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SABER TECNICO E OS LIMITES POLITICOS DA
GESTAO ECONOMICA NO POS-GUERRA (1945-1954)

1. INDUSTRIALIZACAO E PLANEJAMENTO:
A MATRIZ IDEOLOGICA

1.1. ENTRE O DIRIGISMO E O LIBER ALISMO

Em fins de 1944, o papel do Estado na economia brasileira (e no
mundo) foi objeto de um debate nos circulos oficiais conhecido como “a
controvérsia sobre o planejamento”. Foi na forma de pareceres e relatori-
os-{ét:m’cos que se explicitaram as duas posi¢oes alternativas tipicas — o
x_lf;qlil)c:'alis:no e o dirigismo. Ambas constituiram a matriz ideologica
dos debates sucessivos sobre os rumos da politica econémica que ocupa-
ram a cena nacional até 1956. Vale a pena reconstitui-la brevemente.

Os principais protagonistas foram os economistas Eugénio Gudin
¢ Roberto Simonsen. O primeiro era o principal relator da Comissio de
Planejamento Econémico (COE), 6rgio recém-criado por Vargas € su-
bordinado a0 Conselho de Seguranga Nacional. Além de catedratico da
Faculdade de Economia da Universidade do Rio de Janeiro, Simonsen,
empresario e historiador paulista, era presidente-fundador da Confede-

. ragio Nacional das Indistrias (CNI) e relator do Conselho Nacional de

Politica Industrial e Comercial (Cnpic) criado em 1943 ¢ diretamente
subordinado ao Ministério do Trabalho, Industria € Comércio.
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A primeira proposta formal de planejamento econdmico foi elabo-
rada por Simonsen em nome do éﬁpic ¢ apresentada a Comissio de Pla-
néjamento Econémico a pedido de Vargas. Foi objeto de um ataque
virulento ao dirigismo por parte de Gudin, com o titulo de “Os Novos
Rumos da Politica Economica”. Publicado logo em seguida, esse relato-
rio converteu-se rapidamente em um manifesto liberal.

O interesse analitico da controvérsia consistc i)recisamentc no fato

permite esclarecer algumas qucstoes Ja ‘mencionadas no capltulo ante-
rior. Em primeiro lugar, ela nos obriga a determinar as circunstancias nas
quais a industrializa¢io e o planejamento converteram-se em objeto de
conflito entre os decisores de politica econdomica — o que contradiz a
hipotese de Hirschman segundo a qual estas teriam sido tarefas consen-
suais na América Latina, “ndo antagonisticas” — por oposi¢ao as reformas
redistributivas. Em que medida isso se explica em fungdo da conjuntura
de incerteza econdmica e politica que prevaleceu nos ltimos anos do
Estado Novo? Essa questio deve ser contextualizada, na medida em que
o surto inflacionario de 1943 combinava com fatores politicos, relacio-
nados com a integracio do Brasil no sistema de aliangas internacional
liderado pelos Estados Unidos, que fora ratificado pelos Acordos de Wa-
shington de 1942. O inicio do processo de democratiza¢io data dessa

. mudanca na forma de inser¢do do Brasil no ambiente internacional, bem
' como da pressio crescente dos formadores de opinido. Significava tam-

r
bém novas perspectivas para o sctor da elite brasileira empenhado em

( formular alternativas econdmicas para o modelo de crescimento autarqui-

| co e a ordem social regulada, introduzidos por Vargas na década anterior.

£ com esse pano de fundo que a industrializag¢do ¢ o planejamento |

tornaram-se topicos vitais de politica econdmica e objeto de conflito
mtratecnocrat.mo que estdo na raiz da polariza¢io ideologica entre ato-
res pohtlcos que integravam as arenas decisOrias relevantes: 0s técnicos,
os militares, os empresarios ¢ os politicos profissionais.

Ha, no entanto, outras razoecs para privilegiar os termos em que se
desenvolveu aquela controvérsia. Ela abre espaco para explorar outras
questdes, relacionadas com as fungdes politicas do saber té€cnico. Até

quc ponto O COl’thClantO técnico e ClCI’ltlflCO quer na forrna de teorias

economlcas disponiveis, quer na dos diagnosticos e prescri¢des das mis-
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soes estrangeiras de 1944 e de 1948 — Cooke e Abbink —, foi instrumen-
tal para a mobilizacio dos recursos politicos por parte de cada um dos
grupos em que se dividiam os formuladores de politica economica? Até
que ponto convalida a hipotese aqui adotada, segundo a qual a teoria da

riu legitimidade cientifica a uma postura ideologica e a uma op¢ao)
de politica econdniica previamente existentes? d

A discussio dessas questoes € pertinente por outra razio. Pode
contribuir para introduzir a questdo da emergéncia de um denominador
comum observavel durante os “anos de confianca” (1956-1960) entre
diferentes grupos de técnicos, integrantes de aliangas politicas distintas
e filiados a tradi¢des tedricas que se apresentavam como rivais. Pois, como
se vera, foi somente durante o governo de Juscelino Kubitschek, ja sob
os auspicios do Plano de Metas, que a industrializacao ¢ o planejamento
adquiriram o carater de tarefas unificadoras entre os responsaveis pela

Cepal ndo s6 veio preencher um vacuo analitico mas, sobretudo, confe- Q

gestdo da economia.
Nem o diagnostico da economia brasileira feito por Gudin nem
suas propostas de politica econdmica refletiram uma posi¢io antiindus-

tridlista; como diriam mais tarde seus adversarios. Uma anilise dos textos

relevantes tampouco fornece evidéncias que justifiquem classificar a in-
dustrializacdo per se como uma tarefa conflituosa'. As diferengas entre
Gudin e Simonsen referiam-se A direcdo a ser imprimida aquele proces-
50 ¢ tornam-s¢ patentes também nas propostas, alternativas, de politica
industrial. Protecionismo ou laissez-faire recobriam, isto sim, posi¢oes
divergentes sobre opcoes basicas ﬁdra o desenvolvimento capitalista no
Brasil — e, em particular, sobre a modalidade de inser¢ao do pais no novo
sistema de cooperacgio internacional. Essa questio, por sua vez, implica-
va diferengas sobre quais seriam os principais agentes econémicos € 0s
beneficiirios da industrializacio, bem como o ritmo do crescimento
econdmico. E desse ponto de vista que a industrializagao se converteu
em uma questio extremamente politizada.

1. Hé consenso nesse ponto entre os virios autores que trataram do tema. Vejam-se 08
textos publicados inicialmente sob a forma dos trés relatorios no livro de Eugénio Gu-
din e Roberto Simonsen, A Controvérsia do Planejamento na Economia Brasileira,
Rio de Janeiro, IPEA/Inpes, 1978. Essas posi¢des foram descritas com rigor por Ricardo
Bielschowski, op. cit.

67



68

Iniaas Economicas, Dicisors Poiiricas

Em seu primeiro relatorio, Simonsen afirma que a principal meta é
quadruplicar a renda nacional “no menor témpo possivel” (doze a quin-
ze anos), a fim de ampliar o mercado interno e eliminar a pobreza € o
atraso econdémico. Essa meta era apresentada como uma condic¢iao sine
qua non para se contornar a ameaga iminente de “inquietagio social” e
“instabilidade politica” gerada pela rapida disseminagido dos valores ¢
habitos de consumo dos paises avangados. Ao mesmo tempo, argumen-
tava aquele autor, os escassos recursos disponiveis para os empresarios
nacionais e os agentes dinimicos daquele processo e a futilidade dos
“métodos classicos” para tornar viavel um projeto de crescimento acele-
rado impunham que se atribuisse ao Estado fun¢Ges de lideran¢a. Em
dois niveis distintos: ampliacio do escopo de sua func¢io empresarial
tradicional, responsavel também pelos investimentos sociais, € promo-
¢io da integracdo vertical do setor manufatureiro (insumos basicos ¢
indastrias de bens de capital) por meio da implantagio dos planos quin-
qiienais. Através destes Gltimos e garantidos, também, a continuidade
das medidas protecionistas ¢ o apoio de um sistema de incentivos, 0s
empresarios nacionais seriam induzidos a participar da instalagio de novos
setores industriais. O Estado também deveria desempenhar o papel de
principal intermediario financeiro, a fim de assegurar um permanente
aporte de capital estrangeiro na forma de empréstimos oficiais “de go-
verno a governo”?.

As expectativas de Simonsen, apesar de demasiado otimistas, ti-
nham alguma base na realidade, pois se apoiavam nas propostas deriva-
das do primeiro diagnostico geral da economia brasileira, formulado sob
os auspicios da Missio Cooke. Essa missio veio ao Brasilem 1943 por
solicitacio direta de Vargas a Roosevelt; suas recomendacdes encaixa-
vam-se bastante nas teses propugnadas por Simonsen desde a década de
1930. Admitia-se a necessidade urgente de elevar o padrio de vida da
populagio brasileira a partir do pressuposto (pouco ortodoxo) de que o

2. Como nota Luciano Martins, op. cit., pp. 309-330, a estimativa para o empréstimo oficial
esperado dos EUA equivalia a 0,2% da renda nacional desse pais, o que denota um otimis-
mo injustificado. Baseava-se no pressuposto de um interesse politico inusitado por parte
do governo norte-americano nio sé em financiar uma “revolucio nas estruturas” respon-
saveis pelo atraso econdmico do Brasil como também na melhoria do padrio de vida das
populacdes locais — um Plano Marshall para o Brasil. Veja-se também a introdugio de
Carlos Von Dollinger a Eugénio Gudin e Roberto Simonsen, op. cit., pp. 5-25.
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comércio internacional se desenvolveria melhor entre nacdes igualmen-
tg:_vplrj()rsperas. As prescricoes basicas eram as seguintes: a) substituicao de
importac¢des de produtos essenciais, como insumos basicos ¢ equipamen-
tos; b) moderniza¢io tecnologica da industria brasileira; e ¢) criagao de
mecanismos institucionais para garantir o fluxo continuo de poupanga
interna para o setor industrial. Sob esse aspecto, a recomendagao princi-
pal foi a criagdo de um “regulador”do mercado de capitais, fungio a ser
desempenhada por bancos de investimento®.

Além da autoridade técnica da Missio Cooke, invocada com bas-
tante freqiiéncia por.Simonsen, interessa frisar a importincia que ele
atribuia dquelas metas econdmicas como um pré-requisito para a estabi-

___lidade politica*®

A Missio Cooke teve, sem diivida, um papel estratégico no sentido
de trazer aguas para o moinho de Simonsen. Outros episodios ajudaram-
no a trazer i tona a necessidade de uma politica de industrializagio. O
primeiro Congresso Brasileiro de Economia, também realizado em 1943,
foi cenario de um debate puiblico sobre as mesmas questoes entre em-
presarios ¢ técnicos — pela primeira vez independentemente do controle
governamental. Antes mesmo da chegada da Missio Cooke, em 1942,
“Vargas havia solicitado aos técnicos do Dasp que elaborassem o que seria
o Plano Qiiinqiienal de Obras Publicas e Reequipamento da Defesa

Nacional®.

3. O relatorio da Missio Cooke foi publicado apenas alguns anos mais tarde, mas circulou
informalmente entre técnicos e empresirios. Veja-se Fundagdo Getllio Vargas, A Mis-
sdo Cooke no Brasil, Rio de Janeiro, Centro de Estudos de Problemas Brasileiros, 1948.

| 4. Deve-se frisar que desde 1933-34 Simonsen estivera organizando ativamente estudos

estatisticos sobre os padries de vida da populagio de diversos Estados do Brasil. Nesse
aspecto, contudo, ele parece ter sido uma voz no deserto durante os anos 30 e ignorado
pelos seus pares. Roberto Simonsen, Niveis de Vida e Economia Nacional, Sio Paulo,
Centro de Estudos e Acio Social, 1940.

5. Roberto Simonsen, Alguns Aspectos da Politica Econdmica mais Convincente para o
Brasil, Sio Paulo, Federacio das Indiistrias, 1943.

6. Esse plano nio foi executado. Era uma novidade em termos de plancjamento, pois esta-
belecia uma lista de prioridades para investimentos durante 0s cinco anos seguintes, na
forma de um or¢amento especial. Ver Daland, Estratégia e Estilo de Planejamento
Brasileiro, Rio de Janeiro, Lidador, 1969,
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Ao contrario do que ocorrera na década de 1930, quando Simonsen
fora uma voz solitiria entre os empresarios, sua posi¢iao, agora, tornava-
se bastante representativa, atuando como catalisador de uma tendé€ncia
claramente observivel tanto fora como dentro dos circulos oficiais. Além
disso, seus argumentos a favor do planejamento global da economia —
“técnica, cientifica, independente da forma de governo” — baseavam-se
em premissas similares aquelas subjacentes as futuras teorias da Cepal.
Apoiava-se, assim, em uma critica enfatica do desenvolvimento esponta-
neo, em paises como o Brasil; na recusa das solugdes paliativas de politica
econdmica, implantadas até entdo; e, sobretudo, na eficacia do plane-
jamento global para viabilizar sua estratégia de industrializacao.

Em conclusio, as teses defendidas por Simonsen e que entraram
em circulagio por volta de 1944 representavam a 0p¢ao por uma cstra-
tégia econdmica bastante tipica — que mais tarde seria qualificada de
desenvolvimentista. Respectivamente: a) crescimento acelerado da ren-
da nacional, cujo polo dinimico deveria ser o processo de industrializa-
¢io com vistas a auto-suficiéncia relativa do pais — condi¢do para superar
definitivamente as constricbes ao crescimento impostas pela restri¢ao
cambial; b) expansio e diversificagdo do mercado interno como motor
dinimico do crescimento econémico; ¢) preocupag¢io com as dimen-
sdes sociais do desenvolvimento capitalista no Brasil refletida, entre ou-
tras coisas, nas propostas concretas de gastos publicos a serem canalizados
para programas de educagio e saude; ¢ d) o Estado como o centro privi-
legiado do qual deveriam partir as diretrizes a longo prazo para levar a
cabo a “revolucao das estruturas”, por meio das novas técnicas de
planejamento.

A circulacio relativamente intensa desse conjunto de proposigocs
entre os setores da elite econdmica e politica veio reforgar o clima propi-
cio para a penetragio posterior das teses da Cepal. A atragio que o dis-
curso da Cepal viria a exercer sobre os decisores, €, acima de tudo, o
enorme impacto que o Manifesto-Prebisch.teve no Brasil entre.os técni-
cos e nos circulos empresariais deveu-se, em grande parte, 4 existéncia
prévia de uma tradi¢io de politica econémica de feitio intervencionista
e claramente “desenvolvimentista”, a_partir da década de 1930. Alem
disso, o Manifesto Prebisch satisfazia a uma necessidade politica — a de
legitimar as posi¢des do setor mais consciente do empresariado nacio-
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nal, bem como de seus (ou autonomeados) porta-vozes desde o Estado
Novo, os técnicos nacionalistas.

Resta agora indicar de que maneira o discurso econémico da Cepal
veio preencher um vacuo ideolégico — o qual, at€ a década de 1950,
deixara os adeptos do intervencionismo em posi¢ao de comparativa in-
ferioridade técnica. Pode-se obter um primeiro insight da funcio politi-
ca adicional das idéias econdmicas por meio de um confronto com as
propostas alternativas de Gudin.

1.2. A Funcio PouiTicA Das IDgiAs Economicas: UMa
REINTERPRETACAO DA “CONTROVERSIA DO PLANEJAMENTO”

O que chama a aten¢io do leitor no relatorio elaborado por Gudin,
além das propostas concretas de politica econdmica, sdo trés caracteris-
ticas que dizem muito a respeito dos termos em que se desenvolvia a
discussao.

A primeira delas, registrada por virios autores, dentre 0s quais
Dollinger, é a superioridade técnica dos argumentos de Gudin’. A julgar
por critérios estritamente técnicos — pericia nas técnicas de mensura-
¢io, rigor no uso das categorias macrokeynesianas, capacidade de inte-
grar com competéncia as teorias economicas mais recentes (Keynes, A.
Hansen, Harberler) — o documento de Gudin validava suas credenciais
de economista. Esse é um dado importante, considerando-se o contexto
social em que a economia como disciplina estava ainda em via de adqui-
rir foros de profissio autonoma respeitavel®.

As acusacdes mutuas de ignorincia ¢ exibicionismo que marcaram
a controvérsia nio deveriam obscurecer um fato pertinente: nio sO as

7. E interessante notar que Gudin se esmera mais do que Simonsen em fazer acusagoes
pessoais e/on politicas, chamando sen adversirio de “representante dos interesses par-
_ticularistas”, Como nota Dollinger, apesar di superioridade téenica de Gudin, aréplica
de Simonsen contém uma brilhante defesa do plinejamento ao mesmo tempo que dirige
seu impeto critico, predominantemente, para a questio do valor das doutrinas.

8. O conceito de renda nacional defendido por Simonsen como “a capacidade total de
consumo pela populagido” (defini¢do fornecida pelo Departamento de Estatistica e Bem-
estar do Ministério do Trabalho) e a fragilidade dos dados estatisticos fornecidos pelos
técnicos desse ministério foram expostos pela critica demolidora de Gudin.

-]
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estatisticas eram insuficientes mas também o representante da linha de-
senvolvimentista estava mal preparado para fundamentar suas posi¢ées
nos termos exigidos pela ciéncia econoémica.

E dificil avaliar os efeitos disso tudo sobre as elites politicas e sobre
Vargas. E provavel, contudo, que as insufici€éncias mencionadas tenham
criado um desconforto entre os técnicos nacionalistas e uma consciéncia
aguda da necessidade de maior aprimoramento técnico. Isto seria reforga-
do por fatores de ordem institucional. Tanto a Faculdade de Economia da
Universidade do Rio de Janeiro como o Centro Econémico da Fundagao
Getulio Vargas, 0rgdo que produziu as primeiras estatisticas macro-
econémicas, a par das primeiras avaliagoes do desempenho da economia
brasileira, eram controlados pelo grupo de técnicos liderado por Gudin.

A segunda caracteristica do relatorio mencionado € a relevancia atri-
buida aos efeitos adversos da aceleracio inflacionaria, ignorada por Si-
monsen (em seu primeiro texto). O indice do custo de vida, tomando
1939 como base, apresentava uma taxa de variacao de 15,8% em 1943,
36,4% em 1944, 23.3% em 1945. Na maijoria das paginas do seu livro
Nowvos Rumos da Politica Econémica, Gudin-se ocupa do diagnostico e

(das receitas para debelar a inflagao. Aplica seu conhecimento de autores

como Keynes, Hansen e Bresciani-Turroni para demonstrar que a origem
da inflacio brasileira era “um problema monetario”. Essa afirmacgao, con-
tudo, nio deveria chocar um leitor keynesiano, pois ela nao parece ser o
resultado da ignorincia dos textos relevantes por parte de Gudin. Ela deri-
va de um pressuposto subjacente ao seu diagnostico da infla¢io, entio
corrente no Brasil — e que nio era um pressuposto demasiado forte nos
anos finais da guerra. Ou seja, em condi¢oes de plena utilizagao da capa-
cidade produtiva no setor industrial e dadas as restri¢oes ds importagoes

‘vigentes no pos-guerra, reforcadas, ainda, pelo alto nivel de protecao tari-

faria efetiva, as politicas expansionistas adotadas pelo governo brasileiro

_poderiam culminar em descontrole inf lacionario. Assim, as formas pelas

quais se financiaram os investimentos publicos, isto €, a expansio da base
monetaria e a politica de crédito ao setor privado, teriam dado novo im-
pulso aos investimentos nao-produtivos canalizados para a especulacio
urbana. Decorria disso a dificuldade de satisfazer a demanda adicional

" por bens de consumo, induzida pelo efeito multiplicador dos novos inves-

timentos, dada a falta de disponibilidade interna desses produtos. As solu-
¢bes recomendadas por Gudin seriam: uma politica voltada para a
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liberalizacdo das importacdes, com a eliminacao de restri¢oes tarifarias \ 73

impostas aqueles bens, combinada a uma politica de crédito mais rigida e
seletiva e a cortes drasticos nos gastos de investimento do governo.

A meta prioritaria de Gudin, precondi¢do para elevar a renda nacio-
nal em condi¢oes de estabilidade, era o aumento da produtividade da
economia ¢, em particular, da agricultura.

Os ataques as politicas protecionistas e expansionistas vigentes,
embora fundamentados em um diagnostico da conjuntura inflacionaria,
eram mais abrangentes por serem inseparaveis das criticas a intervengao

1
|
!
p
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estatal na economia e 4 ineficiéncia da induastria nacional. O principal |

objetivo do relator do CNP era, assim, a critica ao modelo autarquico de
crescimento. A ineficiéncia caracteristica da industria brasileira, que “es-
forcava-se para perpetuar seus privilégios”, sua baixa produtividade ¢ a
concorréncia internacional — segundo Gudin — justificavam a necessida-
de de uma politica industrial de longo prazo, alternativa a de Simonsen,
destinada a promover um modelo de desenvolvimento associado 2o capi-
tal estrangeiro. O papel do Estado,.nesse caso, deveria limitar-se ao uso
mais intensivo dos instrumentos disponiveis de politica econémica, tais
como taxas de cimbio especiais, incentivos fiscais, crediticios e tarifa-
rios, a fim de atrair um aporte permanente de investimentos privados
estrangeiros. Esse objetivo deveria ser refor¢ado pgla eliminagio de res-

triches ds remessas para o exterior. A execugao da politica industrial com

o maximo de eficiéncia pressupunha, assim, uma _boa dose de inter-
vencdo governamental, em um sentido bem preciso: restaurar um re-
gime competitivo e o papel da iniciativa privada como principal
agente da industrializacdo e expor os setores nacionais aos ventos da
concorréncia do capital estrangeiro.

E a partir desse projeto de desenvolvimento, moderadamente libe-
ral e alternativo ao de Simonsen, que as politicas de curto e médio prazo
para enfrentar a inflagio se tornam inteligiveis. Alem das armas ortodo-
xas habituais, como as politicas de crédito e de importacio ja menciona-
das, da fixacio realista das tarifas publicas, dos cortes drasticos nos gastos
governamentais, dever-se-ia introduzir facilidades especiais para privati-
zar as empresas estatais criadas no governo de Vargas para produzir insu-
mos basicos.

O slogan de Gudin — “Nenhum plano € possivel sem ordem mone-
taria” — caracteriza melhor a escala de prioridades dos monetaristas € sua

\
\
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adesio a um projeto de desenvolvimento alternativo ao inaugurado por
Vargas. Tratava-se de viabilizar um modelo consistente com a integragao
(recente mas definitiva) do Brasil no sistema de aliangas internacionais,
isto &, “consistentemente com os padroes codificados acordados na Con-
feréncia de Bretton Woods”.

Gudin descartou como pseudoproblema as eventuais pressoes no
balango de pagamentos (BP) resultantes da liberalizagao das importa-
¢oes — desde que garantidas as condi¢des para um aporte permanente
de capital estrangeiro — combinadas com a adog¢iao de politicas favora-
veis 2 diversificacdo das exportacdes € com uma politica de moderniza-
¢do0 da agricultura.

Essas diretrizes contrapoem-se as de Simonsen, expostas com mai-
or clareza em sua réplica®. Para esse autor: a) “nio € uma questao de
estabilidade”, mas sim de “reestruturac¢io econémica do pais”, a partir de
uma politica econdmica de tipo emergencial, como a do Plano Marshall;
b) a luta contra a pobreza; ¢) crescimento a um ritmo acelerado, com
vistas a quadruplicar a renda nacional, meta a ser viabilizada em planos
quingiienais. Em suma, o “desenvolvimento das forgas produtivas do pais”
com vistas a alcan¢ar uma “democracia econdmica” era, para Simonsen, a
precondi¢io material para se consolidar o projeto de democratizagao.

As duas propostas apontam, assim, para um padrio de confronto

bastante tipico, pelo qual as orientagoes politicas divergentes se concre-

tizam em modelos de desenvolvimento alternativos quanto aos seus res-
pectivos agentes econdmicos e principais beneficiarios, quanto ao ritmo
do crescimento e i tolerincia para com a inflagdo. A aus€ncia de um
diagnostico alternativo da inflagio brasileira e de politicas para comba-
té-la, na réplica de Simonsen, ¢ bastante sintomatica da baixa prioridade
atribuida i estabilizagio economica que, mais tarde, seria a marca regis-
trada da ala “desenvolvimentista”. Para os objetivos deste trabalho, im-
porta registrar a auséncia de instrumentos analiticos suficientemente
consistentes para fundamentar os argumentos desse autor.

Um sintoma adicional do clima politicamente carregado que cer-
cou o debate sobre a industrializacio ¢ o planejamento € que as criticas
de Gudin 2o modelo autarquico ultrapassavam os limites do liberalismo

9. Veja-se em Eugénio Gudin e Roberto Simonsen, op. cit., pp. 110-150.
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em economia. A enumeracio das falhas do Estado como investidor e a
avaliacio dos efeitos negativos do protecionismo sio inseparaveis da prin-
cipal meta politica de Gudin — um ataque ao sistema de aliangas que fora
0 baluarte do Estado Novo: contra os “interesses adquiridos” que agiam
de forma articulada sob o manto paternalista do Estado autoritario e cor-
porativo e cujo “continuismo” Simonsen, juntamente com a burocracia
_do Estado, era acusado de representar. Assim, a principal restri¢ao as
empresas publicas era predominantemente politica —na medida em que,
conforme Gudin, eram inseparaveis do sistema de patronagem, hostil ao
principio de maximizacio da eficiéncia econdémica. Na mesma linha, a
elimina¢io do elemento vital de risco, base de todo calculo racional em
sistema de livre concorréncia, seria ditada pelos interesses particularis-
tas dos empresarios nacionais, em alianc¢a com a burocracia estatal. Pois
isso propiciava, antes de tudo, uma “dilui¢io da responsabilidade” e a
socializa¢do dos prejuizos que, em condi¢oes adversas, a iniciativa priva-
da teria que sofrer.

Mais importante ainda, a bandeira do liberalismo econdémico ad-
_quiria credenciais politicamente progressistas ao ser identificada com a
,“Qﬁcstio democratica”. A associacio, por Gudin, entre planejamento ¢
totalitarismo, comunista ou nazista, Simonsen contrapunha o plancjamento
como uma “técnica cientifica e independente das formas de governo”*°.

O planejamento e a industrializa¢io emergiram no Brasil, portan-
to, como questdes extremamente politizadas, por razoes relativamente
faceis de determinar. Isso se deve ao fato de que 4 controvérsia sobre as
opcoes estratégicas de desenvolvimento capitalista ¢ de inser¢ao na nova
ordem internacional sobrepunha-se ainda um outro debate, de natureza
eminentemente politica: sobre.as.formas de institucionalizagcao do regi-
me democritico e, acima de tudo, as formas de controle do aparelho
estatal. O que estava em questdo, de fato, era um duplo processo de
redistribuicdo: de recursos econdmicos e politicos. Era esse o proble-
ma central em torno do qual os atores estratégicos (empresarios, téc-

' nicos, militares e politicos profissionais) iriam definir e articular suas

respectivas posicoes e formas de participagdo.

10. Deixando de fora o tipo de planejamento caracteristico do New Deal, de Roosevelt,
criticado apenas pelo pecado da ineficiéncia.
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Sem duavida alguma, esse processo pode ser descrito como aberta-
mente conflitivo ao longo da conjuntura de incerteza politica que come-
cou em 1942-1943 ¢ terminou apenas em 1947, durante o governo do
Marechal Dutra. Uma das dimensdes centrais desse contexto, instavel e
movedico, € 0 da ordem legal. Pois foi apenas no fim de 1946 que se
codificaram as rcgras do jogo democratico, sob os auspicios da Assem-
bléia Constituinte recém-eleita, expressas na nova Constitui¢io, de cara-
ter liberal. Um dos principais temas intensamente discutidos nas varias
comissoes especiais da Assembléia referia-se a forma e fungoes dos apa-
relhos estatais e, sobretudo, dos 6rgios formuladores de politicas pabli-
cas. Seu ambito de acio — suas fungdes, deliberativa ou executiva (bem
mais do que a questdo dos interesses a serem representados), a gama de
poderes que lhe seriam outorgados — foram objeto de litigios, conces-
sdes e negociacdes entre os varios partidos e entre estes e as liderancgas
dos interesses organizados (associagGes profissionais e sindicatos).

E a partir desse contexto de indeterminacio politica e legal que as
propostas de planejamento, mesmo as mais restritas, se converteram em
tarefas conflitivas. A posicio de Gudin na controvérsia em questio € para-
digmatica, pois condensa em um #ix especifico a maioria dos ingredien-
tes de uma constelacio ideologica tipica. Ela é constitutiva da matriz da
qual foram derivadas as propostas de politica econémica articuladas pe-
Jos setores politicos desalojados das arenas decisorias na década de 1930 ¢
reorganizados no partido da oposi¢io (a UDN) a partir de 1944. Por isso
os debates relevantes nessa época passaram a adquirir uma dimensao
eminentemente politica, que se revelou de longa duragio. Sob a aparén-
cia de uma polarizacio circunstancial, pro ou anti-Vargas, definiam-se como
outsiders, sob a bandeira da oposi¢io democratica, setores que haviam
sido desalojados do sistema politico instaurado nos anos 30,

Ha razdes suficientes, portanto, para confirmar a hipotese de que
as duas tarefas — industrializagio ¢ planejamento — na forma em que
emergiram no Brasil em meados da década de 1940, eram topicos politi-

11. O debate sobre os poderes do Conselho Econémico Nacional no interior da comissio
parlamentar criada especialimente para esse fim na Assembléia Constituinge iluistra
bem esse ponto. O relator da UDN, Herbert Levy; priticamente reproduziu pialavra
por palavra os argumentos de Gudin. O resultado final foi a criacio do Conselho Eco-
ndmico Nacional quase sem nenhum poder efetivo. Veja-se Sonia Draibe, op. ¢l cap. 2.
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zados no sentido forte do termo. Pois, tinham por horizonte imediato a
questio do Estado, sua relagido com a sociedade, e por meta o controle

_pelo poder do Estado. Desse modo, a problematica relacionada com a

intervencio do Estado na economia e na sociedade tornava-se insepara-
vel do mecanismo de redistribuicdo de recursos politicos que o processo
de democratizacio implicava. A tomada de posi¢io dos atores estratégi-
cos estava determinada, também, pelas formas de relagao que manti-
nham com o sistema politico e institucional herdado do Estado autontarlo

Sob esse aspecto, a natureza das divergéncias tipificadas nas propos-
tas de Gudin e de Simonsen converteram a industrializa¢ao € o
planejamento em tarefas conflituosas, caracterizadas por uma overdose
de 1deolog1a — a0 contrario do que supunha Hirschman. Essa caractetis-
tica marcou o debate politico até o governo de Kubitschek, quando se
adotou definitivamente o modelo de desenvolvimento associado, embo-
ra nio na forma desejada por Gudin. Foi apenas em meados dos anos 50,
portanto, que, paradoxalmente, a industrializa¢io ¢ o planejamento s¢
converteram em tarefa unificadora — ¢ quando o nacional-desenvolvi-
mentismo forneceu o impulso e o cimento ideologico para a imple-

mentac¢io do Plano de Metas. — ]

2. O SABER E A EXPERIENCIA TECNICA
NOS ANOS DE POS-GUERRA

2.1. Ipfias E TRAJETORIAS: Os ESTRITOS LIMITES DO POSSIVEL

E possivel estabelecer um certo grau de continuidade entre 0s pe-
riodos que correspondem aos governos de Dutra e de Vargas, apesar das
diferencas substantivas entre ambos no que se refere s opc¢oes de politi-
ca econdmica e aos estilos de resolucio de problemas. Existe, a meu ver,
um fio condutor a ser recuperado: as rotas (e descaminhos) através das
quais o saber e a experi€ncia técnica foram gradualmente acumulados ¢
sedimentados pelos atores envolvidos*?. E desse ponto de vista que €

12. Devo a Eduardo Kugelmas sugestoes sobre esse ponto.
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possivel falar em uma trajetoria de continuidade. Essa tese encontra apoio
em evidéncias empiricas de varias ordens, sobretudo na analise dos pri-
meiros diagnosticos globais da economia brasileira executados pelas
missdes estrangeiras que visitaram o Brasil, publicados na forma de rela-
torios — o da Missio Abbink (1949) e o da Comissio Mista Brasil-EUA
(1953)"3, bem como em algumas das reacoes tipicas que eles ensejaram.

Nesse aspecto, tanto os anos iniciais do governo Dutra (1 945-1947)
quanto os primeiros anos do segundo mandato de Vargas (1950-1953)
sio cruciais. Pode-se aborda-los como experimentos de politica econo-
mica através dos quais foram ensaiadas, uma apos outra, algumas das

solucdes cuja matriz ideoldgica foi descrita acima. As duas experi€ncias’

foram interrompidas gracas 4 emergéncia de restricbes ccondémicas ¢
politicas, que serdo analisadas nas paginas seguintes.

Antes disso, algumas observacoes preliminares. E interessante no-
tar o contraste entre as politicas iniciais do governo Dutra, por um lado,
e as dos primeiros anos do governo Vargas por outro. Entre 1945 e 1947,
parece ter predominado o projeto tipificado nas propostas de Gudin,
quc_cm muitos aspectos foi validada pcl:ir Missio Abbink (1947-1949),
S_obret‘ﬁd)d no que se refefe 4 estabilizagdo. Nao obstante, a ggg;igli{gade
e eficacia de politicas liberais logo foramﬁﬁcﬁ)stas em xeque € prontarﬁén-
te redefinidas, em resposta s pressdes na balanga de pagamentos. A mu-
danca de rumos, que procuro caracterizar melhor nas paginas que
seguem, representou uma virada em dois sentidos. Tornava-se cada vez

mais evidente para os decisores que o recurso a medidas convencionais
1551"};1 fazer frente a reducio na capacidade de importar, como a deprecia-
¢ao cambial, por exemplo, era economica e politicamente inviavel. Além
disso, produziu-se uma mudanga mais abrangente que afetou nio s6 0s
rumos da pglitic’a’ccbnémica mas, sobretudo, as regras € o ambito do

jogo democratico.

13. Entre as interpretacdes ccondmicas abrangentes, a mais importante, de Celso TFurta-
do, é a Formagdo Econémica do Brasil, Sdo Paulo, Cia. Editora Nacional, 1967. Para
o relato que segue, vejirse Thomas Skidmore, op. cif. Dentre os estudos de caso que
servem de base para o analise dos processos decisorios destaca-se o de Luciino Mar-
tins, op. cit., pp. 309333 £ 359-407. Para a anilise ccondmica dos relatbrios derivados
das missdes estrangeiris, veja-se Pedro Malan, Regis Bonelli, Marcelo P Abreu e Eduar-
do Carvalho Pereira, Politica Econémica Externa e Industrializag¢do no Brasil, 1939-
1952, Rio de Janeiro, IPEA/Inpes, 1977, pp. 37-86, 142-194 e 265-407.
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Da mesma forma, o projeto alternativo de cariter “nacionalista” de
Vargas tomou impulso nos dois primeiros anos de seu governo, isto €,
entre 1950 e 1952. Tratava-se de promover uma industrializa¢ao intensi-
va, de tipo semelhante a idealizada por Simonsen, no que s¢ refere tanto
a0 ambito da intervencio estatal na economia como a extensio e a for-
ma de participagdo do capital estrangeiro. Esse projeto foi desenhado,
em 'grz'l'nde ph'rftﬂe,r—ﬁclnés. técnicos diretamente subordinados a Presidén-
cia. Os lideres desse grupo, Romulo de Almeida e Jesus Soares Pereira —
cuja apari¢io no cenario politico data do Estado Novo — haviam estabele-
cido vinculos permanentes com a CNI enquanto membros do Departa-
mento de Economia dessa institui¢io, a convite de Simonsen'.

E muito importante registrar o seguinte fato: o projeto de indus-
trializacio intensiva de Vargas foi arquitetado no exato momento ¢m
que a Comissao Mista Brasil-EUA comegou a trabalhar em seu diagnosti-
co da economia brasileira (1951-1952) a partir de um conjunto de dire-
trizes politicas ¢ econdmicas significativamente distinto daquelas que
orientaram o Relatério Abbink de 1949. Como se vera adiante, no en-
tanto, a viabilidade do projeto “nacionalista”, bem como a continuidade
da cooperacio intergovernamental Brasil-Estados Unidos, manifesta nos
trabalhos da Comissio Mista, foram afetadas pelos acontecimentos poli-
ticos que se seguiram a crise cambial de 1952-1953. A mudanca abrupta
de Vargas em dire¢io a uma modalidade mais radical de nacionalismo,
sob o acicate de uma crise cambial iminente, interrompeu o esquema
de cooperagio econdmica baseado na intermediacdo de institui¢oes
oficiais, como o Eximbank e o BID, sob os auspicios dos dois gover-
nos's. Nio obstante, o trabalho da Comissio Mista Brasil-EUA iria ter
implica¢des mais profundas, tanto analiticas como politicas, apontadas
mais adiante.

Os dois experimentos de politica econoémica empreendidos nos
primeiros anos de cada um dos governos mencionados tornam-se signifi-
cativos, no entanto, apenas quando situados no contexto internacional
e, em particular, nas mudangas significativas das prioridades do governo
norte-americano em relagio ao Brasil (¢ 2 América Latina) no periodo

14. As ligacoes entre técnicos nacionalistas ¢ 0 CNI serio tratadas no proximo capitulo.
15. Veja-se Thomas Skidmore, op. cit., pp. 81-141.

—ﬁr-————
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que decorre entre a chegada da Missio Cooke (1942) ¢ o fim da Guerra
da Coréia (1953). Elas serio explicitadas em conexio com as expectati-
vas cambiantes do governo norte-americano quanto as fungoes a serem
desempenhadas por cada uma das missoes enviadas ao pais'®.

E com base no conjunto de circunstincias descrito acima que se
justifica a relevincia que se atribui aqui ao periodo de dez anos que se
seguiu a Segunda Guerra Mundial. Ele corresponde a uma etapa essenci-
almente formativa para os gestores da economia: para a acumulagao de
experiéncias cruciais nao sb sobre a natureza e a forma de operagao dos
sistemas econdmico e politico brasileiros, mas também sobre a forma de
insercio possivel do Brasil no cenirio internacional. As dificuldades de
implementagio do projeto liberal patrocinado por Dutra, assim como as
queé caractéfizaram o projeto mais nacionalista de Vargas, tornaram-se
progressivamente mais 6bvias para os formuladores da politica economi-
ca, contribuindo para trazer 4 luz as restri¢oes econdémicas e politicas
que se antepunham em cada caso, 4 estratégia de crescimento ¢ de de-
sMnto capltahsta idealizada inicialmente. Ambas as experiénci-
s podem “ser vistas como “béncios disfar¢adas”, desde que se adote a
perspectiva da estratégia econdmica e politica bem-sucedida, perfilhada
anos depois, no governo de Juscelino Kubitschek. Ou seja, aquela que
se revelou possivel para compatibilizar os seguintes objetivos: um
projeto de industrializacdo intensiva cujo financiamento iria exigir
maior esfor¢o de poupanga interna e externd, a estabilidade politica,
no quadro da democracia populista, que excluia a penalizacdo dos
saldrios urbanos, e as consirigoes de ordem externd.

A interpretacio que se apresenta nas paginas seguintes pode ser
resumida como segue. Os anos que correspondem aos governos de Du-
tra e de Vargas levaram 2 ufa intensa acumulagio de experi€ncia técni-
cﬁﬁ()lmca por parte dos quadros técnicos que integraram a burocracia
de que se trata aqui. Esse processo redundou em uma consciéncia pro-
Tg}é§51vamentc mais apurada e realista dos fatores que restringiam a ges-
tio da economia nos moldes propostos, seja pelos liberais (primeiros
anos do governo Dutra), seja pelos nacionalistas (Vargas). Pode-se falar

16. Pedro Malan et al., op. cit., pp. 47-86; e Luciano Martins, op. cit., pp. 309-359.
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em dois principais tipos de constri¢des a politica econémica: as impos-
tas pelas régras do jogo democratico vigente no Brasil e as derivadas das
mudangas de estratégia ¢ de prioridades dos EUA. Essas circunstincias
cxphcarlam a emergéncia de um denominador comum (entre outros)
entre técnicos de diferentes orientacoes, cosmopolitas ou nacionalistas:
a convicgio de que solugdes tecnicamente consistentes e ideologica-
mente dese]avels podem revelar-se politicamente inviaveis. Elas estdo
entre as causas imediatas do pragmatismo que caracterizou a cultura
politica e econémica dominante entre 0s policy-makers brasileiros na
década de 1950, que Hirschman caracteriza como sendo uma das mar-
cas registradas do estilo brasileiro de problem-solving, por contraposi-
¢a0 ao chileno.

Tentar-se-a indicar também os episodios e topicos relevantes para a
compreensio de um processo aparentemente contraditorio, ou seja, a
persisténcia da linha divisoria que separava os técnicos, manifesta nao s6
na opc¢io por doutrinas econdmicas alternativas mas também na sua in-
ser¢io em diferentes conjuntos de aliangas com outros atores politicos,
20 mesmo tempo que a acumulacgio de experiéncia técnica e politica
levava ao estabelecimento de um minimo denominador comum e de uma
identidade propria que iria distingui-los (em escala crescente) dos de-
mais atores politicos.

2.2. O CoNHECIMENTO TECNICO coOMO RECURSO
Potitico — O Govirno DutrA (1945-1950)

O governo Dutra pode ser subdividido em dois periodos, a partir
de dois critérios conjugados: as opg¢des de politica econdmica e aquelas
pertinentes para o futuro desenho (e escopo) do regime democritico.

De 1945 a 1947 cabe falar em ascendéncia do liberalismo. Em rela-
¢io 4 economia, essa tendéncia refletiu-se nas seguintes medidas: libera-
lizacdo das importacdes e, principalmente, o desmantelamento da
maquina estatal construida durante a guerra para garantir o sistcma de
controle direto de importaces'’. Essa opcao, como se sabe, foi possivel

17. Pedro Malan et al., op. cit., pp. 47-86, e Luciano Martins, op. cét., pp. 309-359.
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gracas a folgada situacao do balango de pagamentos decorrente da acu-
mula¢do de consideraveis reservas cambiais durante a guerra.

Os setores autodenominados liberal-constitucionalistas também
levaram a melhor nos acirrados debates durante a Assembléia Constituin-
te, como se pode constatar no texto da Constitui¢io de 1946. Entroniza-
vam-se os principios do laissez-faire, em particular no que diz respeito
ao tratamento liberal dos movimentos de capital estrangeiro, em nitido
contraste com as provisoes da Constitui¢cio de 1937. Os principios de
livre comércio e, acima de tudo, a liberdade garantida ds remessas de
capital para o exterior nao sofreram nenhuma restri¢io significativa, nao
obstante a forte oposicao dos dirigistas, em particular dos quinze depu-
tados do Partido Comunista.

A redemocratiza¢io havia implicado a legalizagio desse partido,
proscrito no primeiro governo de Vargas € que emergia como o mais
forte da América Latina j2 em 1945. Durante os dois primeiros anos do
governo Dutra, o PCB prometia firmar-se como um partido de massas em
ascensio®®. Nas eleicoes parlamentares de 1947, destacou-se como o quar-
to partido nacional e o terceiro em Sio Paulo, ultrapassando assim a Unilo
Democratica Nacional (UDN).

Em meados de 1947, o governo introduziu medidas drasticas pou-
co compativeis com seu credo liberal. Através delas restringia-sc o livre
jogo das forgas politicas, com o apoio de alguns setores do Exército € dos
“liberal-constitucionalistas”, sob a alega¢do de que as mudangas no con-
texto internacional marcado pela Guerra Fria assim o exigiam. O PCB
deixava de representar um aliado para se converter em ameaga interna a
consolidacio dos novos alinhamentos internacionais, como indicam as
seguintes iniciativas: a) supressio do PCB como partido legal e repressio
a seus militantes; b) obrigacio legal de apresentar uma “certiddo ideol6-
gica” emitida pela Secretaria de Policia para os lideres trabalhistas que
desejavam candidatar-se a elei¢des sindicais; € ¢) intervengao direta na
maioria dos sindicatos militantes, cujos lideres passariam a ser nomeados
pelo governo federal. Por volta de 1949, a intervencio federal atingia
143 sindicatos, o que significava o cancelamento de clei¢coes livres para

os cargos de direcao.

18. Veja-se Thomas Skidmore, op. cit., pp. 109-155.
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As implicacdes politicas dessas medidas sio conhecidas. O princi-
pal beneficiario seria o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), criado por
Vargas e sob sua influéncia direta. Além disso, imprimia-se novo rumo a
concorréncia pelo voto dos setores populares, pois abria-se espago para
uma politica de massas de feitio marcadamente populista. Acima de tudo,
o populismo afirmava-se como mecanismo de controle do movimento
trabalhista, tornando-se instrumental, portanto, para a estruturacio da
coalizio governamental que serviria de suporte para o regime democra-
tico até 1961-1962. E que legitimava a articulagdo entre o Executivo, o
Legislativo e as liderangas sindicais.

Essas circunstincias sio relevantes em um sentido muito preciso.
Estava montado o cenirio politico para a emergéncia e a livre circulagio
de um discurso alternativo a0 do PCB ad usum dos sctores comprometi-
dos com o nacionalismo e a reforma social. E contra esse pano de fundo
politico que se torna inteligivel a enorme receptividade que tiveram as
teses e a linguagem da Cepal entre os técnicos nacionalistas mais jovens
e, em termos gerais, no ambiente tecnocratico brasileiro. Representava
um ativo politico e técnico crucial para o debate permanente que manti-
nham com os cosmopolitas no interior do establishment burocratico.
Isso porque, para além de suas credenciais intelectuais, o discurso teori-
co da Cepal, como afirmaria Celso Furtado, era também politicamente
conveniente, dado o “trinsito mais facil dentro dos circulos oficiais”. As
teses do PCB, ao contririo, representavam um passivo nos embates poli-
ticos e técnicos dentro e fora dos circulos oficiais, desde o final da déca-
da de 1940 ¢ ao longo da década de 1950*°.

Isso ndo significava simpatias especiais desses atores politicos pelo
PCB. Havia objecdes sérias 4 doutrina do partido, como “exclusivamente
ideoldgica” e também por conta de sua “pobreza teérica”. Mais ainda, o
discurso da Cepal permitia 20s técnicos comprometidos com a reforma
social desenvolver uma postura mais otimista quanto ao futuro desempe-
nho da economia — a partir de uma avaliagao rigorosa dos progressos
econdmicos e sociais ja realizados —, em contraste com as criticas genera-
lizantes sobre o “sistema”. Dois aspectos merecem registro. O grupo ¢s-

19. Entrevista com Celso Furtado, 15 ¢ 16 de abril de 1977.

83



84

Ininas Econoancas, Drcisors Poiiricas

truturalista pdde absorver com presteza suficiente os técnicos que man-
tinham vinculos diretos com o PCB. Isso porque alguns dos topicos do
ideario econémico cepalino eram passiveis de tradug¢ao nos termos do
PCB, abrindo espaco para o uso de linguagem mais credenciada também
por seus militantes. Assim, a redistribui¢ao de renda era traduzida em
termos de “formacio e ampliacdo do mercado interno” ¢ apresentada
como condi¢io material de autonomia politica, que, por sua vez, era equa-
cionada em termos de “internalizacdo das decisoes”. Da mesma forma, a
concepgio que atribuia a0 empresariado nacional a fungio de forg¢a pro-
gressista, o valor atribuido a industrializacdo intensiva ¢ as reformas ins-
titucionais e sociais do tipo consagrado pelo estado de bem-estar, tudo
isso poderia facilmente ser assimilado pelo discurso do PCB. A funciona-
lidade do pensamento cepalino para a esquerda esta ligada, como se sabe,
dadocio da estratégia de frentes populares pelo partido, baseada na alianga
de classes entre a burguesia nacional, o proletariado e os setores progres-
sistas da classe média, contra “o latifandio, associado ao imperialismo”.

Quanto A politica econdmica nos primeiros anos do governo Du-
tra, medidas como liberaliza¢io de importagdes, restri¢do ao crédito e
contencio dos gastos governamentais atestavam a prioridade atribuida
20 combate i inflacio®®. Refletiam também mudangas nas prioridades —
¢ nas expectativas — do governo norte-americano em relagio ds fungoes
econdmicas a serem desempenhadas pelo Brasil, tendo em vista 0s novos
alinhamentos internacionais. As diretrizes do governo norte-americano
para a Missio Abbink (1948-1949) refletem isso, pois contrapunham-se
is recomendacées da anterior, a Missio Cooke?, organizada para definir
a contribuicio do Brasil para o esfor¢o de guerra??. A Missio Abbink, ao
contrario, era um subproduto dos acordos entre Dutra € Truman em 1947
e chegou a0 Brasil em setembro de 1948, no contexto de transi¢ao paraa
Guerra Fria. Respondia, por isso, a outras diretrizes conforme indicam as
instrucdes estritamente confidenciais do governo norte-americano para
essa Missdo. O interesse em promover a industrializagio brasileira havia

20. Veja-se Pedro Malan et al., op. cit., pp. 154-164 € 352-372.

21. As informacdes que seguem sio extraidas de Pedro Malan et al., op. cit., pp. 47-59.

22. Neste tiltimo caso, os incentivos d industrializacdo substitutiva adquiriram centralida-
de, pois as autoridades dos EUA estimulavam a criagdo de indistrias manufatureiras
para produzir bens cuja oferta internacional era considerada insatisfatoria - combus-
tiveis, insumos basicos e equipamentos.
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cedido lugar 4 prioridade atribuida ds normas de livre comeércio e de esta-
bilidade monetaria e, acima de tudo, ao empenho em obter condigoes
favoraveis ao investimento americano privado. Como registram Malan e
outros, a postura daquele governo reduziu-se a evadir “qualquer compro-
misso em financiar o desenvolvimento brasileiro”. O pais deveria contar
com a mobiliza¢do intensiva dos recursos internos, combinada com in-
centivos ao livre fluxo de capital norte-americano privado?. :

A Missio chegou ao Brasil, no entanto, depois de uma mudanga de
rota da politica econdmica, ou seja, quando ja haviam sido adotadas as
politicas mais heterodoxas vigentes nos dois anos finais do governo Du-
tra. Diante da queda abrupta das reservas cambiais, Dutra se deparava
com duas alternativas: desvalorizagao ou controles de importagio. Sabe-
se que a op¢do por esta ultima foi determinada por consideracoes de
curto-prazo, o impacto inflacionirio de uma eventual deprecia¢io. Ao
mesmo tempo, indicava uma propensio comparativamente maior ao
pragmatismo diante das limita¢des crescentes na capacidade de impor-
tar. Os controles consistiam em um sistema de licengas de importagio
que discriminava em favor das “importa¢ées essenciais” — combustiveis,
equipamentos, maquinaria — combinado com uma taxa cambial progres-

23. As diretrizes do governo norte-americano, conforme telegrama enviado pelo secreta-
rio de Estado ao chefe da Missio, sio claras:
“A Comissio deveria prestar atencio especial ao potencial de expansio econdmica do
Brasil usando 20 miximo seus proprios recursos internos. A Comissio nio deveria
dedicar seu tempo i aprecia¢io de projetos especificos nem analisar a desejabilidade
de obter empréstimos externos, Contudo, a Comissio deveria considerar medidas para
encorajar um fluxo de capital privado para o Brasil” — Foreign Relations of the Uni-
ted States (1948), vol. X1, pp. 36G4-366, 24 ago. 1948, cm Pedro Malan et al., op. ¢it., p.
29. Essa postura, bastante diversa daquela que caracterizou a estratégia norte-ameri-
cana frente a reconstrucio européia, parece ter sido determinada, em parte, pela
inteneito explicita de frustraras expectativas brasileiras de ajuda macica dos EUA, em
troca da cooperacio do Brasil no esforco de guerra. Vejiese Pedro Malan et al., cuja
andlise do memorando da reuniio realizada em Wishington ¢m maio de 1946 revela as
tensdes entre, de um lado, os representantes brasileiros Macedo Soares ¢ Roberto
Campos e, de outro, burocratas do Departamento do Estado e do Eximbank. A expec-
tativa dos primeiros ainda se concentrava nas relagoes entre governo ¢ governo, indi-
cando a natureza predominantemente politica dos empréstimos esperados, “que o
Brasil tinha feito tanto por merecer”. Foreign Relations of the United States (1946,
vol. IX, em Pedro Malan et al., op. cit., p. 31.
As diretrizes da Missio Abbink constituiam, pois, uma reiteragéo da politica dos Esta-

dos Unidos.
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sivamente sobrevalorizada. Tais medidas beneficiavam, como se sabe,
empresarios industriais, a0 mesmo tempo que discriminavam o setor
exportador tradicional. Inaugurava-se assim o “esquema de infla¢ao-com-
supervalorizagao” que seria readaptado nos anos 50 — através do qual o
Estado assegurava a transferéncia intersetorial permanente de recursos
reais. O efeito mais importante desse tipo de op¢io politica, contudo, foi
inaugurar uma tradicio que consolidou as esperangas dos empresarios
industriais de receber um tratamento privilegiado por meio da manipula-
¢do da politica cambial, possibilitada pela recorréncia cada vez maior do
poder regulatorio do Estado sobre o regime cambial. Dai a forte oposi-
¢io desses setores diante de qualquer iniciativa no sentido de instaurar
um mercado livre de cambio e, em especial, quando confrontados com a
possibilidade de depreciagdes. Isso explica em parte a conhecida resis-
téncia de amplos setores das clites brasileiras s politicas estipuladas pelo
FMI, como se veri pela analise das conjunturas de 1953-1954 e de 1958.

Como explicar, no entanto, a fraca oposi¢ao dos exportadores tra-
dicionais a tais medidas até 1953? Isso tem menos a ver com o declinio de
seu poder politico do que com outros fatores compensatorios para o
desincentivo is exportacdes gerado pela politica cambial: ) a elevagao
abrupta dos precos do café no mercado internacional a partir de 1949 ¢,
de forma mais geral, as condigdes favoraveis ds exportagdes brasileiras
até o fim da Guerra da Coréia; b) ao contrario da Argentina, havia condi-
¢6es materiais (disponibilidade de terra € mio-de-obra barata) e estimu-
los de mercado para permitir que o investimento fosse rapidamente
desviado das atividades tradicionais de impos rtACa0 para matérias-primas
e alimentos canalizados para o mercado interno.

As politicas de crédito também ficaram menos restritivas. Em con-
traste com o primeiro subperiodo do governo Dutra, quando nao se to-
maram iniciativas para expandir a capacidade produtiva no setor
industrial, a politica de crédito implantada pelo Banco do Brasil a partir
de meados de 1947 foi atrelada a um conjunto de empréstimos especiais
a setores-chave da industria privada (papel e celulose, ago).

A crescente convergéncia entre os decisores no que se refere a
necessidade de coordenacio dos gastos publicos ¢ outra das marcas re-
gistradas desse subperiodo — mudanga que se refletiu na elaboragio de
um plano qiiinqiienal conhecido como Salte (Satde, Alimentagio, Trans-
porte e Energia). Embora limitado 4 alocagio de recursos orcamentarios
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¢ finalmente frustrado por dificuldades financeiras, o Plano Salte pode
ser considerado, juntamente com outras tentativas de planejamento regi-
onal, como sintoma adicional da influéncia decrescente dos liberais. Nessa
época, de fato, a UDN ja passara a 0posi¢io.

A Missio Abbink representou um ponto de inflexio em mais de um
sentido. Em termos de politica econdmica stricto sensu, pode-se ver nela,
como fazem os economistas, um testemunho oficial da mudancga nas prio-
ridades dos Estados Unidos em relacao ao Brasil. Seus principais tragos ja
foram mencionados: énfase nas condi¢ées de mobilizagao da poupanga
interna para financiar o desenvolvimento brasileiro, politicas antiinflacio-
narias “ortodoxas” e remo¢ao dos obsticulos legais restantes a entrada do
capital privado norte-americano. |

Existe, no entanto, uma outra dimensiao — extratécnica — que vale
a pena aprofundar, dados os objetivos analiticos deste estudo. Proponho
que os episodios associados a vinda de uma missio estrangeira podem
ser encarados como uma oportunidade crucial para se entender o pro-
cesso de mobilizacdo de conhecimento técnico e cientifico como um
recurso politico. Isso se torna ainda mais pertinente se s¢ leva em conta
a persisténcia de um conflito, no interior dos circulos oficiais, quanto
a0s rumos de longo-prazo a serem imprimidos ao processo de desenvol-
vimento econdmico.

Sob esse aspecto, o papel da Missdo € topico. De um lado, a com-
posi¢io da delegagio brasileira que participou dos trabalhos da Comis-
sio Técnica de 1948, cujos membros principais podem ser classificados
de cosmopolitas, € razio suficiente para concordar com Luciano Martins
em um ponto. Ou seja, o inicio dos esquemas de cooperagio e de assis-
téncia técnica envolvendo experts dos dois paises deu aos técnicos uma
oportunidade de se realinharem em novos sistemas de aliancas com ou-
tros atores fora (¢ também dentro) das arenas decisorias nacionais. Essa
afirmacio, no entanto, tem valor parcial. Aplica-se, na verdade, ndo a
todos os técnicos, como sugere Luciano Martins, mas apenas a um dos
grupos em que se subdividiam. Além disso, ela acaba obscurecendo os
conflitos intratécnicos gerados pela cooperagio entre o Brasil € os EUA.
A polémica interna dentro da Comissio Técnica Conjunta, no tocante ao
contetdo final do Relatério Abbink, bem como as reagoes publicas que
desencadeou entre os técnicos mais jovens de orientagiao nacionalista
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(que também participaram das subcomissoes especiais), obriga a refor-
mular a proposta de Luciano Martins.

Na realidade, a Missao funcionou como um catalisador de posi¢coes
antagonicas previamente definidas, uma vez que armou o cenario para
um novo debate dentro dos circulos oficiais quanto a estratégia mais ade-
quada para promover o desenvolvimento econdmico. Ela ajudou a ampliar
o hiato preexistente entre os técnicos quanto aos seguintes pontos: a) a
compatibilidade entre inflacio e desenvolvimento econémico € b) o
ambito e a forma de participacdo do capital estrangeiro. Essas circuns-
tancias reavivaram os termos do debate de 1944 entre Gudin e Simon-
sen, mas com algumas diferencas significativas. De um lado, o grupo
nacionalista péde contra-atacar as teses da Missao por meio de um diag-
nostico alternativo, ainda que rudimentar, da inflacao brasileira, basea-
do na premissa de que as causas basicas dos desequilibrios internos eram
estruturais ¢ inscparaveis do estagio de desenvolvimento do pais. Em
comparacao com Simonsen, estavam muito mais proximos de antecipar
as teses ¢ os supostos analiticos da Cepal. De outro lado, as posi¢coes
assumidas pelo chefe da delegacio brasileira na Comissido, Otavio Gou-
veia de Bulhdes, identificado com a tradi¢do estabelecida por Gudin,
revelavam a disposic¢do de flexibilizar os principios do laissez-faire que
caracterizariam os adeptos do liberalismo econémico no Brasil. Ao admi-
tir a necessidade de intervenc¢io estatal na coordenacio da politica de
investimentos, Bulhdes reconhecia como 6bvias algumas das diferencas
estruturais entre o Brasil e os paises centrais.

A abertura de um escritorio da Cepal no Rio em 1948, assim como
a intensa circulacio do Manifesto Prebisch nos meios oficiais nos dois
anos seguintes abria um novo espago internacional também para os téc-
nicos nacionalistas. Isso viabilizava um esquema de cooperagio e de as-
sisténcia técnica claramente alternativo aquele que se abrira para os
cosmopolitas com a chegada da Missao Abbink. Os té€cnicos nacionalistas
beneficiaram-se intelectual e politicamente desse sistema alternativo de
aliancas. Na década de 1950 decidiram institucionaliza-lo, explorando as
oportunidades que se lhes ofereciam para abrir novos espagos dentro
das instituicoes em que se formulava a politica econdémica. O caso mais
evidente foi o do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE).
Embora (como mostra Martins) o BNDE fosse originalmente fruto de uma
articulacao de interesses entre técnicos, politicos profissionais ¢ empre-
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sarios favoraveis a uma politica de abertura ao capital estrangeiro, a im-
plantagio do Grupo Misto BNDE-Cepal em carater permanente viria res-
tringir e manter dentro de limites a lideranga exercida pelos fundadores

do BNDE. Isso ajudou a fazer deste banco um dos principais espagos de |

conflito e de debate intratecnocratico durante a década de 1950.

Um exame da composicio da delegagdo brasileira para a Missao
Abbink, dirigida pelo economista e professor universitario Otavio Bu-
lhdes, mostra que os postos-chaves foram dados aos neoliberais, como
Ary Torres e Alexandre Kafka, ou a0s que representavam interesses pri-
vados nacionais e estrangeiros, como Valentim Bougas. Nota-se, contu-
do, a presenca de nacionalistas em inimeras subcomissoes, 0s quais
desempenhariam papel decisivo no segundo governo Vargas, como arti-
fices de um projeto de industrializa¢io intensiva em que a parte do ledo,
no que se refere ao setor privado, deveria caber a0s empresarios nacio-
nais. Um deles era Romulo de Almeida, que na época era membro desta-
cado do Departamento de Economia da Confederagdo Nacional das
Indistrias e que dois anos mais tarde entrou para o quadro de consulto-
ria econémica de Vargas. Outros nacionalistas, como Ameérico Cury,
Ameérico Barbosa de Oliveira, Evaldo Correia Lima e Herculano Borges
da Fonseca, iriam integrar, desde o inicio da década de 1950, um grupo
semiformal conhecido como Clube dos Economistas. Suas posi¢des “es-
truturalistas” e suas funcdes politicas, assim como seus padroes de acao
politica (indireta), estio reconstituidas no proximo capitulo. Apesar de
sua tradicional visio nacionalista, é dificil encaixar em qualquer dos dois
grupos a figura de San Tiago Dantas, que participou como consultor juri-
dico da Missdo, enquanto advogado de grandes firmas internacionais.

Vale a pena resumir os principais aspectos relevantes do Relatorio
Abbink, para melhor situi-lo no contexto politico da época ¢, em especial,
para avaliar as reacOes desencadeadas nos circulos oficiais?*. A causa es-
trutural dos desequilibrios existentes, conforme os autores do relatorio,
teria sido o processo de industrializagio acelerada, (responsivel pela ra-
pida absor¢io de mio-de-obra, de matérias-primas ¢ de energia), combi-
nado com a urbanizacio intensiva, caracteristicos do periodo de 1930

24. Veja-se Pedro Malan et al., op. cit., pp. 47-60 ¢ 43 1-439.
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até 1945, sem que houvesse nenhum aumento correspondente na pro-
ducio agricola. Desse modo, o surto inflacionario de 1941-1946, as difi-
culdades de comercializar com os paises que detinham poucas divisas e a
inexisténcia de um mercado de capital foram identificados como os prin-
cipais fatores de desequilibrio estrutural. Resultado que teria sido agrava-
do pela politica econémica: a inflacio teria triplicado entre 1941 e 1946,
devido aos crescentes déficits orcamentarios e a expansao indiscrimina-
da do crédito.

O objetivo basico era identificar as causas das distor¢oes observa-
das no fluxo de poupanca em dire¢io a atividades nao-produtivas, as
quais dificultariam a mobilizagio de recursos nao-inflacionarios para fi-
nanciar o desenvolvimento. Assim, a inflacdo estimulava investimentos
especulativos ¢ as dificuldades de importagio geradas pela guerra se-
riam responsaveis pelas distor¢oes dos investimentos. As condi¢oes ne-
cessarias para a restauracgio da estabilidade de precos, algumas das quais
haviam sido satisfeitas nos primeiros anos do governo Dutra (e suposta-
mente explicavam a inversio parcial da tendéncia inflacionaria), eram as
seguintes: 1) um or¢amento governamental equilibrado, combinado com
aumento de impostos e a cria¢do de mecanismos institucionais com vis-
tas a viabilizar um sistema de divida publica; 2) restricio ao crédito e
criacio de um sistema de incentivos monetarios e fiscais para estimular o
fluxo de investimentos para os setores produtivos, em especial a agricul-
tura; 3) a recomendacio pouco convencional de evitar futuras deprecia-
¢oes tendo em vista seus efeitos inflacionarios.

O Relatbrio Abbink tinha pontos em comum com a analise de Gu-
din. Sdo eles, respectivamente: o pressuposto de que a inflagao consti-
tuia o principal obsticulo ao desenvolvimento econdémico ¢, portanto, a
estabilidade de precos como prioridade da politica economica; a premis-
sa subjacente 2 analise da inflagio brasileira como derivada de uma situa-
¢io de pleno emprego; 0s aumentos nos gastos publicos como principal
fator inflacionario, responsavel também pela redugio dos recursos dis-
poniveis para o setor privado.

Derivavam-se as seguintes recomendag¢des: a) institucionaliza¢ao
dos controles monetirios e fiscais destinados a redirecionar a poupanca
interna; b) aumento da produtividade média da economia; ¢) condic¢oes
favoraveis ao capital privado estrangeiro. Incluiam-se, ainda, os seguin-
tes mecanismos para financiar internamente o desenvolvimento: medi-
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das fiscais como 0s impostos sobre a renda e sobre bens de consumo,
melhoria nos métodos de cobrancga de impostos, criacio de um mercado
de capitais ¢, associado a isso, mobilizagao de recursos financeiros por
instituicdes bancarias especializadas, como bancos regionais e de investi-
mento. Na frente externa, duas saidas para contornar a constri¢ao exter-
na. A primeira apontava para o recurso prioritirio a métodos de
financiamento sob controle do pais: o uso das reservas, em especial em
ouro, estimulo s exportagdes € a substituicio de importacdes, como,
por exemplo, combustiveis, além de restri¢oes a importagio de produ-
tos nio-essenciais. A segunda estava associada a decisido de reverter as
expectativas demasiado otimistas do Brasil quanto ao aporte de poupan-
ca externa. Caberia ds autoridades locais criar condi¢Ges favoraveis para
tanto, com medidas enérgicas para combater os efeitos adversos: a) do
nacionalismo, observavel na legislacio ambigua sobre o capital estran-
geiro (resquicios da Constitui¢io de 1937); b) da instabilidade cambial;
e ¢) da inflacao?. .

As reacoes negativas suscitadas pelo Relatorio Abbink entre os téc-
nicos mais jovens estdo condensadas nas analises publicadas pelo grupo
nacionalista em Estudos Econémicos, n. 1, patrocinado pelo CNI e, por-
tanto, com boa circulagio nos meios empresariais das criticas que se-
guem. A primeira referia-se ao pressuposto de pleno emprego,
considerado forte demais para a segunda metade da década de 1940,
pois ignorava-se o desemprego “oculto” — entendido como aquele criado
pelo fato de que “parte dos fatores disponiveis contribuia ainda menos
para a producio do que seu proprio consumo”. O surto inflacionario
teria suas raizes nio na pressio da demanda em condigdes de pleno em-
prego, mas basicamente na escassez periddica “que quase sempre se ori-
ginava no exterior, embora tenham ocorrido fatores internos [...] para

25. Embora os membros americanos da Comissio reconhecessem a melhoria introduzida
pela Constitui¢io de 1946 no tocante 2 legislagio referente ao capital estrangeiro, eles
notavam a necessidade de eliminar os restos da Carta de 1937, que ainda permitia a0s
grupos no poder, nacionalistas ou nio, ampla margem de negociagdo. Ja em 1945, o
embaixador americano no Brasil observava que “o grupo entrincheirado no poder
sabe que eles cooperaram o miximo possivel com os EUA durante a guerra”. Adolf
Berle, Navigating the Rapids, 1918-1971, New York, Harcourt Brace Jovanovich, 1973,
p. 517; em Pedro Malan, et al., op. cit., p. 30.
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intensificar a tendéncia altista”. Desse modo, a énfase nos aumentos dos
precos dos produtos importados e na escassez do fornecimento de maté-
rias-primas, combustiveis, lubrificantes e equipamentos importados du-
rante a guerra, era parte de uma explicacao alternativa. Dela se derivavam,
logicamente, quais deveriam ser os setores prioritarios para uma politica
de industrializag¢do substitutiva, a ser patrocinada pelo governo. Reco-
nhecia-se, contudo, que os crescentes déficits or¢amentarios agravaram
a tendéncia 4 inflagio, sem constituir, no entanto, sua causa primaria.
Tampouco os aumentos salariais autdnomos poderiam ser responsabili-
zados por esse efeito indesejado (como se afirmava no Relatorio Abbink).

Para os objetivos deste estudo, o argumento mais importante €ra a
critica 4 premissa de que a inflagio e o desenvolvimento eram incompa-
tiveis. Uma politica monetaria rigida, como a recomendada pela Missao
Abbink, teria efeito adverso sobre o desenvolvimento economico. Uma
outra linha divisoria entre os técnicos mais jovens e o Relatorio era, ob-
viamente, a questdo da liberdade de movimentos para o capital estran-
geiro. Alegava-se que as medidas propostas ndo “garantiam nem uma
alocacao adequada nem uma quantia suficiente” para a implementac¢ao
de um programa de desenvolvimento, o que implicava a necessidade de
regulacio adequada. Essa postura baseava-se em um diagnostico preciso
da situacio, reconhecida como uma crise de “subdesenvolvimento” cu-
jas raizes estruturais tinham de ser identificadas e atacadas (e nao ape-

nas os sintomas).

Assim os jovens nacionalistas, diferentemente do que ocorrera com
Simonsen, foram os primeiros a oferecer resist€ncia tecnicamente qua-
lificada A penetragio do credo liberal, sob a forma mais credenciada de
assisténcia técnica, com a qual o governo dos Estados Unidos procurava
exercer influéncia direta sobre os rumos da politica econdmica brasileira.

Cabe notar, em conclusio, que a publicacdo do livro A Margem de
um Relatério por Bulhdes, em 1950, iria prolongar o debate, embora de
forma menos polémica do que em 1944. Pois, além da tradugio portu-
guesa do Relatorio Abbink, o livro de Bulhoes reiterava as posicoes da
Missdo ou aprimorava as anilises de Gudin. Deve-se mencionar, contudo,
trés aspectos. Primeiro, reconhecia-se a necessidade de intervencao go-
vernamental, através da coordenac¢do de investimentos, para assegurar
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uma melhor alocac¢ido da poupanca, “ja que o Relatorio considera insufi-
cientes os programas privados de expansio economica”. Tratava-se, por-
tanto, de um passo a mais no sentido de reduzir o fosso entre os dois
principais grupos de técnicos?¢. O cerne do conflito, o ambito da partici-
pacio do capital estrangeiro na economia brasileira, permaneceria into-
cado, no entanto, embora se apresentasse ligeiramente redefinido. Além
da eliminacgio das ambigiiidades da legislagio brasileira, demasiado res-
tritiva, Bulhdes defendia duas outras medidas adicionais (que nio faziam
parte do Relatério), ou seja: a) a criagao de um fundo de garantia para
transferéncia dos lucros do capital americano investido no Brasil”, a ser
patrocinado pelos dois governos; b) acordos sobre o problema da bitri-
butacio, através da qual os EUA eliminariam o imposto de renda sobre
os lucros auferidos pelas companhias americanas que investiam no Brasil*’.

Quanto ao diagndstico da inflagio, introduzia-se um tipo de causa-
lidade semelhante ao de Gudin, isto &, o desequilibrio existente entre os
setores de bens de capital em relagio a disponibilidade de bens de consu-
mo. Isso implicaria uma postura bem menos ortodoxa do que a da Mis-
sio Abbink. Pois, na medida em que a solu¢do recomendada para esse
problema era nio-monetiria — canalizar os lucros obtidos no setor de
bens de capital para novos investimentos no setor de bens de consumo —,
justificava-se a participagio do Estado no processo de alocacio do capital.

Por volta de 1950, em suma, os temas mais conflitivos — o papel e
o Ambito da participagio do capital estrangeiro, a compatibilidade entre
inflacio e desenvolvimento (¢ o diagnostico relevante em cada caso) —
eram a pedra de toque do debate entre os técnicos. Como ocorrera no
passado, esses atores politicos chamavam a si uma dupla tarefa: formular
as interpretacdes mais articuladas da economia (e da sociedade) brasilei-
ra, tendo como base a formulacio de projetos alternativos de desenvolvi-
mento econdmico.

E importante observar a diferenga de postura e de capacidade pro-
positiva entre esses atores € 0s representantes das “classes produtoras”.
A julgar pelos Anais da Segunda Conferéncia de Araxa de 1949 (a primei-

26. Ver Octavio G. de Bulhdes, A Margem de um Relatério, Rio de Janeiro, Edi¢des Finan-

ceiras, 1950, p. 17.
27. Idem, ibidem.
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ra ocorrera em 1945), a comunidade empresarial tinha apenas propos-
tas vagas a fazer no tocante aos topicos mencionados acima?®, Note-se
também que a revista Diretrizes, dirigida por Samuel Wainer e que tinha
boa circulagio entre os empresirios, langava um ataque vigoroso as con-
clusoes da missao estrangeira de 1949, alcunhada de “o equivoco Ab-
bink”?°.

2.3. O CoNHECIMENTO TECNICO coMO RECURSO
Poritico: Os ANOs DE VARGAS (1950-1954)

2.3.1. O Projeto Nacionalista e a Comissdo
Mista Brasil-Estados Unidos .

O segundo governo de Vargas tem sido tratado como a idade de
ouro do nacionalismo no Brasil. A julgar pelas decisdes de politica eco-
ndémica, no entanto, tratava-se de um nacionalismo bem moderado Além
disso, é apenas nos primeiros anos desse governo que se pode falar de
nacionalismo como uma for¢a em ascensio no duplo sentido sugerido
por Luciano Martins, conforme se viu no primeiro capitulo deste traba-
lho. Enquanto ideologia, em difusio ja na década de 1930, ele forneceu
as linhas mestras de um projeto nacional de desenvolvimento econo-
mico acelerado também para os policy-makers situados em algumas
das principais arenas decisOrias. Destaca-se, nesse €aso, a Assessoria Eco-
ndmica da Presidéncia. Ao mesmo tempo, foi apenas no segundo gover-
no Vargas que o nacionalismo adquiriu uma nova fun¢ao, como
instrumento de mobilizacdo popular através do qual os atores politi-
cos relevantes — técnicos, politicos profissionais e militares — buscavam
articular sistemas de aliancas com setores excluidos do sistema deciso-
rio*. Essa segunda dimensio do nacionalismo adquire significado ape-
nas quando relacionada com a politica de massas € com 0 estilo populista
inaugurado por Vargas em resposta a0 processo de redistribuicao de re-

28. Agradecemos novamente a Sonia Draibe por nos dar acesso aos documentos sobre a
Conferéncia de Araxa.

29. Diretrizes, s. d.

30. Veja-se Luciano Martins, op. cit., pp. 309-332.
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cursos politicos associado a concorréncia eleitoral e a crescente integra-
¢i0 das massas urbanas a vida politica®'.

Um dos aspectos mais paradoxais do periodo € que a inviabilidade
politica do projeto nacionalista de desenvolvimento tornou-se Obvia a
partir de 19521953, precisamente quando melhor se manifesta a efica-
cia do nacionalismo enquanto impulso ideolégico vigoroso das campa-
nhas populares ¢ de iniciativas ésoladas de politica econémica (que se
prolongou nos anos subseqiientes)*?.

Para os propositos deste trabalho, os trés primeiros anos desse go-
verno sio os mais significativos. Nesse periodo a politica de Vargas con-
sistiu na tentativa de compatibilizar a implantagio de um projeto
moderadamente nacionalista de desenvolvimento com a busca de no-
vas formas de inser¢do do Brasil no sistema de cooperagao internacio-
nal, de modo a obter o apoio oficial dos EUA para a consecugdo desse
projeto. Deve-se situar esse tipo de iniciativa no contexto das mudancgas
no ambiente internacional a partir de 1949-1950, determinadas pelas
novas prioridades dos EUA e, sobretudo, no interesse do governo ameri-
cano em colaborar com um projeto de desenvolvimento acelerado. Esse
ponto seri abordado mais tarde. Isso deu origem a um acordo entre 0s
dois governos em dezembro de 1950, trés meses depois das eleicoes pre-
sidenciais, gracas ao qual reativou-se a cooperagio técnica entre 08 dois
paises, por meio das atividades da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos.
Como se verd, um dos principais resultados das atividades dessa Comis-
sdo foi a criacio do primeiro banco oficial de investimentos, o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE).

31. Usa-se “politica de massas” aqui em um sentido amplo, para indicar a formacgio de
vinculos politicos diretos entre as massas ¢ determinados setores da elite, paralela-
mente 3 ampliagio do escopo de participagao das massas no processo politico, em
virtude da comparativa incapacidade do sistema partidario de canalizar adequadamen-
te as demandas populares emergentes. Nesse sentido, o PTB, como 0s outros partidos,
estava mais proximo do modelo de um “partido de quadros” do que de um verdadeiro
partido das massas. Isso explica, em grande parte, o vigor dos movimentos extra-
‘institucionais nesse periodo. Veja-se também o proximo capitulo.

32. Aanilise dos processos politicos associados a essa segunda dimensio escapa aos obje-
tivos deste estudo. Aqui se trata de examinar as razdes econdmicas € politicas do
declinio do nacionalismo enquanto projeto nacional de desenvolvimento. Ver Luciano
Martins, op. ¢it., pp. 333-347.
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Um dos aspectos mais interessantes desse processo foi a decisido
de Vargas no sentido de mobilizar simultaneamente os técnicos nacio-
nalistas, ja agrupados em torno da Assessoria Econdmica, e os técnicos
cosmopolitas que formavam a maioria da equipe brasileira na Comissao
Mista®:. Desse modo, os técnicos de cada um dos grupos puderam parti-
cipar ativamente do processo decisorio, embora articulados em arenas
bastante distintas. Ainda mais importante, puderam consolidar aliangas
com outros atores politicos, em correspondéncia mais ou menos clara
com suas respectivas estratégias de desenvolvimento.

A Assessoria EconOmica consistiu em uma equipe permanente com-
posta de um presidente ¢ dos chefes de quatro subsecGes. As equipes
subordinadas a estes Gltimos eram recrutadas em bases temporarias para
formulacio de projetos especificos. Cleanto de Paiva Leite, o presidente, ¢
Rémulo de Almeida, um dos chefes de subsecio, assim como Jesus Soares
Pereira, Inacio Rangel e Accioly Borges, estavam entre 0s técnicos mais
conhecidos do grupo nacionalista. Com Celso Furtado, participavam tam-
bém do Clube dos Economistas, uma organiza¢io informal dos naciona-
listas. (Suas fung¢des parapoliticas sao exploradas no proximo capitulo.)

De outro lado, a equipe brasileira na Comissdo Mista era chefiada
por Ari Torres e contava entre seus principais integrantes Valentim Bou-
cas (assessor financeiro), Roberto Campos (assessor econdmico), Glycon
de Paiva e Lucas Lopes (assessores tEcnicos). Alguns desses técnicos, Lu-
cas Lopes € Roberto Campos em especial, reaparecem no periodo Kubits-
chek como os arquitetos da estratégia politica subjacente ao Plano de
Metas. Deve-se observar a virtual auséncia na Comissao de economistas
ligados a0 grupo nacionalista, com excegio de Américo Cury (do Conse-
lho Nacional de Economia) e Américo Barbosa de Oliveira, que também
participavam do Clube dos Economistas. Além deles, Hélio Jaguaribe,
advogado e cientista politico, cuja reputagio era de “nacionalista modera-
do”, participou como assessor juridico da Comissio. E importante notar
que ainda nos primeiros anos da década, Jaguaribe estava entre os organi-
zadores do Grupo Itatiaia (embrido do Instituto Superior de Estudos Bra-
sileiros)*4. Esse grupo era formado por cientistas sociais, como Guerreiro

33, Paraa composi¢io da Comissdo Mista, veja-se Pedro Malan et al., op. cit., pp. 195-210.
34. O ISEB funcionaria como um centro irradiador do ideirio nacionalista da segunda
metade de 1950 até 1964,
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Ramos, e por economistas, como Evaldo Correia Lima, (um dos jovens
técnicos “rebeldes” que participaram dos trabalhos da Missao Abbink). A
criacio do grupo, em come¢os da década, ilustra bem a forma pela qual
a esquerda brasileira tendia a se organizar, isto é, em grupos politicos
extrapartiddrios, confirma também a existéncia de um padrio de alian-
cas tipico dos nacionalistas, como se vera no proximo capitulo®.

Duas observacdes adicionais. Em primeiro lugar, o grupo respon-
savel pela elaboracio das recomendacdes econdmicas era formado por
Glassner, Roberto Campos e Glycon de Paiva, o que leva a supor terem
sido eles os principais autores do relatério final, datado de 1953. Em
segundo lugar, conforme depoimento de Romulo de Almeida, a partici-
pacio dos poucos nacionalistas envolvidos foi objeto de discussao entre
os membros desse grupo, a maioria dos quais considerava “taticamente
conveniente” cooperar com a Comissao Mista.

Nas paginas que se seguem procura-se tragar um esbogo do proje-
to nacionalista e, subseqiientemente, explorar as circunstincias em que
se desenvolveram as atividades da Comissiao Mista Brasil-Estados Unidos.
Ha razbes para esse tipo de incursio. A primeira refere-se ao fato de que
a vinda dessa missio estrangeira em 1950-1951 ilustra bem uma nova
mudanca de prioridades dos Estados Unidos em relagao ao Brasil, a qual
se revelaria temporiria. Isso permite estabelecer um contraste mais niti-
do com o contexto politico internacional e nacional em que se desenvol-
veram os trabalhos da missio anterior, 0 que torna mais evidente as
funcdes politicas do saber técnico. Uma segunda razio é que uma anali-
se sucinta do Relatério Final da Comissio Mista, datado de dezembro de
1953, permite avaliar melhor a complexidade do processo por meio do
qual os atores relevantes acumularam experiéncia técnica e politica. Pois
embora os técnicos nacionalistas, de inicio, encarassem os trabalhos da
Comissio com certa suspeicio, o Relatorio antecipava aspectos que sc¢
tornariam tipicos da abordagem estruturalista®®.

35. A equipe americana da Comissio Mista era chefiada por Mervin Bohan e J. Burke
Knapp. Seus principais cconomistas eram Philip Glassner, chefe da equipe econdmi-
ca (do Federal Reserve Bank, de Nova York), Reynold Carlson (consultor do BID, Wa-
shington), Howard Dutemple ¢ Morris Borneis.

36. A abordagem clissica € a de Celso Furtado, Formagdo Econdmica..., op. cit., publica-
da no Brasil pela primeira vez em 1955. Veja-se Celso Furtado, “Industrializacion y
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Essa convergéncia aparece com maior clareza na analise da com-
plexa interagio entre inflagio, politica comercial e cambial e o processo
de industrializacio no Brasil. Anos mais tarde, no governo Kubitschek,
os técnicos cosmopolitas que participaram da redagio do relatorio final
migraram para uma postura menos heterodoxa tao logo se tornaram evi-
dentes os primeiros sintomas de uma aceleracao inf lacionaria®’.

Por essas razdes o segundo governo Vargas € suficientemente rico
para suscitar reflexdes sobre o processo de acumulacio de experiéncia
técnica como parte integrante do processo de mobilizacao de recursos
politicos pelos atores situados nas principais arcas decisorias da econo-
mia. Além disso, uma reconstrucao desse tipo, ainda que tentativa, per-
mite que se avance alguns passos na caracterizacdo, por Luciano Martins,
do periodo: como o «“declinio do nacionalismo enquanto projeto de de-
senvolvimento” justamente no momento em que a ideologia nacionalista
adquiria maior eficicia enquanto instrumento de mobiliza¢io popular®®.

2) Os dois bracos de Vargas e o diagnostico da comissao mista

O projeto inicial patrocinado por Vargas ¢ coordenado pelos técni-
cos da Assessoria incluiam: a formula¢io de uma politica geral de inves-
timentos, combinada com um esbogo das reformas institucionais
complementares nas areas fiscal ¢ administrativa, e a defini¢ao dos requi-
sitos que deveriam orientar a participagio do capital estrangeiro. Até
1952 0s mesmos téenicos haviam também elaborado um anteprojeto da
reforma agraria, enviado ao Congresso naguele mesmo ano — ¢ rejeitado®.

A julgar pela hierarquia de prioridades que deveria pautar a politi-
ca de investimentos — orientada para a integracio vertical do setor ma-

Intiacon”, op. cit., pp. 213-246. O mesmo artigo fora publicado anteriormente no
Brasil no periédico do Clube dos Economistas durante o periodo Kubitschek: vejuse
Feonémica Brasileira, vol, V1, n. 3/4, 1957. Os primeiros autores a chamarem a aten-
¢iio para as semelhangas da abordagem entre Comissio Mista ¢ os capitulos relevan:
tes da Formagdo Fcondmica foram Pedro Malan el al., op. cit., pp. 60-113.

37, Vera esse respelto Presidéncia da Repuiblica, Pragrama de Estabilizagdo Moneldria,
1958: ¢ Roberto Campos, “Two Views on Inflation in Latin America”, em Hirschman,
Latin American Issues, New York, Twentieth Century Fund, 1961, pp. 69-80.

38. Luciano Martins, op. cit., pp. 333-338.

39. Veja-se Capitulo 6.
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nufatureiro ¢ a elimina¢do dos principais estrangulamentos —, cabe falar
de um politica de industrializac¢do intensiva. Tinha-se em mente um pa-
cote completo de novos investimentos nos setores de transporte, enet-
gia, insumos basicos e maquinaria pesada. E valido também falar de um
projeto moderadamente nacionalista, levando-se em conta o esfor¢o para
estabelecer uma rigorosa divisiao de trabalho na alocagdo dos investimen-
tos, a partir do critério da origem nacional do capital. Tratava-se de dar
prioridade ao capital nacional, pablico ou privado, por meio de incenti-
vos a0s investimentos em 4reas estratégicas, principalmente no setor de
bens de capital. Esse setor, ao contrdrio do restante, nio seria negocia-
vel com firmas estrangeiras eventualmente interessadas.

De maneira aniloga, tinha-se em mente um pacote de incentivos,
fiscais, crediticios e cambiais para o capital privado nas areas estratégi-
cas: com eles, os técnicos da Assessoria visavam assegurar o conlrole
estatal do processo de distribui¢io dos recursos financeiros — disponi-
veis ou por mobilizar — por meio das institui¢oes de crédito internacio-
nal. As empresas estatais ¢/ou de economia mista eram encaradas como
a segunda melhor alternativa para o programa de investimentos deseja-
do, na hipbtese de que o setor privado nacional ndo tivesse confianca
necessaria para assumir os riscos. Em suma, o capital estrangeiro seria
submetido i regulamentagio bastante rigorosa, pois, as formas de sua
alocacido eram vistas como tio decisivas quanto a questio dos limites
legais ds remessas para o exterior.

Desse modo, o processo de industrializagio deveria se desenvolver
sob a égide de um setor estatal ampliado e racionalizado, cuja meta era
reduzir, a médio prazo, as importacdes de “bens essenciais”, que passari-
am a ser produzidos internamente. Essa estrat¢gia de industrializagao
substitutiva, centrada no Estado, tinha um duplo objetivo: reduzir a vul-
nerabilidade da economia brasileira as flutuagdes na capacidade de
importar ¢ garantir o controle nacional dos setores que regulam a di-
ndmica do processo de acumulagdo de capital.

A proposta global dos técnicos ligados 4 Assessoria tinha, assim ,como
eixo dinamico, a industrializa¢io intensiva. Isso indica a existéncia de uma
proposta de desenvolvimento ja nos primeiros anos da década — etapa
considerada por alguns autores como de “industrializa¢ao espontianea”.

40. Veja-se Carlos Lessa, Quinze Anos de Politica Fcondémica, Sio Paulo, Brasiliense, 1965.
Esse autor, em trabalho sobre o Plano de Mctas de Kubitschek, foi o primeiro a con-
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O periodo a partir do qual se pode datar o projeto de industrializa-
¢i0 € questao controversa. Malan et al. sugerem que foi concebido em
sua totalidade até o fim da Segunda Guerra Mundial; Skidmore esta entre
os que o atribuem diretamente ao relatorio da Cepal de 1951 sobre o
Brasil. Ambos os pontos de vista podem ser qualificados**.

Havia, de fato, propostas isoladas antes de 1950 contemplando
investimentos prioritarios a serem regidos pelos principios menciona-
dos acima no que se refere 4 participac¢do do capital publico e privado,
quer nacional, quer estrangeiro. Foi apenas no inicio da década de 1950,
porém, que se definiram as bases para a coordenacio do plancjamento
de um pacote de investimentos conforme as diretrizes descritas. E tam-
bém inegivel que as linhas mestras do projeto em questdo sao idénticas
as que orientaram o diagnostico da Cepal de 1951. Pois, com efeito, esse
texto insiste na necessidade de “tomar medidas governamentais fortes,
[...] tanto para eliminar os estrangulamentos”, fontes de pressao inflacio-
naria, como para “dar continuidade ao processo de industrializagao” a
fim de assegurar a rdpida integragdo vertical do sctor manufatureiro.
Além dessa evidéncia, ha que registrar a existéncia de uma articulagio ja
em andamento nessa época entre os técnicos da Assessoria € os represen-
tantes brasileiros na Cepal (especialmente Furtado, como s¢ verd em pro-
ximo capitulo)*?.

O relatério da Cepal é, 2 meu ver, relevante também do ponto de
vista politico. Pela primeira vez uma instituicao internacional conferia
nio apenas legitimidade cientifica mas também melhores credenciais
politicas ao projeto nacionalista. Mais ainda: o apoio ativo de Vargas a

trastar a “industrializa¢io espontinea”, at¢ 1955, com uma “politica consciente de
industrializaciio”. Isso ¢ vilido se atentar para a exect¢do efetiva dessa politica. A
énfase atribuida aqui A existéncia de um projeto de industrializacio intensiva tem por
intuito explorar scja as condighes politicas ¢ cconomicas que explicam sua inviabili-
dade como projeto politico, scjx o processa de acumulagio de experiéncia técnica
queinteceden ¢ eventialmente abriu caminho para andogio da estrarégia econdmica
e politica do Plano de Metas, em fins da década de 1950.

41. Estamos novamente nos fundamentando em informagdes fornecidas por Sonia Draibe
referentes ao periodo Vargas e em entrevistas com os técnicos relevantes, que aborda-
remos no proximo capitulo.

42. Na época, Furtado era assessor da Ecla e, como tal, co-autor do relatorio. Ele também
havia trabalhado como técnico no Dasp e ndo sb estava ligado ao grupo nacionalista da
geracdo anterior como também participava do sistema de aliangas em formagio.
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Cepal criava uma oportunidade especial para a integragao dos técnicos
daquele grupo em um sistema de aliangas externo as areas decisorias
nacionais, paralelo e alternativo ao dos cosmopolitas. ’

A Comissio Mista Brasil-Estados Unidos iniciou suas atividades em
julho de 1951 sob os auspicios do Conselho Técnico de Economia e Fi-
nangas, diretamente subordinado ao ministro da Fazenda, Horacio La-
fer®®. O relatério da Comissio data de 1953 ¢ foi divulgado também em
portugués pelo Conselho, presidido pelo economista Eugé€nio Gudin®*.

Sio a mudanca no contexto internacional e a perspectiva de um
novo esforco de guerra que explicam a mudanga da estratégia norte-
americana em rela¢io ao Brasil. A convocagio dos paises latino-america-
nos para uma reunido em Washington em dezembro de 1950 tinha por
objetivo imediato mobilizar o apoio aos Estados Unidos, empenhado nos
preparativos para a Guerra da Coréia. Isso se refletiu com maior clareza
na disposicio do governo norte-americano de colaborar com um vasto
programa de reequipamento € expansio dos diferentes setores de infra-
estrutura pela intermediagio das institui¢des financeiras oficiais®.

A nomeacio de Joio Neves da Fontoura (PSD), conhecido por suas
atitudes pro-americanas, para o Ministério de Relagbes Exteriores sinali-
zava a disposicio de Vargas de aproveitar a conjuntura favoravel a uma
rapida reaproximagio com os Estados Unidos. Por isso também, a equi-
pe americana na Comissio Mista se empenhou em alcangar objetivos de
politica econdmica muito distintos dos endossados pela Missdo Abbink,
como indicam: seu diagnéstico da economia brasileira; a elaboragio cui-
dadosa de projetos especificos; € os meios opostos para financia-los, nio
muito distintos dos desejados por Roberto Simonsen na década de 1940.

43. Lafer, empresirio paulista, foi um dos fundadores do PSD.

44. A maior parte das informagdes que seguem baseiam-se no estudo de Pedro Malan et.
al., pp. 60-112, e Luciano Martins, op. cit., pp. 359-400.

45. A mudanca na prioridade dos Estados Unidos tornou-se oficial quando da aprovagio
pelo Congresso norte-americano do Ato de Desenvolvimento Internacional, que levou
ao tipo de cooperagio entre os dois paises formalizado no programa Ponto Quatro.
Segundo Luciano Martins, aquele pais estava interessado também em assegurar aCesso
20s recursos minerais estratégicos abundantes no Brasil. Em troca, Vargas procurou
negociar a colaboragio dos Estados Unidos no programa de industrializagio que dese-

java executar.
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A mudanca na atitude do governo dos Estados Unidos reflete-se nas
diretrizes gerais que orientaram o trabalho da Comissao e em sua aborda-
gem da politica de desenvolvimento. Eram elas: a) a prioridade compara-
tiva atribuida i meta de crescimento acelerado, a ser atingida pelos
“esfor¢os conjuntos dos governos do Brasil e dos Estados Unidos”; e b) o
papel decisivo a ser desempenhado pelo setor publico no investimento
de infra-estrutura, condicio indispensivel para a criagdao de novas opor-
tunidades de investimento para o capital privado nacional ou estrangeiro®®.

Os resultados analiticos mais relevantes do trabalho da Comissao
sio inseparaveis de sua nova abordagem da politica de desenvolvimento.
Eles se referem 4 abrangéncia e i qualidade do diagnostico da economia
brasileira e remetem i um tipo de avaliagdo surpreendentemente pouco
ortodoxo sobre a funcionalidade da inflagio e da politica cambial para o
processo de formagdo de capital e de diversificagido da estrutura

produtiva.
Duas caracteristicas gerais chamam a atengdo do leitor. A primeira

¢é a abordagem histérica do processo de desenvolvimento entre 1945 ¢
1952, a partir de uma avaliagao rigorosa ¢ equilibrada da evolucio do
sistema econdmico. Nela se combinam uma andlise das causas do excep-
cional desempenho da economia brasileira no periodo e a identificagio
dos fatores responsaveis pela recorréncia dos desequilibrios internos ¢
externos. A segunda é a suposicdo (subjacente 1 anilise, mas tornada
explicita nas conclusoes) de que ¢ inatil tentar estabelecer principios

46. Comissio Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econdémico, Relatério Ge-
ral, Rio de Janeiro, 1954. Como Pedro Malan et al. observam, as instrucdes do gover-
no americano para a Missdo Abbink estavam em contraste evidente com as idéias
subjacentes ao trabalho da Com issao Mista. No primeiro ciso, afirmava-se que *a Co-
missio nio deveria avaliar os méritos de projetos especificos nema desejabilidade de
obter financiamento externo” (Foreign Relations of the Usited States, vol. 11, 453,
1947, em Pedro Malan et al., of. ¢il., p. 33). No segundo caso, o objetivo da Comissio
Brasil-Estados Unidos era preparar “projetos especificos e detalhados apropriados para
a consideracio imediata de institui¢des financeiras como o Eximbank ou o Banco
Internacional para o Desenvolvimento Econémico”. Além disso, pode-se observar a
nova énfase no papel complementar (¢ nio-antagdnico) do setor pliblico: “A criacdo de
condigdes para aumentar o fluxo de investimento pUblico e privado, tanto estrangeiro
como nacional, necessario para acelerar o crescimento econdmico”. Veja-se Comissao
Mista Brasil-Estados Unidos, Relatério Geral, p. 20, em Pedro Malan et al., op. cit.,

pp. 60-70.
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explicativos e regras universais para resolver problemas considerados
especificos de um pais em processo de desenvolvimento. Esse pressu-
posto esta na raiz do interesse em adotar prescri¢coes de politica econo-
mica que fossem também politicamente viaveis. Isso € patente no relatorio.
Da mesma forma, € a partir deste critério — viabilidade politica e redistri-
buicio de poder politico entre os diferentes grupos econdémicos — que
sdo explicadas as opg¢des de politica econdmica*’.

Atribuiu-se o crescimento da renda entre 1939 a 1951 a uma taxa
média de 5,6% ao ano (3,2% per capita) principalmente aos “niveis rela-
tivamente altos de investimento publico e privado”. Segundo a Comis-
540, a taxa de investimento no periodo aumentou de 15% para 18%. O
relatorio também chamou a ateng¢io para a evolugao excepcionalmente
favoravel dos termos de intercimbio ao longo daquele periodo, reforga-
da pelo estimulo adicional ao investimento em agricultura de exporta-
¢io resultante do aumento drastico dos precos do café a partir de 1949.

Ao mesmo tempo, a Comissao corrigia a analise dos liberais ao enfa-
tizar o vigor da iniciativa privada, pouco afetado pelo crescimento simul-
tineo do investimento publico, pois o investimento privado representava
75% do total, além da mudanca observada na composi¢ao dos investimen-
tos, na qual os bens de capital passavam a participar em “proporg¢oes cres-
centes e surpreendentes”*?. Nao obstante, o relatorio argumentava, na linha
de Bulhoes e de Gudin, que o mal maior consistia na proporg¢ao crescente
de poupanca privada ¢ das rendas dos Institutos de Previdéncia Social,
canalizada para investimentos especulativos no setor de construgao®.

A relacio entre as pressoes acumuladas sobre a balanga de paga-
mentos e o processo da formac¢io de capital € analisada em detalhe. As

47. O exemplo mais flagrante, e de interesse especial para a Comissio, foi a entdo recente
politica cambial que, ao contririo da dos anos 20 e 30, refletia a crescente influéncia
dos industriais sobre os exportadores.

48. Pedro Malan et al. chamam a atenciio para a superestimativa da Comissio da capacida-
de “crescente e surpreendente” do Brasil em produzir bens de capital internamente. A
superestimativa em questdo resultou do fato de nio se considerar que a) metade de
todos os bens de capital eram importados, conforme as estimativas mais recentes, b)
os bens de capital produzidos internamente tinham uma alta propor¢io de compo-
nentes importados e ¢) a crescente supervalorizacio da taxa cambial levou a uma
subestimativa da participagio atribuivel 4 importagio de bens de capital.

49. H4, nio obstante, claras diferengas de énfase entre a anilise da Comissio e as de
outros autores. Vide Pedro Malan, et al., op. ciz.
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trés principais fontes de financiamento apontadas seriam: a poupanga
corrente derivada do aumento da renda real, as reservas cambiais acumu-
ladas durante a guerra e, em particular, os pesados déficits comerciais
acumulados em 1951 e 1952. A divida de curto prazo teria sido um dos
fatores mais importantes da crise cambial que o Brasil estava atravessando.

A anilise dos desequilibrios ¢ uma das caracteristicas mais rele-
vantes do Relatorio, pois antecipa muitos argumentos de cunho estrutu-
ralista. Primeiramente, como Malan et al. ressaltaram, a crescente
concentragio regional da renda no pais desde 1939 (o produto real per
capita havia crescido em 50% no Centro-Sul, duas vezes a média nacio-
nal) foi atribuida a uma deterioracio nos termos de intercimbio entre
aquela regido e as regides menos favorecidas. Essa tese constituiu uma
das vigas mestras do pensamento de Celso Furtado, cuja forma mais aca-
bada se encontra na Formacdo Econdmica. Ao contrario do que sugere
Malan, no entanto, ela nio € tributiria da analise da Comissio Mista.
Pois, além de constar de trabalho anterior de Furtado, A Economia Bra-
sileira, esse argumento nio cra mais do que uma transposi¢ao para os
estados nacionais das teses mais gerais sobre as relagcdes centro-periferia,
apresentadas no Relatorio Prebisch de 1949. Seria mais adequado, a meu
ver, falar em um processo de fertilizagio reciproca.

Em segundo lugar, o relatorio da Comissio antecipa a interpreta-
¢io classica dos estruturalistas para 0 processo de crescimento e diversi-
ficacio estrutural no Brasil. A industrializagio substitutiva teria avancado
gracas aos estimulos derivados das crescentes dificuldades de importa-
¢io. Em resposta ds sucessivas desvalorizagoes (estimadas pela Comissao
num total de 50% entre fins da década de 1920 e a década de 1930); aos
controles cambiais introduzidos para contornar as pressoes inflaciona-
rias crescentes; € 4 Guerra Mundial, que resultara no declinio abrupto da
oferta externa®’.

O desempenho do setor agricola, considerado crucial para garan-
tir o aporte de divisas necessirio para financiar 0 processo de desenvol-
vimento no futuro, é analisado pela Comissio em termos semelhantes

50. As politicas adotadas por Dutra teriam também estimulado um novo surto de acumula-
¢do de capital no sctor industrial. Veja-se Celso Furtado, “Industrializacion y Inflacion”,
op. cit., pp. 220-221.
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aos do Plano Trienal (analisado no Capitulo 5). Argumentava-se que o
crescimento global do produto real na agricultura, tido como insignifi-
cante, era um indicador insatisfatorio, pois ocultava crescentes diferen-
cas setoriais de produtividade. O crescimento da produgao para o mercado
interno, duas vezes superior a4 média, sugeria um desempenho da agri-
cultura, em principio, adequado. Nio obstante, ainda que a eventual
melhoria nos termos de intercimbio entre produtos alimenticios e bens
manufaturados pudesse ter contribuido para o bom desempenho da pro-
ducio agricola para o mercado interno, isso ndo se traduzia cm melhoria
real na posicio relativa dos produtores diretos. Dois ter¢os do aumento
da receita nominal do setor teriam sido apropriados por intermedijarios
COmeErciais.

Vale a pena enfatizar esse ponto por duas razoes. Ele antecipa a
abordagem que se faz da agricultura no Plano Trienal, fato que confirma
uma das caracteristicas analiticas distintivas dos estruturalistas brasilei-
ros, a saber, seu otimismo quanto 4 capacidade (historica e prospectiva)
da agricultura de responder as demandas induzidas pelo desenvolvimento
acelerado. Um traco em franco contraste com os estruturalistas chile-
nos. Além disso, o relatorio revela uma postura critica, também com-
partilhada por estruturalistas, quanto as formas de apropriacio dos
aumentos da renda real na agricultura. Seriam estas as caractetisticas dos
estruturalistas brasileiros no tocante a questdo agraria. Por essa razio, o
tipo de causalidade que consiste em localizar as origens da infla¢do nos
estrangulamentos da agricultura, devidos seja a sua baixa produtividade,
seja ao sistema de propriedade da terra, nio consta dos textos dos auto-
res mais representativos da escola estruturalista. A necessidade de refor-
ma agraria é defendida em termos de um modicum de justica distributiva

e de ampliacao do mercado interno.

A secio final do relatorio aborda um tema recorrente no ideario
estruturalista, isto €, a necessidade de implantar politicas de “estabiliza-
cdo-com-crescimento”. Também nesse ponto ela antecipava um modo de
elaboracio conceitual proxima a do Plano Trienal. Por varias razoes. Pri-
meira: propde o uso intensivo de instrumentos de politica econdmica ¢
de medidas governamentais enérgicas para confrontar as distor¢coes do
desenvolvimento espontineo. Segunda: a relagio das trés frentes de in-
tervencdo governamental: 2) politica seletiva de crédito ¢ uma politica
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fiscal intervencionista voltada para o objetivo maior de conciliar a obten-
¢do de altos indices de produtividade e de investimento com a relativa
estabilidade de precos; b) modificacoes drasticas da politica de comér-
cio exterior; e ¢) “esforcos verdadeiramente decisivos para executar pro-
gramas capazes de remover estrangulamentos nos setores de transporte
e energia e de viabilizar, rapidamente, a exploracio das fontes domésti-
cas de combustiveis”*?.

E na analise do processo inflacionario durante o periodo 1939-
1952 que melhor se constatam a flexibilidade € o pragmatismo dos auto-
res do relatorio quando comparada ndo so as explicagbes correntes até
entio mas também i dos liberais brasileiros. Destacam-se a seguir o juizo
pouco convencional das politicas expansionistas anteriores (criticadas
anteriormente por Gudin e Bulhdes) e a relevincia dos fatores estrutu-
rais na explica¢io do processo inflacionirio.

A aceleracao inflacionaria, ao contrario do diagnostico ortodoxo,
nio era atribuida exclusivamente 4 politica econémica, mas a “um refle-
xo0 do crescimento econdmico” e dos deslocamentos a ele associados,
assim como i “influéncia de pressées inflacionarias mundiais oriundas
da guerra”®. Apenas no que toca a relagdo das causas imediatas — os
superavits no balango de pagamentos, o déficit orcamentario ¢ a politica
de crédito para o setor privado — se poderia falar de um tipo de causali-
dade mais consistente com as explicagées convencionais®>.

Sob esse aspecto, a énfase dada as medidas de politica econémica
recai sobre as medidas tomadas para contra-arrestar as pressoes exter-
nas. Na opiniio dos membros da Comissdo, “€ provavel que desde o inicio
da guerra até 1947 o aumento dos precos da exportagoes € importacoes

51. A énfase dada pela Comissio as fontes de petroleo e de energia resultaram em propos-
tas para a exploracio imediata de petroleo no Brasil, dada a participacio significativa
desse produto na pauta de importagdes. Ela pressupunha a participagio do capital
estrangeiro numa época em que o controle da refinagio ¢ comercializacio do petréleo
era um dos principais temas de politica econémica.

52. Comissio Mista Brasil-Estados Unidos, op. cit., p. 73.

53. Pedro Malan et al., op. cit., p. 72, observam que o papel atribuido as politicas expan-
sionistas como sendo responsiveis pela multiplicagio dos meios de pagamento (0 di-
nheiro em circulagio havia aumentado dez vezes desde a guerra) ficou restrito ao
enunciado de uma interacio entre a inflagéo e as politicas em questdo. A Comissio
parecia considerar ociosa a busca de uma relagio de causalidade, uma vez que a ex-
pansio dos meios de pagamento poderia ser causa ou efeito do aumento dos precos,
custos e rendas.
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fosse um fator inflacionario importante, assim como a driastica redugao
do volume total de oferta de todos os tipos de importagées durante 0s
anos da guerra”®,

Os fatores estruturais € institucionais em operagao na economia
brasileira, na opinido da Comissdo, sio apresentados como segue.

Primeiro: a intensificacao do processo de industrializag¢io ¢ urba-
nizacio agiu como poderoso estimulo, fornecendo novas oportunidades
de investimentos sem a necessaria contrapartida de aumento da poupan-
¢a voluntiria. Além disso, uma vez detonado o processo inf lacionario, a
tendéncia natural era aumentar o hiato entre poupanga ¢ investimento.
Pois, como salvaguarda contra a inflag¢do, parte da poupanca tendia a ser
canalizada para investimentos nio-produtivos ou para reinvestimento.
Em outras palavras, os novos investimentos dependiam do recurso ao
crédito bancario.

Segundo: a vulnerabilidade da economia brasileira as pressoes in-
flacionarias era atribuida a determinantes de ordem estrutural, a saber:
a) a natureza dos produtos exportados excluia a possibilidade de canali-
za-los para o mercado interno com vistas a satisfazer a demandas crescen-
tes dos alimentos; b) a taxa muito mais lenta de avango tecnologico na
producgio de culturas tropicais do que as observadas para as culturas de
zona temperada; ¢) o aporte de capital estrangeiro, menor do que para
outros paises em condi¢des semelhantes; e d)a dependéncia da industria-
lizacio brasileira em face da constrigdo cambial, da transferéncia de re-
cursos do setor de exportagio para o setor industrial, através da politica
cambial.

O diagnostico final tem a aura de um enunciado estruturalista: &
inflagdo teve um papel funcional no processo de formagdo de capi-

54. Quanto i politica econGmica convencional, reduziise a dois comentirios. O primeiro
representava uma critica a idéia simplista de que a politica de liberalizagio das impor-
tagdes reduziria as pressoes inflaciondrias, uma vez que as im portagdes liberadas
seriam predominantemente bens de capital. Isso poderia ter sido verdade a longo pra-
20, mas o impacto imedinto tenderia a ser inflaciondrio ¢ nio def laciondirio. Isso resul-
taria da defasagem entre, por um lado, o efeito multiplicador sobre arenda e o emprego
e, por outro, o aumento da producio final. O segundo comentirio era que os métodos
de controle cambial ¢ de controle de importagdes adotados induziam mudangas subi-
tas nos estoques dos produtores e dos traders, em resposta is sucessivas alternincias
entre politicas de liberalizagdo e de restri¢iio de importagdes.
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tal, na medida em que “o clima inflacionario, ao encorajar a tomada de
riscos, deu um impulso significativo 4 industrializa¢do e i transformacio
estrutural da economia”.

A caracteristica distintiva dos paises de desenvolvimento tardio,
segundo a Comissao, consistia na necessidade de assegurar ao mesmo
tempo a continuidade de um “processo de industrializacao imitativa” € o
atendimento da demanda de consumo por parte da populacao local, in-
fluenciada pelos padrées de consumo dos paises adiantados. Nessas cir-
cunstiancias, a obtenciao de uma relativa estabilidade de precos exigia
esforcos adicionais, além de solucoes politicamente vidveis®®.

Uma abordagem similar caracteriza a anilise da interacao entre
politica cambial, inflacao e industrializa¢do. Dois aspectos merecem
destaque. Buscava-se uma explicacio logica para as opgoes politicas pas-
sadas, isto €, para a manutencao de uma taxa cambial fixa, crescente-
mente supervalorizada, juntamente com a introdugio de controles de
importagio. Além disso, fez-se uma avaliagio do impacto dessas esco-
lhas sobre a industrializagao substitutiva, fato que por si s as legitimaria®’.

As conclusoes da Comissdo a esse respeito sdo bastante heterodo-
xas quando analisadas 4 luz da teoria econdémica convencional. Entre
1939 e 1953, a duplica¢io do produto interno em termos reais estava
associada a uma taxa de inflagio que beirava os 400%, enquanto a taxa
de cimbio fora mantida fixa em cerca de 18 a 19 cruzeiros por dolar
(ndo obstante a pressio de mercado para depreciar a partir do término
da guerra). A op¢io de politica econdmica refletia, acima de tudo, uma
redistribuicio do poder econdmico dos grupos exportadores para 0s

55. Comissio Mista Brasil-Estados Unidos, op. cit., p. 87, citado em Pedro Malan et al., op.
cit., pp. 75-76.

56. Idem, ibidem, para as semelhancas entre essa andlise ¢ as fornecidas posteriormente
por Furtado quanto i especificidade do processo de industrializacdo dos paises de
desenvolvimento tardio. Primeiramente, a abordagem da Comissio Mista se encaixa
nmum quadro analitico que antecipa a preocupagio explicita do Plano Trienal: a neces-
sidade urgente de definir politicas de “estabilizagio-com-crescimento” ou, em outras
palavras, conciliar metas a prazo curto com metas a prazo mais longo, aparentemente
conflitantes. Em segundo lugar, baseia-se na mesma premissa metodologica que as
anilises da Cepal (discutidas no Capitulo 5), a da especificidade estrutural dos paises
em desenvolvimento.

57. Veja-se Celso Furtado, “Industrializacion y Inflacion”, op. cit., pp. 213-243.
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novos grupos industriais que estavam mais diretamente interessados em
expandir o mercado interno.

Ao mesmo tempo, a progressiva supervalorizagao, combinada aos
controles seletivos de importacio, representava a linha de menor resis-
téncia politica, pois permitia sustentar a orientagdo desejada, ou seja,
uma mudanca na rentabilidade relativa entre o setor industrial e o
exportador — sem provocar resisténcia aberta deste Gllimo®".

Outra evidéncia da abordagem heterodoxa ¢ o julgamento da poli-
tica cambial por meio da qual o governo vinha promovendo a redistribui-
¢io intersetorial de recursos reais — que redundaram em novo surto de
acumulacio no setor industrial. Esses mecanismos eram: a) um efeito de
subsidio, implicito na mudanga de pregos relativos, causando uma redu-
¢io nos precos dos bens de capital, matérias-primas € combustiveis; b)
um efeito protecionista, induzido pela restri¢io a importagao de produ-
tos com similares nacionais; e ¢) um efeito de lucratividade, na medida
em que, 20 estimular a produgio para o mercado interno, a politica cam-
bial alterava a estrutura de lucratividade entre os setores de exportagao €
industrial®®.

Da mesma forma, embora apontasse a perda da eficicia dessa poli-
tica e seu impacto negativo sobre a balan¢a de pagamentos, ndo atribuia
a ela (como é de praxe entre os ortodoxos) a queda da participagiao das
exporta¢des na renda nacional. Essa tendéncia, nas palavras da Comis-
sio, “parecia refletir muito mais a agio de fatores de mudanca estrutural
a longo prazo do que os efeitos da politica de supervalorizagdo cambial
no periodo de pds-guerra”. Os desincentivos ao capital estrangeiro, estes
sim, sdo contabilizados como um dos efeitos negalivos, os quais se
somariam 4 pressdo adicional sobre a balang¢a de pagamentos pro-
duzida pelo estimulo a saida de capital e de lucros.

58. Ao contririo do que ocorreria se as autoridades tivessem optado por politicas alterna-
tivas, tais como a depreciacio conjugada a0 aumento de impostos sobre os produtos
de exportacdo a fim de garantir uma transferéncia intersetorial de recursos. Veja-se
Pedro Malan et al., op. cit., pp. 70-80.

59. Idem, ibidem.
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b) A acumulacio de experi€ncia técnica e cientifica

Vale a pena refletir sobre a acdo da Comissao Mista no Brasil. Pare-
ce inegavel que ela representou um importante ponto de inflexio no
processo de acumulagio de experiéncia técnica e cientifica. Nao s6 por-
que produziu cerca de quarenta projetos especificos, contribuindo as-
sim para o refinamento de técnicas correntes de planejamento setorial,
mas também porque teve uma func¢io legitimadora no que toca a uma
abordagem mais flexivel e menos doutrinaria da politica econOmica. Mais
do que um “avanco em relagido ao saber convencional da época”, como
registram Malan ef al., a Comissio introduziu um deslocamento analitico
que induziu a dissolugio gradual das divergéncias de natureza doutrina-
ria no que se refere aos diagnosticos da economia brasileira. Havia, por
certo, como ja foi mencionado, indicios isolados de uma convergéncia
emergente entre as interpretacdes da Comissao e os estruturalistas. Pare-
ce dificil, contudo, e talvez ocioso determinar se houve uma fertilizagao
reciproca entre os dois grupos de técnicos brasileiros direta ou indireta-
mente ligados a ela. Para os fins deste trabalho, € importante ressaltar os
aspectos relevantes da convergéncia emergente entre 0s técnicos, para a
qual o relatdrio da Comissdo Mista contribuiu significativamente. A par-
tir disso sera mais facil aferir também os limites dessa convergéncia.

O mais 6bvio desses aspectos € a abordagem da politica econdmica
como um processo que tem uma logica propria, determinada historica-
mente, sendo assim parte integrante de um processo especifico de desen-
volvimento. Reconhece-se, implicitamente, que sua logica € nao-linear,
fato que explica em parte a flexibilidade que caracteriza as recomenda-
¢des. Sob esse aspecto, parece decisiva a analise pouco convencional do
arranjo que havia prevalecido at€ entio — supervaloriza¢io-com-inflagio
_ em termos de sua funcionalidade para o processo de formagio de capi-
tal e diversificacdo estrutural, ainda que seja considerada um expediente
temporario. A analise da Comissio Mista refletia, em suma, a prevaléncia
de premissas analiticas alheias aos principios do FMI, mais proximas da
abordagem estruturalista.

Outra implicagio a ser derivada desse tipo de diagnostico € que
refletia um processo em marcha especialmente relevante: a emergéncia
de um compromisso com o desenvolvimento acelerado como priorida-
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de nitmero um e como “idéia-forca” unitaria, capaz de remover a dis-
tancia analitica entre cosmopolitas e nacionalistas. Isso fica claro na
anilise da complexa interagio entre os fatores monetarios associados as
politicas expansionistas ¢ os fatores politicos, cconémicos € estruturais.

O mesmo vale para a problemitica relacionada com intervengio
estatal na economia. A remo¢ao gradual das diferenc¢as previamente exis-
tentes entre os técnicos brasileiros foi estimulada pelas contribui¢des da
Comissio. Isto se deve as func¢oes atribuidas ao Estado, ndo apenas quan-
to a definicio de uma estratégia de desenvolvimento mas também em
seu desempenho das fungoes empresariais na politica de investimentos
em infra-estrutura.

Concluindo, a distincia observavel, mais tarde, entre os técnicos
dos dois grupos deve ser explicada em outros termos que nio o diagnos-
tico da economia brasileira. A hipotese a ser demonstrada aqui € que as
razdes para tanto encontram-se nas diferentes modalidades de inser¢do
desses atores no sistema politico, enquanto partes integrantes de diferen-
tes sistemas de aliancas. Uma hipdtese derivada da anterior € que as dife-
rencas determinadas por essa situag¢do objetiva se veriam refletidas
também em profundas diferengas de percep¢io no que se refere ao pa-
pel das restri¢oes que estariam limitando a viabilidade do projeto de
desenvolvimento acelerado. Isso explicaria melhor, a meu ver, os padroes
de reagio bastante diversos dos técnicos as mudangas de prioridades po-
liticas dos EUA®. Pode-se ilustrar melhor isso com um breve relato dos
eventos que levaram a cessagio das atividades da Comissao Mista, a as-
cendéncia renovada do FMI e do Banco Mundial sobre o processo deci-
s6rio econdmico no Brasil, em nome do governo dos Estados Unidos.

©) Os parimetros da “colaboragio de classes” sob pressao
econdémica

Interessa aqui apontar apenas as caracteristicas do contexto politi-
co que sdo relevantes para os objetivos deste estudo. A primeira foi o

60. Os paradigmas para uma avaliagdo desses padrdes de reagio podem ser encontrados
nos artigos ja citados de Celso Furtado ¢ Roberto Campos, escritos ambos depois da
divulgacio do relatério em pauta. E depois também do fracasso dos respectivos planos

de estabilizacio de 1958 e 1963.
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retorno a uma abordagem de politica econémica mais convencional por
parte dos principais técnicos cosmopolitas, notadamente Roberto Cam-
pos, a0 mesmo tempo que o quadro analitico adotado pela Comissdo
Mista era mantido e aprofundado por estruturalistas como Celso Furta-
do. A segunda foi a aquisi¢ao, pelos técnicos, de uma consci€ncia pro-
gressivamente mais aguda das restri¢des politicas as politicas de
estabilizagcio-com-crescimento desejadas, em decorréncia dos eventos
politicos dramaticos do periodo.

Quando deparou com a crise cambial de 1952-1953, Vargas optou
por tentativas de solu¢io que se revelaram contraditOrias. Sua primeira
iniciativa, em 1951, foi no sentido de restabelecer um mercado livre de
cambio, conforme anunciado no discurso presidencial de mar¢o daque-
le ano. Baseava-se no argumento de que a sobrevalorizagio crescente da
taxa cambial estimulava a fuga de capitais. A oposi¢io de inimeros seto-
res beneficiarios da politica cambial, no entanto, demonstrava a inviabili-
dade politica dessa orientagdo. Contra ela somaram-se empresarios
industriais e outros setores da elite, como técnicos e politicos profissio-
nais, que consideravam a desvalorizagio e a elimina¢iao dos controles de
importac¢io como um s€rio entrave para a continuidade da industrializa-
¢io e/ou como uma guinada antipopular. E que, neste altimo caso, um
mercado cambial livre significaria a eliminagio do subsidio implicito de
itens essenciais para o consumo popular, como o trigo € o petrodleo, até
entio importados 4 taxa oficial.

Em fins de 1951, sob influéncia das pressoes na balanga de paga-
mentos, Vargas passou a adotar uma politica mais radical, cuja pedra de
toque era a questdo das remessas do capital estrangeiro. A imposi¢ao de
limites rigidos 4 repatria¢io de lucros ¢ dividendos ¢ também a saida de
capital, “estimulada pela taxa de cimbio supervalorizada”, foi anuncia-
da no discurso presidencial perante o Congresso Nacional no fim do ano
e justificada em termos dramaticos®.

Em resposta, o Departamento de Estado ¢ o Banco Mundial decidi-
ram pelo cancelamento imediato do compromisso de financiar projetos
em curso (com duas excecdes), a menos que o Brasil alterasse sua politi-
ca. Embora tivesse sido motivada por razoes de ordem interna dos EUA,

61. Getilio Vargas, O Governo Trabalhista no Brasil, vol. 11, Rio de Janeiro, José Olym-
pio, 1954; veja-se em especial “Os Problemas de Base da Economia Nacional”.
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as novas diretrizes da politica desse pais devem ser situadas em contexto
mais amplo, pois estavam ligadas a mudangas decisivas no panorama in-
ternacional. A Guerra da Coréia havia acabado e os republicanos vencido
as elei¢des em 1953. Dai a dramatica diminui¢do dos empréstimos do
Banco Mundial ao governo brasileiro ¢, em especial, a tentativa de resta-
belecer a tutela do FMI e do Banco Mundial sobre os rumos da politica
econdmica’?,

O ano de 1953 tornou-se decisivo. Como observam Malan ef al.,
ele representa um ponto de inflexdo, no sentido de uma redugao drasti-
ca das opg¢oes abertas ao governo brasileiro para implementar um proje-
to de desenvolvimento. Com a evidente inviabilidade do projeto
econdmico de Vargas, selava-se também o destino de sua estratégia poli-
tica, orientada para a consolidagio da politica de colaboragao de classes.
Frustrava-se assim a alianca, sob coordenagio de Vargas, entre empresa-
rios industriais interessados na rapida expansio do mercado interno, a
classe trabalhadora urbana e os setores mais modernos da classe média —
para quem a ampliacdo do aparelho de Estado e o controle nacional da
economia representavam também uma multiplicacio dos empregos ad-
ministrativos e burocraticos.

A precondi¢ao material para essa estrat€gia era, justamente, a im-
plementagio de politicas expansionistas, 20 mesmo tempo que o Nacio-
nalismo econdmico deveria proporcionar o impulso ideolégico necessario
i formacio de um consenso multiclassista de apoio as politicas de Vargas.
Em Iugar disso, na verdade, o efeito disruptivo das pressoes inflacionari-
as crescentes se veria reforcado por uma tentativa de implantar politicas
de estabilizacio bastante restritivas, na esteira do remanejamento do ga-
binete em julho de 1953%. Entretanto, antes de examinar 0s episodios

62. “Até 1952 o Brasil era considerado um candidato promissor a empréstimos do Banco.
A partir de entdo, politicas especificas encetadas pelo governo brasileiro foram consi-
deradas pelo Banco como prejudiciais @ credibilidade do Brasil. O Banco tentou usar
0s empréstimos propostos como instrumento de pressio pard modificar essas politi-
cas, mas isso s6 levou & um maior distanciamento entre os dois paises. Os emprésti-
mos diminuiram entre 1953 ¢ 1954 e foram totalmente interrompidos entre 1955 €
1957~ (citado de E. S. Mason ¢ R. E. Asher, The World Bank since Bretton Woods,
Washington DC, Brookings Institution, 1973, p. 659, em Pedro Malan et al., op. cit.
Segundo estes 1ltimos autores, “com excecio de 1958, entre julho de 1952 ¢ fevereiro
de 1965 o Banco Mundial ndo fez nenhum empréstimo ao Brasil”).

63. O indice do custo de vida dobrou de 1950 a 1952.
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pertinentes, faz-se necessario resgatar algumas caracteristicas do contex-
to politico que tornam mais inteligiveis os dilemas com que Vargas pas-
sou a se confrontar, tio logo cessaram as atividades da Comissao Mista e,
sobretudo, depois que o FMI e o Banco Mundial procuraram restabelecer
sua capacidade de veto ds decisoes de politica econdmica interna.

E certo que a partir de fins de 1953 tornaram-se comuns os apelos
diretos aos movimentos de massa € o uso de frascologia nacionalista mais
radical por parte do presidente. Essa mudanca teria certa influéncia so-
bre o agravamento da crise econémica e politica de 1953-1954. As mais
importantes dessas iniciativas foram: a campanha da Petrobras, de 1952,
para a criacio de uma companhia estatal com monopolio da exploragao
e comercializacio de petrdleo® e a liberalizagao progressiva do movi-
mento sindical. A abolicio da exigéncia de “certidio ideologica” emitida
pela policia politica para os candidatos as elei¢ces sindicais tornou posst-
vel a maior penetracio de representantes do Partido Comunista nos sin-
dicatos. Isso ocorria precisamente no momento em que esse partido havia
optado por uma mudanga drastica de estratégia, no sentido de adotar
uma posi¢io radical, nacionalista e critica a Vargas. Abandonava, assim, a
estratégia que prevalecera desde 1945, de frentes populares em alianga
com as classes médias progressistas ¢ setores da burguesia nacional®.

Esses desdobramentos eram potencialmente desestabilizadores tam-
bém por outras razées. De um lado, abria-se a concorréncia cleitoral en-
tre 0 PCB e o PTB pelo mesmo espago politico €, com e¢la, tornava-se
também problematico o controle exercido até entido pelo PTB sobre o
movimento trabalhista®®. Além disso, as elei¢oes sindicais haviam sido

64. Veja-se também Thomas Skidmore, op. cit., pp. 111-118. Citamos desse livro 0s seguin-
tes trechos de discursos feitos por Vargas antes de 1953, 4 guisa de comparagdo coma
estratégia adotada subseqiientemente: a) (véspera de Natal, 1951): “Voc€s nilo preci-
sam recorrer a greves ou apelar para métodos extremados; nao se deixem levar por
agitadores e pelos que perturbam a ordem e incitam vocés com ideologias que escon-
dem ambicées de um tipo muito diferente”; b) (1¢ de maio, 1952), pedindo aos traba-
lhadores que tivessem paciéncia e que apoiassem o “plano sistemitico ¢ cocrente de
reconstrucio econdmica, destinado a aumentar a nOSsit FiQUEZY P O heneficio de
todas as classes sociais” (citado de Getiilio Vargas, op. ¢if, p. 60 ¢ pp. 460462,

65. Veja-se também o estudo de caso em Luciano Martins, op. cit., pp. 267-358.

66. Veja-se Chilcote, The Brazilian Communist Party, New York, Oxford University Press,
1974. Nos anos finais do periodo Vargas, o Partido Comunista adotou uma linha mais
esquerdista e foi virtualmente oposi¢io a Vargas no fim do periodo.
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liberalizadas. A eliminacio da intervencio direta do Estado nos sindica-
tos mais militantes (os dos estivadores e dos metalirgicos), até entao sob
controle dos interventores, tornava mais aparente para vargas € para os
grupos de oposic¢io a influéncia crescente do PCB. Finalmente, os au-
mentos anuais do salario minimo decretados pelo governo até 1953 suge-
riam uma atitude mais receptiva as demandas do movimento sindical do
que a adotada pelo governo Dutra. De outro lado, a nova politica salarial
iria alimentar as expectativas inflacionarias, criando incerteza entre 0s
empresirios quanto 4 sua capacidade de absorver futuros aumentos sala-
riais. Isso iria refletir-se em aumentos de precos € em pressoes politicas
que convergiam sobre o Banco do Brasil, na tentativa de frustrar uma
politica monetiria mais austera®’.

E contra esse pano de fundo que devem ser situadas as duas inicia-
tivas, a meu ver decisivas, para o processo de acumulagao de experién-
cia técnica e politica por parte dos técnicos. A primeira delas foi a criagao
do primeiro banco oficial de investimentos (BNDE), sob os auspicios da
Comissio Mista. A segunda foi o breve experimento de estabilizagao
nos moldes tracados pelo FMIL.

d) A cria¢io do BNDE

A criacio do BNDE em 1952 foi resultado direto das atividades da
Comissio Mista®®. A necessidade de um banco oficial de investimentos ¢
de fomento, instrumental para o plancjamento de mais longo prazo ¢
voltado para a viabilizagio de projetos especificos, constituia um dos
pontos de convergéncia entre os técnicos de diferentes escolas. Nao

67. Apesar dos esforgos do Ministro da Fazenda, Lafer, para impor uma politica monetaria
rigida, o presidente do Banco do Brasil, Jaffet, adotou uma politica de crédito relativa-
mente liberal por sua propria iniciativa, em resposta as pressoes diretas dos indus-
triais sobre o Banco. Uma das dificuldades permanentes de natureza institucional, no
que tange 3 implantacio de um programa de estabiliza¢do, consistia na auséncia de
um Banco Central ou institui¢io semelhante para coordenar a politica monetaria ¢ de
crédito. O ministro da Fazenda, portanto, era objeto de pressdes politicas em dire¢do
contraria 4s que pesavam sobre o Banco do Brasil, e isso explica, em parte, o conflito
recorrente entre os principais dirigentes de cada uma das institui¢des.

68. Baseio-me sobretudo no estudo de caso de Luciano Martins, op. cit., pp. 359-406.

ﬁf———
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obstante, scgundo Luciano Martins, a iniciativa da criacio do BNDE cou-
be aos cosmopolitas, direta ou indiretamente ligados as atividades da
Comissao Brasil-Estados Unidos, qualificados por aquele autor como “um
dos dois bracos de Vargas”. Na linha firmada por Martins, a criagao do
BNDE representou um ponto de inflexdo importante no processo de
consolida¢io de um sistema de aliangas que se vinha articulando desde o
fim da Segunda Guerra Mundial. Evidéncias disso sao: o fato de que os
principais protagonistas tenham sido Horacio Lafer, ministro da Fazenda
que combinava atividades parlamentares, enquanto deputado do PSD,
empresirio de um novo tipo, ligado 4 produgio de bens de capital, ¢
Neves da Fontoura, ministro das Relacdes Exteriores, ambos favoraveis a
uma coopera¢io mais intima com os Estados Unidos; e a participacio
ativa de técnicos como Lucas Lopes e Roberto Campos.

Os padrdes de a¢do adotados por esses ministros sao extremamen-
te relevantes, nio s6 porque tipicos da elite brasileira mas sobretudo como
resposta a incerteza que caracteriza as relagdes entre os governos do Bra-
sil e dos Estados Unidos — progressivamente mais tensas a partir de inici-
os de 1952. Segundo Luciano Martins, os ministros Lafer ¢ Fontoura faziam
um jogo duplo com Vargas e com o governo dos Estados Unidos, explo-
rando o fato de terem acesso exclusivo ds informacoes pertinentes. De
um lado, magnificaram a quantia dos recursos financeiros que o0 governo
dos Estados Unidos estava preparado para investir, junto com o Exim-
bank e o BID, na criacio de um novo banco de investimentos. Em suas
informacdes a Vargas, omitiram as condi¢des impostas pelas autoridades
daquele pais para conceder o empréstimo®. De outro lado, uma das car-
tas que manejaram nas negociagoes em Washington foi a ameaca de mo-
bilizacio popular e, portanto, 4 estabilidade politica do Brasil. Procuraram,
assim, persuadir as autoridades norte-americanas da necessidade imperi-
osa de promover o desenvolvimento econdémico no ritmo planejado. O

69, Além de haver inflacionado a quintia de recursos disponiveis, 40 dobriila para 250 a
300 milhoes de délares, os dols ministros omitivam, em seu relatorio a Virgas, a insistén:
cia do governo dos Estidos Unidos em que o financiamento fosse vinculado i preparicio
de projetos detalliados e desde que assegurada a eredibilidade clo governo brasileivo,
Esta fltima condiciio seria definitivamente prejudicada pela mudanga de estratégia que
levou Vargas a um nacionalismo mais radical. Veja-se Luciano Martins, idem.

70. O uso recorrente da ameaca de subversdo interna confirma a hipdtese desse autor,
segundo a qual essas formas de fundamentar a necessidade de desenvolvimento eco-
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recurso a um padrio de ac¢do que Luciano Martins qualifica como tipica-
mente conspiratorio € extremamente pertinente para nossos propositos
analiticos por virias razoes’. Primeira: reflete a ascend€ncia nas areas
decisorias do Executivo — o Ministério da Fazenda, o Ministério das Rela-
¢bes Exteriores ¢ o Conselho Técnico de Economia ¢ Finangas — de um
grupo que representava interesses econdémicos em ascensio, mas ainda
nio-hegemonicos. Dai o interesse ¢ a possibilidade de avangar certas ini-
ciativas, de forma a manté-las fora do controle de outros atores politicos,
o que s6 foi possivel gragas A politica de conciliagdo de Vargas ¢ a tentati-
va de explorar a mudanga na politica dos Estados Unidos apos 1949-1950.
A segunda razio € que ha indicios suficientes para supor que as bases do
padrio de desenvolvimento associado ao capital norte-americano, que s¢
consolidou sob a égide-padrio do Plano de Metas (1956-1960), tenham
sido lancadas ainda no governo Vargas™. Dai a decisao de outorgar 0 con-
trole do BNDE aos técnicos cosmopolitas, que passaram a ocupar 0s pos-
tos de comando nessa institui¢ao, o que garantia a tutela desse grupo no
processo de distribuicio dos novos recursos financeiros.

Esses dois aspectos foram suficientemente discutidos por Luciano
Martins, mas ha outros que devem ser examinados e que €stao direta-
mente associados as funcdes exercidas pelo BNDE.

O BNDE, como se sabe, foi uma das institui¢oes-chave da politica
econdmica durante os anos 50, por for¢a das multiplas fungées que pas-

nomico acelerado ji estavam consolidadas em certos sctores da elite brasileira que
buscavam relagoes mais proximas com os Estados Unidos: bem antes, portanto, da
emergéneia da doutrina oficial dos Estados Unidos cm resposta i Revolucao Cubana,
¢ue culminon na politica da Aliangs para o Progresso. A doutring de seguranga inter-
na desenvolvida na Escola Superior de Guerra (ESG), apos suit fundagio em 1953, data
desse periodo. A ESG iria tornarse o centro de irradiacdo de uma ideologia que apre-
sentava grandes afinidades com s posiches cosmopolitas, além de ter desempenhado
papel decisivo na Tormuligio da doutrina subre o papel das Forgas Armadas.

71. Luciano Martins, op. cit.

72. Do ponto de vista dos processos decisdrios que estdo nas Origens do BNDE, os argu-
mentos ¢ fatos apresentados por Luciano Martins sio irrefurivels. Bles atestam 4 influ-
Encia creseente dos eosmopolitas, um grupo composto, de récnicos (considerados
reenocratas por Martins), oficiais militares ¢ politicos profissionais integrados cm una
alinnga ainda precivia. Contudo, @ julgar pela composicio da direroria do BNDE 2 pos
o periodo Vargas e pela criagiio de um grupo de trabalho permanente — a Missio
BNDE-Cepal —, os nacionalistas parecian, com frequénea, levari melhor. Parece mads
exato pensar no BNDE como um dos pontos nodais da huta pelo poder entre os dois
grupos de técnicos.
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sou a exercer: a) principal intermediario financeiro entre as agéncias de
crédito internacional e grupos empresariais privados e/ou empresas €s-
tatais; b) agéncia de plancjamento, encarregada de definir politicas de
investimento e de preparar projetos especificos; ¢) a redistribui¢ao intra-
setorial de recursos (e de) poder em favor de certos grupos industriais
que operavam no mercado interno. Ao facilitar o acesso preferencial de
determinados grupos aos novos recursos e crédito relativamente facil a
setores previamente determinados, o BNDE minimizava os riscos envol-
vidos em novos investimentos nas areas definidas como prioritarias, isto
é, de bens de capital, de consumo duraveis, insumos basicos, transporte

€ energia.

Desse modo, o processo de concentracdo de poder decisorio na-
quela institui¢do, associado ao controle que passou a exercer sobre a
politica industrial e, de forma mais abrangente, sobre a estratégia de de-
senvolvimento, ocorreu de forma paralela a concentracdo de quadros
técnicos e de experiéncia técnica. Isso se manifestou, também, na ado-
¢do de critérios rigorosamente meritocraticos para o recrutamento de
seu quadros.

Pode-se, ainda, avaliar o significado politico da criagio do BNDE
de uma outra perspectiva, a saber, de um duplo “efeito desalojamento”
que se tornaria mais evidente nos ltimos anos da década de 1950. Pri-
meiro, suas credenciais e a capacidade de seus quadros para definir
as diretrizes da politica industrial significavam também o declinio
do poder efetivo das agéncias de planejamento tradicionais, como o
Dasp. Segundo, criava a base institucional que viabilizaria a estrate-
gia politica de contornar o controle exercido pelo Congresso sobre as
iniciativas do Executivo em um dos aspectos politicamente mais sen-
siveis do projeto de desenvolvimento: o processo de redistribuicdo
intersetorial dos recursos, isto é, dos setores agroexportadores tradi-
cionais para os selores considerados estratégicos da indistria — exis-

tentes ou por criar.

A criacio do BNDE, em suma, foi uma experiéncia isolada no go-
verno Vargas. Enquanto operacio politica, foi comandada pelos cosmo-
politas, embora, enquanto demanda tecnicamente fundada, fosse objeto
de consenso — pois, como vimos, um banco publico de investimentos ¢
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de fomento estava no horizonte imediato de todos os técnicos desenvol-
vimentistas, incluidos os nacionalistas. A relevincia dessa operagao con-
siste, sobretudo, no fato de ter antecipado uma orientagao que sc
converteria em estratégia politica no governo de Kubitschek. Seria na
gestdo desse presidente que se implementaria uma reforma adminis-
trativa racionalizante e, 20 mesmo tempo, minimizadora dos custos
politicos envolvidos. Através dela sobrepunha-se uma nova estrutura
administrativa 4 ja existente, que tipicamente permaneceria intocada,
com o propésito de contornar o poder de veto de um Congresso domi-
nado por partidos hostis aquele tipo de reforma porque eivados de
prdticas clientelistas.

A carreira politica dos principais protagonistas € sintomatica tam-
bém do processo de aprendizagem, politica ¢ técnica, que culminou na
formulacio de uma estratégia politica com a qual se contornaria o poder
de veto do Congresso. Seus principais artifices haviam estado envolvidos
na criacio do BNDE, e antes disso participado diretamente das ativida-
des da Comissio Mista — respectivamente Lafer, Lucas Lopes ¢ Roberto
Campos. Os mesmos protagonistas traziam também em sua bagagem
politica (além de técnica) um diagnostico preciso das restrigoes politicas
impostas por um marco formalmente democratico, em nivel estadual.
Isso porque, enquanto assessores econémicos do entao governador de
Minas Gerais, Juscelino Kubitschek, Lucas Lopes € Roberto Campos ha-
viam acumulado farta experiéncia dos vetos impostos a4 reforma admi-
nistrativa global pela Assembléia Legislativa desse Estado. A resisténcia
parlamentar, em nivel local, a quase todos os experimentos de reforma
modernizantes — e o conseqiiente conflito entre técnicos e politicos —
esta na origem da estratégia de reforma alternativa que seria adotada em
nivel federal pelo presidente Kubitscheck. Esta consistiu, como se verd,
em uma estratégia pela qual se contornaria o poder de veto do Con-
gresso gragas d concentrag¢do das decisbes-chave de politica industrial
e, mais amplamente, de politica economica em instituigoes protegi-
das das pressoes da politica competitiva™.

73. Esse argumento & extraido literalmente da argumentagido desenvolvida por Celso Lafer
a partir de uma pesquisa rigorosa sobre as dimensdes politicas do planejamento du-
rante o Plano de Metas. Veja-se Celso Lafer, “The Planning Process...”, op. cil.
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2.3.2. O Programa de Estabilizacdo de 1953

O programa de estabiliza¢io implementado entre agosto ¢ dezem-
bro de 1953 cra bastante ortodoxo. A decisao do governo de optar pela
estabilizacdo deve ser situada contra o pano de fundo de uma pressio
social crescente no sentido de conter a inflagao com medidas fortes — e
nio apenas como resultante de pressdes internacionais. A duplicagdo da
taxa de inflacdo entre 1950 ¢ 1952 e a situagdo critica do balango de
pagamentos respondem pela preeminéncia dos setores favoraveis ds
medidas de austeridade adotadas™.

Para os objetivos deste capitulo — estabelecer as relagoes entre 0s
experimentos de politica econémica e o processo de acumulagao de ex-
pertise e de experiéncia politica por parte dos técnicos dos dois grandes
grupos —, interessa determinar dois aspectos relacionados entre si. De um
lado, as razdes do fracasso do plano de estabiliza¢ido de 1953, de modo a
levar em conta as restricoes politicas e institucionais que contribuiram
para esse desenlace. De outro, a 16gica e a dinimica politicas de um expe-
rimento ortodoxo de estabiliza¢io no marco de uma democracia populis-
ta bastante peculiar, quando pensada em termos comparativos, sobretudo
com a Argentina. Uma democracia cujas caracteristicas distintivas consis-
tiam no fato de ser governada pelo parimetro de conciliacdo de classes, de
estar apoiada em uma coalizo partidaria heterogénea ¢, em particular,
fundada em um tipo de populismo socialmente conservador para o qual o
objetivo de redistribui¢io de renda em termos reais, a favor dos assalaria-
dos, nio foi mais do que um desvio em relagio a trajetoria esperada.

Alguns elementos do contexto politico em que se desenvolveu aquele
experimento merecem destaque. A composicao do novo gabincte, nome-
ado meses antes, em julho de 1953, sinalizava uma mudancga na estratégia
politica de Vargas — no sentido de mobilizar o apoio das massas urbanas,

74. A posicio relativa dos técnicos e 0s eventuais conflitos entrc 0s dois grupos permane-
cem obscuros. No entanto, é importante lembrar que a abordagem estruturalista da
inflacio brasileira cra ainda incipiente. A julgar pelas posicdes genéricas assumidas
na década de 1940 e subseqiientemente reunidas na publicagio Econdmica Brasilei-
ra, & provivel que o programa ortodoxo de estabilizagio tenha sido severamente criti-
cado por eles. Veja-se BNDE-Cepal, “Anilise do Processo Inflaciondrio no Apds-Guerra”,
Econémica Brasileira, vol. 1, n. 4, 1955.
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de forma mais direta do que ocorrera até entdo. A titica anterior, de con-
ciliacdo, incluira até algumas tentativas de aproximac¢iao com o partido
oposicionista, a UDN. Agora, esta cedia lugar a busca de apoio em um dos
dois bragos, 4 esquerda. A nomeagio de Jodao Goulart para o Ministério do
Trabalho nido foi um gesto radical nessa dire¢ao, como propalava a oposi-
¢40, mas certamente marcava uma mudang¢a de rumo coerente com a
atitude bem mais permissiva do governo em relagio a frente trabalhista. A
reacdo governamental a um evento sem precedentes desde 1917 — a gre-
ve geral deflagrada em Sdo Paulo em 1953 pelos sindicatos mais militan-
tes — € o melhor indicio desse tipo de mudanca. Tanto mais que a iniciativa
dos lideres sindicais foi bem acolhida pelos trabalhadores, sindicalizados
ou nio. De outro lado, o novo ministro da Fazenda, Oswaldo Aranha,
amigo e aliado de Vargas desde a Revolugio de 1930, gozava de livre aces-
so aos circulos oficiais nos Estados Unidos em virtude de seus anteceden-
tes como embaixador do Brasil naquele pais € nas Nagoes Unidas.

As razdes dadas por Skidmore para tais mudangas, que ele consi-
dera um lance imprudente tendo em vista o grau de articulagao dos
varios focos oposicionistas, civis e militares, sao relevantes para intro-
duzir as restricoes politicas 4 estabilizacdo econdémica’. O dilema, bas-
tante objetivo, confrontado por Vargas, consistia em enfrentar uma dupla
ameaca. De um lado, arriscava-se a ser acossado e ultrapassado pelos
nacionalistas radicais e, em especial, por um Partido Comunista cujo
radicalismo representava uma mudanca de rumos inesperada. De ou-
tro, Vargas poderia perder o controle de seu eleitorado, nas proximas
eleicoes presidenciais, para um dos lideres populistas emergentes, o
governador do Estado de Sdo Paulo, Ademar de Barros.

Justifica-se, no entanto, outro tipo de interpretacao para a mudan-
¢a de rumos do governo Vargas: uma tentativa de manter unida a coalizao
governamental com vistas a garantir estabilidade politica e apoio a seu
projeto econémico, que, a seu ver, viria consolidar a estratégia de conci-
liacdo. A dificuldade dessa empresa estava justamente na heterogeneida-

75. Os principais focos de oposi¢io foram primeiramente a UDN, em scgundo lugar o
Clube Militar, cuja lideranga tinha sido arrancada dos nacionalistas que o controlaram
até 1953, apo6s uma acalorada campanha eleitoral, pelos oficiais que favoreciam uma
maior integracio em esquemas de cooperagio internacional com os Estados Unidos ¢
organizados num grupo intitulado Cruzada Democritica, ¢ em terceiro lugar, confor-
me ja mencionado, a Escola Superior de Guerra.
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de das forgas sociais e politicas articuladas em torno a Vargas — cobrindo
seja a alianca partidaria PSD-PTB no Congresso, seja um movimento sin-
dical radicalizado que ameacava fugir do controle do Estado. A conjuntu-
ra de incerteza econémica, agucada pelas pressoes inflacionarias e pela
situagio critica do balang¢o de pagamentos, tornaram visiveis as fissuras
que, em épocas de normalidade ou de crescimento acelerado, permane-
ceriam submersas.

O experimento de estabilizacio teria, nesse contexto polarizado e
movedico, a funcao de trazer para o centro do palco as tensoes politicas
¢ as contradicdes sociais inerentes ao “pacto populista”. Assim, a
conjuntura de 1953-1954 trouxe a luz, pela primeira vez, os dilemas que
viriam de novo a tona em 1958 e principalmente em 1963 — dilemas
embutidos no parimetro, adotado por Vargas, de conciliagao de classes.

Os contornos gerais do plano de estabiliza¢do de Oswaldo Aranha
eram: a) o apelo a2 uma diminui¢do prudente do ritmo de industrializa-
¢d0; b) cortes nos gastos governamentais e politicas monetarias e credi-
ticias restritivas, dessa vez com a concordincia do ministro da Fazenda ¢
do presidente do Banco do Brasil; ¢) aumentos salariais em linha com a
taxa de inflagdo, a partir do tltimo aumento de dezembro de 1951; ¢ d)
uma reforma da politica cambial, com a introdug¢do de um sistema mul-
tiplo de taxas de cimbio conjugado ao leilao de divisas.

A inviabilidade de uma politica monetaria e de crédito mais rigida
logo tornou-se patente, por duas razées conjugadas. Uma delas consiste
nas pressdes dos empresarios, notadamente os do setor industrial, sobre
o sistema bancario e o Banco do Brasil. Isso levou a aumentos na oferta de
moeda muito acima da meta planejada. A crise de liquidez induzida pelas
politicas de austeridade foi agravada pelas expectativas de uma inflacao
de custos provocada pelos aumentos salariais, confirmadas pela greve
geral de 1953. Além disso, havia uma dificuldade institucional especifi-
ca: a auséncia de uma tnica autoridade monetaria, isto €, de uma institui-
¢io que pudesse desempenhar as fungoes de coordenacio classicas de
um Banco Central, com suficiente autonomia politica para supervisionar
o sistema bancario e para articular as politicas monetaria e de crédito™.

76. Veja-se Plano Trienal para evidéncias de que 0 mesmo problema institucional prejudi-
cou os programas de estabilizacdo até 1963.
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Essa deficiéncia, de resto, havia sido enfatizada pela Comissio Mista e
constituia um ponto de convergéncia entre os técnicos dos dois grupos.

Uma das iniciativas de grande impacto foi a reforma cambial de
1953, executada como parte do programa de estabiliza¢ao. Suas caracte-
risticas e efeitos sobre o desempenho do sistema econdmico serao melhor
indicados no Capitulo 4. Cabe registrar aqui apenas que ela representou
uma solucio de compromisso entre a manuten¢io de uma taxa de cimbio
fixa para certos produtos essenciais € o restabelecimento parcial de um
mercado livre de cimbio para certos itens de capital, os invisibles, com
vistas a atrair capital externo. As taxas de cimbio de mercado scriam apli-
caveis para uma certa propor¢io das receitas de exporta¢ao, combinado-
se isso com taxas de cimbio de exportac¢do variaveis. O novo sistema, de
alguma forma, atendia as exigéncias dos industriais no sentido de obter
um tratamento privilegiado, a0 mesmo tempo que acomodava os interes-
ses do setor agroexportador. Acima de tudo, consolidava o papel do Esta-
do como instancia decisiva no processo de distribuicdo de recursos
reais entre os diversos setores. O sistema de leildo garantia, além disso, a
apropriacio direta pelo Estado de uma propor¢ao substancial das receitas
de divisas geradas pelo setor exportador e negociado no mercado livre.

Em resumo, na auséncia de um mercado de capital moderno, ten-
do em vista as dificuldades envolvidas na implantagao de uma reforma
tributaria, a politica cambial continuaria representando o mecanismo
privilegiado através do qual se¢ modificava a lucratividade relativa entre
os setores mencionados. A captacio de recursos pelo Estado através do
leilao de divisas lhe conferia um instrumento fiscal poderoso. Da mesma
forma, os seus efeitos historicos para o processo de acumulagio de capital,
identificados pela Comissio Mista — efeito lucro, subsidio e prote¢ao —,
continuaram a operar como no passado. Mudava, no entanto, a hierar-
quia de prioridades e, portanto, a alocag¢do de privilégios e de penali-
dades entre agentes e setores econdomicos.

A reativagio das expectativas inflacionirias e das atividades da opo-
sicio a Vargas ganhou impulso com a proposta de Goulart em fevereiro
de 1954: o reajuste do salario minimo em 100%, equivalente a 27% de
aumento em termos reais. Embora tenha prevalecido a posi¢ao dos asses-
sores econdmicos de Vargas, contriria a um reajuste dessa magnitude, de
resto bastante proxima a do ministro da Fazenda e da opiniao dominante
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nos meios empresariais, isso nao foi suficiente para desativar expectati-
vas inflacionirias e, menos ainda, os ataques da oposi¢io”. Interessa aqui
reter um dos aspectos da dinimica politica que pode ser considerado
tipico e recorrente em todos os experimentos de estabilizagio durante a
democracia populista: o impacto da politica salarial de carater redistribu-
tivo sobre a relagdo de forcas no interior do Executivo. Ela seria o pomo
da discordia entre o ministro do Trabalho € o da Fazenda, atestando a
tendéncia i ampliacao do fosso existente entre as forgas politicas que
integravam a coalizio governamental’®. Esse padrio se reproduziria, com
ou sem Vargas, a cada experimento de estabiliza¢io ao longo da demo-
cracia populista — assumindo cariter irreversivel em 1963.

Um dos elementos da dinimica politica que se procura descrever
aqui diz respeito ao padrio de a¢do governamental. A formula adotada
por Vargas para enfrentar os dilemas em questdo consistiu na adogao de
uma tatica reativa e erratica, aparentemente desprovida de qualquer ve-
leidade estratégica: a reboque dos eventos, a medida que apareciam, al-
ternando entre esquerda e direita, a intervalos cada vez mais frequentes.
Interessa aqui caracterizar apenas um dos episodios tipicos desse com-
portamento. Por duas razoes: por ser suficientemente sintomatico da
auséncia de uma estratégia politica (ou econdémica) e do enfraquecimen-
to progressivo do governo, porque corresponde a uma l6gica ¢ a uma
dinimica politicas que justificam, embora parcialmente, a comparacao
com os eventos de 1963-1964 (a serem evidenciadas no Gltimo capitulo).

A crise ministerial foi detonada pela revelagdo das intengoes de
Goulart em janeiro, antes que o projeto fosse formalmente apresentado
por Vargas. Em fins de fevereiro, ele respondeu com uma reforma parcial
do Ministério, nomeando para a pasta do Trabalho um burocrata idoso,
recrutado em seus proprios quadros, € o general Zenobio da Costa para
o Ministério da Guerra, conphecido como um anticomunista ativo (embo-
ra tivesse apoiado Vargas em sua campanha eleitoral).

77. Esse reajuste, como ja foi mencionado, apoiava-se no principio de compensar a infla-
¢io desde o Gltimo ajuste, de fins de 1951.

78. Veja-se a posicio de Oswaldo Aranha, contriria 4 de Goulart, em “Exposi¢do Geral do
Ministro Oswaldo Aranha 4 Cimara dos Deputados”, 12 out. 1953, em Thomas Skid-
more, op. cit., pp. 366-368.
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Essa meia-volta i direita resultava também da pressao direta dos
altos oficiais que haviam vencido os nacionalistas nas elei¢oes do Colégio
Militar desde 1953. Era também a resposta a um movimento de carater
politico até entio sem paralelo entre os oficiais menos graduados, forma-
lizado em um documento conhecido como o Manifesto dos Coronéis,
apresentado ao entao ministro da Guerra, general Espirito Santo Cardo-
s0. Os temas politicos eram os mesmos explorados pela oposicao civil: a
ameaca representada pelo Partido Comunista, a infiltracdo de “elemen-
tos antidemocriticos” no Exército, “ameacas a autoridade e a disciplina”
e “corrup¢ao nos circulos empresariais”, que, a0 contrario dos militares,
podiam recorrer a mecanismos de defesa contraa infla¢ao bastante duibios.
Além disso, o documento continha as preocupagoes da jovem oficialida-
de com a politica econdmica € suas principais demandas”. Reivindicavam:
2) aumento salarial compativel com sua posi¢io social, pois 0 aumento
de 100% no salario minimo colocaria um trabalhador qualificado lado a
lado com um universitirio formado, e b) reequipamento (até entdo negli-
genciado) de intimeras unidades do Exército.

Esse texto é instrutivo também por suas implica¢des para a formu-
lacdo da politica econdmica. Ele corresponde a um padrio bastante regular
no tocante is dificuldades associadas a um programa de estabilizacio,
dificuldades essas compostas pelo fato de estar em jogo uma redistribui-
¢io de renda a favor dos setores populares. Adquire centralidade, como
questio politica, o ressentimento pela indiferen¢a do governo em man-
ter os diferenciais de salario. Ou, nos termos do Manifesto, diferengas
compativeis com o status especial de seus autores, “guardiaes de nossas
instituicdes”. Esse padrio de reagdes entre 0s oficiais mais jovens, refor-
cado pelas dificuldades de garantir financiamentos adicionais para re-
equipar o Exército, seria reproduzido em 1963%.

O discurso presidencial no Congresso em margo de 1954 referia-se
i situacio precaria do balan¢o de pagamentos como resultado da posi-
ciio de paises como o Brasil no sistema de trocas comerciais com os pai-
ses industrializados — em termos similares aos da Cepal (deterioracao

79. Paraumresumo detalhado do “Memorial dos Coronéis”, veja-se Thomas Skidmore, op.

cit., pp. 127-129.
80. Veja-s¢ capitulo final.
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dos termos de intercambio). Gragas a isso, legitimava como recurso poli-
tico o tipo de analise formulado pelos técnicos nacionalistas. Essa forma
de abordar as flutuacbes observadas na capacidade de importar do pais,
tipicamente estruturalista, combinada com as repetidas dentncias da ma
vontade e da voracidade das companhias estrangeiras, deve ser situada
no contexto politico e social pertinente. O que lhe confere o carater de
recurso politico € o fato de ser uma tomada de posi¢ao contra 0s setores
da oposi¢io, que concentravam scu ataque na “ma condugio da politica
econdmica € na corrup¢ao”; e porque, a0 mesmo tempo, dava funda-
mentos analiticos para reiterar um antiimperialismo capaz de unir os va-
rios grupos nacionalistas contra as politicas liberais do FMI®*.

A 4 de abril as declarac¢des 4 imprensa do antigo ministro das Rela-
¢oes Exteriores, Fontoura, davam muni¢ao aos oposicionistas que acusa-
vam Vargas de procurar estabelecer uma Republica sindicalista nos moldes
do peronismo, em colaboragio com Goulart. O ex-ministro acusava Var-
gas de ter iniciado negociacdes secretas com Peron no intuito de criar
uma coalizio antiimperialista dos paises do ABC (Argentina, Brasil ¢
Chile). Essas revelacdes representaram a pa de cal no processo de des-
moronamento da alianca entre o PSD e o PTB**.

O abandono gradual do “parimetro de colaboragio de classes” por
Vargas foi confirmado no discurso de 12 de maio em Petropolis: nesse
dia, Vargas acabou concedendo o aumento salarial de 100% proposto por
Goulart. A decisio de conceder um reajuste do salario minimo de 27%
em termos reais e, portanto, de promover uma redistribui¢io de renda a
favor da classe trabalhadora representou um episddio pontual e tnico —
quase um rompante. Era alheio 4 tradi¢ao de politica salarial do populis-
mo a brasileira, a qual, diferentemente do argentino, nunca s¢ pautou
por uma orientagdo redistributivista na frente trabalhista. Da perspecti-
va da estabilidade politica, no entanto, essa iniciativa pode ser interpre-
tada como um gesto de desafio conducente a ruptura do pacto social
que lhe era subjacente. Era previsivel que esse gesto alienasse o apoio da
lideranca do PSD, dos industriais e dos grupos financeiros direta ou indi-
retamente ligados a esse partido.

O aumento drastico do salario minimo e o teor do discurso de Pe-
tropolis podem ser caracterizados, portanto, cComo recursos in extre-

81. Thomas Skidmore, op cit.
82. Idem, ibidem.
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mis. Eram inconsistentes com a biografia politica do presidente e, mais
significativamente, com os interesses politicos — € a memoria — dos seto-
res das classes dominantes que haviam dado seu apoio a politica de con-
ciliacao de classes.

Esta fora do Ambito deste trabalho reconstruir os acontecimentos
que culminaram na intervengio direta dos militares na vida politica e na
crise de 24 de agosto de 1954, quando exigiram a reniincia de Vargas,
antecipando-se assim 4 oposi¢do, que estava encaminhando ao Congres-
so o pedido de impeachment. Para os objetivos deste estudo, € necessa-
rio adiantar algumas hipdteses apenas relacionadas com a forma pela
qual a crise que se encerrou com o suicidio de Vargas acabou afetando o
processo de acumulagio de experiéncia politica por parte dos técnicos
localizados nas arenas decisorias relevantes®.

3. AS RESTRICOES POLITICAS AS POLITICAS
DE DESEN VOLVIMENTO: CONCLUSOES

A reforma cambial de 1953, parte integrante do plano de Aranha,
refletiu claramente a consciéncia crescente dos cosmopolitas de que ha-
via restri¢oes politicas ao pleno restabelecimento de um mercado de cam-
bio livre do tipo prescrito pelo FMIL A disposi¢io dos técnicos de adotar
uma atitude flexivel nessa frente foi também resultado do trabalho reali-
zado pela Comissao Mista, como tentei mostrar. De modo analogo, o exer-
cicio do poder de veto pelo FMI ¢ pelo Banco Mundial ds decisoes de
politica econdmica — parte integrante das mudangas do contexto inter-
nacional — demonstravam aos técnicos nacionalistas a inviabilidade de
um projeto de desenvolvimento acelerado, na auséncia de uma politica
de favores especiais para o capital estrangeiro®’.

83. Algumas das hip6teses citadas sio conjeturais; outras s¢ baseiam em entrevistas com
técnicos como Furtado ¢ Campos.

84. Outros fatores de natureza econdmica responsiveis pelas mudangas que ocorriam no
panorama internacional convergiram para promover a adogio de um modelo de de-
senvolvimento associado no governo de Kubitschek. Pedro Malan ef al. fazem a seguin-
te avaliacio, apds chamar a atencdo para o fim da Guerra da Coréia e a reconstrucio
das economias devastadas pela Segunda Guerra Mundial: “A liberalizagio progressiva
do comércio internacional entre os paises desenvolvidos ¢ a recuperagio dos fluxos
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O destino de duas iniciativas de reforma institucional, reconheci-
das por todos os técnicos como pré-requisitos para uma politica de desen-
volvimento, definiram os limites estreitos estabelecidos pelo Congresso a
autonomia do Executivo. A primeira delas foi a tatica de obstrucao usada
pelo Legislativo para impedir a aprovagao do projecto de reforma adminis-
trativa global encaminhada pelo Executivo. Do mesmo modo, a dificulda-
de em definir o escopo social de uma reforma tributria, também
considerada indispenséivel pelos técnicos, esta ligada 4 resisténcia que
esperavam surgisse dos partidos politicos. Assim, a0 mesmo tempo que
emergia como um denominador comum entre técnicos a consciéncia da
necessidade de um setor estatal ampliado e racionalizado, ficavam claras,
também, as restricdes impostas por um sistema politico dominado por
praticas de clientelismo ¢ que impediam a realiza¢do das reformas institu-
cionais necessarias para o desempenho mais eficiente das fungoes empre-
sariais no setor publico e no privado. A operacao dessas constrigoes,
obviamente, ficava mais perceptivel justamente quando a agio estabiliza-
dora efetiva tornava-se o topico mais importante da agenda governamental.

Vale a pena concluir com uma referéncia a um ponto mencionado
no capitulo introdutorio. Dado o fato de que as praticas clientelistas eram
generalizadas entre os partidos brasileiros, o sistema de patronagem pre-
valecente exercia um efeito retroalimentador no sentido de inibir as ini-
ciativas do Executivo: um fato observavel sempre € quando estivesse em
questio a urgéncia de uma reforma administrativa global destinada a re-
duzir custos.

O impacto das mudangas na politica salarial no sentido de promo-
ver um modicum de redistribuicio de renda, a mera existéncia de uma
proposta de reforma agraria e de extensao da legislagdo social aos traba-
lhadores rurais, ainda que confinada aos circulos oficiais, evidenciam as
tensoes inerentes a0 pacto populista no Brasil €, sobretudo, os estreitos
limites a reformas redistributivas impostos pela coalizio governamental
dominada pelo PSD e o PTB®.

internacionais de capital privado” permitiram obter “duas décadas de prosperidade
para o mundo desenvolvido™; op. cit., pp. 35-36.

85. Veja-se o Capitulo 6 para uma anilise das iniciativas do Executivo na frente agraria e os
principais focos de resisténcia. Ao mesmo tempo, como aponta Campelo de Souza, o
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O desfecho dramatico da crise politico-institucional, a intervengao
militar de 1954 e o posterior movimento militar de novembro de 1955,
que viabilizou a posse do presidente eleito, Kubitschek, garantida por
setores constitucionalistas dentro das For¢as Armadas, confirmaram para
os decisores e técnicos a precariedade (e os limites) da democracia brasi-
leira. Aceita a premissa (que estd na origem deste estudo) de que o com-
promisso com o crescimento acelerado era compartilhado por um bom
niimero de técnicos, tanto cosmopolitas quanto nacionalistas, € possivel
obter algum tipo de insight sobre as razdes que explicam a disposi¢ao
dos técnicos nacionalistas em cooperar com um projeto de industrializa-
¢io intensiva sob a égide de um sctor estatal ampliado e racionalizado.
Isso ocorreu nio apenas porque o Plano de Metas implantado nos “anos
de confianca” oferecia uma multiplica¢do dos empregos administrativos
e executivos, ou porque garantia melhores condi¢des de legitimidade a
esse conjunto de atores politicos, mas também porque materializou int-
meras demandas que eram parte do credo econdmico e politico do naci-
onalismo. Este altimo ponto serd explorado no proximo capitulo.

suicidio de Vargas foi um grande estimulo para a reconstrugio da alianga PSD-PTB
como uma forga politica contriria 4 ofensiva bem-sucedida da UDN. Outro resultado
do suicidio de Vargas foi uma mudanca semelhante na politica do Partido Comunista,
que adotou uma posi¢io de autocritica em relagio ao seu “desvio 4 esquerda” no inicio
da década de 1950.
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