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Resumo:

O trabalho discute aformagdo e a atuagdo das burocracias técnicas no Estado brasileiro,
no século XX, tendo como ponto de partida o debate em torno do projeto do Conselho
do Desenvolvimento da presidéncia da Republica, no governo de Juscelino Kubitschek
(1956-1961). Focaliza-se especialmente a trajetdria politica e a producdo intelectual do
engenheiro mineiro Lucas Lopes, secretario-geral do mesmo Conselho e presidente do
Banco Naciona do Desenvolvimento Econémico (1956-1958) e um dos principais
responsaveis pelo Programa de Metas, a partir da andlise de um conjunto de estudos,
relatérios e projetos realizados sob sua coordenagdo, bem como de entrevistas de
Historia Oral.
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A €elite que o Brasil precisa para conduzir seus destinos
estd nascendo dos aglomerados humanos onde esse
destino se molda. Deve ser, porém, capaz de compreender
0 imenso Brasil que se estende pelo interior, porque o0s
nossos problemas ndo sdo apenas da organizagcdo das
massas urbanas, sdo ainda problemas de dominacéo de
um grande ambito geogr afico.

A e€lite que o Brasil necessita deve ser capaz de
interpretar o mundo de fatos novos que o progresso
técnico oferece a humanidade, convencida de que toda a
vida social tende a refletir com nitidez o estagio de
progresso técnico de sua época. Deve ser capaz de
descobrir as relagdes justas que devemos manter com o
meio tropical em que vivemos. Tem de ser ousada e
criativa, apta a forjar novos conceitos sociais que
permitam ajustar ao nosso meio ecoldgico os ideais e
crencas que a humanidade cristaliza em seu movimento
ascensional de perfeicoes.
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Lucas Lopes*

Neste trabalho discuto agumas questBes relacionadas a histéria politica do
Brasil no século XX que ndo podem ser evitadas quando buscamos colocar em
evidéncia tanto os aspectos relacionados ao processo de formacdo do Estado como a
congtituicéo e atuagdo, no mesmo processo, dos diversos quadros técnicos e intelectuais.
O ponto de partida dessa reflexdo € um estudo de caso sobre um nucleo de engenheiros
e economistas que tiveram um papel de destaque nos setores responsaveis pela politica
de desenvolvimento nos anos 50, a partir do Conselho do Desenvolvimento da
presidéncia da Republica, constituido no governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961)
e chefiado pelo engenheiro Lucas Lopes e mais tarde pelo economista Roberto Campos
e pelo engenheiro civil e oficial daMarinha Lucio Meira.

O projeto elaborado pelos engenheiros e economistas do Conselho do
Desenvolvimento expressou-se no vasto conjunto de estudos, relatorios, exposicoes de
motivos e projetos legislativos el aborados desde a campanha presidencia de Kubitschek
até o fina de seu governo, no ambito da implementacdo do Programa de Metas. Seu
objetivo principal era promover a industrializacdo do pais, enfatizando-se os setores
considerados estratégicos, como a ampliagdo da producdo de energia e a extensdo de
uma rede de transportes ligando as diferentes regides, sendo a face mais visivel do
projeto a mudanca da capital da Republica para o Planalto Central, com o que se
completavam o processo de formagao do Estado e aintegracdo do territério nacional®,

A preparacdo desse projeto implicava um diagnéstico sobre as existentes
restricdes ao desenvolvimento brasileiro no qual, ao lado de uma clara percepcdo das
mudancas no quadro internacional — como por exemplo as alteraces nas estratégias e
prioridades dos Estados Unidos com relacdo ao Brasil e a América Latina, no quadro da
Guerra Fria—, foram ressaltadas, sobretudo, as dificuldades para o estabel ecimento dos
acordos no Congresso Nacional, ou mesmo dentro dos préprios 6rgaos do Poder
Executivo, com vistas aimplementacéo das diversasiniciativas.

Por esse motivo, a tonica do debate levado adiante pelo mesmo grupo de
engenheiros e economistas, cuja andlise considera as disputas em torno de temas como
desenvolvimento e nacionalismo, foi a defesa de uma progressiva autonomizacao das
esferas de competéncia responsaveis pelas matérias relativas a questées como o
plangjamento e a regulamentacdo econdbmica — a que se vinculavam os aos de

producéo de discursos justificativos da sua propria autonomia na burocracia do Estado
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— sem 0 que, no seu entendimento, Ndo seria possivel exercer o conjunto de atribuicdes
que lhes era conferido pela legisiacdo e, diretamente, pela presidéncia da Reptblica’.
Engenheiros e economistas afirmaram-se, nesse debate, como portadores de
uma visdo de mundo segundo uma fala autorizada (o discurso técnico), de que
lancavam méo nos atos de disputa para obtencdo e manutengdo de posic¢ies ascendentes

no campo politico e na “conquista do Estado”*

. Bem sucedidos nessa disputa, alguns
dos técnicos de maior destague desde a década de 50 mantiveram-se em posi¢des-chave
nos érgaos de intervencdo econdémica mesmo depois do Golpe de 1964, no regime
militar, em 6rgdos como os ministérios da Fazenda, do Plangjamento e das Minas e
Energia e nas empresas estatais.

Além do quadro politico, seus argumentos informaram o senso comum relativo a
supremacia da competéncia técnico-burocréatica sobre a politica em sentido estrito,
dando o tom, também, a algumas das interpretacbes sobre o periodo, como as dos
autores que insistiram na nogdo de que 0s impasses da atividade parlamentar, antes do
Golpe, representavam um impedimento a continuidade da “arrancada’ do
desenvolvimento iniciada por Kubitschek® e, particularmente, na tradicdo analitica

vinculada & tese da modernizaco autoritaria’.

O Conselho do Desenvolvimento e a competéncia técnica: o depoimento de Lucas
Lopes

Como é ja conhecido, o governo de Juscelino Kubitschek foi caracterizado por
uma notavel ampliagdo da participacdo federal na atividade econdmica, por intermédio
do aparato institucional da chamada administracéo paralela’, materializada nas novas
agéncias organizadas na esfera da presidéncia da Republica e no Ministério da Fazenda,
como o Conselho do Desenvolvimento.

Criado em 1° de fevereiro de 1956, dia da posse de Kubitschek, o Conselho do
Desenvolvimento era composto por todos os ministros de Estado, pelos chefes dos
Gabinetes Civil e Militar da presidéncia da Republica e pelos presidentes do Banco do
Brasil e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) ®, exercendo esse
Ultimo também o cargo de secreté&rio-gera do Conselho, 0 mais importante na
coordenacdo executiva do Programa de Metas.

Tendo como missdo principa redizar o detalhamento das agdes do

plangjamento, o Conselho funcionou a partir de dispositivos como os grupos de trabalho
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€ grupos executivos que se compunham por servidores civis e militares e técnicos
requisitados das autarquias e empresas de economia mista e dos 6rgaos responsaveis
pela concessdo dos diversos incentivos, como o proprio BNDE, a Carteira de Crédito
Exterior do Banco do Brasil (Cacex) e a Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(Sumoc). Contava também em sua composicdo com representantes dos setores
econdmicos que eram 0 avo das mesmas iniciativas e consultores especiais escolhidos
diretamente pelo presidente da Republica, segundo uma modalidade de representacéo de
interesses que tinha sua origem nos conselhos técnicos do Estado Novo®. Os grupos de
trabal ho variavam de tamanho, tendo cada um deles um coordenador, por vezes ministro
de Estado™, e deixavam de existir tdo logo os programas da meta ou subsetor em estudo
fossem delineados. Quando era necess&io que exercessem fungdes normativas, 0S
grupos de trabalho seriam transformados em grupos executivos, sendo essa estrutura,
portanto, bastante informal™. Somente entre marco de 1956 e agosto de 1957 foi
congtituido no Conselho do Desenvolvimento um total de 32 grupos de trabalho e
executivos™?,

A opcao por esse formato institucional buscava evitar, ou ao menos diminuir, o
conflito potencial entre as diversas agéncias envolvidas na elaboracdo das politicas
publicas que eram o0 avo do Programa de Metas, com vistas a acomodagdo dos
interesses dentro dos respectivos grupos de trabalho e executivos, garantindo-se dessa
forma o alinhamento entre as decisdes empresariais e 0 governo®. Além disso, sem
vinculos com a administragdo direta ou com o Congresso Nacional, os membros dos
grupos tornavam-se diretamente responsaveis pelas decisdes no seu campo de atuagao,
com 0 que se impedia que sua atividade sofresse 0s constrangimentos a que estavam
submetidos, por exemplo, os projetos legislativos. Segundo a justificativa oferecida por
Roberto Campos para a adogdo desse formato institucional, expressando o entendimento

comum entre engenheiros e economistas do periodo:

Havia duas vantagens no artificio da administracdo paralela. De um
lado servia para contornar vetos legislativos, mais faceis de aplicar
aos setores normais da administracdo. De outro, permitia um
recrutamento em base estritamente meritocratica, praticamente imune
a pressdes clientelisticas.™

Os principais responsaveis pela elaboracdo e implementacdo do Programa de
Metas foram Lucas Lopes e Roberto Campos™, antigos membros da Comissdo Mista
Brasil — Estados Unidos para o Desenvolvimento Econdmico (CMBEU), do segundo
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governo de Getulio Vargas (1951-1954), que ocuparam sucessivamente a presidéncia do
BNDE e a secretaria-geral do Conselho do Desenvolvimento, o primeiro entre fevereiro
de 1956 e janeiro de 1958, data de sua nomeacdo para 0 Ministério da Fazenda, e o
segundo até julho de 1959. Como colaborador mais proximo do presidente da
Republica, foi sobretudo Lucas Lopes o responsavel pelo recrutamento do grupo de
técnicos mais atuante na elaboragdo e na execugdo do Programa de Metas,
correspondendo ao que, nos termos empregados na citagdo que serve como epigrafe
deste trabaho, buscava se projetar como a elite ousada e criativa de que necessitava 0
pais na conducdo do processo de modernizacdo amejado, afinado com o progresso
técnico de sua época.

A trgetéria do proprio Lucas Lopes é tomada agui como emblemética do
processo de formagao e atuacdo da burocracia técnica no governo Kubitschek.

Engenheiro com atuagdo de destaque nos setores de energia elétrica e ferrovias,
gue tinha estabelecido sdlidos vinculos politicos em Minas Gerais, seu estado natal,
L ucas Lopes havia se formado pela Escola de Engenharia de Belo Horizonte em 1932 e
iniciara carreira na Rede Mineira de Viagéo, do governo estadual. Em 1940 passou a
atuar a0 mesmo tempo na iniciativa privada, na Companhia Auxiliar de Empresas
Elétricas Brasileiras (Caeeb), ligada as concessionérias de servigos de eletricidade e
bondes de propriedade do grupo norte-americano American and Foreign Power
Company (Amforp)™®, e na Sociedade Técnica de Materiais, que operava na importacao
de equipamentos de construcdo para o setor ferroviario. Datam dessa época, segundo
seu depoimento, seus primeiros estudos, como autodidata, sobre Economia e
organizagdo do trabalho, que incluiram a leitura de tedricos de orientages diversas
como Charles Gide (1847-1932), Léon Walras (1834-1910), Vilfredo Pareto (1848-
1923), Jean Sismondi (1773-1842), Frederick Taylor (1856-1915) e Henry Ford (1863-
1947), como também seu interesse pelo trabalho desenvolvido por 6rgdos como o
Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT), ligado a Escola Politécnica paulista, € o
Instituto de Organizacdo Raciona do Trabaho (Idort), situado no mesmo estado™.

Lopes foi secretério de Agricultura, Indistria e Comércio durante a interventoria
de Benedito Vaadares, entre 1943 e 1944, coordenando o estudo intitulado
Contribuicdo para o plangjamento industrial de Minas Gerais, que teve alguns de seus
trechos publicados na Folha de Minas, e depois secretéario de Viacdo e Obras Publicas

em 1945, no governo do interventor Jodo Tavares Corréa Beraldo, quando participou do
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projeto de instalagdo da cidade industrial de Contagem. No ano seguinte, paralelamente
as atividades relacionadas a0 estabelecimento das bases mineiras do Partido Social
Democrético (PSD), foi um dos criadores da Faculdade de Ciéncias Econdmicas de
Belo Horizonte, hoje vinculada a Universidade Federa de Minas Gerais, na qual
lecionou Geografia Econdmica por dois anos. Somou entdo a seus estudos de Economia
aleitura de classicos de Geografia e Geopolitica, sobretudo as obras de Friedrich Ratzel
(1844-1904) e Vidal de la Blache (1845-1918), além do gedgrafo brasileiro Delgado de
Carvalho (1889-1984).

As concepgdes de Lucas Lopes sobre Geografia Econémica e Geopolitica,
particularmente no que se refere ao papel atribuido ao Estado, através de sua €lite
técnica, na promogdo do desenvolvimento econémico e do progresso técnico e na
concretizacdo da integracdo do imenso Brasil que se estende pelo interior, embasariam
o trabaho intitulado Estudos de politica do Brasil: a margem do problema da
interiorizacéo da Capital Federal, elaborado no ambito da Comissdo de Estudos para
Localizacdo da Nova Capital Federal, criada pela presidéncia da Republica em
novembro de 1946, por disposicéo constitucional, e chefiada pelo general Djalma Poli
Coelho, entdo diretor do Observatorio Nacional.

A interiorizacdo da capital representando um esforco de alargamento
de nosso espaco de ocupacdo efetiva € um sintoma de impulsos
expansionistas e de fortalecimento dentro de nossas proprias
fronteiras politicas. Sua retencdo em area afastada de nossa frente
pioneira por comodismo e inércia serd um claro indicio de consciéncia
declinante do espaco e, por conseguinte, de decadéncia.

A mudanca da capital, acarretando um novo alargamento do espaco
econdmico, serd, por si s, uma medida de defesa do espaco politico. 2

Lucas Lopes defenderia na Comissdo a proposta de que a nova capital fosse
situada na regido do Tridngulo Mineiro, tendo prevalecido, contudo, a posi¢cdo de Poli
Coelho para que o local escolhido fosse o Planalto Central, antecipando-se a escolha
posterior da localizagdo para a construcdo de Brasilia'™.

Em 1949 e 1950, os estudos de Geopolitica de Lucas Lopes tiveram
continuidade no trabalho do Plano Geral do Aproveitamento Econémico do Vale do Sdo
Francisco, de 1950, quando este ocupou a diretoria de Planos e Obras da Comisséo do
Vae do Séo Francisco, também vinculada a presidéncia da Republica, por indicacéo de
Benedito Valadares?. No caso especifico desse projeto, como mais tarde nas atividades

de plangamento desenvolvidas no ambito estadual, em Minas Gerais, a inspiracéo
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direta foi a experiéncia de planejamento regional do New Deal, sobretudo, a atuagdo da
Tennessee Valley Authority (TVA)Z.

Sempre houve, na Comissdo do Vale do Sdo Francisco, uma visao
dupla e complementar. Nao se pretendia fazer apenas obras de
engenharia, construir barragens e abrir o rio a navegacéo. Tinhamos
também de promover o desenvolvimento de uma das regides mais
pobres do Brasil, o que implicava fazer saneamento construir escolas
etc. havia uma justa solicitagdo de obras sociais que foi atendida.
Houve um bom esfor¢o de expansio agricola no vale, com a criacdo de
nucleos de pesquisa, de distribuicéo de sementes. A comissao elaborou
o primeiro plano mais ou menos coordenado de desenvolvimento de
uma bacia hidrografica no Brasil. Procuramos nos inspirar em ouras
experiéncias feitas mo mundo, no vale do Tennessee, na India, no
México e em outros lugares.??

Em julho de 1951, juntamente com Ari Frederico Torres, Roberto Campos,
Glycon de Paiva Teixeira e Valentim Bougas®, Lucas Lopes foi designado para a secéo
brasileirada CMBEU, na qual se responsabilizou pelo estudo das “ Questdes Técnicas’.

A CMBEU representou uma etapa importante no estabelecimento de uma
metodologia para as atividades de plangamento no pais, com destague para a
introducéo das técnicas de andlise custo/beneficio e de calculos de rentabilidade, entdo
ausentes nas diversas iniciativas de intervengdo estatal. Até dezembro de 1953, data do
encerramento de suas atividades, a CMBEU preparou analises globais dos problemas de
transporte ferroviario, navegacdo de cabotagem e dragagem, operagdes portuérias e
rodovidrias, energia elétrica, metalurgia, indlstrias de base, construgdo naval,
armazenamento de gréos e outros problemas da agricultura, além de 41 projetos
especificos, nas mesmas areas, a serem financiados com investimentos do Banco
Mundia e do Eximbank e aportes internos oriundos de recursos adicionais do imposto
de renda previstos no Plano Nacional de Reaparelhamento Econdmico, do ministro da
Fazenda Horécio Lafer, aprovado em novembro de 1951, na iniciativa que teve como
consequéncia, em junho do ano seguinte, a criagdo do BNDE. Previa-se a destinagéo do
grosso dos recursos aos setores de transporte e energia — definidos a partir desse
trabalho segundo o novo conceito de ponto de estrangulamento —, contemplados com
cerca de 60% e 33%, respectivamente, do montante total dos investimentos. Dos
membros da secdo brasileira da CMBEU, apenas Vaentim Bougcas ndo chegou a
integrar a administracdo superior do BNDE, tendo ocupado a superintendéncia da

instituicdo Ari Torres (1952-1953), Glycon de Paiva (1955-1956), Lucas Lopes (1956-
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1958) e Roberto Campos (1958-1959). Os projetos especificos desenvolvidos no ambito
da comissdo foram em grande medida incorporados ao Programa de Metas de
Kubitschek.

Na mesma época em que atuava na CMBEU, Lucas Lopes também coordenou,
pela empresa de projetos e consultoria Companhia Brasileira de Engenharia (CBE), os
trabalhos do Plano de Eletrificagdo de Minas Gerais, do governo de Milton Campos
(1947-1951). Essa colaboracdo teve continuidade no governo de Juscelino Kubitschek
em Minas Gerais (1951-1955), cuja plataforma incorporou 0s mesmos temas presentes
no trabalho da CMBEU, sobretudo a énfase nas atividades de intervencdo econdmica
definidos pelo “bindmio energia e transportes’, entdo transformado em plataforma de
governo. Em maio de 1952, Lopes reuniu a equipe de colaboradores que mais tarde o
seguiu no Conselho do Desenvolvimento, incluindo os engenheiros John Cotrim, Mauro
Thibau, Flavio Lyra e M&io Penna Bhering® e o médico e politico mineiro Jdlio
Soares, cunhado do governador, na primeira diretoria da Centrais Elétricas de Minas
Gerais (Cemig), tendo ocupado o cargo de presidente da empresa até 1956. Por
indicagdo de Kubitschek, ocupou a pasta da Viagdo e Obras Publicas entre agosto de
1954 e janeiro de 1955 no governo de Café Filho, e novamente entre novembro desse
ano e janeiro de 1956, na presidéncia de Nereu Ramos.

O primeiro delineamento do Programa de Metas foi elaborado sob a
coordenagcdo de Lucas Lopes ainda durante a campanha presidencial de Juscelino
Kubitschek, em 1955, no documento intitulado Diretrizes Gerais do Plano Nacional de
Desenvolvimento, gque teve sua edi¢do custeada pelo proprio Lopes, por Julio Soares e

pelo empresério Sebastido Dayrell de Lima®.

Esse livrinho ndo era um documento que pudesse ser levado a praca
publica, ndo tinha qualquer sabor demagdgico ou educativo para o
povo. Era um programa de governo para gover nantes. Comegava com
um grafico muito interessante, que mostrava como havia sido
concebido o programa. Previa-se que no ano de 1955 se desenrolaria
a campanha e se procederia a elaboracdo preliminar do Plano de
Metas, até se atingir o momento da eleicdo. A partir da eleicao,
formar-se-iam equipes para a elaboracao de projetos de leis. Em 1956,
ja empossado, Juscelino deveria em primeiro lugar continuar o
combate a inflagdo que vinha sendo desenvolvido pelo governo Café
Filho, e dar inicio a um periodo de plangamento de detalhe dos
projetos. A execugdo real dos grandes projetos deveria se iniciar no
principio de 1957, para terminar no Gltimo ano de governo.”
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As Diretrizes retomavam, em grande medida, o relatério fina da CMBEU,
definindo, como havia ocorrido também no caso da gestdo de Kubitschek em Minas
Gerais, como essenciais a integracdo econdémica e geogréfica do pais, 0os objetivos
centrais relativos & expansdo dos servicos de energia e transportes, além dagueles
relativos a industriaizacdo de base, racionalizacdo da agricultura, valorizagdo do
trabalhador, educacdo para o desenvolvimento e plangamento urbano e regional. O
mesmo trabalho deu origem, em janeiro de 1958, ao Documento n.° 3 do Conselho do
Desenvolvimento, no qual foi feita uma apresentagdo, com maior grau de detalhamento,
das diversas metas’’. As Diretrizes foram definidas por Lopes como um trabalho de
engenheiros, dado o seu pragmatismo e a preocupacdo com a definicdo de projetos
especificos, sendo os aspectos macroecondmicos do Programa de Metas desenvolvidos
mais tarde, a partir dos estudos contidos no Esbogco de um programa de
desenvolvimento para a economia brasileira — periodo de 1955-1962, do Grupo Misto
de Estudos BNDE-CEPAL, dirigido por Celso Furtado®.

O projeto de desenvol vimento contido no Programa de M etas caracterizou-se por
acOes bastante pragmaéticas em torno do novo pacto a ser estabelecido entre setores
empresarias e governo, com vistas a continuidade daindustrializac&o do pais, ao lado do
aspecto vinculado ao desenvolvimentismo ndo-nacionalista ou cosmopolita, por
oposicdo ao projeto nacionalista associado a heranga de Vargas, segundo os termos
pelos quais tem sido definido o desenvolvimento capitalista e associado no Brasil, desde
a década de 50%°. A homogeneidade do projeto foi, em grande medida, garantida pelo
fato de que os autores e técnicos responsaveis por sua execucao haviam sido recrutados
dentro de um grupo de engenheiros e economistas cuja experiéncia profissiona e
politica comum havia permitido a elaboracéo de um diagnostico bastante preciso acerca
dos imperativos da agéo estatal, na busca da maior eficiéncia da administracéo publica.

Assim, nainterpretacdo de Lucas Lopes:

O problema das decises politicas ndo é um problema de fé. E um
problema de andlise, de trabalho e de convicgéo, em funcao de estudos
e de técnica. E técnica em termos mais gerais. Técnica significando
pensamento politico, andlise politica, dosagem de observacdes.
O mesmo pragmatismo marcou ao fina da década de 1950 a emergéncia de um
modo de definir e implementar as politicas publicas cada vez mais deslocado para

insténcias fechadas da burocracia estatal, protegidas das interferéncias externas e das
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disputas parlamentares, conforme ja havia sido indicado no trabalho pioneiro de Eli
Diniz*:. Dessa forma, os estudos e projetos dos técnicos ligados a Lucas Lopes no
Conselho do Desenvolvimento expressavam um discurso que, embora pautado pela
recusa ap projeto “estatista’, como aquele dos técnicos nacionalistas, correspondeu
antes ao enunciado de uma ideologia autoritaria. Fundada em valores que afirmavam o
papel integrador e regenerador da burocracia técnica, definida como a elite ousada e
criativa nas palavras de Lucas Lopes, ta ideologia coadunava-se com uma nogao
reificada de Estado, ressaltando-se a supremacia da competéncia dos técnicos em
relacdo a politica no sentido estrito que, como natradicdo weberiana, passava a ser vista
como fonte de distor¢éo e fator de irracionalidade na condugdo dos negdcios publicos.

Lucas Lopes deixou o Conselho do Desenvolvimento em agosto de 1958 para
assumir o Ministério da Fazenda, tendo permanecido nesse cargo até julho de 1959
guando, juntamente com Roberto Campos, se afastou do governo em raz&o da oposiGao
aimplementacéo do Plano de Estabilizacdo Monetéria (PEM), da elaborado também por
ele e Campos, e rgieitado no Congresso Nacional por liderangas nacionalistas, ligadas
tanto a Unido Democrética Nacional (UDN), partido de oposicdo a Kubitschek, como a
Confederacdo Naciona de Industria, e de divergéncias com relacdo a orientacdo da
politica econémica que levou a ruptura com o Fundo Monetario Internacional, tornada
publica pelo presidente no més anterior, medidas que expressavam a dificuldade de
tornar compativel a politica de desenvolvimento com a estabilizagéo.

Em setembro de 1959, a0 lado do economista Otavio Gouveia de Bulhdes™®,
Lucas Lopes, Roberto Campos e outros engenheiros, economistas e advogados ligados
ao Conselho e a0 BNDE, fundaram a empresa de consultoria Consultec — Sociedade
Civil de Plangamento e Consultas Técnicas Ltda.. Destinada a preparar projetos de
investimento e a prestar assessoria legal e econdbmica, exemplo do que se tornaria uma
nova modalidade de representagdo de interesses econdémicos junto do Estado, a
Consultec atuou como um dos mais importantes escritérios técnicos do pais a0 menos
até década de 70*. Diferentemente de muitos dos técnicos a que se vinculara no
governo de Kubitschek, Lucas Lopes dedicou-se, a partir de entdo, somente a esfera
privada.

Estado e desenvolvimento no Brasil: entre discursos e préticas


http://www.intellectus.uerj.br

Revista Intellectus/ Ano 06 Vol | — 2007
ISSN 1676 — 7640

A formagdo de uma burocracia técnica no Brasil, com a participacdo dos
engenheiros civis e militares e, mais tarde, dos economistas, tinha suas raizes no
conjunto de acBes desenvolvidas nos setores de obras publicas, como os portos e as
ferrovias, ampliando-se gradativamente ao longo do século XX, nos principais centros
urbanos do pais, como resultado da expansdo do mercado interno e da industria e da
instalacdo das diversas redes de servicos™.

Na administragdo publica, engenheiros e economistas foram chamados a
participar, junto com liderancas industriais, do comércio e do capital financeiro, desde o
Estado Novo, nos 0rgéos e comissdes de estudos voltados para a implementacéo das
diversas agbes nos setores considerados como estratégicos ou de interesse para a
seguranga nacional, como comércio exterior, mineragdo, siderurgia, combustiveis e
energia e étrica. Sobretudo no que se refere diretamente aos engenheiros, desde cedo se
estabeleceu uma associacdo entre 0 seu campo de atividades e as tarefas de defesa,
seguranca, unificagdo e integragdo do territério, desenvolvidas junto a setores das
Forcas Armadas, 0 que evidenciava o trago autoritario inerente ao habitus dessa
categoria profissiona®.

Nesse processo, medidas como a criacdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (Dasp) em 1938 e da Fundagdo Getulio Vargas, em 1944, ambos
voltados para a formacdo de quadros burocréticos, a instituicdo dos concursos e a
fixacdo de critérios universalizados para o recrutamento do funcionalismo foram
tomadas como indicativas de uma ruptura na direcdo de uma racionalizagéo
burocrética, substituindo-se 0s mecanismos predominantemente politicos ou
clientelisticos, antes predominantes nas indicagdes™.

Entretanto, ao focalizar a atuacdo dos técnicos na elaboracdo das diversas
politicas publicas, os mesmos estudos privilegiaran quase sempre a afericdo do
desempenho dos setores-chave beneficiados pelas mesmas iniciativas, como nos casos
em que se apresentavam especiamente os indicadores estatisticos®’. Pode-se dizer,
nesse sentido, que seus autores pautaram-se por uma concepcdo de Estado entendido
como uma “entidade em s mesma’, isto € sem um questionamento acerca de seu
cardter de relacdo social®, terminando por descrever as politicas publicas
desenvolvidas por engenheiros e economistas ora como se revestindo de um caréter
eminentemente pontual, ora como politicas econdmicas “ estatizantes’, no sentido do

envolvimento do Estado com o projeto de implantagdo de industrializagdo no pais, ou
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ainda segundo uma visdo “burocratizada” do Estado, pela consideracdo de que o
conflito social teria assumido um carater basicamente “administrativo”, deixando de
lado o quadro de aliangas e interesses nelas envolvidos.

Diferentemente dessa perspectiva, entendo ser necessario qualificar algumas
nogbes nela presentes, como a de autonomia relativa do Estado nas agbes de
plangjamento econdmico — bem como a da independéncia dos quadros técnicos e
intelectuais, diante das ingeréncias politicas —, evitando-se dessa forma aincorporacéo,
na analise, de determinadas representagdes expressas sobretudo nas fontes, como nos
estudos e depoimentos citados nesse trabal ho.

Dai a énfase nas funcdes sociais cumpridas pelos sistemas simbdlicos, na andlise
de discurso, para 0 conhecimento dos principios que sustentam sua eficacia, conferindo-
Ilhe um poder externo aos mesmos, propriamente politico. No discurso dos engenheiros
e economistas que integraram os 6rgéos de planejamento dos anos 50, de que tomamos
a trgjetdria e o testemunho de Lucas Lopes como exemplo, retomava-se nocoes
presentes no pensamento politico brasileiro, desde pelo menos o inicio do século XX,
em uma tradicdo autoritéria relacionada ao projeto de formagéo da nacéo e aintegracéo
territorial, como nos temas propostos pelos estudos nas é&eas de Geografia e

Geopolitica.

" Bolsista “Fixacdo de Pesquisador” da FAPERJ junto ao Programa de Pds-Graduagdo em
Historia da UERJ.

! Lucas Lopes. Citado em Rodrigo Lopes. Sonho e razdo: Lucas Lopes, o plangador de JK. S&o
Paulo: Arx, 2006. p. 77.

2 A atuagso dos engenheiros e economistas é analisada neste trabalho a partir da pesquisa de um
conjunto de arquivos privados e depoimentos de técnicos e dirigentes do setor de energia
elétrica coletados pelo Programa de Histéria Oral do Centro da Meméria da Eletricidade em
1987 e 1988, disponiveis para consulta sob a forma de transcri¢es na sede desta institui¢do, no
Rio de Janeiro.

® Lourdes Sola. ldéias econémicas, decisdes politicas: desenvolvimento, estabilidade e
populismo. S&o Paulo: USP/Fapesp, 1998. p. 80. Ver também Ricardo Alberto Bieschowski.
Pensamento econdmico brasileiro: o ciclo ideoldgico do desenvolvimentismo. Rio de Janeiro:
Contraponto, 1995. p. 109-111.

* Pierre Bourdieu. A génese dos conceitos de habitus e de campo. In: O poder simbdlico.
Lisboa, Rio de Janeiro: Difel, Bertrand Brasil, 1989. p. 64. A expressao “conquista do Estado” é
empregada no sentido que lhe é atribuido em René Armand Dreifuss. 1964: A conquista do
Estado: acéo politica, poder e golpe de classe. Petrépolis: Vozes, 1981.

® Ver Wanderley Guilherme dos Santos. O calculo do conflito: estabilidade e crise na politica
brasileira. Belo Horizonte, Rio de Janeiro: Ed. UFMG, luperj, 2003; Argelina Cheibub
Figueiredo. Democracia ou reformas? Alternativas democréticas a crise politica: 1961-1964.
Sé0 Paulo: Paz e Terra, 1993; e Jorge Ferreira. A estratégia do confronto: a Frente de
Mobilizagéo Popular. In: Revista Brasileira de Historia. v. 24, n. 47, Sdo Paulo: ANPUH, jul.
2004. p. 181-212.
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® A hipotese da modernizacdo autoritéaria para o caso do desenvolvimento brasileiro foi
enunciada, por exemplo, na obra de Luciano Martins. Pouvoir et développement économique:
formation et évolution des structures politiques au Brésil. Paris: Anthropos, 1976. Ver também
John Wirth. A politica do desenvolvimento na era Vargas. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio
Vargas, 1973. Sobre a participagéo dos técnicos na burocracia de governo, ver Sonia Draibe.
Rumos e metamorfoses: um estudo sobre a constituicdo do Estado e as dternativas da
industrializag&o no Brasil, 1930-1960. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985.

" Celso Lafer. Programa de Metas. In: Alzira Alves de Abreu et a. (coord.). Dicionario
Histérico-Biogréfico Brasileiro P6s-1930. Rio de Janeiro: FGV, 2001. (Cd-Rom); Maria
Vitoria Benevides. O governo Kubitschek. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1970. p. 224.

® Decreto n.° 38.744, de 1° de fevereiro de 1956.

® Celso Lafer. Op. cit.; Eli Diniz. Engenharia institucional e politicas publicas: dos conselhos
técnicos as camaras setoriais. In: Dulce Pandolfi (org.). Repensando o Estado Novo. Rio de
Janeiro: FGV, 1999.

190 Grupo de Trabalho da IndGstria Automobilistica, depois transformado no Grupo Executivo
da Industria Automobilistica (Geia), por exemplo, foi presidido pelo ministro Lacio Meira, da
Viacdo e Obras Plblicas. Rodrigo Lopes. Op. cit. p. 130.

1 A expressio foi empregada por Lucas Lopes, ao descrever o Conselho do Desenvolvimento.
Lucas Lopes. Memoérias do desenvolvimento. Rio de Janeiro: Memoria da Eletricidade, 1991. p.
172.

12 Celso Lafer. Op. cit..; e Rodrigo Lopes. Op. cit.. p. 128-141.

'3 José Luciano de Mattos Dias et a. O BNDES e 0 Plano de Metas. 1956-1961. Rio de Janeiro:
BNDES, 1996.

4 Roberto Campos. Roberto de Oliveira Campos. A lanterna na popa: memdrias. Rio de
Janeiro: Topbooks, 1994. p. 318.

> 0 economista Roberto de Oliveira Campos, formado em 1947 pela Universidade George
Washington, nos Estados Unidos, era diplomata de carreira e havia participado da delegacéo
brasileira a Conferéncia Monetério-Financeira da Organizagdo das Nagfes Unidas (ONU) em
Bretton Woods (EUA), em 1944. Integrou a CMBEU em 1951 e, no governo de Castelo Branco
(1964-1967), assumiu 0 Ministério Extraordindrio para o Plangamento e Coordenagdo
Econdmica, quando, juntamente com o também economista Otévio Gouveia de Bulhdes, tornou-
se responsavel pelas principais diretrizes econémicas do governo. Vilma Keller e Renato
Lemos. Roberto Campos. In: Alzira Alves de Abreu et a. (coord.). Dicionario Histérico-
Biogréfico Brasileiro P6s-1930. Rio de Janeiro: FGV, 2001. (Cd-Rom); e Roberto de Oliveira
Campos. Op. cit.. p. 159-164 e 196-197.

6 A Amforp era uma empresa do grupo norte-americano Electric Bond and Share Corporation
(Ebasco), ligado em sua origem ao Grupo Morgan e a General Electric, e foi criada em 1923,
atuando em Cuba, Guatemala e Panam4, aém do Brasil. Ao final da década de 50, controlava
cerca de trinta empresas operando em diversos centros importantes do pais, incluindo as capitais
dos estados do Nordeste e do Sul, do Espirito Santo e de Minas Gerais, além do interior de Sdo
Paulo, na regido de Campinas. Ver Amforp (verbete). Memoria da Eletricidade. Usinas de
Energia Elétrica no Brasil 1883-1999. Rio de Janeiro: Memdria da Eletricidade, 2000 (Cd-
Rom).

¥ |_ucas Lopes. Op. cit.. p. 63; Rodrigo Lopes. Op.cit., p. 55.

18 |ucas Lopes. Estudos de politica do Brasil: & margem do problema da interiorizacdo da
Capital Federal. Apud Rodrigo Lopes. Op. cit.. p. 64.

¥ Rodrigo L opes. Op.cit., p. 63.

% A Comissdo do Vae do Sdo Francisco foi criada pela Lei n.° 541, de 15 de dezembro de
1948.

! \Vera Calicchio. Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco (Chesf). In: Alzira Alves de
Abreu et al. (coord.). Dicionario Histérico-Biogréfico Brasileiro P6s-1930. Rio de Janeiro:
FGV, 2001. p. 1474. A Tennessee Valley Authority (TVA) foi criada pelo presidente Franklin
Rooselvelt em maio de 1933, com o objetivo de promover a navegacdo no rio Tennesse e 0
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desenvolvimento das éareas ribeirinhas, além da geracdo de energia elétrica. TENNESSEE
VALLEY AUTHORITY. A short history of TVA: from the New Deal to a new century, [2007]

<http://newdeal feri .org/tvaltvadl.htm>. Acesso em 10 mar. 2006.

%2 |_ucas Lopes. Op. cit. p. 104.

% 0O engenheiro galicho Ari Frederico Torres havia sido diretor do Instituto de Pesquisas
Tecnolégicas de Sdo Paulo (IPT). Glycon de Paiva Teixeira era gedlogo do Departamento
Nacional da Producdo Mineral do Ministério da Agricultura e tinha participado de comissdes
ligadas a politica mineral, tornando-se, em 1955, diretor da Companhia Vae do Rio Doce. O
empresdrio Valentim Bougas especializou-se, como autodidata, em assuntos econdmicos, foi
secretario-técnico do Conselho Técnico de Economia e Financas, do Estado Novo, e fundador
da revista O Observador Econdmico Financeiro. Como Roberto Campos e Otavio Gouveia de
Bulhdes, participou da Conferéncia de Bretton Woods. Vera Calicchio. Missdo Abbink. In:
Alzira Alves de Abreu et a. (coord.). Dicionario Histérico-Biografico Brasileiro P6s-1930. Rio
de Janeiro: FGV, 2001. (Cd-Rom).

2+ John Cotrim, como Lucas Lopes, havia sido engenheiro da Amforp, tendo colaborado nos
projetos do Conselho Federal de Comércio Exterior em 1946 e, em 1948, foi consultor, também
com Lopes, da Comissdo do Vae do Sdo Francisco. Foi diretor da Cemig desde a fundagdo da
empresa em 1952 até fevereiro de 1957, quando se tornou o primeiro presidente da Central
Elétrica de Furnas, cargo no qual permaneceu por dezessete anos. Mauro Thibau foi ministro
das Minas e Energia no governo de Castelo Branco (1964-1967) e Mario Penna Bhering
presidiu a Eletrobras de 1967 a 1975, tendo ocupado 0 mesmo cargo no governo de José Sarney
(1985-1990). Flavio Lyra trabalhou em Furnas Centrais Elétricas e na Itaipu Binacional. Mauro
Thibau. Mauro Thibau: a trajetéria de um ministro. Rio de Janeiro: Memoéria da Eletricidade,
1997. p. 161-165; e Memoria da Eletricidade. Dicionario biografico do setor de energia
elétrica. v. 1. Presidentes das empresas do sistema Eletrobrés e diretores dos 6rgaos reguladores
federais. Rio de Janeiro: Memoria da Eletricidade, 2002. p. 54-56.

% Juscelino Kubitschek. Diretrizes gerais do plano nacional de desenvolvimento. Belo
Horizonte: Livraria Oscar Nicolai, 1955; e Rodrigo Lopes. Op. cit., p. 115.

% |_ucas Lopes. Op. cit.. p. 166-167.

2" Lucas Lopes. Op. cit.. p. 167-169. O Programa de Metas abrangia os setores de energia
(Metas 1 a5), transportes (6 a 12), alimentagdo (13 a 18), indUstria de base (19 a 29) e educagdo
(30). Como "meta-sintese”, figurava a construcéo de Brasilia. Celso Lafer. Op. cit..

% Lucas Lopes. Op. cit.. p. 169; Cristina Guido. Celso Furtado. In: Alzira Alves de Abreu et al.
(coord.). Dicionario Histérico-Biografico Brasileiro P6s-1930. Rio de Janeiro: FGV, 2001.
(Cd-Rom). Outro documento importante relativo a campanha presidencia de Juscelino
Kubitschek foi a Proposta do grupo do Iseb para a plataforma de Juscelino Kubitschek,
elaborada pelo Instituto Superior de Estudos Brasileiros (Iseb) em 1955, que continha entretanto
diretrizes de ambito politico e filosofico, ndo relacionadas ao Programa de Metas. Lucas Lopes.
Op. cit.. p. 169 e 207.

# A distincdo entre desenvolvimento nacionalista e ndo-naciondista foi estabelecida por
Ricardo Alberto Bielschowski. Op. cit.. p. 8., € a oposicdo entre técnicos nacionalistas e
cosmopoalitas foi proposta por Lourdes Sola. Op. cit.. p. 72-82. Ver também Roberto Campos.
Op. cit. p. 203-206.

% |_ucas Lopes. Lucas Lopes: (depoimento, 1988). Rio de Janeiro: Meméria da Eletricidade,
1988. p. 389.

3L Elj Diniz. Empresério, Estado e capitalismo no Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978.

¥ Otavio Gouveia de Bulhdes chefiou a segio brasileira da Miss Abbink, ou Comissio
Brasileiro-Americana de Estudos Econdmicos, organizada em setembro de 1948, no governo
Dutra (1946-1951), e foi Ministro da Fazenda do governo de Castelo Branco (1964-1967). Vera
Calicchio. Missdo Abbink. In: Alzira Alves de Abreu et a. (coord.). Dicionério Histérico-
Biografico Brasileiro P6s-1930. Rio de Janeiro: FGV, 2001. (Cd-Rom).
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% Também participavam da Consultec Jorge Oscar de Melo Flores, José Luis Bulhdes Pedreira,
Edmar de Souza, John Cotrim, Mé&rio Henrique Simonsen, Alexandre Kafka, Jose Garrido
Torres, Mauro Thibau e Glycon de Paiva, entre outros. René Armand Dreifuss. Op. cit.. p. 86-
93.

% José Luciano de Mattos Dias. Os engenheiros do Brasil. In: Angela de Castro Gomes (coord.).
Engenheiros e economistas: novas elites burocraticas. Rio de Janeiro: Ed. daFGV, 1994. p. 17.

% Pierre Bourdieu. Op. cit.. p. 61-62.

% |uciano Martins. Op. cit. e John Wirth. Op. cit..

3" Ver, por exemplo, os estudos ja citados de Celso Lafer. Op. cit. e Maria Vitdria de Mesquita
Benevides. Op.cit., ou ainda Maria Antonieta P. Leopoldi. Crescendo em meio a incerteza: a
politica econdmica do governo JK. (1956-1961). In: Angela de Castro Gomes (org.). O Brasil
de JK. Rio de Janeiro: Ed. daFGV, 2002.

% Esse entendimento baseia-se no conceito de Estado desenvolvido por Nicos Poulantzas, o
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classe, tal como €la se expressa, de maneira sempre especifica, no seio do Estado”. Nicos
Poulantzas. O Estado, o Poder, 0 Socialismo. Rio de Janeiro: Graal, 1985. p. 147.
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