Fo1 EXCEPCIONAL O DESEMPENHO ECONOMICO DA AMERICA LATINA nas trés décadas
que se seguiram a Segunda Guerra Mundial. De 1945 a 1973, o PIB continental acusou
um crescimento anual de 5,3%, enquanto o produto per capita crescia i taxa de quase

-3%. Isso no tinha precedente na América Latina, num momento em que o crescimen-

to recorde dos pafses desenvolvidos era o mais ripido de todos os tempos. Pela primeira
vez, o setor manufatureiro se converten em motor do crescimento, com uma elevacio
anual superior a 6%, atingindo o pico setorial de 26% do PIB em 1973, ou oito pontos
porcentuais acima do de 1950. O Grifico 6.1 ilustra expressivamente o comportamento
setorial, mostrando como a indiistria lucrou, em prejuizo da*produgio de bens prima-
1i0s, como também ocorreu na maioria das regides do mundo em desenvolvimento.
Com o crescimento, registraram-se ganhos na produtividade da mao-de-obra, os quais
redundaram em saldrios mais altos e sindicatos trabathistas mais fortes. A produtividade
do trabalho cresceu a uma taxa anual superior a 3%, o que nfo estava muito abaixo dos
4,3% registrados nos paises recentemente industrializados ou 4,5% nas economias de
mercado desenvolvido.! Refletia-se nisso a acumulaciio de capital: o investimento bruto
subiu de 16% do PIB em 1950 para 19% em 1973, atingindo uma taxa de crescimento
de 9% nos anos 60.2 Embora o crescimento nio fosse particularmente estivel ao longo

! Maddison, 1995
? Ffrench-Davis, Mufioz e Palma, 1994: 169,

Fato: Ceniro de Savide Piblica, Urngnai, 1960,
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do tempo, a variabilidade das taxas de crescimento tendia a diminuir na majoria dos

paises.

A agricultura também cresceu, embora menos rapidamente, refletindo o resulta-
do liquido da discriminagio implicita contra ela na prote¢io industrial, por um lado, e
por outro os beneficios que a agroinddstria recebeu do desenvolvimento tecnoldgico.
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Essa expansio foi acompanhada pelo crescimento das empresas estatais, que

mcrementaram oscu papel histérico na infra-estrutura, notadamente em energia elétrica,

a0 mesmo tempo em que, em alguns paises, se voltavam para a inddstria. Dos paises

para os quais existem dados (sem incluir 0 México), o papel das empresas do setor pibli-
co foi maior na Bolivia, onde a parcela do investimento fixo total correspondente as
empresas piblicas chegou a 31% em 1960 e 39% em 1968. Em termos de importincia
das empresas publicas, estavam em seguida o Brasil, a Argentina, o Chile e a Venezuela,

onde as empresas estatais representavam cerca de 15% do investimento total em fins da

década de 1960. A CoIombla a Costa Rica, o Panamai e o Peru estavam na fa1x3 de 6%

2 10%.? Segundo o depoimento de contemporaneos, algumas empresas estatais na dé-
cada de 1960 ainda estavam funcionando bem. A inflagdo, porém, ao ocultar a verdadei-
ra sitnacio financeira, estava tornando cada vez mais dificil a administragio dessas
emnpresas.*

ATabela 6.1 mostra varia¢ées no grau de industrializagio entre paises. Os paises
que se industrializaram rapidamente nas décadas de 1940 e 1950 e cujos governos mos-
traram-se empenhados em 1ndustnallzar foram o Brasil, a Argentina, o Memco , 0 Chile

partu:}pagao mais modesta, embora com crescimento 51gn1ﬁcat1vo. O Peruj Juntou—se a
esse grupo na década de 1960, com uma politica de promocio industrial acelerada.

Os paises que j4 comecaram com um grau de industrializacdo baixo e onde nio
houve grande crescimento compreendem os estados centro-americanos, o Caribe, o
Paraguai, a Bolivia e o Equador. Em todas esses casos, um tamanho relativamente pe-
queno, combinado com perspectivas razodveis de exportacdes, ¢ em alguns casos boas
(Equador, Peru),’ levou a politicas relativamente abertas, muitas vezes com taxas cam-
biais vinculadas ao délar em paises geograficamente préximos dos Estados Unidos. Os
anos 60 trouxeram um incremento da industrializa¢3o, particularmente na América
Central, onde houve um avanco da integragio econdmica, e no Caribe, com uma mo-

dalidade de “industrializacdo por convite”, descrita mais adiante. A Venezuela situa-se

3 CEPAL, 1971: 6-7.
* Entrevistas com Ricardo Ffrench-Davis, outubro de 1996, Santago, ¢ Enrique Tglesias, janeiro de 1997,
Bruxelas.

* O Peru teve um periodo de boorr da mineragiio na década de 1950 e o Equador, um surte da banana, de 1948 a
1965. A Venezuela, naturalmente, estava se heneficiando (se € esse o termo apropriado) com o petréleo.
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PARTICIPAGAODOS DOS PRODUTOS ManuraTurapos No PIB (prRecos DE 1970) .
CEmporcemagens) i s TR B
T A Brasil - Chjle | Graguai- |- Mésico - Pera -Coldmbia | Parzguai { Equador|Venezuela! | Bolivia

1527 197 [ 17,5, 16,0 1169 78 | nd

90 | 2

1945 1173 | 22,0 182 nd 1182 7,
igig 1208 | 233 1203 3,11159 17,1 | 63 12,3
1960|267 1239 2 15101551 113|113

17,6

entre os dois grupos, com um baixo nivel de industrializagdo e sc’)-lido, de:‘sempenho d?s
exportacdes, mas com elevacio considerdvel da participacio da inddstria no PIB nfio
proveniente do petrdleo. L . )

A forca propulsora imediata desse processo foi a substitui¢io de 1mp0rtat;.oe§.~A
CEPAL estimou em 36% o crescimento do produto industrial imputivel 2 substituicio
de importagBes na Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e México, entre 1929 e 1960.
Ex:c:etuando—se 0 Brasil, a cifra cresce para 43%.6 Como reconhece a CEPAL, trata-se
de uma estimativa minima, ou, de fato, uma subestimacio significativa, uma vez que se
baseia na diferenca entre o que foi efetivamente o total das importagdes em 1960 e o
que teria sido se tivesse permanecido constante a relacio PIB/iI'np'ortag(‘)es. Cf)mo as
importagdes de 1960 incluiram novos produtos e bens intermedidrios ¢ de capital ne-

¢ CEPAL, 1966: 26-7.
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cessirios para o processo de substitui¢do, o papel real da substitui¢io de importacées foi
consideravelmente maior.”

A prépria queda das importacdes de bens de consumo foj um indicador da exces-
siva diversificacio j4 mencionada. As empresas tanto se diversificaramn horizontalmente
como se integraram verticalmente, para além dos niveis tipicos das estruturas indus-
triais mais desenvolvidas, A diversificagdo horizontal refletia a politica tarifiria relativa-
mente indiscriminada comumente aplicada.® A integracio vertical refletia a falta de
fornecedores nacionais e a incerteza quanto 4 disponibilidade regular de divisas para
importacio.?

Na altura da década de 60, o ritmo de declinio do coeficiente de importacio
estava diminuindo nos paises mais industrializados e havia preocupagdes em face do
tamanho dos mercados, fato que aumentava o interesse na integracio. Contudo, o que
ndo estava caindo era a taxa de creseimento setorial da produtividade, embora uma
desaceleracio do crescimento do PIB na Argentina e no Brasil no comeco dos anos 60
tivesse tamanho efeito sobre a média continental que chegou a preocupar os analistas
da época.l® O Grifico 6.2, com referéncia a0 setor manufatureiro, e o Apéndice IV,
relativamente a toda a economia, ilustram a realidade que as empresas estavam enfren-
tando. O produto por pessoa!! crescen durante todo o periodo nos paises que nos foi
possivel documentar, correspondendo i transformacio na organizacio e sofisticagio
das empresas e a0 aumento da intensidade de capital. De maneira ainda mais notivel, o
grifico mostra que, dos seis paises abrangidos, trés registraram efetivamente uma alta
repentina da taxa de crescimento da produtividade por pessoa nos anos 60. O maior dos
paises, Brasil, como seria 16gico, parece ter acusado mais cedo essa descontinuidade,
durante a década de 1930. A Venezuela, estimulando a industrializagdo para absorver o

7 Ver em Fishlow, 1972, uma aferigio mais precisa no caso do Brasil.

® A comparagio costumeira com a Austrilia pode ser utitizada mais uma vez neste ponto. Ver Kelly, 1963,

? Isso parece ter contrabalangado o problema dos “estigios” de Hirschman. O cldssico e penetrante artigo de
Hirschman sobre a economia politica da substituicio de importa¢des na América Latina foj o primeiro a
conceptualizar o processo, No sen modo de ver, 2 dependéncia dos produtores de bens de consumo em relacio a
insumos importados representava uma grave ameaga & dinfmica da industrializagio com base na substituicio de
importagdes. This indistrias exigem uma evolugdo das estruturas tariférias, porque os produtores resistiriam 3
produgio local, por considerarem-na cara e de qualidade duvidosa. Ver Hirschman, 1968,

! Este era um aspecto ciclico normal de umn processo liderado pela substitnicio de importacses. Ver Fishlow,
1972: 349,

! Explicamos no Capitulo 2 que, pelo fato de termos usado 2 populagiio economicamente ztiva e nio o ndmero de
pessoas efetivamente empregadas, nio estamos, a rigor, apresentando uma medida de produtividade.
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dinheiro auferido com o petréleo, teve um ligeiro declinio do crescimento da produti-
vidade na década de 1960.12. 13

Por trds do crescimento da produtividade estavamn mudangas significativas em
organizacio e tecnologia, que tomaram por base a evoluc¢io institucional descrita no
capitulo anterior e a reforcaram. As empresas piblicas, particularmente nos setores
estratégicos, promovidas por diversos governos militares e com pendores nacionalistas,
desenvolveram atividades de pesquisa e desenvolvimento (PeD). A criacio de know-how
técnico ocorreu “(...) em grandes laboratérios de PeD dentro de empresas estatais como
a Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) e a Yacimientos Carboniferos Fiscales (YCF),
na Argentina, a Petrobris, no Brasil, e a Pemex, no México”.i* Formou-se em torno
deles uma ampla rede de pequenas e médias empresas de propriedade familiar, fre-
giientemente de imigrantes, que, quase sempre, comegaram consertando e copiando
mdquinas disponiveis localmente ou desenhos de produtos que estavam com wma ou
mesmo duas décadas de atraso em relaco 3 fronteira tecnolégica mundial. Tais empre-~
sas geralmente tinham cerca de 10% do tamanho de instalagbes comparéveis nos paises
mais desenvolvidos e eram menos evoluidas no que tange a disposi¢io das unidades
fabris e 3 organizacio da producio. Tendiam a ter uma alta integragio vertical — mais
do que suas correspondentes nos paises desenvolvidos —, pelo fato de nio existirem
fornecedores locais. Em geral, ofereciam uma ampla variedade de produtos, combinada
com uma produgio em pequenas quantidades. Tudo isso afetava a eficiéncia estitica e
dinimica da empresa, uma vez que induzia a uma excessiva diversificacio das atividades
de engenharia dentro da fibrica e a um processo de aprendizagem que nio se beneficiava
da especializacio. Assim, as sinergias e as externalidades foram menores do que pode-
riam ter sido. Como concluem Katz e Kosacoff, apesar do seu comeco frigil, muitas
empresas lograram passar rapidamente pela curva de aprendizagem.!’ (Nem todas,

12 A Colémbia parece mostrar uma progressio inalterada da taxa, mas é necessdrio um estudo mais profundo antes
de tirar uma conciusio.

1* Niio citamos aqui dados sobre a produtividade total dos fatores, dada a dificuldade dos pressupostos assumidos
pela metodologia; mas podemos assinalar que as duas fontes principais, Elias, 1992, ¢ Hofman, 1997, mostram
aumentos entre os diferentes subperiodos durante esses anos. Ver Solimano, 1996.

Y Ver Katz e Kosacoff no Volume Complementar 3. Os pardgrafos que se seguem foram extraidos dessa fonte. O
comego das atividades sérias de PeD variou. No México, a Pemex 56 criou umn laboratério de PeD em meados da
década de 1960.

13 Essa descrigio € apoiada por microestudos de Katz, 1974, 1986 ¢ 1987; Kosacoff, 1993; Lall, 1992; Teitel, 1984;
¢ Dominguez e Brown, 1995.
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(QuaDRO 6.1

O EmprresArIO IMIGRANTE: SAMUEL

Samuel tinha 18 anos guando chegou a Argentina em 1930, procedente da Polonia,
Como muitos ouires, veio fugido da ameaca de perseguicio na Europa. Na sua
longa jornada por terra pelo Brasil e forte da Argentina, foi ajudado por uma
rede de familiares e amigos ja estabelecidos. Foi trabalhar na marcenaria da fa-
milia em Misiones e, em 1938, juntou-se a ele sua namorada dos tempos de crian-
¢a, com quem se casou ainda no porto, como tinha que ser feito, no “hotel de
inmigrantes”, para que ela pudesse entrar legalmente no pais.

0 casal seguiu o padrio de todas as familias: quando os filhos chegaram a
idade escolar, a familia mudou-se para Buenos Aires para que eles pudessem es-
tudar. E, de fato, eles obiiveram educacio: todos os quatro completaram seus
estudos universitdarios e pés-universitarios, assim como fariam depois os dez netos.
Entrementes, Samuel tocava sua marcenaria, levando uma vida de classe média
modesta mas confortavel. Na década de 1940, a familia comprou uma das primei-
ras geladeiras fabricadas no pais. Comprou também uma maquina de costura e,
na década de 1960, um televisor — aparelho enorme que, para pasmo dos netos,
ainda funcionava por ocasifo da entrevista. Obter legalmente uma linha telefénica
era impossivel, pois a lista de espera era infinita, mas ele conseguiu uma linha,
clandestina.

Apesar desses avangos, a empresa de Samuel comecgon a decair, devido prin-
cipalmente a inflacio e ao progresso técnico. A inflagéo acabou com o sistema
informal de crédito de que Samuel dependia e os desafios econémicos que apre-
sentava exigiam aptiddes financeiras que gle nio possuia. Arruinou também um
fundo de aposentadoria para o qual ele contribuira assiduamente por muitos
anos. 0 progresso tecnoldgico substituiu a madeira por plasticos e metais — mes-
mo para caixdes, que Samuel considerava como sua fonte garantlda de renda. Foi
preciso gue suas filhas, de uma forma delicada mas decidida, o forgassem a se
aposentar, fechassem a empresa e, para sua perpétua humilhacéo, 0 sustentas-
sem financeiramente. Na aposentadoria, o orgulho de Samuel pelo &xito de seus
fithos colidia com seu ressentimento por ter de viver a custa deles,

Fonte: Entrevista de Samuetl a Elizabeth Jelin.
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porém, o fizeram. O Quadro 6.1 conta a histéria de um empresario imigrante forcado a
se aposentar por causa do progresso técnico e das dificuldades de fazer face 4 inflacdo.)

Na década de 1960, o progresso alcangado na solugio de problemas e a experién-
cia adquirida nas atividades de produgio levaram muitas empresas a comegar a pensar
na exportacao, tanto como estratégia anticiclica como em resposta aos incentivos go-
vernamentais que, a essa altura, eram substanciais nos cinco paises mais industrializa-

dos. Tais CMpresas COMEEAran a eXportar € a CONCOITEr apesar da auséncia do modelo

do ieste asidtico, em v1rtude do qual estava entdo sendo criada uma “vocagiio exportado-

ra” sob Intensa pressdo autoritiria € incentivos cuidadosamente dimensionados.

"Com a mudanga do modelo e a consolidacio de legislacio favorivel ac capital
estrangeiro, em meados da década de 1950, as subsididrias das multinacionais chegaram
em grande nimero. Isso provocou significativas mudangas na organizacio das empre-
sas, introduzindo novos desenhos de produtos, novos processos tecnolégicos e novas
formas de organizacio. As firmas estrangeiras deslocaram ou absorveram muitas das
maiores companhias nacionais, particularmente no setor de bens de consumo duriveis,
na Argentina, no Brasil e no México (Quadro 6.2).

Assim, o processo de industrializagio daquelas décadas ndo pode ser considerado
em termos de preto no branco como foi feito tantas vezes. A sua evolugio dependen
muito de fatores de economia politica, como mostram as diferencas entre as experién-
cias de Frondizi e Kubitscheck (Capitulo 5). E ja desde os primeiros tempos essa evolu-
¢do estava ocorrendo com base no crescimento da produtividade e na aprendizagem
com a pratica. A evidéncia quantitativa é apresentada na segio seguinte. O viés

antiexportador e a meﬁélen(:la estavam sendo severamente criticados desde o comeg:ow

e e

dos anos 50, notadamente pelo proprio | Preb1sch As suas dlstorgoes perduraram mas

houve .apesar delas, novos €xitos na exportagio.

Este relato deu énfase as respostas do lado da oferta, que tiveram por base a
evolugio institucional descrita no Capitulo 5. Esta énfase contrasta com o enfoque en-
contrado em grande parte da literatura existente sobre o periodo, a qual, ao concentrar-
se no mecanismo de substituigio de importagges, de fato considerou principalmente o
lado da demanda. Quando a substitui¢io de importagdes é a forca propulsora da indus-
trializagio, a producdo para um mercado existente amparada pela protecio tarifiria é
como um bem gratuito, que permite um crescimento muito ripido, acima da taxa de
crescimento do mercado. Esse foi, de fato, um importante mecanismo de estimulo a0
crescimento naquele perfodo. Mas considerar a industrializagio do periodo principal-
mente como substitui¢io de importages limita demasiadamente a andlise dos aspectos




(QUADRO 6.2

Uma Emprresa Locar Sat PErRDENDO

A Di Tella y Cia. foi fundada em 1910 para fabricar equipamento de ];aanificagéo.
Na década de 1950, era a mais importante produtora de artigos de metal da Amé-
rica Latina. Em fins daquela década, a Di Tella resolveu entrar no mercado
de automéveis, fabricando um modelo da British Motor Corporation. Para fabri-
car cerca de 12.0600 carros por ano, a empresa tinha quase 3.500 empregados, com
uma produtividade média da mao-de-obra que correspondia a cerca de um terco
do melthor desempenho mundial naguela época. Sem muita experiéncia na fabri-
cacao de automoveis, a firma esharrou com grandes dificuldades no planejamento
e organizacio da produgido e no acesso a capital de giro. Ademais, enfrentou gran-
des deseconomias de escala, por ser uma montadora pequena e devido ao alto
grau de integracéo vertical de suas operagbes. O regime predominante da politica
induzia a fabricagao nacional de pecas e componentes, em vez de encorajar ex-
portagdes, como teria sido o caso se se tratasse de um dos paises recentemente
industrializados do leste da Asia. Tal politica tinha por objetivo capitalizar a ex-
periéncia de aprendizagem acumulada pelos produtores locais de autopecas nas
duas décadas anteriores.

Enguanto houve uma rapida expansio da demanda interna, a bi Tela saiu-
se muito bem, beneficiando-se de um mercado favoravel ao produtor. A recessio
de 1962, somada a
claramente superior em organizacio, financgas e engenharia —, marcaram o fim

entrada da Ford e da GM no mercado — com know how

do éxito da DiTella. A empresa procurou entrar em parceria com a Kaiser Argen-
tina, que era entdo a lider do mercado, mas isso também falhouw. A Kaiser acabhou
comprando as instala¢des da Di Tella, fechando-as em 1968 e assummdo uma fir-
me posigio monopolista no mercade interno de automovels. _

Fonte;' Material fornecido por Bernardo Kosacoff.
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da demanda.'6 O viés da literatura nio foi itil ao processo de refinamento e amadureci-
mento das politicas numa frente ampla, com base na compreensdo das forgas reais que
fomentavam ou restringiam o crescimento da produtividade.?

O APARECIMENTO DE DESEQUILIBRIOS

O desempenho positivo destas décadas em termos de crescimento foi, porém, acompa-
nhado do aparecimento gradual de desequilibrios. Com o tempo, defasagens fiscais e de
balango de pagamentos contribufram para o enfraquecimento do crescimento em al-
guns pafses e transformaram a desaceleragiio do ritmo da substituicio de Importagdes
numa limitagdo mais grave.

As exportagdes de produtos primirios ndo acompanharam o crescimento das eco-
nornias, como mostra o Grifico 6.1, ¢ cresceram menos rapidamente do que a demanda
mundial desses produtos. Isso refletia a discriminacio implicita nas politicas pro-

tecionistas, que tornavam a exportacio menos lucrativa do que teria sido sem protecio.

Isso se deve a estrici a er
(Isso se deve ao fato de que a restricio da demanda de importagbes > permitiu g que a taxa |

P — ——

e a0 fato de que os setores exportadores eram forgados 4 comprar insumos ‘nacionais de

alto custoL_

T As exportagies de produtos manufaturados reagiram as mudancas de politica da
década de 1960; a taxa de crescimento dessas exportagbes passou de 3,5% a0 ano na
década de 1950 para 11,3% de 1960 a 1973, tendo também crescido como propor¢io
das exportagdes, de 9% em 1952-53 para 129 em 1960 e para 15% em 1970.18 Ao
crescer, porém, elas agravaram a pressdo protecionista nos paises desenvolvidos, de ral
forma que as perspectivas do setor externo ao terminar a década de 1960 ndo eram
promissoras. As importagGes permaneceram elevadas e em ascensio, ja que a agriculttu-
ra para o mercado interno néo conseguia atender 3 crescente demanda de alimentos

trazida pela urbanizacio, e a necessidade de importagdo das inddstrias foi transformada,

' Fishfow, 1972: 54-55.
7 Vale observar que esse viés niio vinha da CEPAL. Esta enfatizava na sug literatura 2 tecnologia e o crescimento
da produtvidade; a partir de 1962, 2 organizagio criticou acremente a politica por seus efeitos sobre a oferta. Ver

Prebisch, 1962. O trabalho subseqitente de Fajnzylber, 1990, adotou e desenvolven essa dnfase.
B Movarec, 1982,

de cambio tivesse uma Supervalorlzag:ao maior do que teria ddo sem rarifas ¢ resmg:oes
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em vez de reduzida. A alta porcentagem de insumos ¢ bens de capital criou uma estru-
il e -

tura I'lglda para as lmportagoes com pouca | margem para as economlas em satuag:oes de

crise sem pre]udlcar o crescimento, e incrementou a dependencm de investimentos €s-

S o (o

trangelros para ﬁnancmr bens de capltal e tecnologla

um terco e a metade da formacdo de capital. As empresas pubhcas incluidas nesse total
raramente eram autofinancidveis. Um estudo sobre ferro e ago feito em 1964, por exem-
plo, constatou que as empresas financiavam com recursos internos apenas 5% dos seus
investimentos.!9 Fm 1969, as empresas ptiblicas do Brasil eram, em média, deficitd-
rias.2¢ Em trés dos paises maiores, a despesa como porcentagem do PIB cresceu mais
rapidamente do que o investimento, a0 passo que a receita fiscal teve subida expressiva
somente no Brasil. As necessidades de endividamento do setor piblico cresceram em
todos os cinco paises e ficaram, em média, para toda a América Latina, em 8,5% do PIB
em 1970 (Tabela 6.2). Embora ainda moderada em comparagio com 0 que estava para
vir, a inflagio média foi superior a 20% a0 ano naquele perfodo em todos os paises
maiores, exceto o México.2!

Esses desequilibrios anunciavam o aparecimento de graves problemas. A curto
prazo, implicavam a necessidade urgente de estabilizar a economia. Mais do que o im-
perativo da inflacio, foi o déficit no balango de pagamentos que levou os paises ao FMI,
por falta de uma fonte alternativa de crédito. Com isso, eles se expuseram i politica de
condicionalidade do Fundo. A pratica dessa instituigio de vincular condicdes de politi-
ca econdmica 3 provisio de seus recursos desenvolveu-se pouco a pouco na década de
1950, utilizando em grande medida as economias da América Latina como campo de
prova dessas politicas.?2

O papel do Fundo a0 longo das décadas de 1950 e 1960 foi controverso, situagdo
exacerbada pelo fato de que era por vezes conveniente aos ministérios da Economia
envolvidos em conflitos internos responsabilizar o FMI por sua insisténcia em medidas
impopulares. Descontadas, porém, essas importantes consideracdes de politica

econbmica, o mais grave problema era que o modelo de desenvolvimento nesses anos

19 CEPAL, 1971:14-15.

20 fhid.

2 Ver Apéndice Estatistico, Tabela V.1.

2 () primeiro incidente ligado i condicionalidade afetou o Chile em 1947. O Brasil, em 1949, retiron um pedido
de crédito, por ainda nio saber ac certo que condigdes o Fundo tinha direito de impor. Em 1952, foram definidos
os principios que regem os acordos szandby (Horsefield e DeVries, 196%: 19).
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"TABELA 6.2
RECEITA E DEsrEsa DO (GOVERNO. CENTRAL
(Porcentagem 4o PIB)
' . Despesa total do Receita fiscal menos
governa Receita fiscal despesa total do governo
1950 1960 1970 | 1950 1960 1970 | 1950 1960 1970
Argentina 22,5 21,4 252 | 17,0 142 150 -55  -72  -102
Brasil c 17,5 253 33,3 16,0 20,1 27,0 -1,5 «5,2 -6,3
Chile. o 17,0.. 29,3 34,6 16,7 16,5 21,8 0,3 -12,8  -12,8 .
Colombla 134 112 17,3 | 12,0 10,4 13,4 -1,4 -0,8 -5,6
..Mex.lco o - 12,6 10,7 135 7,5 7_,1 7,9 T-51 -3,6 —5,6.' '
Pé:_ru EE R 13,9 14,6 02155 S0 149 71891 L0017 - 037 <26
: A_Ir_lérica L:it_in_a;_- nd-h 20,7000 25,7 0 Snd: o144 1721 nd L -63 -85 -

Funte: FitzGerald, 1978.

tornou as economias resistentes i estabilizagio ortodoxa abrupta. Ninguém, porém,
tinha um conjunto alternativo de politicas.

O programa de estabilizagio tipico apoiado pelo Fundo nas décadas de 1950 e
1960 baseava-se numa andlise que atribufa a inflagdo a0 excesso de demanda, ocasiona-
do pelo déficit orcamentirio, o crescimento da oferta de moeda e uma politica de crédi-
to pouco rigorosa. As politicas do Fundo naquele periodo eram mais extremas do que
seriam mais tarde. Elas exigiam que os paises eliminassem os.desequilibrios internos e
externos, geralmente no prazo de um ano, e recomendavam politicas que tendiam a
produzir recessio e efeitos perniciosos sobre os niveis dos pregos. Isso explicaria em
parte o desempenho relativamente inexpressivo do crescimento dos paises com proble-
mas mais graves: Argentina, Uruguai ¢ Chile. A base filoséfica em que se firmavam os
programas era a crenca no poder do sistema de pregos, uma vez restabelecido seu bom
funcionamento, e o cepticismo quanto ao papel do governo. Essa filosofia levou & defe-
sa dos cortes de despesas (em lugar de aumentos de impostos) e do ajustamento dos
precos relativos visando restabelecer um sistema econ6mico dinimico. O que se supu-
nha era que os cortes recairiam sobre o consumo, nio sobre o investimento. Segundo
essa teoria, poder-se-ia esperar que o desemprego tempordrio e o reajuste dos pregos
fossem breves. Um fator crucial de ajuste dos pregos relativos era a taxa de cimbio, e

muitos dos embates entre o Fundo e os governos nacionais ocorreram porque o FMI
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insistia na desvalorizagio da moeda. A contencgio de salarios e ordenadc.s sempre foi
uma questio delicada, defendida nos bastidores, particularmente pelo seu papel na re-
dugio da despesa piiblica, 80% da qual eram geralmente representados por saldrios.

Esses programas agravavam a inflagiio e criavam tensdes sociais que muitas vezes
fevavam a0 seu abandono. As caracteristicas das economias semi-industrializadas como
as dos pafses maiores da América Latina tornavam tais medidas particularmente pro-
pensas a encontrar resisténcia. As medidas fandavam-se em efeitos sobre a renda € os
precos relativos, mas os efeitos sobre os precos eram fracos. O alto contetido de impor-
tagbes na producio industrial e o seu cardter concentrado resultavam em acentuados
aumentos de custos com a desvalorizacio, enquanto as exportagdes tradicionais rea-
giam pouco a curto prazo. A situagio do balango de pagamentos melhorava quase intei-
ramente devido ao efeito da reduciio da renda sobre as importagdes (embora os expor-
tadores de alimentos pudessem aumentar a disponibilidade para exportacio mediante
cortes na demanda interna, mas isso ainda esbarrava com um problema de mercado).
Internamente, & medida que decrescia a procura e os custos sublam, faziam-se sentir
diversos efeitos perniciosos. A arrecadacio fiscal proveniente dos impostos sobre vendas
e importagdes diminufa devido & queda do nivel da atividade e das importagdes. Os
custos subiam ainda mais com o aumento das taxas de juros, especialmente quando as
empresas recorriam ao crédito informal, ¢ cafa o nivel de utilizacio da capacidade
instalada. O déficit orcamentirio ndo se reduzia como fora planejado, tornando assim
necessarios outros cortes de despesa. Problemas de gestdo tornavam dificil assegurar a
disciplina fiscal, visto que era frouxo o controle do governo central sobre os gastos das
empresas do setor piblico ou mesmo dos ministérios e os ministros niio tardavam a
aprender a defender “o seu” or¢amento ante os cortes do governo central.2* Os cortes
adicionais de despesa afetavam cada vez mais os investimentos e nio o consumo,
agravando assim os probfemas de longo prazo.

As excecdes a esse quadro sombrio ocorriam quando as condi¢Oes externas se
recuperavam simultaneamente com o programa. Assim aconteceu com a estabilizagio
peruana em 1959, por exemplo, guando investimentos de longo prazo no cobre e um
surto nas exportagoes de farinha de peixe vieram salvar a situag¢io no momento oportu-
no. A excecio mais interessante, de tipo menos ortodoxo, foi o programa posto em
pritica na Colémbia por Carlos Lleras Restrepo em 1967, envolvendo uma ruptura

B Angell e Thorp, 1986.

&MPREGO, EQUIDADE & Bam-EsTar 183

politicamente necessiria e dramdtica com o FMI e uma bem-sucedida reducio da infla-
¢éo, com continuagio do crescimento, no contexto de uma lideranca forte e um amplo
programa de inovagdo institucional .2+

EmrrEGO, EQUIDADE E BEM-EsTAR

Unm terceiro desequilibrio emergente —— aquele entre os empregos no setor formal e a
expansio da mio-de-obra — leva-nos ao nosso préximo tema. Ji tivemos ocasiio de
indicar que a populagio, sobretudo a populagio urbana, teve um periodo de acentuado
crescimento entre 1945 e 1970. Assim como criou empregos, a expansio industrial tam-
bém os destruiu ao tirar o mercado da inddstria artesanal, A expansio baseava-se cada
vez mais em tecnologia importada com uso cada vez mais intensivo de capital. O resul-
tado inevitavel?’ foi o inicio de uma tendéncia que viria a se tornar bem mais extrema: o
aparecimento dos setores informais urbanos. Em média, o setor informal urbano cres-
ceu na proporgio de um terco da populagio economicamente ativa entre 1950 e 1970,
de acordo com os cilculos do PREALC.26 A experiéncia dos pafses aparece na Tabela
6.3: o Peru ¢ 0 Equador destacam-se como casos extremos. Contado o servico domés-
tico, esses dois setores geralmente representavam em 1970 quase um tergo do emprego
urbano. As variagdes na estrutura do mercado de trabatho de um pafs para outro apare-
cem na ‘labela 6.4. O desemprego urbano aberto situava-se entre 4% e 13% da mio-
de-obra urbana economicamente ativa no mesmo ano.2’

Com o crescimento da atividade informal houve uma alta dos saldrios no setor
formal.?® Nio temos informagio direta sobre os rendimentos no setor informal, mas

* Thorp, 1991. Essa experiéncia veio a ser efetivamente um indicio dos &xitos futuros e mats amplos no controle
da inflagiio, como iremos ver no préximo capitulo, embora esse fato 56 agora possa ser reconhecido.

** Inevitivel no sentido de que os pobres ndo se podem dar 2o luxo de ficar desempregados e tém de encontrar
meios de criar rrabalbo como estratégia de sobrevivéncia,

2 PREALC, 1982. O PREALC, escritério da OIT para a América Latina, estava entfio sediado em Santiago. O
cilculo € baseado em classificagdes censitdrias e conta como assalariados “formais” os proprietirios e trabalha-
dores autdnomos possuidores de habilitagio técnica ou profissional, Os empregados domésticos sio classificados
separadamente.

T PREALC, 1982: 99. A Tabela 6.4 ndo inclui o desemprego, porque 0 PREALC desaconselhs expressamente
quaisquer comparagdes entre paises, devido is variaces nas definices censitirias.

?® Sete dos oito pafses estudados por Mikkelsen e Paldam, 1987, mostram aumento dos saldrios reais entre 1948 e
1970. A excegio € o Urnguai, cujos dados sdo incompletos,
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TABELA 6.3 - H

PROPORQAO DO SETOR INFORMAL URBANO NA POPULA(;AO ECONOMICAMENTE

\!;J B

ATrva i S : . S
(Em porcéfzkagem)' ' oo S e o '
S 1950 19700 " Variagiio (%)
Argentina . . 95 ' o 0,0
Bolivia -~ 10,5 . +38,1
Brasil =~ .. Lo . 69 | +34,8
Chile - . 138 -167 -
,Colombla R 85 . L +353
- CostaRica ey B CCR
"::EISalvador, R Ly /L BRI e
" Equador T +77,9 L
CoaLTg
LT iadgs
L #938 e L
B
ST
06,1

parece razodvel supor que tiveram pequenc aumento, ou mesmo nenhum, dado o in-
cremento da oferta de mao-de-~obra. Com a limitada informacio de que dispomos so-
bre a repartigio da renda, s6 podemos inferir que a tendéncia era adversa. O Capitulo 3

descreveu como a desgualdade caracterlzou o modelo da econorma exportadora parti-

cularmente na medida em que 2 escassez de mao de obra to]hla 0 cresc1mento Isso

teve ¢ efelto danoso porque em prln(:lplo a escassez relatwa de um fator de produgio
st A
mdlcana um 1ncrement0 de sua rentabilidade. Ao contrdrio, foram formadas institui-

¢Bes para amphar o acesso a mao de obra barata, mante -la barata e

sobre ela fora das leis do mercado Tao Iogo comegava a “haver abundancm de ‘mio-de-

e i e T

obra como ocorreq no per10d0 apos a Segunda Guerra Mundlal estabelemam -se 1nsl:1—

C o ~ ..
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"TABELA 6.4
EsTRUTURA DO MERCADO DE TRABALHO EM 1970
(Em porcentagens)
' “Agriculeura
Formal modernae  Setor Setor Servico  Agricultura
urbano  mineragio - formal informal doméstico tradicional
Peru - 29,8 11,8 41,6 17,0 3,7 37,7
Venezuela 48,9 8,8 57,7 16,0 6,4 19,9
Meéxico - 33,9 23,0 56,9 14,5 3,7 249
Bolivia . 15,4 11,5 26,9 14,5 5,1 53,5
Equador 172 17,9 - 351 137 10,0 41,2 -
Guatemiala -~ 225 - 232 45,7 - 12,9 4.4 37,0
Nicardgua - . 26,8 .. 265 - 533 .. 126 - . 8L - 260
- Colémbia - - - 38,7 21,3 60,0 11,5 62 223
Chile’ Co §3,1 020,90 740 11,5 52 93
”Repubhca Dominicana. 30,1 17,8 = 479 11,5 40 36,6
Urugnai. 642 - .. 121 763 - 11,1 5,7 6,9
Panatné : 438 . 87 52,5 10,0 . 54 3L7
Honduras @ - 21,8 24,1 459 - 98 4,0 40,3 -
Argentina - ' 66,00 1,7 0 77,7, 9,5 6,1 6,7
Brasil 386 13,1 51,7 9,3 56 334
El Salvador : 2540 - 3007 5540 9,2 74280

..CostaRlca. : S o441 244 . 685 73 - 56 186

Nom Palses ordenados pelo ‘tamanho’ do setor 1nformal
'FD?IIE PREALC 1982, : :

4

I(;Ot;é De fato longe de desaﬁar a estrutura da demanda a mdus 11za—

gao para 0 mercado interno hmltava—se a responder a estrutura da demanda crlada por ;

tal sisterna soc1al atendendo & procura urbana de bens de consumo duravels e outros s

e i R B

bens e produzmdo com relativa intensidade

capital, o que, por sua vez, reforg:ava a
de51gualdade N

Um vivido exemplo dessa institucionalidade embutida é relatado no Quadro 6.3.
Pessoas como Maria, que sobrevivia com dificuldades e tinha passado da parceria rural
para as frentes de trabalho, sabiam muito bem qual era o ntcleo da desigualdade que




QUADRO 6.3

A'TRABALHADORA SEM TERRA -

Maria J. é uma mulher negra de meia idade, residente em Jaguariina, perto de
Campinas, no Brasil. Antiga meeira tgansformada agora em catadora de café, pas-
sou a fazer parte de uma frente de trabalho, com o término do colonato, ou siste-
ma de cultivo & meia. Na época em que contou sua histéria, em principios da
década de 1970, vivia com a familia em casa prépria, relativamente bem equipada,
com gquatro comodos e cozinha, embora fossem ainda muito pobres. Ela comprara
uma geladeira a prestacéio, que geralmente s6 servia para guardar dgua. Analfa-
beta, mas bem-falante, Maria era temida pelos contratadores de maéo-de-obra por
causa da sua militdncia na defesa de seus direitos. Ela achava que os vizinhos a
invejavam por causa de sua situagdo relativamente boa, e com isso as relacdes
eram fregiientemente tensas.

“Nasci na fazenda Estiva; meus pais eram colones (...) Quando chegon a
hora de casar, comprei meu enxoval com o0 que eu tinha ganhado. Trabaihei trés
dias e negociei trés dias, comprando e vendendo ferro-velho e frangos. Eramos
nove em casa e o dinheiro néo chegava. Eu fazia sapatinhos de 13 de tricd para
vender. Para os mais pobres eu vendia mais barato, e Para os que eu achava que
podiam pagar eu vendia mais caro. Depois que me casei, ficamos na fazenda San-
ta Cruz, em Amparo. Fomos colonos durante quatro anos, Depois, mudamos para
a fazenda Estiva como colonos por mais seis anos (...}

"Agora, faz sete anos que a gente mora na Roseira. Fomos colonos 22 anos;a
gente mudava de fazenda em fazenda para melhorar de vida, mas ai o patrao

vendia a fazenda (...) Um pouquinho aqui, um pouquinho ali, ajuntamos dinheiro -

€ compramos esta casinha...

o “Quando estamos no caminhio dos béias-frias a gente & que 'ne'ﬁi'céchorro

.~ sem donf) (...) mas assim mesmo, as coisas antes eram muito piores. Agora pelo
menos a gente tem salario, todo mundo trabalha (...) [Mas] nos velhos tempoé,
todo mundo tinha sua terrinha, hoje os fazendeiros nio deixam a gente usar a
terra.”

Fonte: Stolcke, 1988, e material fornecide pelo autor.
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enfrentavam no Brasil: o acesso 3 terra. Suas palavras refletem a firme resisténcia do
sistema i mudanca: “A gente € que nem cachorro sem dono”.

Verificou-se durante o periodo certa distribui¢io de terras, mas nio no Brasil.
Contudo, mesmo onde houve redistribuicio, ndo foram grandes os beneficios em ter-
mos de reparticdo da renda.”? Com as notdveis exce¢des de Cuba, México e, até certo
ponto, Bolivia, os mais pobres eram geralmente excluidos dos beneficios da reforma
agriria. Embora de modo geral o padriio de vida dos beneficidrios diretos dessa reforma
tenha melhorado, os que dela se beneficiavain quase nunca eram os mais pobres da
sociedade rural. As reformas agririas, por exemplo, raramente ajudaram os minifundistas,
os trabalhadores sazonais ou os comuneros, membros das comunidades indigenas que
constituiam a parcela maior da mio-de-obra rural e particularmente das populacdes
rurais mais carentes. No Peru, estima-se que a reforma agriria de Velasco redistribuiu
apenas 1% a 2% da renda nacional mediante transferéncias de terras a cerca de um
tergo das familias camponesas.’® Na costa, os trabalhadores nos canaviais, que jd eram
os trabalhadores rurais mais bem remunerados, beneficiaram-se mais, enquanto os
comuneres beneficiaram-se menos.’!

As mulheres foram ignoradas na legislagio da reforma agriria, que deixou de
inclui-las expressamente como beneficidrias, de conferir-lhes titulos de propriedade da
terra ou de incorpori-las em processos administrativos e decisérios essenciais nas coo-
perativas, fazendas estatais e outras organizacdes nascidas do processo de reforma. Mesmo
em Cuba, as mulheres representavam apenas um quarto dos membros das cooperativas
de produc¢io e eram ainda menos numerosas nas fazendas do Estado.’? No México, as
mutheres correspondiam a 15% dos membros dos ¢jidos e na Nicardgua e no Peru elas
representavam apenas 6% e 5%, respectivamente, dos membros das cooperativas. As
mulheres foram excluidas como beneficidrias em virtude de fatéres juridicos, estrutu-
rais e ideolégicos. A estipulagio de que sé6 um membro da familia podia tornar-se
beneficidrio oficial, isto €, membro da cooperativa ou benefictirio do registro da terra,
tendia a discriminar as mulheres, na suposi¢io de que os chefes de familia eram sempre

¥ s dois pardgrafos seguintes baseiam-se num relatério de consultoria preparado para este livro por Cristébal
Kay.

* Figueroa, 1977: 60.

3 Kay, 1983: 231-32.

32 Deere, 1987: 171.
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homens.?3 No Chile, a reforma agriria refor¢ou o papel do homem com ::;Qrovedor da
familia e deu 3 mulher oportunidades apenas limitadas de participar na gestdo do setor
reformado, ndo obstante a existéncia de legislacio em contrdrio no GOVErno de Salvador
Allende.**

Nas dreas urbanas, 3 medida que prosseguiam a urbanizagio e a industrializagio,
crescia a participacdo da mulher na forca de trabalho, embora limitada a certas catego-
rias. Isso resultava de diversos fatores, como o preconceito de que somente determinados
empregos eram compativeis com o cuidado da familia e a relativa falta de instrugiio das
mulheres. Estas ganhavam menos do que os homens numa mesma ocupagio e a tendéncia
era a de encontrar emprego em ocupagdes nio tio bem remuneradas. Essa segmentagio
progressiva do mercado de trabalho adquiriu importancia crescente ao se tornar evi-
dente outra tendéncia: o aumento do mimero de familias chefiadas por mulheres. Tais
famnilias tendiam a ser mais pobres do que as chefiadas por homens e era maior o nume-
ro de membros que trabalhavam. Com a recessdo, esses domicilios particularmente
vulnerdveis iriam sofrer desproporcionalmente no periodo seguinte.

Nio é de surpreender que a desigualdade fosse agravada pela natureza da poli-
tica oficial. Primeiro, os que projetaram os admirdveis investimentos iniciais em
seguridade social nos cinco paises pioneiros assinalados no Capitulo 2 nunca pode-
riam ter previsto essa evolugio do mercado de mio-de-obra. Na altura da década de
1960, a cobertura do setor informal ainda era extremamente limitada;?*’ com o cresci-
mento desse setor, a limitacio tornou-se mais grave. Em segundo lugar, os gastos com
satide e educacdo, embora geralinente em ascensio, apresentavam um visivel viés
favorivel is populacdes urbanas. No atendimento de satide, o viés era agravado pelo
cardter curativo desse atendimento. As primeiras intervencdes de satiide piblica, nas
décadas de 1920 e 193 O,j destinadas a controlar epidemias, necessitavam, por sua pro-
pria natureza, atingir a populagio inteira para que as campanhas de vacinagio fossem
eficazes. Lamentavelmente, do ponto de vista da ignaldade, a etapa seguinte nio mos-
trou essa l6gica e os servicos tendiam a favorecer os mais abastados e a populagio

urbana. Gastava-se dinheiro em grandes hospitais em centros urbanos e ndo em pla-

¥ Deere, 1985.
¥ Tinsman, 1996.
3 Mesa-Lago, 1994: 20.
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nos de satde bidsica. Somente Cuba tomou um caminho diferente e alcancou benefi-
cios notdveis nos indicadores de saide.’6 '

As despesas com o setor social também sofreram vérias formas de pressio ou
deslocamento. Uma delas veio dos organismos multilaterais. O Banco Mundial, em
particular, tomou a decisio de dar preferéncia ao financiamento de investimentos
“produtivos”, principalmente em infra-estrutura fisica. Essa decisio s6 veio a ser modi-
ficada na década de 1970.37 A pressio provinha também da concorréncia de outras ne-
cessidades, como a defesa. A Tabela 6.5 mostra a despesa dos governos centrais por
setor de destino. A Costa Rica, tendo abolido seu exéreito em 1948, pode fazer gastos
“desproporcionais” no setor social,

ExperiENCcIAS INACIONATS

As décadas do pos-guerra foram testemunha de disparidades extremas nas experién-
cias e priticas dos pafses, num contexto comum de juizos sobre estratégias de desen-
volvimento recebidos de fora, pressdes demogrificas internas e possibilidades e ameacas
externas. Os desempenhos diferentes podem ser divididos em quatro categorias. A
primeira corresponde aos paises que tiveram um processo de industrializacio forte
orientado para o mercado interno, com alguns deles mostrando um significativo mo-
vimento no sentido de modificar esse padrio na altura da década de 1960, embora na
maioria dos casos j4 comegassem a surgir graves problemas. Fazem parte desse grupo
Chile, Brasil, Colémbia, Argentina, México e Uruguai. Na ;:egunda categoria encon-
tram-se 0s paises que, fosse por ser pequenos, fosse pela sorte que lhes tocara na
loteria dos produtos primdrios, permaneceram no setor de exportacio desses produ-
tos como forga propulsora, mas ainda assim procuravam adotar politicas voltadas para
o mercado interno, particularmente a partir da década de 1960. Foram estes Venezuela,
Equador, Peru, Bolivia ¢ Paraguai, bemn como os paises da América Central. A ter-
ceira categoria, correspondente a Cuba, tem de ser considerada separadamente, como

% Ver o Apéndice Estatistico. Na década de 1960, a Costa Rica langou uma grande campanha para o abastecimen-
to de #gua potdvel e servicos médicos ¢ reduziu o diferencial da mortalidade infantil, que, nos anos 60, era 4,5
vezes maior na classe trabalhadora do que entre os mais privilegiados, Merrick, 1994.

*7 Ver Webb no Volume Complementar 3.
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’ExBELA 6 5

- DESPESAS DOS GOVERNOS CENTRAIS EM DEFESA E NO SETOR SOCIAL NA
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fnico caso de uma economia com planejamento totalmente centralizado. Na quarta
categoria encontram-se as ilhas restantes do Caribe, que desenvolveram a sua versio

prépria de industrializacio. 38

Paises de Industrializacdo Forte

O Chile ¢ a Col6mbia representam o exemplo mais claro de modificagio precoce da

industrializagio voltada para o mercado interno. O Chile, como jé vimos, estava excep-
cionalmente avancado no seu nfvel de industrializagio. O dominio do capital estrangei-
ro no setor do cobre no pais, com exclusio dos grupos locais, € 0 predominio do cobre
rias suas exportagdes forgaram relativamente cedo os grupos de elite locais a buscar

38 Esta seqiio baseia-se consideravelmente nos estudos de casos que serio publicados no Volume Complementar 3
e nos debates durante os semindrios resumidos na introdugio daquele volume. Norman Girvan preparou um

documento de consulroria sobre os paises do Caribe.
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oportunidades em outros lugares, particularmente na indtstria. O efeito das vigorosas
receitas do cobre sobre a taxa de cimbio foi tal que outros bens comercializaveis s6
puderam sobreviver gracas a uma decidida agfio do Estado. Nas décadas de 1920 e 1930,
o Chile havia desenvolvido mecanismos de intervengio em favor da industria num grau
fora do comum para um pais do seu porte,? culminando com a criagio da CORFO. O
periodo do pés-guerra assistiu a um considerdvel crescimento industrial, a aumentos de
produtividade e a um desenvolvimento institucional sustentado.*® Embora fossem gran-
des as distorcdes e exagerado o grau de internalidade, isso nio impediu que a inddastria
crescesse mais de 5% ao ano durante trés decénios. Os beneficios acumulados a longo
prazo foram considerdveis, como ficaria demonstrado nas décadas de 1980 e 1990. O
&xito das exportacBes chilenas ndo tradicionais nesses anos decorreu de um comego
s6lido nos setores de silvicultura, pesca, mineragio e engenharia nos anos 60.

No entanto, o resultado ndo foi um padrio vidvel de acumulagio. Os investimen-
tos e a poupanga chilena eram baixos; o crescimento geral do PIB estava 25% abaixo da
média latino-americana. As razdes parecem ter raizes mais profundas do que as distorges
do desenvolvimento voltado para o mercado interno ¢ podem ser encontradas na estru-
tura politica e social.# Kaldor € reponsével por uma das primeiras analises notaveis, ao
concentrar-se na reparticio da renda e nos padrées de consumo de artigo de luxo nas
classes altas do Chile.4? No entanto, um comentirio encontrado em outros estudos de
Kaldor parece mais ttil: quando estd presente a disposi¢do de investir, geralmente €
possivel mobilizar a poupanca, na medida em que, nos mercados de capital subdesen-
volvidos, os poupadores e os investidores costumam ser os mesmos. No Clhile, a dispo-
sicdo de investir estava ausente por ndo ter sido possivel a sucessivos lideres politicos
superar a falta de confianga no governo manifestada pelos lideres empresarjais nas dé-
cadas de 1920 e 1930. Os governos eram vistos com desconfianga por causa de suas
tendéncias esquerdistas, ndo obstante o fato de haverem iniciado um significativo de-
senvolvimento institucional que ajudou a fomentar o setor produtivo. A esses elemen-
tos de desconfianca se sobrepuseram as distorgdes das politicas do pés-guerra, o confli-
to com as empresas de mineragdo sobre questdes de tributacio® e a inflagio, produto

3 Mufioz, 1986: 101; Ortega et 24, 1989: 33-64.

40 Ver Ffrench-Davis et 4. no Volume Complementar 3.

1 Yier Hirschman, 1968, para uma descrigio de como as tensdes sociais se traduziram em inflacdo.
# Kaldor, 1959.

# Reynolds e Marnalakis, 1976.
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5
do crescimento limitado e das disputas pela distribui¢io.** O conjunto.dgsses fatores
resultou em mais desincentivos ao investimento produtivo.

Esse contexto foi altamente pertinente para o surgimento de esforgos reformadores
significativos e das reformas parciais da década de 1960. O Chile foi o primeiro a intro-
duzir a paridade mével em 1965, combinada com um extenso conjunto de politicas
desenvolvidas nos anos seguintes, envolvendo o abatimento de impostos, redugdes de
tarifas e racionalizacdo da estrutura tarifiria. Nesse periodo, a CORFO ocupou-se
ativamente de programas que lan¢aram os alicerces para as subseqiientes exportacdes
de produtos da pesca e da silvicultura, O contexto politico ndo permitia, porém, o de-
senvolvimento de um conjunto coerente de politicas. Um exemplo esclarecedor foi a
decisio, no governo do Presidente Alessandri, no comego da década de 1960, de dar
mais impulso & substitui¢io de importactes na indistria automobilistica, quando, face
as pequenas dimensGes do mercado chileno, essa decisio era claramente imprépria.
Isso presumivelmente teve origem na mesma paixdo pela criagio de empregos observa-
da em outros pafses, ante o aumento das pressdes demogrificas e urbanas. Outro exem-
plo revelador foi a iniciativa da CORFQ, sob a lideranga de Sergio Bitar, em 1968-69,
de negociar com o setor privado toda uma série de instrumentos para modificar as
distor¢des nas politicas de industrializa¢io pela substitui¢io de importaghes e passar 2
promogio decidida das exportagbes e dos investimentos industriais. Era necessirio,
porém, um esforco politico sustentado, que nfio houve. A iniciativa veio abaixo com as
elei¢bes de 1970.%5

Devido a isso, apesar do crescimento da indistria, da progressiva evolucio
institucional das décadas de 1950 e 1960 e das sauddveis reformas da politica comercial
nos anos 60, o governo reformista democrata-cristio viu-se preso entre fortes grupos
conservadores e tendéncias radicalizantes. Para surpresa de todos, inclusive do préprio
partido, a Unidade Popuiar venceu as elei¢des de 1970. A rdpida guinada do governo
Allende para a esquerda esbarrou em problemas de graves proporgdes: falta de quadros
aﬂministradvos, contradi¢bes internas ¢ enormes pressoes externas.

Em contraste, o principal setor exportador da Coldmbia, o café, era de proprie-
dade nacional. Devido a uma evolucio institucional especial, a prépria comercializagio

* Encontra-se em Hirschman, 1968, a anilise clissica desse tema.
* O exemplo procede de material fornecido por Oscar Mufioz e das discussées nos semindrios de preparagio para
este livro.
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do café ficara parcialmente em mdos locais; tal era a forga da Federacion Nacional de
Cafeteros Colombianos que as companhias comerciais estrangeiras preferiam concentrar-
se em outros setores mais faceis. Ademais, o vinculo entre o café e a inddstria era har-
monioso e natural: devido 3 diversificagio regional da atividade cafeeira, o processamento
era local e levou a uma industrializacio afim. Foi necessdrio também encontrar saida
para o superdvit do comércio do café.* Isso levou a um forte enfoque duplo na agrical-
tura e na inddstria. Na década de 1940, era relativamente baixo o nivel de industrializa-
¢do, porque esta tivera um infcio muito tardio; em vista dos problemas de violéncia nas
décadas de 1940 e 1950, era muito pouco provivel que o crescimento e o investimento
fossem espetaculares. Ainda assim, o problema nio estava na conciliacio de diferentes
interesses, nem tampouco na necessidade de “resolver” a questio do capital estrangei-
ro: a Colémbia manteve a uma avitude constante e sutil de desestimulo a uma penetra-
¢do substancial de investimentos estrangeiros diretos e certamente nio promulgou
nenhuma lei semelhante #s encontradas em outras economias.

Houve, assim, considerivel fortalecimento de institui¢des, com base mais no setor
rural do que na industria.#’ O desenvolvimento institucional abrangia a tecnologia, a
irrigacio e o crédito, com a Caja Agraria, o Banco Cafetero e o Banco Ganadery. As orga-
nizagdes de produtores também se expandiram. A partir da década de 1940, as politicas
abrangeram o setor rural. Embora a participagio da agricultura no PIB tivesse caido,
como caiu em toda parte, a lavoura nio cafeeira cresceu 4% ao ano. Com o tempo, isso
deu margem a exportagBes nio tradicionais do setor agricola. Mais importante do que
tudo foi a politica comercial e o desenvolvimento institucional que a rodeou. Nio hou-
ve sobrevalorizacio da taxa de cdmbio a longo prazo; a Coldémbia conseguiu defender
seus proprios interesses na Organizacio Internacional do Café de maneira particular-
mente apta e jd na década de 1950 a promogio explicita de suas exportacdes nio tradi-
cionais foi a primeira e a mais coerente do continente. A promog¢io comecou com o
Plano Vallejo, em 1957, e em 1967 foi criada uma série de instituigcdes, tendo 2 frente o
Fondo de Promocion de Exportaciones (PROEXPQO). Foi também estabelecida a paridade
mével. A Colémbia terd sido, talvez, o tinico pais onde a promocio de exportagdes nio
tradicionais foi desde o comeco substancialmente mais do que a simples concessio de
subsidios.

* Thorp, 1991: 6-11.
¥ Ver Ocampo e Tovar no Volume Complementar 3. O resto deste pardgrafo baseia-se nessa fonte.
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A indiistria nio estava livre das ineficiéncias encontradas por todaiparte, € era
alto o grau de concentragio; contudo, por volta dos anos 60, as politicas haviam tomado
outro rumo e nio se haviam manifestado nem a inflagio nem uma-erise fiscal iminente.
A Colémbia resistiu mesmo 3s tentagdes iniciais do surto de endividamento, ao tomar a
decisio de ndo contrair empréstimos em 1974 (como veio a fazer depois). Apesar dos
problemas sociais que pairavam no horizonte, da ameaga das drogas e da desigualdade e
da violéncia que iriam marcar as duas décadas seguintes, as autoridades haviam gerido
com relativa eficiéncia o lado macroeconémico da industrializagio volrada para o mer-
cado interno.

No Brasil, o padrio de industrializa¢io mostrou-se relativamente solido.#® O
firme impulso dado inicialmente pelos militares 4 formagdo de empresas estatais, o
tamanho, em si, do pafs e os elementos de continuidade, particularmente de Vargas a
Kubitschek, ambos imbuidos de uma poderosa misso desenvolvimentista, produziram
instituicdes bastante avangadas, um sistemna s6lido de organismos de promogdo indus-
trial e estreita colaboracio entre os setores piiblico e privado. A agricultura teve uma
expansio adequada. As importagdes de alimentos eram insignificantes ¢ a sua produgio
acompanhou o crescimento da populagio, uma vez que a fronteira ainda tinha margem
para expansio.

i Os instrumentos de colaboragio, contudo, nfo se revelaram suficientemente for-
tes para impedir que elementos do setor privado apoiassem o golpe militar de 1964,
principalmente por temor da reforma agriria. O regime militar, embora altamente re-
pressivo, também deu impulso a0 avango do desenvolvimento. O Brasil passou a ser
mais aberto, principalmente gragas a consideraveis incentivos as exportages de produ-
tos manufaturados.® Flouve anos em que os subsidios equivaleram a uma desvaloriza-
¢io da taxa cambial de mais de 70%. Os resultados fizeram-se sentir num crescimento
substancial das exportacdes de produtos manufaturados, com uma taxa de crescimento
duas vezes maior que a das exportagdes em geral no periodo de 1965 a 1975. A expansio
mais rapida das exportagGes teve origem nos setores estabelecidos ou consolidados com

a industrializagio do pés-guerra.>?

8 Ver Abreu et al. no Volume Complementar 3.
4 Neves e Moreira, 1987.
50 Ver Abreu et 4. no Volume Complementar 3. Mas a abertura foi limitada devido as pressbes de interesses

especiais, inclusive das companhias multinacionais.
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A fragilidade do Brasil estava na sua extrema dependéncia das multinacionais, na in-
flacdo e no desequilibrio fiscal. Por tras desse desequilibrio encontrava-se o problema de um
sistema federativo amplo que nio conseguia alcancar um consenso entre os estados e o go-
verno central quanto aos encargos tributarios ¢ a0s gastos. A década de 1970 mostrar-se-ia
extremarmeinte nociva para uma situacio como essa, apesar da posicio relativamente favori-
vel do balango de pagamentos e do crescimento das exportagdes de produtos manufaturados.

A Argentina também passou por uma fase de rdpido crescimento industrial, de
1945 a 1970, com uma elevagio pronunciada da produtividade industrial.’! Contudo, o
pais teve um desempenho geral pouco expressivo, cujo ritino ja estava diminuindo antes
mesmo da alta de pregos do petréleo pela OPEP ou da crise da divida.’? O investimento
como porcentagem do PIB foi de 15% no periodo 1945-49, proporcio baixa para o
tamanho e a riqueza da economia do pais.

Uma vez mais o problema foi a intera¢io da politica com a formulacio de polid-
cas econdmicas. As divisdes ocorridas no primeiro governo peronista pareciam insold-
veis e frustravam uma formulaciio coerente de politicas, como vimos no relato sobre o
governo Frondizi.?? Os primeiros esforgos para promover pequenas e médias empresas
malograram e a concepgio inicial do Banco Industrial deteriorou-se. Embora houvesse
desenvolvimento institucional nas décadas de 1950 e 1960 — especialmente a criagiio
do Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) —, a expansio industrial ndo
alcancou o auge, como no caso do Chile.’* Na década de 1960 e comecos da de 1970,
houve certa reformulacio das politicas industriais e comerciais,’* que nio teve, porém,
a coeréncia e o escopo observado no Chile em fins da década de 1960. Verificou-se, no
entanto, acumula¢io de capacidade e know-how, que Katz ¢ Kosacoff descrevem como
uma forma de capital social. As transnacionais desempenharam um papel importante,

as expensas daqueles elementos do capital nacional que optaram’por nio formar alian-

1 3er Katz e Kosacoff no Volume Complementar 3.

52 Ihid.

#3 Aldo Ferrer relata uma frustragiio semelhante como Ministro das Finangas em £970-71, quando, nfio obstante
uma experiéncia positiva com o setor privado como Ministro das Obras Pablicas, verificou ser impossivel nego-
clar com os interesses empresariais. “Era como se eles niio exisdssem.” Ferrer cita a andlise de Furtado: o desen-
volvimento inicial dos sindicatos, antes da conselidagdo dos grupos industriais, somado a0 clima criado no perio-
do de Perén, produzin uma situagio na qual os sindicatos forgaram organizacdes industriais fracas a assumir
posicbes conservadoras e irredutiveis (Entrevista, Washington, D.C., 1997).

** Ver Firench-Davis ¢f al. no Volume Complementar 3.

%% Na forma principalmente de subsidios setoriais e regionais e algumas redugfes de tarifas. Ver O’Connell, 1994.




196 FRESCIMENTO E PRIMEIROS DESEQUILIBRIOS

cas com firmas estrangeiras, enquanto que as pequenas e médias empresas cdontinuaram
a manter uma presenga importante.
No México, embora fosse relativamente baixa a protecio, o uso ‘de quotas proi-
bigdes desenvolveu-se consideravelmente apds a guerra.’6 Essa protegio resultou de
pressdes exercidas pela Cidmara Nacional de ln Industria de ln Transformacién e outros
grupos de pressio do setor privado ¢ passou a ser o CEentro das relagdes do Partido
Revolucionsrio Institucional (PRI} com esse setor — bem como seu instrumento de
controle politico do setor privado. O protagonista principal no movimento trabalhista
urbano — a Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM) — identificou seus interes-
ses com esse processo e ganhou concessdes para seus membros. A estratégia de cresci-
mento deu resultados excepcionalmente bons para o Mézico até 1960. As receitas de
exportacio nio cairam como aconteceu em outros paises na década de 1950, sustenta-
das pela expansio do turismo e das atividades do setor algodoeiro. As transferéncias da
agricultura para a inddstria (por meio de tabelamento de pregos) constituiram uma
parte importante da expansio da industrializagio, mas mesmo assim o crescimento da
agricultura foi adequado, ao nivel de 3% aoano, acompanhando de perto o crescimento
da populagiio. Nesse aspecto, foi poderoso o efeito indireto da reforma agriria, impe-
lindo 2 busca de eficiéncia para evitar desapropriagdes. O papel dinimico do setor pa-
blico pressionou o investimento privado e a porcentagem dos investimentos no PIB
crescen 4 uma taxa razodvel. Foram elaborados instrumentos financeiros que canaliza-
ram financiamento para o setor privado.’7 A inflagio foi evitada, dado o adequado de-
sempenho das exportacdes e da agricultura e, possivelmente, gragas a influéncia da ex-
rensio da fronteira com os Estados Unidos. Quando, nos anos 60, outros paises
procuraram reduzir as distorgdes dessa estratégia, o México nio fez o mesmo. Tudo
parecia indicar que o caminho do protecionismo ainda podia render dividendos, ¢ havia
enorime pressio para continuar crescendo, principalmente do ponto de vista demografico.
Nem o governo nem o setor privado estavain interessados em liberalizar, aquele porque
perderia preciosos instrumentos de controle e cooptagio, este porque perderia privilé-
gios e mercados.’® A essa altura, a prote¢io era acentuada, reservando-se cada vez mais
espago para o empresdrio nacional e para os produtos nacionais, reduzindo assim a

contribuigio do investimento estrangeiro direto. A expansao do setor piblico acelerou-

% Tistes pardgrafos baseiam-se em Cirdenas, no Volume Complementar 3.
7 Brothers e Solis, 1966.
%8 Ver Cérdenas no Volume Complementar 3.
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se e a resisténcia das empresas e de outros interesses do setor privado repetidas vezes
impediu as reformas tributdrias necessdrias, notadamente em 1972. A solugio era fazer
dividas no exterior e em 1970, muito antes do auge do endividamento, 0 México estava
destinando 23% de suas receitas de exportagio ao pagamento do servigo da divida. O
petrdleo viria agravar uma situacio delicada, apesar da continuaco do crescimento.

O dltimo membro deste grupo, o Uruguai, é um caso peculiar e excepcional. Em

1945, o Uruguai jd era altamente industrializado para o seu tamanho, com a inddstria
produzindo 18% do PIB, uma cifra mais caracteristica do Brasil e do México, cujo PIB
€ seis vezes maior. Isso ocorreu em virtude da politica protecionista do governo battlista.
Entre 1945 e 1955 o crescimento da indistria foi superior a 6% ao ano, com base no
alto nivel de proteciio. A questdo dos controles que dissuadiam o capital estrangeiro em
outros paises ndo era problema: existia pouco investimento estrangeiro, mas, no curto
prazo, havia excedentes disponiveis, gerados pelos lucros protegidos e pelo setor rural,
que, em termos de pregos, se beneficiou do surto causado pela Guerra da Coréia. Fun-
damentalmente, porém, a situagio estava longe de ser sadia: a estagnacio do setor rural,
que vinha de longa data, continuou, sem que houvesse crescimento do volume das ex-
portagdes durante aqueles anos. Fssa estagnagio estava claramente relacionada com a
falta de investimentos no setor, fato cuja explicagio € a grande controvérsia da histéria
econdmica uruguaia. O crescimento da indistria era resultado do comércio e dos con-
troles cambiais e estavam ausentes os elementos de uma politica de desenvolvimento a
longo prazo. Como escreveu Finch: “A estrutura da producio interna foi de fato funda-
mentalmente reconfigurada por instrumentos de politica que atuavam no setor externo
e o por instrumentos fiscais internos, politicas integradas de erédito industrial ou um
banco de desenvolvimento industrial”.’? Pelos meados da década de 1950, o ritmo de
crescimento industrial sofrera forte redugio, quando a estagnacio rural trouxe proble-
mas de suprimento de matéria-prima e divisas e comegaram a se alcangar os limites do
mercado. Assim, o Uruguai chegoun prematuramente ao ponto de “exaustio”, problema
que noutras partes s6 foi percebido como tal na década de 1960.

O relato feito no capitulo anterior sobre a impoténcia da equipe de planejamento
uruguaia jd indicava como era escasso o espago existente para a reforma na década de
1960. O ritmo de crescimento continuou lento e a inflagio aumentou. O investimento
caiu de 18% do PIB em 1955-57 para 11% em 1964-66.60

% Finch, 1981: 177.
 Thid.: 225.
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Modelos de Exportacio de Produtos Primdrios

Os paises nesta categoria s3o de particular interesse no estudo da industrializagio orien-
tada para o mercado interno, dada a énfase na literatura cconbmica tradicional da Amé-
rica Latina sobre o papel da limita¢do da disponibilidade de divisas na configuragio das
opedes de politica e em muitas das distorgdes desse tipo de industrializagio.®* De fato,
esses paises promoveram a industrializagio, pelo menos na altura da década de 1960 ¢
algumas vezes antes. O que fascina, porém, € o fato de que, onde houve crescimento
muito pronunciado do setor de exportagio de produtos primarios, os problemas e ca-
racteristicas do setor industrial resultante parecem ter excepcional semelhanga com os
produzidos pelo clissico estrangulamento da falta de divisas.

Venezuela, Equador, Peru, Bolivia e Paraguai estavam menos preparados para a
industrializa¢io no periodo imediatamente apds a guerra, considerando-se sua situagio
anterior. Mas ao passo que na América Central a forca dos interesses da elite exportado-
ra e o éxito das exportacdes determinaram a adesiio continua e relativamente clara ao
modelo de exportacio de produtos primadrios, a evolugido observada nessas economias
de porte médio nio era tio simples, uma vez que ji existia uma diversidade interna
relativamente maior de interesses. Em cada caso, a participacio das importagdes no PIB
cresceu, geralmente com a elevagio da quota de bens de consumo, indicando pouco
progresso na industrializacio. Mas isso estava associado a diferencas extremas no com-
portamento das exportagdes. A Bolivia e o Paraguai perderam terreno de uma forma
radical, enquanto a Venezuela, o Equador e, em menor grau, o Peru parecem constituir
casos transparentes de crescimento das exportagbes de produtos primarios que permi-
tiu e fomentou um novo compromisso para com o velho estilo de crescimento impelido
pelas exportacoes.

A Venezuela représenta o exemplo mais extremo da combinacio do modelo tra-
dicional de economia exportadora com a industrializacio sob a égide do Estado. Foi
somente nas décadas de 1940 e 1950 que a Venezuela efetivamente evoluiu para a ver-
sdo integral da pura economia de renda descrita esquematicamente no Capitule 3, em
que a renda é canalizada através do governo, as companhias estrangeiras desempenham
o papel empresarial, o P1B é dominado pela receita do boorz de um produto de exporta-

¢do e tudo isso ocorre num contexto de baixos niveis de desenvolvimento e uma cultura

' O artigo mais elucidativo sobre o fendmeno geral da industrializagio pela substituigio de importagdes € o de
Hirschman, 1971.
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propensa a confundir o politico com o pessoal. A necessidade politica de “semear o
petréleo” produziu wm compromisso entusiasmado com a industrializagio.’? Como as-
sinala Astorga, é digno de nota o grau em que a abundincia produz os mesmos proble-
mas que a escassez. A inddstria venezuelana cresceu impulsionada pelas empresas esta-
tais, pelo elevado nivel de protegio, pela valorizagiio da taxa cambial e alimentos e energia
baratos. A industrializacdo voltada para o mercado interno se conjugou com uma versio
crénica da doenca holandesa: a Venezuela excedeu-se na compensac¢io dos efeitos da
sobrevalorizacio sobre os setores nio comercializiveis e o remédio administrado pro-
duziu um setor indusirial ineficiente, com uma alta propensio i busca de renda, o qual,
apesar disso, cresceu e até aumentou a produtividade do trabalho. Contudo, assim que
chegaram as tentagdes e o caos subseqiiente dos anos 70 e 80, as distorgdes tornaram-se
extremas.

O Equador compartilhou alguns dos grandes éxitos da Venezuela no campo das
exportagdes. A economia teve um crescimento relativamente lento desde o colapso do
cacau nos anos 20. Como € sempre o caso no Equador, os aspectos regionais tveraim
importancia crucial. A economia sobrevivera a Depressio, incorporando recursos nio
utilizados, ampliando a indiistria de pequena escala e ressuscitando a produgiio téxtil e
as exportacdes de chapéus panami. O nicleo do processo de expansio ocorreu na
Serra.6? A expansio produzira muitas mudangas sociais importantes, mas nio a conso-
lidacdo de algo que se aproximasse de uma burguesia industrial. O setor da banana
comecou, entdo, a crescer rapidamente, subindo de 2% das exportagdes nos anos 30
para 6% em 1948 e 42% em 1955. Assim, nio é de surpreender que voltasse o modelo
agroexportador, com a banana, o café e o cacau representando 90% das exportagSes em
1955. A nova prosperidade estava concentrada nas baixadas litordneas; néo foi surpresa
que a indistria cafsse de 17% do PIB na década de 1940 para 16% em 1960, enquanto
as importagdes cresciam como porcentagem do PIB e as exportagdes de chapéus panama
cafam de 9% do total em 1948 para 1% em 1955. Com isso, foi diretamente solapado o
processo de construgio de uma economia politica que pudesse sustentar uma trajetéria
alternativa. A fragmentacio foi acentuada pelo crescimento continuo das empresas pu-
blicas auténomas, muitas das quais refletiam interesses regionais. Com o declinio das
relacdes de troca no comeco da década de 1960, o governo passou a implementar poli-

ticas ja conhecidas, adotadas muito antes em outros pafses. Como a indistria inicial-

 Ver Astorga no Volume Complementar 3.
 Maiguashea, 1996.
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mente tivesse crescido muito depressa, 0s grupos de elite tradicionais tiraram proveito
das novas oportunidades oferecidas pela inddstria de substituicio de impoff;gées e nio
houve modificacdo séria na economia politica tradicional .64 o

N s

A primeira vista, a experiéncia do Peru logo apés a guerra foi muito semelhante &
das economias maiores, dado que, em 1949, uma legislacio forte favorivel ao capital
estrangeiro se seguiu a um periodo de controles e intervencio, de 1945 a 1948.65 A
semelhanga, porém, era mais aparente do que real. A rica e diversificada base de recur-
sos do Peru havia sustentado varios decénios de crescimento vigoroso das exportacées,
com uma presenga substancial de capital estrangeiro. Mas, ao contririo do Chile, no
Peru sempre houve dentro do setor margem para que as elites nacionais desempenhas-
sem um papel importante e lucrativo, razio pela qual elas nunca tiveram incentivo para
lutar pela prote¢do da indtstria, O Estado tinha presenca considerdvel na economia,
empregando grande ndmero de pessoas, mas nio tinha experiéncia em politicas inter-
vencionistas. Em virtude da inexperiéncia e de uma base politica incoerente, o breve
periodo de governo populista (1945-48) levou a tal caos no uso dessas politicas que os
proprios industriais que elas se destinavam a beneficiar deploraram-nas. A atitude des-
favorivel para com a intervencio suscitada por essa experiéncia, somada ao vigoroso
crescimento das exportagdes de produtos minerais, levou, juntamente com o golpe
direitista liderado por Odria em 1948, a um retrocesso inicial is politicas orientadas
para o mercado e s exportacdes de produtos primirios. A indistria cresceu no comego
dos anos 50, mas os setores dindmicos estavam diretamente relacionados 3s exportagées
de produtos primdrios. A indistria de processamento de exportacdes cresceu de 18% da
produgio industrial em 1950 para 26% por volta de 1960.5 Nos anos 60, desenvolve-
ram-se mais politicas de industrializa¢io substitutiva de importagées segundo o modelo
cldssico, enquanto o desemprego ¢ a inquietacdio rural causavam preocupagio. As poli-
ticas, porém, eram excepcionalmente néio discriminatérias.

Na Bolivia, os trés principais donos de minas, Patifio, Hochschild e Aramayo,
conhecidos como “/z #7osca”, dominavam o principal setor exportador. O poderio
econdmico e politico da roscz era inversamente proporcional i debilidade do Estado.

Isso significava que a capacidade de administragio e arrecadagiio de impostos era muito

6 Tarrea, 1992.
% Este paragrafo baseia-se em Thorp e Bertram, 1978.
% Thorp, 1991: 49,
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pouco desenvolvida, mesmo num contexto latino-americano.5” O resto da economia
sofria a falta de investimento, visto que o poder da indistria do estanho de atuar como
propulsora do crescimento nio era utilizado, razio pela qual a divida era utilizada como
substituto da arrecadagio tributiria. O endividamento permitia 20 governo manter-se
em boas relacées com a elite mineira ¢ usar o dinheiro emprestado para pagar juros
sobre empréstimos anteriores e sobre a construgio de estradas de ferro.

A década de 1940 foi dominada pelo confronto entre a vetha guarda da elite
mineira e os novos grupos nacionalistas, liderados pelo Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), que queria uma distribuigio maior dos ganhos do estanho e o
fim do poder da rosca. A Bolivia tornou-se um caso A parte em virtude do predominio do
estanho, da forca da elite que o dominava e do vigor da reagio politica correspondente.
Ap6s a Segunda Guerra Mundial, vérios elementos essenciais para a sobrevivéncia da
Bolivia foram decisivamente modificados. Os Estados Unidos dominavam agora o mer-
cado de estanho, o que enfraqueceu a antiga capacidade da rosca de jogar com a opo-
sicio de interesses britinicos e americanos. A demanda teve uma queda acentuada e os
produtores do Extremo Oriente voltaram ao mercado, enquanto os custos bolivianos
subiam (n3o houve novos investimentos durante a guerra).

Quando se viu diante da queda dos lucros e de um combativo sindicato dos mi-
neiros, a 7esca recorreu i repressio. A queda dos Jucros foi refreada apenas temporaria-
mente pelo surto de crescimento resultante da Guerra da Coréia. O MINR tomou o
poder na revolugio de 1952, com a intengio de usar o setor nacionalizado do estanho
para o “desenvolvimento nacional autdnomo”, mas se deu conta de que havia encampado
ativos em mau estado, de que tinha pela frente uma recessﬁo,‘apés a Guerra da Coréia,
e de que precisava pagar dividas politicas aos trabalhadores das minas. Isso resultou em
inflacdo, que levou a uma dréstica estabilizaciio e a uma guinada para a direita em 1956.
A revolugio boliviana nie logrou criar o forte sistema politico pés-revolucionario (ainda
que antidemocritico) do México; seguiram-se a instabilidade politica e o conflito e néo
tardaram a se manifestar enormes dificuldades na gestio do setor estatal. Mas na década
de 1960 os setores de mineracio e petréleo receberam fluxos de investimento estran-

¢ Contreras, 1990. A capacidade de apoiar-se no capital estrangeiro € considerada como uma das principais razdes
da faita de eficiéncia fiscal do Estado beliviane. A administragio tributdria melhorou na década de 1930, porque o

pafs precisava custear o esforgo de guerra e nio estava entrando dinheiro do exterior (p. 267).
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geiro, a Alianga para o Progresso financiou grande parte da atividade do -sé;{tor publico e
o crescimento foi elevado, chegando a 6,6% de 1965 a 1969.68

Até a ditadura de Alfredo Stroessner, em 1954, o Paraguai fora’dominado por um
pequeno niimero de familias estreitamente ligadas aos setores de exportagio de produ-
tos primérios (carne e fumo) e havia uma presenca forte de capital estrangeiro em terras
e em infra-estrutura. Assim, tal como na América Central, os anos de 1940 simples-
mente testemunharam um fortalecimento do modelo tradicional; mas apés um breve
surto nas exportagdes de carne na época da guerra o resultado foi menos favorivel do
que na América Central. A natureza geograficamente isolada e consideravelmente fe-
chada da economia paraguaia implicava wma auséncia da “disciplina da abertura” tdo
em evidéncia na América Central. Em principio, o isolamento constituia também uma
oportunidade, mas ndo existia uma base interna, em termos econdmicos ou politicos,
para criar algo a partir dessa oportunidade.

O golpe que levou o General Stroessner 20 poder em 1954 definiu a trajetdria
do Paraguai nos 34 anos seguintes. A sua argiicia politica e o uso da repressdo permiti-
ram que ele firmasse uma série de aliangas com blocos de poder militar, econémico e
politico no Paraguai que se converteram nos meios de desmobilizar e cooptar grande
parte da sociedade civil. A lealdade a Stroessner e ao Partido Colorado tornou-se uma
questio de necessidade econémica. Contratos ptiblicos lucrativos e oportunidades de
corrupgio permitiram que altos dirigentes do partido se transformassem em présperos
empresirios. Ao contririo de Somoza, na Nicardgua, Stroessner empenhou-se em néo
alienar o setor empresarial. Na década de 1960, o Paraguai era “um porto seguro (...)
oferecido por um preco a assaltantes de bancos, estelionatirios e chantagistas de todo o
mundo”.6? Nos anos 60, com ajuda externa sob a égide da Alianga para o Progresso e a
colonizacio da regido da fronteira oriental, registrou-se um crescimento lento, baseado
nas exportagdes de produtos agricolas. A ajuda americana chegou a representar 2,7%
do PIB no periodo de 1953 2 1961 € 4,9% de 1962 a 1965, i qual se somaram US$504
‘milhées do Banco Mundial e US$619 milhdes do BID.7

A Bolivia, o Equador e o Paraguai tinham PIB compariveis aos das “pequenas
economias” classicas da América Central. Mas estas, no periodo imediatamente apés a

guerra, permaneceram muito mais préximas ao modelo das economias exportadoras. O

“ AMorales e Sachs, 1990: 181.
# Nickson, 1989: 24. Estes pardgrafos fazem consideravel uso de seu trabalho.
¢ Nickson ¢ Lambert, 1997: 608.
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fato € que nem se pensava em estender os controles ou outras politicas intervencionistas
para permitir o aparecimento de um modelo mais autdnomo ou nacionalista. A dnica
excecdo parcial neste caso foi a Guatemala, onde o governo Arévalo (1944-50) introdu-
ziu uma constituigdo progressista modelada na carta mexicana de 1917, apoion o movi-
mento dos trabalhadores e tentou realizar reformas na educagiio e em outras dreas.
Mesmo nesse caso, porém, nio houve rompimento com o crescimento tradicional im-
pelido pelas exportagoes.

Esse resultado foi produzido por fenémenos inter-relacionados: a forga da elite e
o modelo politico centro-americano dominado pelas exportacdes, a relativa boa sorte
na loteria dos produtos primdrios e a continuagio da existéncia de pelo menos certa
capacidade extra para permitir a expansio das culturas agricolas em resposta a condi-
¢oes favordveis, Um acessério natural do modelo foi a vinculacio das moedas ao délar
dos Estados Unidos. Com divisas em abundancia, a facilidade de importar nio tardou a
abater as pressdes inflaciondrias do tempo da guerra e seguiu-se uma excepcional esta-
bilidade da taxa cambial.

As exportagdes cresceram vigorosamente nesse periodo, particularmente as
de café. As exportagdes de banana recuperaram-se rapidamente apés a guerra, embora
houvesse graves problemas de doenga. A caracteristica mais marcante do periodo foi o
aumento da participacio do Estado nos beneficios liquidos da bananicultura. Tsso resul-
tou em mudangas no papel do Estado e no equilibrio de poder entre este e as empresas
estrangeiras. Essa situaciio levou a um aumento da tributagio do setor. Fora da produ-
¢do bananeira, porém, a maioria das empresas estrangeiras permaneceu em grande par-
te ndo tributada. O mais importante exemplo de diversificagio das exportages naquele
periodo foi a expansio da produgio algodoeira. Esta foi de grande importincia em Fl
Salvador, na Guatemala ¢ na Nicarigua. A inddstria do algodio era altamente concen-
trada e 0s cotonicultores comecaram a formar uma classe social distinta e um grupo de
pressio compardvel ao dos cafeicultores (grande parte tanto do café como do algodio
estava em maos nacionais). A sua influéncia combinada foi suficientemente forte para
distorcer o sistema fiscal em seu favor e para negar ao Estado uma participagio eqiiitativa
na expansdo das duas indistrias.”!

Nos anos 60, a industrializacio mais deliberada passou a ser um dos objetivos dos
formuladores de politicas no contexto do Mercado Comum Centro-Americano. A

" Bulmer-Thomas, 1987; 106.
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integragio ocasionoun um répido crescimento industrial, mas esbarrou €m problemas
politicos, em particular a guerra entre El Salvador e Honduras. Conmdo,-'b crescimen-
to industrial e as for¢as maiores da modernizagao nio afetaram em nenhum aspecto o
dominio tradicional das elites agrérias, caracteristico de quatro dos cinco paises (a Cos-
ta Rica € a excecio), dominio esse ajudado pelo apoio dos Estados Unidos.”2

A Opciio do Planejamento Central™

Até 1959, Cuba manteve o modelo extremo de desenvolvimento dependente da expor-
tagdo que caracterizou sua economia desde os anos 20. O acicar ainda permitia um
crescimento satisfatério, baseado em pregos internacionais fortes. A taxa de crescimen-
to da renda per capita foi de 2,4% entre 1946 e 1952. A mineragio e o turismo cresce-
ram, embora houvesse em geral pouco desenvolvimento de atividades que nio a
agucareira. A atividade manufatureira ndo ligada ao agicar teve um crescimento esti-
mado de 6% ao ano entre 1946 e 1952, partindo, porém, de uma base extremamente
baixa.”* De 1953 a 1956, a produgio agucareira foi deliberadamente reduzida em res-
posta ao colapso dos pregos internacionais associado parcialmente ao fim da Guerra da
Coréia e, parcialmente, & propria produgio recorde de Cuba em 1952. Contudo, o
crescimento da refinacio de petréleo e o vigor do setor da construgfio civil acompanha-
ram a recuperacio dos mercados agucareiros em 1957,

A década de 1960 constitui um extremo do espectro em termo de opgdes e capa-
cidades de reforma. Apés a revolugiio, o governo de Castro fez um diagnéstico e con-
cluin que depender do agticar e depender dos Estados Unidos eram equivalentes. A de-
cisio foi de fomentar a diversificacio da agricultura, fazendo cortes na produgfio de agicar,
e adotar um ambicioso programa de industrializagio necessariamente dependente de
importacgdo intensiva. A atividade manufatureira em grande escala, inclusive a inddstria
agucareira, foi incorporada ao setor estatal a partir de 1960. A reforma agréria, decretada
em 1959, foi em grande parte implementada em 1960, ¢ na altura de 1962 a fazenda
estatal, com trabathadores assalariados, passou a ser a organizacio agricola predominan-
te, com o governo determinando os planos de semeadura e precos. O setor privado, que
reteve cerca de 60% das terras agricultiveis até outubro de 1963, foi a partir de entio

2 Ver Cohen no Volute Complementar 3.
7 Esta secio baseia-se num relatério de consultoria preparado para este kvro por Brian Pollict.
7 Brundenius e Lundhal, 1982: 18.
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cortado em cerca de 30%.75 No comeco da década de 1960, houve um movimento no
sentido de diversificar a agricultura, a fim de romper o predominio do agiicar. Foram
plantados milho, arroz, algodio, tomate e soja. A produgio acucareira caiu de 6,9 mi-
lhées de toneladas em 1960 para apenas 3,9 milhdes de toneladas em 1963, devido em
parte a transformacdo de canaviais irrigados de alta qualidade em lavouras de arroz e
outras culturas, e em parte i crescente escassez de bragos, particularmente para a colhei-
ta de cana. Essa perda, contudo, ndo fol acompanhada do esperado éxito das outras cul-
turas: a produgio de arroz, de milho e de sorgo caiu 25% cada. As explicagdes desse
malogro da diversificagio variam: a reforma agriria transtornou o plantio e a colheita;
houve escassez de mio-de-obra quando os trabathadores deixaram a agricultura em bus-
ca de oportunidades mais atraentes noutras dreas; as novas culturas eram pouco conheci-
das; e houve mau tempo. Em 1963, Che Guevara havia concluido que “toda a histéria
econdmica de Cuba demonstra que nenhuma outra atividade agricola daria resultados
tais como os obtidos pelo cultivo da cana-de-agtcar. No principio da revolucio, muitos
de nés ndo tinhamos consciéncia desse fato econdmico bdsico, porque uma nogio feti-
chista ligava o agticar 4 nossa dependéncia do imperialismo e & miséria nas dreas rurais,
sem analisar as verdadeiras causas: a relagio com uma balanga comercial desigual”.?¢
Assim, abandonou-se a diversificagio ampla da agricultura, transferindo-se a énfase para
as exportacdes de agricar para o bloco soviético. As dificuldades dos anos 60 culminaram
com 2 nfo realizacio da meta de wma safra de 10 milhdes de toneladas de acicar até
1970. Apesar do sacrificio de recursos em outros setores, a produg¢do s6 atingiu 8,5 mi-
Ihdes de toneladas, O crescimento industrial também foi dificultado nas fases iniciais
pela escassez de material e pela falta de téenicos especializad‘os, muito embora fossem
instaladas novas fabricas pelos soviéticos e por paises do Leste europeu em 1962.77

As dificuldades apresentadas pela falta de capacidade para forcar o ritmo da in-
dustrializaciio foram vividamente descritas por Boorstein.”® Mais fundamentalmente,
as andlises histéricas dos capitulos 3 e 4 destacaram repetidas vezes a profundidade com
que o agticar deu forma a todos os elementos da economia e das institui¢des. [Yada essa
estrutura herdada, néo surpreende que os esforgos para a diversificagdo tenham redun-
dado em enormes problemas de balango de pagamentos e na necessidade de recorrer &

7 Pollitt, op. ciz. A principio, as plantagdes de cana foram organizadas como cooperativas.
7 Citado por Pollitt, 1986: 200.

7 Cardoso e Helwege, 1992.

® Boorstein, 1968.
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Unifo Soviética para proporcionar recursos e um novo mercado parajo agiicar, que

tinha de continuar sendo o centro do esforge de desenvolvimento,”?
Promocdo das Exportacoes e Industrializacdo por Convite

O resto do Caribe teve a sua prépria versdo da industrializagio, que foi fundamental-
mente diferente da encontrada no modelo voltado para o mercado interno, urna vez
que tinha por centro a necessidade capital de exportar caracteristica de economias tio
pequenas. No pés-guerra imediato, o principal foco da politica era ndo a industria, mas
a busca de outras exportages primadrias além do agicar. No Caribe angléfono, a politi-
ca concentrou-se nos citricos e na banana, juntamente com medidas sociais paliatvas
dentro.do Programa de Bem-Estar e Desenvolvimento Colonial.

O impulso no sentido de uma industrializacio & moda do Caribe, sempre forte-
mente concentrada na exportagio, veio de Porto Rico. Embora mais estreitamente liga-
do aos Estados Unidos do que Cuba, Porto Rico tinha desenvolvido um movimento
politico nacional mais forte que o de Cuba nas décadas de 1930 e 1940, sob a lideranca
de Luis Mufioz Marin e do Partido Popular Democritico (PPD), e ajudado, a partir de
1941, por um governador fora do comum, Rexford Guy Tugwell. O projeto industrial
do PPD a principio se apoiava firmemente na reforma institucional, dando énfase ao
crédito a pequenas empresas e ao desenvolvimento com base nacional.8 De fato, ele se
tornou tanto a primeira como a mais extrema versio do que viria a se transformar no
esteredtipo da industrializagiio pela substituicio de importagdes, pelo menos no que se
refere ao papel dos estrangeiros. A transtormagio ocorreu por volta de 1947, quando
foi fancada a Operagio Bootstrap, e parece ter respondido 2 falta de reacio da oferta
interna, dada a forma pela qual o capital local estava “empatado na produgio acucareira,
no comércio e nos bancos” 3! anilise que pareceria indicar um paralelo com Cuba. O
programa resultante outorgou gordas concessoes, tais como isen¢des fiscais, a firmas

‘estrangeiras e os incentivos originais ao desenvolvimento doméstico desapareceram. A

™ Nio podemos aqui fazer justiga 3s mudangas de politicas em Cuba nos anos 60. Ver um relato completo em
Mesa-Largo, 1981. . ,\

# O movimento deven muito a0 Plano Chardon, formulade em meados da década de 30, seguindo os parimetros
do New Deal, mas nunca posto em prética. Ser autor principal foi Carlos Chardon, Reitor da Universidade de
Porto Rico. Dietz, 1986; 150.

8 Dietz, 1986.
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sua forga estava no fato de ter produzido um surto na atividade manufatureira e em
novas exportagdes de produtos manufaturados. As suas debilidades €ram, primeiro, o
fato de que, embora parte do atrativo fosse a mao-de-obra barata, a outra parte consistia
em incentivos fiscais, que barateavam o capital® e, em conseqiiéncia, nio houve cresci-
mento adequado do emprego. A falta de empregos tornou-se mais acentuada nos anos
60, com uma visivel mudanga para o uso de capital intensivo. Em segundo lugar, faltou
estimulo a0 empresariado € a0 esforco técnico porto-riguenhos. Em terceiro, na altura
da década de 1960, uma vez terminadas as isences temporirias de impostos e com a
subida dos saldrios reais, as empresas tenderam a ir-se embora. Quarto, a agricultura
ficou esquecida, mais ainda depois que Porto Rico se tornou habilitado para receber
beneficios do governo federal dos Estados Unidos, tais como cupons de alimentacio.

Nas décadas de 1960 e 1970, houve ripido crescimento econdmico, primeiro
duplicado, depois triplicado em cada década.® Em 1980, a renda per capita excedera a de
todos os paises fatino-americanos, exceto a Venezuela. Entretanto, a economia conti-
nuou muito dependente das exportagbes, embora houvesse mudado 2 natureza destas.
De 1950 a 1980, o valor do PIB exportado subiu de 34% para 64%.%° Além disso, a
parcela consideravelmente maior da renda do setor manufatureiro era paga a proprieti-
rios ndo porto-riquenhos; em 1978, a propriedade de indistrias essenciais nas mios de
nio porto-riquenhos® chegava a 98%. K, nio obstante todo o crescimento do setor
manufatureiro, o desemprego permanecia elevado.®”

Os problemnas incipientes constituiam um risco que possivelmente valeria a pena
correr porque os porto-riquenhos tinham direitos no sistema federal americano, O mes-
mo modelo, rotulado de industrializacio por convite, comecou a ser amplamente copiado
no Caribe, mas nio contava com tal rede de seguranga. O seu proponente no Caribe era
W.A. Lewis, cujo artigo seminal em 1950 explicon que “as ilhas nio podem ser

industrializadas na medida necesséria sem considerdvel influxo de capital e capitalistas

¥ Ajudado pela falta de uma forga de trabalho bem instruida para produzir supervisores, importantes para uma
empresa de mio-de-obra intensiva. Sobre a mmportincia desse fator no caso do Meéxico, ver Strassman, 1968.

% Os incentivos fiscais concedidos em 1947 terminaram em 1959,

* Dietz, 1986: 244.

8 Ibid.: 289

% Essa forma desajeitada de expressio deve-se 1o fato de que, como Porto Rico faz parte dos Estados Unidos, ndo

cabe designar tais pessoas como “estrangeiros”.
¥ Dietz, 1986: 278.
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i
estrangeiros e sem um perfodo de sedugio e mesuras para com essa génte”.% Lewis
insistia em que a agricultura e a indtistria tinham de se modernizar e progredir juntas
(embora, na pritica, a agricultura tivesse ficado para wis) e em gue a exportagio de
produtos manufaturados era a chave da solugio para o pequeno tamanho do mercado ¢
o excesso de mio-de-obra. Para isso, eram necessirias empresas experimentadas, com
acesso aos mercados, bem como a integracdo regional. A realidade, porém, nio fez caso
da agricultura ou das exporta¢des de produtos manufaturados, nem promoveu a
integragdo. Mas mesmo assim, propiciou crescimento industrial (7% ao ano na Jamaica,
entre 1950 ¢ 1968, por exemplo), até mesmo com periodos de boos de produtos primdrios
( bauxita na Jamaica, 1952-72, e no Suriname na década de 1960, surto do petréleo em
Trinidad e Tobago, de 1950 a 1962, e turismo e banana em muitas das ilhas menores}.
As zonas francas constituiram uma parte importante da estratégia no Haiti, na Repiibli-
ca Dominicana, em Barbadoes e na Jamaica.

Os altos niveis de educaciio caracteristicos do Caribe angléfono e o reconheci-
mento dos sindicatos trabalhistas desde cedo ergueram empecilhos a uma estratégia
baseada numa mao-de-obra supostamente barata, dado que os custos do trabalho eram
altos em relacio 3 América Latina e ao leste asidtico, enquanto a educagio em questio
era insuficientemente dimensionada para as necessidades do mercado de trabalho.®?
Assim, a década de 1960 registrou &xito cada vez menor na criagdo de empregos. Na
Jamaica, foram criados s6 9.000 empregos entre 1950 e 1963, enquanto no mesmo
periodo a forga de trabalho teve um crescimento anual de 20.000 pessoas.” O fracasso
na criagio de empregos e a dificuldade de atrair investimentos estrangeiros, juntamente
com a independéncia de diversos paises, consolidaram o enfoque regional que deu for-
ma 3 criacio da Area de Livre Comércio do Caribe em 1969.

Concrusio: Luzes £ SomMBRrAS DA INDUSTRIALIZAGAO
ImpULSIONADA PELO ESTADO

A narrativa da industrializacio impulsionada pelo Estado e voltada para o mercado in-
terno revelou que a Jeyenda negra de fato obscurece uma realidade que € complexa e

88 T ewis, 1950: 38.
8 Mclntyre et al., 1996.
 Thomas, 1988.
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contém aspectos bons e maus. Algumas das percep¢des negativas vieram de falsas anili-
ses da época, tais como a obsessio com a exaustio da substitui¢o de importacdes e o
vinculo estabelecido entre as politicas voltadas para o mercado interno e a mudanca
para regimes autoritdrios nos anos 60 e principios da década de 1970. Ocorréncias e
andlises acad@micas subseqiientes mostraram ser falsas ambas as linhas.9!

Em conclusio, desejariamos ressaltar seis pontos. Primeiro, vimos repetidas ve-
zes que, embora houvesse distorgdes, ineficiéncias e oportunidades perdidas, houve tam-

bém uma transformagio radical de infra-estruturas e instituicGes. As caracteristicas do

processo em termos de crescimento e produtividade foram resumidas acima. Os aspec-
tos menos tangiveis nem por isso foram menos importantes e o Capitulo 5 procurou
relacionar alguns deles. A estratégia de crescimento voltado para o mercado interno
complementou outras forcas responséveis pela criagio de uma classe média consideri-
vel e ndo s6 respondeu a um vigoroso processo de urbanizagio, como o levou mais
adiante. Essa urbanizacio incluiu a provisio de servigos piblicos, tais como dgua cor-
rente ¢ redes de esgotos. A industrializagio trouxe a ampliacio e diversificacio do setor
de servigos e criou uma “classe industrial” correspondente, formada por trabalhadores
e empresdrios. Os trabalhadores do setor formal constitaiam um segmento importante
do crescente mercado interno para os novos bens e servigos produzidos; formaram tam-
bém sindicatos que, em certos casos, mostraram-se suficientemente fortes para afetar o
equilibrio do poder politico, sobretudo na Argentina. A sombra das politicas de indus-
trializagdo, formou-se uma classe nacional de empresirios, em muitos casos a0 amparo
do patrocinio governamental direto ou de contratos publicos. Os empresarios indus-
triais tiveram de adquirir novas aptiddes, inclusive o dominio de novas formas de orga-
nizacdo da producio, adaptagio de tecnologias existentes ds suas condigdes proprias e
gestio das novas tecnologias oferecidas pelas transnacionais. A nova classe trabalhadora
também teve de se acostumar i disciplina do trabalho fabril. A extensdo dessas transfor-
magcdes € limitada, e ndo negada, pelos aspectos que foram negligenciados, tais como o
controle ¢ a fiscalizagio do sistema financeiro e do orgamento ptiblico e a necessidade
de sistemas tributirios mais amplos e eficazes, bem como de regras de jogo capazes de
sobreviver s mudancas de governo.

Em segundo lugar, quando os custos se tornaram extremos em meados da década
de 60 e a industrializag¢io para o mercado interno parecia ter enveredado por um beco

¥ Ver em Collier, 1979, e especialmente nos capitulos de Serra e Hirschman, analises perspicazes da faldcia da tese
original levantada por Guillermo O’Donnell. Sobre a “exaustio”, ver Fishlow, 1972.
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sem saida, os problemas muitas vezes derivaram de escolhas politicas mais do que do
desconhecimento dos aspectos técnicos. Os politicos viram no incremento da protegio
e na promocio industrial o caminho mais seguro para a criagio de empregos, o que era
importante, diante do crescimento da populagio urbana. Afinal de contas, a politica de
protegio industrial continuava trazendo crescimento ¢ maior produtividade nos anos
60, e com o aumento da produtividade vinham saldrios mais altos para os que tinham a
sorte de estar empregados no setor formal. Em muitos paises, nein as enmpresas € nem
os sindicatos tinham razio para desejar uma mudanga de direcio. O resultado foi que
equipes econdmicas nacionais qualificadas muitas vezes projetavam reformas bem fun-
damentadas que acabavam sendo diluidas ou superadas por ocorréncias politicas. O
caso do Chile, ja descrito, é o exemplo mais claro.

Houve muitos casos de divergéncia entre as equipes técnicas e as escolhas dos
politicos. $3o abundantes os exemplos em que assessores de alto nivel recomendaram a
desvalorizacio ou a reforma tributdria, mas os politicos rejeitaram a opg¢io quando, em
retrospecto, podemos ver que as condicdes institucionais e as relagdes macro e micro
econdmicas eram favoraveis.?2 Havia também extrema necessidade de reformas fiscais,
dadas as crescentes pressdes sobre a despesa. Os déficits crescentes tinham de ser cober-
tos por empréstimos, muitas vezes de fontes externas, fato que levou a uma crise fiscal

.cujas conseqiiéncias se prolongaram por anos na forma de endividamento piiblico.%
Ademais, procurou-se a protecio quando jd estava claro que o tamanho do mercado nio
era suficiente para suportd-la.

Terceiro, esta reavaliagio do desenho original da politica econémica ndo visa
referendar més politicas mas modula o nosso raciocinio para que reconhegamos os limites

% Entre os exemplos estio os.esforgos individuais de vérios economistas para persuadir o Presidente Echeverria
do México a fazer uma desvalorizagio de 15% em 1971-72, culpando o colapso de Bretton Woods ¢ a desvalori-
zagio do délar e ndo a sobrevilorizacio do peso. Tratava-se de uma opgio verdadeira, descartada pelo presidente,
que teria mudado o cariter do desenvolvimento mexicano na década de 1970. Qutro exemplo foi o considerivel
trabalho realizado com vistas a um plano de recuperagio em 1962-63, com modesto endividamento externo — e
a fiiria do Ministério da Fazenda quande ficou sabendo que umn grupo de politicos havia negociado um emprésti-
mo consideravelmente maior e absolutamente desnecessirio.

% Também no México, na década de 1960, foi apresentada ao Presidente uma reforma triburdria vidvel, mas
nenhuma providéncia foi tornada para a sua implementagiio (histéria que se repetiria em 1972-73). Ao contrério,
o sistema financeiro foi utilizado para tributar o setor privado, mediante exigéncias marginais de reserva, que
elevaram excessivamente o custo do financizmento de investimentos. (O incremento das reservas exigidas tinha
de ser depositzdo em contas especiais, contra as quais o governo entdo fazia saques, emitindo obrigagdes para

cobri-los.)
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e dificuldades da época, especialmente em vista da pressio por empregos urbanos na

America Latma eda forte tendéncia protecionista que ji se manifestava nos anos 5 0 nos

palses do centro.

Quarto, numa avahagao dessas trés décadas de industrializacdo, demos relativa-
mente pouca &nfase ao mecanismo de substituicdo de importagdes, que recebe amplo
destaque na literatura do periodo, sobretudo na categoria de “industrializagio por subs-
tituigdo de importacdes”. Essa foi, como ji se indicou, uma decisdo consciente, refletin-
do o consenso do semindrio preparatério deste livro de que as abordagens iniciais que
se concentraram na industrializa¢do principalmente pelo prisma da substituicio de im-
portagdes conduziram a andlise excessivamente para o aspecto da demanda. De fato, as
questdes relacionadas 2 oferta e as politicas e institui¢des que a afetavam foram igual-
mente importantes, sendo mais.

QQuinto, a experiéncia dos diversos pafses varion muito. Todos os paises do pri-
meiro grupo haviam alcancado progressos significativos na industrializagio. Destes,
alguns estavam ajustando as suas estratégias econdmicas de forma bastante promissora
antes de 1970. Na Argentina e no Chile, eram os problemas politicos, e ndo a industria-
lizacdo para o mercado interno em si mesma, que estavam levando i crise. Esses dois
membros do grupo, embora com diferengas nas taxas de crescimento e na maioria dos
demais aspectos, eram, contudo, semelhantes pelo fato de estarem ambos amarrados a
politicas que nio tardariam a se revelar inadequadas. O segundo grupo era constituido
tipicamente de paises menores, onde a continuagio do crescimento impelido pelas ex-
portagdes de produtos primdrios aliada a uma industrializagio tardia e acelerada, com
um mercado interno limitado, levou-os a uma situagio muito fragil ao término da déca-
da de 1960, agravada muitas vezes pelo fato de que um periodo de diversificacio tio
limitado € breve pouco ou nada fez para modificar as estruturas de poder existentes. Em
certo sentido, o Caribe é uma amostra desse grupo, distinguindo-se, porém, no caso
de Cuba, pela solugio escolhida, e no caso do resto, pelo generoso convite ao capital
estrangeiro.

Em sexto lugar, embora a crénica de crescimento global tenha sido notivel e a
histéria insttucional tenha apresentado mudangas radicais em muitas dreas, a industria-
lizacdo e a substtuic¢io de importag6es foram inseridas num sistema econdmico e social
extremamente desigual e o reforcaram. Nem mesmo os denodados esforcos pela refor-
ma agrdria modificaram o quadro essencial de pobreza e exclusio. As mulheres e os
grupos indigenas continuaram relativamente desprivilegiados e o rumo do mercado de
trabalho urbano tendeu a criar novas desigualdades.
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