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A AMERICA LATINA PASSOU POR DOTS PERIODOS DE EXPANSAO no curso deste século
e cada um deles produziu um crescimento significativo. O primeira periodo, que termi-
nou em 1929, caracterizou-se por um crescimento vigoroso, impulsionado pelas expor-
tagdes. O Brasil foi o tinico pais que cresceu mais depressa do que o seu setor exporta-
dor. Houve um desenvolvimento considerivel tanto de infra-estruturas, tais como
ferrovias e portos, quanto de institui¢des bisicas, tais como bancos centrais e coletorias.
Em certos casos, houve um comego de progresso na longa senda do desenvolvimento
humano, com aumento da alfabetizagio e reducio das taxas de mortalidade, particular-
mente quando as epidemias comegaram a ser controladas.

O segundo periodo de crescimento comegou entre as décadas de 1930 ¢ 1950 ¢
terminou em principios da de 1980. Esse periodo foi testermunha do mais ripido cresci-
mento do século e de um progresso excepcional tanto da producio como da produtivi-
dade do trabalho, apoiadas pela expansio da infra-estrutura e da prestagdo de servigos.
Assistiu-se também i transformacio dos indicadores do desenvolvimento humano. Por
volta dos anos 60, a porcentagem de pessoas que viviam na pobreza estava caindo e em
alguns pafses havia indicios de que a deterioragio da distribuigio da renda fora sustada

e mesmo revertida.

Foto: Aula de computacio em Honduras, 1996.
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Apesar desses ganhos, cada perfodo de expansio foi marcado pela persisténcia de
extrema desigualdade de riqueza, que teve conseqiiéncias para a formagio de institui-
cBes e a formulagio de politicas. No primeiro periodo, consolidaram-se as institaictes
necessirias para fornecer terras e mio-de-obra para o novo modelo, o que vale dizer
que a desigualdade era uma caracteristica funcional do modelo de crescimento. Os des-
locamentos dos comegos € meados do século nfio transtornaramn essas estruturas, apesar
do incremento da diversidade politica e social. O segundo periodo de expansio também
estava enraizado na mesma distribuicio da riqueza, que continuou lhe dando forma.

Embora tenha havido uma variedade de experiéncias nacionais durante esses pe-
riodos de expansio, o que realmente diferenciou os paises no que se refere aos resulta-
dos foi a forma pela qual eles enfrentaram as crises subseqiientes. Isso foi ainda mais
marcante no segundo perfodo de crise do século do que no primeiro. A gestio da mu-
danga constitui tanto um desafio como uma oportunidade e € essencial perguntar por
que os paises responderam de maneira tio diferente e obtiveram resultados tio diver-
s0s. A resposta se encontra principalmente na evolugio prévia.

No periodo até 1929 de expansio impelida pelas exportagdes, o crescimento va-
riou principalmente de acordo com a loteria dos produtos primarios e as diversas con-
dicBes ja existentes. A estabilidade politica num sentido bésico foi importante: fosse
qual fosse a sua dotagio de recursos, paises ainda dilacerados por conflitos intestinos no
fim do século XTX ndo pareciam atraentes ao capital estrangeiro, que foi o motor do
desenvolvimento nesse periodo inicial. O grau de diversificagio foi também importante
como condigio prévia para a expansio futura. Esse grau variava segundo a natureza do
produto primirio e o tamanho do mercado interno. Tendo em vista certo tamanho
minimo do mercado, o café parecia ser um produto primdrio de exportagio particular-
mente propicio i diversificagio: espalhava-se por dreas muito amplas, tendia a ser con-
trolado nacionalmente € a necessidade de reinvestimento dos excedentes que gerava era
baixa. O grau de tensdo social e repressio variou também de acordo com o bem produzido
e com as condigdes prévias e teve conseqiiéncias para o futuro. Uma receita infalivel
para produzir tensio social e designaldade aguda era um produto agricola de exporta-
¢do que requeresse ampla mdo-de-obra, combinado com uma substancial populagio
indigena que, na opiniio dos recém-chegados, teria de ser controlada ou deslocada a
fim de assegurar o acesso A terra ¢ ao trabalho.

Em termos de econormnia politica, a tensio e a persisténcia da instabilidade politi-
ca exigiam gastos com o aparato militar e policial, 3s expensas do desenvolvimento
institucional e humano. Uma trajetéria singular foi a do México, onde tensdes extremas
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provocaram a catarse € os terriveis custos da Revolucio de 1910, mas também resulta-
ram numa onda subseqiiente de desenvolvimento institacional. Na Costa Rica, as con-
digBes particularmente igualitirias com referéncia & posse da terra e & estrutura social
levaram a uma economia politica peculiar, conducente ji desde o principio ao desenvol-
vimento humano. Lancaram também as bases para colaboracio e consenso futuros na
formulagio de politicas.

Nem sempre, porém, um impulso precoce rumo ao igualitarismo implicou uma
economia politica bem sucedida. No Uruguai, onde o impulso igualitirio veio princi-
palmente de um admirdvel lider politico, as politicas adotadas foram excelentes para o
desenvolvimento humano. A formulagio de politicas deixoun, porém, de equacionar
efetivamente alguns problemas econdmicos subjacentes, o que levou ao lento cresci-
mento dos investimentos e 4 paralisacio da produtividade agricola.

A competéncia na elaboracio de politicas e o desenvolvimento institucional pa-
reciam também avangar quando a expansio das exportagdes era menos baseada no capi-
tal estrangeiro. Este, quando excessivamente dominante, desempenhava muitos papéis
que de outra forma o governo seria impelido a assumir. Um contraste esclarecedor foi o
do Peru com a Colémbia. No Peru, uma presencga forte do capital estrangeiro e sua
relagio simbi6tica com grupos empresariais locais resultaram num governo de Jaissez-
faire, o qual podia contar com o capital estrangeiro para executar tarefas basicas tais
como a construgio da infra-estrutura. A presenca de capital estrangeiro substancial na
Coldmbia se restringia apenas a certas dreas, sendo necessario por isso que o governo e
as instituicdes em todos os niveis fizessem avangar a incipiente economia cafeeira. Isso
estimulou e apoiou uma reagio institucional interna, principalmente na forma de uma
Federacio dos Cafeicultores.

O desenvolvimento institucional e as relagdes de trabalho entre os setores publi-
co e privado também progrediam melhor em situagdes nas quais as diferentes elites
regionais precisavam aprender a negociar umas com as cutras em termos politicos, como
no Brasil e na Colémbia.

A recuperagio da América Latina apds a Depressio de 1929 foi excepcionalmen-
te rapida. A maioria dos paises cresceu gracas 4 expansio industrial apoiada pela substi-
tuicdo de importagbes, ou gragas ao desenvolvimento da agricultura para o mercado
interno. Certos paises destacaram-se pela maneira judiciosa como utilizaram politicas
para fazer avancar a reforma: o Brasil e a Coldmbia recuperaram-se cedo e passaram
por um rapido crescimento com base num keynesianismo precoce e em controles bem

administrados. Por outro lado, o crescimento no periodo anterior ndo era um bom
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indicador do &xito posterior. Dois paises que tinham evoluido de forma particularmen-
te ripida na fase de crescimento impelido pelas exportagdes — Argentina e Cuba —
passaram depois a crescer com relativa lentiddo, tolhidos pelos mesmos fatores que
haviam levado ao éxito anterior: a sua posigio proeminente em “impérios informais”.!
No que se refere 3 industrializagio apds a Segunda Guerra Mundial, o Chile ja
contava com muitos dos elementos para um bom funcionamento da economia politica
e um crescimento ripido. Possufa uma capacidade estatal bem desenvolvida e altos ni-
veis prévios de desenvolvimento industrial e institucional, que tinham ganho impulso ja
na década de 1920. Faltava-lhe, contudo, a coeréncia politica necessdria para combinar
todas essas coisas. A apreensio dos grupos empresariais em face das tendéncias soctalis-
tas de sucessivos governos parecia haver minado a confianga dos investidores, essencial
para o bom funcionamento da economia. Entretanto, o desenvolvimento institucional
continuou, foram feitos alguns investimentos em possiveis setores exportadores, os quais
viriam a dar frutos mais adiante, e a politica respondeu desde o inicio aos crescentes
problemas da industrializagio para o mercado interno. Numa situagio bastante seme-
Ihante, os obsticulos ao progresso na Argentina também diziam respeito a economia
politica, embora fosse menos avangado o nivel de desenvolvimento institucional.

Onde houve elementos de continuidade ¢ competéncia na elaboragio de politi-
cas e boas relacBes entre os setores publico e privado, foi possivel observar processos
cumulativos. No Brasil, onde Kubitschek desenvolveu as politicas de Getdlio Vargas,
uma tradicio de iniciativas coerentes e construtivas do setor ptblico fomentou a con-
fianca e as boas relagdes com o setor privado, o que foi importante para superar for-
mentas posteriores. Na Colémbia, a estabilidade politica alcancada pela Frente Nacio-
nal induziu confianca no sistema eficiente, embora fechado e oligirquico, do pais.
Somente a Colémbia mostrou coeréncia e prudéncia interna suficientes para resistir as
tentacoes da década de 1970, quarfdo, de repente, se tornou disponivel uma panacéia —
o endividamento — para fazer frente aos crescentes apertos fiscais.

Os paises menaores, com menor capacidade em matéria institucional e de formu-
lacio de politicas, viram-se muitas vezes seduzidos a adotar politicas protecionistas pre-
cipitadas que ndo se ajustaram as possibilidades razodveis do mercado. Isso teve o efeito
indesejével de criar estruturas improdutivas e antieconémicas e de encorajar a busca de
rendas. As “ditaduras empresariais” de alguns paises do Caribe e da América Central,

1 Ver Diaz-Alejandro no Volume Complementar 2.
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juntamente com o Paraguai, foram os casos em que, apesar do crescimento, progrediu-
se menos em termos de formacio de instituigbes, estruturas politicas e condigdes pre-
paratérias para a trajetéria futura. Em certos casos, o apoio externo dado aos regimes
foi importante para consolidar estruturas e praticas regressivas.

A recuperagio da crise deflagrada pelo endividamento insustentivel dos anos 70
foi longa e penosa e para muitos o processo estd longe de terminar. Desta vez, as opor-
tunidades de ficil recuperacio da década de 1930 - substitui¢io de importagBes e
inadimpléncia da divida — nfo estavam a méo. A isso acrescentou-se uma nova
vulnerabilidade perante os movimentos de capital internacional e de taxas de juros, que
mais do que compensaram a redugio da exposi¢do externa derivada da diversificacio
das estruturas de comércio. Além disso, a perturbagio da economia politica foi maior,
com grandes choques que afetaram toda a estrutura de interesses empresariais. Com a
perda de terreno dos interesses industriais, ganharam forca os interesses do comércio e
das empresas internacionais, abrindo caminho a uma onda de privatizaces.

Pouco a pouco, a guinada inicial do péndulo para o lado de politicas favoriveis ao
mercado comegou a ser matizada por uma compreensio mais amadurecida do papel do
Estado, das institui¢des piblicas e do fundamento politico das politicas econdmicas.
Foi provavelmente necessario o colapso do muro de Berlim para criar entre os progres-
sistas um comprometimento sério com a busca de meios para compatibilizar as novas
politicas de mercado com o desenvolvimento. N4o ocorreu um processo equivalente na
década de 30, Além disso, desta vez, com novas democracias por toda parte e as sensibi-
lidades agucadas pelos resultados lamentéveis do desenvolvimento humano nos anos
80, houve uma renovacio do esfor¢o para integrar o desenvolvimento social e 0 econd-
mico. Solugdes iniciais tais como os Fundos Sociais de Emergéncia comecaram tam-
bém a evoluir para uma busca mais complexa de soluges nacionais duradouras.

Como j4 acontecera neste século, houve profundas diferencas na forma pela qual
os paises responderam 3 crise da década de 80. Por volta de 1990, alguns paises haviam
tomado medidas por conta prépria para aproveitar as oportunidades apresentadas pelo
consenso recente quanto 2 liberalizagdo e & privatizago. O novo governo democritico
chileno usou seu compromisso com as novas regras do jogo para manter a confianga dos
interesses empresariais — cuja falta havia limitado o desenvolvimento do pais na gera-
¢iio anterior. A Argentina utilizou uma estratégia semelhante para acabar com a infla-
cfio. Outros se juntaram precariamente ao carro-chefe da privatizagio, com capacidade
duvidosa de tirar 0 maximo partido das suas vantagens e limitar os seus perigos. Alguns

paises viram nas novas reivindicagdes sociais uma oportunidade de inovacio e mudanga
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real, enquanto outros viram nelas uma ameaga que requeria maior controle social. Uma
das muitas questdes em aberto para o futuro € saber até que ponto a represso resultante
acabaré limitando a viabilidade e a produtividade das novas estratégias econdmicas e
sociais.

Uma avaliacio equilibrada da histéria deste século requer que se dé& muita aten-
¢io 3 economia politica, assim como 3s estruturas subjacentes que a influenciaram. As
politicas atuam em diferentes niveis, com diferentes resultados que dependem do
contexto temporal. De um lado estd a intengdo de tais politicas conforme ela € perce-
bida, e freqilentemente contestada, na época — o padrio-ouro, o protecionismo, o
planejamento, a liberalizagio. De outro, estd o seu significado ao longo do tempo, que
freqiientemente é muito diferente e nem sempre corresponde ao previsto inicialmente.
As reformas Kemmerer da década de 1920 concentraram-se na restauragio do padrio-
ouro — mas acabaram sendo significativas pela criagio de instituiges monetarias ¢
fiscais que se transformariam num poderoso ativo para um contexto politico bem dife-
rente. O “planejamento” da década de 1960 foi mais significativo ndo necessariamente
pelo que realizou em termos de metas explicitas, mas por ter estimulado a melhoria da
compilagio de dados, da andlise econdmica e do desenvolvimento institucional. O de-
senvolvimento voltado para dentro pode ter criado inddstrias ineficientes atrds de bar-
reiras tariférias, mas também construiu um senso de identidade nacional, criou institui-
cBes e novos papéis para o Estado, além de ser fonte de melhoria da produtividade a
longo prazo. Por outro lado, em pafses sem economias politicas apropriadas, o resulta-
do efetivo desse desenvolvimento foi principalmente uma indistria de alto custo. Nos
paises pequenos, com ditaduras corruptas, em geral apoiadas pelos militares ou com
suporte externo, esse desenvolvimento resultou no “Estado espélio” e na “ditadura em-
presarial”. E possivel que o principal significado do paradigma neoliberal no tempo néo
esteja em seu contetido especifico, mas na oportunidade que deu 20s paises — muitos a
beira do colapso no que se refere & confianga das empresas ou, em Certos casos, do
préprio Estado ~- de impor regras novas e claras que transmitiram sinais fortes ao
mercado. Esta reflexio nio pretende mostrar descrenca da nossa parte no que se refere
a politica em si mesma, mas encorajar uma sondagem mais profunda do que esti
subjacente a ela e s instituigdes e estruturas de que depende, ou que essa politica cria,
modifica ou reforca.

Esta recapitulaciio histérica aponta progressos perceptiveis da economia politica
na América Latina. Durante muitos anos, Albert Hirschman assinalou a tendéncia na
América Latina de formular politicas que oscilam de um extremo a outro — o péndulo
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que vai e volta entre o mercado e a intervengio. Muito corretamente, Hirschman insis-
te em que a oscilagio do péndule € uma metifora imprépria.2 Como o péndulo é intei-
ramente mecinico, a metdfora nfo considera o papel dos mecanismos de realimenta-
¢d0, que moderam (ou deixam de moderar) suas oscilagdes e geram continuidade
mediante a formacio de consenso. Na opinido de Hirschman, tais mecanismos tém sido
historicamente fracos na América Latina, mas hd indicios consideraveis de que eles
estdo ganhando forga hoje em dia. As posi¢des extremas favordveis ao mercado, comuns
nos primeiros anos da década de 1980, estdo mais moderadas e deram lugar a uma visio
cada vez mais sofisticada do papel do Estado e da interaciio potencial entre a sociedade
civil e o governo. O préprio estreitamento do campo de debate pode ser produtivo,
desde que, no novo territério, a oposi¢io e a critica se mantenham vivas.

Assim, fazer um balango dos progressos e retrocessos do século é uma questio de
combinar esses aspectos intangiveis com uma cronica baseada em fatos, ela mesma ple-
na do bom e do mau, de luz e de sombra. Os dados mostram que a pobreza ¢ a exclusio
continuam sendo considerédveis e tém raizes profundas e que a desigualdade persiste. Os
leves sinais de melhoria da distribui¢io de renda, em um ou dois casos, e a reducio
maior da pobreza que ocorreu nas décadas de 1960 e 1970 foram interrompidos pela
crise da divida e pelo subseqiiente colapso econdmico. O meio ambiente sofreu danos
generalizados na era das exportagbes — com a destruigio de florestas e o solapamento
da fertilidade da terra —, exacerbados pela industrializacio e a urbanizaciio. Nas duas
ultmas décadas, a renovagio da importdncia das exportacses baseadas em recursos na-
turais trouxe novamente i baila a questio da ameaca ambiental decorrente do cresci-
mento das exportagbes de produtos primdrios. A fragilidade ecolégica do Caribe foi
acentuada pela continua dependéncia financeira e comercial e pela vulnerabilidade po-
litica. Em geral, na tltima década do século, a importincia e a instabilidade crescentes
dos fluxos financeiros internacionais representaram uma grave ameaca 2 estabilidade
macroecondmica € & autonomia politica. Em muitos lugares e sob diversos aspectos, o
mecanismo indispensédvel para afastar as sombras — relacdes efetivas entre os setores
publico e privado e uma burocracia bem preparada — acusou mais uma deterioracio do
que um apriTnoramento.

Ainda assim, registraram-se progressos: o crescimento significativo da producio
¢ da produtividade, particularmente nos meados do século, e a construciio de infra-

? Entrevista, Princeton, Nova Jersey, setembro de 1996,
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estruturas modernas. Nio obstante os reveses dos iltimos anos, as estruturas de comér-
cio nos pafses maiores € mesmo em alguns dos menores transformaram-se ao longo do
século, distanciando-se da dependéncia de uns poucos produtos primdrios de exporta-
¢io. Houve uma acumulagio de aptiddes e conhecimentos que estao disponiveis para
ser utilizados uma vez que a expansdo possa ser consolidada. Os indicadores basicos de
desenvolvimento humano mostram em média um firme avanco no decorrer do século.
E muitos governos estio revelando uma diferenca de qualidade na sua capacidade de
arrostar as tormentas que sem davida encontrarfo pela frente. 4 sinais, pelo menos
ern alguns paises e institui¢des, de que os responsaveis pelas politicas econémicas € ou-
tras autoridades estio comecando a reconhecer o potencial de complementaridade en-
tre crescimento e eqiiidade, ao longo de uma trajetéria paralela de produtividade e
participagio. Se se confirmar o desenvolvimento dessas complementaridades, com as
necessarias instituicBes para apoid-las, e se os formuladores de politicas forem capazes
de identificar os pontos especificos de vulnerabilidade a choques externos e tomar as
medidas necessirias para enfrenti-los, serd possivel entio encher a “caixa vazia” do

crescimento com eqiidade.




