no sentido de continuar reproduzindo uma relacdo de dependéncia
entre as principais regiées, submetendo ainda mais o Nordeste & hegemonia da
burguesia industrial do Centro-sul, inserindo agora, com maior for¢ca nesse cenario, 0
Centro-oeste, em virtude da constru¢cdo de Brasilia e da ocupagdo de fronteiras

agricolas?

a. Aintegracdo nacional:

A ideia de integracdo nacional preterida pelo Governo JK, como anteriormente
analisado, consistia na premissa basica do Programa de Metas. Integrar
economicamente todas as regides do pais, dentro dessa ideologia desenvolvimentista,
seria a solucdo para a superacdo do subdesenvolvimento, pressupondo, para isso, a
diminuicho das desigualdades regionais. Essa integragdo seria alcancada
imprescindivelmente pelo progresso industrial e, nesse sentido, teria como pré-
requisito a integracgdo territorial e o suporte infraestrutural, representados, sobretudo,
pela implantagdo de uma rede rodoviaria nacional e o aumento da capacidade
energética. A recuperagdo do Nordeste, nesse sentido, dependia de sua insercao
integrada no desenvolvimento nacional, partindo dos mesmos principios de

industrializacéo e infraestrutura.

Francisco de Oliveira (1977), no entanto, trouxe um contraponto a essa visao: a
politca de integracdo nacional, naquele momento, poderia representar a
homogeneizagédo das formas mais adiantadas de reproducéo do Capital (no caso, a
industrializagcdo em vigor no Centro-sul) utilizando-se, ainda, do planejamento regional
como seu instrumento de consolidacdo. Além disso, 0 autor levantou a questdo da
diversificagdo agricola do Centro-sul depois da crise do café em 1929, quando a
regido comegou a concorrer com a producdo agricola nordestina. Nesse sentido, a
integracgao territorial a partir da construgédo rodoviéria poderia decorrer na abertura da
economia nordestina aos produtos primarios do Centro-sul, contribuindo para agravar
ainda mais o atraso do Nordeste e as disparidades econbmicas entre as duas regides.
Conclui-se que essa integracdo, para o autor, significaria, na realidade, um processo
de nacionalizacdo do capital. Isso se explicou pelo fato de que, ao invés de
descentralizar polos de desenvolvimento, levaria justamente a centralizacéo do capital
na industrializacdo do Centro-sul. Esses fatores de integracdo nacional, tais como a
expansao rodoviaria, acabariam por contribuir com essa concentracdo do

desenvolvimento.
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Considerando que tais afirmacfes empreendidas por Oliveira (1977) devam
ser consideradas, devido ao seu peso para a historiografia do planejamento no Brasil,
parece construir uma contradicdo com o discurso do préprio Governo JK em buscar
equilibrar a relacéo inter-regional a partir de um movimento de integracdo nacional,
supostamente, poderia aumentar essas mesmas disparidades. Essa contradicdo €
reforcada a partir da seguinte fala, sobretudo nos pontos grifados:

No momento, pois, em que a expansdo do sistema capitalista no
Brasil tem seu locus na regido sul comandada por Sao Paulo, o ciclo
toma espacialmente a forma de destruicdo das economias regionais,
ou das regides. Esse movimento dialético destrdi para concentrar®, e
capta o excedente das outras regides para centralizar o capital. O
resultado € que, em sua etapa inicial, a quebra das barreiras inter-
regionais, a expansdo do sistema de transportes facilitando a
circulacdo nacional das mercadorias, produzidas afora no centro de
gravidade da expansdo do sistema, sdo em si mesmas tantas outras
formas do movimento de concentracio®’; e a exportacdo dos capitais
das regibes em estagnacdo sdo a forma do movimento de
centralizacdo. Aparentemente, pois, sucede de inicio uma destruicdo
das economias regionais, mas essa destruicdo ndo € sendo uma das
formas da expansdo do sistema em escala nacional®®. (OLIVEIRA,
1977. P. 75-76)

Para responder as perguntas feitas anteriormente, abordando a relagéo entre o
esfor¢co de integracdo nacional e o aumento das disparidades regionais, buscou-se
trazer uma analise de documentacao primaria, referente ao documento do GTDN
intitulado Uma Politica de Desenvolvimento Econémico para o Nordeste, resgatando
as diretrizes que evidenciaram a necessidade de integracdo nacional para alcancar o
desenvolvimento nordestino e como essa ideia se refletia na relacdo Nordeste e

Centro-sul.

Ainda que ndo seja possivel definir uma resposta estritamente conclusiva, foi
possivel delinear os principais fatores que agravariam o desequilibrio econdmico entre
as regibes, a saber: a auséncia de uma compreensdo do contexto geral de
desenvolvimento nacional na época; a atuacao ineficiente do Estado na solugdo dos
problemas da seca, capturado pela oligarquia dominante, sob uma acéo assistencial
de curto prazo; a saida de investimentos privados do Nordeste para o Centro-sul; as
tensfes sociais crescentes ndo s6 a nivel regional, como a nivel nacional, quando se

volta & questdo para a hegemonia da burguesia industrial do polo dindmico nacional; a

% Grifo nosso.
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arrecadacao tributaria desigual entre as regides, o que retorna a questao da atuacdo

ineficiente do Estado na regido nordestina.

O relatério do GTDN ja se iniciou afirmando que “a disparidade de niveis de renda
existente entre o Nordeste e o Centro-Sul do pais constitui, sem lugar a divida, o mais grave
problema a enfrentar na etapa presente do desenvolvimento nacional’. (GTDN, 1959. P. 10)
Dentro desse pensamento, ao tracar uma comparacdo profunda entre 0s niveis
econbmicos das duas regibes, reforcou o sentido de prioridade dado a solucdo do
desequilibrio no crescimento inter-regional ndo s6 no Governo JK, como na propria
politica de reestruturacdo do Nordeste. Para abordar esse problema, o diagndstico do
GTDN evidenciou a institucionalizacdo das disparidades regionais a partir da
hegemonizagcdo de um grupo social especifico e dominante, que tendia a uma
irreversibilidade da situag&o de atraso. Dentro dessa perspectiva, o0 documento estaria,
possivelmente, se referindo a atuacdo do DNOCS como parte de um Estado capturado
pela oligarquia rural, onde a ado¢do de uma postura assistencial de obras publicas,
além de beneficiar apenas o latifundiario com a construcdo de acudes em suas terras
ndo desapropriadas, estaria contribuindo para institucionalizar um sistema de méa-

remuneracédo e dependéncia econémica plena da populacao aos latifindios.

A experiéncia historica indica que as desigualdades regionais de
niveis de vida, quando assumem caracteristicas de sistemas
econdmicos isolados, tendem a institucionalizar-se: 0s grupos sociais
das economias de mais elevado padrdo de vida tendem a articular-se
na defesa dos niveis de salario e da propria estrutura do mercado
criada por esses niveis salariais. A persistirem as tendéncias atuais,
h& o risco real de que se diferenciem cada vez mais os dois sistemas
econdmicos ja existentes no territdrio nacional, e de que surjam areas

de antagonismo nas relag6es entre os mesmos. (GTDN, 1959. P.10)
O relatério demonstrou, ainda, como a politica de desenvolvimento nacional
empreendida até entéo contribuiu para agravar as desigualdades regionais nos niveis
de renda. Com dados de 1948 a 1956, demonstrou a constante transferéncia de
recursos do Nordeste ao Centro-sul, representada pelos massivos subsidios ao
crescimento industrial da dltima, através do controle de importacdes. Esse seria o
cenario que, se ndo houvesse uma ruptura nessa dominagdo do polo dindmico da
economia nacional sobre a economia explorada nordestina, uma politica de
desenvolvimentismo poderia acabar reproduzindo tal hegemonizagdo e aumentando
ainda mais o abismo entre as regides. Essa quebra da situacéo vigente, para o Plano
de Acdo do GTDN, seria conquistada com a institucionalizacdo do planejamento
regional no Nordeste, com a criacdo de um 6rgao que possibilitasse a modificacdo do

status quo, diminuindo o poder da oligarquia rural sobre a economia nordestina para
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viabilizar um processo de industrializacdo e diversificagdo produtiva. Contudo, essa
conclusdo foi um dos fatores que reforcaram as tensdes das lutas sociais que ja
eclodiam no Nordeste, ascendendo um embate que culminaria na criacdo da
SUDENE.

b. O Nordeste como regido-problema e sua reestruturacdo econdbmica:

A economia agréria do Nordeste, além da relagéo dialética com o Centro-sul
industrial, apresentava uma configuracdo interna pautada por dualidades que tinham,
como ponto comum, a concentracdo de renda sob o dominio da oligarquia rural.
Amélia Cohn (1976) destrinchou tais relagdes em uma caracterizacdo da
microeconomia de cada area nordestina, ligada com o tipo de terra para cultivo e o
clima predominante. Na Zona litoranea Umida prevalecia, ainda, o cultivo da cana-de-
acucar em latifandios, imperando o sistema de meacao ligado ao cultivo de
subsisténcia em processo semelhante ao encontrado no Semiarido. JA o agreste,
regido mais Umida que o préprio semiarido, possibilitava o cultivo de algod&o e criagéo
de gado em minifandios, aliado a certa diversificagdo produtiva na economia de
subsisténcia. O maior problema se originava no Sertdo nordestino, castigado pelas
secas periddicas, onde predominava o latifindio de algodado e gado junto ao sistema
de meacdo: o lavrador recebia pela parte que colhia e tinha o direito a cultivar
alimentos para sua sobrevivéncia nas terras improdutivas. Esse sistema, contudo,
resultava em salarios baixissimos, mantendo a populacdo rural dependente da
agricultura de subsisténcia e obrigada a consumir o que era produzido no armazém do
latifindio, endividando-se com o proprietério, jA que seu poder de compra era muito
baixo. No periodo mais seco, tanto a palha como parte da plantacdo de algodao
acabava sendo utilizada para alimentar o gado, obrigando 0 meeiro a vender sua parte
ao proprietario por um valor muito mais baixo do que o de mercado. Contudo, no
periodo da seca a producao de subsisténcia desses trabalhadores também diminuia e,
devido a escassez, o valor do alimento local aumentava, diferentemente do seu poder
de compra, levando a populagdo a uma situacdo de miséria catastrofica. Além disso,
com a baixa dos valores da producédo local, a producao diversificada do Centro-sul
encontrava ai, uma oportunidade de capturar o mercado interno nordestino, ainda que
fosse rudimentar. Sobre esse problema, a autora se respaldou no préprio documento

do GTDN, onde afirmou o seguinte:

Do ponto de vista da unidade produtiva tipica das zonas semiaridas, a
seca se traduz numa contracdo da produgdo que, geralmente,
alcanca grandes proporgdes. Demais, 0s prejuizos sao relativamente
maiores para quem tem menos resisténcia econbmica, isto €, a
classe trabalhadora. Por outro lado, conforme indicamos, a seca
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provoca importantes transferéncias de renda entre fazendeiros,
reduzindo o preco do gado e aumentando o dos pastos. O elemento

mais resistente a seca, ho complexo da economia da regido, € o
algodao moco (e outras xerofilas cultivadas em condicdes similares),
que constitui a fonte quase Unica da renda monetaria para 0s
moradores. Contudo, a preocupagéo natural de salvar o gado — que é
a parte do patriménio do fazendeiro mais ameacada — induz a
sacrificar, parcialmente, a producdo algodoeira no ano da seca e nos
subsequentes, o que do mesmo modo acarreta prejuizo para a classe
trabalhadora rural. (GTDN, 1959. P. 67)

Sobre 0 pagamento de salarios bastante reduzidos aos lavradores rurais
nordestinos, o proprio diagndstico do GTDN confirmou que essa era uma das formas
que os latifundiarios encontravam para equilibrar os custos de produtividade em
relacdo ao Centro-sul e dar ao Nordeste alguma vantagem sobre essa regido.
Contudo, isso sO seria possivel com a disponibilidade de terras para o cultivo de
subsisténcia. Nos periodos de seca essa mesma agricultura de subsisténcia era
substancialmente prejudicada, estimulando a populagdo a migrar para 0s centros
urbanos ou outras regides. Em virtude da necessidade dessa abundancia de méo-de-
obra barata para a rentabilidade da economia latifundiéria, que se pautava na lavoura
extensiva e ndo mecanizada, o Estado, capturado pela oligarquia rural e representado
pelo Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), injetava
investimentos publicos em forma de obras de infraestrutura. Essa postura
correspondia a estratégia de ofertar empregos aos flagelados e, assim, manté-los no
semiarido, beneficiando a oligarquia dominante e perpetuando essa dinamica
econdmica que impedia uma expansdao industrial: o fato de se pautar na concentragédo
de renda e na elevada desigualdade econ6mica, mantinha boa parte da populagdo
nordestina na mais absoluta miséria, impossibilitando a formagdo de um mercado
interno imprescindivel a um esforgo mais conciso de industrializacdo no Nordeste.
Essa seria a situacdo que levaria os trabalhadores rurais a se organizarem para
reivindicar melhores condi¢bes econdmicas e sociais, 0 que resultou no surgimento

das Ligas Camponesas, inflamando as tensfes sociais.

Essas questdes se convergiam para uma problemética configuragdo regional
pautada basicamente na elevada concentracdo de renda e no baixo poder aquisitivo
da populacdo, impedindo a formagdo de um mercado interno compativel com um
possivel desenvolvimento industrial. Nesse sentido, o remanejamento da concentracao
demogréfica se configuraria como um fator que poderia amenizar ou agravar ainda
mais os impactos negativos da seca. Quanto mais a populagédo migrasse, menor seria
o0 contingente de flagelados e maior controle se teria de uma situagdo emergencial.

Vale, contudo, levantar o seguinte questionamento, no qual foram buscadas respostas
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na documentacdo priméria referente a criagdo da SUDENE: Houve, de fato, um
estimulo & migracdo nordestina e essa estaria ligada a construgéo de Brasilia, direta

ou indiretamente? De que forma?

De acordo com o documento elaborado pelo GTDN, o principio de recuperagéo
da economia nordestina se baseava em torna-la resistente as secas. Para isso,
estabelecia as seguintes diretrizes: O esfor¢co de industrializacdo e diversificacdo da
produtividade; o aumento da oferta de terras araveis em locais com disponibilidade de
adgua para suprir a demanda de alimentos, levando ao deslocamento das fronteiras
agricolas para o Maranhao e norte goiano, esse ultimo contribuindo para a ocupacao
do Centro-oeste; o controle demogréafico das regibes mais afetadas pelas secas,
favorecendo a migracdo de parte dos lavradores para locais com uma infraestrutura
rodoviaria ja existente, o que estimularia, também, a vinda massiva de nordestinos

para Brasilia, ponto de encontro das rodovias.

Segundo o relatério, duas causas basicas eram responsaveis pelo baixo nivel
de renda do Nordeste: escassez relativa do fator terra e menor acumulagéo de capital.
A industrializagcdo seria, portanto, a Unica solugdo para a diversificacdo da producao,
racionalizagdo no uso da terra e aumento do capital cumulativo através do fomento de
atividades germinativas. Para embasar tal argumento, o documento apresentou dados
relativos a renda per capita do Nordeste e do Centro-sul, bem como da disponibilidade
de terras e da produtividade e participacdo no desenvolvimento nacional, das duas
regibes. Assim, evidenciou a perda de mercado externo pelo agucar do Nordeste e a
diminuicdo das exportacdes de manufaturas para o Centro-sul, mostrando o atraso da
agricultura nordestina em acompanhar o crescimento do mercado sulino e exterior;

isso levou a seguinte conclusao:

A Unica forma de diversificar uma oferta crescente é aumentar as
exportacdes de produtos agricolas ou industrializar-se. Por
conseguinte, diante da escassez da oferta de terras adequadas, a
Unica saida é a industrializagdo. Na verdade, se para o Centro-Sul do
Brasil a industrializacdo € uma forma racional de abrir o caminho ao
desenvolvimento, para o Nordeste ela €, em certa medida, a Unica
forma de abrir esse caminho. (GTDN, 1959. P. 51)

O programa de industrializacdo previsto pelo Plano de acdo do GTDN ao
Nordeste, além de recuperar as industrias tradicionais, buscava dar prioridade na
instalagdo de um ndcleo de indastria siderdrgica no Nordeste, levando em conta sua
importancia pelo carater germinativo que possuia. Dentro do Programa de Metas, isso
se materializou na implantagcdo de uma industria siderurgica inserida na zona de

influéncia de Paulo Afonso, elemento-chave para a industrializacdo do Nordeste. E
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importante lembrar a estreita relacdo entre as industrias de eletricidade, siderurgia e
automobilistica no programa desenvolvimentista da época, j& que formavam o eixo
principal da industria de base, vista como imprescindivel ao progresso econémico
pretendido pelo Governo JK. A expansao rodovidria, nesse sentido, assumiria 0
importante papel de integragédo entre essas industrias e seus pontos de consumo. O
Relatério destacou, ainda, a possibilidade de expansdo da industria cimenticia no
Nordeste, que se vincularia tanto a pavimentac¢do das rodovias como a construcao de
barragens e usinas, como ja mencionada na analise do Programa de Metas, efetuada
anteriormente neste trabalho. Essa diretriz de industrializacao justificaria, portanto, o
fato de que a maior parte dos investimentos apresentados no | Plano Diretor da
SUDENE estava voltado para a constru¢cdo de usinas hidrelétricas e uma rede
rodoviaria para integrar o Nordeste em si e com o restante do pais; visava, assim, a
formacdo de eixos estruturantes de desenvolvimento industrial e facilitando o

escoamento de producéo.

Ocorre que, ao analisar a conjuntura econdmica urbana e rural da regido pelo
documento do GTDN, constatou-se que o principal obstaculo a essa impreterivel
industrializacdo do Nordeste correspondia a oferta inadequada de alimentos e
insuficiéncia de uma produgé@o local baseada na subsisténcia. Com relacdo aos
ndcleos urbanos, a falta de estimulo a industria se dava ndo s6 pela escassez de
matéria-prima como pela insuficiéncia de alimentos para possibilitar que a populagéo
urbana se dedicasse integralmente a atividade industrial. JA nos latifindios, a falta de
alimentos tornava a populacdo dependente dessa mesma agricultura de subsisténcia,
considerada o ponto mais fragil da economia. Celso Furtado (1959), em sua obra
Operacao Nordeste® de 1959, concluiu sobre a importancia de se priorizar o aumento
da oferta de alimentos nas zonas urbanas e sua redistribuicdo em conjunto com o

fomento a industrializacéo, visto que:

[...] ou aumentamos a producdo de alimentos na regido, resolvendo o
problema agricola, ou a industrializagdo ndo podera realizar-se. E se
ndo se realizar a industrializagdo, nao havera desenvolvimento no
Nordeste. [...] O ponto nevralgico da economia nordestina esta,
portanto, em sua agricultura. Se néo resolvermos o problema da
utilizacdo adequada das terras da faixa umida — subutilizadas nos
grandes latifindios do agucar e nos chamados vales umidos da zona
litorAnea — ndo poderemos criar, no Nordeste, uma inddstria capaz de
sobreviver. (FURTADO, 1959. P. 36-37)

% Tal obra, de mesmo nome gue a politica de reestruturacéo econémica do Nordeste,
sintetizada na criagdo da SUDENE, consistiu em uma palestra dada pelo economista Celso
Furtado na ocasido do curso Introducéo aos Problemas do Brasil, ministrado aos oficiais das
Forcas Armadas, sob o encargo do Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB).
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Ainda que tal constatac&o seja claramente o eixo estrutural do Plano de Acgéo
do GTDN, influenciando direta ou indiretamente na resolucdo de todas as diretrizes
contidas, o Programa de Metas de JK ndo deu a mesma prioridade ao setor de
Alimentos. As metas de alimentagdo, correspondente as metas 13 a 18, trataram de
forma superficial o problema, ndo chegando a trazer enfoque a escassez de géneros
alimenticios no Nordeste. Suas ac¢bes se limitavam, basicamente, a tratar da
armazenagem, da construcdo de matadouros e frigorificos (duas metas separadas
para atender ao setor pecuarista, que correspondia a oligarquia rural do Nordeste) e
da lavoura de trigo como monocultura. Essa seria, como a propria Amélia Cohn
evidenciou, a diferenca crucial entre o Plano de Acdo do GTDN como politica de
criacdo da SUDENE e o préprio Programa de Metas, circunscrevendo-os no a&mbito do

planejamento regional. Constatou o relatorio:

A experiéncia dos dUltimos decénios indica, claramente, que a
construcdo de uma infraestrutura de acudes e de estradas tem
representado uma contribui¢cdo importante, mas insuficiente com meio
de tornar a economia da zona semiarida mais resistente ao fendmeno
das secas. Espera-se desse grupo que ele sugira outras linhas de
acdo a sequir, reconsidere a utilizacdo atual de recursos dentro das
novas diretrizes e indique, com toda a nitidez, até que ponto séo
insuficientes ou inadequados os meios de que atualmente dispde o
Governo Federal para enfrentar o problema. (GTDN, 1959. P. 80)

De acordo com o citado acima, no periodo das secas, a escassez de alimentos
se tornava um problema social ainda mais catastréfico; a ineficiéncia das politicas de
irrigagdo fazia com que o0s acudes, em sua maioria, fossem utilizados
predominantemente em beneficio da pecuaria, diminuindo a mortalidade dos animais
no periodo das secas. Dessa forma, traduzia em vantagem apenas aos fazendeiros, a
medida que a producdo de alimentos locais em quase nada se beneficiava do
represamento de aguas. O documento em questdo reforcou, assim, que tanto as
medidas de curto prazo, representadas pelas frentes de trabalho provisério em obras
publicas na seca, quanto as de longo prazo, referente a construgdo de agudes,
tomadas pelo Governo na regido, acabavam por agravar o problema das secas, sob a
seguinte justificativa: levavam a retencdo demogréafica da populacdo em um periodo

de extrema escassez de alimentos e agua.

Na medida em que tem contribuido para tornar mais rentavel a
pecuéria, a acudagem também contribui para reter uma maior massa
populacional na regido. Mas, como quase nao teve consequéncia no
aumento da oferta de alimentos, o resultado paradoxal é que,
também, essas medidas de longo prazo contribuiram para agravar os
efeitos das secas. Ndo ha como escapar a conclusdo de que todas e

qgualguer medida que concorra para aumentar a carga demografica,
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sem aumentar a estabilidade da oferta de alimentos, esti
contribuindo em dltima instdncia para tornar a economia mais
vulneravel a seca. (GTDN, 1959. P. 70)

E dentro desse pensamento que o estimulo & migracdo da populacéo
nordestina para outras regides do Brasil poderia tomar a forma de uma solugéo
emergencial para diminuir os impactos sociais da seca. O controle demografico
facilitaria, por exemplo, a tomada de medidas para suprir a necessidade de alimentos
e a disponibilidade de terras para o cultivo de subsisténcia. Essa questédo fazia parte,
portanto, de uma das diretrizes principais do documento para a superacdo do atraso
no Nordeste: a reorganizacdo da economia agropecuaria no Semiarido, estimando o
contingente de populagéo a desviar da area, destinando essa méo-de-obra tanto para
fronteiras agricolas em zonas mais Umidas, quanto para ser absorvida por atividades

germinativas nas areas urbanas.

A propria industrializacdo do Nordeste seria uma forma de absorver o
excedente populacional dos latifundios, os quais representariam mao-de-obra liberada
pela reestruturacdo da economia agraria. Por esse e outros motivos que foi dada tanta
importancia a ampliacdo da Usina Paulo Afonso, ja que funcionaria como agente
concentrador de industrias e, para tanto, ponto focal na criagdo de oportunidades
econdmicas para absorver o excedente de mé&o-de-obra, bem como a formacgéo de
ndcleos urbanos proximos a essas industrias, que fomentariam um mercado interno
mais fortalecido. Porém, ja existia uma parcela consideravel de populagéo, nas areas
urbanas, em busca de emprego, as quais teriam vantagem nesse processo. Nesse
sentido é que o documento do GTDN afirmou ser o deslocamento das fronteiras
agricolas, para areas de clima mais favoravel, a solugdo ideal para absorver a
populacdo rural desempregada. Os locais indicados para essas fronteiras
correspondiam ao Maranhdo e ao norte goiano, relativamente préximo a area onde se
localizaria Brasilia; tal fator contribuiu para a ocupacao do Centro-oeste, aliado a
propria transferéncia da Capital e se tornando mais um elemento catalisador para a

expansao rodoviaria.

Recomenda-se a constituicdo de um grupo com técnicos do BNB, do
GTDN, do INIC e das Carteiras de Colonizagéo e Crédito Agricola do
Banco do Brasil S. A. para que considere de imediato a viabilidade de
promover uma corrente imigratéria organizada em dire¢ao ao interior
maranhense e goiano e a outras regides da periferia do Poligono,
onde ja exista ou esteja em construgcdo uma infraestrutura, de
estradas.”2 O grupo terd como tarefa delimitar as regides onde
conviria abrir uma frente de imigracao nordestina, indicar os tipos de

0 Grifo nosso.
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unidade produtiva agropecuaria recomendaveis, do ponto de vista
dos planos de producgéo, estimar os custos do translado e da
instalacdo dessa populacéo, indicar o tipo de assisténcia técnica e
financeira que devera ser proporcionada a mesma, sugerir as culturas
gque devem ser fomentadas, indicas a forma de comercializacdo
recomendavel — inclusive, se for o caso, a conveniéncia de
organizacdo de empresas para encarregar-se dessa comercializacdo
— estudar os mercados potenciais e sugerir as linhas de uma politica
de garantia de precos a fim de que o produtor fique ao abrigo dos
intermediarios que se aproveitam da desorganizacdo permanente ou
ocasional dos mercados. (GTDN, 1959. P. 83)

A migracao, portanto, ndo era vista aqui como apenas um fenémeno ciclico e
espontaneo. Havia, por parte do GTDN — entendendo-o como o 6rgao pré-SUDENE —
um expressivo incentivo no sentido de fomentar a saida de parte dessa populagao,
guiando-a ndo sO para fronteiras agricolas no Maranhdo, que ainda fazia parte do
Nordeste, como também para o interior goiano, se interligando, assim, com a criagao
de Brasilia, haja vista sua funcao de canteiro de obras do pais e de ponto de chegada
das rodovias nacionais. A BR-18, atual BR-020, de Fortaleza a Brasilia, bem como a
BR-14, de Belém a Brasilia, seriam, portanto, troncos principais de escoamento do
excedente populacional para sua absorcdo nas fronteiras agricolas goianas. Esse
pensamento se respaldou na fala de Celso Furtado, em sua obra A Operacdo
Nordeste, quando reforcou a importante funcdo da rodovia Transbrasiliana para a
expansao das fronteiras agricolas do Nordeste e sua integracdo ao restante do pais,
ao afirmar que “a estrada Belém-Brasilia devera constituir, na verdade, um meridiano

para o futuro deslocamento das fronteiras do Nordeste”. (FURTADO, 1959. P. 51)

Buscando se aproximar de uma resposta a pergunta elaborada anteriormente,
a respeito da relacdo entre a migracdo nordestina e Brasilia, depreende-se que a
deciséo de se transferir a capital foi de encontro a atuacédo do Estado capturado pela
oligarquia rural, representado pelo DNOCS, visto que acabou por estimular a migracao
de nordestinos para trabalhar na construcdo, considerada o maior canteiro de obras do
periodo, e, a0 mesmo tempo, essa populacéo decidiu ficar no Centro-oeste e buscar
novas oportunidades econdémicas ao final das obras. Dessa forma, Brasilia se
transformou no trampolim para o desenvolvimento econdmico do Nordeste, ao
absorver parte da méo-de-obra flagelada, diminuindo a concentracdo demogréfica da
regido no periodo da seca e dando-lhe motivos para se assentarem permanentemente
na capital, impedindo que essa populacdo retornasse a dindmica de miséria dos

latifindios.
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Partindo do argumento exposto acima, foi possivel entender que o fomento a
migracdo, recomendado pelo GTDN, pressupunha, necessariamente, uma mudanca
da situacdo de dominacao pela elite rural, j& que essa representaria grande resisténcia
a saida de sua méao-de-obra barata, pois decorreria em reducdo da renda cumulativa
do latifundio. Nesse sentido é que a SUDENE deveria, portanto, modificar o status quo
a fim de reorganizar a configuragdo econdmica do Nordeste e facilitar a movimentagao
demogréfica, diminuindo o contingente do semiarido e, assim, a pressdo social nos
periodos de seca. A migracdo poderia representar, também, uma desestruturacdo dos
movimentos de luta de classes — as Ligas Camponesas — diminuindo as tensfes

sociais.

4.1.3. O contexto social e politico de criacdo da SUDENE.

Um esforco de planejamento no sistema capitalista, segundo Francisco de
Oliveira (1977), deveria representar acdes do Estado voltadas para a transformagéo
do ciclo produtivo imperante, na intencdo de se racionalizar as formas de producgéo a
fim de alcancar maiores niveis de desenvolvimento; essa nogdo correspondia ao
conceito de modificacdo do Status Quo. Dentro da realidade nordestina, onde a seca,
ao atingir a economia regional fragilizada, se tornava o centro da calamidade social no
Nordeste, a atuagdo governamental, ou seja, do Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas, deveria atuar ndo no sentido de massificar os investimentos publicos
assistenciais, mas sobretudo com a intencdo de romper com essa dindmica imperante.
Partindo desse entendimento é que o autor afirmou que tanto os investimentos do
DNOCS quanto sua propria acao institucional estavam longe de empreender um
esfor¢o planejador, visto que atuavam justamente na manutengédo do Status Quo, ou
seja, dispondo de infraestrutura para manter a dindmica econémica elegida pela
oligarquia rural dominante, que estava, contudo, afundando o Nordeste no atraso e

ampliando a miséria.

Retornando a analise da documentacao primaria, no que diz respeito a postura
que o Estado deveria tomar para alcancar o nivel de reestruturacdo econbémica
proposto pelo Plano de A¢do do GTDN, o diagnéstico destacou a importancia de se
atrair os investimentos privados para a regido nordestina ndo s6 nos anos bons, mas
também nos anos de seca, onde esse capital acabava sendo transferido para o
Centro-sul por representar maior rentabilidade. A vantagem no capital privado estava
no fato de que esse, diferente dos recursos publicos assistenciais, fomentaria
oportunidades de emprego para a populacdo e uma dinamizagcdo da economia

regional. O que estava dificultando essa abordagem, para o GTDN, era a carga
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tributaria incompativel com o nivel de renda regional, antes da criagdo da SUDENE.
Dentro disso pode-se enxergar a necessidade de uma mudanc¢a na propria postura do
Estado com relagéo aos seus investimentos no Nordeste: A SUDENE, ao se configurar
como um 6rgdo de Administracdo Paralela subordinado diretamente ao Executivo,
tendo sua atuacdo aliada a racionalizacdo de recursos pelo Banco do Nordeste,
deveria guiar a intervencgao estatal no sentido de ampliar os incentivos fiscais para que
empresas privadas pudessem injetar capital privado na diversificacdo das atividades
econdmicas na regido. Constituiria, assim, mais uma estratégia que a aproximava do

Programa de Metas.

a. A atuacdo do DNOCS e a Industria da Seca.

Criado em 1945, em substituicdo a extinta Inspetoria Federal de Obras Contra
as Secas (IFOCS, 1909-1945), o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS) possuia uma atuagdo que se limitava a construgdo de obras hidraulicas
(barragens, agudes e perfuracdo de pocos) e estradas de rodagem para o interior
semiarido, a fim de suprir as necessidades de agua no periodo da seca para a
agricultura e possibilitar a circulacdo do algoddo produzido. Elaborava, ainda, estudos
técnicos muito especificos com relagdo ao meio fisico da regido. Contudo, as
barragens eram construidas dentro dos latifindios com a funcdo primordial de
sustentar a producdo pecuaria e ndo para a sobrevivéncia da populagdo rural
trabalhadora. Dentro desse pressuposto, Francisco de Oliveira (1977) caracterizou a
acao do DNOCS voltada essencialmente para o entendimento da ecologia regional, ou
seja: 0 0rgdo preocupava-se mais em entender e agir sob as condigces ambientais e
climaticas, deixando de lado o fato de que era a estrutura de economia primaria
arcaica e fragilizada por um sistema de meacdo que potencializavam os impactos

negativos da seca.

A critica construida por Oliveira com relagdo a atuacdo do 6rgéo fez levantar
importantes questionamentos sobre a postura assistencialista do Estado, que
evidenciavam a auséncia de planejamento regional no DNOCS. Primeiramente, sendo
0 6rgdo um departamento de acdo nacional, por que sua atuacdo se limitou ao
Nordeste, visto que esse é um fenbmeno que atingia todo o pais? Para o autor, seria
mais uma comprovacao da captura do Estado pelas oligarquias regionais, colocando

em dialogo a dialética Burguesia Industrial Centro-sul e Oligarquia Rural do Nordeste.

Seria apressado demais, porém, e cientificamente leviano afirmar que
a IFOCS, e posteriormente DNOCS, representam algo parecido com
planejamento, ainda que no a&mbito restrito do gasto governamental.
Note-se, de passagem, que mesmo o problema das secas néo era

103



concebido como um problema exclusivamente do Nordeste
semiarido: o DNOCS era um departamento nacional, concebido para
atuar no combate a esse fendmeno climéatico onde quer que ele se
apresentasse no territério do pais. O fato de nunca ter realizado
nenhuma obra fora do Nordeste, é um resultado de sua captura pela
oligarquia regional, e ndo uma intencdo ou objetivo inicial. (GTDN,
1959. P. 51)

O resultado mais concreto desse dominio oligarquico dos coronéis latifundiarios
na regido nordestina correspondeu a propria industria das secas: As obras do DNOCS
representavam possibilidades de desvio de verba e, ainda, um controle e manipulacéo
de onde seriam construidos os acudes e implantado projetos de irrigacdo, no sentido
de favorecer a parcela dominante com a concentracdo de agua, deixando a mingua os
camponeses. Essa captura do Estado pela oligarquia levou ao crescimento
exacerbado das tens@es sociais, culminando no surgimento das Ligas Camponesas e
uma preocupacédo do proprio Executivo em controlar a luta de classes, que, além de
ganhar forca rapidamente, possuia em Francisco Juliio e alguns deputados

nordestinos o apoio do poder politico.

Ja para Amélia Cohn, o DNOCS possuia sim um sentido de planejamento, mas
voltado a solugdes hidraulicas para as secas e instauragdo de medidas de emergéncia
com a racionalizagdo de investimentos publicos na area e emprego da populagéo
atingida nas obras, durante o periodo de estiagem. A autora ainda citou a criagédo de
mais dois outros 6rgdos em 1948, a saber: A Comissao do Vale do S&o Francisco e a
Companhia Hidrelétrica do Séo Francisco, sendo que essa Ultima se encarregou, no
Governo JK, da ampliagdo da Usina Paulo Afonso, considerada o cerne da
industrializacdo do Nordeste no periodo. Apesar de a autora afirmar que a criacao
desses 6rgdos deveu-se muito mais pela preocupacdo em melhorar a comunicacao
via transporte fluvial do que pelo desenvolvimento econ6mico regional, ja& no
documento de candidatura de JK, em 1955, o ainda futuro Governo destacava o
desenvolvimento do Vale do Sao Francisco como uma das diretrizes prioritarias de
planejamento urbano regional. Tal fato demonstrou a intengdo de uma ruptura nessa
dindmica assistencial que poderia ser representada justamente pela maior
aproximacao do Estado com o planejamento, utilizando-o como instrumento principal
de desenvolvimento econdmico e, assim, tendendo ao abandono da pratica
assistencialista de intervencao pontual e tardia efetuada até entdo. Contudo, a autora

acusou a baixa comunicagdo entre os 0rgdos que atuavam no Nordeste, levando a
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1 além da

uma atuacdo ineficiente e a uma irracionalidade nos gastos investidos,*
superposi¢cdo de servicos que dificultava o controle pelo Executivo. Nesse sentido &
que a SUDENE representaria um 06rgdo de Administracdo Paralela, subordinado
diretamente ao Executivo, com missédo fundamental de coordenar a atuacdo desses
orgédos locais, partindo da ideia de racionalizacdo da burocracia, a fim de aumentar

sua eficiéncia na execucao dos planos regionais.

O que de fato levou ao planejamento regional no Nordeste, com a criacdo da
SUDENE, foi, essencialmente, a politizacdo da miséria: O surgimento das Ligas
Camponesas, como forte movimento de reivindicacdo por parte da classe trabalhadora
mais afetada pela estrutura latifundiaria do Nordeste, levou a ruptura na reproducéo
dessa estrutura econdmica a partir das lutas de classe; isso sob a perspectiva de
andlise do planejamento regional no Brasil por Francisco de Oliveira.

A acédo ‘planejada’ do Estado, no sentido aqui proposto, ocorre
somente quando a luta de classes chega a um ponto de ruptura, em
gue ndo apenas a estrutura existente ndo tem mais condicdes de
continuar a reproduzir-se, como se vé seriamente ameacgada pela
emergéncia politica dos agentes que Ihe sédo contrarios. (OLIVEIRA,
1977. P. 52)

O conflito de classes entre as forcas populares do Nordeste e as forcas
dominantes locais (burguesia industrial e oligarquia rural) estava resultando na perda
gradual da hegemonia da oligarquia latifundiaria. Nesse sentido, cabe trazer a tona os
seguintes questionamentos: A criagdo da SUDENE seria um meio de equilibrar essas
forcas antagobnicas, tornando-a, assim, elemento de conciliacdo politica, tal qual foi o

Programa de Metas a nivel nacional?

Para empreender um esforco no sentido de se aproximar a uma resposta a
pergunta acima, recorreu-se ao documento, redigido por Celso Furtado quando da
ocasido da conferéncia dada pelo Economista ao ISEB, intitulada A Operagéo
Nordeste, como ja citado anteriormente. Contudo, percebeu-se que, nessa obra em
guestdo, Furtado ndo chegou a abordar a questdo social profundamente, deixando de
lado as lutas sociais que rapidamente ganhavam espaco no Nordeste da criagdo da
SUDENE. Para tanto, também se recorreu, como objeto de analise, aos discursos de

Juscelino Kubitschek (1959) relativos a operacdo Nordeste.

* Tais gastos publicos na recuperacao do Nordeste eram administrados pelo Banco do
Nordeste (BNB) deste 1952, ano de sua criacdo. Seus fundos eram alimentados por recursos
publicos advindos do 1% da receita federal destinado, emergencialmente, a socorrer a regido
no periodo de seca; esse investimento foi definido pela Constituicdo de 1946. (COHN, 1976, P.
62)
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b. A SUDENE como elemento de conciliacdo politica

by

O proprio Celso Furtado atribuia & SUDENE, como 6rgdo planejador, a
intencdo de promover uma relativa reforma administrativa, ao ter como fungao
principal a extingdo da multiplicidade de politicas no Nordeste, unificando-as em uma
politica de integragéo e reestruturagdo da economia nordestina, sob sua coordenagéo,
sendo executada pelos véarios érgdos atuantes na regido, dentre eles o DNOCS,
CHESF, CVSF, DNER. O documento do GTDN também apontou a necessidade do
préprio Grupo de Trabalho atuar na integracdao dos planos dos 6rgéos de atuacao no
Nordeste, buscando atingir uma racionalidade administrativa a fim de evitar os
desperdicios de recursos comumente ocorridos pela Industria da Seca. Em discurso
proferido por Juscelino em 16/02/1959, na ocasido do anuncio de criacdo da SUDENE,
0 entdo presidente deixou clara a intencdo de se criar um 6rgéo de planejamento com
a funcdo de mediar politicas, convergindo os diferentes anseios dos 6rgéos locais, sob
uma coordenacao flexivel, intuindo um sentido de conciliacdo politica. Isso porque
alguns desses oOrgdos, como o DNOCS, ja representavam uma dominacdo da
oligarquia rural; mas ao mesmo tempo, existia a necessidade de acalmar as forgas
populares, concedendo uma quebra da hegemonia desses latifundiarios para melhorar
as condi¢Oes de trabalho dos lavradores.

De acordo com o programa elaborado, imp8e-se desde logo,
mediante aprovacao legislativa, a criacdo de um érgdo do Governo
Federal em condicbes de coordenar as atividades das numerosas
reparticbes administrativas que exercem atribuicdes no Nordeste. A
ideia que aceitei foi a de uma entidade flexivel e eficiente,
necessariamente imune as solicitagdes do empreguismo, que possa
ndo sO impulsionar a acdo administrativa em curso, dando-lhe
perspectiva e continuidade, como executar projetos especificos
enquadrados nos esquemas oficiais ou particulares de financiamento.
(KUBITSCHEK, 1959. P. 68).

Dessa forma, é importante reforcar a ideia de que, além dessa racionalidade
financeira e administrativa, a criagdo da SUDENE seria sim uma estratégia para
fortalecer o poder do Executivo diante das tensdes sociais crescentes, no sentido de
unificar a acdo do Governo, submetendo todos os organismos da regido, capturados
pela oligarquia rural, ao mesmo conjunto de diretrizes, as quais seriam elaboradas,
implementadas e fiscalizadas pela mesma. Com a formacdo das Ligas Camponesas
por todo o Nordeste e 0 apoio politico recebido ndo s6 por Julido, mas por outros
deputados nordestinos, a luta de classes tomou um sentido reivindicatorio profundo,

suscitando a ideia de separatismo.

106



De acordo com Amélia Cohn, os camponeses viam na criacdo da
Superintendéncia uma solucdo para terem parte de suas reivindicagbes atendidas,
melhorando as condi¢6es de trabalho nos engenhos e latifindios de algoddo. Assim,
utilizavam a seca como discurso para a ruptura do Status Quo, resultando na perda de
hegemonia pela elite rural. Contudo, € possivel compreender que a presenca de um
orgdo de planejamento na regido, subordinado diretamente ao Executivo pela
administracdo paralela, seria, ainda, uma forma de fortalecer a presenca do Estado
diante da possivel ameaca separatista, evitando maiores confrontos. Nesse sentido é
que a SUDENE pode sim ser entendida como um elemento de conciliagdo politica, tal
como foi o Programa de Metas para manter certo nivel de estabilidade politica no
Governo JK, diante do cenério de antagonismos politicos vigente. Vale lembrar, ainda,
o resultado das elei¢cdes estaduais de 1958: o surgimento de lideres populistas de
grande aceitacdo local e a derrota do partido do governo federal (PSD), para a
oposicdo UDN, representou um agravamento na perda de controle politico, pelo
Estado, na regido, reforcando a necessidade de se fortalecer pela criagdo de um 6rgéo

federal no Nordeste.

Os resultados das eleicdes de 1958 representa, ainda, para o Estado
0 agravamento da falta de controle politico sobre a regido, ndo sé
pelo surgimento de lideres populistas com grande aceitacao local,
como também por ndo ter ganho a ala situacionista. O fato é
agravado pela queda ou maior controle sobre o coronelismo e
clientelismo vigentes na regido, que em Ultima instancia
representavam os interesses do Governo Central — eram a situacéo.
Isto tudo aliado ao fato de que no nivel das elei¢bes para deputados
federais e senadores, também ganham os candidatos pela UDN e
PTB. Dentro desse quadro, a criacdo de um 6rgdo de planejamento
regional no Nordeste, subordinado diretamente ao Governo Central,
representara uma centralizacdo do poder, para retomar o controle
politico de uma regido que, além de apresentar graves tensdes
sociais e politicas, no nivel da representacdo politica Ihe havia
escapado das m&os.** (COHN, 1976. p. 98)

A Sociedade Agricola e Pecuaria dos Plantadores de Pernambuco surgiu em
1955 e foi mais tarde apelidada de Ligas Camponesas, cuja primeira formacgéo se deu
no Engenho Galileia, em Pernambuco. Espalhou-se por todo Nordeste e ganhou sélido
apoio politico e juridico por parte de deputados nordestinos e advogados, dentre eles
se destacando a figura de Francisco Julido, o qual trouxe maior legitimidade ao
movimento popular, e ainda o jornalista Anténio Callado, que contribuiu para divulgar e
defender seus principios — em pouco tempo, as ligas repercutiram ndo s6 em todo o

pais como internacionalmente, ao que rendeu o interesse dos Estados Unidos e certo

2 Grifo nosso.
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apoio a criagdo da SUDENE®. As reivindicagdes das Ligas camponesas, além de
melhores salarios e condi¢des de trabalho nos engenhos e latifundios, pairavam sob a
ideia de reforma agréria, no sentido de empreender uma distribuicdo coletiva de terra
aos lavradores para o estabelecimento de cooperativas, por meio da desapropriacao
de latifandios.*

Celso Furtado corroborava, em parte, com esse pensamento por parte das
Ligas, & medida que acreditava que uma reforma agraria, baseada na distribuicao de
terras, na caatinga, acabaria por despovoar a regido e desorganizar totalmente a
economia regional j& em situagdo de instabilidade. Nesse sentido, apoiava-se na ideia
de uma reforma agraria a partir da racionalizacdo do uso da terra e capacitagdo do
trabalhador rural para cultivar uma agricultura mais resistente as secas, bem como na
eliminacéo do cultivo de subsisténcia. Essa Ultima, por ser o ponto de maior fragilidade
no periodo da seca, deveria ser substituida pela faixa de cultivo monetério,
aumentando, assim, o poder de compra da populacéo e dando-lhes a possibilidade de
comprar e armazenar alimentos nos periodos onde esse se tornava mais escasso.
Furtado enxergava, ainda, a questdo da irrigagdo e o controle da disponibilidade de
agua, para que fosse usada em fung¢do do interesse social, como um problema de
reforma agraria, visto que essa abrangia, também, a racionalizacdo da producao
agricola e a acumulagéo intensiva de alimentos como reserva para a seca.”> Em sua
fala, destacava constantemente que a escolha por desapropriar ou ndo os latifundios
para empreender uma reforma agraria, ainda que por uma ideia de cooperativismo, e
ndo pela divisdo das terras, era uma decisdo exclusivamente politica, ndo cabendo a
um economista decidir. Isso demonstrava o cuidado que ainda mantinha em nao se
enredar por discursos essencialmente politicos e partidarios, tentando trazer certo
carater de conciliagdo de interesses divergentes. Em A Operacdo Nordeste, deixou
claro sua opinido quanto a reforma agraria no semiérido, situagdo de maior atraso

regional:

Na economia da caatinga, a divisdo da terra seria 0 tiro de
misericordia da economia, inclusive com a possivel liquidagdo da
pecuaria. Reforma agraria, para 0 homem da rua, significa divisédo da

* De acordo com Amélia Cohn (1976), “As Ligas adquirem uma repercussio
internacional de tal vulto, que Robert Kennedy, irmao do entdo presidente norte-americano
John F. Kennedy, visita a Liga do Engenho Galiléia. Com efeito, o apoio do governo norte-
americano a criagdo de um organismo que se propde solucionar o problema do Nordeste em
termos novos, diante do potencial explosivo que se identifica na regido, é evidenciado nao sé
por editoriais do jornal o Estado de S. Paulo, como por uma entrevista dada a esse jornal pelo
préprio Celso Furtado.” (COHN, 1976. P. 82)

* JULIAO, F. Que sdo as ligas camponesas?. Rio de Janeiro: Editora Civilizacdo
Brasileira, 1962.

* FURTADO, 1959. P. 65
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terra, eliminacéo do proprietario do latifindio, eliminacdo da renda da
terra; Se fizéssemos isso na caatinga, nés a despovoariamos,
desorganizando completamente a economia da regido, o que seria
grave erro. [...] A unidade de producdo na caatinga, para subsistir,
precisa ser relativamente grande, pois as terras sdo pobres e, de
certo modo, tem de compensar em quantidade sua deficiéncia
gualitativa. [...] Podemos pensar em uma economia coletivista, de
cooperativa, ou mesmo em economia de empresarios agricolas,
como, alids, ja existem algumas na regido. Mas qualquer dessas
formas tem uma unidade produtiva maior do que a unidade familiar.
Esta é a realidade na caatinga. Portanto, reforma agraria, na
caatinga, ndo pode ser divisdo da terra, e sim reorganizacdo da
agricultura, proporcionando ao homem melhor nivel de vida.
(FURTADO, 1959. P. 57-59)

A Ultima questdo que caracterizava a SUDENE como elemento de conciliagdo
politica parte de sua possivel fungdo como mantenedora da seguranca nacional, em
virtude dessa feicdo separatista atribuida as Ligas e ja comentada anteriormente. Esse
ponto foi suscitado por Francisco de Oliveira (1977) ao analisar a relagdo com uma
possivel intencdo de expansao do capitalismo, tendo a industrializacdo do Centro-sul
como ponto focal. Analisando os discursos de Juscelino, percebe-se que esse deixou
claro, pelo menos, a convergéncia entre a Operacdo Nordeste e a Operacdo Pan-
Americana como politicas, desejosas pelos militares, de manutencdo da ordem
nacional. Em seu discurso proferido em 25/04/1959, por ocasido da instalacdo da sede
do Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (CODENO) — criado a partir do préprio
GTDN - JK afirmou ser a Operagdo Pan-Americana a réplica da Operacdo Nordeste

no Brasil, ainda qgue em um contexto maior de América Latina:

A Operagédo Nordeste € a aplicagdo dos principios de Operacédo Pan-
Americana, por um pais, dentro do seu préprio territério. Realizando-
a, demonstraremos as nobres Nacdes da América que somos
capazes de fazer, dentro de casa, aquilo que almejamos, em escala
maior, para o continente, conforme tivemos ocasido de expressar,
quando dirigimos aos povos americanos 0 hosso apelo, em favor da
luta em comum contra o subdesenvolvimento.[...] A Operagéo
Nordeste ndo se detera, como ndo se detera a Operagcdo Pan-
Americana. Uma e outra se firmam em for¢as invenciveis: a aspiragao
de uma vida melhor e mais alta, o desejo veemente de progresso, o0
ideal cristdo 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
civiizacdo que honre a nossa época € 0S nNOSSOS pPOVOS.
(KUBITSCHEK, 1959. P. 138-139)

Para Oliveira (1977), o debate em volta da SUDENE sobre a questdo da

seguranca nacional seria, expressamente, uma forma de disfargar os antagonismos
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entre a luta de classes dos trabalhadores rurais do Nordeste e a burguesia industrial
no Centro-sul, visto que, as reivindicacdes das Ligas Camponesas batiam de frente
com a hegemonia industrial no Centro-sul, centralizando n&o sé o capital como todo o
processo de expansdo capitalista. O pretexto de controlar as tensdes sociais para
estabelecer a “ordem e segurancga nacional”, seria a forma de submeter tanto a classe
popular quanto a incipiente burguesia industrial do nordeste ao dominio hegem®énico
industrial do Centro-sul. Até mesmo os incentivos fiscais (favores) ministrados pela
SUDENE, ainda de acordo com o autor, serviram de mecanismo de concentracao e
centralizacdo do capital a grupos econdmicos monopolistas, dirimindo as
especificidades de economia regional e fomentando a centralizacdo de atividades

monopolistas a nivel nacional.

110



4.2. Brasilia: De Capital Modernista a Meta-Sintese do Governo JK.

A andlise de Brasilia dentro desta investigacdo buscou resgatar desde o
surgimento da ideia de transferéncia como corpo da constituicdo republicana de 1891
até a discussédo sobre qual seria, de fato, o objetivo primordial para a construcdo de
uma capital em uma regido inabitada e, todavia, sem rentabilidade econdmica, mas
gue poderia se tornar a oportunidade de ocupacédo e controle de todo o territério, bem
como o ponto central para a politica de integracdo nacional. Duras criticas foram
tecidas por autores contemporaneos a época e parte do debate entre os favoraveis e
contrarios a mudanca da capital foi resgatado, com a intencéo de se entender o que
Brasilia representou como politica de planejamento regional e instrumento de
desenvolvimento nacional. Levou-se em conta, ainda, a sua importante funcdo como
propagadora de uma identidade nacional, se tornando, como capital Modernista, o
simbolo da autonomia e soberania de um pais que deixava de ser col6nia e buscava

urgentemente reconstruir sua imagem no cenario internacional.

Para definir os pontos de andlise sob a perspectiva de Brasilia como politica de
planejamento regional e a fim de entender sua contribuicdo para o desenvolvimento
nacional, partiu-se, inicialmente, de uma andlise de bibliografia secundaria, iniciando
por um histérico da politica de transferéncia da capital e desenvolvendo as seguintes
perspectivas: Brasilia como solugdo a seguranca nacional; Brasilia como elemento de
conciliagdo politica; Brasilia como politica de planejamento regional; Brasilia como
fator de integracdo e desenvolvimento nacional. Para concluir o estudo de cada uma
dessas reflexdes, utilizou-se da analise de documentacao primaria, correspondente a
fala de Juscelino Kubitschek em seus discursos, no decorrer do Governo, e ao livro
intitulado Por que Construi Brasilia, contendo, também, a narrativa de Juscelino sobre
todo o processo de concepcdo e execucdo da nova capital, de 1956 a sua

inauguracgédo, em 1960.

4.2.1. Contexto histérico de transferéncia da capital:

O anseio em transferir a capital para o interior do pais teve suas origens ainda
no século XIX, ocupando a agenda legislativa em 1822, bem como na Constituicdo

Republicana de 1891, delimitando parte do Planalto Central para a concepc¢ao futura
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da capital federal.*®

No ano seguinte, em 1892, o entéo presidente, Floriano Peixoto,
constituiu a Misséo Cruls, para a exploracgéao fisico-territorial do Planalto Central. Antes
disso, em 1813, o politico Hipdlito da Costa j& publicava artigos no Correio Braziliense
defendendo a interiorizagdo da Capital do Brasil, sob o motivo de que, com a
edificacdo de uma nova capital no centro territorial, consolidar-se-ia uma imagem de
maior autonomia nacional, além de exaltar a suposta riqueza de recursos naturais do
Centro-oeste. Contudo, a incapacidade financeira e técnica do Estado em desbravar e
suprir de infraestrutura uma regido, no interior do Goias e ainda ndo ocupada, fez com
gque a discusséao da transferéncia ficasse esquecida durante anos, até sua retomada,
gradual e incipiente, com a Constituicdo de 1934 e depois, de fato, com a Constituicdo
de 1946, onde Vargas estabelecia nova Comissdo de estudos territoriais da area.

(JOFFILY, 1977. P. 24-26)

A capital fica ao abrigo de toda invasédo, em estado de defender e
mesmo expulsar o inimigo, quando se tenha apoderado de alguma
cidade maritima; e, enquanto as circunstancias ndo permitirem outras
medidas, uma s6 universidade nos arredores bastara a todas as
provincias. (JOFFILY, 1977. P. 25)

A possibilidade real de se construir uma nova cidade para ser a Capital, no
interior do pais, s6 se consolidou a partir do fomento ao desenvolvimentismo como
ideologia para alcance do progresso nacional. Com o Governo de Juscelino, onde o
Estado passou de um nacionalismo protecionista para o desenvolvimentismo
associado, estabelecendo certa internacionalizacdo da economia, ou seja, se abrindo
para a entrada de capital estrangeiro a fim de promover a industrializacdo nacional,
surgiu, portanto, a oportunidade de se conceber Brasilia como a sintese dessa
ideologia. O fato de convergir o centro territorial, politico e administrativo do pais em
uma nova capital, tida como a cidade modernista do Brasil, demonstrou a intengéo
simbdlica de solidificar uma ideia de progresso, divulgando ao mundo a forca e
autonomia do Estado no Brasil, bem como a imagem de estabilidade politica e
potencial de crescimento econdémico. Pode-se entender que, ao tracar esse imaginario
simbdlico sintetizado pela nova capital, bem como pelo esfor¢co de integracédo nacional
a partir da infraestruturacdo do pais, isso atrairia maior atencdo do capital
internacional, possibilitando o aceleramento de investimentos externos no progresso

industrial pretendido pelo Programa de Metas.

*® Geraldo Joffily, em seu livro Brasilia e sua ideologia, traz um trecho da Constituicdo
Republicana de 1891, artigo 3° na qual afirmou estar contida a seguinte informacéo: “Fica
pertencente a Unido, no planalto central da Republica, uma zona de 14.400 quildmetros
quadrados, que serd oportunamente demarcada, para nela estabelecer-se a futura Capital
Federal”. (JOFFILY, 1977. P. 31)
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No entanto, para Bruno do Couto, essa intencdo de consolidar uma nova
capital como ponto central desse esfor¢o de integracdo nacional, bem como a imagem
de um novo Brasil, moderno e autbnomo no cenario internacional, ainda que efetivada
pelo Governo JK, foi concebida bem antes disso, com a constituicdo de 1891. A capital
seria, portanto, o simbolo da soberania e desenvolvimento econdmico que se
pretendeu alcancar com a proclamacgdo da Republica; foi esse acontecimento histérico

gue incitou o desejo de se transferir a capital.

Assim, acreditamos que a génese histérica de Brasilia comeca com a
Republica, pois foi com ela que o projeto de transferéncia ganhou,
pela primeira vez, forca histérica para se efetivar. Naquele momento,
varios segmentos sociais que tomaram o controle do Estado viam a
nova capital como uma questdo urgente, como condicdo para
efetivacdo do seu projeto de pais. A partir dai, o projeto de
transferéncia apareceria como um imperativo. Dessa forma, a historia
de Brasilia comeca a ser gestada em meio a costura de uma nova
configuracdo do campo de poder ao longo das ultimas décadas do
Império e nas primeiras décadas da Republica. (COUTO, 2013. P. 13)

~

Dentro desta questdo, relacionada a historiografia da origem do ideario de
transferéncia da capital, foram encontradas contradicbes no que se referiu ao
pensamento, comumente difundido até mesmo pelo préprio Presidente, de que
Brasilia ndo fazia parte do Programa de Metas inicialmente. Retomando a andlise feita
do documento de Diretrizes, lancado na candidatura de Juscelino em 1955,
evidenciaram-se referéncias a transferéncia da Capital para o interior do Goias como
politica de planejamento urbano regional. Outro fator que reforgcou essa contradicéo
esta na fala de Paulo Timm, quando tratou da escolha do terreno para a capital, ainda
no governo de Dutra, de 1946 a 1950: O fato de Juscelino ter participado ativamente
do debate para escolher entre o quadrilatero Cruls e o Tridangulo Mineiro — ainda
guando governador de Minas Gerais — demonstrou claramente uma intencionalidade ja
presente, anterior a sua candidatura a presidéncia. Reforcando essa ideia, o autor
ainda apresentou a informacdo de que a escolha da localizagdo da Nova Capital e o
posterior pedido de desapropriacdo das terras do seu quadrilatero foram expedidos

ainda em 1955, antes das eleicdes que colocaram JK e Jango na presidéncia.*’

Utilizando-se da fala de Juscelino como documentacdo primaria, 0 entdo
Presidente, ao tratar do surgimento da ideia de Brasilia, na obra intitulada Por que
construi Brasilia, argumentou veementemente que a nova Capital sé passou a integrar

0 seu Plano de Governo depois do comicio ocorrido em Jatai, em abril de 1955,

*" TIMM, Brasilianas. Brasilia: Paralelo 15: 1998. P. 100-111
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guando um de seus eleitores perguntou sobre a possibilidade de transferir a Capital,

tal qual constava na Constituicdo desde a Carta Magna de 1934.

A afirmacdo do comicio em Jatai fora politica até certo ponto. Até
entdo, eu ndo me havia preocupado com o problema. Entretanto, a
partir dali, e no deslocamento da jornada eleitoral — quando percorri 0
pais inteiro —, deixei-me empolgar pela ideia.*® Havia visto o Brasil de
cima — a bordo de um avido — e pude sentir o problema em todas as
suas complexas implicacdes. Dois tercos do territério nacional ainda
estavam virgens da presenca humana. Eram os vazios demogréficos
de que falavam os sociélogos. (KUBITSCHEK, 1975. P. 7)

Contudo, as evidéncias levantadas anteriormente trazem a tona o0 questionamento
sobre tal afirmativa, por parte do Governo JK, de Brasilia ter significado, na
candidatura, apenas um fator politico, sendo introduzida como meta-sintese do seu
Programa de Metas somente depois das 30 metas ja estarem definidas. N&do s6 a
bibliografia secundaria, que evidenciou a participacdo de Juscelino no debate
mudancista do periodo Dutra, como o préprio documento de sua candidatura
acabaram por negar tal proposicdo, levando a concluir que, mesmo que os planos
para a construgdo de Brasilia estivessem caminhando a passos lentos desde a
Proclamacéo da Republica, o Programa de Metas de Juscelino representou muito
mais um aceleramento e consumacdo de uma intencdo ja existente e parcialmente

delineada.

4.2.2. Brasilia como solucdo a seguranca nacional.

A ideia da transferéncia da capital estaria interligada, ainda, a questdo da
seguranga nacional, através da manutencdo de certos limites e territorialidade, bem
como a expansdao de redes de transportes e comunicacgao, integrando todas as regioes
e possibilitando seu intercAmbio econ6mico. No Estado Novo de Vargas esse
pensamento agregava, ainda, a necessidade de expansdo e centralizacdo do Poder
Estatal, penetrando a acdo do Estado por todo o territério, até as regides mais
dispersas e isoladas. Essa intencdo se tornou clara com a Marcha para o Oeste; seu

objetivo como politica de ocupacéo territorial foi resumido por Couto (2013), a seguir:

A construcdo de novas cidades, a criagdo de novos sistemas de
deslocamento pelo territério nacional, a expansdo das fronteiras
econdmicas, bem como todos os esfor¢cos ligados a integracdo das
regibes mais afastadas, fazem parte de uma tentativa mais ampla de
criar tramas territoriais e socioecondmicas mais complexas, capazes
de dinamizar o sistema econdmico nacional e, ao mesmo tempo,

8 Grifo nosso.
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ampliar a penetracao do poder estatal por todo o territério nacional.
(COUTO, 2013. P. 145)

Os militares atribuiam, nesse sentido, grande prioridade a questdo da
seguranca: Era preciso ter a sede do Governo longe do litoral e em um local de relevo
favoravel ao controle militar, a fim de evitar invasGes e confrontos. A propria posicao
geografica de Brasilia reforcou essa questéo, visto que o quadrilatero definido para a
sua localizacdo coincidia com o centro territorial do pais, longe de ameacas de
invasdes maritimas ou por terra, em uma &rea de Planalto, circundada por um cerrado
baixo, onde o horizonte € livre. O préprio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), desde sua criacdo nos anos 30, defendia a mudanca, pautando-se
principalmente nessa ideia de seguranca e ordem, bem como no fator integragédo
socioecondmica das regides.*® Para o 6rgdo, a conquista do interior do pais se daria,
principalmente, pela criagdo de nudcleos urbanos — contribuindo para fomentar a
formacdo de novas cidades a partir desse periodo: a inauguragdo de Goiania, em
1942, é um exemplo disso. Contudo, somente no segundo governo Vargas € que se
retomou os estudos da area para a nova capital; difundindo um pensamento incipiente

que s6 se materializaria, de fato, no Governo de Kubitschek. (COUTO, 2013.)

Diversos intelectuais e militares que estavam direta ou indiretamente
ligados ao novo regime, compartilhavam a prerrogativa de que a a¢éo
coordenadora do Estado se fazia fundamental na regulagdo de um
territério demasiadamente fragmentado e disperso. Na visdo desses
segmentos, era preciso que o novo Estado fizesse coincidir a unidade
politica e a unidade territorial do pais, preservando a seguranca e
coesdo nacional. Essa perspectiva geopolitica acabaria exercendo
enorme influéncia sobre a politica de integracdo executada pelo
Estado Novo. (COUTO, 2013. P. 147)

Desta forma, é possivel evidenciar o grande interesse por parte dos militares
na integracéo nacional, herdado desde o Estado Novo. Isso porque, ja naquela época,
ainda que em um governo nacionalista sob um protecionismo que fechava a economia
no proprio mercado interno, a integracdo nacional possuia significado semelhante ao
empreendido pelo desenvolvimentismo associado do governo JK: representava,
essencialmente, o fortalecimento do poder estatal nas diversas regiées do pais. Isso
contribuia para o fator seguranca nacional a medida que facilitava o controle de todo o
territorio. Contudo, vale ressaltar que a mudanga da capital para o interior

representava, ainda, a distancia e o isolamento das massas populares e dos

*® De acordo com Couto (2013), O IBGE, vinha ocupando uma posi¢do central no
debate como defensor da necessidade de ocupacdo do interior do Brasil, a fim de alcancar o
desenvolvimento e integracdo das regifes centrais. (COUTO, 2013. P. 144)
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movimentos sindicais do Rio de Janeiro, questionando-se a intencdo de se manter a

capital longe de possiveis tensdes sociais e pressdes populares.

Seguindo essa linha de pensamento e retomando a andlise, anteriormente
apresentada nesse capitulo, a respeito da politica de criagdo da SUDENE, foi possivel
compreender que Brasilia poderia representar a oportunidade de transferir a capital
para longe das pressdes populares, assim como a SUDENE representou o
fortalecimento do Executivo na regido Nordeste, com o intuito de controlar as tensdes
sociais crescentes, resultantes do embate entre as ligas camponesas e a oligarquia
rural dominante. Nesse sentido, viu-se importante questionar quais outros aspectos
converteram Brasilia, dentro do Planejamento Regional no Brasil de 1955 a 1961, em
parte de uma significativa politica de conciliagé@o, equilibrando os diferentes interesses
politicos e sociais em embate no periodo, sintetizada, ainda, no Programa de Metas.

4.2.3. Brasiliacomo elemento de conciliagdo politica.

A mudanga da capital pode ser entendida, no seu sentido de conciliagdo
politica, como uma forma de manobrar as tensGes sociais crescentes no ambito
politico e econémico. A historiadora Véania Moreira (1998) retratou essas tensdes a
partir da falta de integracéo entre interior (rural) e litoral (urbano), que gerava uma
concentracdo do desenvolvimento nas regides litoraneas e, assim, relegando o interior
ao esquecimento, no que tangia as relacbes de produgdo e consumo entre o
desenvolvimento industrial nacional e a economia agrario-exportadora, levando
sempre & exploracdo da Gltima pela primeira.® Essa dicotomia resultava, ainda, em
uma relacdo de dominagéo dentro da propria economia ruralista, onde o campesinato
vivia esmagado pela dominagéo da oligarquia, isso porque o que se tinha de atuacéo
do poder publico nesse ambito ja havia sido capturado pela elite rural. Nesse sentido é
gue a Operacgéo Brasilia se aproximava da propria politica de Operacdo Nordeste: A
SUDENE também viria ndo s6 para integrar o interior nordestino com o litoral, como
também para reorganizar a economia do Nordeste, a fim de integra-la ao cenario
econdmico nacional a partir da industrializagdo, romper com a dindmica de dominacao
oligarquica representada pela politica de concentragdo de renda dos latifundiarios e

substitui-la pela hegemonia industrial-urbana. Essa ideia acabou sendo endossada

*% No documento intitulado A Operacdo Nordeste, de autoria de Celso Furtado (1959), o
mesmo afirmou que: “N&o 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 relagdes econdmicas entre uma economia industrial e economias primarias
tendem sempre a formas de exploragéo.” (FURTADO, 1959. P. 13)
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pelo economista Paulo Timm, quando tracou um paralelo comparativo de semelhancas

entre as duas frentes de acéo regional:

A SUDENE logra sobreviver, estirpando de seu programa os itens
mais controvertidos, como a reforma agraria da Zona da Mata e
incorporando uma apetitosa politica de incentivos, cujo resultado
propiciava razoavel incremento na taxa de capitalizacdo das
empresas do Centro-Sul. De resto, a preocupagdo com a seguranga
nacional passava a justificar uma acdo preventiva nessa area. [...]
Brasilia, por sua vez, acalentando com sua monumentalidade,
orgulho nacional, praticamente concluida em sua infraestrutura basica
— dispensando, pois, a continuidade dos volumosos gastos que a
viabilizaram — incorporava-se a consciéncia governamental como fato
consumado. Aqui, também, de resto, operaram fortes argumentos de
seguranca para preservar as autoridades distantes dos focos de
agitacao politica por exceléncia. (TIMM, 1990. P. 55)

Dentro desse pensamento, o sentido para a criacdo de Brasilia estava em
consolidar uma cidade, no interior do pais, como o agente de hegemonizacdo da
burguesia industrial, ao fomentar a entrada de capital externo e a formacdo de
mercado consumidor, principalmente a industria automobilistica e a construgéo civil,
representada pela industria de cimento. Para tornar a burguesia industrial a classe
dominante e dirigente, seria necesséario modificar o Status Quo da economia nacional,
ou seja, romper com a dominacao da oligarquia rural agrario-exportadora. Esse se
mostrou um dos maiores vinculos entre Brasilia e SUDENE, visto que a Ultima, como o
orgdo federal de planejamento regional, tinha como objetivo primordial modificar o
status quo de dominacdo oligarquica fomentado pela Industria das Secas,
representada no DNOCS, além de controlar as tensdes sociais entre campesinato e
oligarquia rural, favorecendo os primeiros a medida que introduzia a industrializagdo
na regido como forma de diversificar as atividades econdmicas, enfraguecer a
agricultura de subsisténcia® e gerar oportunidades de emprego salariado,

aumentando o poder de compra dos trabalhadores rurais.

4.2.4. Brasiliacomo politica de planejamento regional.

Diversos autores, ao tratar do planejamento regional no Brasil dos anos 50-60,
apresentaram — independente de ser contra ou a favor — a seguinte expressao:

Brasilia como a Capital da Esperanca. Vé-se importante questionar qual o sentido

*t Como ja dito no estudo sobre a criagdo da SUDENE, a agricultura de subsisténcia foi
devidamente reconhecida pelo GTDN como o maior ponto de estrangulamento da economia
nordestina, visto que potencializava os impactos sociais negativos da seca: a sobrevivéncia
populagdo dependia de um cultivo agricola de baixa produtividade que, no periodo de
estiagem, era dizimado, diminuindo a oferta de alimentos e levando grande parte da populagéo
a um estado de miséria extrema.
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dessa afirmagédo: Seria por representar melhores condi¢cdes de vida a uma populagao
flagelada pela miséria e pela seca? Ou, ainda, a Capital da Esperanca para o préprio
Estado, em langar uma imagem de soberania e autonomia nacional, ao mostrar ser
capaz, tanto politicamente quanto economicamente, de consolidar a simbdlica Cidade
Modernista como capital do pais, no seu interior, promovendo a ocupacao plena de
suas terras? Uma imagem de estabilidade politico-administrativa e econdmica,
materializada em Brasilia e na suposta consequente ocupacao do Centro-oeste, como
esperanca de atrair o capital externo para fomentar a tdo desejada industrializacédo de
um ideal de Governo desenvolvimentista associado, confirmando a capacidade de
integracdo do Brasil no capitalismo mundial, bem como seu potencial de

desenvolvimento.

Sob uma visdo mais critica, Paulo Timm (1990) considerou um mito o fato de
Brasilia ser uma cidade planejada. Ressaltou a existéncia de um projeto urbano, de
um partido basico expressado em um croqui de Lucio Costa, mas a auséncia de um
plano, no sentido estrito da palavra, quanto ao planejamento urbano tradicional no
Brasil dos anos 50. Para Timm, o esfor¢co de planejamento de Brasilia se converteu
apenas na decisdo politica de se transferir a capital para o interior do Goias. Nesse
sentido, o documento de Diretrizes, elaborado pela equipe de JK ainda na candidatura,
colocou a transferéncia da Capital como um dos pontos estruturais da politica de
Planejamento Urbano Regional, especificamente no que correspondeu ao
desenvolvimento do Brasil Central. Contudo, a nova Capital ainda ndo apareceu como
diretriz detalhada, e sim como fator de vinculo entre as outras diretrizes; semelhante a
isso foi sua abordagem no Programa de Metas, jA que a construcdo de Brasilia ndo
apareceu como uma das metas do préprio documento, mas, no discurso de JK, como

a meta-sintese que serviria de eixo ligante para todas as metas.

Curiosamente, o planejamento de Brasilia s6 existiu & medida em que
foi o resultado de uma decisao politica de transferir a capital, levada a
efeito por Juscelino Kubitschek. Nessa medida o que aparece como
planejamento é, na verdade, um projeto: O Projeto-Brasilia. O que
houve, efetivamente, foi a elaboragcao de um croqui basico do partido
urbano a ser adotado, secundado pela maestria de Niemeyer nas
obras individuais a serem erigidas: ‘Planejamento’ nunca existiu.

(TIMM, 1990. P. 13)

Rodrigo de Faria e Antonio Carpintero, dentro da reflexdo sobre Brasilia como
decisao politica de planejamento regional, destacaram que a concepc¢ao urbanistica do
Plano Piloto, em si, ndo construiu, de fato, um plano territorial. Ao contrario, deu
enfoque predominante ao desenvolvimento do tracado urbano em si, essencialmente

da &rea central mesma, que hoje corresponde ao poligono do tombamento. O que
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circunscreveu Brasilia como frente de acao planejadora, segundo os autores, foi o fato
de ter sido a ela atribuida a funcdo de ponto de convergéncia para integrar as politicas
de eliminacdo dos pontos de estrangulamento no setor de transporte — a nova Capital
seria 0 ponto de encontro das rodovias — e de estimulo aos pontos de germinacao, por
se tornar agente catalisador do desenvolvimento industrial associado. Transformou,
assim, consolidagédo do setor de transportes como base estrutural do desenvolvimento
nacional: A Brasilia planejada foi a cidade resultante de um desenvolvimento orientado
pela légica dos transportes, reforcando a primazia do sistema rodoviario no Plano de
Governo de JK. Além disso, justificou-se historicamente como papel indutor ndo sé do
desenvolvimento nacional, mas sobretudo pautado na ideia de internacionalizacdo da
economia, partindo da expanséo industrial dependente — o fato de reforgar a légica
rodoviaria até mesmo em seu desenho urbano, que priorizava a circulagédo por veiculo
individual, fez com que um de seus objetivos centrais partisse da ideia de
consolidacdo de um mercado interno a industria automobilistica. Tais argumentos

foram claramente desenvolvidos pelos autores nos trechos compilados a seguir:

Brasilia se consustancié en la complementaridad y articulacion de los
dos conceptos, el de estrangulamiento y el de germinacion,
asociando la necesidad de eliminacion de esa demanda insatisfecha
con la necesidad de oferta de infraestructuras para la expansion de la
economia y del desarrollo nacional. Una decisién politica que
contiene dos temporalidades: la primera relacionada con la
elaboracion del proyecto urbanistico —el concurso—, la segunda
relacionada con la construccién de la ciudad propiamente dicha, y
ésta si resulté fundamental para consolidar los dos conceptos y sus
objetivos.[...] “Brasilia, por lo tanto, es la expresién crucial del
processo de desarrollo orientado por la légica de los sistemas de
transporte, en su caso, reforzando historicamente la primacia del
trafico por carretera en el plan nacional brasilefio, como una
concepcion vial para el plan gubernamental con respecto al deseado
processo de integracién nacional. [...]Brasilia puede interpretarse
como una gran paradoja para el processo historico del desarrollo
nacional, que permite incluso forjar una idea de ‘(des)construccion’ de
la economia y del desarrollo. Un proceso contradictorio: por un lado,
representacion simbdlica en el imaginario social del progreso nacional
y del desarrollo regional, de la interiorizacién de la urbanizacion, v,
por otro, representacion econdémica y politica de la dependencia
estructural 'y desestructuracion macroeconémica severamente
explicitada después de la fase de euforia entre 1957 y 1961.” (FARIA.
CARPINTERO, 2012. P. 108-111)

Partindo da fala de tais autores, tem-se construida uma ideia paradoxal e
mesmo contraditéria de Brasilia a partir de dois pontos divergentes: Por um lado, a
materializacao de um imaginario coletivo, que atribuiu a Capital a imagem soberana de

progresso e autonomia nacional, demonstrada pela conquista do interior através de
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sua ocupacado e urbanizacdo. Por outro lado, uma imagem que representou a
consolidacdo de uma economia dependente do capital externo para sua
reestruturacdo. E essa segunda ideia que foi desenvolvida dentro deste estudo,
sobretudo no préximo item, referente a como Brasilia se tornou instrumento da

integrag&o nacional e alavancou o progresso econdmico industrial brasileiro.

4.2.5. Brasiliacomo fator de integracao e desenvolvimento nacional

Em se tratando da ideia de Brasilia como fator de integracdo nacional, dentre a
bibliografia estudada, viu-se importante sintetizar e trazer os principais aspectos, tanto
contra a visdo integracionista da capital, quanto a favor. Para tanto, € importante
contextualizar o que Brasilia representava dentro do ideario politico

desenvolvimentista incitado no governo JK.

A internacionalizacdo da economia, com o Estado agindo minimamente para
possibilitar a atuacdo autbnoma de investimentos privados nacionais e estrangeiros
em um impulso industrializante do pais, fazia parte de uma pauta de Estado minimo,
defendida pela oposicdo — UDN. Nesse sentido, a conciliacdo politica no Governo JK,
dentro de uma vertente desenvolvimentista que aliava a intervencdo do Estado a
participacdo da iniciativa privada e tentando, assim, atender aos interesses tanto de
seus eleitores quanto, em parte, de sua oposi¢cao, se materializou também na criagédo
de Brasilia. A concepcdo da nova capital servia como elemento-chave tanto para a
integragdo nacional quanto para a abertura da economia ao capital externo. A inddstria
que mais possibilitava o investimento privado era a Automobilistica, a qual teria, tanto
em Brasilia quanto na expanséo rodoviaria nacional (onde a Capital seria o ponto de

encontro das rodovias), a consolidacao de seu mercado interno.

A implantagcdo de uma cidade moderna no centro do territorio
nacional combinada a integracdo dos principais centros econémicos
do pais por meio da expansao de uma malha rodoviaria que tem a
nova cidade como eixo, criaria uma espécie de centro irradiador que
levaria os processos de industrializacdo e urbanizacdo para os quatro
cantos do pais. A construcdo de uma grande cidade em pleno
Planalto Central serviria como importante instrumento de
desenvolvimento da regido, difundindo as novas formas urbanas e
industriais pelo vasto interior do pais, transformando os pequenos
povoados dispersos pelo territério em centros comerciais, industriais
e agricolas. (COUTO, 2013. P. 170)

Dentro dessa visdo, Brasilia seria, portanto, o 4pice de uma politica econdmica
desenvolvimentista e de modernizacao que estava sendo constituida desde o final do
1° Governo de Vargas, momento em que se transitava de uma politica essencialmente

nacionalista baseada no protecionismo para um programa de desenvolvimento
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nacional associado ao capital externo. Nesse sentido € que se passou a entender a
integrag&o nacional ndo como uma forma de fechar a economia ao capital interno, mas
justamente de se integrar as regides do pais a fim de consolidar uma expanséao do
capitalismo mundial, sob um grande esforco de industrializacdo. E dentro desse
pensamento que a imagem da nova Capital Modernista como veiculo de
internacionalizacdo da economia se alinhou a questdo da segurangca nacional,
preterida pelos militares. Aqui, porém, analisada sob uma diferente perspectiva:
Brasilia contribuindo para a realizacdo da Operacdo Pan-Americana, ja que facilitava o
estabelecimento de uma relagcdo de cooperativa com os EUA, onde caberia o
investimento de seu capital na recuperacdo econémica dos paises da América Latina.
Ao lancar-se a ideia de uma Capital como simbolo do progresso e do
desenvolvimentismo, o Brasil teria a oportunidade de conquistar maiores investimentos
externos junto aos EUA. Vale ressaltar que a Operacdo Pan-americana, durante o
Governo JK, recebeu, dos militares, o sentido de politica de seguranca nacional, a
medida que possibilitaria 0 maior controle das pressfes sociais — entendia-se a
pobreza e a desigualdade socioeconbmica como o catalisador de movimentos

reivindicatorios e, por conseguinte, do confronto entre a populacéo e o Estado.

Em se tratando do debate intelectual sobre a transferéncia da nova Capital,
tem-se como um dos principais atores Roland Corbisier, quando ainda presidente do
Instituto Superior de Estudos Brasileiros, entidade essa de grande importancia na
discussdo sobre a interiorizacdo da Capital. Corbisier afirmou em sua palestra de
marco de 1960 — Brasilia e o Desenvolvimento Nacional —, que o objetivo central de
Brasilia seria a integracdo, entendendo-a em sua forma mais geral, referindo-se tanto

a integracdo econdmica, territorial, social, fisica e cultural de todas as regides do pais.

Partindo desse pensamento integracionista enraizado, Vania Moreira refor¢ou a
ideia abordando a questdo da localizacdo geografica de Brasilia, visto que, por se
tratar do interior ainda ndo urbanizado do pais, rompia com a estrutura urbana colonial
de cidade litoranea, demonstrando maior autonomia politica do Estado nacional como
Republica, e ndo mais como coldnia. Além disso, representava, de certa forma, a
quebra da hegemonia de uma economia agrario-exportadora de concentragdo de
renda; isso porque, além de estimular a abertura econémica ja citada anteriormente, a
nova capital também possuia o objetivo de estimular a implantacdo de uma
infraestrutura para integrar todas as regides, levando a formac&do de novos pontos de
industrializagdo e ocupagdo territorial, com uma diversificacdo de atividades
germinativas. Dessa forma, € possivel evidenciar que esse ideario de ocupacao do

interior do pais e integracdo do desenvolvimento nacional ndo tinham seu discurso
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centrado unicamente na politica de transferéncia da capital. Para Véania Moreira
(1998), a Operacédo Brasilia como politica de desenvolvimento nacional incluia, ainda,
interligar a nova capital ao restante do pais por meio de um conjunto de rodovias bem
articuladas. Com relacdo ao Norte e sobretudo ao Nordeste, consideradas as regides
mais isoladas e atrasadas historicamente, essa conectividade e interiorizagdo teve
como tronco estruturante as rodovias Belém-Brasilia e Fortaleza-Brasilia, construidas
no periodo JK. As rodovias cumpriam também o papel de estimular a formacédo de
pontos germinativos, sendo a propria politica de mudanca da capital e a construcéo

urbana de Brasilia o principal deles.

Dentro desse pensamento, Brasilia foi entendida como trampolim do Sudeste

por Farret®

, mas foi Moreira (1998) quem explicitou de forma mais clara a questao.
Baseando-se na autora, foi possivel entender que, justamente pelo fato da nova
capital ser apresentada como o ponto de encontro das rodovias expandidas no
Governo JK é que a mesma impulsionaria a ligagdo da demanda de consumo no
interior do pais aos polos industriais do Centro-sul, aumentando o mercado interno
nacional; contudo, também concentrando ainda mais seu impulso industrializante no
Sudeste. Ao facilitar o escoamento da producao entre as regides do pais, em virtude
de uma maior oferta de infraestrutura no sistema de transporte, barateava ainda mais
a producdo na regido mais desenvolvida e ja em um estagio mais avancado de
industrializacdo, em detrimento das outras regides. Esse fator possivelmente
favoreceu a hegemonia de S&o Paulo como polo de producéo ao invés de impulsionar
a descentralizacao e diminuir a desigualdade, como era, de fato, o foco da politica do
Programa de Metas. A desigualdade econdmica entre as regides do Brasil poderia,
dessa forma, ser explicada pelo isolamento econdmico das regibes mais atrasadas,
bem como de seu interior; essas diferencas se davam, ainda, entre 0 &mbito urbano e
industrial, e o rural. Nesse sentido, a construcdo de estradas de rodagem representava
a superacdo desse mesmo isolamento, entendido como um obstaculo ao
desenvolvimento nacional. E dentro desse argumento que a autora evidenciou que,

supostamente,

A construcdo de Brasilia e do cruzeiro rodoviario promovia a
integracdo entre o interior arcaico, atrasado e subdesenvolvido e os
centros urbanos industrializados, modernos e em pleno
desenvolvimento. A politica mudancista sinalizava em diregdo a um

2 “Em outras palavras, Brasilia e seu entorno regional constituir-se-iam no verdadeiro

trampolim do Sudeste industrial para a expansédo da fronteira agricola em direcdo ao Centro-
Oeste e Norte do Brasil.” (FARRET, 1985. P. 25)
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processo de socializacdo dos beneficios usufruidos até entéo
exclusivamente pelo setor urbano, ou, para usarmos uma expressao
da época, pela populagéo litoranea do Pais. (MOREIRA, 1998. P.
33)

Ainda assim, a capital representou um ponto de germinacéo imprescindivel na
politica desenvolvimentista do Programa de Metas, por contribuir na ampliacdo do
mercado interno e aumentar a integracdo territorial entre as regibes urbanas e
agricultoras de todo o pais, garantindo o abastecimento e fomentando a formagéo de
novos polos industriais, ainda que subjugados pela jA& mencionada hegemonia do
Centro-sul industrial; por isso deve-se dar importdncia a tentativa do Estado —
sobretudo no Nordeste, através da atuacdo da SUDENE em conjunto do BNDE e BNB
— em favorecer a expansdo industrial nas regides mais atrasadas a partir do
fornecimento de incentivos fiscais; caracterizada, assim, como uma tentativa de
modificar o status quo e romper com a centralizagdo dos polos de producdo em uma
so regido, levando, também, a concentracdo de capital e beneficios no processo de

desenvolvimento até entéao.

Um dos pontos de estrangulamento da economia brasileira, apontado
pelo Plano (de metas), era, justamente, a caréncia de integracao
entre as regides industrializadas e o conjunto do mercado nacional. A
construgéo de Brasilia e do cruzeiro rodoviario também significavam
novas estradas ligando extensas regifes do interior aos polos
industriais do Sudeste. As expectativas eram de que haveria uma
ampliacdo do mercado interno que absorveria a producao industrial j&
com tendéncia de crescimento. Ademais, as novas estradas deveriam
igualmente garantir o abastecimento dos centros urbanos e industriais
com géneros e matérias-primas. A politica mudancista adquiria,
assim, um claro matiz industrializante. [...] Desse modo, Brasilia era
tanto um ponto de germinacdo para o interior quanto uma politica
industrializante, justamente por permitir a ampliacdo do mercado
interno e melhorar a integracdo entre centros urbanos e as regifes
agropecuarias do Pais. Nao por acaso Juscelino referia-se a nova
capital, com muita frequéncia, como a grande meta de integracédo
nacional. (MOREIRA, 1998. P. 31)

Aprofundando-se nessa visdo de Brasilia como o impulso de ocupagédo e
desenvolvimento do centro-oeste, Paulo Timm (1990) introduziu um pensamento mais
critico: a escala regional, nesse sentido, era uma consequéncia de sua construcao, ou
ainda, uma forma de justifica-la historicamente como ponto central da integracao
nacional. Citando as palavras do autor, “Brasilia € concebida ndo como solugéo
econbmica em si, [...] mas como projeto nacional capaz de produzir efeitos
secundarios em cadeia.“ (TIMM, 1990. P. 102)
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A consolidacéo da escala regional de Brasilia € uma consequéncia da
construcdo da cidade e um imperativo para que ela se justifique
historicamente como o vértice da interiorizacdo. Brasilia esta para o
Centro-Oeste como a SUDENE esta para o Nordeste ou a SUFRAMA
para a Amazénia. E a ponta-de-lanca para a ocupacio do Centro-
Oeste, no ambito da busca de um novo modelo auto-sustentavel de
desenvolvimento. Brasilia — Entorno — Regido Geoecondmica —
Centro-Oeste sdo circulos concéntricos de referéncia regional que
ndo podem ser dissociados, sob pena de se levar Brasilia a sua
negacéao conceitual e histérica. (TIMM, 1990. P. 55)

Outra critica que persistiu na fala de Paulo Timm foi o questionamento se
Brasilia teria sido, de fato, o impulso inicial e mesmo o centro de encontro de uma rede
rodoviaria, interligando todo o territorio brasileiro. Nesse sentido, o autor enxergou a
rodovia Belém-Brasilia muito mais como veiculo dessa integragdo nacional do que a
propria Capital, bem como o deslocamento das fronteiras agricolas para o norte
goiano, tornando-se, também, um eixo de ocupacgdo. Atribuiu um fator relativamente
espontaneo a ocupacgédo do Centro-oeste, a medida que foi crescendo a demanda por
terras para cultivo agricola, aliado ao esforco de industrializacdo: o acelerado
crescimento demogréfico no pés 22 guerra mundial — a prépria urbanizagdo contribuiu
para aumentar a expectativa de vida da populacdo — elevou a demanda por géneros
alimenticios e produtos de bens de consumo diversos, fomentando um mercado
potencial para o desenvolvimento industrial. Esse Ultimo, por sua vez, necessitaria,
ainda, de um aumento na produtividade agricola como fornecedora de matéria-prima;
isso sem citar a configuragcdo da politica de desenvolvimentismo do periodo,
enxergando o fortalecimento da inddstria nacional, aliada a uma abertura ao capital
externo, como a Unica saida ao progresso econdmico de um pais subdesenvolvido, tal

qual o Brasil. Assim, salientou que:

Com ou sem Brasilia, as pressdes para a ocupagdo de novas areas,
com maior ou menor intensidade, teriam se processado. Isso ndo
quer dizer que Brasilia ndo tenha contribuido para valorizar esse
processo. Valorizou e muito. Mas n&o foi nem a inspiracdo nem o
veiculo dessa ocupacdo, foi apenas um fator coadjuvante. Os
principais veiculos parecem estar sendo, desde algum tempo, a
Belém-Brasilia, e 0 eixo de penetracdo do Sudeste até Porto-Velho,
em Rondbnia, visto encontrarem-se ai as melhores oportunidades
agricolas. (TIMM, 1990. P. 14)

Apoiou-se, ainda, no economista Henrique Rattner (1974), o qual, ao tratar do
planejamento urbano e regional no Brasil dos anos 60, também adotou uma posicao
critica a politica de criacdo de Brasilia. Enxergou, sobretudo, a questao dos gastos de
recursos federais para construir Brasilia como sendo um desperdicio, em detrimento

de regibes ja consolidadas e em situacdes ainda muito precarias no Brasil da época,
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que necessitavam de assisténcia, mas que viam o poder financeiro publico sendo
revertido na constru¢do de uma capital no centro do pais. Para ambos os autores, a
nova capital ndo conseguiu amenizar os problemas de concentracdo urbana e
econdmica no Centro-sul, mas acabou tornando-se novo foco de problemas urbanos.
Por ndo cumprir, inicialmente, a sua func¢éo colonizadora, teria se tornado, na época,
uma Capital Modernista isolada em meio a uma area inospita, predominantemente
vazia e ndo urbanizada. E dentro desse pensamento contrario ao que constava no
comumente discurso do Governo JK que importa retomar a pergunta, anteriormente
colocada nesta investigacdo, sobre qual seria 0 motivo inicial da construcdo de
Brasilia, acrescentando a essa questao a davida sobre ter sido ou ndo essencial para
fomentar a expansdo rodoviaria do Pais como ponto de germinacdo, por se

caracterizar como o centro de encontro das rodovias.

A falta de medidas complementares apropriadas, colonizando o
Interior e levando o progresso ao longo das estradas, até o Ultimo
povoamento, a proOxima geragdo perguntar-se-ia se valeu a pena 0s
esforcos, os sacrificios, o custo social incalculavel, investidos na
criagédo desta ‘jéia’, perdida no planalto goiano infindavel que, embora
construida numa época de esperanca e de entusiasmo coletivos,
acabou sendo relegada a um objeto de vitrina para ‘americano ver'.
(RATTNER, 1974. P. 126)

Além das posi¢des criticas de Paulo Timm e Henrique Rattner, e, ainda,
endossando a reflexdo sobre os reais motivos para a transferéncia da Capital, Joffily
(1977) também acreditava que a ideia de ocupacdo do Centro-oeste e integracéo
territorial pela equidistancia entre as outras regides, por si sO, ndo justificava a
construcdo de Brasilia. Afirmou, para tanto, que a construcdo de estradas e
interligacdes comunicativas diversas entre as regides poderiam ocorrer com ou sem a
transferéncia da capital para o interior, levando em conta o pais ja possuir capacidade
técnica para tal. Reforcando esse aspecto, o fato de que o proprio relatério do GTDN
ja possuia diretrizes de deslocamento da fronteira agricola para o norte goiano, bem
como o estimulo & migracdo nordestina para a area, sem ao menos citar o advento da
capital, demonstrou que ja havia outras estratégias de ocupacao do Centro-oeste que

independiam da concepcéo de Brasilia.

Aprofundando nas criticas estabelecidas pela bibliografia secundaria quanto o
real motivo para o surgimento da Capital Modernista, Roberto Segre, critico e
historiador da arquitetura, seguiu uma linha criticamente mais apurada, ao rechacar a
ideia de que Brasilia se constituia como objeto principal em um esforco de reencontro
nacional e amenizacdo das disparidades regionais, sobretudo entre Nordeste e

Centro-sul. Reconheceu, de fato, o papel de Brasilia como acelerador do progresso
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econdmico ao sintetizar as a¢cdes do Programa de Metas, em um periodo conturbado
pela instabilidade politica e crescente desequilibrios regionais. Contudo, criticou
expressamente o pensamento, propagado pelo préprio Governo JK, de ter sido a
transferéncia da Capital um desejo expresso em conjunto pela nacgéo.

Acreditava que a construcdo de uma cidade planejada como capital
necessitaria de uma dinamica social e econémica que, solidamente, justificasse sua
existéncia em beneficio coletivo a nivel nacional, para que pudesse ser reconhecida
como um centro urbano, territorial e administrativo de fato. Ocorre que o autor viu em
Brasilia uma criagdo quase pessoal de JK e do pequeno grupo politico progressista
que apoiava a mudanca; mais como uma manipulacdo politica de interesses
econdmicos restritos, talvez como sintese de sua manobra de conciliacdo de
interesses divergentes. Contudo, teria sido “vendida” a populacdo em geral como a
imagem de soberania nacional propagada, ou de um milagre econdmico que ainda
nao estava ocorrendo, a fim de conseguir sua aceitacdo. Esse pensamento ficou claro

gquando afirmou que:

Si la ciudad esta fundamentada en premisas econdmicas, politicas e
ideoldgicas, su concrecion primaria se produce generalmente en un
lapso minimo de cinco a diez afios, lapso casi imperceptible en la
dimension urbana. La decision de materializar una nueva estructura
urbana a nivel nacional implica la existencia de una dinamica social y
econdémica que motive comunitariamente la conciencia y facilite la
participacion en la concrecion del nuevo centro urbano. Pero tal no es
el caso de Brasilia. Se trata de una iniciativa casi personal de un
pequefio grupo gubernamental, bajo la direcciéon de Kubitschek, y se
funda en transformaciones de signo contrario a los postulados
técnicos y conceptuales asumidos como justificaciéon proyectual de la
nueva ciudad. [...] Por lo tanto, ni existe el rencuentro nacional, ni la
expansion geografica coincide con el intento de equilibrar los
desajustes existentes en el nordeste o en los centros urbanos de la
costa, ya que ello benefici6 fundamentalmente a las corporaciones
extranjeras que se apoderaron de extensas superficies para explotar
sus riquezas. [...] En resumen, las condiciones positivas que debian
hacer de Brasilia — usando las palabras de Niemeyer — una ciudad de
hombres libres nunca existieron en la realidad. (SEGRE, 1977. P. 93-
96)

Além disso, denunciou o fato de que, mesmo a criagcdo de Brasilia,
representando no nivel ideoldgico o agente de estimulo a um impulso industrializante
nacional, prioritario para o progresso desenvolvimentista, no nivel econdmico a
realidade contradizia esse discurso. Brasilia ndo significou, para Segre, o intento de
reencontro nacional ou a superacdo do subdesenvolvimento, mas sim uma forma das

empresas estrangeiras se aproveitarem da politica de desenvolvimentismo, através
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dos incentivos fiscais distribuidos sobre o pretexto do discurso de progresso
econdmico associado para desfrutarem dos recursos naturais e da mao-de-obra
excedente e barata, caracteristica das regifes mais atrasadas e pouco urbanizadas do
interior do Brasil.

Tal pensamento fez questionar a ideia de ser esse 0 motivo incipiente de
criacdo da nova Capital: A ideologia de polo de desenvolvimento regional e a
integracdo nacional seria mais uma consequéncia da consolidacao de Brasilia do que
o objetivo primordial. Qual foi, portanto, o motivo para o pontapé inicial de Brasilia? O
que se pode afirmar, a partir da andlise do autor, € que a ocupacgédo do Centro-oeste e
seu progresso econdmico frente ao desenvolvimento nacional esteve — e ainda esta —
intrinsecamente ligado a construgéo de Brasilia pois, de outra forma, a cidade néo teria
argumento concreto para existir. Porém, ndo foi uma solugdo para um processo
espontaneo de interiorizagdo que teria culminado na transferéncia da Capital, tal como
foi a criagdo da SUDENE — 6rgdo de planejamento surgido no auge das tensfes

sociais do Nordeste, como solugdo a recuperacao regional.

Essa justificativa foi atribuida depois, conciliada ao processo de colonizagéo de
terras agricolas e a construcdo da rodovia Belém-Brasilia. Dentro dessa questéao,
buscando referéncias na documentacdo primaria, encontrou-se que 0 proprio
Juscelino, em sua narrativa sobre os motivos para a existéncia de Brasilia, colocou-a
em uma posi¢cdo de agente pioneiro para a ocupacdo do Centro-oeste, destacando,
em um sentido de desbravamento e afirmagédo da soberania nacional, que a nova
capital seria erigida no meio do nada e deveria forcosamente alavancar o progresso do
interior do Brasil Central, no sentido de deslocar o eixo do desenvolvimento,

desviando-o do litoral para o interior do pais. Sendo assim:

O grande desafio da nossa Historia estava ali: seria forcar-se o
deslocamento do eixo do desenvolvimento nacional. Ao invés do
litoral — que j& havia alcancado certo nivel de progresso —, povoar-se
0 Planalto Central.>® O nucleo populacional, criado naquela longinqua
regido, espraiar-se-ia como uma mancha de 6leo, fazendo com que
todo o interior abrisse os olhos para o futuro grandioso do Pais.
Assim, o brasileiro poderia tomar posse do seu imenso territério. E a
mudanca da Capital seria 0 veiculo. O instrumento. O fator que iria
desencadear novo ciclo bandeirante.> (KUBITSCHEK, 1975. P. 7)

Nesse sentido, evidenciou-se que a expansao rodoviaria como um esforco

integrador interregional, dependia, dialeticamente, da consolidagdo de Brasilia como

%3 Grifo nosso.
> |dem.
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ponto de chegada. As rodovias eram vistas pelo entdo Presidente como eixos de
ocupacao primordial; contudo, necessitavam de um objetivo econdmico para existir.
Dessa forma, para cruzar todo o interior com estradas seria necessario que estas
chegassem a algum lugar, um polo desenvolvedor. Ou seja, era preciso que estas
rodovias se encontrassem em um ponto de germinacdo central, que seria, portanto,
Brasilia. Nesse ponto é que a andlise da bibliografia secundaria, exposta acima, diferiu
do que consta nos discursos e narrativas de JK: A ocupacdo do Centro-oeste
dependia, de fato, da consolidacdo de estradas para desbravar o territério, a fim de
fomentar polos de atividades econdmicas e urbanizadores. No entanto, ao contrario do
que afirmaram os autores, essas estradas de rodagem, por sua vez, dependiam da
construcdo da nova capital como fator de irradiacdo do desenvolvimento, como motivo
para existirem. Dessa forma € que se demonstrou que a propria ocupacgao do interior
goiano tinha uma relagdo direta e dependente com Brasilia. Isso ficou claro na

seguinte narrativa:

Tive, entdo, a visdo do que deveria ser feito. Rasgaria um cruzeiro de
estradas, demandando dos quatro pontos cardeais, tendo por base
Brasilia. Nao se conquista uma terra se ndo se tem acesso a ela. E a
estrada € um elemento civilizador por exceléncia. [...] A construcéo
prévia de Brasilia seria imprescindivel para o éxito daquele ambicioso
plano. Qualquer estrada deve ter um ponto de chegada, que justifique
a implantacdo. N&o poderia dirigi-la para o interior, fazé-la rasgar a
selva, sem um objetivo econbmico. Seria insensato despender somas
fabulosas apenas para se chegar a uma taba de indios.
(KUBITSCHEK, 1975. P. 84)

A rodovia Belém-Brasilia, nesse cenario, seria um dos mais importantes bracos
de ligacdo entre o centro (a nova Capital) e o Norte, representando um dos 4 eixos
primordiais da integracdo nacional através do cruzeiro rodovidrio de que tanto JK
falava, cortando o Brasil longitudinalmente e, também por Brasilia, se ligando ao Sul
do pais. Destacou, ainda, as rodovias Brasilia-Anapolis e Brasilia-Belo Horizonte como
elementos-chave no empreendimento da articulagdo entre todas as regides do pais,
saindo do centro territorial elegido no Planalto Central; a Ultima, como instrumento
para desenvolver a ligagdo entre Brasilia e o Centro-sul industrial — Sdo Paulo e Rio

de Janeiro.

No que dizia respeito a essas ligagcbes, construiam-se através de
turnos, de forma que o trabalho nunca se interrompesse, duas
rodovias-chaves: a Brasilia-Anapolis e a Brasilia-Belo Horizonte.
Brasilia, ligada a essas duas cidades, consequentemente estaria
articulada, através de rodovias de primeira classe, com os principais
centros do pais. (KUBITSCHEK, 1975. P. 106)
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E importante destacar que o préprio Juscelino, em documento primario onde
consta sua viséo sobre Brasilia, afirmou ndo ser a rodovia Belém-Brasilia uma diretriz
concebida, de forma pioneira, em seu Governo, apesar de sua implantacdo ter
ocorrido nele. Isso porgue foi inicialmente idealizada no Estado Novo de Vargas, ainda
em 1934, onde, na elaboragédo do Plano Geral de Viagdo Nacional, previu um projeto
de ligacéo entre o Norte e o Sul do pais, através da chamada Rodovia Transbrasiliana,
partindo de Belém e chegando até o Rio Grande do Sul; bem antes do Governo JK
conceber como politica fundamental a transferéncia da capital para o interior™. Para
sua execucdo, em 1958, foi preciso criar um 6rgéo federal de atuacdo regional no
Centro-oeste — a Rodobras — que, juntamente com a Superintendéncia de Valorizacao
Econbmica da Amazbnia (SPVEA), em Belém, ficaria sob o encargo de consolidar a
estrada que ligaria as duas cidades: Uma frente partindo de Anapolis, ligando-se a
Rodovia Brasilia-Anapolis e sob o encargo do Engenheiro Bernardo Sayao, e outra
partindo de Belém, sob o encargo da SPVEA e de Rui Almeida, para encontrarem-se
no meio caminho. A prioridade dada pelo Governo JK & construgdo da rodovia, como
se ela fizesse parte do proprio esforco de consolidacdo de Brasilia, pode ser
vislumbrada na seguinte fala:

No dia 21 de abril de 1960, nés estaremos trilhando o planalto central,
rumo a residéncia definitiva da Presidéncia da Republica. Nesse dia,
além de agradecermos ao povo carioca a hospedagem que, durante
dois séculos, ele deu ao Governo da Republica, estaremos ja
inaugurando obras de tal alcance para o desenvolvimento do Brasil,
gue s6 elas justificariam a mudanc¢a da capital. Com efeito, nesse dia
o litoral j4 estara ligado a Brasilia por uma estrada de mais de 1000
quildmetros, pavimentada. O Rio de Janeiro, por Belo Horizonte,
também por uma estrada pavimentada de mais de 1000 quildmetros,
estara ligado a futura capital. Belém, a 2200 quilébmetros de distancia
de Brasilia, igualmente ja estara ligada a capital, no dia da
inauguragdo desta. N6s entdo assistiremos ao espetaculo da unidade
fisica do Brasil. E entdo o cidaddo podera sair de automoével de
Belém e ir até Porto Alegre, varando todo o interior do Brasil,

sentindo, assim, que agora ndo nos prendem, apenas, 0S mesmos
ideais e lagos de comunh&o nacional: estaremos fisicamente unidos

5 De acordo com o livro Porque construi Brasilia, Juscelino narrou que: “em 1934, a
ligacdo Norte-Sul voltara a despertar, mais uma vez, a atencéo das autoridades. Isso ocorreu,
por ocasido da elaboracao do Plano Geral de Viacdo Nacional, durante o governo de Getulio
Vargas. Constava desse plano um projeto de ligagdo do Norte com o Sul do pais, a base do
tracado da Rodovia Transbrasiliana — a BR-14 — a qual, partindo de Belém, serviria aos
Estados do Para, Maranhdo, Goias, Minas Gerais, Sdo Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, numa extensao de quase 6.000 quildmetros.” (KUBITSCHEK, 1975. P. 116)
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para as empreitadas grandes do futuro.”® (KUBITSCHEK, 1958. P.
74)

Tomando como premissa o0 argumento acima explicitado, vale reformular a
reflexdo, questionando se a propria consolidacdo de Brasilia no interior do Pais ndo se
tornou o impulso que faltava a implantacao dessa rodovia. O que se pode afirmar com
seguranca € que a expansdo rodoviaria nacional, tendo a rodovia Transbrasiliana
como eixo principal, visto ser a mais extensa ligagédo longitudinal do pais, sé poderia
ocorrer, de fato, com a politica desenvolvimentista empreendida pelo Governo JK. Isso
porque foi vista como prioridade da intervencdo do Estado, ja que a eliminagdo dos
pontos de estrangulamento no transporte e energia era o pré-requisito fundamental
para a aceleracdo da industrializagdo nacional. Politica essa que foi sintetizada,
portanto, na construgéo de Brasilia: o cerne da abertura econémica, ou a meta-sintese

do Programa de Metas.

Considerando o contexto de desigualdade regional vivido pela economia
nacional na época, destacando a situacdo de emergéncia em que se encontrava o
Nordeste durante a constru¢do de Brasilia, por ocasido da seca de 1958 — fenébmeno
com impactos regionais muito mais socioeconémicos que meramente climéticos, como
ja demonstrado neste trabalho, é fato que a concretizagdo de uma rede de estradas de
rodagem cruzando o pais de Norte a Sul e tendo, supostamente, a nova capital como
seu centro de encontro, fomentaria um processo de éxodo nordestino acima do
esperado. Contudo, importa lembrar que Brasilia ndo teve a intencdo factual em
receber a populagdo migrante — vinda sobretudo do Nordeste e interior do Goias —,
considerando que nao possuiu uma politica especifica prévia voltada ao acolhimento
dessa populacéo, apenas a criagdo de assentamentos provisorios para a moradia dos
gue chegavam para trabalhar na construcdo do Plano Piloto e, posteriormente, o
atendimento social por entidades assistenciais®’, sem que se pensasse na
permanéncia definitiva dos que ali resolvessem ficar apds a inauguracédo das obras.

Ora, com a ocasido da seca nordestina em 1958, fendbmeno de ocorréncia ciclica na

*® Trecho retirado do discurso realizado por Juscelino Kubitschek, em S&o Paulo, no dia
25/01/1958, por ocasidao da inauguracdo do Reator de Pesquisa do Instituto de Energia
Atémica da USP.

*" Juscelino, referindo-se a politicas sociais de assisténcia ao trabalhador migrante no
periodo da construgcdo do Plano Piloto, afirmou que: “No setor da assisténcia social, as
primeiras iniciativas foram, além da do SAPS com seu restaurante, a do IAPI, com a instalacéo
de uma agéncia, que constituia a etapa experimental de uma rede de protecdo a mao-de-obra
pioneira, em atividade no deserto. O candango, que antes corria o risco de morrer de fome ou
ser dizimado por enfermidades nas zonas de onde havia vindo, ja tinha assisténcia médica e
frequentava sua cantina. Protecdo aos deserdados no mesmo local, pouco antes inacessivel,
onde as oncas ainda rondavam, a noite, os acampamentos.” (KUBITSCHEK, 1975. P. 77)
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regido, que ha décadas ja apresentava impactos sociais catastroficos, sob uma
economia fragilizada, resultando no apice das tensdes sociais reivindicatérias com a
criacdo de um dos mais expressivos movimentos de luta campesina — as Ligas
Camponesas —, era de significativa previsibilidade que a construcdo de uma nova
capital no interior do Goiés atrairia uma massiva populag¢do nordestina com a intencao
de reconstruir suas vidas nas terras de Brasilia. Pode-se aliar a esse argumento o fato
de que, até mesmo o GTDN, em seu relatério de 1958, havia previsto o impulso a
migracdo nordestina, para ocupac¢des de fronteiras agricolas no norte goiano, como

uma das principais diretrizes de recuperacédo da economia do Nordeste.

Em sua narrativa sobre o periodo inicial das obras em Brasilia, Juscelino tratou
da migracéo de trabalhadores ao Planalto Central, em busca de oportunidades de
melhores condi¢fes de vida, com um carater mais simbdlico, enxergando-os como
bandeirantes em uma terra indspita, mas prometida a se tornar o centro politico,
administrativo e da identidade e soberania nacional. Contudo, em uma passagem do
livro Por que construi Brasilia, a fim de demonstrar que o vasto esforco empreendido
em construir a nova capital ndo relegou as margens as metas do seu programa de
governo, o entdo presidente afirmou a imprescindivel necessidade de fomentar a
migragdo interna, a fim de redistribuir a densidade demogréfica pelo interior e
promover a descentralizagdo dos polos de desenvolvimento, aliados a tdo falada
implantacdo de infraestrutura basica para a industrializacdo de base. Traz, nesse
sentido, tanto a criagcdo de centrais elétricas quanto o desbravamento de rodovias
como pontos focais da concentracéo populacional, levando a consequente ocupacao e

urbanizacgéo do interior.

Teria de desencadear forcas ou impulsos capazes de acelerar o
progresso, e essas forcas s6 poderiam provir dos poélos de
desenvolvimento, que seriam as siderurgicas, as centrais elétricas e a
extensa rede de estradas, criadoras do indispensavel moédulo da
industrializacdo. Ao lado dessas providéncias, porém, teria de forcar
uma migracao interna, de forma a obter uma melhor distribuicdo da
camada populacional. Em vez de densas concentracdes na faixa
litordnea, melhor seria que se forcasse um deslocamento das massas
para o interior, através de incentivos relacionados com a melhoria dos
padrbes de vida no Planalto Central. (KUBITSCHEK, 1975. P. 82)

A busca de uma justificativa para a construcao de Brasilia a fim de torna-la
simbolo do desenvolvimento e modernidade no Brasil resultou na idealizagdo de uma
cidade democrética, de reencontro nacional, podendo modificar as relagbes de
desigualdade social. A andlise de Brasilia como polo de desenvolvimento regional e

instrumento facilitador do desenvolvimento nacional a partir tanto de uma integragéo
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econdmica quanto territorial, tal qual abordado como perspectiva central deste
trabalho, sugeriu um sentido de crescimento econdémico e urbano a partir da
construcdo de uma cidade privilegiada por um aparato infraestrutural, tornando-se

agente do desenvolvimento econémico e de desconcentragao urbana.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Retomando a analise desenvolvida neste trabalho, sobretudo a forma como se
estruturou a relagdo entre o Estado e o esforco de Planejamento, concluiu-se que a
atuacdo do Governo de Juscelino correspondeu a materializagdo 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 o0 impulso industrializante nacional e a consequente
internacionalizacdo da economia, atraindo capital externo no investimento de

atividades econdmicas germinativas.

Dentro desse contexto, cuja discussdao se iniciou com o documento de
Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de Desenvolvimento, langado em sua
candidatura (1955), e se desenvolveu nas 30 metas do Programa de Metas (1956-
1960), compreendeu-se que Brasilia e SUDENE materializaram-se como sintese de
uma tentativa, pelo Estado, de ndo sé aproximar-se, como de fato apropriar-se do
planejamento regional como instrumento-base para o empreendimento de um
desenvolvimento nacional que buscava como objetos centrais 0s seguintes pontos,

detalhados sob as trés perspectivas de analise desenvolvidas no primeiro capitulo:

1 — A conciliagdo politica, como meio de propiciar a execugdo efetiva do

Programa de Metas frente ao Congresso (Perspectiva 1);

2 — A eliminacdo dos pontos de estrangulamento e a criacdo de pontos de
germinacdo, com a implantacdo expansiva de uma infraestrutura bésica, sobretudo no
gue tange a rede rodoviaria e a capacidade de energia hidrelétrica. I1sso seria 0 meio
pelo qual se possibilitaria a internacionalizagdo da economia, abrindo o mercado para
a entrada do capital privado estrangeiro, como forma de, juntamente aos incentivos
fiscais oferecidos as empresas nacionais, financiar o impulso industrializante

(Perspectiva 2);

3 — A criacdo de uma Administracdo Paralela, que correspondia a 6érgaos
federais subordinados diretamente ao executivo, como forma de racionalizar a
burocracia federal e tornar mais efetiva sua atuacédo, diminuindo os custos fantasiosos
e facilitando a execucdo das metas especificas do Programa de Metas, bem como a

disponibilizacéo de incentivos fiscais aos Grupos Executivos Industriais.

Esse caso se coaduna especialmente com a criacdo da SUDENE, por ser uma

autarquia federal de atuacdo regional, buscando otimizar os recursos dispendidos na
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regido, eliminando a politica clientelista da Industria das Secas, empreendida por parte
de um Estado capturado pelas oligarquias regionais (DNOCS) e, assim, tornando
possivel a reestruturacdo econdémica de base fundamental na regido, bem como o
controle das tensfes sociais. Esse Ultimo fator relacionava-se ao fato de que a
Administracdo Paralela também tinha em seus 6rgéos a funcéo de fortalecer o poder
do Executivo frente as lutas de classes e ao antagonismo politico que poderia

ameacar a tao tentada imagem de estabilidade politica do Governo JK.

Retomando a analise aprofundada do Programa de Metas e do Documento
Diretrizes Gerais para o Plano Nacional de Desenvolvimento, abordados como
documentagcdo primaria no segundo capitulo, chegou-se a concluséo de que a
intencao principal do documento de diretrizes foi a de langar as diretrizes que serviriam
de base para um futuro Plano Nacional de Desenvolvimento, que corresponderia ao
Programa de Metas do Governo JK. O Estado, neste Plano Nacional, assumiria o
papel de investidor pioneiro, consolidando uma infraestrutura basica para a
reestruturacdo econémica. Contudo, seu papel ndo se limitou a um controle integral
dos investimentos econdémicos, mas ao aumento da capacidade nacional de
investimento, buscando superar a crise de transformagéo enfrentada pelo setor de
infraestrutura. (KUBITSCHEK, 1955).

Desta forma, o Programa de Metas deveria atuar como um documento que
guiaria as condi¢cbes necessarias para a formacdo de pontos de germinacgdo
econdmicos. O Estado, como orientador de incentivos, entraria com o investimento
incipiente e primordial para estimular a iniciativa privada a fomentar o desenvolvimento

econdmico. Em um de seus discursos, em 1956, o presidente afirmou que

Na medida em que possa o governo determinar, com antecipacao, os
provaveis pontos de estrangulamento da economia, estard ele
habilitado a proporcionar & iniciativa privada estimulos para evitar que
eles se formem, ao invés de ter de intervir tarde demais para
apresentar corretivos nem sempre eficazes. (KUBITSCHEK, 1956. P.
245)
Esse reaparelhamento infraestrutural, definido como necesséario a aceleragéo
do desenvolvimento pelo Estudo do Grupo Cepal-BNDE de 1955, permitiria a
desconcentracdo do desenvolvimento, gerando polos de crescimento econdmico e
territorial no Norte, Nordeste e Centro-oeste. Desta forma, pretendeu-se descentralizar
a economia produtiva do pais, possibilitando deslocar o foco do Centro-sul para areas

mais probleméticas, o que pbdde ser percebido com a analise da parte referente ao
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Planejamento Urbano e Regional do documento, trazendo um enfoque maior a

recuperacao das areas em atraso.

Esse levantamento da documentac¢do primaria, bem como os questionamentos
lancados pela bibliografia secundaria, permitiu que se considerasse e analisasse tanto
Brasilia quanto SUDENE como pontos focais do desenvolvimento nacional, a partir de
politicas regionais distintas que se aproximavam dentro da execu¢do maior das metas
de um Plano Nacional Desenvolvimentista. Brasilia se justificaria, de fato, como o meio
pelo qual o desenvolvimento do Nordeste, empreendido pela SUDENE, pudesse se
integrar ao restante do pais.

No que se refere a Brasilia e aos reais motivos para a decisdo politica de sua
construcao, concluiu-se que a mesma se justificou historicamente como sintese do
desenvolvimento nacional, entendida aqui como uma frente de agédo de planejamento
regional. Isso se deu pelo fato de ter representado uma tentativa, ainda que forcada
pela intervencdo do Estado, de ocupacdo do Centro-oeste e de integracédo das regides
mais atrasadas, sobretudo o Nordeste, a economia nacional como um todo, a fim de

amenizar os desequilibrios nacionais.

Portanto, Brasilia pode sim ser entendida como ponto central de germinacéo,
ou até mesmo como simbolo do progresso e da soberania nacional — imagem na qual
0 préprio governo se esforcou exacerbadamente para divulgar — a medida que se
atribuiu a ela a funcdo de centro da integracdo nacional econémica e territorial,
partindo da ideia de ponto de encontro das rodovias, bem como de consolidacédo do
mercado interno imprescindivel a expansdo da industria automobilistica, considerada
pelo Plano de Governo o cerne da industrializacédo de base, juntamente a industria de

eletricidade e siderurgia.

Assim, sua real motivacdo teria sido a criacdo de uma imagem de autonomia
econbmica e politica dentro do cenario internacional, além de representar o trampolim
para o desenvolvimento ndo s6 das regides mais atrasadas (Norte e Nordeste,
possibilitando sua integracao territorial por meio da expansdo rodoviaria) como
também das mais desenvolvidas (facilitando a consolidacdo da hegemonia da

burguesia industrial do Sudeste).

No que se refere a politica da Operacédo Nordeste, apresentada como meta 31
por Celso Furtado e por Juscelino Kubitschek, concluiu-se que a propria criagdo da
SUDENE também representava um ponto germinativo central da politica

desenvolvimentista do Governo JK, por motivos que se alinhavam a prépria concepgao
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de Brasilia. O Plano de Acao do relatério do GTDN, considerado documento pré-
SUDENE, colocou a criagdo de um organismo de planejamento regional, subordinado
diretamente ao executivo, como o fator preponderante na estratégia de reestruturacao

econdmica nordestina.

A SUDENE deveria, portanto, otimizar os recursos dispendidos no Nordeste,
incentivando a permanéncia dos investimentos privados para fomentar a Unica solugéo
possivel para tirar a regido do atraso relativo: a industrializacdo. Para tanto, sobretudo
no primeiro Plano Diretor, o 6rgdo coordenou o0 investimento massivo em uma
infraestrutura econémica basica que, diferentemente da construgdo assistencial de
acudes e estradas feito até entdo pelo DNOCS, objetivava consolidar um anteparo ao
aumento da produtividade e mecanizacgédo agricola, bem como dar suporte a expansao
industrial na regido, tornando possivel a descentralizacao dos polos econdmicos até
entdo concentrados no Centro-sul. Contudo, apesar dessa primeira visdo de uma
politica voltada & amenizacdo dos desequilibrios regionais, a prépria SUDENE, no
sentido politico, representou o fortalecimento da presenga do Estado em uma regido
onde as lutas de classes cresciam e tomavam uma escala de dificil controle, chegando

a construir um ideario possivelmente separatista.

Seria essa a forma de controlar as manifestacdes das Ligas Camponesas, sob
a roupagem de um o6rgdo que viria para tirar a populacdo da pobreza, mas que até
essa intencdo também estava ligada a propagacdo da hegemonia da burguesia
industrial do sul. Isso porque a SUDENE, ao objetivar a modificagdo do status quo,
com a quebra da dominag&o oligarquica rural, sendo a concentracdo de renda dos
latifundiarios o motivo central que tornava a economia regional tdo fragil ao fenbmeno
das secas, buscava aumentar o poder de compra da classe trabalhadora nordestina,
como forma de torna-la mais resistente ao periodo da seca, mas ndo sé isso: essa
estratégia fomentaria a formagdo de um mercado interno que favoreceria a
industrializacdo do Nordeste, mas uma industrializagdo subordinada a burguesia do
Centro-sul, que via na regiao também um mercado interno para sua prépria inddstria,

mais desenvolvida.

Com relacdo ao ideario do planejamento regional como instrumento de
desenvolvimento econémico, compreendeu-se também que, Tanto a SUDENE como
Brasilia contrariavam as soluc¢des assistenciais de curto prazo e de corre¢do tardia ao
subdesenvolvimento, adotadas até entdo pelo Estado capturado pela oligarquia rural
dominante, ainda que sob um sentido politico de intervencao protecionista e

nacionalista. Isso porque ambas inseriam, nesse novo cenario desenvolvimentista do
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Governo JK, o planejamento regional a longo prazo e institucionalizado como solugéo
primordial para amenizar os desequilibrios regionais, convergindo-se, como frentes de
acao de uma mesma politica de integracdo nacional, em prol da hegemonizacdo do
capital industrial. Desta forma, ambas representaram, portanto, politicas
desenvolvimentistas regionais de desconcentracao urbana, econdémica e demogréfica.
Criou-se, com estas duas frentes de agéo, uma infraestrutura basica que impulsionaria
o desenvolvimento industrial e o fortalecimento de um mercado interno, a partir da
integracdo entre as regides, decorrente da expansao da rede rodoviaria, dentre outros

fatores.

Assim é que Brasilia e SUDENE, como frentes de acao regional, fomentaram o
desenvolvimento nacional, ao representarem politicas que sintetizavam todos o0s
aspectos do planejamento regional levantados neste trabalho: Ambas seriam
instrumentos de conciliagdo politica para a consolidacdo de uma imagem de
estabilidade a ser internacionalmente reconhecida; agentes de internacionalizagdo da
economia e integracdo nacional — tanto territorial quanto econdémica, buscando
amenizar as disparidades regionais para superacdo do subdesenvolvimento; O
fortalecimento do Executivo e do Controle do Estado, tanto pela institucionalizacdo do
Planejamento — No caso da SUDENE - quanto pela concep¢do de uma Capital
Modernista — como forma de desbravar o interior e divulgar ao mundo um ideario de
autonomia e soberania nacional, com o0 objetivo de atrair capital externo a
industrializa¢éo nacional. Em sintese: SUDENE por um novo Nordeste, Brasilia por um

novo Brasil.
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