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EcoNOMIA E RELACOES INTERNACIONAIS
NO GOVERNO (GOULART: O CASO
DO PrAaNO TRIENAL (1963)

Felipe Pereira Loureiro

O aniversdrio de 50 anos do golpe civil-militar de 1964 abriu
uma excelente oportunidade para revisitarmos um dos episddios mais
marcantes e decisivos da histéria contemporanea brasileira. Uma vas-
ta gama de publicagoes e eventos sobre o golpe e o governo Goulart
(1961-1964) surgiu ao longo de 2014, abordando aspectos variados do
periodo, da crise politico-militar as manifestagdes culturais e estudantis,
do movimento operdrio a repressao aos grupos e partidos de esquerda.’
Como nao poderia deixar de ser, a participacdo do governo norte-ame-
ricano na trama que levou a queda de Joao Goulart também foi tema de
destaque, apesar de ainda serem relativamente poucos os trabalhos que
analisam essa relacao de modo original e com base em novas evidéncias

! Ver, por exemplo, Ferreira e Gomes (2014); Napolitano (2014); Motta (2014); Reis (2014); ¢ Motta, Reis ¢
Ridenti (2014).
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empiricas. A desclassificagio de documentos nos anos 1970 que com-
provaram a existéncia de uma estratégia de apoio logistico-militar dos
Estados Unidos aos golpistas brasileiros (a chamada “Opera¢ao Brother
Sam”) produziu a época uma grande quantidade de estudos sobre o pa-
pel de Washington no golpe.” Apesar de essa participagao hoje ser vista
como incontestdvel pelos principais estudiosos no assunto, tem-se a im-
pressdo, muitas vezes, de que os Estados Unidos teriam tentado minar e
desestabilizar a administragao Goulart desde o inicio, utilizando-se, para
tanto, de tdticas diretas e indiretas, que inclufam apoio velado a governa-
dores de oposi¢ao (a dita “politica de ilhas de sanidade administrativa”),
sustentagdo de grupos politicos anti-Goulart (como o famoso complexo
IPES-IBAD) e articulagio de grupos civis e militares golpistas.

Recentemente, no entanto, essa perspectiva vem sendo relativiza-
da por alguns trabalhos, que apontam o quanto as relagdes entre Brasil e
Estados Unidos no inicio dos anos 1960 teriam sido muito mais comple-
xas e multifacetadas do que previamente se imaginara, atravessando mo-
mentos distintos. Carlos Fico (2008), por exemplo, argumenta que seria
preciso diferenciar o que o autor chama de fases de “desestabilizagao” e de
“conspiracdo” dos Estados Unidos diante de Goulart, sendo a primeira
marcada, sobretudo, pelas tentativas de enfraquecer politicamente o pre-
sidente, mas dentro da institucionalidade democritica (isto é, dentro da
perspectiva de que o melhor seria aguentar Goulart até o final do mandato,
que terminaria em janeiro de 1966), enquanto a segunda — predominan-
te, na visao do autor, a partir de meados de 1963 — teria se caracterizado
pelo objetivo de retirar Jango imediatamente do poder por vias golpistas.
Longe de constituir apenas um debate semantico, a perspectiva de carac-
terizacio das relagoes Brasil-Estados Unidos no periodo Goulart por meio
de fases permite que se compreenda melhor a natureza e a intensidade das
restrigoes externas que a administragio Jango enfrentou durante seu curto
periodo de existéncia. Afinal de contas, faz uma enorme diferenca saber, do
ponto de vista da governabilidade da administragao Goulart, se a poténcia
hegemonica do hemisfério objetivava, em determinado momento, domes-

>Exemplos nesse sentido sao os estudos pioneiros de Black (1977) e Parker (1979). Apesar de nio terem focado
na ajuda logistica e militar dos Estados Unidos aos golpistas brasileiros, os trabalhos de Dreifuss (1981) e Ban-
deira (1983) constituem referéncias obrigatérias para a evolugao do entendimento das relagoes Brasil e Estados
Unidos no governo Goulart.

144



Ecos DA DITADURA NA SOCIEDADE BRASILEIRA (1964-2014)

ticar e enfraquecer o presidente brasileiro, ou se, na verdade, o intuito seria
o de derrubé-lo, fechando portas para um didlogo.

Esse debate sobre as fases da relacao entre Brasil e Estados Unidos
no contexto pré-golpe de 1964 ganha ainda maior pertinéncia quando se
analisam questoes econdmicas, que também tem atraido pouca atencgio de
estudiosos, sobretudo quando comparadas as temdticas politicas, sociais e
culturais. Como vdrios autores reconhecem, sem um aprofundado enten-
dimento das dinidmicas econémicas do periodo 1961-1964, o golpe civil-
militar de 1964 torna-se incompreensivel. Jango assumiu a presidéncia da
Republica em setembro de 1961 tendo o pais uma situagio econdémica frd-
gil, marcada por sérias instabilidades e desequilibrios. O forte crescimento
da economia no pés-guerra (média de expansao de 6% ao ano entre 1946
e 1962), puxado por um intenso processo de industrializagio substitutiva
(com a inddstria de transformacio crescendo, em média, mais de 9% ao
ano no periodo), mudou estruturalmente o pais, nao somente em termos
da rdpida perda de importancia relativa do setor primdrio na composicao
do produto doméstico, mas também em decorréncia de um intenso pro-
cesso de urbanizagao. Ao final da década de 1950, quatro conjuntos de
desequilibrios eram evidentes: em primeiro lugar, desequilibrios setoriais,
tanto do ponto de vista de um insuficiente crescimento do setor agropecu-
drio em comparagio a expansio da popula¢io urbana, quanto em razio de
descompassos entre o crescimento dos setores produtivo e financeiro (setor
bancirio e mercado de capitais), impondo limites & continuidade do finan-
ciamento do processo de desenvolvimento; em segundo lugar, desequili-
brios regionais e sociais, como decorréncia da intensificagio do processo de
industrializagdo, que aprofundou desigualdades de renda entre regides do
pais e entre classes sociais; em terceiro, desequih’brios €Xternos, expressos
em déficits cada vez mais estruturais nas transagoes correntes do pafs, que
precisavam ser cobertos pelo ingresso de capitais, muitos dos quais com
perfil curto-prazista e com custos proibitivos; e, por fim, desequilibrios no
nivel de pregos, em razio de um processo inflaciondrio que passava a se tor-
nar preocupante e que comegava a criar sérios obstdculos a continuidade
do préprio crescimento da economia.

Apesar de os desequilibrios setorial, regional e social terem se ma-
nifestado, em graus diversos, durante a administragao Goulart — vide, por
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exemplo, a intensificagio de manifestagoes sociais em prol de reformas de
estrutura, tanto nas cidades, quanto, sobretudo, nas dreas rurais —, foram
os desequilibrios externos e no nivel de pregos que traziam maior preocu-
pagio, em especial o primeiro. Isso se devia a capacidade que esses desequi-
librios tinham de causar danos imediatos & economia e & sociedade brasilei-
ras, ameagando a estabilidade do regime. As causas do desequilibrio externo
estavam associadas a motivos diversos. De um lado, tinha-se o modelo de
industrializagio seguido pelo pais, que, apesar de ter acarretado uma queda
global do coeficiente de importacoes, produziu uma pauta de importagoes
extremamente inflexivel, composta por itens que, se deixassem de ser im-
portados, impactariam de imediato no desempenho da economia, como ¢é
o caso de mdquinas, equipamentos, combustiveis e, inclusive, determinados
tipos de alimentos, como o trigo. Do outro, a modernizagao produtiva pela
qual passou a economia brasileira nao havia sido acompanhada por uma di-
versificagio e complexificagio de nossa pauta exportadora. Continudvamos
a ser, essencialmente, uma nagio exportadora de bens primérios e altamente
dependente das vendas internacionais do café, que ainda compunha, no final
dos anos 1950, quase 60% do valor total das nossas exportagoes. E isso em
um contexto em que os precos de commodities no mercado internacional
deprimiam-se rapidamente, gerando forte deterioragio dos termos de troca
brasileiros. Na medida em que, como apontou Tavares (1973), o processo de
industrializagao substitutiva fechou-se no mercado interno, sem conseguir
transbordar para exportagoes de itens de maior valor agregado, o estrangula-
mento externo da economia pairava como algo latente. Para piorar, a forma
pela qual o pais lidou com esse estrangulamento nos anos 1950, sobretudo
durante a administracio Juscelino Kubitschek (1956-1961), tendia a trazer
maiores pressoes de desequilibrio no futuro. A rdpida abertura para investi-
mentos externos diretos, em especial no setor de bens de consumo duréveis,
metaforizado pela cria¢io e expansao da industria automobilistica, se resol-
via o problema dos déficits em transagdes correntes no curto prazo, criava
maiores pressoes para o aumento desses déficits nos médio e longo prazos,
na medida em que as empresas multinacionais que aqui se instalaram iriam,
em pouco tempo, querer remunerar suas matrizes pelos investimentos que
elas realizaram, enviando quantidades cada vez mais expressivas de lucros
e dividendos para o exterior. Isso tudo sem contar o préprio processo de
endividamento externo, que aumentou significativamente no quinquénio
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juscelinista, apesar de seu principal problema nio ter sido tanto o estoque da
divida, mas, sobretudo, seu perfil, marcado por prazos exiguos e juros altos.?
&

Do mesmo modo que o desequilibrio externo, o desequilibrio
inflaciondrio passou a impor sérias dificuldades a economia brasileira. Até
o final dos anos 1950, a inflagio serviu como poderoso instrumento de
acumulagao de capital no Brasil, permitindo transferéncia de renda da
classe trabalhadora a classe empresarial e ao Estado. A partir do inicio dos
anos 1960, porém, o ritmo de aumento do nivel geral de pregos comegou
a ultrapassar patamares funcionais para a prépria continuidade do proces-
so de crescimento. Um exemplo claro nesse sentido ¢ a intensificagao do
conflito capital-trabalho, motivada pelas perdas reais de saldrios dos traba-
lhadores. As greves urbanas intensificam-se entre fins da década de 1950
e inicio da de 1960, prejudicando o ritmo de funcionamento de virios
setores da economia. Dificuldades de financiamento, em razao da instabi-
lidade inflaciondria, também passam a ser cada vez mais intensas. Apesar
das causas da inflagao terem sido (e ainda sdo, em certo grau) motivo de
forte controvérsia entre economistas e cientistas sociais — alguns enfatizan-
do aspectos estruturais da alta de pregos, sobretudo a inflexibilidade da
oferta de alimentos na economia e a existéncia de oligopdlios em setores-
chave, enquanto outros ressaltando aspectos monetdrios, como a excessiva
expansio dos meios de pagamento —, existe relativo consenso de que uma
de suas causas estava no alto nivel de déficit pablico que o Estado brasileiro
passara a apresentar ao longo dos anos 1950, puxado pela crescente neces-
sidade de investimentos infraestruturais (setores de energia e transportes,
sobretudo), sem que esse padrao de despesas tivesse sido acompanhado por
uma elevacio proporcional do nivel de receitas. Dai o porqué de o tema da
reforma ter sido objeto de acaloradas discussoes no periodo. O problema
era saber quem pagaria por essa reforma: se os pobres, como historicamen-
te ocorre no Brasil, ou a classe média e os ricos, com a implantagio de uma
estrutura tributdria preponderantemente progressiva.

O governo Goulart, apesar de seu curto mandato, tentou im-
plementar politicas para minorar os desequilibrios externo e inflaciondrio
da economia brasileira. Estudiosos reconhecem que a mais importante e

? Para dados gerais sobre a economia brasileira no inicio dos anos 1960, ver Loureiro (2012, cap. 1) e Mesquita

(1992, cap. 1).
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simbdlica dessas tentativas foi o chamado Plano Trienal de Desenvolvi-
mento Econdémico e Social (1963-1965), formulado pelo entio Ministro
Extraordindrio do Planejamento, Celso Furtado, ainda no final do inter-
regno parlamentarista de Jango (1961-1963).* O Plano Trienal, como o
préprio nome sugere, pretendia ser uma espécie de programa econdémico
para os trés anos finais da administragao janguista, supostamente a ocorrer
— como, de fato, o plebiscito de janeiro de 1963 confirmaria — dentro de
uma institucionalidade presidencialista. Em termos gerais, o Plano visava,
como o préprio texto afirma, planejar a “estabilidade sob condigoes de
crescimento’, ou seja, manter o crescimento médio da economia dos anos
anteriores (em torno de 7% ao ano) a0 mesmo tempo em que visaria re-
duzir gradativamente a espiral inflaciondria, rebaixando-a de 50% a.a. em
1962 para 25% em 1963 e, finalmente, para 10% em 1965. O fato de o
Plano admitir uma inflagao de dois digitos mesmo apés trés anos de me-
didas de estabilizagao tinha como intuito impedir que o crescimento fosse
afetado. Para um pais cuja populagao crescia, em média, 2% ao ano, a ma-
nutencio de taxas minimas de crescimento era vista como condicio essen-
cial para manter a estabilidade social, consolidar a democracia e permitir
maior integragdo de parcelas da populacio aos frutos do desenvolvimento.

Para atingir os objetivos propostos, o Plano Trienal propunha a
implementacio de medidas de curto e médio prazos. Algumas dessas me-
didas, como a realizagao de determinadas reformas de base, entre as quais
as reformas tributdria, bancdria, administrativa e agrdria, apesar de vistas
como fundamentais para o processo de crescimento, eram consideradas
pauta do Congresso Nacional, em negociagao com o Executivo, nao sendo,
portanto, objeto de andlise mais extensa dos formuladores do Plano. Em
termos de medidas de curto prazo, porém, coloca-se que a diminuigao do
ritmo de infla¢io da economia tornava imprescindivel a contengao do dé-
ficit publico, a ser atacado por politicas de corte de gastos e de aumento de
receitas, ¢ a importancia da renegociagio dos compromissos externos e da
obtencio de ajuda financeira internacional, a fim de impedir que os débi-
tos brasileiros no exterior obstaculizassem a continuidade de importagoes

“ Para trabalhos sobre o Plano Trienal, ver Abreu (1990, p. 206-209); Bastian (2013); Figueiredo (1993, p.
92-112); Fonseca (2004); Loureiro (2010; 2013a); Macedo (1987, p. 52-67); Mesquita (1992, p. 165-236);
Monteiro (1999, p. 87-98); Silva (1992); Sochaczewsky (1991, p. 210-217); Sola (1998, p. 350-399); e Wells
(1977, p. 221-228).
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de bens e servigos tidos como minimos para o prosseguimento do proces-
so de crescimento. Estimativas mostravam que, apenas em compromissos
financeiros internacionais, o Brasil deveria desembolsar US$ 900 milhées
em 1963, o que representava mais da metade do valor total das exportagdes
brasileiras do ano anterior. Era evidente que sem ajuda externa o pais nao
conseguiria cumprir esses pesados compromissos e, concomitantemente,
manter o ritmo de crescimento da economia. Daf a centralidade que as
negociagoes financeiras internacionais tinham para o governo Goulart em
1963, em particular com os Estados Unidos, que eram a época o nosso
principal credor, juntamente com institui¢des bancirias privadas norte-
americanas. Apesar dessa centralidade, ainda nao poucos os trabalhos que
se debrugaram sobre tal aspecto. A maioria absoluta dos trabalhos focados
no Plano Trienal foi elaborada por economistas e cientistas politicos cuja
preocupagio centrou-se nos aspectos domésticos que inviabilizaram a con-
tinuidade do Plano, entre os quais os conflitos entre os poderes Executivo
e Legislativo, a inadequagao do instrumental de politica econdémica dis-
ponivel aos formuladores politicos do periodo e, sobretudo, como fruto
de trabalhos mais recentes, a intensificacio do conflito distributivo na so-
ciedade, que teria imposto limites estruturais ao governo na aplicagao de
medidas de estabiliza¢io. Embora esses aspectos sejam, de fato, importan-
tes — sobretudo o ultimo, a nosso ver —, a faléncia do Plano Trienal torna-
se ininteligivel sem uma andlise mais detida das negociagdes financeiras
internacionais, sobretudo entre Brasil e Estados Unidos, e entre Brasil e
organismos financeiros multilaterais, entre os quais o Fundo Monetdrio
Internacional (FMI). Nao teremos condigoes aqui, em razao de limita¢io
de espago, de explorar o tema adequadamente. O que se fard tao somente
¢ indicar, em linhas gerais, quais teriam sido as caracteristicas mais im-
portantes desse processo de negociagao, remetendo os leitores interessados
a outras de nossas publicagoes, onde tivemos condigoes de explorar esse
tema de modo mais pormenorizado.’

A pergunta fundamental que devemos fazer para analisar a ne-
gociagao financeira entre Brasil e Estados Unidos no contexto do Plano
Trienal é a de compreender qual teria sido o posicionamento do gover-
no norte-americano diante das demandas financeiras brasileiras. Serd que

> Ver, por exemplo, Loureiro (2013a; 2013b; e 2014).
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o governo Kennedy (1961-1963) teria assumido uma postura de boicote
aberto a administra¢do Goulart, utilizando-se da oportunidade do estran-
gulamento externo vivido pelo Brasil para agucar conflitos e contradigoes
na sociedade brasileira? Ou serd que Washington teria se mostrado aberto
ao didlogo? Neste tltimo caso, caso a resposta seja positiva, quao abran-
gente teria sido essa ajuda norte-americana ao Brasil? Quais teriam sido as
condicionalidades impostas e até que ponto tais condicionalidades pode-
riam ter sido realisticamente implementadas pelo governo Goulart, dada
a complexa conjuntura doméstica nacional? Possiveis respostas a essas per-
guntas pressupoem, antes de tudo, a compreensio do modo pela qual evo-
luiram as relagdes entre Brasil e Estados Unidos ao longo da administracao
janguista. S6 a partir dai é que serd possivel contextualizar o posiciona-
mento norte-americano perante o Brasil no crucial periodo de negociagoes
financeiras em Washington.

A percepcao que autoridades do governo norte-americano ti-
nham de Joao Goulart j4 era bastante negativa muito antes de Jango as-
sumir a presidéncia da Reptblica em setembro de 1961. Desde o periodo
em que fora ministro do Trabalho de Getulio Vargas, entre 1953 e 1954,
Goulart era visto como um politico pernicioso, sobretudo devido a sua
estreita colaboragao com comunistas e nacionalistas radicais no meio sin-
dical.® Essa perspectiva consolidou-se na segunda metade dos anos 1950,
quando Jango tornou-se vice-presidente da Republica, primeiro de Jus-
celino Kubitschek e, depois, de Janio Quadros. Foi nesse contexto que
sindicalistas trabalhistas e comunistas estreitaram ainda mais seus lagos no
plano sindical — sob beneplicito de Jango, entdo presidente nacional do
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) —, ganhando eleigoes em vérias fede-
racoes de trabalhadores e comecando, inclusive, a ameagar o dominio de
liderancas historicamente pelegas nas dire¢oes das principais confederagoes
do pais, como a da Confedera¢io Nacional dos Trabalhadores na Inddstria
(CNTI). A surpreendente rendncia de Janio Quadros do poder, em fins
de agosto de 1961, abriu uma enorme crise politico-militar no pais, em
razdo do veto dos ministros militares a0 nome de Jango para a presidéncia
da Republica, apesar de Goulart ser o sucessor constitucional ao posto. O
posicionamento norte-americano durante a crise ¢ interessante. Apesar de

¢ Para maiores informagoes nesse sentido, ver Loureiro (2012, cap. 6).
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Washington ter acabado de ratificar & época a famosa carta de Punta del
Este — carta esta que havia consolidado os principios do programa de ajuda
econdmica do governo Kennedy a América Latina, a chamada “Alianca
para o Progresso”, que inclufa a necessidade de respeito & democracia pelos
paises latino-americanos como pré-condigao para o recebimento de auxilio
financeiro —, o presidente Kennedy chegou a considerar o envio de apoio
logistico e armado aos militares golpistas. Ao perceber, porém, que o grupo
nao detinha apoio suficiente nas For¢as Armadas e, sobretudo, na socieda-
de, Washington recuou, mantendo postura publica de neutralidade.”

A partir do momento em que Jango assumiu a presidéncia, no
interior de um quadro institucional parlamentarista, o posicionamento de
Washington tornou-se menos confrontacional, apesar de claramente ter
mudado de tom quando comparado as condigoes favordveis com as quais
tratou a breve administragao Quadros. Os recursos financeiros que tinham
sido prometidos para Quadros em maio de 1961 foram, em grande medi-
da, autorizados, mesmo que sob condi¢oes distintas e de forma gradual, a
fim de manter a administragao Goulart préxima a Washington em termos
politicos. De toda forma, entre setembro de 1961 e abril de 1962, os Es-
tados Unidos liberaram US$ 224 milhées para o governo brasileiro para
fins de regulariza¢ao da balanca de pagamentos, ou seja, mais de 66% do
crédito novo que havia sido negociado pelo governo Quadros em maio
de 1961, o que constituiu soma aprecidvel. A partir de meados de 1962,
porém, a postura de Washington com relagao ao Brasil mudou, tornando-
se mais dura. Créditos remanescentes do pacote de maio foram conge-
lados, enquanto governadores oposicionistas comegavam a receber apoio
financeiro sistemdtico da Alianga para o Progresso. Ao que tudo indica, as
manobras politicas de Jango para enfraquecer o sistema parlamentarista,
sobretudo a utilizagao de pressao sindical e militar para for¢ar o Congres-
so a aprovar a antecipagio do plebiscito do presidencialismo de meados
de 1965 para janeiro de 1963, teriam sido determinantes para que altos
circulos politicos em Washington concluissem que Jango estaria disposto
a manter relagdes pragmdticas com grupos comunistas, sobretudo no meio
sindical, para atingir objetivos politicos, o que era considerado inaceitdvel
pelo governo Kennedy. Apesar do endurecimento da posi¢ao de Washing-

7 As informagoes a seguir, caso ndo seja apontado diferente, baseiam-se em Loureiro (2012, cap. 7; e 2013b).
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ton, o objetivo norte-americano ainda nio era, primordialmente, o de der-
rubar o presidente brasileiro. Essa era uma opgao que estaria “nas cartas’,
segundo o embaixador norte-americano no Brasil, Lincoln Gordon, mas
nao a principal. O objetivo central a partir de entdo era o de fortalecer
grupos “democréticos” dentro do Brasil (isto é, grupos conservadores e
pré-Estados Unidos), a fim de obrigar Goulart a dialogar com essas forgas,
moderando posicionamentos politicos da administragao janguista.

E exatamente nesse contexto que o Plano Trienal é formulado.
Apés um semestre de congelamento de auxilios, a situagao financeira do
Brasil havia se tornado critica. O governo Kennedy tinha consciéncia da
centralidade da ajuda norte-americana para a viabilizagao do Plano, e deci-
diu enviar uma equipe de especialistas ao Brasil em outubro de 1962 para
decidir qual rumo tomar. As conclusdes da chamada comissao Drapper fo-
ram altamente desfavordveis. O presidente da comissao, o general William
Drapper, recomendou a Kennedy nio contribuir com o Plano Trienal, j4
que nio s6 o Plano seria inadequado para conter a inflacao (na medida em
que seria excessivamente gradualista), como também o déficit potencial do
Brasil em 1963 (US$ 900 milhées) seria alto demais. Drapper imaginava
que, sem ajuda, a situagio socioeconémica do Brasil ficaria tao grave e
instdvel que Goulart acabaria sendo derrubado por um golpe militar. O
relatério da comissao gerou fortes debates entre as autoridades norte-ame-
ricanas. O embaixador Lincoln Gordon, por exemplo, foi um dos que se
posicionaram frontalmente contrdrio as conclusées do relatério. Gordon
defendeu a viabilidade do Plano Trienal e a necessidade de ajudar o Brasil,
dentro da perspectiva de que essa oportunidade deveria ser utilizada para
forcar Goulart a adotar determinadas posturas de politica econémica e a
migrar para o centro do espectro politico, rompendo vinculos com as es-
querdas, sobretudo com os comunistas.

Esse debate chegou as altas instincias do poder norte-americano.
No inicio de dezembro de 1962, o Conselho Nacional de Seguranga dos
Estados Unidos (“National Security Council”, NSC), formado pelas prin-
cipais autoridades do pais, entre as quais o presidente, o vice-presidente,
os secretdrios de Defesa e do Estado, o chefe da Central de Inteligéncia, e
o chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, discutiram qual deveria ser
a atitude dos Estados Unidos diante do Brasil e, em particular, diante do
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pedido de ajuda financeira brasileira a Washington (ainda nao formaliza-
do, mas jd certo). Entre as opgoes debatidas, duas se destacam: colaboragio
com grupos golpistas para gerar a queda de Goulart, ou utilizar a opor-
tunidade de ajuda financeira ao Brasil para mudar a orientagao politica e
econdmica do governo brasileiro. Escolheu-se a segunda opgao, apesar de
ter sido enfatizado que, a depender das circunstincias, os Estados Unidos
poderiam mudar de atitude, passando a colaborar abertamente para retirar
Goulart do poder. A fim de deixar claro ao presidente brasileiro que ele se
encontrava em uma situagdo limite, decidiu-se enviar um representante
do alto escalao politico do governo Kennedy para apresentar claramente
as demandas do que era considerado por Washington fundamental para
ser cumprido pelo Brasil. O escolhido foi nada mais nada menos do que o
secretdrio de Justica e irmao do presidente norte-americano, Robert Ken-
nedy. O encontro ocorreu no dia 18 de dezembro de 1962. Numa reunido
de cinco horas, Bob Kennedy, acompanhado pelo embaixador Lincoln
Gordon, deu o recado a Goulart: os Estados Unidos queriam que o Brasil
adotasse uma politica econdmico-financeira capaz de debelar a inflagio
e ratificada pelo FMI, respeitasse a propriedade de empresas estrangeiras
(sendo que, no caso de desapropriagdes, fossem pagas indenizagoes que
representassem o valor de mercado dos bens dessas empresas) e, sobretu-
do, rompesse com os comunistas e com elementos da extrema esquerda,
afastando-se desses grupos no plano sindical e exonerando funciondrios e
autoridades do governo brasileiro que estivessem a eles ligados. Apesar de
tenso, o encontro foi levado por Goulart, na maior parte do tempo, de
forma cordial, segundo relato do préprio Gordon. O fato é que Goulart
recebeu um ultimato e provavelmente percebeu a situagao em que estava.
Tanto ¢ que, como os fatos demonstrariam nos meses seguintes, ele cederia
a muitas das demandas de Washington.

As evidéncias sugerem, portanto, que é muito complicado afirmar
que o governo Kennedy teria procurado boicotar o Plano Trienal no final
de 1962, minando a administracio Jango e viabilizando grupos golpistas.
As sugestdes mais radicais do relatério Drapper nao foram aprovadas pelo
Conselho de Seguranca Nacional norte-americano. Neste momento, a ala
moderada — representada, entre outros, por Lincoln Gordon — havia ven-
cido. Isso nio significa, de forma alguma, que os Estados Unidos apoiavam
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o governo Goulart ou, até mesmo, que Washington adotaria uma postu-
ra branda com rela¢io 4 ajuda financeira ao Brasil. Mas, por outro lado,
falar que conspiragao e golpismo constituiam as primeiras opgdes norte-
americanas nesse contexto nao condiz com as evidéncias empiricas dispo-
niveis. Isso nos leva a perguntar: por que a via moderada venceu? Longe
de representar alguma simpatia por Goulart, como jd assinalamos, o que
parece aqui é que a maior parte das autoridades norte-americanas nao se
sentiam suficientemente seguras para assumir os inevitdveis riscos politicos
e econdmicos de uma postura mais confrontacionista. Afinal de contas,
nao s6 os Estados Unidos possufam enormes interesses materiais no Brasil
(de investimentos de risco a relagdes comerciais), como uma esquerdizagio
do Brasil, ou até uma ligagao estratégica do Brasil com o bloco soviético,
poderia ter consequéncias imprevisiveis para o hemisfério ocidental, dado
o tamanho e a posi¢io estratégica que o pais ocupa na América do Sul.
Uma postura preponderamente golpista s6 poderia ser tomada quando
Washington tivesse o minimo de seguranga de que um golpe pré-Ocidente
seria vitorioso. Ao que parece, Drapper achava que essas condigoes j4 exis-
tiam no final de 1962, mas ele constitufa uma minoria, como havia sido
demonstrado pela decisao da alta ctipula do governo Kennedy.

Se falar em posicao golpista por parte dos Estados Unidos diante
da administragio Goulart no inicio de 1963 ¢é exagero, deve-se reconhecer,
por outro lado, que a postura do governo norte-americano com relagio a
ajuda financeira ao Plano Trienal foi bastante conservadora. E verdade que
membros da administragao Kennedy, como o préprio embaixador Lincoln
Gordon, esforcaram-se por convencer funciondrios do Fundo Monetdrio
Internacional de que o Plano Trienal constituiria programa sério e que o
Fundo deveria estar flexivel para abrir novas negocia¢des com o Brasil vi-
sando ao reestabelecimento de um stand-by (ou “acordo de reserva’). Mas
essa postura pré-Brasil diante do Fundo tinha seus motivos e, sobretudo,
seus problemas. A aprovagao de um stand-by pelo FMI — como o ¢ ainda
hoje, mutadis mutandis — representava uma espécie de atestado de que a
politica econémica de um determinado pais seria sélida o suficiente para
corrigir desequilibrios externos e conter a inflagao. Nao 4 toa, credores pri-
vados estrangeiros tendem a reintegrar paises em condi¢oes financeiras fra-
geis no circuito do mercado de capitais internacional apds terem a garantia
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do FMI de que os mesmos seguirao as politicas determinadas pelo Fundo,
o que significa, em dltima instAncia, que tais paises provavelmente au-
mentardo a capacidade de pagamento de seus compromissos externos. Esse
¢ um dos motivos pelos quais membros do governo Kennedy buscaram
incentivar funciondrios do Fundo a ver o Plano Trienal com bons olhos.
Como maior credor do Brasil, Washington queria que o Brasil continuasse
a ser um bom pagador. Além disso, um aval do FMI significaria que os
Estados Unidos no teriam que arcar com os custos de socorro da econo-
mia brasileira sozinhos, jd que, mesmo sendo os maiores interessados (por
serem os maiores perdedores de um eventual calote do pais e de uma radi-
calizagao da politica nacional), seriam abertas condigdes para que outros
paises, entre os quais Japdo e nagdes da Europa Ocidental, contribuissem
com a ajuda. Inclusive, contatos feitos por autoridades norte-americanas
junto a governantes europeus (e logo repassados a funciondrios do governo
brasileiro) confirmaram que, no caso de um stand-by com o FMI, a Europa
reabriria créditos ao Brasil no valor de US$ 77 milhées, que tinham sido
congelados quando do abandono do programa de estabilizagao do governo
Quadros em meados de 1961.

Mas a condicionalidade de uma ajuda norte-americana ao fecha-
mento de um acordo com o FMI também tinha, para além de seus moti-
vos, alguns sérios problemas. A politica econdmica vista como necessdria
pelo Fundo para concluir um stand-by incluia medidas bastante severas,
que dificilmente poderiam ser conciliadas com crescimento econdmico no
curto prazo, como estabelecia o Plano Trienal e como pregava o préprio
programa de ajuda econdmica norte-americana para a América Latina, a
Alianga para o Progresso. Entre essas medidas, destacavam-se a necessi-
dade de aplicagao de um rigido ajuste fiscal, no sentido de cortar vdrios
tipos de gastos publicos e incrementar receitas; a manutengao do cimbio
em patamares realistas, o que significava desvalorizd-lo de acordo com o
nivel de inflacio doméstica; e a implementagio de uma politica crediticia
conservadora, controlando-se a expansio de crédito ao setor privado, prin-
cipalmente a oferta de empréstimos das carteiras do Banco do Brasil. Vale
lembrar que o Banco do Brasil era o maior banco comercial do pais e uma
institui¢ao bancdria que se utilizava de algumas de suas fun¢oes de banco
central (que ele de fato possuia) para ampliar créditos ao mercado. Apesar
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de o Plano Trienal prever cada uma dessas medidas para se controlar a
inflagdo, logo se tornou claro que autoridades brasileiras e membros do
Fundo discordavam quanto ao ritmo e, sobretudo, quanto 2 intensidade
de aplicagao dessas politicas. Enquanto funciondrios do Fundo sugeriam
politicas mais severas de corte de gastos, a ado¢ao imediata de uma desva-
lorizagao do cAmbio, e uma reforma institucional que retirasse poderes de
banco central do Banco do Brasil — tudo isso visando atingir uma inflacao
de, no mdximo, 10% apds o primeiro ano e meio de Plano (ao invés dos
25% previstos pelo Trienal) —, autoridades brasileiras insistiam em pos-
turas mais gradualistas, como forma de nao tentar comprometer o ritmo
de crescimento doméstico e o préprio sucesso da estabilizacdo no médio
prazo, ji que tratamentos de choque contra a inflagio tenderiam a agugar
conflitos sociais, podendo colocar tudo a perder e ameagar a prépria esta-
bilidade politica do regime.

De toda forma, se tivéssemos que caracterizar em poucas palavras
o tipo de politica econdmica aplicada pelo governo Goulart no inicio do
Plano Trienal, pode-se dizer que, se tal politica foi bem menos ortodoxa
do que membros do Fundo gostariam que fosse, por outro lado, ela esteve
bem longe de ter sido uma politica acomodaticia. Ao contrario, nos pri-
meiros meses do Plano, a administragao Goulart tomou medidas bastante
impopulares, deixando claro a0 FMI e ao governo norte-americano que
Brasilia estava disposta a ceder. Exemplos simbélicos nesse sentido foram
a minirreforma tributdria aprovada no final de 1962, criada com o intuito
de aumentar receitas; o antincio do fim dos subsidios 2 importa¢do de trigo
e petrdleo, realizada no inicio de 1963 e que provocou impacto imediato
nos precos (tendo em vista a importancia desses itens, respectivamente,
para a alimentagio da classe trabalhadora e para o transporte de bens, pes-
soas e servicos); e a aprovagao, por meio de Instrugio da Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (SUMOC), de tetos nominais de expansio para
as carteiras de crédito do Banco do Brasil, a fim de que a expansao de
empréstimos acompanhasse o ritmo programado de aumento de precos
para o ano. Como forma de controlar gastos, o governo também anunciou
que o reajuste salarial para servidores pablicos (inclusive militares) seria de
40% em 1963, o que revoltou lideres das categorias (dado que a inflagao
de 1962 havia superado a casa dos 50%), mobilizando inclusive lideres
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sindicais da iniciativa privada, temerosos de que esse reajuste pudesse ser
usado como parAmetro para todos os trabalhadores.

Para além dessas medidas de politica econdémica, o governo Gou-
lart também cedeu em outras esferas importantes. Primeiro, fechou-se
acordo para pagamento de indenizagio a subsididria da empresa norte-
americana “International Telephone and Telegraph” (ITT), que havia sido
desapropriada pela gestio do governador Leonel Brizola (PTB) no Rio
Grande do Sul no inicio de 1962. Dentro desse mesmo espirito, acele-
raram-se trAmites para a compra de todas as subsididrias da “American
Foreign and Power” (AMFORP) no Brasil, como havia sido prometido
pelo presidente Goulart ao presidente Kennedy em visita daquele a Wa-
shington em abril de 1962 (a AMFORP também havia tido uma de suas
subsididrias expropriadas pelo governador Brizola, em 1959). Segundo, o
governo brasileiro moderou o tom de sua politica externa, como ficaria
claro pela auséncia de apoio institucional a realizacio de um “Congresso
de Solidariedade a Cuba”, ocorrido em Niterdi em marco de 1963. Tercei-
ro, a administragio Goulart demonstrou flexibilidade para negociar alte-
racoes na lei de limitagao de remessas de lucros, que havia sido aprovada
pelo Congresso Nacional em meados de 1962, com o intuito de tornd-la
mais palatdvel aos interesses empresariais estrangeiros. E, em quarto, tendo
sido talvez a concessao mais importante, ]ango iniciou claros movimentos
para enfraquecer a principal central sindical de trabalhadores do pais — o
Comando Geral dos Trabalhadores (CGT), dentro da qual comunistas ti-
nham considerdvel influéncia —, por meio do langamento de uma central
sindical alternativa, nomeada Unido Sindical dos Trabalhadores (UST) e
formada por lideres sindicais sem vinculos com liderangas comunistas. Os
membros da UST apoiaram decisivamente as medidas restritivas do Plano
Trienal, justificando-as como necessdrias para o fim da inflagao, enquanto
liderancas do CGT denunciavam o Plano como mais um programa do
governo que estaria jogando os custos do ajuste financeiro sobre as costas
dos trabalhadores (aqueles que menos condigées teriam para fazé-lo), en-
quanto os empresirios sairiam relativamente menos prejudicados.

E dentro desse contexto, portanto, que se devem analisar as
posturas norte-americanas com relacdo ao Plano Trienal. Se, de um lado,
constitui exagero falar em boicote, na medida em que membros do gover-
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no Kennedy, como o préprio embaixador Lincoln Gordon, procuraram
convencer autoridades do FMI sobre a seriedade do Plano Trienal, para
além do fato de que os Estados Unidos, quando da visita do ministro da
Fazenda brasileiro a Washington, San Tiago Dantas, em margo de 1963,
comprometeram-se com um pacote de ajuda ao Brasil que nao era de todo
modesto (US$ 398 milhées entre abril de 1963 e marco de 1964, su-
perando até o pedido de Dantas para 1963, que havia sido de US$ 375
milhées), por outro lado, caracterizar tal postura como colaboracionista
¢ enganoso. Isso porque, como assinalamos, curvar-se as recomendagoes
de politica econémica do FMI dificilmente poderia ser conciliado com as
metas de crescimento do Plano Trienal e, sobretudo, na medida em que
o pacote de ajuda ao Brasil aprovado pelos Estados Unidos em margo de
1963 previa minimas liberagoes imediatas (apenas US$ 84 milhoes dos
US$ 398 prometidos), estando condicionado, entre outras coisas, a apro-
vagao de um stand-by entre Brasil e FMI, e 4 manuteng¢io de uma linha po-
litica moderada pela administragio Goulart. O problema é que o governo
Goulart estava rapidamente perdendo sustentacio doméstica, como a in-
tensificagio de greves, manifestagoes sociais e pressdes empresariais contra
as consequéncias do Trienal atestavam, sem que essa perda estivesse sendo
contrabalancada por um inequivoco apoio da comunidade financeira in-
ternacional e do governo dos Estados Unidos ao Plano. Para piorar, mesmo
a liberacdo da primeira parcela do pacote de ajuda norte-americana ao
Brasil nao foi isenta de condicionalidades. Para receber os US$ 84 milhoes
iniciais, o governo brasileiro foi obrigado a aplicar uma maxidesvalorizacio
cambial (de Cr$ 475,00 para Cr$ 600,00 por ddlar) e, sobretudo, fechar
um acordo com a AMFORP para a compra das subsididrias da empresa no
Brasil. Esse segundo aspecto foi bastante sensivel porque o negdcio estipu-
lava que o valor da compra nao poderia ser alterado, apesar de o governo
nao ter tido condi¢oes de conferir a veracidade do inventdrio de bens que
a empresa apresentou antes da assinatura do acordo. Essa verificacio seria
feita a posteriori, apenas para comprovar, supostamente, que a contagem e
os cdlculos da empresa tinham sido feitos de forma correta.

Nio por coincidéncia, os ataques contra o Plano Trienal intensi-
ficaram-se apds o retorno da missao Dantas dos Estados Unidos. O fato
de uma publica¢io norte-americana, “Hanson Latin American’s Letter”,
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ter chamado o governo Goulart de “palhago do hemisfério” por ter assu-
mido uma compra miliondria de subsididrias de energia elétrica sem um
inventdrio prévio dos bens dessas empresas agucou ainda mais os 4nimos,
tendo membros progressistas do Congresso iniciado articulagdes para for-
magio de Comissoes Parlamentares de Inquérito para investigar o caso e
ainda ameagado abrir processo de impeachment contra Jango caso o pre-
sidente nao recuasse do acordo. Foi nesse mesmo contexto que o préprio
Congresso Nacional, pressionado pelas liderancas e bases do movimento
sindical dos servidores publicos, aprovou aumento de 70% para os saldrios
da categoria (a0 invés dos 40% iniciais propostos pelo governo), deixando
Goulart em uma situagio ainda mais dificil, na medida em que o veto a lei
o isolaria ainda mais junto as liderangas dos trabalhadores, enquanto sua
aprovagao diminuiria muito as chances de um acordo com o FMI, visto
como um condicionante pelo governo norte-americano para a liberacio da
maior parte dos recursos negociados em Washington. No final das contas,
Goulart decidiu nao contrariar o Congresso Nacional, ratificando os 70%
de aumento salarial para os servidores publicos.

A missao do FMI que visitaria o pais em maio de 1963 encontra-
ria um Plano Trienal jd bastante enfraquecido, sobretudo em suas politicas
fiscal, salarial e cambial (os subsidios as importagoes de trigo e petréleo ti-
nham sido reintroduzidos). Apesar disso, o Plano estava longe de ser letra-
morta. Um apoio financeiro do Fundo ao Brasil, a partir do entendimento
de que os desvios as metas programadas teriam sido ajustes necessdrios
diante do alto grau de contestagao doméstica, poderia ter dado nova vida
a0 programa. Mais uma vez, autoridades norte-americanas tentaram con-
vencer membros do Fundo a serem parcimoniosos em suas conclusoes,
para evitar a faléncia da tentativa de estabiliza¢io. O médximo que conse-
guiram foi a garantia de que o FMI concederia um aporte de recursos ao
Brasil (US$ 60 milhdes) como compensagio pela deterioragao dos termos
de troca sofrida pelo pais em 1962. Essa era a primeira fez que o Fun-
do dava um tipo de auxilio como esse, cujo modelo havia sido aprovado
pela diretoria da institui¢do em fevereiro daquele ano. Quanto ao stand-by,
porém, integrantes do FMI deixaram claro que, dada a deterioracio das
metas do Plano Trienal e dada a negligéncia do governo brasileiro quanto
as mudancas consideradas necessdrias no programa, apresentadas formal-
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mente pelo Diretor-Executivo do FMI ao ministro Dantas em Washington
em mar¢o de 1963, nao haveria a menor possibilidade de um acordo ser
assinado entre as partes. Isso significava que os créditos de agentes privados
internacionais continuariam bloqueados ao Brasil, assim como linhas de
empréstimo de governos europeus. Membros do Fundo deixaram a en-
tender também a autoridades norte-americanas que a melhor saida para
o caso brasileiro seria a constru¢ao de uma moratéria negociada junto aos
credores, tendo em vista a falta de capacidade do Brasil de cumprir seus
compromissos externos em 1963. Por motivos politicos, que fogem ao es-
copo deste ensaio aprofundar, Washington ndo considerou a saida vidvel
naquele momento. O governo Kennedy decidiu que, a partir de entao, di-
nheiro novo ao Brasil também estaria bloqueado. A administragdo Goulart
nao s6 nao havia conseguido fechar um acordo com o FMI, como também
estava titubeando em concretizar o acordo com a AMFORP, o que, caso
ocorresse, simbolizaria uma quebra de contrato. Apesar disso, Washington
se manteria disposta a rolar débitos pontuais do Brasil junto a instituigoes
norte-americanas. A dltima coisa que o governo Kennedy queria era dar
oportunidade para Goulart decretar moratéria sob a justificativa de intran-
sigéncia estadunidense, angariando a opiniao publica brasileira por meio
de posturas nacionalistas e antiamericanas.

Em meados de 1963, diante da faléncia das principais negocia-
¢oes financeiras entre o Brasil e seus mais importantes credores, o governo
Goulart passou a relaxar cada vez mais as metas de austeridade do Plano
Trienal. Junto com isso, vieram também no segundo semestre daquele ano
o gradual abandono por parte do presidente brasileiro dos compromissos
assumidos implicitamente com a administragao Kennedy, a partir do ul-
timato dado por Bob Kennedy a Jango. Em primeiro lugar, a colocacio
do acordo com a AMFORP em espera, o que na prética significava o seu
descumprimento, j4 que o memorando de entendimento entre as partes
jd havia sido assinado; em segundo, a intensificagio de uma retérica de
politica externa independente, em apoio aos paises subdesenvolvidos e
a autodeterminagio dos povos; e, em terceiro, o abandono da proposta
de uma central sindical moderada e isenta de ligagoes com comunistas (a
UST), substituida por uma politica de reaproximagao do presidente junto
a0 CGT, com liderangas e praticas mais a esquerda do espectro politico
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e com fortes ligagoes com elementos comunistas. Essa guinada do com-
portamento de Jango provocaria uma ultima alteragio na politica exter-
na norte-americana, jd prevista no final de 1962 em caso de faléncia da
tentativa de mudanga das orienta¢oes econdmicas e politicas do governo
Goulart. A partir de meados para o final de 1963, o governo Kennedy — e,
depois, a administra¢do Lyndon Johnson (1963-1969) — passaria a buscar
sistematicamente a queda de Jango, boicotando o governo brasileiro seja
direta, seja indiretamente, e contribuindo na articulagio de grupos gol-
pistas contra o presidente brasileiro. Esses esfor¢os seriam coroados com o
golpe civil-militar de 1964.

A pergunta que paira no ar refere-se ao porqué de os governos
Kennedy e Goulart nao terem chegado a um acordo quando da tenta-
tiva de implementagao do Plano Trienal no primeiro semestre de 1963.
Se Jango cedeu em tantos aspectos, por que essas concessoes nao foram
suficientemente fortes para fazer com que Washington ajudasse a econo-
mia brasileira, independente da aprovagio de um stand-by pelo FMI ou
da concretizagio de um acordo de compra com a AMFORP? Serd que o
governo norte-americano estava sendo tao guiado por interesses econdmi-
cos curto-prazistas (garantia do pagamento de dividas e respeito a proprie-
dades estadunidenses) que decidiu prioriza-los acima de possiveis riscos
estratégicos, supondo-se aqui um acirramento das relagdes entre Brasil e
Estados Unidos que poderia gerar consequéncias mais sérias em termos
das relagdes bilaterais? Apesar de nao acharmos que temos condigdes de dar
uma solu¢ao inequivoca para essa pergunta, deve-se dizer que as evidéncias
sugerem que a resposta é nao. Certamente interesses e pressoes de grupos
econdmicos exerceram algum papel na determinagao da politica norte-
americana, mas nao parecem terem sido nem os Uinicos e, nem mesmo, 0s
fundamentais. Por mais que a implementagao de um programa econémico
ortodoxo de combate 4 inflagdo e que o pagamento de indenizagoes de
mercado a empresas norte-americanas expropriadas fossem aspectos que
favoreceriam grupos econoémicos dos Estados Unidos, a comunicagio en-
tre 0 Departamento de Estado e a Embaixada norte-americana no Rio de
Janeiro mostra que, para além dessa questao, Washington via na persegui-
¢ao dessas politicas um meio (e n2o sé6 um fim) para forgar o presidente
Goulart a romper com as esquerdas no plano doméstico, sobretudo com os
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comunistas e com os nacionalistas radicais. Em outras palavras: na medida
em que grupos de esquerda considerariam inaceitdvel a implementacio de
um programa econdmico conservador e o pagamento de indenizagoes in-
tegrais a empresas estadunidenses por parte do presidente (como, de fato,
consideraram, vide a enorme pressao sofrida por Jango das esquerdas no
primeiro semestre de 1963), Goulart teria que fazer uma escolha: ou cum-
priria o programa demandado pelos Estados Unidos iz totem, mostrando
que poderia ser um governante “confidvel” aos olhos de Washington, ou
continuaria na linha da conciliagao, cumprindo parte do programa mas
mantendo ligagoes com determinados grupos de esquerda, sinalizando,
assim, que nio mereceria mais nem a minima confianga do governo Ken-
nedy. E evidente que uma postura tio inflexivel por parte dos Estados
Unidos s6 era possivel porque Washington sabia que no mundo bipolar
do inicio dos anos 1960 a Unido Soviética nao tinha condicoes de substi-
tuir no curto-prazo a ajuda norte-americana ao Brasil (isso em se supondo
um rompimento entre Brasil e Estados Unidos), o que levaria a economia
brasileira ao colapso. A atitude norte-americana frente ao Plano Trienal
envolvia, sem ddvida, uma dose de risco, mas era um risco calculado e que,
no final das contas, com o golpe civil-militar de 1964, desaguou em final
favordvel aos interesses norte-americanos.
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