JORGE VARASCHIN

Mestre em Economia do De-

senvolvimento — UFRGS.

PARA ALEM DO POPULISMO: GOVERNO
JOAO GOULART E A CRISE DO
MODELO TRABALHISTA DE POLITICA
ECONOMICA

Resumo

governo Joao Goulart (1961-1964) caracteriza-se como um dos

periodos mais conturbados da historia brasileira contempora-

nea. Mais do que momento de grande mobiliza¢ao social e de
acirramento da luta de classes, representa o aprofundamento dos impasses
elaborados pela dindmica politica e econémica iniciada durante a década
de 1930: a formacgao de uma problematica nacional mediante a identificagao
do desenvolvimento como utopia demonstra os dilemas da construgao do
chamado Brasil moderno, observado, entdo, como processo de formacao de
uma sociedade de classes. Esse movimento tem sua agudiza¢ao nos anos da
presidéncia de Jodo Goulart. Nesse contexto, o foco da analise recai sobre
o sentido da politica econémica entdo implementada, compreendendo a
politica econémica entre os anos de 1961 a 1964, como resposta a uma pro-
blematica especifica ao momento histérico no qual se insere, cuja dindmica
se encontra em dois fatores principais: um de carater estrutural, ligado a
perda de dinamicidade do processo de substituicdo de importagoes; e outro
conjuntural, onde o acirramento do conflito social ganha realce. A sua
inconsisténcia ou falta de diretrizes se desvanecem na medida em que a
pesquisa investiga, para além da politica econémica e de seu suposto cara-
ter instrumental, aquilo que lhes da sentido, ou seja, as classes e fragoes de
classes. S6 a partir deste ponto as “irracionalidades” mencionadas revelam

seu conteido.
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Abstract

The period of Joao Goulart (1961-1964) is charac-
terized as one of the most troubled of contem-
porary Brazilian history. More than a time of
great social mobilization and intensification

of the class struggle, it represents the deepe-
ning of the impasse produced by the political
and economic dynamics initiated during the
1930s: the formation of a national problem by
the identification of development as an utopia
demonstrates the dilemmas of the building up
of the so-called modern Brazil, seen then as a
process of formation of a class society. This
movement has its intensification in the years of
the presidency of Joao Goulart. In this context,
the analysis’ focus rests on the meaning of eco-
nomic policy then implemented, including the
economic policy between 1961-1964, in response
to a problem proper of the historical moment
in which it operates, whose dynamics lies in
two main factors: one structural character,
linked to the loss of dynamism of the import
substitution process; and other cyclical, where
the intensification of social conflict is stressed.
Their inconsistency or lack of guidelines fade
as the research moves on, beyond the economic
policy and its supposed instrumental character,
to that which gives its meaning, that is, classes
and class fractions. Only from this point on the

“Irrationalities” mentioned reveal its contents.

Keyw ords: labour; populism; Jodo Goulart;

Brazilian economy.

I. Introducao

O governo Joao Goulart (1961-1964) caracteriza-
-se como um dos periodos mais conturbados

da historia brasileira contemporinea. Mais do
que momento de grande mobiliza¢ao social e
de acirramento da luta de classes, representa

o aprofundamento dos impasses implicados
pela dindmica politica e econémica iniciada
durante a década de 1930: a formacdo de uma
problematica nacional mediante a identifica-
c¢do do desenvolvimento como utopia (Fonseca,
2004b) demonstra os dilemas da construcao do
chamado Brasil moderno (Fernandes, 1968), ob-
servado, entdo, como processo de formacao de
uma sociedade de classes. Esse movimento tem
sua agudizacao nos anos da presidéncia de Joao
Goulart, revelando, na medida em que se desen-
rola, a importancia do periodo, nao apenas pelo
retomada de um discurso trabalhista radicaliza-

do, mas justamente pelo sentido de seu retorno.

Nesse contexto, a analise recai sobre o sentido
da politica econdmica entdo implementada,
partindo do trabalho de Fonseca (2004a), onde
a forma da combinacao de politica aparece
no ciclo estabilizagao/randomizacgao/cresci-

mento. Desse modo, compreende-se a politica
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econdmica entre os anos de 1961 a 1964 como res-
posta a uma problematica especifica ao momen-
to histérico no qual se insere, cuja dindmica se
encontra em dois fatores principais: um de ca-
rater estrutural, ligado a perda de dinamicidade
do processo de substituicao de importagoes
(Furtado, 1968; Tavares, 1963; Tavares, 1986);

e outro conjuntural, onde o acirramento do
conflito social ganha realce (Fonseca, 2004a). A
sua inconsisténcia ou falta de diretrizes (Lessa,
1982; Baer, 1996; Macedo, 1975) se desvanece na
medida em que a pesquisa investiga, para além
da politica econémica e seu suposto carater ins-
trumental, aquilo que lhes da sentido, ou seja,
as classes e as fragoes de classes. S a partir
deste ponto as “irracionalidades” mencionadas

revelam seu contetido.

2. A politica economica implementada

2.1. Periodo parlamentarista (07/09/1961 a

24/01/1963)

Joao Goulart assume a Presidéncia da Rept-
blica em 7 de setembro de 1961, depois de uma
grave crise politica em torno de sua posse.
Como saida encontrada entre as forcas em dis-
puta, adota-se o parlamentarismo como regime
de governo. Nesse contexto, surge o nome de
Moreira Salles para assumir o Ministério da
Fazenda, banqueiro de perfil conservador, capaz
de acalmar os mercados e abrir o mercado de

crédito externo.

Em consonancia com o referido acima, o pro-
grama apresentado por Moreira Salles baseava-
-se no receituario ortodoxo, centralizando a
elaboracdo da politica econémica no combate

a inflacao, promovendo, dessa forma, uma
descontinuidade em rela¢do ao conjunto de
politicas adotado até o inicio de 1961. A inflagao
dava sinais de agravamento (IGP-DI/FGV passa
de 30,5 % em 1960 para 47,8% em 1961), num
cenario onde a expansao do produto (cresci-
mento do PIB de 8,6% em 1961) se mantinha.
Assim, seu Plano de Emergéncia surgia como
um programa anti-inflacionério, cuja proposta
de corte dos gastos e reducao do crédito obje-
tivava conter excessos de expansiao monetaria,
principalmente via aumento do déficit pabli-
co. Mesmo assim, com nitido viés ortodoxo,
ainda ressaltava, em seu texto, a necessidade de
manutencao de taxas de crescimento elevadas
(meta de 7,5% em 1961), associando o combate
ao desemprego a eliminacao das desigualdades
regionais, elaborando, dessa forma, um esfor-
¢o de compatibilizacao de metas de curto e de

longo prazo.

Dessa forma, visando controlar a taxa de
expansao monetaria, adota-se a regra de con-
ter aumentos na oferta real de moeda, com
controle quantitativo do crédito. Além disso,
algumas propostas de mudancas institucionais
foram feitas, incluindo a criagdo de um Banco
Central e a elaboracao de incentivos a forma-

¢do do mercado de capitais (Abreu, 1990). Ja as



discussoes em torno da area fiscal centraram-
-se no orcamento de 1962, cujo déficit proposto
(Cr$ 134,5 bilhoes) foi considerado subestimado
pelo governo, considerando como seu patamar
potencial cerca de Cr$ 329 bilhoes (Fonseca,
2004a). “Prop0s, entdo, um corte linear de 40%
das despesas ‘variaveis’ de cada ministério,
reducio de déficit das empresas do governo e
um projeto de lei, rejeitado pelo Parlamento,
que permitia um aporte da receita tributria
em Cr$ 100 bilhoes [...]". (Fonseca, 2004a, p. 596)
Ja no cAmbio verifica-se a continuidade com a
politica elaborada pelo governo JK, mantendo
a unificacdo das taxas em niveis realistas, o que
ficou conhecido, na época de sua adog¢ao, como
“realismo cambial”. Apesar disso, a crise no
balanco de pagamentos fez com que se manti-
vesse o controle das importacoes da categoria
especial, linha de “ndo-essenciais”, assim como
incentivou as alterag6es encaminhadas pela Ins-
trucao 204 da SUMOC, em margo de 1961, quan-
do o sistema de taxas multiplas foi substituido
por uma Gnica taxa flutuante, mantendo-se os
leiloes de cambiais para as chamadas operagoes
especiais. Ao fim, somada a elevacio de 100%
do preco do délar para as importagoes “prefe-
renciais”, a liberdade cambial representou uma
desvalorizagdo com impacto positivo nas tran-
sagoes correntes, contendo, em parte, a crise

no balanco de pagamentos. Ainda no periodo,
a Instrugdo n° 219, lancada em outubro de 1961,

separou as operagoes comerciais e financeiras,

na expectativa de conduzir as receitas prove-
nientes de exportagdes para o mercado finan-
ceiro. Entretanto, o aparecimento de mercado
paralelo para cambiais pds termo a iniciativa. A
retencao de contratos na espera de uma possi-
vel recuperacao do délar abriu caminho para o
subfaturamento das exportagoes e o superfatu-
ramento das importacées, levando a adogao do
depésito compulsorio prévio de 50% das cam-
biais no valor das transagées, durante 180 dias.
O pequeno efeito das medidas implementadas
na contencao da demanda por délares levou a
outras duas Instrugées: 221 e 222, implementan-
do a diminui¢ao do valor do depdsito compul-
sorio, bem como a restitui¢ao da unificacao do
mercado cambial, revogando a segmentacao an-
tes proposta. Consequentemente, “O délar, que
disparara no mercado paralelo de Cr$ 360,00
para Cr$ 500,00, caiu para Cr$ 390,00 ao final
do més” (Fonseca, 2004a, p. 597). Dessa manei-
ra, os resultados apresentados no final do ano
observado eram uma taxa de inflacao (IGP-DI)
de 47,8%, com uma expansao do PIB de 8,6%,
somados a um superavit no balango de paga-
mentos na ordem de US$ 115 milh6es, em grande
parte devido a entrada de capitais auténomos e
compensatorios, os tltimos herdados do gover-
no Janio Quadros, mediante o cumprimento

de metas pré-estabelecidas. Contudo, apesar
dos resultados revelarem o aumento no nivel
de precos, ha nitidamente uma combinacao de

politica de carater contracionista, evidenciando
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o cerne da gestdo econdmica: o combate a
inflacdo mediante diminuicao da atividade da
economia via restricdo da demanda efetiva. Im-
plicitamente, sup6e-se uma inflacao de deman-
da, puxada principalmente pelos gastos fiscais e

descompasso na oferta monetéria.

No inicio de 1962, adotam-se novas medidas vi-
sando ao controle crediticio e dos gastos fiscais.
Institui-se o teto de 12,7% para a elevagao do
crédito concedido pelo Banco do Brasil ao setor
privado, juntamente com o aumento do depo-
sito compulsério dos bancos comerciais. Além
dos cortes orcamentarios ja referidos, transfe-
riram-se investimentos e restos a pagar para o
ano de 1963, bem como se obteve empréstimo
compulsério do imposto de renda de pessoa
juridica. Em abril, Goulart e outras autoridades
brasileiras foram a Washington, em busca de
credibilidade para a politica econdmica imple-
mentada e apoio financeiro dos norte-ameri-
canos para a politica de estabilizacao. A crise
externa preocupava o governo e o déficit em
transagoes correntes precisava do contraponto
na conta de capital. No caso, esperava-se um
cenario parecido com o de 1961: déficit em tran-
sacoes correntes balanceado pelos capitais au-
téonomos e de compensacao que entram no pafs.
A medida visava ainda dirimir polémicas com
os EUA em relagdao a manutencao da politica
externa independente. O nao alinhamento brasi-
leiro a proposta norte-americana de expulsao de

Cuba da Organizacao dos Estados Americanos

(OEA) realizada na Conferéncia de Punta del
Este, em janeiro de 1962, e a desapropriacao
dos bens da Companhia Telef6nica Nacional,
subsidiaria da International Telephone and
Telegraph (ITT), pelo entao governador do Rio
Grande do Sul, Leonel Brizola, alegando defesa
do interesse publico, causaram fortes desgastes
com os norte-americanos. Em resposta, o Con-
gresso dos EUA votou a emenda Hickenlooper,
suspendendo a ajuda financeira para qualquer
pais que desapropriasse bens de empresas norte-

-americanas sem indeniza¢ao imediata.

Contornando a situa¢do, Goulart, na oportu-
nidade sinalizando o intuito de resolucao da
polémica, defendeu o que chamou de “principio
de compensagao justa” para transferéncias de
propriedade de empresas estrangeiras de servi-
cos publicos, colocando termo em outros pro-
cessos de encampacao. (Bandeira, 1983) Em vista
disso, Kennedy autoriza a liberagao de US$

129 milh6es dos US$ 338 milhoes prometidos a
Janio Quadros e o FMI garante empréstimo de
US$ 20 milhées para pagamento de atrasados
em marc¢o, colocando a liberacao de mais US$
160 milhoes em condicionalidade ao plano de
estabilizacdo posto em pratica pelo governo.

Na verdade, a ajuda financeira norte-americana
mostrava-se essencial para o éxito da politica de
estabilizacdo. O combate a inflagao impedia a
desvalorizacao corretiva, o que agravava a crise
no balan¢o de pagamentos. O cenario somente

poderia ser reequilibrado por meio de captagao



de poupanca externa através da conta de capi-

tal. As acoes dos policy-makers revelam a consci-

éncia do dilema apresentado, na medida em que
« 7 7. . -~

o “custo” politico de uma aproximacao com os

EUA nao era pequeno no cenario interno.

Nesse momento, surgem sinais de aprofunda-
mento da crise econémica. Do lado fiscal, o
déficit pablico comecga a dar sinais de agrava-
mento ja no fim do primeiro semestre de 1962,

o que deteriorou as expectativas para o ano de
1963, cujo déficit esperava-se que fosse o maior
da histoéria. A proposta orcamentaria enviada ao
Congresso nesse perfodo expunha despesas pre-
vistas na ordem de Cr$ 793,8 bilhdes e receitas
de Cr$ 590 bilhées, sinalizando a perspectiva de
agravamento da situacdo fiscal em 1963. En-
tretanto, as politicas restritivas mantinham-se
na esfera monetaria, através das Instrugoes ne
225, 226 e 227. Tentava-se, com isso, aumentar

a participac¢do dos bancos comerciais no finan-
ciamento do déficit publico mediante recolhi-
mentos compulsérios do Banco do Brasil. Além
disso, suspendia-se a diminui¢ao mensal de 10%
nos compulsérios oriundos de importagées. Ja o
cAmbio manteve-se inalterado até maio de 1962,
representando uma sobrevalorizacao de 30%. O
aprofundamento da crise externa resultou em
agio dos importadores aos exportadores, o cha-
mado “boneco”, tornando-se um dos “indicado-
res do grau de incerteza na economia” (Fonseca,
2004a, p. 601). Ja o saldo da balanca comercial

“nao chegava ainda a refletir a extensao da crise

cambial, pois ao lado da queda das exportacoes
também cafram as importagées, em parte de-
vido a desvalorizacdo cambial e em parte pela
diminuic¢do do ritmo da atividade econdémica”
(tbidem, p. 602). Contudo, o saldo de capitais au-
tonomos encerrou, no segundo semestre de 1962,
em apenas US$ 16 milhoes, queda acentuada em
relagdo aos US$ 177 milh6es do primeiro semes-
tre e aos US$ 153 milhoes referentes ao segundo

semestre de 1961.

Em 7 de julho, institui-se a Instrugio n° 228,
reestabelecendo o monopélio cambial através
do Banco do Brasil. Tentava-se, assim, através
da centralizacdo da compra e venda, conter

o cAmbio e estabilizar o mercado cambial a
taxa oficial. Apesar disso, o 4gio se mantém e
o movimento de queda do cruzeiro frente ao
délar continua, chegando, no mercado parale-
lo, ao valor de Cr$ 700 em agosto. O fracasso
da medida provoca a elaboragdo da Instrucao
n° 229, extinguindo o monopélio cambial do
Banco do Brasil e estabelecendo instrumentos
de controle do cdmbio, entre as quais 60% das
cambiais oriundas das exportacées de alguns
produtos, como o café, deveriam ser repassa-
das ao Banco do Brasil. Em meio ao cenario
de aprofundamento da crise, cai o gabinete
Tancredo Neves, assumindo entdo o deputado
Francisco Brochado da Rocha, do PSD do Rio
Grande do Sul. Segundo Fonseca (2004a), nesse
momento passa-se para o que chamou de perfo-

do de randomizacao da politica econdmica: o
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cenario da politica torna-se erratico e aparen-
temente discrepante, onde politicas de carater
contracionista somam-se ao afrouxamento em
outras areas, mostrando os impasses no qual
se baseiam os policy-makers. Nessa conjuntura,
tendo sua politica de estabilizagdo seriamente
comprometida, Moreira Salles afasta-se do Mi-
nistério da Fazenda em 14 de setembro de 1962.

Assume entao Miguel Calmon.

Inicia-se af um periodo de politicas mais flexi-
veis. A busca pela estabilizacao do nivel de pre-
cos da lugar ao retorno de uma combinacgao de
politica voltada para o crescimento do produto.
Sob influéncia das elei¢oes de novembro para

o Congresso e governadores de alguns esta-

dos, implementa-se uma politica fiscal frouxa,
seguindo inalterado o agravamento do cenario
externo. O déficit ptblico, em termos nomi-
nais, chegara em novembro a Cr$ 181,2 bilhées,

o triplo do verificado em 1961. No final do ano,
a taxa de cAmbio chega a Cr$ 850 por délar e o
“boneco” alcanga os Cr$ 8o. O déficit no balango
de pagamentos fecha em torno de US$ 346 mi-
lh6es, em grande parte devido ao saldo negativo
na balanca comercial e & diminui¢ao da entrada
de capitais externos. A piora do setor externo e
o alargamento do déficit ptblico aceleraram o
processo inflacionario: 1962 encerrou-se com um

IGP-DI acumulado em 50%.

Nesse momento, formou-se o debate sobre o

plebiscito que decidiria o retorno ao sistema

presidencialista. Nesse interim, mesmo com

o desacordo de dirigentes do PSD, UDN e do
Partido Social Progressista (PSP) de Adhemar
de Barros, o Congresso aprovou a emenda do
senador Benedito Valadares a um projeto de lei
do deputado Gustavo Capanema, datando o

plebiscito para o dia 6 de janeiro de 1963.

2.2. Periodo presidencialista (24/01/1963 a

01/04/1964)

O plebiscito de 6 de janeiro de 1963 marcou o
inicio de uma nova fase na politica nacional.
Revigorado politicamente e possuindo nova-
mente plenos poderes constitucionais, Goulart
montou um ministério com nomes intelectu-
almente reconhecidos, dando um nitido viés
de centro-esquerda ao novo governo. Deste
grupo, coube a dois nomes a responsabilidade
de elaboragao e acompanhamento da execugao
de um plano capaz de estabilizar a economia
nacional, dando condi¢bes para a manutencao
do crescimento: Celso Furtado, ministro do
recém-criado Ministério do Planejamento, e San

Tiago Dantas, no Ministério da Fazenda.

Nesse momento, nao apenas o sistema de
governo mudou, assim como se fortaleceu a
posicao do presidente, mas também se alterou
o discurso governamental frente a situacao

A . . 7
econdmica. A partir dai, retomou-se novamen-
te a necessidade de compatibilizacdo entre as

metas de politica. O acirramento do debate



pro-reformas, promovido na campanha para

o plebiscito, alcou a reestruturagao econémi-

ca ao objetivo de longo prazo do governo. Na
medida em que cada vez mais se apresentou a
consciéncia de que os problemas da economia
brasileira surgem de obstaculos estruturais,

tais como a concentragao fundiaria e a tributa-
cao regressiva, o foco do conjunto de politica
transferiu-se para a construcao de um ambiente
favoravel para implementacao das referidas
reformas de estrutura. O arcabougo estrutu-
ralista mostrou-se, no caso, essencial para os
policy-makers, pois teorizava justamente sobre a
maneira como desajustes estruturais da dindmi-
ca econdmica se expressam em variaveis como
taxas de inflacdo e baixo crescimento. Dessa
maneira, construiu-se um cenario onde a po-
litica de estabilizacao aparecia como condicao
para o alcance de um objetivo de mais longo
prazo, qual seja, a construcao das reformas.

Em dezembro de 1962, foi lan¢ado o chamado
Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e
Social. Baseando-se em diagnostico de inflagdo
de demanda, com centralidade explicativa no
déficit publico, o plano caracterizou-se por uma
politica de estabilizacao tipicamente ortodoxa,
expondo instrumentos de controle inflacionério
de cunho recessivo. Desse modo, prop6s redu-
cao crediticia, extingdo de subsidios e correcao
de precgos de bens controlados pelo governo,
causando o que ficou conhecida como “inflacao

corretiva”. (Abreu, 1990) Além disso, limitou

o déficit publico (meta de Cr$ 300 milh6es em

1963) e a expansao monetaria.

A adocao de medidas de viés ortodoxo cau-

sou certa estranheza em alguns analistas (ver,
por exemplo, Macedo, 1975 e Skidmore, 1976),
principalmente por ter entre seus elaboradores
o nome de Celso Furtado, um dos maiores ex-
poentes do estruturalismo cepalino latino-ame-
ricano. Esse “ecletismo” é resultante do esfor¢o
de elabora¢ao de um modelo de gestdo capaz
de compatibilizar as diversas bases do campo
governista. No contexto apresentado pelo plano,
combate a inflacdo e crescimento sao metas de
politica interdependentes e correlacionadas. A
manutencdo de uma alta taxa de crescimento
(7%) e uma redugao gradual da inflacdo (25%
em 1963), chegando a 10% em 1965, apesar de, a
principio, parecerem objetivos incongruentes,
na verdade, segundo a logica trabalhada, fazem
parte de um mesmo sentido: o aprofundamen-
to do processo de substituicdo de importagoes
(PSI) como modelo de crescimento de longo
prazo. Sua logica era descrita na perspectiva de
que “[...] a crise do modelo s6 poderia ser supera-
da com o aprofundamento do proprio modelo, ou
seja, com a ampliacdo do mercado interno, através
da reforma agrdria e de outrvas politicas voltadas

a redistribui¢do de renda’. (Fonseca, 2004a, p.
609, grifo do autor) Construira-se, assim, a
coeréncia do Plano Trienal, onde o sentido da
estabilizacdo aparecia em abrir caminho para as

reformas. Do lado politico, compatibilizavam-se
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os interesses de um campo heterogéneo, prosse-
guindo com a proposta de crescimento com dis-
tribuicao de renda, deixando para um horizonte
mais longo medidas mais polémicas como a

reforma agraria.

A politica de estabilizagao via medidas restriti-
vas iniciou-se com as Instrugoes n° 234 e 235 da
SUMOC, limitando o crédito e aumentando o
compulsério dos bancos para 28% nos depdsitos
a vista e 14% nos depositos a prazo. A conse-
quente elevacao nas taxas de juros, somada

a forte contragao crediticia e a restricdo na
expansdo monetaria, provocaram um cenario de
aprofundamento do quadro recessivo no primei-
ro trimestre de 1963. Apesar disso, verificou-se
uma elevacao na entrada de capitais auténo-
mos, com consequente diminuicao do déficit no
balanco de pagamentos, alcangando no primei-
ro bimestre a cifra de Cr$ 29 milhoes. A limita-
¢ao do déficit do Tesouro, o controle na expan-
sao da oferta monetaria e a contragao crediticia
tém como contrapartida a valorizagao real do
cruzeiro em aproximadamente 30% durante o
periodo, e uma queda no valor do “boneco”.

Em abril de 1963, tenta-se retomar a politica de
cdmbio “realista”, através da Instrugao 239, com
a elevacao do délar oficial em nivel semelhante
ao seu valor atribuido no mercado paralelo (cer-
ca de Cr$ 600,00). A partir dai, segundo Fonseca
(2004a), retorna um perfodo de randomizacao.
Além dessas medidas, caracterizando uma

descontinuidade na politica até entdo adotada,

houve aumento do déficit pablico e expansao

monetaria, além de afrouxamento do crédito.

O conjunto de politicas estabilizantes chocou-se
com parcela do campo que compunha a base de
governo. O congelamento dos salarios, parte da
estratégia para conter a demanda efetiva, punha
em risco o modelo de distribuicdo de renda até
entdo implementado, gerando crescente descon-
tentamento em parte da classe trabalhadora e
nas entidades sindicais, com papel central da
Confederagao Geral dos Trabalhadores (CGT).
Medidas como a Lei de Remessas de Lucros,
aprovada ainda no ano de 1962, representando
reivindicagdo antiga de setores nacionalistas
que viam na medida o combate a espoliacao
nacional por parte do capital estrangeiro,
acirravam ainda mais os 4nimos do udenismo.
O baixo crescimento, a queda na atividade
econdmica e o consequente aumento no desem-
prego, fruto do combate a inflagao, empurram
Goulart para a retomada do discurso centrado
nas reformas, assim como acontecera durante a
campanha do plebiscito. A base do trabalhismo
exigia que o combate a inflagdo ndo se desse

a custa do emprego e da renda nacional. Na
busca de recomposicao de sua base de apoio,
Goulart cedeu e a corrosio do Plano Trienal se
aprofundou. Apesar disso, San Tiago Dantas
continuava a busca de suportes para o pros-
seguimento da estabilizagdo. Sua viagem aos
Estados Unidos ainda no primeiro trimestre

de 1963 demonstrou uma nova tentativa de dar



credibilidade e sustentagao financeira as poli-
tica restritivas. Tinha como principal objetivo
renegociar a divida externa brasileira, retoman-
do, com isso, a possibilidade de financiamen-
to internacional. Apesar do esforco do entdo
ministro da Fazenda, houve liberacao de apenas
US$ 84 milh6es de um montante acertado em
US$ 398,5 milhoes. A desconfianca em relacao

a Goulart e a efetiva implantacao da politica

de estabilizagao, bem como o nao encaminha-
mento da questao da indeniza¢do da AMFORP,
desapropriada por Brizola, e a retomada do
discurso pro-reformas, com a possibilidade de
regulamentacdo da Lei de Remessas de Lucros,
ocasionaram uma liberagdo a “conta-gotas”,
insuficiente para a solu¢ao dos problemas
externos do pafs. Nesse contexto, em que a
instabilidade econdémica e politica se agudizou,
aconteceu o debate acerca do reajuste do salario
minimo e do funcionalismo, resultando em um
aumento de 56,25%, muito acima do recomenda-
do para o controle da demanda efetiva. Ja o re-
ajuste do funcionalismo, parte da politica fiscal
do governo, sendo uma das principais despesas
de custeio do setor governamental, surgiu como
o embate final para San Tiago Dantas, que
acertara junto ao FMI um aumento maximo de
40%. Dessa forma, com sua politica de estabili-
zacao ja deteriorada e perdendo espaco dentro
do governo, San Tiago Dantas afastou-se do
cargo de ministro da Fazenda em 20 de junho

de 1963. Paralelamente, Celso Furtado tornou-se

ministro “sem pasta”, tendo em vista a extin¢ao
do Ministério do Planejamento. No lugar do

primeiro, assumiu Carvalho Pinto.

Carvalho Pinto assumiu em meio ao agrava-
mento da instabilidade econémica e politica.

A descontinuidade na énfase da politica eco-
nomica tornou-se nitida quando do envio ao
Congresso Nacional da proposta or¢camentaria
para o ano de 1964, cujo déficit estimado girava
em torno de Cr$ 1 trilhdo, com peso significati-
vo das empresas estatais. Em junho, reapareceu
o “boneco”, cujo valor sobe constantemente
durante o segundo semestre de 1963. O cenario
externo seguiu a tendéncia de agravamento,
com drastica diminui¢do na entrada de capitais
auténomos (US$ 5 milhdes no primeiro semestre
de 1963). Em setembro do mesmo ano, em meio
a uma série de greves, paralisacées e levantes
de sargentos e fuzileiros, com apoio da CGT,
ocorre a regulamentacdo da Lei de Remessas de
Lucros, cuja decisdo de ndo usar como base de
calculo os reinvestimentos das empresas estran-
geiras causou fortes atritos com as multinacio-
nais instaladas no pafs, inclusive com interven-
cao do embaixador dos EUA, Lincoln Gordon.
Em dezembro, mais uma vez como debate
central no contexto econdémico e politico, houve
a extensdo aos funcionarios publicos de lei

que institufa o 13° salario aos trabalhadores da
iniciativa privada, aprovada ainda no inicio de
1963. Com a crise se agravando e os dnimos cada

vez mais acirrados na esfera politica, Carvalho
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Pinto afastou-se do Ministério da Fazenda, ain-
da em dezembro de 1963. Em seu lugar, assumiu
Ney Galvao, iniciando o momento no ciclo de
gestdo econémica em que o central ja ndo era
mais a estabilidade dos precos, mas o cresci-

mento via reformas.

O PIB de 1963 permaneceu estavel, com cresci-
mento de apenas 0,6%, e a inflacdo chegou aos
79,9%, maior nivel desde a década de 1930. O
cenario externo se agravava, com déficit no ba-
lanco de pagamentos de US$ 54 milhoes. Mesmo
nesse cenario, o cimbio continuou valorizado,
mantendo-se a taxa fixa, o que, juntamente
com a escalada inflacionaria, dificultava a
politica de cdmbio “realista”. Por outro lado, o
valor do “boneco” avancava no mercado para-
lelo. Tentou-se ainda, através da Instrugdo n°
258, dar folego a entrada de divisas via expor-
tacdo, com bonifica¢oes aos exportadores para
as defasagens do custo do délar desde a tltima
desvalorizagao oficial do cruzeiro, ocorrida em
abril do mesmo ano. Contudo, essas medidas
nao surtiram o efeito esperado, chegando o
“boneco” ao valor de Cr$ 250,00/300,00 por délar

em janeiro-fevereiro de 1964.

Com o agravamento da crise politica e a dete-
rioragdo progressiva das expectativas quanto a
- A . .
recuperacao econdmica, nenhuma das medidas
adotadas obteve o éxito esperado. Goulart, ven-
do a corrosao do cenario econémico e politico,

aprofundou a énfase nas reformas de base,

colocando-as como objetivo altimo de seu go-
verno, o que acirrou a luta politica e o golpismo
udenista, via articulagao com setores militares.
O ministério de Ney Galvao termina com um
golpe militar contra Goulart em 1© de abril de
1964, quando se iniciou um periodo de ditadura

militar no pafs.

3. Sintese das “crises”

Numa analise que parte do trabalho de Fon-
seca (2004a), percebe-se que, nesse contexto,

a politica econdmica executada pelo governo
Joao Goulart caracterizou-se por trés momen-
tos especificos, que se repetem tanto na fase
parlamentarista quanto no perfodo presiden-
cialista: iniciou-se com uma fase de busca da
estabilidade de precos através da adocao de
politicas contracionistas, combatendo a expan-
sao monetaria, o déficit publico e os desequili-
brios das contas externas, supondo, com isso,
uma inflagao de demanda; apés, apresentou-se
um momento de randomizacao, onde a gestao
econdmica assumiu a aparéncia de “irracio-
nalidade” ou perda de sentido, muitas vezes
com aparente contradi¢do entre seus principais
instrumentos; por fim, assumiu-se a adogao de
medidas pro-crescimento, com flexibiliza¢ao
fiscal e monetaria, mesmo em um cenario de
aceleracdo inflacionaria. A questao que aqui
surge é como compreender o sentido dessa di-

namica ou, em outras palavras, os fundamentos



do movimento que elaboram as continuidades e
descontinuidades do conjunto de politica. Para
tanto, serdo expostas as duas ja citadas “crises”
existentes durante o governo Joao Goulart e
que se constroem dialeticamente: uma referente
a estratégia de desenvolvimento de longo prazo,
cujo cerne se encontra na estrutura do préprio
processo de substitui¢ao de importagoes; e
outra relacionada ao modelo de politica econo-
mica, enfatizando, assim, a face conjuntural da

economia.

3.I1. Crise do modelo de desenvolvimento

A ideia da existéncia de uma crise do mode-

lo de desenvolvimento aparece na literatura
econdmica ja no inicio da década de 1960," como
resposta aos baixos indices de crescimento do
produto entao verificados. Discutia-se a viabi-
lidade PSI como estratégia de desenvolvimento
de longo prazo, na medida em que os dados
obtidos a partir de 1961 davam conta de dificul-
dades no que se refere a atividade econoémica,
destacando-se menores taxas de aumento da
producao industrial, com acentuada queda do
principal vetor do crescimento do perfodo ante-

rior, qual seja, o investimento auténomo.

O aspecto central da anélise, dessa forma,
vislumbra-se da maneira que segue: sem buscar
uma “causa tltima” para a crise, isto ¢, evitando
o bordao “em wltima instdncia” como recurso

de retdrica, fatores correspondentes a estrutura

econdémica do perfodo contribuiram para os
maus resultados verificados a partir de 1961.

Os trabalhos de Furtado (1968) e Tavares (1963)
trazem importante contribui¢do na medida em
que expoem a relevincia do investimento aut6-
nomo para a dindmica econémica do perfodo,
ja que ambos os estudos argumentam que o
sentido da crise é o progressivo esgotamento

do processo de substituicao de importagoes
como modelo de desenvolvimento via industria-
lizagao substitutiva. Ja Tavares e Serra (1971) e
Serra (1998), mesmo construindo a critica a tese
cepalina do subconsumismo, enfatizam que a
falta de um novo pacote de investimentos apbs
o Plano de Metas de Juscelino Kubistchek pos
termo ao movimento de crescimento acelerado
observado até 1961. Neste ponto, concorda-se
com a existéncia de uma crise do modelo de de-
senvolvimento até entdo empregado. No entan-
to, observa-se que, partindo das contribui¢oes
anteriormente listadas, ndo se apresenta como
uma crise terminal do PSI, mas sim ciclica, ou
seja, o fenémeno verificado nao era o esgota-
mento propriamente da industrializacdo subs-
titutiva, isto é, a crise ndo se verificava como
deterioracao dos fundamentos gerais do PSI,
mas como crise de um “certo tipo” de PSI. Em
outras palavras, a crise corresponde ao final de
um ciclo de acumulacao de capital na economia
brasileira, que alterou a forma da dindmica da

industrializagao substitutiva.

Assume-se, entao, o arcabougo dos ja referidos

REVISTA DA SOCIEDADE BRASILEIRA DE ECONOMIA POLITICA 133

42 / outubro 2015 — janeiro 2016




134

ciclos enddgenos, apresentado no trabalho de
Tavares (1986), cuja centralidade encontra-se na
dindmica interna de acumulagao. Para a auto-
ra, o Plano de Metas representou o inicio da
chamada industrializacao pesada, a partir do
qual se endogeneiza o processo de acumulagao
de capital, tendo em vista a constitui¢do de um
setor de bens de capital capaz de autodetermi-
nar a acumulagao nacional. Dessa forma, tem-se
um novo vetor da dindmica econdmica, qual
seja, o investimento autonomo. A crise do inicio
da década é fruto, no caso, de uma desacelera-
¢do do investimento em um cenario econdémico
fortemente oligopolizado e internacionalizado,
abrindo espago para a aceleragdo inflaciona-
ria, aumento do déficit ptblico e dificuldades
no balanco de pagamentos. Dessa maneira, a
analise reconhece na crise seu aspecto ciclico,
partindo da hipétese de que o PSI acaba em
1955 com o advento do pacote de investimen-
tos representado pelo Plano de Metas e pelas
mudangas estruturais dele decorrentes. Nossa
analise, entretanto, conduz a algumas divergén-
cias: o PSI como modelo de desenvolvimento de
longo prazo corresponde ao proprio processo
de acumulacao de capital, ou seja, a uma forma
histérica de viabilizagao da acumulagao. Desse
modo, o aprofundamento da acumulagdo de
capital representava o sentido do PSI como
estratégia de desenvolvimento, demonstrando,
assim, seu carater ciclico, mediante dindmica

da industrializagao substitutiva. Por mais que

Tavares (1986) enfatize a endogeneizagao da acu-
mulacdo, afirma-se aqui que esta ainda ocorre
sobre as bases da substitui¢do de importagoes,
realcando, dessa forma, o comportamento cicli-
co da industrializa¢ao nacional, principalmen-
te frente as variagoes da producao industrial.
Enfim, o PSI, como modelo de desenvolvimen-
to, ndo pode deixar de abarcar o movimento
ciclico da acumulagao de capital. Mais do que
isso: como forma histérica de acumulagdo nao
escapa de suas determinacbes gerais, antes as
revela com suas especificidades. Compreende-
-se, assim, que o modelo, considerado estratégia
de industrializacao nacional via internalizagao
de indistrias e capacidade produtiva, perpetua-
-se até meados da década de 1980, com ciclos de

aprofundamento do investimento auténomo.

O que se altera na década de 1960, fruto do
Plano de Metas, ¢ a forma como o processo se
desenvolve, partindo da seguinte problematica:
por mais que se internalize a capacidade indus-
trial e se constitua um setor de bens de capital
capaz de endogeneizar o proprio processo de
acumulagao, nao se formam na economia bra-
sileira as bases necessarias para o financiamento
do novo ciclo de investimento previsto para o
pos-Plano de Metas. Mesmo com a alteracao

da énfase do PSI, no caso assumindo a tese de
Moreira (2011) de que o governo Joao Goulart
representa a tentativa de desenvolvimento das
inddstrias de base, principalmente do setor de

bens de capital, nao se modificam a estrutura



de financiamento de longo prazo da economia
brasileira, o que se transforma em obstacu-

lo praticamente instransponivel ao aumento
do investimento no inicio da década de 196o0.
Nesse contexto, apesar das mudancgas acima
apresentadas, a estrutura produtiva do pafs,
oligopolizada e internacionalizada, responde
por parte da aceleragao inflacionaria observa-
da. Nesse ponto, € necessario elucidar que a
associagdao com o capital estrangeiro resolve os
problemas de financiamento do Plano de Metas
em industrias especificas, como a automobilis-
tica. Ndo se superam, no entanto, os problemas
de financiamento da propria economia, mas
apenas de determinado pacote de investimen-
tos. A queda da taxa de investimento auténomo
resulta, dessa forma, de dois fatores principais:
da especificidade do ciclo do PSI pés-Plano de
Metas, centrando-se no setor de bens de capital
(Moreira, 2om), e da falta de uma base financei-
ra capaz de viabilizar uma nova ascensao do
investimento auténomo. Compreende-se que os
aspectos listados acima formam a problemati-
ca da industrializacdo substitutiva a partir da

década de 1960.

3.2. Crise do modelo de politica econémica

Nesta secdo, investiga-se o que se apresentou
como uma crise do modelo de politica econo-
mica. Concomitantemente a crise da estratégia
de desenvolvimento de longo prazo, observa-se

a deterioracao do modelo de politica, resultado

das especificidades do contexto politico e da
dindmica econémica. A deteriora¢do aqui ela-
borada interage de maneira determinada com

a dindmica estrutural da economia brasileira
referida anteriormente, aparecendo, ao mesmo
tempo, como resposta a tal cenario e como
indutora de determinadas saidas estruturais.
Sendo assim, surge como reacao especifica a es-
trutura da acumulagao de capital do pés-Plano
de Metas, da mesma maneira como aprofunda e
desenvolve certos aspectos desse mesmo pro-
cesso. Nesse sentido, tanto a crise do modelo
de desenvolvimento quanto a do modelo de
politica econdmica respondem e interagem
dialeticamente aos impasses que a primeira me-
tade da década de 1960 apresenta. Dessa forma,
a primeira questao a ser aqui investigada diz
respeito a seguinte pergunta: qual era o entao
modelo de politica econémica? Ou, em outras
palavras, como determinado padrio de politica
econdmica era apresentado no inicio da década

de 1960?

A analise empreendida revela um conjunto

de medidas de politica econdmica durante o
governo Joao Goulart muito parecido com o
padrao implementado desde o segundo governo
Getulio Vargas (1951-1954), tese também defen-
dida por Moreira (zom), centrada no crescimen-
to econémico com distribuicao de renda via
aumentos reais de salario. A meta, no caso,
aparecia como a construcdo de um contexto

favoravel ao crescimento, principalmente do
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setor industrial, entdo carro-chefe da economia
nacional. A partir daf, possibilitava-se a distri-
buicido do novo excedente gerado via aumentos
salariais, muito influenciados pelo nivel geral
de precos existente. Dessa forma, a politica eco-
némica instrumentalizava esses dois objetivos:
crescimento econémico via prosseguimento do
PSI e distribuicao de renda mediante elevacgdo
de salarios. Indo além em nossa investigacao,

a analise leva a crer que esse modelo de politi-
ca econdmica representa, mais do que apenas
variaveis referentes a economia, os préprios
elementos fundamentais da dindmica sécio-
-politica do perfodo. Sendo assim, apresenta-se
o aspecto central do sentido da politica da ma-
neira que segue: a dindmica econémica expressa
um modo especifico de gestao da economia
baseado na instrumentalizacao do crescimento
do produto com distribui¢ao de renda median-
te aumentos reais de salario. Concomitante a
isso, ocorre o alargamento do mercado formal
de trabalho, com incorpora¢do de camada da
populacao até entdo excluida desse espaco,
fruto de sua heterogeneidade. A grande questao
que constrodi a problematica da combinacgao de
politica elabora-se da seguinte maneira: de que
modo proceder a inser¢ao dos trabalhadores na
chamada “sociedade moderna”? Isto é, median-
te um processo de desenvolvimento capitalista,
como compatibilizar a insercao de determinada

camada da populacao a légica de mercado?

Dessa forma, mais do que um modelo de politi-
ca econdmica, o que se observa é uma estratégia
capaz de influenciar a dindmica sbcio-politica
do periodo. Frente a isso, torna-se essencial
saber qual parcela da sociedade brasileira o
governo Joao Goulart visava com suas politi-
cas. Ou melhor, a qual parcela o proprio Par-
tido Trabalhista Brasileiro pretendia se dirigir
preferencialmente? Nas palavras de Delgado
(1989, p. 30): “O PTB surgiria, portanto, apresen-
tando como um de seus objetivos prioritarios o
de agrupar os trabalhadores em torno de uma
legenda partidaria forte e capaz de defender

os interesses corporativos dos trabalhadores”.

O que temos aqui ¢ um modelo de politica
econdmica que visa a interesses especificos no
campo da politica, qual seja, atender e mobi-
lizar a classe trabalhadora em torno do que
poderfamos chamar de uma pauta trabalhista.
A distribuicao de renda através de aumentos
reais de salarios cumpre justamente esse papel.
O mesmo aspecto encontra-se no aumento

do mercado formal de trabalho, implicando a
insercao de novos trabalhadores no processo de
“modernizacao” nacional. Sendo assim, torna-se
chave a manutencao do crescimento econémico
em niveis considerados, o que faz com que a
crise do PSI traga um dilema ao governo Joao
Goulart referente a retomada do crescimento

econdmico.

Dessa maneira, os instrumentos de politica

se voltam para o alcance desses objetivos,



representando alguns impasses consideraveis.
Num primeiro momento, os dilemas apresenta-
dos aos policy-makers supoem dificuldades de
compatibilizagdo entre os objetivos de politica
econdomica. O combate a inflagdo, necessario
para a retomada da atividade econdémica e ma-
nutencao dos salarios reais, e a implementagao
de medidas pré-crescimento nao parecem, a pri-
meira vista, congruentes num mesmo cenario.
Medidas de estabilizacao incorrem, de maneira
geral, na adocao de politicas contracionistas,
cujas consequéncias sao o baixo crescimento

e aumento da taxa de desemprego, enquanto

a inducao do crescimento do produto pode,

em certas conjunturas, ter como um de seus
reveses a aceleracdo inflacionaria. Constitui-se,
assim, uma curva de Phillips na qual inflagao e
taxa de desemprego relacionam-se numa curva
negativamente inclinada. Nesse contexto, o
problema entdo disposto estava em conciliar
essas duas metas de politica, essenciais para

o prosseguimento dos modelos de desenvolvi-
mento e de politica econémica entdo aplicados.
A retoérica presidencial, bem como de outras
autoridades governamentais, estabelece o de-
senvolvimento como horizonte estratégico de
longo prazo, sendo sua efetivagao preocupagao
presente no decorrer do governo. Desse modo,
guardando as devidas proporgoes, tanto o Plano
de Emergéncia de Moreira Salles, na fase inicial
do parlamentarismo, quanto o Plano Trienal de

Celso Furtado e San Tiago Dantas, no inicio da

fase presidencialista, estabelecem a necessidade
de compatibilizagao dos horizontes de curto

e longo prazo. Se a estabilidade de pregos era
necessaria, o seria pelo papel que cumpre no
desenvolvimento econémico, através da influ-
éncia que exerce na precificagdo de ativos, na
construcao do componente expectacional dos
agentes e nas distor¢oes estruturais que expres-
sam. Dessa maneira, verifica-se a consciéncia
de que a meta central da politica econémica
deveria ser a construcao de um contexto favo-
ravel para a manutencao do nivel de atividade,
sendo a estabilidade do nivel de precos compo-
nente desse cenario. Compreende-se, a partir
daf, a importdncia do combate a aceleragao
inflacionaria. A questdo principal aqui nao esta
em definir quando foi elaborada a politica de
estabilizacdo — se no inicio, no fim ou no meio
do governo —, mas em evidenciar que o com-
bate a inflacdo também aparecia como meta de
politica econdmica. Sendo assim, as metas de
politica deveriam ser compatibilizadas com a
conjuntura econdmica. A politica econdmica,
portanto, apresenta-se como principal dilema

do governo Joao Goulart.

3.3. Elementos gerais: forma do ciclo de

politica econémica

Apbs o exposto, pode-se construir uma sintese
dos elementos gerais das duas “crises”. Apesar
de serem crises com énfases diversas e respon-

dendo a problemas determinados, interagem
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dialeticamente, aprofundando-se e/ou deli-
mitando as condi¢oes de possibilidade das
alternativas em questdo. Dessa forma, o que se
observa durante o governo Jodao Goulart é que
a crise do PSI nao determina, mas reposiciona
e redefine os pardmetros de politica econémi-
ca da seguinte maneira: o baixo crescimento,
fruto da deterioracao do modelo de desenvol-
vimento, impoe uma mudanca de diretriz na
questao distributiva. O baixo crescimento do
produto nao cria novos excedentes econémicos
para serem distribuidos via aumentos salariais.
Mais que isso: limita a propria a¢ao anticiclica
do Estado, na medida em que estabelece sérias
barreiras orcamentarias a intervencao estatal.
No que concerne a questao distributiva, tenta-
-se resolver o impasse do seguinte modo: se o
modelo estabelece a distribui¢do quando ha
crescimento, na medida em que este nao ocorre
passa-se a uma politica de redistribuicdo, ou
seja, ndo existindo novo excedente ou sendo
este escasso, entra em questao aquele ja consti-
tuido, resultado de perfodos anteriores. Trata-
-se, portanto, de uma tentativa de mudanca

da estrutura da renda nacional, com énfase na
recomposic¢ao dos salarios em detrimento dos
ganhos provenientes de outras rendas, sejam de
lucros ou de juros. Forja-se, assim, nesse aspec-
to, um contexto de conflito distributivo (Simon-
sen, 1963) de curto prazo, exacerbado por um ce-
nario de déficits orcamentarios, e que, somados

aos fatores estruturais da economia brasileira

na época, reforcam seu viés inflacionario. A
questdo que aparece no momento é por que esse
4 M \ ~ “1° -~ .
cenario levou a elevacao da mobilizacao social
e ao acirramento da luta de classes, desembo-
cando nas ja referidas reformas de base? Qual

o sentido dessa crescente radicaliza¢ao? Ou,
por que as tentativas de solu¢do para o modelo
de politica econémica nao obtiveram éxito?
Tentar-se-4, nas préximas se¢oes, responder as

questoes listadas.

4. O sentido da dinamica economica

Nesta secao trata-se do sentido da dindmica
econdmica do perfodo, tendo como perspectiva
o seguinte questionamento: por que os eventos
se passaram com crescente radicalizacdo politi-
ca? O desenrolar do processo histérico abre uma
série de condig6es de possibilidades que, na
medida em que se sucedem, “abrem” e “fecham”
janelas de oportunidades. Mesmo em situagées
de crise, ha um variado leque de alternativas
possiveis: por que simplesmente nao se adotou
uma politica de estabiliza¢cdo com medidas
restritivas? “Irracionalidade”, como afirmado
por varios autores, nao se apresenta enquanto
categoria analitica. O essencial é saber por que
a politica econdmica parece “irracional”, e nao

explica-la por sua suposta “irracionalidade”.

O debate sobre o perfodo abarca uma vasta
literatura onde se realcam os papéis desem-

penhados pelo populismo e trabalhismo, dois



conceitos que enfatizam o aspecto politico do
fenémeno. Num primeiro momento, debrugar-
-se-a sobre o populismo, deixando o trabalhis-
mo para analise posterior. A questao se constroi
da seguinte maneira: pode-se chamar a politica
econdmica elaborada no governo Joao Goulart
de populista em seu aspecto politico? Usaremos,
nesse caso, a classica contribui¢ao de Weffort
(2003), para quem o populismo se ligava ao que
se poderia chamar de “politica de massas”. Nes-
se contexto, na medida em que impossibilitadas
de auto-organizagao e mobiliza¢ao préprios,
identificam-se com aqueles que do “alto”, ins-
trumentalizam o poder estatal em seu benefi-
cio. Desse modo, o populismo se destaca como
uma relagao especifica entre Estado e sociedade
civil, como uma relagdo determinada entre
Estado e massas, incapazes de se auto-organi-
zarem. No caso, pode-se vislumbrar no modelo
de politica econémica do governo Joao Goulart
a relacdo acima referida? A questao exige uma
analise mais profunda. A principio, em anélise
superficial, poder-se-ia responder afirmativa-
mente, tendo em vista os setores mobilizados
pelo PTB e as tentativas de aumentos salariais
para camadas da populacio. No entanto, evitan-
do justamente esse tipo de investigagao, é neces-
sario antes responder: quem ¢ essa “massa”? De

que classe ou fragdo de classe é formada?

Nesse momento, faz-se necessario retomar
as contribui¢6es de alguns autores que se

debrucaram sobre a problematica nacional,

principalmente sobre as caracteristicas de nossa
estrutura de renda. Autores como Celso Fur-
tado e Maria da Conceicdao Tavares trataram

da formacao de um segmento especifico da
populacao brasileira, fruto de um desenvolvi-
mento capitalista desigual e subordinado. A
tradicdo cepalina teoriza essa camada através
do conceito de desemprego estrutural: estruturas
econdmicas subdesenvolvidas caracterizam-se
pela heterogeneidade do mercado de trabalho,
devido aos desajustes na fun¢ao de produgao
entre capital e trabalho. Em outras palavras, a
importacdo de maquinas poupadoras de mao de
obra num contexto de oferta altamente elastica
deste fator de producao provoca o chamado
desemprego estrutural, além do baixo coefi-
ciente de irradiacdo dos ganhos da produtivi-
dade. Tem-se, assim, que uma parcela da forca
de trabalho aparece estruturalmente desem-
pregada, representando um dos simbolos do

subdesenvolvimento.

Furtado e Tavares compreenderam que o
desenvolvimento capitalista do modo como
construido no pafs representava uma formacao
socioecondmica particular, peculiar e especi-
fica, principalmente na estrutura da sociedade
civil brasileira. Essa compreensdo, mesmo que
partindo de matizes metodologicos diferentes,
contribui para a investigacao aqui empreen-
dida, na medida em que desvenda o que seria
essa “massa” caracteristica da formacgao eco-

némica nacional. Em trabalho recente, tendo
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consciéncia desta problematica, Singer expoe a

questao da seguinte maneira:

Aspecto interessante da contradicdo brasileira

¢ que a “grande massa” empobrecida abria e
fechava simultaneamente as perspectivas de
desenvolvimento auténomo do pais. Abria, pois
se tratava de mercado interno de que raros paises
dispunham; mas fechava, uma vez que o padrao
de consumo era tao baixo que impedia a realiza-

cao daquele potencial. (Singer, 2012, p.r7)

Nesse trecho, o autor discorre sobre como essa
“massa” se encaixa na dinidmica econdmica
nacional: em alguns momentos como potencial
vetor de nosso crescimento, em outros como
obstaculo a sua plena efetivacdo. O importan-
te, no caso, é mostrar seu sentido bistérico e o
modo como se articula ao préprio processo de
formacao do capitalismo brasileiro. Com base
nas analises apresentadas, compreende-se neste
trabalho que a problematica acima exposta por
Singer (2012) apresenta-se como especificidade do
proprio subdesenvolvimento brasileiro. A “massa”
citada é parcela da populagdo que surge como
especifica e peculiar ao subdesenvolvimento
brasileiro, sendo fruto do proprio processo de
transicao capitalista. Dessa maneira, é espe-
cifica porque resultado de determinada forma
de desenvolvimento capitalista, caracteristica
de estruturas subdesenvolvidas. Essa “massa”,
fruto do subdesenvolvimento, cumpre papel
decisivo para o desenvolvimento capitalista pos-

terior, impondo uma problematica particular

na composicao da dindmica econdémica e social
brasileira. Como particularidade do processo

de constituic¢do do capitalismo nacional, essa
parcela da populacao exige a formacao de res-
postas especificas para seus questionamentos,
trazendo novos elementos para a elaboragao do
modelo de desenvolvimento e de politica econo-

mica implementados no pafs.

A industrializacao substitutiva, desse modo,

na medida em que se processa, cria uma nova
fracao de classe, vista como “massa”, parte cons-
tituinte do capitalismo nacional, aqui compre-
endida através do conceito de subproletariado
(Singer, 1981), constituindo-se como especifici-
dade do subdesenvolvimento, composta “pelos
que de fato ou potencialmente oferecem sua for-
ca de trabalho no mercado sem encontrar quem
esteja disposto a adquiri-la por um preco que
assegure sua reproducdo em condi¢bes normais,
constituindo assim um proletariado virtual ou

‘subproletariado” (Singer, 1981, p. 22).

Essa parcela da populagao compoe-se de fragao
de classe incapaz de vislumbrar um projeto
proprio de sociedade. De base bastante fluida,
tendo em vista sua dependéncia do investimen-
to autdénomo, compoée importante parcela da
superpopulacao relativa da economia brasileira.
De acordo ainda com a analise de Singer (1981),
o subproletariado compoe parcela da superpo-
pulacao que Marx chamou de latente e estagna-

da. Em suas palavras:



A latente é constituida pela superpopulacao ru-
ral que alimenta o fluxo de migracdo do campo
a cidade. Esta superpopulagdo é composta pelo
trabalhador agricola [...]. A terceira categoria da
superpopulacao relativa, a estagnada, forma uma
parte do exército ativo dos trabalhadores, mas

com ocupacdo completamente irregular. (Singer,

1981, p. 23)

A partir do papel do trabalhador agricola,
como exposto no trecho acima, compreende-

se a centralidade assumida pelo camponés na
chamada teoria de modernizacao, interpretagao
do fendmeno populista elaborada por Gino
Germani e Torcuato di Tella, visto entao

como principal substrato do alvo populista,
“massa de manobra” de seus lideres. Em outras
investigacoes, a questdo surge mais sobre

certa “heranca camponesa”, algo como um
“tradicionalismo agrario” (Vianna, 1978, p. 78)
que impossibilita a tomada de consciéncia

do trabalhador agricola agora migrado do
campo para a cidade. Para Weffort (2003), o
alvo é um certo tipo de pequena burguesia,
fruto da urbanizacao crescente nas décadas

de 1950 e 1960, incapaz de se auto-organizar. O
autor nao discorre de maneira profunda sobre

a origem dessa pequena burguesia, citando
superficialmente a migracao rural, além de nao
explicar seu papel do desenvolvimento nacional.
O relevante, contudo, nesse momento, é mostrar
a problematica existente na literatura sobre essa
parcela da populagao que surge com o inicio

da industrializagdao nacional. Os autores acima

listados trataram sobre o tema de maneira
parcial, enfatizando aspectos determinados,
sem delimitar como essa fracao de classe se
articula ao desenvolvimento capitalista nacional
e a maneira como influencia, a partir de seu

surgimento, a dindmica politica brasileira.

Nesse contexto, o que ha de peculiar ao fend-
meno é a relacdo do Estado com essa fracdo de
classe ou, em sentido amplo, a propria insercao
dessa parcela da populagdo no cenario politico
nacional. Os fundamentos da dindmica poli-
tico-econémica do perfodo se resumem a isso:
seu sentido histdrico se apresenta como momento
em que parcela significativa da populagdo nacio-
nal, fragdo de classe especifica do subdesenvolvi-
mento nacional e categorizada como subproletaria-
do (Singer, 1981), se incorpora ao cendrio politico
brasileiro. Sendo assim, representa um momento
de emergéncia de setores da populagdo a con-
digao de atores do jogo politico existente no
pafs. Dessa maneira, o que a literatura econd-
mica entende como populismo, na verdade,

¢ a tentativa de compreensao das bases desse
processo, que, na medida em que aparece como
emergéncia de determinada fracao de classe
que se organiza “por cima”, ou seja, mediante
acdo do Estado, surge em sua versao ideolbgica,
personalizada. Aparecem, assim, fenémenos
como o janguismo, o0 varguismo, entre outros.
O resultado desse contexto é a simplificacao

de um movimento de maior magnitude, qual

seja, o aparecimento da parcela da sociedade
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civil peculiar ao subdesenvolvimento nacional.
O conceito de populismo, desse modo, como
acima exposto, ndo apreende a complexidade
do quadro politico-econémico verificado, tendo
em vista que ndo revela qual a substancia de
classe do conceito, nem muito menos trata de
seu aspecto programatico, ou seja, nao elabora
de maneira completa a problematica do perfodo
e também ndo apresenta qual programa poli-
tico fruto dessa dindmica. E nesse ponto que
aparece, enquanto programa politico e discurso

ideoldgico, o trabalbismo.

Diferentemente do populismo, o trabalhismo
representa um programa determinado, um

dos poucos na época que trata dessa fracao de
classe. Se o primeiro apoia-se na “massa” como
“massa”, o segundo constrobi-se através da “mas-
sa” como subproletariado, categoria especifica
do subdesenvolvimento. O primeiro, portanto,
aparece como imagem distorcida do segundo.
O trabalhismo, expressando-se ao trabalhador
em geral e nao ao proletariado, configura-se
como ideologia capaz de constituir um projeto
para abarcar essa camada da populagao. Sua
insercao no mercado formal de trabalho apre-
senta-se como principal objetivo, ao alcar-se a
condicdo de trabalhador formalizado. A politica
econdmica, dessa maneira, visa a um cenario
favoravel para a insercao dessa fracdo de classe
na “cidadania de mercado”: crescimento econo-
mico com distribui¢ao de renda, aumento do

mercado formal de trabalho com baixa taxa de

desemprego e estabilidade no nivel de precos.
E a essa camada que, de fato, o discurso traba-
lhista se dirige, qual seja, trabalhadores urba-
nos, sobretudo os nao-formalizados. A politica
econdémica do governo Jodao Goulart responde a

€sses aspectos.

4.1. O modelo trabalhista de politica

econémica

Desse modo, o fen6meno observado refere-se a
um modelo de politica econdémica cujo sentido
encontra-se no programa trabalhista. Constitui-
-se, assim, um modelo determinado em cujo
cerne apresenta-se um processo de crescimento
econdmico com aumento do mercado formal

de trabalho e ganhos reais de salarios como
principal mecanismo de distribui¢ao de renda.
Nesse contexto, compreende-se a importincia
da estabilidade de precos e o motivo pelo qual
seu nivel torna-se variavel essencial para o pros-
seguimento da dindmica econémica. Através
da estabilidade de pregos procurava-se a manu-
tencao dos indices de salario real. Dessa for-
ma, tanto o crescimento do produto quanto o
combate a inflacao apareciam como elementos
essenciais da politica econdémica adotada. Esse
modelo especifico de politica econémica, cen-
trado no crescimento econdmico com aumentos
salariais, denomina-se, nesse trabalho, de mode-
lo trabalbista de politica econdmica, tendo em vista
representar o instrumental econdmico para a com-

posicdo de classe tipica do trabalbismo, qual seja, a



hegemonia do capital industrial com ascensdo dos

trabalbadores, em especial, o subproletariado.

5. Governo Joao Goulart: momento de

crise do modelo trabalhista

Tendo caracterizado o modelo trabalhista de
politica econémica, pode-se agora compreender
o sentido da crise verificada na primeira metade
da década de 1960. A pergunta, neste momento,
refere-se as razoes da radicalizagdo crescente
observada durante o perfodo. Entretanto, na
base da resposta encontra-se a seguinte ques-
tao: por que a preferéncia por distribuicdo de
renda e nao pela redistribuicdo? A analise leva
a crer que o modelo em questdo, na medida em
que instrumentaliza o programa trabalhista,
associa-se ao ja comentado fenémeno exposto
por Weffort (2003) como “politica de massas”,
ou seja, mobiliza o que se chamou de subprole-
tariado. No entanto, o pacto trabalhista, como
referido anteriormente, baseia-se em uma conci-
liacdo entre classes e fracoes de classe, na qual
ha centralidade do capital industrial com o
reconhecimento dos anseios do subproletariado:
trabalho formal e renda. Dessa forma, a politica
econdmica visa a distribui¢do do novo exce-
dente gerado pela economia, sem contestagoes
quanto ao excedente de perfodos anteriores, as
relagoes de propriedade existentes e ao combate
a desigualdade, ou seja, ao desequilibrio entre

capital e trabalho.

Nesse contexto, o sentido da crise revela-se do
seguinte modo: o baixo crescimento econdmi-
co no inicio da década de 1960 impossibilita o
prosseguimento da politica distributiva, tendo
em vista o pequeno excedente gerado na econo-
mia durante o perfiodo. Passa-se, em vista disso,
objetivando a manutencdo da mobilizacao da
parcela da populagao tipica do trabalhismo,
qual seja, o subproletariado, a uma politica de
redistribuicao, realocando-se parte da renda
nacional gerada em perfodos anteriores. Redis-
tribuicdo, nesse caso, ¢ a tentativa de mudanca
na composicao da renda nacional, ou seja, sua
realocagdo. Os déficits orcamentarios, frutos de
politica fiscal expansionista, principalmente na
elevacao de gastos de custeio, elevacgao credi-
ticia e politica monetaria flexivel, sdo instru-
mentos mobilizados para esse fim. O conflito
distributivo transforma-se em um sintoma da
luta que ocorria pelo pagamento do custo da
mobilizacdo de recursos descrita acima. Con-
tudo, o relevante nesse ponto da analise é que

a inflexdo para uma politica redistributiva

faz com que o governo Jodao Goulart passe da
ja referida “politica de massas” ou, segundo
investigacdo aqui empreendida, “politica de
fracao de classe”, para uma verdadeira “politica
de classe” através da adoc¢ao de uma linha de
reformismo radical, com a construgido da agenda
das reformas de base, ganhando centralidade a
reforma agraria. A impossibilidade de se pros-

seguir com o programa trabalhista recai sobre a
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deterioragdo de sua tinica condicao de possibi-
lidade: o crescimento econdmico. Dessa forma,
entende-se a resisténcia na ado¢ao de uma poli-
tica de ajuste e os fundamentos que explicam o
momento de randomizacao. A “irracionalidade”
aparente da politica econémica nada mais era
que a tentativa de manutenc¢do em um cenario
adverso de um modelo de politica econémica
em cujo cerne encontrava-se a distribuicao de
renda. A crise estrutural soma-se o conflito dis-
tributivo do qual a inflagdo é o maior sintoma,

agravando, com isso, a propria crise do PSL

O processo de radicalizagao surge como alter-
nativa aos impasses elaborados pela dindmica
politico-econdmica, na medida em que se apre-
senta como tentativa de superé-la e, nesse sen-
tido, representa a crise do modelo trabalhista,
incapaz de, frente ao cenario econémico adver-
so, possibilitar a estabilidade politica. Explica-
-se, assim, a forma do ciclo apresentado por
Fonseca (2004a) — estabilizacao/randomizagao/
crescimento — e a maneira como se justificou
essa politica: o crescimento s6 é possivel com a
estabilidade no nivel de precos, isto ¢, a politica
de estabilizagdo torna-se condicdo para o cresci-
mento do produto, assim como o exposto pelo
Plano Trienal. (ibidem) No entanto, a tensao
que perpassa todo o perfodo em foco refere-se a
tentativa de manuten¢do do modelo trabalhista,
mesmo em um cendrio de baixo crescimento
econdmico e aceleracao inflacionaria. Contu-

do, mais do que exclusivamente estrutural ou

conjuntural, o que se observou ¢ a deterioragao
do préprio movimento politico-econémico ini-
ciado em 1930, na medida em que o aprofunda-
mento do desenvolvimento capitalista nacional
abriu espaco para o aparecimento de uma série
de novos impasses que, somados aos fatores
conjunturais, levaram ao desmanche do arranjo

de forcas herdado do pos-1945.

6. Conclusao

A analise da politica econémica do governo
Joao Goulart discorreu sobre o préprio sentido
da combinagao de politica implementada entre
os anos de 1961 a 1964. Vislumbra-se, assim, uma
conjuntura onde ocorrem “duas crises”: uma
ligada ao modelo de desenvolvimento, isto é, ao
enfoque dado até entdo ao PSI; e outra, associa-
da ao modelo de politica econoémica, o qual se
conceituou como modelo trabalbista de politica
econdmica, tendo em vista ser resultado de um
programa politico determinado, qual seja, o
trabalhismo. Desse modo, evitando a linearida-
de causal dos fené6menos verificados, comuns
em investigacoes tradicionais, a correlacdo entre
as crises citadas leva ao aprofundamento da
deterioragdo no cenario politico e econémico.

A crise do PSI, principalmente num contexto
pbs-Plano de Metas, coloca em xeque o pros-
seguimento da industrializacao substitutiva,
base da estratégia de desenvolvimento de longo

prazo; ja a crise do modelo trabalhista, centrado



no crescimento com distribuicao de renda via
aumentos salariais e ampliagcao do mercado
formal de trabalho, exp6e os dilemas impostos
pela conjuntura econémica e o pacto politico
de entdo, abrindo espago para a aceleragao
inflacionaria, cujo principal elemento de curto
prazo diz respeito ao conflito distributivo. Em
sintese, o sentido do conjunto de politica econd-
mica implementada entre os anos de 1961 a 1964
refere-se a tentativa de manutenc¢ao do modelo
trabalhista. A aparente “irracionalidade” da ges-
tao econdmica surge, na verdade, como reflexo
dessas medidas num cenario de baixo cresci-
mento econémico, condicdo de possibilidade
para o prosseguimento do modelo acima citado.
Descreve, assim, a relacdo existente entre vari-
4veis econdémicas e politicas, hipotese central

para a elaboracao da anélise.

Dessa maneira, o que se observa no inicio da
década de 1960 é o aprofundamento de impas-
ses. A deterioragdo econémica cumpre papel
especifico na medida em que limita a agao
governamental, tendo em vista ndo permitir a
manutengao do crescimento econémico verifi-
cado até fins de 1950. O aumento da mobiliza-
¢ao popular, bem como o acirramento da luta
de classes, representam justamente a disputa
pelas condi¢oes de superacao dos dilemas do
periodo. A eclosao de um desfecho determina-
do nio demonstra a inevitabilidade das saidas
encontradas ao longo do processo historico. As

condicoes de possibilidade, no caso, respondem

as situagdes conjunturais e a correlagdo de
forcas na esfera civil. Desse modo, mais do que
simples diretrizes, a combinacdo de politica
econdmica encontra seu sentido em um cenario
mais complexo do que as variaveis econémicas
e e A S
podem supor, mas na propria dindmica politi-

A . .
co-econdmica do momento analisado.
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