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Resumo

Este artigo tem por objeto a economia e as controvérsias sobre a politica econémica do segundo
governo Getulio Vargas (1951-1954) e do governo Jodo Goulart (1961-1964), bem como seus
respectivos significados histéricos. Apesar das diferencas conjunturais quando da posse de
Goulart na Presidéncia da Republica, sabe-se que ela ndo diferia em grandes tracos do contexto
econdmico em que Vargas reassumiu o governo, em 1951: inflacdo crescente e tendéncia de
desaceleracdo das taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), as quais se somaram,
ao longo do mandato, ao agravamento da situacao das contas externas, com déficit no balanco
de pagamentos e dificuldades para atracdo de capitais externos. Guardadas as diferencas,
ambos os governos tiveram desfechos trdgicos, com consequéncias politicas e sociais negativas.
Partindo das diferentes interpretacdes acerca da politica econémica ao longo desses periodos,
refuta-se, assim, a hipdtese de que tanto Vargas quanto Goulart se enquadrem no conceito de

populismo econémico consagrado pela literatura.

Palavras-chave populismo econdmico; Getulio Vargas; Joao Goulart.
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Vargas and Goulart: populism at stake

Abstract

This article deals with the economics and controversies on the economic policy of the second Getulio Vargas
administration (1951-1954) and the Jodo Goulart administration (1961-1964), as well as their respective historical
meanings. Despite conjunctural differences when Goulart took office as President, it is known that it did not
differ greatly from the economic context in which Vargas resumed his government in 1951; rising inflation and
a slowing trend in GDP growth rates. Gross Domestic Product (GDP), which, along with the mandate, added
to the worsening external accounts situation, with a balance of payments deficit and difficulties in attracting
external capital. In spite of the differences, both governments had tragic outcomes, with negative political and
social consequences. Based on the various interpretations of the economic policy throughout these periods,
the hypothesis that both Vargas and Goulart fit into the concept of economic populism, established in the
literature, is refuted.

Key words economic populism; Getulio Vargas; Jodo Goulart.

Vargas y Goulart: el populismo en cuestion
Resumen

Este articulo tiene como objeto la economia y las controversias acerca de la politica econdmica del segundo
gobierno de Getulio Vargas (1951-1954) y del gobierno de Jodo Goulart (1961-1964), asi como sus respectivos
significados historicos. A pesar de las diferencias coyunturales cuando Goulart asumié el cargo de Presidente,
se sabe que Goulart no diferia mucho del contexto econdmico en el que Vargas reanudd su gobierno en 195T:
aumento de lainflacién y una tendencia a la desaceleracion de las tasas de crecimiento del PIB. Producto Interno
Bruto (PIB), que, junto con el mandato, contribuyd al empeoramiento de la situacion de las cuentas externas,
con un déficit en la balanza de pagos y dificultades para atraer capital externo. A pesar de las diferencias,
ambos gobiernos tuvieron resultados tragicos, con consecuencias politicas y sociales negativas. A partir de las
diferentes interpretaciones sobre la politica econdémica a lo largo de estos periodos, se refuta la hipdtesis de
que tanto Vargas como Goulart se ajustan al concepto de populismo econdémico consagrado por la literatura.

Palabras clave populismo econdmico; Getulio Vargas; Jodo Goulart.

Vargas et Goulart: le populisme en question

Résumé

Cet article traite de I'’économie et des controverses sur la politique économique du deuxiéme gouvernement de
Getulio Vargas (1951-1954) et du gouvernement de Jodo Goulart (1961-1964), ainsi que de leurs significations
historiques respectives. Malgré les différences conjoncturelles lorsque Goulart a pris ses fonctions de président,
on sait qu’il ne différait pas beaucoup du contexte économique dans lequel Vargas a repris son gouvernement
en 1951: hausse de I'inflation et ralentissement de la croissance du PIB. Le produit intérieur brut (PIB), qui, avec
le mandat, a aggravé la détérioration de la situation des comptes extérieurs, avec un déficit de la balance des
paiements et des difficultés a attirer des capitaux extérieurs. Malgré les différences, les deux gouvernements ont
eu des résultats tragiques, avec des conséquences politiques et sociales négatives. Sur la base des différentes
interprétations de la politique économique au cours de ces périodes, I'hypothése selon laquelle Vargas et
Goulart s’inscrivent dans le concept de populisme économique, consacré par la littérature, est réfutée.

Mots-clés populisme économique; Getulio Vargas; Jodo Goulart.
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Introducao

E usual na historiografia caracterizar os governos de Getulio Vargas (1951-1954) e de
Jodo Goulart (1961-1964) como tipicos representantes do populismo no Brasil, associando-o0s
a um fendbmeno também observado em diversos paises latino-americanos a partir da
década de 1930. O significado, as motivacdes histéricas e as diferentes manifestacdes do
populismo constituem objeto de profunda controvérsia na literatura, dificultando uma
conceituacao consensual, embora haja tracos comuns citados com frequéncia pelos analistas.
Tradicionalmente, atenta-se a fendbmenos de clara natureza politica, como a existéncia de
lideranca carismatica e a relacao direta entre esta e os governados, dispensando instancias
intermediarias, o discurso distributivista, a adocdo de medidas demagdgicas e autoritarias,
dentre outros.

Conquanto o contexto da posse de Goulart na Presidéncia da Republica fosse mais
grave, vale lembrar que ele ndo difere muito da conjuntura em que Vargas reassumiu o
governo, em 1951: inflacao crescente e tendéncia de desaceleracdo das taxas de crescimento
do produto interno bruto (PIB), as quais se somaram, ao longo do mandato, ao agravamento
da situacdo das contas externas, com déficit no balanco de pagamentos e dificuldades para
atracdo de capitais externos. Do ponto de vista politico, Santos (1986) ressalta a maior
vulnerabilidade de Jodo Goulart em comparacdo com os presidentes que o0 antecederam
no pos-Guerra. De acordo com esse autor, o governo Goulart viveu uma crise de paralisia
decisodria, resultante de 3 condicdes do periodo: “a fragmentacdo politica, a polarizacao
ideoldgica e a instabilidade das coalizbes” (Santos, 1986, p. 81).

Mesmo sob circunstancias politicas diferentes, é importante mencionar que tanto
Vargas quanto Goulart enfrentaram problemas para tomar posse, quando o clima de
radicalizacdo fez com que setores da oposicao civil e militar propusessem o rompimento
das normas constitucionais. Apesar das tentativas de ampliacao da base de sustentacdo
por parte dos governos, que em varios momentos lancaram mao de um discurso moderado
e conciliatério, nos dois casos, as crises econdmica e politica se aprofundaram e a
radicalizacdo crescente desaguou em final tragico: o suicidio de Vargas, em 1954, e o golpe
civil-militar contra Goulart, uma década depois.

O conturbado ambiente politico desses governos contribuiu para que boa parte da
literatura considerasse as politicas econdémicas por eles executadas como “hesitantes”,
“irracionais” e/ou “ambiguas”, adjetivos dos quais decorrem, mesmo involuntariamente,
anadlises que sugerem tratar-se de medidas erraticas e desprovidas de ldgica. Tais
qualificacdes procuram robustecer sua caracterizacdo como governos populistas.

Ao discordar de tal linha interpretativa, argumenta-se neste artigo que ambos os
governos partiram de uma estratégia semelhante para executar suas politicas econdmicas,
qual seja, tentar convencer os agentes privados quanto a prioridade do combate a inflacdo,
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com propostas de politicas austeras e voltadas a obtencao de equilibrio das contas publicas,
embora sem nunca deixar de mencionar o desenvolvimento econémico como fim ultimo.
A medida que o tempo avancava, ndo obstante, tal prioridade foi gradualmente afrouxada,
sobretudo por pressdes politicas. Estas ocorreram, em boa medida, por ambos os governos
ndo abrirem mao de executar politicas de maior envergadura, de cunho nacionalista, em
favor da industrializacdo e da redistribuicdo de renda, as aqui denominadas politicas
institucionais. Varios autores, como se mostra adiante, entenderam tais dificuldades, assim
como a convivéncia entre medidas de estabilizacdo e de cunho desenvolvimentista, como
contraditdrias e frutos da hesitacdo ou incoeréncia de formulacao, marcadas por oscilacdes
que seriam proprias de governos “populistas”.

Este artigo tem por objetivo demonstrar que se pode detectar determinado padrdo
de regularidade na politica econémica de ambos os governos em analise e que ele se
afasta do que se convencionou denominar populismo. Assim, além desta breve introducao,
o trabalho esta dividido em outras 4 sec¢des: a) apresentacdo dos conceitos de populismo
politico e econdmico; b) andlise do segundo governo Vargas; ¢) andlise do governo Goulart;
e d) consideracdes finais.

Populismo: conceitos e caracteriticas

Embora o termo populismo esteja sujeito a multiplas definicbes e seja empregado
por diferentes autores para designar fendémenos histéricos diversos, aqui se admite o corte
tedrico entre populismo politico e populismo econdmico, consagrado na literatura ha pelo
menos trés décadas (Bresser-Pereira, 1991)' . Em principio, ambos tém em comum a carga
sempre depreciativa associada a governos tidos como “demagdgicos”, “irresponsaveis”
ou “manipuladores” de conflitos; todavia, para fins analiticos, eles podem ser pensados
e tipificados separadamente, jd que sdo passiveis de ocorrer de modo ndo concomitante.

Se o objetivo e a hipdtese deste artigo sao de simples formulacao, o maior desafio
€ de cunho metodoldgico: como testar se um governo se afina ou ndo com o populismo
econdmico? Qual caminho seguir para evitar tdo simplesmente a sucessao de juizos de valor

1 Bresser Pereira (1991, p. 8) menciona Juan Perén e Alan Garcia como casos em que ambos coincidem. Vargas seria
exemplo de populismo politico, mas ndo econémico. Salvador Allende seria um lider socialista e ndo populista, do ponto de
vista politico, mas sua politica econémica constitui exemplo de populismo econémico. Este artigo tem por foco o populismo
econdmico, mas se pode adiantar que também do ponto de vista politico ha restricdes para caracterizar o segundo governo
Vargas como populista. O fato dele ter criado, ao final do Estado Novo, o Partido Social Democrata (PSD) e o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) ajuda evidenciar sua busca de sustentacdo partiddria e congressual, da qual lan¢cou mao para
obter governabilidade, inclusive em composi¢cdo com setores conservadores (D’Araujo, 1982), nada lembrando o contato
direto com os descamisados, o repudio as composicdes politicas ou a aversao a instituicdes intermediarias. Nesse aspecto,
parece haver diferencas marcantes em relacdo a Perdn, este mais proximo daquilo tipificado na literatura como populismo
politico (Fonseca & Haines, 2012).
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explicitos ou, o que ndao € muito diferente, o recurso contumaz da ortodoxia, de “julgar”
a politica econdbmica (se “coerente”, “consistente”, “populista” etc.) a partir do proéprio
modelo que se formula, caso em que a conclusdo estd embutida nas proprias premissas?

Assim, optou-se por partir da literatura consolidada e dela extrair o que se considera
populismo econdbmico para, a partir de tais elementos, ter-se condicdes de selecionar e
investigar algumas varidveis relevantes da politica econémica do periodo histdorico em
pauta para testa-la empiricamente. Ndo se pretende questionar o conceito ou seu uso,
tampouco contrapor as diversas acepcdes e nuances assumidas por ele, mas tdo somente
identificar o “nucleo duro” (hard core) desse programa de pesquisa como caminho para
analisar a politica econbmica dos governos Vargas (1951-1954) e Goulart (1961-1964) e
verificar a pertinéncia de sua utilizacdo nos casos em voga.

Populismo politico

As teses sobre o populismo na América Latina no século XX encontraram no Brasil
campo fértil na intelectualidade, principalmente de matiz marxista, nas décadas de 1960 e
1970. Tratava-se, sobretudo, de uma interpretacdo sobre o interregno de 1946 a 1964 como
uma continuidade do autoritarismo historicamente enraizado no pais: negligenciavam-se
a experiéncia democratica e os movimentos sociais do periodo sob o entendimento de
que havia uma manipulacdo das “massas”, em especial urbanas, por parte de lideres em
geral carismaticos que atendiam parte de suas demandas e contabilizavam seus resultados
em beneficio préprio, dificultando a acdao dos sindicatos e dos partidos da “verdadeira”
esquerda, concebida como porta-voz dos “reais” interesses da classe operaria e vanguarda
responsavel por liderar a revolucao social em direcdo ao socialismo. Vale notar que ora se
considerava o proletariado sujeito da histéria e classe responsavel pelo papel historico da
transformacao, ora fraco, sem consciéncia politica e manipulavel por lideres populistas, o
que legitimava a necessidade de uma vanguarda esclarecida.

O populismo politico latino-americano como objeto de analise € o mais antigo,
conhecido e estudado? . No caso brasileiro, seu foco irradiador e construtor das andlises
mais robustas foram autores como Francisco Weffort, Fernando Henrique Cardoso e Octavio
lanni. Aqui, ndo cabe repisar seus argumentos, bastante discutidos na literatura. Cardoso
e Faletto (1977) ilustram essa abordagem com perfeicdo, facilmente associada ao Brasil
e a outros paises latino-americanos no pds-Segunda Guerra, ao vincular o fendbmeno do
populismo a transicdo de uma sociedade tradicional/agraria para outra, urbano/industrial,
como elo que vincula as massas urbanas mobilizadas pela industrializacdo - ou expulsas

2 As reflexdes tedricas mais instigantes sobre populismo se devem a Gino Germani, Torcuato di Tella e Ernesto
Laclau. Sobre a origem da utilizacdo do termo populismo no Brasil, ver os artigos de Angela de Castro Gomes e Jorge Ferreira
em Ferreira (2001). Para uma avaliacdo critica do populismo politico para caracterizar os governos de Vargas e Goulart, ver
também Ferreira (1997, 2005) e Gomes (2005).
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do setor agrario como consequéncia de suas transformacdes ou de sua deterioracao - ao
novo esquema de poder. Desse modo, converte-se na politica de massas, que tratara de
impulsionar a manutencdo de um esquema de participacao politica relativamente limitado
e baseado em uma fragil estrutura sindical, que ndo afetou as massas rurais nem o conjunto
do setor popular urbano.

Nesse sentido, entende-se que a emergéncia do populismo politico decorria de uma
causa econdmica: a industrializacdo e a urbanizacado. Os termos falam por si: “massas” (em
0oposicao a classes sociais ou a cidadaos), “expulsas”, “deterioracao”, “limitado”, “débil”...
Registra-se, todavia, que mesmo nesses autores se encontra uma segunda definicdo, mais
sofisticada, na qual populismo transcendia a simples manipulacdo® . Embora sempre em
coexisténciacoma “falta de consciéncia” daclasse operaria, defendeu-se que talmanipulacao
ndo era absoluta nem livre de contradicdes, o que abria espaco a manifestacdes proprias
dos trabalhadores e dos “estratos médios” da populacao urbana. Weffort (2003, p. 51), por
exemplo, assevera que o populismo “foi um modo determinado e concreto de manipulacao
das classes populares, mas foi também um modo de expressdo de suas insatisfacdes”, pelo
gue o dominio das classes dominantes se tornava “potencialmente ameacado”. De todo
modo, ao tipificar um governo ou governante como populista, o analista invariavelmente
Ihe atribui um carater pejorativo, configurando uma categoria tedrica imbuida de forte
componente valorativo. Como bem sintetizou Ferreira (2001), populista € sempre “o outro”.
Apds 1964, defensores do novo governo passaram a utilizar o termo para designar seus
antecessores, nele sintetizando uma série de “ismos” a que se opunham: nacionalismo,
trabalhismo, sindicalismo, varguismo, socialismo...

Assim, o termo “populista” passou a ganhar espaco na midia e é utilizado por atores
de diferentes ideologias, moldando-se aos objetivos e atributos que cada qual pretendia
enfatizar. E um fendmeno intrigante como essa adjetivacdo comoveu personagens de
matizes ideoldgicos diferentes e antagdnicos, cada um deles fazendo o uso que lhe aprazia.
Todavia, algumas caracteristicas que lhe sao associadas perpassam todos eles, como a
“manipulacao das massas”, a demagogia e as promessas irrealizaveis que ignoravam
restricoes orcamentadrias, sempre com o objetivo de perpetuacdo no poder. Portanto, os
dois extremos do campo politico lancaram mao do “imaginario do populismo” como modo
de sintetizar as dificuldades e, no limite, a inviabilidade da democracia em paises como o
Brasil. Ajudavam a legitimar, assim, o rompimento da ordem constitucional - golpes ou
revolucoes. A contradicdo dos diferentes usuarios do que se pode denominar “imaginario do
populismo” fica, desse modo, evidente: o autoritarismo populista sé poderia ser debelado
por outro autoritarismo. Este tenderia a advogar para si o carater de salvacdo nacional, ja

3 O trabalho de Silva (2008) utiliza teoria dos jogos e também referenda a critica ao carater manipulatério e de
passividade da classe trabalhadora.
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gue caberia a uma elite ou vanguarda esclarecida evitar os males que as massas, com sua
ignorancia, ndo conseguiam enxergar.

O populismo, todavia, ndo se restringiria a mero fendmeno circunscrito a manipulacao
politica, uma vez que exigiria, para se materializar, medidas de politica econdémica. Estas
sao abordadas a seguir.

Populismo econdmico

Os modelos sobre populismo econdmico geralmente se baseiam em construcdes
tedricas que caracterizam um padrao de politica econdmica expressa por meio de ciclos.
No caso, a politica econdbmica prevista pelos modelos se restringe aos instrumentos
macroecondmicos de estabilizacdo, também conhecidos como politicas-meio, quais sejam,
politicas monetarias, cambiais e fiscais. Essa constatacdo se mostra importante, pois o
termo politica econédmica, em sentido /ato, abrange todas as decisdes governamentais
que dizem respeito a economia, como as politicas-fins, voltadas a areas especificas (como
politica industrial, agraria, tecnoldgica) ou as politicas institucionais, de maior alcance e
envergadura, como as mudancas de leis e cédigos e a criacao de 6érgdos ou “regras do
jogo”.

Embora enfatizem instrumentos diferentes, os autores convergem ao afirmar que o
fendbmeno se associa a um padrao de comportamento cuja marca é crescer aceleradamente,
mesmo em situacdes adversas, ignorando ou subestimando politicas de estabilizacao.
Ao assumirem diante de uma conjuntura de crise, os governos populistas delegam a
seus antecessores a responsabilidade por recessao e desemprego, ndao reconhecem a
necessidade de medidas de contencdo e propdem uma “virada” drastica da politica
econdmica, apresentando, como alternativa, maior crescimento.

Analisando a experiéncia argentina* , Canitrot ([1975] 1991), embora ndo chegue
a identificacdo de um ciclo, enfatiza a politica salarial como instrumento por exceléncia
dos governos populistas: seus lideres encontram campo fértil em periodos recessivos
e prometem crescimento, distribuicdo de renda e empregos. Apods eleitos, optam
por aumentos generosos de saldrios como forma de viabilizar seu programa, o que se
transforma em seu gargalo com a aceleracao da inflacdo. J4 em O’Donnell ([1977] 1991)
aparece embrionariamente a no¢cdo de ciclos, ao elaborar um modelo de economia dual,
com um setor exportador com relativa autonomia ao lado de outro, voltado para dentro,
com produc¢ao de bens-salario ou nao comercializaveis. Embora nao utilize o vocabulo
populismo, o autor mostra como o equilibrio instavel advindo da dualidade resulta em
aliancas politicas temporarias, de dificil sustentacdo a longo prazo, as quais alternadamente
priorizam um setor e outro, ocasionando um movimento “pendular” (O’Donnell, 1991, p.

4 Para um estudo mais recente que analisa em profundidade a politica econémica de Perdn, ver Ferrari (2008).
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61). Sachs (1991) elabora uma versao semelhante a de O’Donnell (1991), com dois setores,
um exportador de bens primarios e outro produtor de bens ndo comercializaveis, com
trabalho intensivo e dependente de insumos importados; a taxa de cambio é a varidvel por
exceléncia para arbitrar ganhos e perdas entre os setores. Diaz-Alejandro (1991) mostra, a
partir de planos frustrados de estabilizacao, que estes evidenciam um padrao repetitivo de
sequéncia de fases, o qual sempre comeca com a opc¢ao pelo crescimento e a rejeicdo a
politicas restritivas de combate a inflacao.

Dornbusch e Edwards (1991) sdo os responsaveis por uma das mais consagradas
definicdes de populismo econémico. Esses autores assinalam que, em geral, os programas
populistas partem de uma situacao de economia estagnada ou em depressado, a qual cria
condicdes para programas fortemente expansionistas; a “retomada com distribuicdo” é a
palavra de ordem. Seguem-se 4 fases: a) aumentos salariais e politicas de aquecimento
da demanda, atendida por importacdes; b) pontos de estrangulamento aparecem de
modo gradual e o governo rejeita medidas estabilizadoras, optando por controle cambial
ou protecionismo; ¢) a crise se aprofunda, had fugas de capitais, desmonetizacédo, cai a
arrecadacdo e o déficit publico se deteriora - com a inflacdo ascendente, os saldrios reais
caem e a situacao politica se instabiliza; d) abre-se espaco para a adoc¢cdo de politicas de
cunho ortodoxo (Dornbusch & Edwards, 1991).

Dentre os autores brasileiros, Bresser-Pereira (1991) proporcionou importante
contribuicdo para aumentar a compreensao do fendbmeno em sua faceta econdmica.
Alarga-se a formulacao em pelo menos 3 aspectos: a) mostrando diferentes possibilidades
para o comeco do ciclo, apontando a diversificada gama de experiéncias; b) distinguindo
o populismo econdémico “de esquerda”, assentado no “distributivismo ingénuo via saldrios
e com a recusa de ajustamento”, daquele “de direita”, cuja preferéncia recai sobre o
gasto publico e o clientelismo (Bresser-Pereira, 1991, p. 111); e ¢) considerando a politica
econdmica de outros paises latino-americanos, da-se énfase a experiéncia brasileira,
aspecto particularmente importante para o objetivo deste artigo. Assim:

1. A primeira fase se caracteriza por forte crescimento e inflacdo baixa e pode ser

desencadeada por varias alternativas, ndo excludentes, a partir de um conjunto de

medidas como:

* Valorizacdo cambial, com crescimento decorrente das importacdes, dos salarios e
do consumo doméstico;

* Aumentos salariais, seja no setor publico ou no setor privado;

* Elevacdo das despesas e do déficit publico;

* Taxa de juros artificialmente baixa; e

* Represamento de precos e tarifas publicas.

* Ao configurar o ciclo, uma combinacao dessas medidas inicialmente induz o

crescimento dos saldrios e das demanda de consumo e de investimento.
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2. Apods o “paraiso momentaneo”, agrava-se a crise do balanco de pagamentos e o

descontrole do déficit publico leva a uma crise fiscal; e

3. Adesvalorizacao cambial se tornainevitavel, a inflacdo dispara e a crise econdémica

e politica se aprofunda, finalizando com “mudancas dos ministros responsaveis,

senao por um golpe de Estado” (Bresser-Pereira, 1991, p. 111).

Fonseca (2011), por sua vez, aponta que, apesar das diferencas de nuances, 0s
modelos apresentados convergem ao assinalar medidas cuja repeticdo entre os diferentes
autores sugere que elas fazem parte do “nucleo duro” (hard core) do populismo econdmico:
a) politica salarial frouxa, com ganhos superiores a produtividade (o chamado “populismo
salarial”); b) aumento de gastos publicos ndo coberto por impostos (“populismo
fiscal”); e ¢) apreciacdo do cambio (“populismo cambial”). Para o autor, € notavel que
todos os analistas registrem como fase inicial de seus modelos medidas de forte carater
expansionista associadas a rejeicdo a politicas de estabilizacdo. Nesse sentido, conclui-se
gue é nessa primeira fase que o populismo econdmico se revela: o governo, convicto de
que pode superar a crise com medidas pro-crescimento acelerado e de distribuicdo de
renda, exime-se de adotar politicas restritivas.

Em suma, observa-se um consenso entre os principais autores quanto ao entendimento
de que populismo econdmico &, sobretudo, um padrdao de comportamento. Culturalmente
arraigada, a incapacidade dos formuladores de politica econdmica enfrentarem o desafio
da estabilizacdo se manifestaria no ciclo descrito, o qual teria a América Latina como seu
palco por exceléncia.

O segundo governo Vargas (1951-1954)

As interpretacdes sobre o segundo governo Vargas (doravante SGV) sdo fruto de
intensa controvérsia, desde aquelas que o consideram populista ou esquerdista até as que
salientam seus tracos conservadores. A seguir, sintetizamos as principais correntes do
debate, mas com enfoque na conducao da politica econdmica. Elas podem ser enumeradas
como defensoras, respectivamente, de: a) populismo econdémico; b) “virada nacionalista”,
ou seja, o governo teria comecado conservador e ortodoxo e, em meados de 1952, teria
optado por uma mudanca brusca - a “virada” (tal corrente também associa a politica
econdbmica a dubiedade e inconsisténcia); e ¢) ortodoxia, interpretando tal perfil da politica
econdbmica com o cardter mais geral do conservadorismo do governo. Cabe assinar que
as 3 interpretacdes tém algo em comum, pois assumem como pressuposto tedrico a
incompatibilidade entre medidas de austeridade, como equilibrio fiscal € monetario, com
desenvolvimentismo® .

5 A polaridade entre desenvolvimentismo e ortodoxia tem como esteio tedrico a curva de Philips de curto prazo
negativamente inclinada, a qual impde a opg¢do entre crescimento e combate a inflagdo. A nosso ver, tanto as teses que
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Aqui, nossa hipotese se firma em sentido oposto:

¢ Como se mostra adiante, nao ha incompatibilidade nem I6gica (ou tedrica) nem

histérica (ou fatica) entre ambas;

e A experiéncia empirica da forte guarida a observacdo de que, ndo raramente,

governos tidos como afinados com o desenvolvimentismo, como os de Vargas e

Goulart, também lancaram mao de politicas de estabilizacdo (o que nado significa que

estas sejam iguais as apregoadas pela ortodoxia);

* Tal hipotese serve de corolario a outra, pois proporciona uma base de sustentacdo

para evidenciar que a politica econdbmica de tais governos foge daquilo modelado

pelos tedricos do populismo econdmico.

A seguir, contestamos tais interpretacdes e defendemos que, se é necessario um
enguadramento, o mais adequado para a acdo governamental do periodo seria associa-la
a0 que parte da literatura denomina desenvolvimentismo ou, mais precisamente, a um
subtipo dele: o nacional-desenvolvimentismo® .

Diante da polissemia e dos multiplos usos da terminologia, convém esclarecer desde
jd o que se entende por desenvolvimentismo. Este é associado a um projeto nacional cuja
execucdo se da por meio de politica econémica “formulada e/ou executada, de forma
deliberada, por governos (nacionais ou subnacionais) para, através do crescimento da
producdo e da produtividade, sob a lideranca do setor industrial, transformar a sociedade
com vistas a alcancar fins desejaveis, destacadamente a superacdo de seus problemas
econdmicos e sociais, dentro dos marcos institucionais do sistema capitalista” (Fonseca,
2015, p. 8).

A execucdo de tal politica econémica, como ocorreu no SGV, pode defrontar-se
com dificuldades conjunturais, como inflacdo crescente, desequilibrio fiscal e déficit no
balanco de pagamentos. Em tais contextos, essas dificuldades podem simplesmente
inviabilizar o crescimento e a melhoria de indicadores sociais - ou seja, a execucao das

associam o SGV ao populismo quanto a ortodoxia, bem como a da “virada”, assumem tal pressuposto tedrico. Cabe assinalar,
ainda, gue mesmo que este seja valido, ndo se segue que quaisquer delas tenham sustenta¢do empirica ao se analisar o SGV.

6 Tradicionalmente, a literatura socioldgica, por certo pelo peso da escola da Universidade de Sdo Paulo (USP),
considera dois subtipos ou um estilo de desenvolvimento: o “nacional-desenvolvimentismo” e o “dependente-associado”.
Ambos tém em comum a industrializacdo como estratégia para o desenvolvimento e defenderam a substituicdo de
importagdes. A diferenca é que o primeiro contava mais com o Estado para a condugdo do processo, por meio de empresas
estatais e financiamento publico, enquanto o segundo era mais receptivo ao capital estrangeiro e a captagdo de poupanca
externa. A tipificacdo tedrica supunha a falta de “félego” do capital privado nacional para alavancar o desenvolvimento, por
isso o recurso ao Estado e ao capital estrangeiro. Deve-se ter em mente que as categorias lembram tipos de ideias, pois, na
pratica, ndo se excluem, o que torna a diferenciagdo uma questdo de grau. No caso do Brasil, os governos Vargas e Goulart
seriam exemplos mais proximos do nacional-desenvolvimentismo, enquanto Juscelino Kubitschek e os governos militares
apos 1964 exemplificariam o subtipo “dependente-associado”. Outro atributo usado para a diferenciagdo é que o nacional-
desenvolvimentismo incorporava maior distribuicdo de renda e os trabalhadores urbanos no pacto politico, enquanto o
“dependente-associado”, liderado pelos investimentos das empresas multinacionais de bens de consumo durdveis, coexistia
com a concentragdo de renda.
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politicas desenvolvimentistas - e, por isso, ndo podem ser ignoradas pelos gestores da
politica econdbmica (policymakers). Destarte, a metodologia adequada aponta para ir além
do acompanhamento das politicas instrumentais ou de estabilizacdo - fundamentalmente
as monetadrias, cambiais e fiscais -, e incorporar a andlise as politicas-fins e institucionais,
como a industrial, a agraria e a tecnoldgica, assim como a criacdo de leis, codigos, 6rgaos
no aparelho do Estado, empresas estatais e de financiamento a producao. S6 com a adicdo
dessas politicas-fins e institucionais se pode detectar a intencionalidade dos governantes,
sem a qual ndo se pode sustentar a existéncia ou ndo de um projeto desenvolvimentista.
Observa-se gue nem as varidveis que captam o desempenho da economia ex post - como
PIB, nivel de emprego, inflacdo e taxa de cambio real - sdo bons indicadores para evidenciar
0 projeto, pois este, apesar de existir, pode néo ter condicdes de ser implantado e/ou sofrer
perturbacdes de varidveis exdgenas, como uma conjuntura externa adversa ou motivacdes
de ordem politica. O risco seria, entdo, de um falso negativo. As varidveis macroecondmicas,
mais do que a primeira, pesaram para o desempenho quantitativo aquém no esperado do
SGV e, principalmente, no governo Goulart.

A heranca do governo Dutra e a politica de estabilizacao: a
negacao do populismo econdmico

O contexto favoravel de que Vargas se valeu para implementar mudancas de vulto
em seu primeiro governo - em especial a partir do Estado Novo (1937) - nao persistiu ao
longo de seu segundo mandato. No inicio de 1951, a conjuntura econdémica, ainda que ndo
desastrosa, emitia sinais de que o otimismo do imediato pds-Guerra fora superado.

O balanco de pagamentos respondia por significativa parte das dificuldades da
economia brasileira desde o fim da Segunda Guerra Mundial (1939-1945). A arquitetura
financeira concertada no acordo de Bretton Woods (1944) impusera um primeiro embaraco,
ao fixar as taxas de cambio dos paises capitalistas a nova moeda de transacdo internacional,
o ddlar norte-americano. Para o Brasil, estabeleceu-se a taxa de 18,50 cruzeiros por ddlar,
cotacdo proéxima a observada no periodo anterior a guerra, em uma valorizacdo real que
impactava direta e negativamente a balan¢ca comercial.

Ademais, o pais arcou com o 6nus da chamada “ilusdo de divisas”, uma vez que se
havia acumulado quantidade significativa de divisas estrangeiras durante o conflito mundial,
concentradas, porém, em moedas nao conversiveis, ou seja, ndo aceitas por outros paises
gue ndo seu emissor. A leitura equivocada da situacao das reservas internacionais permitiu
gue a gravidade da circunstancia permanecesse oculta ao longo dos primeiros meses do
governo de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951). Talvez por ndo ter consciéncia da magnitude
do problema, o Ministério da Fazenda adotou uma politica de liberalizacdo no mercado
cambial, a qual contribuiu para agravar ainda mais o quadro das contas externas. Tao logo
0s Obices impostos pela penuria cambial se fizeram notar, em meados de 1947, o governo
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adotou uma postura ativa e passou a intervir no mercado de cambio por meio da Instrucao
n. 25 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC). Por esta, determinou-se que
30% das moedas operadas pelas instituicdes financeiras autorizadas deveriam ser vendidas
ao Banco do Brasil segundo a taxa oficial.

A relevancia de tal medida nao se afere pelas consequéncias no mercado cambial
propriamente ditas, mas pelo simbolismo a elas subjacente:

* |naugurava-se um novo padrdo na conducdo da politica cambial no pais, a qual
seria, a partir de entdo, administrada politicamente.

Procurando intervir no mercado de cambio, o governo seincumbiu da responsabilidade
de balizar o fim que se daria aos limitados recursos disponiveis, estabelecendo critérios
que privilegiassem a importacao de produtos tidos como essenciais para o processo de
industrializacdo’ .

Nesse contexto, o governo Dutra lancou mao, em fevereiro de 1948, de sua medida
mais ousada no campo cambial ao estabelecer o denominado “contingenciamento de
importacdes”: mantinha o cambio fixo, passando a administrar a escassez de ddlares ao
condicionar as importacdes a obtencao de “licencas prévias”, as quais, por sua vez, seriam
concedidas pelo governo de acordo com aqueles critérios de essencialidade. Estes eram
definidos levando em conta a importancia para o processo produtivo, particularmente o
industrial, dai seu cardter de compromisso com o processo de substituicao de importacoes.

Aofinaldadécadade1940,alémdacarestiade moedas conversiveis, o recrudescimento
inflaciondrio (aumento geral dos precos) representava outro desequilibrio macroecondémico
a ser herdado por Getulio. De acordo com o Indice de Precos ao Consumidor do Rio de
Janeiro (IPC-RJ), a inflacdo subira de 3,4% em 1948 para 9,4% em 1950 (Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica [IBGE], 2003). A impossibilidade de debelar a inflacdo por meio
das medidas de austeridade adotadas anteriormente - como o represamento do salario
minimo no nivel de 1943 -, aliadas a fixacdo da taxa de cambio em niveis valorizados,
demonstrava a gravidade da situacdo. Por fim, e talvez com o propdsito de reforcar o
combate a escalada dos precos, o governo relaxou o sistema de concessdo das licencas
de importacdo, o que repercutiu negativamente no ja combalido balanco de pagamentos.

Nesse cenario, Vargas assumiu a Presidéncia da Republica com dificuldades nao
apenas para implementar as promessas de crescimento acelerado feitas na campanha
eleitoral, mas também para enfrentar as adversidades de curto prazo. Em que pese a

7 A despeito do suposto consenso acerca do interregno liberal que teria representado o governo Dutra (1946-1951)
na drea econdmica, trabalhos mais recentes, como Saretta (2000) e Bastos (2004), vém demonstrando a ambivaléncia
da politica econémica observada no periodo. Ayres e Fonseca (2017), por exemplo, trazem a tona uma série de indicios
de que Eurico Gaspar Dutra teria lancado as bases do “desenvolvimentismo associado”, posteriormente aprofundado por
Juscelino Kubitschek, contribuindo para o amadurecimento de um novo modelo de desenvolvimento e de industrializacdo
substitutiva de importacdes. Assim, a politica econdmica de Dutra ndo seria propriamente liberal, mas inauguraria um estilo
de desenvolvimento diferente do “nacional-desenvolvimentismo” do Estado Novo varguista.
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adocdao de uma politica com de viés ortodoxo em seu inicio, reconstituem-se a seguir
algumas medidas executadas durante todo o seu governo que permitem descortinar sua
natureza desenvolvimentista.

Logo apods tomar posse, em janeiro de 1951, Vargas e sua equipe econdmica
constataram que os impasses conjunturais dificultariam o cumprimento do programa de
industrializacdo defendido nas eleicdes. A rigor, o governo se deparava com o classico
dilema entre incentivar o crescimento ou estabilizar a economia. Crescer acarretaria
aumento das importacdes de insumos e de bens de capital, dos dispéndios publicos e do
consumo domeéstico, os quais, por sua vez, reforcariam os problemas das contas externas
e da inflacdo. Ademais, a duracdo desse espasmo expansionista, sabia-se, seria limitada.
A inflacao corroeria os salarios, os investimentos privados e as financas publicas, variaveis
fundamentais para o crescimento econdmico dinamicamente sustentado. Por fim, a
necessidade de importar bens de capital e insumos para fazer avancar a industrializacdo
esbarraria no estrangulamento externo, ao mesmo tempo que o reforcaria no momento
subsequente, conforme o modelo cepalino consagrado por autores como Prebisch (1961)
e Tavares (1972).

A solucao encontrada pelo governo foi conter temporariamente a atividade
econdbmica, estratégia coerente com o diagndstico de que se tratava de uma dificuldade
de curto prazo. A recuperacao do preco do café, desde meados de 1949, e a expectativa
de uma relacdo mais amistosa por parte do presidente norte-americano Harry Truman
autorizavam o otimismo moderado. Além disso, a instalacdo da Comissdo Mista Brasil-
Estados Unidos (CMBEU), em julho de 1951, trouxe certo clima de otimismo. A esta se
incumbiu a elaboragao de estudos sobre a economia brasileira, 0s quais contemplariam um
conjunto de projetos de desenvolvimento, parte dos quais, ao valor de US$ 300 milhdes,
seriam financiados pelo Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD)
e pelo Export-Import Bank of the United States (EXIMBANK). A solucao de enfrentar os
desequilibrios macroeconémicos ficou consagrada na expressao do Ministro da Fazenda
Horacio Lafer (1951-1953), o qual, ao que consta aconselhado por Oswaldo Aranha, defendeu
a adocdo da chamada “féormula Campos Sales-Rodrigues Alves”. Em observancia ao que
fora executado por esses dois governantes durante a Republica Velha, em uma primeira
etapa seria priorizada a estabilidade, centrando os esforcos no ajuste fiscal e no combate a
inflacdo e no desequilibrio do balanco de pagamentos. Uma vez saneados estes, o governo
teria condicOes de estimular a expansdo da demanda agregada e, em ultima analise, o
desenvolvimento econdmico sustentado. A “férmula”, ao que consta, ndo se tratou de mera
retérica, embora as medidas de estabilizacdo ndo tenham significado o abandono do projeto
desenvolvimentista. Isso fica evidente quando, concomitante as medidas de Lafer, Vargas
criou uma nova instituicdo diretamente ligada a Presidéncia da Republica: a Assessoria
Econbmica. Esta deveria pensar o longo prazo e elaborar projetos de desenvolvimento para
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0 pais, mormente voltados a industrializacdo e a infraestrutura. Nela constavam nomes
comprometidos com tal propdsito, como Romulo de Almeida (ex-assessor de entidades
industriais, a quem coube a chefia), Ignacio Rangel, Jesus Soares Pereira, Jodo Neiva de
Figueiredo, Cleanto de Paiva Leite e Tomas Pompeu Acioli Borges® .

E com base nesse tipo de evidéncia que se deve analisar a politica econémica do
SGV, com recurso a uma racionalidade que extrapola uma légica puramente instrumental.
A mensagem presidencial enviada ao Congresso Nacional, por ocasiao da abertura do
ano legislativo de 1951, por exemplo, traz uma série de mencdes ao projeto maior de
desenvolvimento econdmico com justica social. As contingéncias de curto prazo, entretanto,
recomendavam cautela, obrigando o governo a adotar “medidas rigorosas de compressao
de despesas” e a aumentar sua arrecadacdo. Varios outros pronunciamentos presidenciais
de 1951 seguem a mesma linha (Fonseca, 1989).

A eficacia da opcdao pela estabilidade pode ser aferida pelos resultados alcancados
ao final do primeiro ano de governo. Se comparados ao ano anterior, os investimentos
publicos registraram queda de 3% e a participacao do governo na formacao bruta de capital
fixo, de 8%. O superavit fiscal foi atingido tanto pelo aumento da arrecadacao tributaria da
Unido (de Cr$ 19,37 bilhdes para Cr$ 23,17 bilhdes) quanto pela diminuicdo das despesas
(de Cr$ 23,67 bilhdes para Cr$ 20,78 bilhdes). A inflacdo teve sua trajetdria ascendente
interrompida e estabilizou-se ao redor de 12% ao ano (IBGE, 2003). Como consequéncia,
o crescimento do PIB em 1951 foi de 4,9%, um decréscimo significativo em comparacdo ao
observado no triénio imediatamente anterior (9,7%, 7,7% e 6,8%).

Tal preferéncia pela estabilizacdo aparece com mais nitidez até os primeiros meses
de 1952, quando o Banco do Brasil - cujo presidente, Ricardo Jafet, alinhava-se a ala mais
desenvolvimentista da equipe econdmica e mostrava restricdes a contencdo a 13 “Campos
Sales”, de Lafer - passou a expandir o crédito a empresas e pessoas fisicas. Além disso, a
ampliacdo das dividas dos estados, municipios e do Distrito Federal demonstrava que o
rigor fiscal da Unido estava sendo paulatinamente afrouxado.

Assim, observa-se que o inicio do SGV foi marcado, de fato, pela adocdo de medidas
estabilizadoras. Essa constatacdo, por sua vez, invalida a tese do populismo econémico,
uma vez que, de acordo os modelos anteriormente apresentados, a primeira fase de
governos populistas configuraria um ciclo em que, de modo obrigatério, seriam empregadas
medidas abertamente pro-crescimento e redistributivas, sem qualquer preocupacdo
com a estabilidade. Ao contrdrio da demagogia e do crescer desconhecendo restricdes
econdmicas, o SGV fornece evidéncia empirica robusta em sentido oposto.

8 Sobre a Assessoria Econdmica, ver Lima (2013).
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A “virada” e o0 desenvolvimentismo

Uma vez alcancada uma parte dos objetivos da fase “Campos Sales”, e sob o impulso
de pressoes politicas, o0 governo passou a abrandar, a partir do segundo semestre de 1952, o
rigor da politica econdmica, especialmente a politica monetaria. Com a expansdo do crédito
e a liberalizacdo das importacdes no setor de bens de capital, o investimento respondeu
e registrou um crescimento robusto naquele ano. Como resultado, apds um quadriénio de
taxas decrescentes (1948-1951), o PIB se expandiu (7,3%) e a balanca comercial registrou
um déficit de US$ 286 milhdes, o maior desde a Grande Depressao.

Uma das principais medidas que ilustram a mudanca paulatina da politica econdmica
nessa fase foi a aprovacdo, em janeiro de 1953, da Lei do Mercado Livre (Lei n. 1.807/1953).
Com o objetivo de atrair capital estrangeiro via liberdade cambial e afrouxamento dos
critérios para reinvestimentos, a alteracdo da politica de cambio se mostrava simpatica
ao capital estrangeiro. Por outro lado, demonstrava o compromisso do governo com a
industrializacdo, uma vez que se mantinha tanto a segmentacdo das importacdes por
faixas de acordo com a essencialidade dos bens (em conformidade com a substituicdo
de importacdes) quanto das exportacdes em categorias conforme o peso do produto em
pauta, de modo a incentivar sua diversificacdo. Estabelecia-se, na pratica, um sistema
de taxas multiplas de cambio que buscava compatibilizar o crescimento econémico
de longo prazo com os limites impostos pelo balanco de pagamentos. No contexto de
crise cambial, pretendia-se administrar perdas e ganhos segundo um critério politico e
pro-desenvolvimento.

A posicdo gradualista do governo na abordagem do conflito entre estabilidade e
crescimento contraria a tese, enfaticamente defendida por Skidmore (1976), de que teria
havido uma virada brusca de uma para outra. Nao obstante Skidmore (1976) também
tangencie a nocao de populismo, pois, no centro de sua argumentacao repousa o juizo
de que, no inicio, Vargas estaria disposto a adotar politicas de austeridade para enfrentar
a conjuntura adversa, mas, para tanto, o governo teria de abdicar de suas principais
prioridades de longo prazo: a industrializacdo e, em ultima analise, o desenvolvimento.
Assim, até meados de 1952 o governo teria adotado uma politica de estabilizacdo, contudo,
nao foi capaz de sustenta-la. Com a exacerbacdo dos conflitos politicos e diante da ameaca
de comprometer seu programa desenvolvimentista, Vargas teria optado por uma mudanca
brusca: a “virada” nacionalista.

Vale registrar que ndo apenas o gradualismo e a convivéncia entre os propdsitos
de estabilizacdo e de desenvolvimento dos anos inicias do governo prejudicam a tese
da “virada”. Mesmo no segundo semestre de 1953 - quando ja se deveria, para Skidmore
(1976), estar na “fase nacionalista” - com a criacdo de empreendimentos de vulto, como
o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e a Petrobras -, o governo
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ndo abandonara de vez a preocupacdao com as contas publicas. Como a Lei do Mercado
Livre nao alcancou o resultado que dela se esperava e pressionado pela crise econdmica,
de um lado, e pelo acirramento da crise politica entre sindicatos (a esquerda) e a Unido
Democrdtica Nacional (a direita), de outro, Vargas promoveu, em junho de 1953, uma
reforma ministerial na qual empossou Joao Goulart no Ministério do Trabalho e Oswaldo
Aranha no Ministério da Fazenda. Diante do impasse externo e da ameaca do crescimento da
inflacdo, a nova equipe econdémica lancou, em outubro do mesmo ano, sua mais importante
medida: a Instrucao n. 70 da SUMOC, que visava a estabilidade no balanco de pagamentos
concomitantemente ao equilibrio fiscal. Ademais, desvalorizava o cruzeiro perante o ddlar,
medida que, se avessa ao modelo de populismo econdmico, coadunava-se perfeitamente
com os designios desenvolvimentistas do governo.

A Instrucdo n. 70 da SUMOC mantinha, formalmente, o cdmbio fixo, mas na pratica ela
institucionalizou o sistema de taxas multiplas de cambio: 2 categorias para as exportacdes
(café e demais produtos) e 5 para as importacdes, de acordo com sua essencialidade para
0 processo de substituicdo de importacdes (PSI). De modo geral, seriam subsidiadas as
importacdes quanto mais indispensaveis fossem para o PSI, de modo que, quanto mais
“essenciais”, menor o0 agio a ser pago no leildo acima da taxa oficial. Para as exportacdes,
pagava-se um boénus sobre a taxa de cambio oficial, tornando as taxas mais atraentes para o
exportador do que as praticadas no mercado livre. A diferenca do que era arrecadado com
os &gios e do que era pago de bonus formava a conta “Agios e Bonificacdes”, cujo saldo
representou uma fonte fundamental de recursos para o governo federal, com a qual este
financiou a compra dos estoques de café, além de ter contribuido, no governo Juscelino
Kubitschek (JK), para as obras do Plano de Metas e a construcdo de Brasilia.

No curto prazo, os resultados foram positivos, uma vez que o governo logrou atenuar
os efeitos mais prementes da crise cambial. A balanca comercial encerrou o ano de 1953
com resultado positivo, contribuindo para que o balanco de pagamentos registrasse
um pequeno superavit, invertendo a tendéncia do ano anterior. A inflacdo, entretanto,
acelerava-se e atingia cerca de 20% ao final de 1953. Paralelamente, as despesas da Unido
e o crédito concedido pelo Banco do Brasil ao Tesouro Nacional também aumentavam,
evidenciando o carater expansionista das politicas fiscal e monetaria no periodo. Caso os
resultados dessa estratégia se provassem onerosos a estabilidade e, consequentemente, ao
crescimento sustentado, o ministro Oswaldo Aranha demonstrava estar disposto a voltar
a fase “Campos Sales” empregada no inicio do governo. Ao que tudo indica, no entanto,
0 governo ndao mais dispunha de apoio politico para isso e o presidente tampouco se
mostrava inclinado a chancelar nova mudanca de rota. Ndo nessa direcdo, a0 menos.

A dificuldade de atenuar o avanco dos precos e do déficit externo reforcara a opcdo
pela radicalizacdo da politica econbmica nos ultimos meses do governo. Assistia-se,
concomitantemente, a um agravamento da conjuntura internacional. A sucessdo
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presidencial nos Estados Unidos da América (EUA) - do democrata Harry Truman pelo
republicano Dwight Eisenhower - seguiu-se a suspensdo do financiamento acenado quando
da instalacdo da CMBEU, em 1951. Além disso, a retracao do comércio internacional devido
aos desdobramentos da Guerra da Coreia e uma crise na industria do algodao (segundo
item da pauta de exportacdes brasileira) acentuavam as adversidades.

Por outro lado, a campanha de criacdo da Petrobras acirrava os animos internamente.
A relacdo ambigua que Vargas manteve com o0s governos norte-americanos durante
seu segundo mandato também foi permeada pelas imperiosidades desse momento de
radicalizacdo. Se as agruras das contas externas sugeriam a sucumbéncia diante das
pressdes norte-americanas, por outro lado, a indole nacionalista de seu governo nao so
bancou a campanha “O Petrdleo é nosso!”, mas viabilizou a criacdo de uma empresa
eminentemente brasileira, estatal e monopolista. Além disso, negou-se a enviar tropas
para a Coreia, alterando a politica de aproximacdo com os EUA que tivera lugar durante a
Segunda Guerra.

O nacionalismo de Vargas também se manifestou por meio de seu posicionamento
contrdrio a proposta norte-americana de fechamento da Comissao EconOmica para a
América Latina (CEPAL). Descontente com os rumos que o érgdo tomara apos o manifesto
de Raul Prebisch em Havana, em 1949, o governo Truman passou a defender, por meios
diplomaticos, a descontinuidade das atividades da CEPAL. Em reunido realizada pela
Organizacdao dos Estados Americanos (OEA) no Rio de Janeiro, em 1952, a comitiva dos
EUA apresentou oficialmente o plano para o encerramento da agéncia. De acordo com
Dosman (2011, p. 299), a resisténcia oferecida pelo governo brasileiro foi fundamental para
rechacar a ideia, tendo sido o voto do pais-sede do encontro um dos principais motivos
para que os EUA abdicassem do intento. Tais medidas tomadas pelo governo, como outras
arroladas a seguir, chocam-se frontalmente com a interpretacdo mencionada, segundo a
qual Vargas adotara, do inicio ao fim de seu governo, uma politica econdmica ortodoxa e
conservadora, como sustentam Lessa e Fiori (1984) e Vianna (1989). Tais autores, indo além,
ndo s6 negam a tese da “virada” e a coexisténcia de politicas, mas afirmam desconhecer
a implementacao de qualquer projeto deliberado de industrializacdo, questionando
inclusive a tese do populismo, pois 0 governo seria simplesmente conservador, nada tendo
de nacionalista, pro-industria ou favoravel aos trabalhadores. Tal posicdo, no limite, ndo
consegue explicar o desfecho do SGV e o radicalismo da Uniao Democratica Nacional (UDN)
contra seu governo, o qual se manifestara ja no processo eleitoral € no anuncio do resultado
das elei¢cdes, ao reclamar judicialmente um segundo turno, sob o pretexto de que a vitoria
de Vargas, com 48,7%, dos votos ndo atingira a maioria absoluta; a perseguicdo perene
e implacavel permaneceu até o fim de sua vida. A aversao da oposicao ao trabalhismo
varguista, que vinha desde a legislacdo social do Estado Novo e a criacao das primeiras
estatais, como a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), e que Vargas propunha ampliar
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em 1954, bem como seu respaldo entre a classe trabalhadora, como ja antecipara a adesao
a campanha do “queremismo” (convocacdo de uma Assembleia Constituinte sem afastar o
presidente do poder), fornecem evidéncias opostas a tese do conservadorismo.

A crise politica se aprofundou com a campanha da Petrobras e a eclosao de
inumeras greves, como a “greve dos 300 mil”, em Sao Paulo, a maior e mais conhecida
delas. O Ministro do Trabalho Jodo Goulart, uma das principais liderancas trabalhistas e
historicamente ligado aos sindicatos, propds, como medida emergencial, um aumento de
100% do salario minimo, o que reforcou ainda mais a rejeicao patronal a seu nome (Gomes,
2006). No inicio de 1954, o segundo escaldo das Forcas Armadas publicou o “Manifesto
dos Coronéis”, por meio do qual exigia a demissdao de Goulart. Apesar de ter afastado o
correligionario no més seguinte, Vargas encampou sua proposta e, no feriado do Dia do
Trabalho (1° de maio), anunciou o aumento que dobraria o valor do salario minimo. Poucos
meses depois, o atentado da Rua Tonelero, no qual um funcionario particular do presidente
armou o assassinato de seu principal adversario, o deputado federal Carlos Lacerda (UDN),
precipitou os ultimos acontecimentos que levariam ao suicidio de Vargas.

Nesse contexto de profunda polarizacao, como foi o do inicio de 1954, torna-se
complexo aferir uma légica abstrata a conducao da politica econdmica. As objecdes
impostas pelo embate politico restringiam o emprego autdbnomo dos instrumentais de
politica econdmica, conferindo as varidveis extraecondmicas a faculdade de elucidar melhor
o sentido das decisdes governamentais. Assim, entende-se que a politica econdmica nao
pode ser explicada por uma coeréncia teleoldgica; a despeito de sua légica instrumental, as
decisdes e escolhas ndo se subordinam linearmente a ideologias ou modelos tedéricos, mas
sdo balizadas pelas contingéncias conjunturais. Eis um dos principais motivos pelos quais
dificilmente se detectam politicas de longo prazo, como as de cunho desenvolvimentista,
por meio de simples medidas de estimulo a demanda agregada. A existéncia de um projeto
de carater desenvolvimentista encontra guarida em trabalhos como de D’Araujo (1982),
Draibe (1985), Fonseca (1989) e Bastos (2004, 2009), dentre outros. Estes corroboram
o entendimento de que o Estado implementou medidas com o propdsito inequivoco de
acelerar o processo de industrializacdo e a modernizacao da agricultura. O fato do governo
ter chancelado politicas de estabilizacao visando ao equilibrio do balanco de pagamentos
e ao combate da inflacdo, em seus primeiros meses ndo permitiu o julgamento metonimico
do objeto em analise.

Por conseguinte, além da conducdo das politicas instrumentais, mostra-se
fundamental a apreciacdo do aparato institucional pré-desenvolvimento criado ao longo
do segundo mandato de Vargas. O primeiro 6rgdao que merece destaque foi a ja citada
Assessoria Econdmica, cuja criacdo representou, por si SO, uma inovacao, pois delegava
a parte da equipe econdmica a responsabilidade de planejar o desenvolvimento do pais,
antecipando a criacdo do futuro Ministério do Planejamento, no governo Jodo Goulart. A
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importancia dessa instituicao pode ser traduzida ndo apenas pelo assessoramento prestado
a Getulio Vargas, mas também pela influéncia que parte de seus integrantes tiveram na
elaboracao do mais bem-acabado e sistematizado plano econdémico até entdao adotado no
pais, o Plano de Metas, executado no governo JK (1956-1961).

Além disso, conceberam-se comissdes com finalidades especificas (como de
Desenvolvimento Nacional, de Coordenacdo e Desenvolvimento de Transportes, de
Abastecimento e Precos, de Intercambio Comercial com o Exterior, e de Revisao de Tarifas
Aduaneiras, dentre outras) e para propor planos nacionais (para transportes, como tratores,
caminhdes e automodveis; para energia, como a voltada ao petrdleo, a eletrificacdo e ao
carvao). No setor financeiro e de crédito, criaram-se o Banco de Crédito do Amazonas e
o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), além do BNDE, o qual, junto com a Petrobras e a
Eletrobras, tornar-se-ia um dos 6rgaos-simbolo do nacional-desenvolvimentismo brasileiro.
Finalmente, vale destacar que, em 12 de maio de 1954, Vargas anunciou, além do aumento
de 100% do salario minimo, diversas medidas na area trabalhista, como: a) beneficios
previdenciarios a varias categorias de trabalhadores e seus dependentes, inclusive
profissionais liberais autbnomos, domésticas e trabalhadores rurais; b) extensao, a estes
ultimos, por meio da Carteira do Trabalhador Rural, de estabilidade, duracao de jornada
de trabalho e protecdo ao trabalho da mulher e do menor; ¢) fim do limite do valor das
pensodes, tornando-as proporcionais aos salarios; d) aposentadoria aos 55 anos de idade
para atividades “penosas e insalubres”; e) criacdo do auxilio-matrimoénio; e, finalmente, f)
participacdo dos trabalhadores na gestdo dos institutos de aposentadorias e pensdes.

Como apresentado, foi somente nos ultimos meses do SGV, ja no decorrer de 1954,
gue se observou que a adocdo de medidas-meio ou instrumentais poderia aproximar-se
do nucleo duro do conceito de populismo econdmico. No entanto, a excepcionalidade do
periodo, durante o qual o governo buscou assegurar sua base de sustentacado social, sindical
e parlamentar por meio de politicas expansionistas, impede que seja tomada como padrao
de comportamento regular de todo o SGV. Como no caso de Goulart, que se verd a seguir,
as medidas institucionais de cunho trabalhista ou nacional-desenvolvimentista causavam
uma reacdo muito maior e, com isso, sao muito mais Uteis para elucidar as resisténcias
da oposicdo e o aprofundamento da crise do que a manipulacdo dos instrumentos
macroecondmicos.

O governo Jodo Goulart (1961-1964)

Apos o suicidio de Getulio Vargas, em agosto de 1954, seguiram-se os governos Café
Filho (1954-1955) e Juscelino Kubitschek (1956-1961). Este ultimo, apesar deregistrar elevadas
taxas de crescimento e de dotar o pais de uma estrutura industrial integrada e diversificada,
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com o Plano de Metas, legou a seu sucessor, Janio Quadros, graves desequilibrios internos
e externos. Oito meses apos tomar posse, Quadros renunciou a Presidéncia da Republica
e colocou o pais diante de uma das mais graves crises institucionais de sua histéria. Havia
resisténcia nas Forcas Armadas a posse de Jodao Goulart, vice de Quadros. O Congresso
Nacional, por sua vez, ndo aceitava o veto dos militares.

O conflito foi contornado com a adocdo de uma “meia-solucdo”: o regime
parlamentarista. Goulart deveria permanecer como presidente até 31 de janeiro de 1966 e,
até I3, deveria ser realizado um plebiscito para confirmar ou rejeitar o novo regime. Foi nesse
conturbado clima politico que, em 7 de setembro de 1961, Jodo Goulart, o mais legitimo
herdeiro politico de Vargas, foi empossado como Presidente da Republica. No dia seguinte,
Tancredo Neves, filiado ao Partido Social Democrata (PSD), o maior partido do Congresso,
foi apontado como primeiro-ministro. No final de 1962, o Congresso marcou para o dia 6 de
janeiro do ano seguinte o plebiscito que definiria o regime politico a ser adotado. Nesse dia,
a populacao decidiu, por ampla maioria, pelo retorno do presidencialismo.

As condicdes econdbmicas herdadas por Goulart ndo foram muito diferentes das
recebidas por Vargas 10 anos antes. A inflacdo, medida pelo Indice Geral de Precos -
Disponibilidade Interna (IGP-DI), atingira 30% em 1960 e constituia novamente o principal
problema a ser enfrentado. Mais uma vez, a conducdo da politica econémica sugeria que
se estava diante do desafio do combate da inflacdo sem comprometer o crescimento
econdmico. Com efeito, observaram-se, nos 2 anos subsequentes, tanto a reducao das taxas
de crescimento econdmico como a aceleracdo da inflacao e a deterioracdo do balanco de
pagamentos, especialmente entre 1961 e 1963.

De modo geral, as interpretacdes sobre a perda de dinamismo da economia no periodo
ou ressaltam o caradter estrutural da crise, como as de Furtado (1968), Tavares e Serra (1972)
e lanni (1986), em uma visdo de mais longo prazo, ou acentuam os aspectos conjunturais,
tal qual apontado por Leff (1977) e Wells (1977), muitas vezes vinculando-os ao quadro
de instabilidade politica entdo existente. Ndo raro, a politica econémica é descrita como
indefinida, errdtica ou incoerente. Diversos foram os autores que apontaram os problemas
e as dificuldades da politica econémica de Goulart. Em critica ao estruturalismo cepalino,
Simonsen (1969), por exemplo, afirma:

[...] outro exemplo, mais especifico para o Brasil, se refere ao declinio da taxa
de crescimento do produto real entre 1962 e 1967. Para os ortodoxos, esse foi
o reflexo dos desequilibrios herdados do decénio de 1950, da irracionalidade
da politica econdmica entre agosto de 1961 e marco de 1964, e dos posteriores
esforcos de estabilizacdo monetaria.
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No mesmo sentido, Baer (1996) atesta que “os turbulentos anos que se seguiram a
renuncia, no final de agosto de 1961, até a derrubada do governo seguinte, em abril de 1964,
foram desprovidos de qualquer linha de politica econdmica consistente”. Castro e Ronci
(1991) também defendem ter se tratado de um periodo de ma conduta econémica:

“As caracteristicas do populismo de Goulart se enquadram bem na descricao
do tipico manuseio incorreto dos instrumentos econémicos” (Tradu¢do nossa).

The features of Goulart’s populism fit nicely into the description of a conventional
mishandling of economic tools.

Nessa linha, Lessa (1982, p. 118) entende que as medidas implementadas pelo governo
ndo seguiam “com precisdo quaisquer diretrizes, apontando para multiplas direcdes”. E
Wells (1977), em clara tentativa de desqualificar qualquer explicacdo estrutural da crise,
atribuiu o baixo desempenho do PIB apds 1963 a erros dos gestores de politica econdmica
(policymakers) durante o Plano Trienal, como o exagerado aperto do crédito, o qual afetou
sobremaneira setores como o de bens de consumo duraveis.

Anteriormente, fizemos a distincao entre politicas-meio (ou instrumentais), politicas-
fins e politicas institucionais e salientamos que os modelos de populismo econdmico se
centram nas primeiras. A conducdo das politicas-meio, tanto no periodo parlamentarista
como no presidencialista de Goulart, ndo permite concluir que sua conduc¢do tenha sido
erratica ou desprovida de racionalidade. A frequente troca de Ministro da Fazenda e as
mudancas de orientacdo nao podem ser confundidas com omissao, falta de diretrizes
ou inconsisténcia. Vale lembrar que os indicadores mais visiveis da crise - desaceleracao
das taxas de crescimento do produto, elevacdo da inflacdo e desequilibrio no balanco de
pagamentos -, como se sabe, remontam ao fim da década de 1950, ainda no periodo de
Juscelino Kubitschek.

Monteiro (1999, p. 44), ao analisar o trabalho de Wells (1977), questionou, com
pertinéncia, sua interpretacao sobre a irracionalidade da politica econdmica do periodo,
que ndo indaga quais motivos teriam levado seus formuladores a “cometerem erros
sistematicos que fizeram com que as medidas de politica econdmica destinadas a resolver
a crise acabassem por agrava-la”. Separando o governo Goulart em dois subperiodos, o do
parlamentarismo e o do presidencialismo, Monteiro (1999) mostra que em cada um deles
se tentou inicialmente uma politica de estabilizacdo com énfase na inflacdo e no equilibrio
do balanco de pagamentos, ndo sé no plano retérico como na efetiva implementacéo de
medidas. Entretanto, o governo ndo foi capaz de manté-la e acabou abandonando-a em
prol de uma politica de prioridade ao crescimento acelerado e de combate ao desemprego.
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O fato de priorizar, em um primeiro momento, tais politicas de estabilizacdo ja o afastam,
como no SGV, daquilo postulado pelos modelos de populismo econémico.

Periodo parlamentarista (1961-1963)

Ao assumir o poder, em setembro de 1961, o primeiro gabinete parlamentarista
se deparou com uma situacao econdmica dificil, agravada pelo clima de instabilidade
politica que se seguiu a renuncia de Janio Quadros. O esforco de construir uma reputacdo
de governo forte comecou pela nomeacao de um ministério austero. Na busca por um
governo de consenso, os principais partidos foram contemplados na formacdo do gabinete,
promovendo-se uma divisao razoavelmente equilibrada das pastas. No comando da
economia, como era de esperar, um conservador. O Ministério da Fazenda ficou com o
banqueiro Walter Moreira Salles, de perfil ortodoxo, responsavel pelas bem-sucedidas
negociacdes da divida externa brasileira nos EUA durante o governo Quadros. Logo apos
assumir, Salles enfatizava em seus pronunciamentos a austeridade da politica econdmica
a ser posta em pratica, a qual seria “exercida pelas decisbes colegiadas do Parlamento”
(Jornal do Comércio, 11/09/1961, p. 6). Procurava, com isso, mostrar certo distanciamento
da figura presidencial, embora o poder do presidente ndo fosse apenas simbodlico no
parlamentarismo brasileiro, j3 que lhe cabia o papel de escolher o nome do primeiro-
ministro a ser submetido a aprovacao do Parlamento.

Diante da divisao opaca de poderes entre o presidente e o primeiro-ministro, a
consolidacao da credibilidade do governo passava necessariamente pela recuperacao
da imagem de Goulart, dentro e fora do pais. Nesse sentido, os pronunciamentos iniciais
do presidente adotaram um tom moderado, assumindo compromisso com a democracia,
ressaltando a posicao contraria ao comunismo e dando suporte politico as medidas anti-
inflaciondrias mais rigidas propostas pelo gabinete. O aparente sucesso da visita de Goulart
aos EUA, em abril de 1962, materializado na ratificacdo dos acordos firmados pelo governo
Quadros (embora condicionada a execucdo do programa de estabilizacdo), também serviu
para consolidar internamente sua posicdo politica, em especial junto a classe média e aos
militares. Para se manter no poder, entretanto, o governo precisava ganhar com rapidez
a confianca dos agentes econdmicos em relacdo a sua capacidade de conduzir o pais
a estabilidade econdmica. Todavia, a tentativa de estabilizacdo do primeiro gabinete
parlamentarista, na chamada “Acdao de Emergéncia”, de setembro de 1961, embora tenha
apresentado reversdo de indicadores, como os de inflacdo, ndo surtiu o efeito desejado e os
ultimos meses do ano se caracterizaram pelo descontrole fiscal e monetario. A verdade é
gue o0 governo nao contava, no curto prazo, com instrumentos para lidar com os problemas
herdados da administracdo anterior, dai a decisdo de concentrar os esforcos de estabilizacdo
no ano seguinte. Em janeiro de 1962, Moreira Salles, mesmo diante de pressdes empresariais
contrarias a um possivel aumento de impostos e a restricbes impostas pelo programa de
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estabilizacdo, frisava que ndo recuaria e apelava ao “nobre sacrificio” que a conjuntura
exigia (Jornal do Comércio, 01/01/62, p. 8).

O novo programa de estabilizacdo, implantado em marco de 1962, anunciou metas
para a contencado de gastos e para a expansdo da moeda e do crédito, buscando o equilibrio
para o ano em curso. Do lado dos gastos, foram propostas 3 medidas: a) um novo plano
de contencao de despesas, a ser encaminhado para aprovacao no Congresso Nacional,
o qual permitiria uma economia da ordem de Cr$ 60 bilhdes; b) um plano de execucdo
orcamentaria, que programava o pagamento de fornecimentos e servicos para o periodo
de janeiro a maio de 1963, no montante de Cr$ 81 bilhdes; e ¢) a transferéncia de Cr$ 38
bilhdes de autorizacdes de despesas para exercicios futuros, sem data certa para liquidacao.
Assim, o déficit de caixa ficaria reduzido a Cr$ 150 bilhdes. No esforco de estabelecer fontes
ndo inflaciondrias para o financiamento do déficit, e dada a limitacdo constitucional no
que concerne a mudancas tributarias no mesmo exercicio, foram previstos 2 empréstimos
publicos para cobrir a diferenca: a) um compulsério, no valor de Cr$ 20 bilh6es, sob a forma
de um adicional sobre o imposto de renda devido de pessoas juridicas e pessoas fisicas; e
b) outro, voluntério, estimado em Cr$ 100 bilhdes, em Letras ou Obrigacdes do Tesouro,
com cldusula de garantia contra desvalorizacdo monetdria. O déficit remanescente, Cr$ 30
bilhdes, deveria ser financiado pelo Banco do Brasil. Além disso, foi proposta uma reforma
tributaria e administrativa destinada a sinalizar o equilibrio nos anos seguintes. O programa
previa que as medidas de controle do déficit publico deveriam ser complementadas por
limitacOes a expansdo do crédito por parte das autoridades monetarias. Em abril, primeiro
més de execucao do programa, as metas estabelecidas foram cumpridas. O déficit publico
se manteve dentro do limite estabelecido, 0 mesmo ocorrendo com o crédito ao setor
privado, embora, em ambos 0s casos, perigosamente proximo das metas fixadas.

Apesar de ser o resultado de uma solucdo de compromisso, arquitetada pelos
tradicionais “caciques” da politica brasileira, as condicdes sob as quais se deu a implantacao
do regime parlamentarista - por meio de uma emenda constitucional, “elaborada em
poucas horas sob a influéncia emocional de acontecimentos excepcionais” (Brochado da
Rocha como citado em Abreu, 1989, p. 200) - e a constante pressdao do presidente Jodo
Goulart para recuperar os plenos poderes da presidéncia, no comeco de forma velada,
depois abertamente, fizeram com que o clima de instabilidade politica fosse mantido
ao longo de todo o periodo de vigéncia do parlamentarismo. A inseguranca sobre os
movimentos de Goulart para retomar o poder, e os de seus adversarios para impedir
gue isso ocorresse, apenas aumentava a instabilidade inerente ao exercicio do mandato
parlamentarista, contribuindo para reduzir sobremaneira o horizonte dos formuladores de
politica econdmica. A proximidade das elei¢des para renovacao da Camara dos Deputados,
de 1/3 do Senado Federal e do governo em metade dos estados, previstas para 7 de outubro
de 1962, contribuiu para tornar ainda mais confuso o ambiente politico, aumentando a
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polarizacao em torno do programa de estabilizacdo e dificultando a aprovacao das medidas,
tao necessarias quanto impopulares. Os membros do Congresso, inclusive integrantes do
proprio gabinete, ndo estavam interessados em associar seus homes a aprovacao de leis
que pudessem comprometer suas perspectivas eleitorais.

As decisbes de politica econdmica, decorrentes do encurtamento do horizonte
de governo e do aumento da taxa de desconto no tempo e ajudada pelo aumento da
credibilidade nos primeiros meses, parecem perder-se a partir de maio e podem ser
percebidas no confronto entre as politicas fiscal e monetaria. A partir desse més, o déficit
comecou a aumentar rapidamente, distanciando-se muito das metas estabelecidas no
programa. Paralelamente, e em sentido contrario, o governo adotou medidas restritivas ao
crédito, com elevacao do depdsito compulsério por meio da Instrucao n. 225 da SUMOC,
de 18 de maio de 1962° .

O efeito da mudanca de atitude do governo em relacdo a estabilidade pode ser visto
nos resultados das principais variaveis econdmicas. Em maio, o governo ultrapassou a
meta estabelecida para o déficit publico e, por consequéncia, também a meta de crédito
do Banco do Brasil ao Tesouro. Nesse més, o crédito ao setor privado ainda permaneceu
dentro dos limites estabelecidos no programa. Para Abreu (1989), a “perda de controle
sobre a economia torna-se clara a partir de maio com o significativo aumento do déficit
de caixa do governo gerado pelo aumento das despesas publicas e o0 aumento da taxa
de expansao da oferta monetdria”. Junho, o ultimo més do gabinete Tancredo Neves,
marcou o abandono da politica de estabilizacdo. Nesse més, além do aumento do déficit
publico - que atingiu mais do que o dobro do que havia sido estabelecido como meta
anual - também foi ultrapassado o limite de crédito nominal do Banco do Brasil ao setor
privado. Com isso, esvaiu-se o que restava da credibilidade do gabinete. A partir de entao,
Goulart comecou a articular a antecipacdo do plebiscito sobre a permanéncia ou ndo
da emenda parlamentarista e a defender a volta do parlamentarismo. Nesse momento,
convidou Celso Furtado, ja entdo o mais influente economista brasileiro da corrente
estruturalista e um executivo bem-sucedido como primeiro presidente da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), para elaborar um plano econdémico para o
Brasil - cuja publicidade lembrava que sé poderia ser executado se recuperasse os poderes
presidenciais. Nascia, assim, o Plano Trienal para o Desenvolvimento Econdmico e Social.

9 Monteiro (1999) utiliza o modelo de Barro (1986) para caracterizar tal fase, seguinte a tentativa de estabilizacao,
como “randdémica”, pois emite sinais contrarios, com medidas pré-estabilidade logo seguidas por outras de carater
expansionista, aparentando que ela é irracional ou sem sentido. Tal modelo, entretanto, associa a condu¢do da politica
econdmica a credibilidade do governo, ou seja, sua capacidade de enfrentar resisténcias dos diferentes grupos de interesse
contrdrios a pagar o custo da estabilizagdo. Fonseca (2004) mostra que ha inter-relagdo entre credibilidade e legitimidade,
ou seja, que a aparente irracionalidade ou fraqueza pode ser explicada por varidveis de ordem politica, as quais o proprio
modelo de Barro (1986) sugere como relevantes.
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Moreira Salles se afastou do cargo em setembro de 1962, j3 desgastado pelo
contraste entre as medidas a que se propunha executar e o discurso presidencial e de
outros membros do governo e de parlamentares de sua base de sustentacdo, de cunho
fortemente nacionalista, respaldando a expropriacdo da Companhia Telefénica do Rio
Grande do Sul (subsidiaria de empresa norte-americana) e o projeto de lei limitando a
remessa de lucros ao exterior, aprovado no Senado Federal no inicio do més, pouco antes
da aprovacao do Conselho Nacional de Reforma Agrdria.

O ano de 1962 se encerrou com alta taxa de crescimento do PIB (6,6%), embora
inferior a de 1961 (8,1%), inflacdo de 51,6% e com saldo negativo na balanca comercial de
89 milhdes de ddlares, causado principalmente pela queda das exportacdes (de US$ 1,4
bilhdo para US$ 1,2 bilhdo), enquanto as importacdes cresciam ligeiramente (de US$ 1,2
bilhdo para US$ 1,3 bilhdo). Goulart, ao final do ano, atribuiu esse quadro de dificuldades
as imposicdes que o Fundo Monetadrio Internacional (FMI) fazia as economias latino-
americanas (Jornal do Comércio, 06/12/1962, p. 6), mas ja antes o associara a sua falta
de poderes para enfrentar os graves problemas econdmicos e sociais. As apostas, entdo,
estavam no presidencialismo.

Periodo presidencialista (1963-1964)

Ao recuperar os plenos poderes da presidéncia, em janeiro de 1963, Goulart se viu
diante do imenso desafio de conquistar a confianca dos agentes econdémicos em sua
capacidade (e vontade) de retomar sua proposta de crescimento sem ignorar a estabilidade
macroecondmica.Maisuma vez, diante dafragil estrutura dasinstituicdes econdbmicas do pais,
a tentativa de estabilizacdo repousava em delicada arquitetura, comecando pela indicacao
dos ministros. Goulart procurou nomear um ministério de notdveis, no qual se destacava a
moderacado de seus principais integrantes. O Ministério da Fazenda ficou nas maos de San
Tiago Dantas. Embora integrante da ala esquerda do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB),
0 novo ministro era conhecido por defender ideias ortodoxas no que dizia respeito ao
combate a inflacdo. Na drea econdmica também trabalhava o “ministro sem pasta” Celso
Furtado, que nao tinha estreita ligacdo com partidos politicos. A esquerda mais radical
estava representada pelo Ministro do Trabalho, Almino Afonso, e pelo ultranacionalista
Jodo Mangabeira, responsdvel pelo Ministério do Interior e Justica, indicando que Goulart
ndo desejava se desvincular de todo de seus lacos com o sindicalismo. O Ministério da
Guerra continuou nas maos do General Amauri Kruel, de tendéncia moderada.

As primeiras medidas da nova fase do governo Goulart estavam consignadas no
Plano Trienal. Mais uma vez, contrariando o previsto nos modelos de populismo econémico,
a politica econdbmica sugeria reeditar a velha “féormula Campos Sales-Rodrigues Alves”,
lembrando o compromisso governamental com o desenvolvimento econdmico, mas que o
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governo teria como pré-requisito a estabilidade a curto prazo, sem a qual as préprias metas
de crescimento ficariam comprometidas. Assim, previa a execucdo de tipicas politicas
restritivas de programas de estabilizacdo convencionais, como reducdo do déficit publico,
controle das emissdes e restricdo do crédito ao setor privado. Além disso, propunha a
uniformizacdo das taxas cambiais e sua fixacdo em niveis realistas. Para provar a seriedade
de suas intencdes, o governo estabeleceu metas fiscais e monetdrias que deveriam ser
cumpridas ao longo do ano. Mais uma vez, observa-se o comportamento adotado nos
periodos anteriores, que consiste em anunciar fortes medidas de combate a inflacdo, como
forma do governo dar mostras de seu compromisso com a estabilidade.

Os resultados nos primeiros meses foram razoavelmente positivos. A desvalorizacao
cambial de abril praticamente igualou a taxa de cambio oficial a taxa do mercado paralelo,
refletindo, de certo modo, uma mudanca do nivel de confianca no governo. A meta para
o déficit publico nado foi cumprida no primeiro trimestre, porque as normas de execucao
financeira s6 foram estabelecidas em marco, mas ja no segundo trimestre o governo
conseguiu manter-se dentro do limite estabelecido. A politica crediticia, apesar de ndo ter
obedecido as metas nominais fixadas, foi contracionista, em termos reais, nos dois primeiros
trimestres, em especial no primeiro, quando o crédito real encolheu quase 17%. No segundo
trimestre, a reducdo ficou em torno de 4%. O crescimento dos precos, depois da inflacdo
corretiva dos primeiros meses, diminuiu o ritmo em abril, sinalizando a possibilidade de
sucesso do programa de estabilizacao.

A situacdo politica no inicio do governo presidencialista de Goulart, apesar da vitoria
folgada no plebiscito, estava longe de ser tranquila. As posi¢cdes continuavam radicalizadas
e a continuidade do governo dependia da habilidade de Goulart para acalmar os animos
dos grupos em conflito. Skidmore (1976) destaca as 2 principais correntes em litigio: a)
os antigetulistas tradicionais, comandados por Carlos Lacerda; e b) a esquerda radical,
comandada por Leonel Brizola. Segundo o brasilianista, a impossibilidade de uma politica
de compromisso se manifestava, principalmente, nas controvérsias sobre o tratamento ao
capital estrangeiro e sobre a reforma agraria. Gracas as acdes dos 2 grupos, a ameaca de
deposicdo do presidente rondou todo o periodo em que Goulart esteve no poder, vindo
efetivamente a se concretizar em marco de 1964. Os radicais de direita ja conspiravam contra
ele desde a renuncia de Janio Quadros - ou melhor, desde quando fora ministro de Vargas.
Agora, mais organizados, passaram a contar com o apoio decisivo do Instituto de Pesquisas
e Estudos Sociais (IPES), organizacao criada em novembro de 1961 por empresarios do
Rio de Janeiro e de Sao Paulo, contraria as orientacdes do governo Goulart. Tal apoio
fortaleceu o movimento conspiratorio, o qual ja admitia a “utilizacdo de métodos mais
diretos” de resisténcia ao governo. Os radicais de esquerda, da mesma forma, trabalhavam
com a possibilidade de “métodos diretos para combater os ‘golpistas’, ‘entreguistas’ e

‘reacionarios” (Skidmore, 1976). Deve-se lembrar que tal polaridade acompanhava a
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tendéncia internacional, pois, com a adesao de Cuba ao socialismo, inaugurava-se um fato
sem precedentes na América Latina, trazendo para ca o foco da “Guerra Fria”.

A possibilidade iminente de um golpe, que em tese poderia vir de qualquer uma das
correntes politicas em luta, contribuia para reduzir o horizonte temporal do governo e acirrar
ainda mais os animos. Qualguer movimento de Goulart, em uma ou outra direcdo, poderia
significar o fim do governo pela subversao da ordem constitucional por parte do grupo
que estivesse sendo preterido. Tal movimento ocorreu no final de 1963, quando Goulart se
alinhou a esquerda mais radical para tentar permanecer no poder e marcou uma mudanca
de énfase na conducdo da politica econdmica. As dificuldades econdmicas associadas aos
custos do programa de estabilizacdao se juntavam ao quadro de progressiva deterioracao
politica para acirrar a radicalizacdo de posicdes. As medidas de disciplina fiscal e monetaria
foram interpretadas pelos nacionalistas como exigéncias dos paises desenvolvidos para
atender aos seus interesses, as custas do sacrificio da populacdao brasileira. A inflacao
corretiva que se seguiu aos reajustes da taxa de cambio e das tarifas publicas e a politica de
crédito apertada deixaram o governo ainda mais vulneravel as criticas de seus opositores.

A mudanca de atitude do governo em relacao a estabilidade, marcando o inicio da
fase de afrouxamento da politica econémica, comecou com 0 episddio de reajuste do
funcionalismo publico, em maio de 1963. Ao concordar com o reajuste de 70%, uma semana
apos a chegada de uma missdo do FMI ao pais, o governo sabia que estava colocando em
risco o cumprimento do ponto central do programa de estabilizacao.

Entre as ultimas tentativas de estabilizacdo de curto prazo se encontrava a Instrucao
n. 255 da SUMOC, pela qual os bancos que ultrapassassem os limites de crédito autorizados
pelo governo seriam obrigados a comprar titulos do Tesouro, sem juros, com prazo de
resgate de 180 dias. Essa medida foi de iniciativa de Carvalho Pinto, o segundo Ministro da
Fazenda do governo Goulart. Ao se fixar no nome de um politico conservador e com forte
transito no meio empresarial paulista, Goulart tentava passar uma imagem de moderacdo,
dando a entender que ndo abria mao da busca de credibilidade. Mas o novo ministro, ja ao
assumir, deixou claro que sua politica alteraria a prioridade na estabilizacdo; esta, embora
devesse ser perseguida, teria de ser compatibilizada com a busca pelo crescimento - ndo a
longo prazo, mas imediatamente. Tal opcao se deve, em boa medida, a pressao social, pois
o desemprego e a queda dos salarios reais acompanhavam o processo inflacionario e de
baixo crescimento.

Em agosto, a revista Business Week informava que Goulart abandonara a politica
de combate a inflacdo™ . O terceiro Ministro da Fazenda, Nei Galvdo, com respaldo do

10 No inicio de julho de 1963, registra-se o fato simbdlico de que setores influentes da sociedade brasileira optavam
por ndo mais compactuar com Goulart: Roberto Campos, embaixador brasileiro nos EUA, pediria exonera¢do do cargo por
considerar “totalmente perdidas as possibilidades de crédito do Brasil, depois da alteragdo ministerial feita para mudar a
politica de recuperagdo financeira” (Fonseca & Monteiro, 2005, p. 239).
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presidente e dos demais ministros comecavam a dar énfase as reformas de base. Tratava-se
de um conjunto de reformas de cunho social, dentre as quais a agraria, a tributaria (impostos
progressivos), a bancaria, a educacional (alfabetizacdo em massa), a eleitoral (voto aos
analfabetos), a politica, a administrativa etc." . A Lei de Remessa de Lucros, ao representar
imposicdo ao capital estrangeiro, carreava o descontentamento desse setor junto aos
demais que se sentiam prejudicados com as reformas, principalmente os proprietarios de
terras, cuja expropriacdo deveria ser paga em titulos publicos e ndo em dinheiro, como
estrategicamente rezava a Constituicdo de 1946. A decisao de Goulart de comecar as
reformas por meio de mobilizacdo popular em grandes comicios, ja que previa que elas ndo
teriam respaldo no Congresso Nacional, afastou-o de vez do centro do espectro politico,
precipitando sua deposicao.

Consideracoes finais

Diante do exposto, observa-se que as diferentes interpretacdes acerca dos governos
em tela ensejam profundas controvérsias entre os analistas que se dispuseram a analisar
esse conturbado periodo da histodria brasileira. Diversos sdo os autores que corroboram a
visdo largamente difundida, e em geral associada ao mainstream, de que Vargas e Goulart
repisaram o que se convencionou definir genericamente como populismo. Outros, de
modo diametralmente oposto, identificam nos breves recuos estratégicos no inicio dos
respectivos mandatos sinais inequivocos de que a politica econdmica do SGV foi ortodoxa
e conservadora e a do governo Goulart foi erratica e inconsistente.

Em consonancia com a argumentacdo desenvolvida ao longo deste artigo, a andlise
das medidas adotadas tanto por Vargas (entre 1951 e 1954) quanto por Goulart (1961-1964)
permitem identifica-las como tipicas politicas de cunho nacional-desenvolvimentista.
Inicialmente, afasta-se com seguranca a hipotese do populismo em ambas. Este exige um
ciclo que deve ter inicio com a expansdo da demanda agregada e propostas redistributivas,
0 que levaria a um crescimento fugaz, resultando em profunda crise. Ocorre que tal fase
ndo s6 ndo ocorreu nos dois governos como se observou o oposto: ambos comecaram com
propostas de austeridade e assumiram a necessidade de estabilizacdo (e Goulart por duas
vezes, ja que a repete quando recupera os poderes do presidencialismo, no inicio de 1963).

Os modelos de populismo econémico também exigem que a crise, ao final do ciclo,
seja decorrente da propria politica econdmica implementada: o desfecho perverso é a
principal critica dos modelos ao populismo econdémico. Todavia, em ambos, como tudo
sugere, as dificuldades ao final dos respectivos periodos se deveram mais a conflitos
politicos ou estruturais. No caso de Vargas, a situacdo legada ao seu sucessor foi bem

n Sobre as reformas de base e a lei de remessa de lucros, ver Moreira (2011) e Loureiro (2012).
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melhor do que encontrara no inicio de seu governo. Apenas a titulo de exemplo: no ano
seguinte a seu governo, 1955, o PIB cresceu 8,8% e posteriormente mais ainda, impulsionado
pelo Plano de Metas de Juscelino Kubitschek. Por outro lado, o saldo da balanca comercial
melhorou, consequéncia almejada pela Instrucdo n. 70 da SUMOC, e a inflacdo se manteve
baixa para o padrao da época (11,8%). Assim, para o caso do SGV nem a primeira fase
nem a ultima preenchem os quesitos dos modelos de populismo econdmico: ao contrario,
ocorre exatamente o oposto. J&d no governo Goulart, a conjuntura se mostra mais complexa,
mas dificilmente sua politica econdémica instrumental pode ser responsabilizada por toda
a extensao da crise econdmica, pois esta comecara pelo menos trés anos do inicio de seu
governo.

Paraconcluir,deve-se ter presente que,ao mostrar que nos dois governosnao se verifica
populismo econdmico, tal interpretacdo ndo pode ser lida como se as acdes executadas e/
ou propostas por eles ndo tenham contribuido para o desfecho problematico de ambos.
Deve-se, mais uma vez, repisar que a politica econdmica nao se restringe as politicas-
meio ou instrumentais. Nos dois casos, as crises politicas se devem ndo propriamente a
conducao da politica econémica instrumental, que é a enfocada nas teorizacdes sobre
populismo econdmico, mas as politicas-fins e as politicas institucionais, marcadamente
aquelas de cunho nacionalista ou trabalhista. Sdo os casos das resisténcias a criacdo das
estatais, as nacionalizacOes e a legislacao trabalhista, por Getulio Vargas, e as reformas de
base de Jodo Goulart. Estas dizem mais respeito ao cardter nacional-desenvolvimentista
ou a ideologia trabalhista que ambos compartilhavam do que propriamente a pretensa
conducao populista dos instrumentos macroecondmicos.
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