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E HOUVE UMA POLITICA ECONOMICA
NACIONAL-POPULISTA?*
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1 - Introducéao

A complacente benevoléncia do tempo transcorrido construiu na memorianacional
uma visio paradisiaca da sociedade, da politica e da cultura durante a segunda metade
dos anos 50. Da mbisica & indfstria, do cinema as lutas sindicais, das ilusdes ideologicas
as fantasias arquitetdnicas, parecia que todas as dimensdes da vida nacional haviam
sido ali sacudidas pelo alento embriagador da liberdade, da criagdo e do conforto.
Automéveis, bossa nova, desenvolvimento, liberdade politica, Brasilia ficaram na
hist6ria dessa rememoracio difusa, como sinais incontestes de que o povo brasileiro,
finalmente, despertara 1épido e disposto a cumprir as exigéncias da modernidade.
Parecia, até mesmo, que ai se cumpria o destino tragado pelos modelos: industrializa-
¢Ao, com classes, Estado e cultura nacionais, ajustados entre si, em um peculiarissimo
processo de revolugdo burguesa.

A ‘historiografia econdmica e politica reforga, até certo ponto, esse consenso
nostalgico. Os economistas ha muito detectaram, descreveram e analisaram as radicais
transformagdes sofridas pela base produtiva da sociedade brasileira em particular, na
estrutura industrial — a partir daqueles anos. Os politélogos, cada vez mais; definem
aquela como sendo uma época de notavel estabilidade, com indiscutivel expansdo da
participa¢io democritica, Para todos, 1955 passou a representar importante ponto de
inflexdo de nossa hist6ria, marco simbodlico delimitador de um "salto a frente", cujo
impulso foi dado por um acelerado processo de industrializacio, viabilizado por um
pacote de investimentos privados estrangeiros ¢ estatais.

* Este texto reedita em forma condensada algumas idéias e argumentos de um trabalho elaborado pelos
autores em 1983, Relende a Politica Econdmica: As Fal4cias do Nacionalismo Popular do Segundo
Vargas. Procederam a sua reedigio por considers-los pertinentes para o debate atval sobre as
alternativas da politica brasileira e porque aquele trabalho ndo chegou a ser publicado fora dos Textos
para Discussdo do Instituto de Economia Industrial (IEI) da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRY).
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Maior consenso, ainda que menos elaborado, parece existir em torno dos antece-
dentes politicos daquele "salto”, cuja possibilidade teria decorrido da derrota, sofrida
em 1954, de um projeto alternativo de desenvolvimento, nacionalista ¢ popular,
comandado pelo Esiado e sustentado por uma burguesia nacional aliada aos assalaria-
dos urbanos.

Independentemente dos enfoques e interpretacdes, a maioria dos analistas coinci-
dem na idéia de que representou um momento politico e econdmico decisivo de nossa
histéria; momentode vitériade um projeto de desenvolvimento "associado” e de derrota
de um nacionalismo popular ligado, automaticamente, a figura e ao Governode Vargas.
O que mais chama atengdo nas andlises sobre esse Governo é o uso recorrente de sua
politica econdmica como suporte ¢ evidéncia sustentadores da interpretagio dominante.
No esforgo de melhor entender essa ante-sala de nossa modernidade industrial, procu-
ramos fazer uma releitura daquela politica com base na amplissima documentagio que
cercou as controvérsias sobre petrdleo, inflacio, nacionalismo, industrializagdo, impe-
rialismo, etc. e que forneceram a agenda do debate do periodo e da década subseqtiente.

Nossa releitura conduziu-nos a algumas conclusdes preliminares, que dissentem
amplamente do consenso dominante. Segundo nosso entendimento, aquela nao foi uma
conjuntura de crise econdmica— que ndo fosse ado desequilibrio recorrente do balanco
de pagamentos; nela ndo se assistiu & estagnacio industrial, pelo contrario, houve um
crescimento na produgdo de 40% entre 1952 e 1956, e tampouco a politica econdmica
ali implementada parece sustentar as crengas consagradas pela Carta-Testamento e
sacramentadas pela radicalidade do gesto suicida do Presidente da Repablica.

Néo ha davidas de que as transformagdes ocorridas no periodode JK t€m profundas
raizes, econdmicas e politicas, plantadas no Segundo Governo de Vargas € mesmo na
fase anterior de nossa historia. Entre esses dois momentos, hi um entrelacamento
racional passivel de compreensdo. Mas a maioria das explicagdes existentes sobre a
passagem de um para o outro momento submetem-se em €Xcesso a0 CONSenso cons-
truido a partir da leitura ideologica da Carta-Testamento do Presidente Vargas. Além
disso, refazem a hist6ria politica do Segundo Governo de Vargas de tris para frente e
perdem, no caminho, a trilha que conduziu A Carta, mas também a vitoriosa alianga
entre 0 PSD e o PTB, em torno ao Governo de JK, e seu projeto de transformacdes da
sociedade brasileira, numa linha de continuidade da qual d4 testemunho a politica
econdmica realmente implementada durante o Segundo Governo de Vargas.

2 - A politica econémica do Governo Dutra

Na entrada dos anos 50, ap6s duas décadas de industrializaciio, a base técnico-pro-
dutiva industrial persistia criticamente dependente de importagoes intermediérias e de
bens de capital. Os setores industriais produtores dessas catégorias haviam crescido

-insistentemente a taxas superiores A do setor de bens de consumo. Mesmo assim, na
estrutura industrial existente, ainda era reduzida a magnitude relativa da participagdo
desses setores. O tecido interindustrial apresentava profundas descontinuidades e ndo
estava internalizado o reduzido ntcleo de atividades industriais de ponta das industria-
lizagbes do século XX. A partir do dinamismo industrial precedente, haviam se
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explicitado insuficiéncias da base infra-estrutural de transporte € energia que ameagavam
frear a expansio da economia brasileira. A superagio dos "pontes de estrangulamento”
e a densificagdo da estrutura industrial a partir da a¢Zo do Estado constituem a preocu-
pagdo central de Getalio Vargas em seu mandato como presidente constitucional.

Certamente houve um amplo consenso em tomo dessa proposta. Ela se plasmou
a0 longo das peripécias da Administragdo Dutra, que partiu com uma concepgio
estratégica inteiramente distinta. Ao inicio daquele giiingiiénio, C. e Castro, Ministro
da Fazenda, dizia em seu relatério de 1946:

"E da esséncia da economia latino-americana e o Brasil nesse conjunto est4
integrado, certa concentragdo de esforgos na exportagdo de matéria-prima
e de géneros alimenticios, bem como na importa¢io de ampla variedade de
artigos manufaturados e de comestiveis industrializados" 1

A esperanga de que o Pés-Guerra conduzisse a uma "normalizagdo” da divisdo
internacional do trabalho, possibilitando ao Brasil recuperar seu tradicional modo de
expansio agroexportador, mediante sua inser¢fio no comércio internacional, conforma
um sonho sebastidnico ¢ restaurador que animou os primeiros anos da Administragfo
Dutra.

Ahistbriado desencanto &€ por demais conhecida. Estimulado por aquela esperanga,
lastreado nas reservas cambiais acumuladas durante o contflito e preocupado em reduzir
pressdes inflacionarias mediante a ampliacdo imediata da oferta de bens, optou o
Governo Dutra, em 1946, por uma politica liberal de importagdes. Franqueadas as
necessidades longamente reprimidas, as importagdes brasileiras, em resposta aquela
politica, elevaram-se vertiginosamente de US$ 389 milhdes em 1945 para US$ 1.056
milhdes em. 1947, Apesar da expansdo das exportagdes — naquele ano cresceram
50% —, o.clima de euforia importadora foi de curta duragio. Q fantasma da escassez
cambial reinstalou-se, e a restrigio da capacidade para importar colocou-se como
principal obsessdo recorrente da politica econémica para todo o periodo que nos
interessa.

Em meados de 1947, foi instituido o controle administrativo de acesso a divisas —
o chamado regime de licenca prévia, pelo qual fixava a autoridade o que, por quanto e
de quem seria feita a importagio. Em um movimento pendular, oscilou-se da opcio
liberalizante para o controle discricionario emdetalhe dos fluxos externos da economia.
A instaura¢do do regime da licenga prévia foi a resposta 4 dramética escassez de moeda
conversivel. As reservas de 1946 e as reativadas exportagSes eram, em sua maioria,
constituidas de moedas de conversibilidade limitada ou sujeitas a compensagdes
bilaterais, de fraca valia no mundo do P6s-Guerra, com absoluta hegemonia norte-ame-
ricana, no qual anseios importadores e "deficits" se expressavam em d6lar.

A Carteira de Exportagio e Importagio (CEXIM) do Banco do Brasil, como
agéncia administradoradoregime de licenga prévia, constituiu-se em arena privilegiada
de apresentagiio, confronto, negociagdo, composicdo e arbitragem central de interesses

! Citado por Skidmore, pag. 97.
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concretos e particulares. Nio ¢ dificil demonstrar que, nesse espago burocratico, se
decidia em grande parte o desempenho relativo das empresas de entdo. Para cada
empresa solicitante, constituiam as licengas obtidas variaveis decisivas para a determi-
nagio de seus lucros, nivel de produgdo, possibilidades de expansio e diversificagdo
de operagdes, etc. Situada em um ponto nodal para a competico intercapitalista e
investida de tdo extensos poderes discricionais, a CEXIM implicou uma experiéncia
de regulagio estatal de profundidade e universalidade quiga até hoje ndo superadas na
vida brasileira. Resulta irbnico que tenha sido a Administragdo Dutra a primeira
oficiante desse esquema que condena ao nivel da pura retérica sua intengao doutriniria
de reverter a tendéncia a crescente intervengéo direta do poder ptiblico na regulagio da
economia.

Nio fo1 adotada a desvaloriza¢do cambial. Até 1953, a taxa cambial foi mantida
entre Cr$ 18,00 e Cr$ 19,00 por US$. Somente ap6s a reforma cambial de meados do
Governo Vargas, houve uma desvalorizagdo (em média, na ordemde 80%), ainda assim
seletiva e estratificada por grupos de mercadorias. Durante o longo periodo da vigéncia
do regime da licenga prévia, os pregos internos cresceram a uma taxa média anual
superiora 12 %. A valorizagio continua do cruzeiro foi abrindo um hiato que beneficiou
progressivamente os importadores. Vivendo no mundo da escassez de dblares ¢ frente
as exigéncias objetivas do aparelho produtivo, o licenciamento privilegiou as importa-
¢des de bens intermedidrios e de capital ligadas 2 produgfio e 4 acumulagio.

Certamente o setor industrial se beneficiou desse esquema durante o Governo
Dutra. De um lado, esteve ao amparo de barreiras ndo tarifarias que reservaram o
mercado interno para suas producdes. De outro, gozava de um subsidio implicito
crescente em suas importacOes. Durante o periodo da CEXIM, os pregos industriais
cresceram acima dos indices de pregos das importagfes de bens de capital ¢ de
matérias-primas.

A decisdo politica de manter constante a taxa de cambio esteve ligada ao duplo
temor de uma realimentacdo inflacionéria, reduzindo pressoes altistas sobre toda a
estrutura de custos industriais — durante o periodo, os pregos industriais cresceram
menos do que os pregos agricolas -—, ¢ de manobras baixistas do prego intérnacional
do café. Os subsidios implicitos desfrutados pelos importadores implicaram uma
transferéncia horizontal de renda oriunda do setor exportador. )

Esse esquema se manteve por mais de cinco anos, atravessando uma sucessdo
presidencial com toda uma seqiiela de controvérsias programaticas. Tal longevidade
do esquema CEXIM, regulador de questio absolutamente central para o cotidiano do
sistema econdémico, sugere uma comunhio de interesses, certamente decepcionante
para aqueles que viram em antagonisinos entre capital industrial e agromercantil,
nacional e estrangeiro o pano de fundo explicativo das turbuléncias da vida politica da
época. Cremos ser 6bvia a conveniéncia do esquema para o capital industral, dispen-
sando quaisquer esclarecimentos. ‘A idéia de um capital comercial deslocado por
aqueles interesses, a nosso ver, € de dificil sustentagio. ImporiagGes para a indfistria
eram e sdo, em propor¢io aprecisvel, mediadas pelo capital comercial. Restrigtes as
1mp01 tacoes de bens de consumo ndo implicam a morte desse capital que, por forga de
suas proprias articulacdes, também desfratou das benesses da taxa de cambio progres-
sivamente valorizada. O capital cafeeiro teria sido, 2 primeira vista, o principal
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prejudicado. Inicialmente satisfeito com o prego internacional do produto no P6s-Guer-
ra e desfrutando da garantia de compra dos excedentes, concordou com o esquema,
Posteriormente, na medida em que a expansdo do consumo mundial e a exaustéo dos
estoques brasileiros engendraram uma fantastica e sustentada alta do preco internacio-
nal, isto permitiu combinar, no periodo 1948-54, uma ampliacio do subsidio aos
importadores com uma elevagdo do prego interno do café, em cruzeiros, acima da taxa
de inflacio.

A elevada rentabilidade da lavoura cafeeira, que permitiu novo ciclo de plantio
com a ocupagio do norte paranaense, foi também responsével pela sobrevida da taxa
subsidiada. Quando se infletiu a alta do produto, j4 entrados os anos 50, esse setor soube
valer suas reclamagses, garantindo um esquema de compra dos excedentes de sua
produgio reativada. Em desconforto com o esquema, certamente estiveram os outros
produtos de exportagio, que foram perdendo competitividade no mercado externo,
dando origem 20 que se conheceu com o nome de "gravosos”, objeto de esquemas
pontuais de compra pelo Banco do Brasil. Cabe ndo esquecermos que, para alguns
desses produtos, a expansdo do mercado interno para produgdes oriundas de antigos
complexos exportadores deve ter minorado o desconforto. Sobram fora do esquema
antigas fracdes comerciais importadoras de bens de consumo final que ranzinzavam
nos corredores das associagdes comerciais.

Se os interesses das virias fragdes do capital agrario-exportador e industrial se
harmonizavam no fulcro cambial, ndo haveria, qui¢4, naqueles tempos, outra arena
onde grassasse o conflito interfragdes burguesas? Para tal, convém examinarmos as
caracteristicas estruturais do sistema financeiro de entdo. Ele praticamente se reduzia
ao segmento bancério integrado por algumas centenas de bancos comerciais privados
e pelo Bancodo Brasil. Ndo existiaum mercado de capitais que possibilitasse operagdes
de valorizagio financeira. Nesse vacuo, im6veis, dolares e principalmente mercadorias
transmutavam-se em ativos objetos de valorizacdo. O sistema bancério privado era
primitivo e pouco concentrado. A SUMOC, no periodo 1945-47, contribuia para isso,
proibindo dep6sitos interbancirios cruzados e operagaes intercontrolador/banco, o que
d4 a medida da precariedade do sistema. Tais bancos operavam exclusivamente linhas
de descontos comerciais ¢ de crédito pessoal. Operagoes de crédito de médio prazo
exigiam das empresas o encadeamento temporal de uma sucessio de descontos de curto
prazo. Nesse cenério, o Banco do Brasil, como misto de banco central € comercial,
operando sem as limitagdes tipicas dos pequenos e primitivos bancos privados de entdo,
constitufa-se em outra arena privilegiada de apresentagio de interesses concretos. O
acesso ao Banco do Brasil, pela magnitude e confiabilidade relativa da linha de crédito,
pelo menor custo desses fundos, constituia-se em peca fundamental da equagio
financeira de qualquer empresa. A disputa pelos empréstimos do Banco foi uma
constante no periodo, e a partilha de seu orgamento de aplica¢des sancionava vastas
composi¢des politicas. O Banco do Brasil foi, na época, o banco agricola e o apoio das
administragSes estaduais e municipais ¢ das autarquias, além de suas fungdes como
banco dos bancos e canal pelo qual o Governo realiza seus dispéndios. Em sua dupla
condicdo de agente financeiro do Governo e de banco comercial, detinha 0 Banco do
Brasil elevada capacidade para expandir os meios de pagamento: passivamente, como
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agente do Governo respondendo 3s orientagoes da politica fiscal, e ativamente, como
banco comercial detendo grande autoriomia na fixagio de sua politica de empréstimos.

O padréo de financiamento do conjunto de empresas requeria continua expansio
crediticia e apresentava alta vulnerabilidade e variacses negativas da taxa de expansdo
de crédito. Num sistema onde se obtinha crédito de médio prazo — para financiamento
corrente e de investimento -— pelo encadeamento de uma sucessdo de operagdes de
crédito bancério de curto prazo e onde, na falta de outro ativo, as empresas com alto
poder de mercado tendiam a especular sistematicamente com seus estoques mercantis,
a resposta a elevagdo de pregos foi uma continua expansio crediticia. Além disso, a
multiddo de empresas com baixo poder de mercado padecia de nma enorme fragilidade
financeira, pois, nas transagdes mercantis com as dominantes, era compelida a conceder
prazos dilatados em suas faturas ¢ com freqiiéncia obrigada a liquidar 2 vista seus
fornecedores. Um elevado grau de endividamento das empresas e a auséncia de outras
fontes de financiamento faziam com que houvesse uma imensa sensibilidade do sistema
a qualquer politica contracionista e, de forma direta, 2 contengio das cperacles do
Banco do Brasil. Esse cengrio armou um conflito interburocratico recorrente na historia
politico-econdmica brasileira entre o Ministério da Fazenda e o Presidente do Banco
do Brasil. Enquanto o primeiro declara a receita estabilizadora e busca praticar politicas
contracionistas, tendo como critérios de desempenho o equilibrio fiscal e indicadores
de inflagdo, o Banco do Brasil busca "atender 2 produgio”, pois estd sujeito a outros
critérios de avaliagdo politica em sua gestdo. Durante a Administragao Dutra, houve o
conflito entre C. Castro e G. da Silveira, do qual saiu vencedor o segundo -— que de
Presidente do Banco do Brasil se converteu em sucessor de Castro. Politicas violenta-
mente contracionistas em 1947-48 conduziram & queda de Castro, substituido por quem
"atende a produgio”. Nos anos iniciais da Administragio Vargas, assistiu-se ao conflito
Lafer "versus" Jaffet. Enquanto, no breve periodo de Café Filho, o Presidente do Banco
do Brasil, C. Marianni, a0 se enquadrar nas diretivas contracionistas do Ministro
Eugenio Gudin, caiu, oito meses depois, junto com o proprio Ministro.

3 - A politica econdémica de Vargas

Inexiste no Segundo Governo de Vargas um piano formal e sistemético que desvele
de forma inequivoca a estratégia de desenvolvimento econémico e social perssguida.
A leitura de mensagens presidenciais e exposigdes de motivos que capeiam a sucessio
de prograrmas, projetos e alicragGes instrumentais € operativas do aparelho de Estado
permite diversas reconstitui¢des. As turbuléncias do processo politico daqueles anos,
finalizado com o dramético gesto de Vargas, bem como sua incorporagio nos desdo-
bramentos ideol6gicos da luta politica subseqtiente inspiraram diversas leifuras nas
iniciativas varguistas, onde muitos viram naquelz etapa a explicitagdo de um projeto
de desenvolvimento capitalista no qual, sob a regéncia do Estado, se fundaria a
hegemonia do capital privado nacional, cujo blogueio teria conduzido 3 morts seu
principal inspirador. Outros, com maior prudéncia, véem naquele conjunto uma ante-
visdo extremamente moderna, a seu tempo, de uma industrializagZo pesada, conduzida
a partir da consciente interpenetracio do Estado no desenvolvimento capitalista:
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"A concepgdo varguista do desenvolvimento do capitalismo. no Brasil
assenta-se (...) em primeiro lugar [na] industrializa¢@o concebida como um
~ processo rapido, concentrado no tempo, € partir de um bloco de inversdes
pablicas e privadas eminfra-estrutura ¢ indGstrias de base, reservando a em-
presa estatal um papel estratégico e dindmico" (Draibe, 1980, p.232).

Nossa propria leitura, sem discordar inteiramente da anterior, pretende mostrar as
limitagGes da concepgdio varguista, que, refletindo o seu tempo, ndo tem o cariter
premonitorio que esta interpretagio sugere.

Talvez seja excessivo considerar que

"(...) no inicio dos anos cingiienta tragou-se pela primeira vez de forma
abrangente ¢ incisiva, uma alternativa global de desenvolvimento capitalis-
ta no Brasil (...) isto &, definiu-se a0 mesmo tempo um programa de
desenvolvimento capitalistadaagricultura, umbloco integradode inversdes
visando 2 industrializagio pesada, um projeto de desenvolvimento urbano
e de vinculages orgénicas entre o campo ¢ as cidades e finalmente, uma
concepgdo de integracdo’ das massas irabalhadoras urbanas no processo
de desenvolvimento através de politicas especificas de bem-estar social”
(Draibe, 1980, p.231).

Primeiramente, com relagdo A concepgdo de integragdo das massas trabalhadoras
urbanas, o discurso de Vargas é bastante claro:

"Vossa [dos trabathadores] prosperidade depende, essencialmente, do de-
senvolvimento industrial do pais, da organizacdo agraria e do aumento de
nossa produgio. Mais produgdo e mais ind@strias significam trabalho mais
abundante e mais bem remuncrado, mais empregos para todos, melhores
salarios e melhores padrdes de vida. Nesse sentido, meu governo vem
envidando todos os esforgos, visando ao fomento da produgio e ao progres-
so econdmico do pafs. Ndo estamos empenhados em obter a recuperago
nacional de maneira apressada ou fragmentada, para atender 4 impaciéncia
dos que esperam milagres ou a méa fé dos que anunciam catédstrofes.
Queremos assentar o progresso e o futuro do Brasil em bases s6lidas ¢
estaveis. Por isso, estd o Governo elaborando ¢ executando um plano
orginico ¢ sistemaético, de reaparelhamento econdmico, tendo como obje-
tivo a expansio de nossa riqueza em beneficio de todas as classes sociais”
(Vargas, s.d., p.459-60).

Assim, a melhoria do trabalho estd subordinada ao programa de reaparelhamento
econdmico; quanto As questdes especificas, ha uma adverténcia recorrente nos discur-
sos politicos:

"Nio precisais de greves ou apelos a recursos extremos; nem vos deixeis
levar por agitadores e perturbadores da ordem, que vos engodam com
ideologias que encobrem ambiges de outra natureza. Podeis ficar certos de
que as solugbes para os vossos problemas estdo sendo encaminhadas e
preparadas pelo Governo, através dos Orgios competentes criados porleie
dentro de um rigido critério de eqilidade ¢ de justia" (Vargas, s.d., p.60).
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O exame do conjunto de politicas de bem-estar, educacio, satde, alimentagio, etc.,
quer no plano das propostas, quer ao nivel do executado, ndo sugere o desenho de um
esforgo por modificar o padrio de repartigio de rendas como um movimento autdnomo
e determinante de qualquer opgao estratégica. Nesse cenério, a substancial elevagdo do
saldrio minimo real em 1954 fica registrada como uma medida pontual que deve ser
entendida em sua conjuntura particular, parecendo-nos muito dificil ver na concepgio
de bem-estar varguista mais do que uma visio conservadora e autolegitimadora de um
Estado capitalista modemo.

Em segundo lugar, referentemente ao desenvolvimento agropecudrio, distingue-se
o Governo Vargas de seu predecessor, onde a modernizagio capitalista da agricultura
foi definida como a chave estratégica da desejada reinser¢do do Brasil no comércio
internacional, pela maior énfase na questfio do abastecimento interno. Entretanto, ao
nivel das medidas concretas, sua administragdo apenas reiterou as orientagdes anterio-
res que j& enfatizavam temas como uso de fertilizantes, mecanizagio agricola, arma-
Zenagem e assisténcia técnica. Como novidade, apareceram os programas de
colonizagio e cooperativismo. Foi reduzida ao plano das intengdes a extensdo ao
trabalho rural da legislagfio previdencidria. Observada panoramicamente, a politica
agricola e agraria do Segundo Governo de Vargas aparece como modesta em relagio
ao diagnostico explicito dessas questdes nas mensagens, ndo ultrapassando um conjun-
todispersode medidas casuisticas, submetidas mais a 16gica das demandas das distintas
fragGes agrarias do que a um plano de transformagio ou modernizagio agricola.

Agora, sim, 0 que certamente marca todo o periodo é a preocupagio dominante
com a ampliagdo da infra-estrutura de transporte ¢ de energia, mas deve-se temperar a
tendéncia a ler nesse vasto conjunto de iniciativas "um bloco integrado de inversdes
visando 2 industrializacio pesada”. Houve, ao longo das duas décadas precedentes, um
claro descompasso entre a orientagdo e o ritmo do processo de industrializagio ¢ o
formato e a capacidade dos sistemas de transporte e energia, que, herdados da fase
mercantil-exportadora, estiveram praticamente congelados durante aquelas décadas, A
caducidade do tradicional sistema de concessdes frente 3 modificagio estrutural da base
produtiva da economia, o vulto dos projetos requeridos como suporte da acumulagio
privada e a estreiteza da base financeira pablica haviam constituido uma situago critica
de insuficiéncia quantitativa e qualitativa desses sistemas, na época nominados pela
sugestiva expressdo de "pontos de estrangulamento”. Sua superagdo serd preocupagio
dominante das orientagGes programéticas governamentais ao longo dos anos 50. Coube
ao Governo Vargas armar seu equacionamento financeiro, institucional e operacional,
ainda que a efetiva¢o dessas orientagdes tenham, no principal, ocorrido na Adminis-
tragdo Kubitschek.

Das ressonancias da constituicio da PETROBRAS 2 modestla dos projetos por-
tudrios e de navegacdo, € possivel a identificacio de iniciativas varguistas que percor-
rem todos os itens de infra-estrutura: Plano do Carvio Nacional; Plano Nacional de
Eletrificagfo; fortalecimento do Fundo Rodovidrio Nacional; um diversificado elenco
de projetos de modernizagdo e reequipamento ferrovidrio; e aeroportos e comunicagdes.
Como seu denominador comum, est4 a certeza de que a exigiiidade e a insuficiéncia
dos sistemas de infra-estrutura dificultam, se nio bloqueiam, a acumulagio privada e,
em especial, a continuidade da expansio industrial. O desinteresse ¢ a incapacidade do
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setor privado de assumir o equacionamento dessas questdes, evidenciados por duas
décadas de omissdo, lastream a necessidade de p6r o Estado em um firme papel direto
nesses dominimos. Dessas convicgdes na base de todos os projetos e programas
especfficos varguistas em infra-estrutura ndo se extrai necessariamente a idéia de um
projeto de industrializagdo pesada que teria na empresa piiblica o agente diretor e no
conjunto de demandas derivadas dos programas estatais a motivagio para investimento
privado, menos ainda a intengdo de instalar um novo padrio de organizagio industrial,
onde caberia papel hegemonico ao capital privado nacional e posto complementar e
coadjuvante ao capital estrangeiro, que teria tido demarcadas suas 4reas prioritirias de
investimento.

Manter o reconhecimento das convicgdes varguistas circunscritas i superacio dos
pontos de estrangulamento e ao recursc pragmatico da solugio pablica & situs-las em
4rea de amplo consenso.

‘Desde as missdes técnicas norte-americanas as mais variadas manifestagdes das
organizagdes classistas, h4 convergéncia na dentincia da precariedade da infra-estrutu-
ra — dai a expressio reaparelhamento econémico —, bem como, através da anterior
transferéncia para dominio ptiblico de ferrovias, portos e companhias de navegacio, ja
se havia firmado a conveniéncia da empresa pablica na infra-estrutura. Cremos detec-
tdvel um marcante pragmatismo emdiversas das iniciativas varguistas, que conformam
mais um projeto modernizador da infra-estrutura respeitoso quanto ao padrio de
organizagio industrial ja estabelecido no capitalismo brasileiro e menos a idéia de uma
alavancagem em direg#o 2 industrializagio pesada.

Esse ponto & melhor captado pelo exame de duas iniciativas que corroborariam
essa interpretag3o. O Plano Nacional de Eletrificagio e a criagio da PETROBRAS,
pela importincia das controvérsias que engendram, conteriam indicagdes — ausentes
em outros projetos infra-estruturais — da alavancagem 2 industrializacio pesada e da
afirmagio nacional. Cabe examinarmos esses sinais.

As Mensagens ao Congresso Nacional n% 134 e 135, propondo a institui¢io do
Plano Nacional de Eletrificagdo e a constituigio da ELETROBRAS, contém o progra-
ma de infra-estrutura que mais se aproxima da idéia da empresa piblica alavancando
a industrializaggo. E um plano decenal que prevé a duplicagdo da capacidade instalada,
a interligacfo dos sistemas regionais e a unificagdo das cormrentes. Para seu financia-
mento, foi pensado o Fundo Federal de Eletrificagdo, que recolheria, com aplicagdo
vinculada ao Plano, a parcela principal de impostos sobre o uso de energia elétrica. Na
administragdo do conjunto de empresas regionais, estaria uma "holding", a ELETRO-
BRAS, para a alavancagem financeira do sistema. Finalmente, o Plano previa a
instalagfio da indastria de equipamento elétrico pesado e admitia que, se nfo houvesse
interesse empresarial, a propria ELETROBRAS instalaria subsidi4ria para a producio
dessa classe de equipamentos. Na apresentacio de um plano decenal no qual a "oferta
deenergia deve preceder e estimular a demanda”, na previsio-de instalacdo em Gltima
instdncia como iniciativa estatal, da fabricagsio de equipamentos e na forma "holding"
da sociedade administrar a expansdo do sistema estariam os sinais mais acabados de
um projeto de industrializac3o pesada. Alguns véem no bloqueio 2 constituigdo da
ELETROBRAS, procastinado por quase uma década ap6s a iniciativa varguista, uma
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clara manifestagio de oposicfio das concessiondrias estrangeiras, que se viram amea-
gadas visceralmente pela proposta.

Sem desmerecer a concepcio e a interarticulagio do Plano, certamente a pega mais
sofisticada ¢ avangada de planejamento setorial até entdo apresentada ao Pais, cabe
relativizarmos alguns desses sinais. Em primeiro lugar, a propostz de um programa
onde a "oferta deve preceder ¢ estimular 2 demanda’, cremos, ndo contém qualquer
novidade. As ferrovias de penetragio do século XIX j4 foram projetadas com o mesmo
critério, que € banal na proje¢ao de grandes unidades com largos periodos de gestacdo
e ndivisibilidade técnicas. O bloqueio a sociedade "holding " ndo impediu a materiali-
zaciode grandes projetos de geragiio ¢ transmissao 2 longa distancia de energia elétrica.
Ocorre que, segundo esclarece-nos estudo recente, sua ndo-aprovagio se deveu muito
mais 3 oposigdo dos governos paulista e mineiro, que, operando suas empresas esta-
duais, estavam conformes 4 montagem de um esquema federal de financiamento dos
mvestimentos elétricos estaduais, mas nio estavam dispostos a perder posigdo na
conducio da politica elétrica para a esfera federal. Alias, a ELETROBRAS materiali-
zou-se apds 1964, quando as resisténeias federativas foram vencidas pelo novo formato
mstitucional. Quanto a ler na proposta de implantacio da indGstria de equipameritos
elétricos o objetivo de industrializa¢io sob regéncia do capital nacional, cremos haver
urna vontade de transcender o pragmatico da proposta. Reside na escassez cambial o
critério principal para a instalag@o da indastria de equipamentos elétricos, A idéia de
dispor de fonte interna de equipamentos para programas pablicos, de modo a superar
dificuldades de suprimento externo, j4 havia sido parcialmente ensaiada com a indGstria
de material ferrovidrio— implantada nos anos 40; quanto ao setor elétrico, o tema havia
sido a preocupagio central da Comissio de IndGstria de Material Elétrico de 1944. A
idéia da indastria estatal de equipamentos elétricos foi colocada como titimo recurso
e pragmitico procedimento, se ndo houvesse resposta privada, ndo havendo qualquer
capeamento doutrinario. Diz a exposigdo de motivos:

"Organizagses privadas, nacionais ¢ estrangeiras, estao examinando a pos-
sibilidade de se langarem nesse campo de atividades; mas sem que o poder
piblico atue no sentido de encoraja-las, auxiliando-as adequadamente, os
programas de producdo serdo insatisfatorios”

Assim, o Governo confiou em que a iniciativa privada se langasse no empreendimento ~—
sem discriminacio da origem do capital —, mas: "(...) ndo obstante, plano prevé recursos
paraa 1mplanta¢2io daindtstria, mesmo que sob a exclusiva responsabilidade da entidade
estatal">.O formato empresarial pablico para a produgdo de acos planos com a CSN
surgiu como Gltimo e pragmitico recurso e fornecia um antecedente exitoso para
Jjustificar a op¢o reservada pelo Plano Federal de Eletrificagdo. Finalmente, cabe
sublinharmos a cautela do projeto em relag@o aos interesses ja constituidos no setor.
Para os antigos concessionarios, o Plano previa o respeito ds posigdes ja adquiridas e

2 Exposigiio de motivos do Plano Nacional de Eletrificagao, pig. 91.

3 Idem, pag. 11.
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propunha uma divisio de trabalho no setor que se consagrou posteriormente, pela qual
caberia 2 iniciativa. pablica a geragfio e a transmissdo a larga distdncia de energia
elétrica, ficando reservada as empresas concessiondrias a distribuicdo a varcjo da
energia, retirando explicitamente da empresa pablica o segmento que o mesmo Plano
reconhecia como de rentabilidade superior. Uma composigio desse tipo respeitosa dos
interesses adquiridos foi consagrada no caso da PETROBRAS, e nio parece surgir das
propostas varguistas qualquer preocupagio especial em tornar a empresa pdblica uma
entidade com alta rentabilidade ¢ grande autonomia financeira.

No Governo Vargas, equacionou-se institucionalmente a questio do petréleo com
a constituigZo do monopolio de quase todas as etapas da indastria e a formagdo da
PETROBRAS. Nio cabe aqui reconstituirmos a marcha desse projeto por demais
conhecido. Cabe registrarmos que ndo h4 nenhuma proposta explicita de utilizar a
PETROBRAS para alavancar a diferenciagdo industrial — ainda que tenha sido, por
razdes de seguranga de suprimento de equipamentos e materiais de reposi¢ao, estimu-
lada, ao longo da segunda metade dos 50, pela empresa a implantagdo de um segmento
mecanico de alta especializagdo. Cremos que o formato dado ao setor responde mais 2
tradicional visdo nacionalista da imprescindibilidade de controle nacional dos recursos
naturais estrangeiros como requisito essencial de soberania. Essa tese, desenvolvida ao
longo de um ativo debate desde os anos 20, foi reforgada pelo sentimento de vulnera-
bilidade estratégica dos esquemas de defesa nacional 3 precariedade de suprimento de
combustiveis ¢ lubrificantes. O antecedente mexicano e a profunda convicgdo do
desinteresse do cartel petroleiro internacional em desenvolver a prospecgdo das supos-
tas e exageradas potencialidades geologicas brasileiras estavam de tal forma sedimen-
tadas na consciéncia social que fizeram do "O petrbleo & nosso” um episédio quase
singular de intensa mobilizagZo de amplo espectro social em torno da politica econd-
mica. Vemos nesse episédio mais o coroamento de um projeto nacionalista — no
sentido anteriormente conferido ao tema — do que o fervor por uma industrializagdo
sob comando do capital nacional, Para calibrar o pragmético das solugdes infra-estru-
turais encaminhadas por Vargas a partir de sua famosa assessoria, cabe ndo esquecer-
mos que seus opositores no Congresso apresentaram substitutivo mais "nacionalista”.

Nossa resisténcia a ver no Segundo Governo de Vargas o autor de um pacote
mtegrado de inversdes que, em conjunto, promoveria o salto 2 indGstria pesada
fundamenta-se na observagao do conjunto de projetos de transporte, onde € inequivoca
a op¢do pela modalidade ferrovidria em relag@o a rodoviaria. A opgdo é explicitamente
defendida como aquela que geraria menor vulnerabilidade cambial, pois sua implanta-
¢#0o e operagiio teriam um mais baixo coeficiente importado. O cotejo da importincia
dos projetos ferrovidrios, a preocupagio com o carvdo e a énfase na siderurgia em
confronto com a modéstia do programa rodovidrio e com os tibios esforgos no setor
automobilistico — praticamente reduzidos a contratagdo de transferéncia de tecnologia
italiana para a FNM —— e as sondagens improficuas junto as montadoras internacionais
sugerem que os planificadores do periodo optavam por uma base técnica superada pelas
industrializacdes do século XX. Aliss, a indtstria metal-mecénica nio recebeu nenhu-
ma atengio especial no Governo Vargas. A opgdo pelo tripé rodovia, combustivel
lquido e metal-mecanica foi do Plano de Metas. Nesse particular, o.projeto implicito
de industrializagdo do conjunto de iniciativas varguistas era antigo ¢ superado.
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Talvez seja o ponto de registrarmos que ndo houve uma politica industrial explicita
durante aquele govemo. A Comissdo de Desenvolvimento Industrial, em marco de
1952, apresentou um esquema de classificagdo de prioridades industriais ¢ uma tenta-
tiva de sistematizar o instrumental especifico mobilizdvel. Porém nio existe qualquer
indicagZo de esses critérios terem se convertido em instrugGes operativas para as
agéncias pablicas de financiamento e administracio de licenciamento cambial. E
observéavel uma ampliagdo do apoio crediticio & indfstria pelo Banco do Brasil, bem
como a CEXIM favoreceu, no biénio 1951-52, as importagdes ampliadas para o setor,
porém na administragfo desses instrumentos prevaleceu a 16gica das demandas con-
cretas do parque industrial existenie, ndo sendo detectdveis alta prioridade e agdo
coordenada interagéncias em novas inddstrias, salvo escassas iniciativas pontuais.
Nisso ndo hé diferenca da Administragdo Dutra, que pontualmente apoiou a instalagdo
da Mannesman, da Klabin e da Acesita, bem como construiu Mataripe — e iniciou a
construcio de Cubatdo — sem que ninguém leia nessas iniciativas em conjunto, com
o apoio 4 Vale do Rio Doce, 2 CSN, 4 construgio de Paulo Afonso ¢ a encomenda de
navios petroleiros para a FRONAPE, um sonho de industrializagdo pesada da mesma.
Desde 1948 cresceu a participagdo industrial nas aplicagdes do Bancodo Brasil, e houve
t3o timida politica em relagdio 2 FNM quanto 2 de Vargas. O fato de serem abundantes
as referéncias discursivas do Governo Vargas quanto 2 necessidade de instalagdo de
construcdo naval, acrondutica, automobilistica, de indGstrias quimica e de equipamen-
tos de comunicagGes carece corresponder, no planodas politicas concretas, a um avango
em relagdo ao periodo anterior. Os proprios projetos do BNDE ndo explicitam nenhuma
programacio industrial mais nitida.

A busca de elementos avangados na concepgio de Vargas € fecunda no campo do
financiamento dos programas de infra-estrutura. O plano qiiingiienal de Lafer, que
previa inversdes em infra-estrutura da ordem de US$ 1 bilhdo, desdobra-se com a
constitui¢do, em novembro de 1951, do Fundo de Reaparelhamento Econdmico (FRE)
¢ do BNDE como seu agente administrador. Os recursos provinham de adicionais
aplicados a0 Imposto de Renda e da transferéncia de parte das reservas técnicas das
companhias de seguro ¢ capitalizagdo. Esse esquema interno foi pensado como a
contrapartida da prometida e arquiesperada cooperagio oficial norte-americana ao
desenvolvimento brasileiro. Se adicionarmos ao FRE alguns outros fundos — amplia-
¢dodo FRN, do FPN e do FFE — alimentados com vinculag¢es tributérias, veremos a
montagem de um subsistema de financiamento ptblico de natureza fiscal que, amplian-
do e direcionando a carga tributiria para aplicacoes infra-estruturais, agilizou e deu
seguranga 2 consecugdo dos objetivos plurianuais programados. Solug4o institucional,
certamente superior 3 do natimorto Plano Salte, que ndo escapavado ordélio legislativo.
Esquema de comprovada eficacia histérica substituiu a exigéncia de uma reforma
tributédria formal ¢ os limites estruturais para a instalagdo de um sistema financeiro
extrabancério. v

A idéia de que a superagiio dos pontos de estrangulamento exigiria uma vigorosa
a¢do estatal amadurecida na segunda metade dos anos 40 indicava a necessidade de um
aumenio da base fiscal e financeira do setor pablico. Manifestagdes empresariais em
prol de um banco de investimentos pablicos, bem como recomendagdes explicitas das
missdes oficiais podem ser enconiradas. O esquema progressivamente armado durante



188 Ensaios FEE, Porto Alegre, 12(1):176-197, 1991

o Segundo Governo de Vargas respondeu operativamente nos limites dados pelo tipo
de consenso formado. Nio foi encaminhada nenhuma reforma tributaria ampla. Plano
por plano, projeto por projeto, justificaram alguma elevagio ou criagio de nova forma
impositiva, dando a certeza de que os recursos seriam vinculados a aplicagoes admitidas
consensualmente. Da mesma forma, as regras de parti¢io e os modos de acesso a esses
recursos respondiam casuisticamente a vastas e especificas combinages de interesses.
Variados esquemas de participagio institucional dos novos recursos fiscais foram
estabelecidos para as diversas unidades da Federagio. Administragdes estaduais com
base financeira propria — Sdo Paulo ¢ Rio Grande do Sul — detinham interesse no
reforgo financeiro federal constituido no FRE-BNDES, com o qual manteriam a Unido
no papel de prestamista. As companhias estaduais de energia elétrica — gaticha,
mineira e paulista— e as ferrovias paulistas teriam no BNDE o reforgo sem derrogagdo
da autonomia federativa. As solugdes varguistas de ampliagdo da base fiscal responde-
ram, de forma ajustada, aos interesses e as articulagdes existentes; ¢ € prova desse
ajustamento sua longa vigéncia operacional.

Porém o esquema de financiamento apresentado no Plano Lafer considerava sua
componente principal e criticava o apoio norte-americano. Nos trabalhos da
CMBEEUU, estaria o detalhamento de um apoio considerado imprescindivel da ordem
de US$ 300 milhdes e US$ 500 mithdes. Em antecipagio e contrapartida preparatéria,
surgiu o esquema FIE-BNDE. A certeza do apoio oficial norte-americano a questdo do
financiamento externo dos projetos de infra-estrutura inspirou a montagem de um
esquema interno que ajudou, mais tarde, a superar as frustragoes da procrastinada ajuda
externa. E a partir da certeza desse apoio, das condigdes requeridas para o acesso a essa
ajuda e da tradicional organizagfo do capital indusirial no Pais que se capta a articulagio
pensada pelos estrategistas de Vargas para a questdo da articulagdo entre empresas
pablicas, empresa nacional privada ¢ empresa estrangeira.

Tal como declara explicitamente o relatorio da Comissdo Brasil-Estados Unidos,
0 apoio aos projetos de mfra-estrutura — notadamente ferrovidrios, elétricos e portua-
rios -— estaria orientado a "(...) criar condigdes para eliminar obstaculos ao fluxo de
investimentos pablicos e privados estrangeiros € nacionais, necessarios para promover
o desenvolvimento econdmico”. Aqui, de forma elegante, estd a idéia de despejar
caminho para acumulacio privada mediante a remogdo dos pontos de estranguiamento.
Nszo haveria impedimento 2 livre ocupagio das oportunidades de investimento criadas
a partir do reaparelhamento mesdiante uma reserva de espagos para empresas. privadas
nacionais. Historicamente, desde os anos 20, a diferenciagdo do circuito industrial no
Brasil se dera mediante a instalag@io de filiais estrangeiras. Ja vimos que marca a politica
econdmica de Vargas um profundo respeito aos direitos adquiridos. Inexiste em todo
o periodo uma insinuagio sequer de qualquer operagio de nacionalizagdo ou mesmo
invasgo de 4reas de antigas concessiondrias, mesmo quando o julgamento de seu
desempenho & negativo, Havia, sim, no programa Vargas, duas certezas fundamentais.
O capital estrangeiro ndo executaria as tarefas de infra-estrutura, e a empresa estran-
geira ndo viria em novas ondas para o Brasil, enquanto ndo houvessem sido criadas as
bases de uma nova expansio industrial. Assim, nfo & valorizada, naquela eiapa, a
contribuicdo de investimentos de risco, o que ndo implica a sua hostilizagdo. Pelo
contrario, sc inimeras as declaragdes nas mensagens oficiais sobre o bem vindo dessa
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contribuigio e o lamento sobre a pequenez das entradas. E postura, ali4s, perfeitamente
harmoénica com a posi¢iio das associagGes empresariais. A 12 Reunido Plendria da
Indastria, em 1953, foi absolutamente clara a respeito:

"(...) considerou, ainda, o Plenario da Inddstria a recepgdo, sem prevengoes,
de capitais estrangeiros que desejam investimentos necessarios a economia
nacional mediante justa remuneragio, cooperando para a solugdo de pro-
blemas basicos da Nacao".

Nio é identificivel, no conjunto central de projetos da Adminisiragdo Vargas, o
antiagrério, o antimercantil e o antiimperial. Uma postura absolutamente respeitosa da
estrutura agréria existente, cujo atendimento inspira linhas de crédito certamente
desfrutadas pelas se¢es agricolas mais dindmicas. Existiram: um siléncio conservador
sobre a situacfio do trabalhador rural; 2 ativa preservagio dos mecanismos de cooptagao
oligdrquica horizontal, quer agilizando as agéncias regionais, quer instalando bancos
regionais — BNB e BCA --, quer contemplando, na partilha da administragio federal
€ na gestio de programas secundarios, as represeniagdes daqueles interesses periféri-
cos; um projeto nacionalista no antigo sentido de preservar sob controle nacional os
recursos paturais. Certamente que sim, a PETROBRAS ¢ o seu definitivo monumento,
se bem que, em nome do objetivo maior de facilitar o acesso ao sonhado apoio oficial
norte-americano, se abrissem exce¢des em temas como 0 manganés € as areias mona-
ziticas. Porém nédo hd vestigio de haver a Administragdo Vargas sonhado com um
projeto de desenvolvimento autdénomo com hegemonia do capital privado nacional,
mesmo porque ndo era esse o desejo do capital nacional, que, de longa data, ja se
reproduzia em simbiose com o subsistema de filiais aqui instaladas.

A evolugio politico-econdmica do Governo Vargas temum corte significativo com
a reforma cambial de 1953. Sen primeiro movimento, em 1951-52, & presidido pelo
Plano Lafer, que combina a proposta do programa de infra-estrutura mediante um plano
giiingiienal que previa investimentos na ordem de US$ 1 bilhdo, englobando o apoio
oficial norte-americano suposto, na época, da ordem de US$ 500 milhoes. Esse
programa seria executado ao compasso de um esquema de estabilizagio que previa'o
equilibrio fiscal e a contengdo crediticia. A aceleragdo inflaciondria de 1948-50 era
qualificada como desfuncional para o crescimento da economia e explicitamente
imputada aos grandes "deficits" fiscais do final da Administragdo Dutra.

Foi tomada a decisdo de expandir as importagOes, permitindo as empresas que
realizassem a chamada politica de estocagem. A Guerra da Coréia havia fundado o
temor de que viéssemos a atravessar um periodo de restrigdes de oferta no mercado
mundial, reinstalando-se problemas de produ¢io industrial. Havia confianca de que a
evolugdo do café continuaria favoravel, bem como de que a continuidade da guerra
quente acabaria por recuperar os pregos dos demais produtos exportiveis, A politica
de permitir, com facilidade, o acesso as licengas para importagdes de bens de capital e
matérias-primas convergia admiravelmente para os interesses das empresas brasileiras,

4 12 Reunido da Inddstria CNO margo, 1953, pag. 5.
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que em sua maioria ainda no se haviam reequipado, bem como garantia uma eleva¢io
da lucratividade dos capitais beneficiados com o acesso as licengas. Em 1951-52, as
importagdes elevaram-se 70% acima da média do triénio anterior.

H. Lafer logrou o equilibrio fiscal nas contas federais, se bem que nesses anos o
"déficit” do setor pfiblico se manteve devido as administracoes estaduais. O esquema
Lafer ndo alcangou impor, entretanto, uma politica contracionista de crédito. O Banco
do Brasil, sob a presidéncia de Jaffet, desfrutando de sua peculiar autonomia e reforgado
com os recursos oriundos da venda de licengas em excesso, expandiu vigorosamente o
crédito.

Por isso, & questiondvel o tom conservador da politica econdmica desse biénio.
Apenas em dezembro de 1951, em cumprimento ao tema repisado na campanha
eleitoral, foi realizado um reajuste do sal4rio minimo — o primeiro desde 1943. O
reajuste n3o repds os niveis reais corroidos ao longo de oito anos de continua inflagio.

Foi executada uma politica fiscal ortodoxa, e, apenas no campo crediticio, pelas
razdes ja expostas, houve, na execucio, infragdes a "boa doutrina”, que, de resto, como
usualmente,armou o conflito entre Lafer e Jaffet. As esperancas do reaparelhamento,
enquanto iam sendo implementadas as decisGes internas propiciatorias, estiveram
inteiramente depositadas no apoio oficial norte-americano que viria — esta a esperan-
¢a — td30 logo estivessem concluidos os trabalhos de identifica¢do e avaliagdo dos
projetos prioritarios de infra-estrutura pela Comissao Brasil-Estados Unidos.

Na entrada de 1953, o cenério politico-econdmico apresentava um acimulo de
problemas. A politica de estocagem de importagdes foi executada para prevenir os
riscos derivaveis do aquecimento da Guerra da Coréia. Admitiu-se incorrer em "defi-
cits" crescentes no balango de pagamentos, na suposi¢io de que a continuagio daquela
tendéncia permitiria a compensagio posterior com o acréscimo das exportagdes.

O recurso a tatica de liberar importagdes conduziu & queda das reservas e ao
actimulo de atrasados comerciais, que ja recuperavam US$ 500 milhoes. Em fevereiro,
o Eximbank concedeu uma linha de US$ 300 milhdes sob condi¢des particularmente
restritas para compensar atrasados comerciais norte-americanos, a que se sucederam
compensagdes com outras areas. Nessa conjuntura, foi promulgada a Lein® 1.807, que
restabeleceu o mercado livre de cdmbio para as operagoes de capitais de risco. Isso
contornou a inovada questio gerada pelo decreto restritivo vigente em 1952. E substi-
tuido o Presidente do Banco do Brasil, sinalizando a inteng¢do de modificar a expansdo
crediticia. Aos olhos contemporineos, o programa estabilizador havia fracassado, pois
a inflagdo se mantinba firme em seu novo patamar de 15%. Na 4rea sindical, crescia a
mobiliza¢do contra a politica econdmica de Vargas, que culminou com a Greve de
300.000 em margo e abril daquele ano.

A vitéria de Eisenhiower em janeiro de 1953 implicou a emissio de sinais desalen-
tadores da expectativa de apoio oficial ao programa de aparelbamento. No cenério
internacional, com a morte de Stalin e com as negociagdes para o armisticio coreano,
houve a estabilizagio da guerra fria ¢ a reversdo das expectativas exportadoras. A
dissolugio da miragem dos empréstimos para os projetos de infra-estrutura combinou-
se com a tendéncia persistente de forte desequilibrio nas contas comerciais brasileiras.

Em junho e julho, na recomposi¢do ministerial caiu Lafer, e assumiu Oswaldo
Aranha. Aranha reiterou a prioridade estabilizadora com o antncio de cortes fiscais,
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contengio crediticia e estritos controles seletivos das importa¢des. Com a Instrucdo n®
70da SUMOC, em outubro desse ano, estabeleceu-se um complexo sistema de diversos
mercados cambiais com taxas maliiplas de cimbio. As mercadorias importadas foram
classificadas em distintos grupos ordenados segundo critérics que combinavam prote-
¢80 com essencialidade. Dentro de cada grupo, a partir de patamares, foram leiloadas
licencas que geraram 4gios — na verdade, uma contribuigao parafiscal que fortaleceu
o caixa do Banco do Brasil. Por temor A realimentaciio inflacionaria, foi mantida com
taxa reduzida a importagiio de combustiveis, carvio, trigo, papel ¢ fertilizantes. Quanto
as exportagdes, foi fixada uma escala de bonificagdes varidveis para repor condi¢des
de negociagbes para os produtos "gravosos”. O café permaneceu com a taxa anterior,
e foi mantido o esquema de compra de excedentes nio exportados.

A sistemdtica criada com a Instrugio n? 70 logrou satisfazer uma vasta gama de
mteresses concretos. A indastria persistiv gozando do mecanismo de protegio e
subsidio relativo mediante a distribuicdo dos diversos itens pelas distintas categorias
de importacio. Além disso, a sistematica diminuia a discricionalidade anterior, pois 0
acesso as cambiais ndo mais dependia de critérios meramente administrativos. Nessa
época, acumulavam-se criticas e deniincias 2 operagio da CEXIM pelo arbitrio, sendo
corrupgdo, que cercava a emissdo das licengas. As barreiras haviam sido topicamente
infringidas, € o novo sistema ampliava a certeza da prote¢do. A 12 Reunido Plenéria da
Indtstria havia sido clara sobre o ponio, sublinhando a “(...) imperiosa ¢ inadidvel
necessidade de descentralizacdo do 6rgdo executivo de licenciamento prévio, de modo
que os pedidos nZo dependam de um organismo central". Diversos segmentos expor-
tadores que vinham sendo atendidos por esquemas de compra pelo Banco do Brasil
recuperavam condigOes de acesso a0 mercado internacional, ¢ o café perssistia com suas
conveniéncias em um mercado internacional recorde em matéria de pregos. A conri-
buigio parafiscal ampliava o raio da manobra das contas do Tesouro.,

O processo de reformulagio da sistemética comercial e cambial completou-se, ao
final do ano, coma extingo da CEXIM e a montagem da CACEX como administradora
do novo sistema.

Observada panoramicamente a politica econdmica de 1953, ndo se distingue eim
tonalidade da executada no biénio precedente. O esquema de Aranha tem um formato
acorde &s doutrinas de entéio. A contenqio fiscal e crediticia - se bem gue o Banco do
Brasil continuou expansionista naquele ano — e as profundas alteractes cambiais ndo
afastaram a politica econdmica das recomendagdes do FMI. Pelo contririo, a relativa
hiberalizagfo cambial, ainda que com um sistema de taxas miltiplas, foi apresentada
aquela agéncia como uma solugfo transitéria de acercamento ao sistema de plena
liberdade cambial.

Durante 1953, Vargas viu dissolverem-se as esperangas de apoio oficial norte-ame-
ricano. A CMBEEUU encerrou seus trabaihos em junho, e as negociagGes com o
Eximbank entraram em compasso de espera. As relagdes entre Brasii ¢ Estados Unidos
estavam sob tensdo em outras questdes especificas, das quais a mais grave fot a
resisténcia do Senado Americano ao que foi classificado como manobras aliistas do
café brasileiro. O Senador Gilette notabilizou-se com uma campanha que concluiu pelo
boicote ao café. Cutrossim, a solugdo a questdo do petitleo ndo foi de modo a gerar
simpatia 4 nova administra¢do republicana, Em dezembro desse ano, Vargas reprisou



192 Ensaios FEE, Porio Alegre, 12(1):176-197, 1991

o tema das "remessas de hucros” gragas ao fato de que nesse ano houve saidas liquidas
de US$ 71 milhSes ¢ se frustraram as expectativas de que se invertesse a tendéncia.
Apesar desse quadro inequivocamente deteriorado, ndo houve nenhuma medida con-
creta que se seguiu A denfincia retSrica. Tudo sugere a prudéncia nessas relagdes € a
permanéncia de esperangas de reverter a decis@o norte-americana.

Em maio de 1954, foi decretado o reajuste de 100% do salario minimo, elevando
o piso salarial urbano a um nivel que néo foi jamais ultrapassado. Os antecedentes desse
reajuste esido nas greves do primeiro semestre de 1953, quando Vargas encomendou
ao Ministro do Trabalho a imediata revisdo do salério minimo.

Algumas categorias haviam obtido reajustes salariais naquela oportunidade de
70%. O ano transcorrido entre 0 anGncio e o ato de tal reajuste 4 grande massa de
assalariados n#o organizados ndo autoriza uma inflexdo "popular” da politica econo-
mica. Cremos que o longo periodo entre a promessa e a agio revela mais uma vez a
prudéncia da Administragdo Vargas, notavel no afastamento de Goulart, em fevereiro
de 1954, do Ministério do Trabalho.

Como 6ltimo gesto de prudéncia, porém ja inatil, dado o avango da crise politica,
Vargas, em agosto de 1954, reduziu os pregos minimos para registro de exportagdes de
café, cedendo as pressGes externas. Poucos dias ap6s, no bojo da crise politico-institu-
cional, Vargas suicidou-se, ¢ Oswaldo Aranha foi substituido por seu colaborador na
reforma cambial, Eugénio Gudin.

4 - Conclusio

Nossareleiturada politica econdmica dos anos 1950-54 sugere algumas conclusdes
preliminares, relacionadas 3 dinimica efetiva dos interesses nacional e de classes
representados ou afetados pelas iniciativas estatais, Permite-nos, além disso, descartar
algumas hipoteses consagradas sobre a natureza da crise politica que teve, no suicidio
de Vargas, seu momento mais dramético, Sobretudo quando a maioria delas buscou
sempre sua sustentagio empirica numa leitura e interpretagdo que reputamos equivo-
cada sobre a tessitura de interesses, que, dando um significado e coeréncia a politica
econdmica de Vargas, explicaria, simultaneamente, os avatares da luta politico-insti-
tucional do periodo.

Em sintese, ndo encontramos evidéncias consistentes, no plano das intengdes €
objetivos e, ainda menos, no das politicas realmente executadas, que sustentem a idéia
dominante de que naquela quadra historica existiu ¢ foi derrotado um projeto governa-
mental de desenvolvimento nacional auténomo e popular, que passasse por uma
industrializagio e uma moderizacio agricola rapidas e induzidas e por uma politica
de redistribuicao de renda e mobilizacdo popular, tudo isso articulado e alavancado
pelo Estado.

Em nosso entendimento, a politica de Vargas foi muito menos utépica do que quer
crer a maioria dos seus intérpretes. No teve-tamanhas ambigoes em seus sonhos, nem,
muito menos, coeréncia em sua implementagdo. Ou, desde outro ponto de vista, fot
extremamente coerente, mas sua coeréncia aponta noutra dire¢io que ndo a de um
projeto nacionalista ¢ popular. Quais, entdo, as metas € o projeto que orientaram as
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iniciativas pontuais do Governo de Vargas? Qual a direcio que, alinhavando-as, lhes
outorga definitiva coeréneia l6gica e historica? A da remocdo das insuficiéncias
infra-estruturais inibidoras do crescimento industrial. Nao que a idéia de industrializa-
¢aoestivesse ausente dodiscurso e dos sonhos, que, alis, j4 vinham dos anos 30. Porém,
durante o seu segundo governo, Vargas deu uma indiscutivel prioridade aos programas
de infra-estrutura, com uma 6tica de "reaparelhamento”. Tratava-se de desbloquear
engarrafamentos, energéticos e de transportes, muito mais do que alavancar e direcionar
o processo industrializante a partir do Estado. Em nenhum lugar se encontra a idéia ou
a prética de um Estado que, adiantando-se ao crescimento da indGstria, promovesse por
sua iniciativa um conjunto coordenado de investimentos destinados a puxar uma
industrializacio rapida e concentrada. Tratava-se de desobstruir caminhos, e, na perse-
guicio desse objetivo, o Estado deveria ocupar lacunas e abrir espagos no caso de
impoténcia dos capitais privados, ou de envolvimento de recursos e atividades consi-
deradas estratégicas do ponto de vista da seguranga nacional.

Assim, nao encontramos nenhum indicio de um projeto de industrializaggo estatista
ou mesmo de necessaria hegemonia do capital privado nacional. Desenvolver e indus-
trializar eram objetivos de longo prazo, comuns a todo o mundo subdesenvolvido de
entdo. Desbloquear os caminhos dos engarrafamentos produzidos pelo crescimento
anterior era o objetivo de médio prazo, a ser logrado através de uma politica de
reaparelhamento infra-estrutural. Na consecucdo de ambos os objetivos, o Estado
deveria ocupar uma funcdo supletiva, mais pragmética do que doutrindria, sendo
absolutamente central o papel atribuido a ajuda externa e ao capital forineo. Alids, a
propria necessidade de apelare negociar com governos e capitais estrangeiros reforgava
a presenca do Estado, jamais confundida com estatizagiio ¢, ainda menos, com qualquer
veleidade socializante.

O que podemos observar é o desenho progressivo de uma politica de desenvolvi-
mento capitalista "associado” no longo prazo ¢ uma politica econdmica absolutamente
conservadora acorde com os interesses em presenea, no curto prazo. Isso é valido para
todo o Governo Vaigas, parecendo-nos igualmente insustentiveis as hipGleses que
apontam descontinuidades ou desacordos, temporais ou institucionais, dentro da poli-
tica econdmica do periodo. Nao houve duas estratégias, uma conservadora e a ouira
nacionalista € popular. Ndo houve conflitos insanéveis entre as idéias da pequena
" Assessoria Economica" da Presidéncia e as do Ministério da Fazenda; entre a politica
de investimentos ¢ gastos estatais e as diretrizes da politica externa (também econdomi-
ca) executada por Neves da Fontoura e Vicente Rao; entre os Planos Lafer, vigente
entre 1951 e 1953, ¢ Aranha, posto em pratica depois da famosa reforma ministerial de
junho de 1953,

Aligs, aialhando, ja aqui uma hipodtese de circulagdo corrente na historiografia
politica do periodo, ha que insistirmos que o corte de 1953, do ponto de vistada politica
econdmica, ndo representou qualquer avango ou opgdo progressista num sentido
industrializante. Pelo contrario, Aranha acentuou o seu tom ortodoxo, ja presente no
Plano Lafer, e propds, inclusive, um compasso de espera nos esforgos "reaparethantes .
‘Além disso, modificando nossa politica cambial através da Instrugdo n® 70da SUMOC,
Aranha ajustou a politica econdmica brasileira as diretrizes doutrinrias da principal
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agéncia reguladora de entfio, 0 FMI. Vale lembrarmos que, apenas em 1959, no
Governo JK, foram rompidas as relacSes com essa instituigfo.

A propostade umdesenvolvimento industrial "associado" aparece consistentemen-
te defendida em quase todos os discursos, mensagens e medidas concretas, sustentando
a politica econbmica externa de Vargas, toda ela voltada para a concretizagio de sua
expectativa fundamental: a de uma ajuda substantiva do governo norte-americano ao
desenvolvimento industrial brasileiro. Idéias, mais do que a¢des, presentes em discur-
s0s esparsos, indicativas de uma posi¢do nacionalista ou mesmo, no limite, antiimpe-
rialista, pareceram obedecer muito mais a um comportamento pragmatico e reativo do
que programitico oudoutrinirio: pragmatico enquanto instrumento de pressdo ereativo
na medida em que responde s iniciativas do governo norte-americano de sustar a ajuda
governamental, substituindo-a pelos investimentos privados. Isso vale para a regula-
mentacgio da remessa de lucros definida pelo Decreto-Lei n? 9.025, de 1946, tanto
quanto para os famosos discursos "nacionalistas’ de 20 de dezembro de 1953 e de 31
de janeiro de 1954 ¢, ainda, para o Decreto n? 34.839, de S de japeiro de 1954, fixando
em 8% o limite da remessa de lucros a ser calculado sobre o investimento inicial —
movimento reativo 4 frustragdo da expectativa com respeito aos US$ 300 milhoes
prometidos e aos US$ 500 milhdes esperados, no contexto da negociagio do Acordo
Militar Brasil-EUA.

Mesmo com relagdo ao controle dos recursos naturais, o Governo Vargas manteve
uma postura prudente, menos nacionalista que a apregoada desde muito pelos Tenentes,
praticada pelo Estado Novo e defendida nos anos 40 e 50 pelo insuspeitc conservador
Artur Bernardes, haja vista o projeto inicial do Governo, propondo a criagdo da
PETROBRAS, retificado pela UDN, e a forma com que foram conduzidas as negocia-
¢Oes com ¢ governo norte-americano em tomo A exploragdo ¢ a exportagdo do
manganés e das areias monaziticas.

Defendendo o necessério crescimento industrial, o projeto varguista ndo foi, em
nenhum momento, antimercantil ou antiagrario. Pelo contrario, computou, em sua visdo
mais ampla e, sobretudo, em sua politica de curto prazo, os interesses dessas facgdes,
preservando com extremo zelo a alianga com a oligarquia agraria ¢ o bloco mercantil,
haja vista a determinacdo com que 0 Governo batalhou por sua politicade prego minimo
para o café, aqui, sim, enfrentando, por longo tempo, a forte oposi¢do do governo
norte~-americano. Se ndo houve nenhuma modernizacdo massiva e induzida, sim, houve
medidas pontuais que, sustentando os distintos complexos agroexportadores, manti-
nham sobrevivente € ativo o "oligarquico-regional”.

A mesma convergéncia & observavel do ponto de vistados "interesses " constituidos
no movimento estrutaral de acumulagdo, no Pos II Guerra Mundial e nos anos 1950-535,
em particular, onde ndo se observam desdobramentos excludentes, geradores de
antagonismos nitidos entre capital industrial, agromercantil e estrangeiro. Ao invés
disso, adindmica estrutural aponta nadire¢do daquilo que o pensamento social posterior

_consagrou com o nome de "desenvolvimento associado", "tripedicamente” sustentado.
Associagdo, alids, que ji vinha se dando, de forma virtuosa, desde os anos 20.

Uma conjuntura de cinco anos € muito estreita para dar lugar a movimentos
estruturais significativos; mesmo assim, se alargarmos a observagio, poderemos per-
ceber um crescimento industrial sustentado desde o ano de 1942 e mantido durante a
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crise cambial de 1953-55. O mesmo podemos dizer, em grandes linhas, das principais
culturas agricolas, do café em particular, até 1953-54. Os problemas e dificuldades
apresentados por um ou outro setor foram sempre reconhecidos e, quando possivel,
atendidos pelo Governo Vargas, e, se alguém foi afetado mais diretamente, foram os
proprios industriais, com a politica restritiva de Aranha. Os capitais estrangeiros foram
ativamente buscados e protegidos sem que nem mesmo a legislagdo sobre remessa de
lucros houvesse sido efetivamente aplicada. Se algum setor pode ser considerado
desfavorecido no jogo pesado da acumulagio, e mesmo no das politicas governamen-
tais, terd sido o da for¢a de trabalho, que, tendo uma perda de salario real constante
desde 1943, viu seus salérios escassamente reajustados em 1951 e somente foi benefi-
ciado, de forma significativa, pelo reajuste de 1954.

E, por isso, muito dificil sustentarmos, do ponto de vista da politica economica e
social desenvolvida, a existéncia de um projeto comprometido ou que, pelo menos,
contemplasse, de maneira consistente e persistente, os interesses dos setores populares.
Pontifica, dentre as escassas iniciativas tomadas nessa diregdo, o reajuste de 100% do
salario minimo, concedido em maio de 1954, Mesmo assim, dado o seu completo
descompasso com a politica salarial seguida até entdo e com as medidas propostas pelo
Plano Aranha, entdo em fase de efetiva concretizagdo, essa iniciativa aparece extem-
poranea e pontual, sem implicar nenhuma outra a¢do econémica, social e politica que
possa fazer sinal de alguma mudanga estratégica. As propostas mais amplas dirigidas
aos setores populares, e presentes nas mensagens e discursos presidenciais de Vargas,
apontaram sempre numa dire¢do absolutamente conservadora, apresentando nelas uma
harmonia de classes, sustentada no bem-estar social, a partir do aumento da produgdo
e via emprego, educacgiio e satide. A proposta de extensdo da legislagio trabalhista para
os trabalhadores rurais ndo avangou, € nfo se encontra, durante todo o Governo Vargas,
nada que altere a forma corporativa de organizagio dos assalariados urbanos. Elimi-
nou-se, certamente, a exigéncia de "certificado ideol6gico” para as dire¢oes sindicais,
mas jamais se propiciou qualquer tipo de mobiliza¢do popular, seja pela via sindical,
seja, menos ainda, pela via partidéria; vale relembrarmos que as importantissimas
greves de 1953, assim como as marchas das "panelas vazias", tiveram o Governo
Federal e sua politica econémica como seus alvos principais.

Também, desde esse ponto de vista, carece de evidéncia a hip6tese sobre uma
virada progressista e popular, implicita ou decorrente da reforma ministerial de 1953.
A indica¢do de Jodo Goulart para ¢ Ministério do Trabalho Indastria e Coméreio ndo
alterou o padrao fundamental do relacionamento, desmobilizador, do Governo com os
trabalhadores. A pressdo sindical era crescente, e o Governo, também aqui, compor-
tou-se de forma reativa e pontual. Gourlart agilizou sem alterar a velha estrutura.
Introduziu um novo estilo nas relagGes corporativas, menos paternal ¢ passivo, mas
igualmente personalizado. Ainda isso, entretanto, durou pouco e foi abandonado ap6s
seu rapido afastamento, em fevereiro de 1954, por pressdo de conservadores e militares.
Foi uma experiéncia muito passageira, um bafejo de agilidade numa administragdo
vagarosa e modorrenta.

Os anos de 1953 e 1954 foram, efetivamente, anos criticos, quando se desdobra a
crise politico-institucional que derrubou Vargas. Mas, certamente, essa cris¢ ndo tem
a ver com ope¢des nacionalistas ou populares feitas por Vargas quando da reforma
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ministerial. A linguagem radical de alguns discursos e medidas topicas (por exemplo,
o Decreto-Lei n® 34.839, de 1954, sobre remessa de lucros e o j4 mencionado reajuste
do saldrio minimo) deve ser analisada de um duplo 4ngulo:

a) elas ndo propiciaram ou definiram a formulagdo de um projeto ou estratégia
diferente dos que vinham sendo implementados, pois ndo foram acompanhadas
de nenhuma outra que as complementasse ou as confirmasse como férmula
alternativa;

b) elas ficaram totalmente diluidas dentro de um conjunto bem maior de iniciati-
vas — estas, sim, integradas ¢ coerentes entre si — que apontaram na dire¢do
da continuidade.

Nessa perspectiva, n3o ha rupturas ou descontinuidades maiores entre o projeto de
desenvolvimento de Vargas ¢ o de J. Kubitschek. O "intermezzo" udenista de Café
Filho, com o rotundo fracasso do projetode Gudin, indicava que arota ji estava tragada.
A estratégia de desenvolvimento aberto e integrador, sustentado, em grande medida,
pelo Estado e pelos capitais fordneos, fez-se consensual com Vargas ¢ bem sucedida
com JK. No caminho, Vargas foi deposto. A explicagio desse acontecimento deve ser
buscada em outras sguas.

A vitoria da industrializacio pesada e a euforia da segunda metade dos anos 50 ndo
se deveram, pois, & derrota de um suposto projeto nacionalista e popular de desenvol-
vimento. O Plano de Metas néo foi mais nem menos "pr6-imperialista” do que o plano
implicito no conjunto das mensagens e iniciativas de Vargas.

Assim, quer do ponto de vista da dindmica dos "interesses estruturais" ligados a
acumulagdo econdmica, quer do ponto de vista da representagdo partidéria (os interes-
ses assumidos, subjetiva e organicamente), ndo podemos concluir que a crise politica
ocorrida em 1954-55 esteja ligada, "objetiva” ou "subjetivamente”, a obsticulos opos-
tos pelos interesses agromercantis ou estrangeiros a um projeto industrializante e
nacionalista que os estivesse afetando negativamente, Dadas as evidéncias, fica proxi-
mo do absurdo pensar, também, a crise sob a 6tica de um confronto capital/trabalho,
onde o Governo Vargas aparecesse aliado aos trabalhadores e enfrentando os demais
interesses€ grupos mencionados. J4 dissemos que as greves de 1953 visavam a politica
econdmica do Govemno e ndo contaram com o apoio do PTB. N#o sera demais

-relembrarmos o importante papel cumprido pelo Partido Comunista naqueles movi-
mentos, para quem Vargas era o inimigo nimero um, lider ¢ aliado méximo da
burguesia e do imperialismo.

Para desgraga dos cientistas sociais, no espago dessa conjuntura, ndo se encontram,
na leitura politica dos dados econdmicos, articulagtes claras ou interesses nitidos. O
movimento da andlise ndo detecta, no acionar dos atores politicos, um embasamento
s6lido, no recorte dindmico dos interesses das classes, da Nagfo on do Estado. Vargas
nfo foi derrubado porque era nitidamente popular, industrializante, nacionalista e
menos ainda estatizante. Por outra parte, a curta experiéncia de Gudin no comando da
politica econdmica — sua ascensdo e imediato afastamento, este, sim, por pressdo dos
grupos industriais afetados — atesta a pouca consisténcia do suporte social do projeto
neoliberal de desenvolvimento; e isto que a politica de Gudin apenas radicalizou a
implementacfio das medidas propugnadas pelo Plano Aranha. As verdadeiras dimen-
ses do grupo autenticamente "neoliberal”, discordante da estratégia mator de Vargas,
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ficaram devidamente sugeridas pelo nimero de ocupantes que, no Cruzador Tamandaré
e na Base Aérea de Cumbica, foram rapidamente derrotados em novembro de 1955.
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Abstract

This paper tries to reproduce the main movements and inflexions of the
economy in the 2nd Vargas government. In this period the coordinates of the
Brazilian industrial development were defined, through the intense conflicts which
led the President te suicide. In special, this article attempts to identify the tensions
that existed in that moment between the orthedox-conservative command of the
macroeconomic policy itself and the implémentation of the industrial development
policy. This tension led Vargas’government, as well as its sucessors, to an exotic mix
of heterodoxy and economic conservatism which become developmentism and not
a nationalist or popular option of Vargas.




