& APiTULO 5

N METADE DO SECULO, A AMERICA LATINA TINHA un aspecto muito diferente do
que quando o século comegou € estavam em curso processos vigorosos de mudanca. A
reestruturagio da década de 1930 continuara durante a guerra € iria agora progredir
sinda mais. O Fstado havia adquirido diversos instrumentos de politica, tais como dis-
cricio monetiria e uma base tributdria mais diversificada, a0 mesmo tempo em que o
abandono do padrio-ouro dera s autoridades financeiras liberdade para ajustar a taxa
dgfgﬁﬁibio. Durante os primeiros 50 anos do século, pelo menos alguns governos nacio-
nais, comn maior ou menor empenho € em Momentos diferentes, assumiram a responsa-
bilidade de promo*&erl o desenvolvimento eébné‘)_mico. Fosse para a defesa, como na
Argentina de Perén, fosse para assegurar a disponibilidade interna de certos insumos
estratégicos, como no Brasil e no México, eles ampliaram a infra-estrutura econdmica
ou criaram empresas estatais. O papel do Estado foi também ampliado para promover

novos empresirios, chegando mesmo 2 “cris-los” sob a protecio de grandes contratos

COM O OVEINnO Para CONStrugao de estradas, servicos publicos e represas.
Este capitulo comega com uma evisio do novo contexto do crescimento interno

e externo no pos-guerra e traga em seguida a evolugio da economia politica da industria-

Foto: Trabalbador do petrileo na Venezuela, 1968.
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lizagio nos pafses que lideraram o processo. A terceira se¢do considera 0§, aspectos
%
fortes e fracos da evolugio institucional que apoiou o processo de crescimento e foi por
sua vez apoiada por ele. A quarta e a quinta segbes abordam duas impqrtantes inavagdes
%

de politica do periodo: a integragdo econdmica e a reforma agraria.

Mupanca po ConTexto EcondmIco E SociaL

O novo papel do governo foi uma resposta ao crescimento da capacidade institucional e a
um contexto social no qual as classes médias constituiam agora uma caracteristica signifi-
cativa e visivel dos pafses maiores. A urbaniza¢io aumentava rapidamente e a elevagio
dos indices de alfabetizacio ¢ a propagacio dos jornais e do ridio mudavam a vida politica
e social. As tendéncias demograficas do perfodo anterior estavam agora fortalecidas, so-
bretudo o declinio das taxas de mortalidade, que cafram 50% ou mais na metade dos
paises, entre as décadas de 1930 e 1960. A taxa de natalidade permaneceu em geral
_inalterada ou mesmo se elevou, com a melhoria das condiges sanitirias, o declinio da
mortalidade infantil e a elevacio dos indices de matriménio. Em conseqiiéncia, a taxa
média anual de crescimento da populagio subiu de 2,2% em 1930-50 para 2,7% em
1956-70. Sé a Argentina, o Uruguai, Cuba e o Panamd acusaram queda dessas taxas
e aumentos populacionais mais lentos. A migracio para as cidades afetou mesmo os
paises menores: de 1950 a 1980, o crescimento urbano foi superior a 5% na Republica
Dominicana e Honduras e a taxa média da América Latina foi de 4,1%. Com a explosio
demogrifica, ocorreu uma elevacio do coeficiente de dependéncia, ou seja, a propor¢io
dos que se supde serem apenas consumidores em relagio ao total de consurnidores e
produtores.! Por volta de 1960, a média era de 46%, e na Costa Rica, Nicardgua e Pana-

m4 mais de 50%.
Essas cifras mostram o quanto pesavam os empregos na mente dos formuladores

de politicas — sobretudo por causa das erescentes tensSes sociais (como, por exemplo,
T . .
a violéncia rural na Colémbia nas décadas de 1940 e 1950, e no Peru na de 1950, bem

como a crescente tensio despertada em toda a América Latina pela revolugéio cubana).

Essas tensdes ndo s6 aceleraram a migracio como aumentaram o senso de urgéncia para

estabelecer uma estratégia de desenvolvimento que criasse empregos.

! Fste conceito muito usade, que designa como “produtive” o grupo etdrio de 15 a 65 anos, néo se coaduna com
as realidades do mercado de trabalhio latino-americano ou com as estratégias de sobrevivéncia das famitias pobres.
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Essas tendéncias interagiram com o clima internacional do pés-guerra. Neste
aspecto, a unica mudanca digna de nota foi o novo predominio dos Estados Unidos.
Enquanto os paises europeus sofriam uma terrivel destruigio, a capacidade produtiva
dos Estados Unidos cresceu 50% durante a guerra. Em 1945, os Estados Unidos pro-
duziram mais da metade de todos os bens manufaturados em todo o mundo, convertendao
rapidamente a sua capacidade produtiva bélica para uma producio em tempo de paz.
Ademais, os Estados Unidos eram agora donos de metade da oferta mundial de trans-
porte maritimo, em compara¢ao com apenas 14% em 1939, e supriam um terco das
exportacdes mundiais, enquanto recebiam apenas um décimo das importacdes
mundiais.?

O governo dos Estados Unidos também sabia claramente de que maneira queria
usar o seu novo papel. Embora os sinais indicando a necessidade de mudanca no sistema
internacional fossem fracos e contraditérios no periodo entre as guerras, ao se aproxi-
mar o fim da Segunda Guerra Mundial havia uma clara percepgio de que esse sistema
havia deixado de funcionar e exigia uma mudanca institucional de propor¢des amplas.
Jé durante a guerra, os Estados Unidos conduziram conversagdes em muitos niveis
como preparativo para a paz. Os temas abordados abrangiam o desenvolvimento
institucional para garantr a expansio do comércio e dos fluxos de capital, o uso dessas
institui¢cdes para reduzir controles discriminatérios e limitar o crescimento do papel do
governo (muito embora continuassem importantes os acordos sobre mercadorias) e
urna recuperacdo suficientemente répida dos principais paises que tomavam parte no
comércio mundial como complemento da renovagio institucional do sistema interna-
cional. Esse temdrio deu forma aos acordos de Bretton Woods de 1944, que criaram o
Fundo Monetirio Internacional € o Banco Mundial, calcados em idéias anteriores. Os
acordos visavam especificamente o retorno a taxas cambiais estdveis e a oferta garantida
de capital a longo prazo, com liberalizagio progressiva das economias européias.’ Quando
se tornou claro que essa a¢do sozinha nio bastaria para dar um impulso inicial 4s econo-
mias européias e quando a guerra {ria se transformou no contexto politico dominante,

inventou-se um papel mais radical para os Estados Unidos com o Plano Marshall, em

* Ashworth, 1987: 266.

} E importante ressaltar que se esperava que o retorno aos mercados livres levasse tempo — certamente até
meados da década de 1950. Nio se previra gue as contas de capital seriam liberalizadas. A pratica veio a se mostrar
muito mais intervencionista do que a teoria,
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1947. Com o tempo, negociagdes prolongadas acrescentaram o Acgido Geral sobre
‘Tarifas ¢ Comércio (GAT'T), assinado em Genebra em 1947 por 23 paises (inclusive a
Argentina, o Chile ¢ Cuba). Os participantes, porém, nio chegaram a um acordo sobre
a criacdo da Organizacio Internacional do Comaércio.

O que 56 o tempo viria mostrar com clareza era a baixa prioridade que os Estados
Unidos davam & América Latina. A regifo era considerada como relativamente “segu-
ra”, embora requeresse assisténcia no controle de movimentos trabalhistas. A batalha
ideolégica mundial durante aquele periodo era tio importante na América Latina como
noutras partes do mundo e a “subversdo comunista” exigia uma cuidadosa vigilancia.
Mas a ajuda material nio era componente necessirio da estratégia, em face das necessi-
dades de outras regides, especialmente na Europa e na Asia.

Essa baixa prioridade iria tornar-se clara na série de conferéncias internacionais
sob a lideranga dos Estados Unidos iniciada com a Qitava Conferéncia Interamericana,
em Chapultepec, México, em 1945, antes de terminar a guerra.* Chapultepec foi uma
decepgio para a América Latina, porque a elaboragio da maior parte dos detalhes espe-
cificos das questdes econdmicas ficou adiada para uma conferéncia posterior. As dele-
gacbes da América Latina estavam interessadas em pronunciar-se sobre uma questio do
maior interesse para os Estados Unidos — as condig@es para o investimento estrangeiro
direto. Mas a conferéncia econdmica foi adiada tantas vezes que veio a ser apelidada de
conferéncia “esquiva”.’ A desilusio cresceu, fomentada por realidades como a in-
convertibilidade.s Na Conferéncia do Rio, em 1947, o Ministro das Relagdes Exterio-
res do Equador fez a sugestio audaciosa de que havia chegado a hora de um Plano
Marshall para a América Latina.” Contudo, na Nona Conferéncia Interamericana, em
Bogotd, em 1948, a principal preocupagio do General Marshall era a de convencer os

* Além de Chapultepec, houve a Conferéncia de Defesa, no Rio, em agosto de 1947; a Conferéncia das NagGes
Unidas sobre Comérecio ¢ Emprego (que procurou estabelecer a Organizacio Internacional do ‘Trabalho), em
Havana, em 1947-48; e a Nona Conferéncia Interamericana (em que foi fundada a Organizagio dos Estados
Americanos), em Bogotd, em margo de 1948.

¥ Por um de seus analistas, Rabe, 1978.

¢ Esse aspecto era importante para a Argentina: depois que Perdén consurnira suas modestas reservas em délares,
seus incentivos para contimuar fazendo parte de um munde dedicado ao livre coméreio ndo eram muito grandes,
quando a5 exportagdes da Argentina eram pagas unicamente em libras esterlinas e o pais precisava de délares para
importar miquinas. Ver Fodor, 1986.

" Willner, 1949: 38, citando The New York Timnes, agosto de 1947,
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paises latino-americanos de que os Estados Unidos ji estavam levando uma carga ex-
cessiva com a reconstrugio da paz e da seguranca mundial para serem considerados
como importante fonte de financiamento para a América Latina.® Em conseqiiéncia, o
mais essencial seria estabelecer sélidas garantias para que o capital privado pudesse
executar a sua tarefa. Foram tantos os embates em torno da “Doutrina Calve” — que
rejeitava o direito de apelagio dos residentes estrangeiros aos governos de seus pafses
— que, depois disso, o setor privado recomendou veementemente o abandono da con-
feréncia planejada e a concentragiio em negociagdes bilaterais em relacio 4 legislagio
sobre investimento estrangeiro direto (IED). Foi esse o caminho seguido.

Outra caracteristica marcante do mundo do pds-guerra foi o novo e mais forte

papel dos governos e o relacionamento mais estreito entre empresas e governos —

herdados ambos da estreita colaboragio nas comissdes criadas durante a guerra. Esse

relacionamento entre os setores piblico e privado mostrou-se especialmente forte no
caso das grandes empresas dos Estados Unidos que buscavam oportunidades de inves-
timento no exterior.!? Esses novos interesses jd se refletiam nas negociagdes da confe-

r

réncia que mencionamos. A guerra deixou muitas dessas empresas preocupadas com os
estoques excedentes da producdo de miquinas durante a guerra, preocupagio que re-
for¢ava o consenso nascente de que a industrializacdo dos pafses em desenvolvimento
oferecia oportunidades tanto para investir como para efetuar boas vendas de maquinas
e equipamentos. As firmas menores, cujo principal interesse na América Latina era a
venda de bens de consumo, estavam perdendo terreno ante o fato de que os formuladores
de politicas americanos estavam mais preocupados com as condigdes oferecidas aos in-
vestidores do que com as tarifas.

Ninguém sequer considerou a possibilidade de que as novas industrias da Améri-
ca Latina pudessem comecar a exportar para os Estados Unidos: a industrializacio da
regido estava concentrada no mercado interno latino-americano. Na época, € bem pos-

¥ Boletim do Departamento de Estado dos Fstados Unidos, 11 de abril de 1948, O General Marshall terminou
seu discurso com observagdes de improviso, mencionando algo que, segundo ele, lhe havia ocorrido ao contem-
plar um mural de Simén Bolivar no salio de conferneias: que o comandante americano que chefiara o ataque a
Okinawa chamava-se Simon Bolivar Bucknell. Ele morrera na luta, a dltima grande batalha pela paz e seguranga
no Pacifico. Noutras palavras, Marshall estava dando a entencler que os latino-americanos precisavam ser gratos
aos seus salvadores.

® Rabe, 1978: 289.

10 Maxfield e Nolt, 1990.
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sivel que esse tenha sido o methor caminho para o desenvolvimento da regiio, mas era
também politicamente conveniente para os Estados Unidos, principalmente depois que
Eisenhower sucedeu a Truman como presidente em 1953.11 Na pritica, as novas insti-
tuicdes financeiras internacionais comecaram, sem alarde, a favorecer a protecio em
casos especificos.?

Essas tendéncias juntaram-se a outras importantes para o surto das décadas de
1950 e 1960, assim como para a forma especifica em que a América Latina iria tirar
partido da expansio mundial. No que tange ao desenvolvimento tecnolégico, a situacio
de depressio dos anos 30, seguida do estimulo 4 inovagio na época da guerra, deixara
um cabedal de tecnologia a espera de aplicacio internacional. A direcfio da inovacio
tecnolbgica implicava a expansdo do tamanho ideal das empresas. O aumento dos gas-
tos em pesquisa e desenvolvimento (PeD)), o aumento da internacionalizagio, o incre-
mento dos esfor¢os de comercializacio ¢ o desenvolvimento da protegio de patentes
combinaram-se para produzir wm crescimento macico do comércio e dos investimen-
tos, wma vez que o investimento externo direto em paises em desenvolvimento propor-
cionava uma maneira ideal de auferir quase-rendas econdmicas de tecnologias ja desen-
volvidas para o mercado interno. Entrementes, no lado latino-americano, as reservas
cambiais existentes ao terminar a guerra esgotaram-se mais depressa do que qualquer
umi teria julgado possivel, provocando abruptamente o expediente de recorrer &s quotas
de importacio (a inconvertibilidade das reservas em libras esterlinas era um problema
para a Argentina). Quando se deram conta de que estavam completamente excluidas
dos mercados, as firmas estrangeiras encontraram um poderoso incentivo para passar i
producio local, que entdo se tornara a tinica opcio. Assim, as condi¢des excepcionais
dos surtos de 1950-73 e a nova forma de insercio da América Latina nos mercados
mundiais chegaram de mios dadas. O desenvolvimento de institui¢des financeiras e
instrumentos financeiros internacionais, a par da aplicac¢io de tecnologia nos transpor-
tes, apoiou a insercdo com sistemas eficientes de transporte e comunicacio que facilita-
ram as operacdes internacionais.

O crescente consenso quanto  importincia da industrializacio encontrou apoio
tedrico e institucional na Comissio Econdmica das Nagbes Unidas para a América La-
tina (CEPAL). Apés a sua criacio, em 1948, a CEPAL tinha de provar o seu valor num

" fbid.
12 Webb relata no Volume Complementar 3 que 2 Corporagiio Financeira Internacional, subsididria do Banco

Mundial, efetivamente argumentou em favor da protegio das “suas” indiistrias.
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periodo curto de tempo para que pudesse sobreviver.!¥ O grupo de jovens economistas
que se reuniram sob a lideranga de Rail Prebisch teve de provar que existia um “ponto
de vista latino-americano” vilido. Nasceu daf a “tese Prebisch”, em 1949.14 Carecendo,

a principio, de coeréncia, 0 seu argumento bésico era que os ganhos de produtmdade

resultantes do 0 progresso tecnolégico na mdustna do centro nio se refletiam na baixa

dos pre(;os mas ficavam ali retidos, a0 mesmo tempo que, na penfena 0s ganhos de
produtmdade no setor primdrio eram menos significativos e os saldrios ndo subiam
devido a0 excedente de mio-de-obra, Verses posteriores deram énfase mais decidida
20 Jado da demanda do modelo: a assimetria produzida pelas elasticidades-renda da
demanda de importagBes no centro e na periferia, com conseqilentes repercussdes no
comportamento das relaces de troca. No cerne desse enfoque estava a razio pela qual
as econoimias latino-americanas nao responderiam “automaticamente” ao sinal de pre-

co das relactes de troca: a rigidez estrutural, ou seja, as Imperfelgoes do mercado, com
,_—————‘1———.__,”_.__‘_"“_“___"

raizes nas deficiéncias de infra- estrutura nas II'ISU'EHIQOE‘S E! IlOS SlStEIIlaS c VaiOl’ﬁS sociais
T T T T T T .

e politicos. Por isso, as economias latmo -aniericanas depmndlam de 1

promogio governamental da industrializagdo.!” O crescimento da mdustna viria ofere—

cer independéncia em relacio 4s exportacBes de produtos primérios pouco estiveis e
pouco dindmicas. (Por estranho que pareca, deu-se pouca énfase a uma transformacio
maior das exportacdes primdrias.) Os influxos de capital estrangeiro eram tidos como
uma ajuda para facilitar a superacio da rigidez, mas a CEPAL dos anos 50 acreditava
que esses influxos de capital se manifestariam principalmente na forma de empréstimos
ao setor publico. Ndo se via contradi¢io no uso de capital estrangeiro, canalizado atra-

vés dos governos, para chegar 4 mudanga estrutural. Ninguém se concentrou diretamente

¥ A CEPAL — ECLA em inglés — mudou seu nome inglés em 1984, a fim de refletir o crescente nimero de
Estades membros do Caribe néo hispinico. O original inglés faz referéncia 3 ECLAC, exceto neste capitulo, que
trata erm parte da histéria da prépria organizagio, parecendo mais apropriado usar o seu titulo da época. Encon-
ta-se em Furtado, 1985, urn relato perspicaz das origens da CEPAL e do desenvolvimento das suas idéias por um
dos atores principais.

* O documento original essencial é o CEPAL, 1951. Ver FitzGerald no Volume Complementar 3 e Love, 1994,
para uma ampla discussio ¢ bibliografia, bem como a histéria dos primeiros anos da Comissio. Ver em Furtado,
1985, a oposi¢io provocada pela CEPAL e por Prebisch. Sobre o conflito entre Prebisch e os Estados Unidos, ver
Pollock, 1978.

¥ No seu 4mago, como mostra FitzGerald no Volume Complementar 3, tratava-se de uma teoria dindmica de
acumula¢io e crescimento de capital, baseada na modificagio de pressupostos chaves do modelo padrio de co-
mércio neocldssico, embora muitos dos seus criticos a tenham atacado sob alegagio de ineficiéncia estirica.

-
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em perguntar se a dependéncia de financiamento de fontes externas ngjcriaria cons-
trangimentos 4 liberdade dos governos de formular politicas.

Entretanto, fazia-se necessirio mais do que a teoria fornecida-pela CEPAL para
que o desenvolvimento baseado na industrializagio pela substituigio de importagBes
(ISI) se estabelecesse de uma forma estivel. Duas aspiragdes politicas mostraram-se
também importantes. A primeira dizia respeito as condig8es prévias necessirias para o
fhuxo requerido de financiamento estrangeiro. A tese original da CEPAL dava énfase ao
capital ptblico estrangeiro, que desempenhara um papel durante a Segunda Guerra
Mundial e era visto agora como parte do dinheiro novo que comecaria a entrar, a0 se
voltarem os Estados Unidos para a reconstru¢io do pds-guerra na Europa e, como se
esperava, noutras partes. A posteriori, porém, sabemos agora que o modelo que efeti-
vamente se desenvolven dependia crucialmente nio de dinheiros piblicos, mas de in-
vestimento estrangeiro direto. Para atrair investimentos estrangeiros em grande quan-
udade seria necessirio um desenvolwmento maior das relagdes entre capital estatal,

e'estrangelro Somente em 1945 quando essas relagdes se tornaram mais com-
pletamenfé definidas, é que se tornaria evidente um caminho claro para a industrializa-
¢do. O segundo requisito politico era uma conseqiiéncia do primeiro: para o capital
estrangeiro entrar - na América Latina em quantidade e sentir-se seguro, seria preciso
controlar o papel do trabalho ‘Fra prec1so controlar as tendéncias 1 mlhtantes que se

manifestaram durante a guerra e imediatamente dep01s dela, a fim de manter uina con-

'ﬁanga empresanal adequadﬁ- embora tal controle tivesse muito a ver com o contexto
polmco da guerra fria e da cruzada anticomunista.

“A’evolugio da economia polmca da industrializacdo dentro desses pardmetros
era particularmente importante nos paises que se lancariam mais entusiasticamente a
uma estratégia de industrializacio com significativa participagio de empresas trans-
nacionais durante aquelas décadas, isto ¢, o Brasil, o México, a Argentina, a Colémbia e

o Chile.
EvorLugio pa Economia PoLiTica DA INDUSTRIALIZAGAO
Linerana rELO EsTADO

A evolugio da economia politica das novas estratégias pode ser mais bem estudada no
Brasil, onde as tensGes estavam mais desenvolvidas (e foram documentadas mais plena-

L -
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mente). J4 desde o comego, as idéias da CEPAL tiveram eco na burguesia industrial
brasileira. A CEPAL articulou os pontos de vista do grupo de industriais encabecado
por Roberto Simonsen.'s Havia completo acordo mesmo com relagio ao papel do capi-
tal estrangeiro proveniente mais de fontes publicas do que de fontes privadas. As dife-
rencas de énfase iniciais ndo tardaram a desaparecer: por exemplo, a ambicio dos indus-
triais imediatamente depois da guerra estava concentrada na manutencio e ampliacio
dos mercados de exportacio, mas, pelo menos no Brasil, a experiéncia das negociagdes
do GATT em 1947 mostrou aos empresirios nacionais, de maneira muito vivida, a
solidez da aversio dos paises do centro a permitir qualquer penetracio em mercados,
aversdo essa baseada na sua escassez de délares e no seu desejo de uma auto-suficiéncia
maior em alimentos.

Durante os anos 40, o novo interesse na industrializacio ainda nio podia ser
qualificado de “hegemdnico”, mesmo no Brasil. A auséncia de consenso é mais vivi-
damente observada na questio da intervencio do governo. A tendéncia a abandonar
os controles do tempo da guerra, que era pronunciada nos Estados Unidos, também
respondia a forgas internas na América Latina. Esse fato é agudamente evidenciado
no Brasil pela famosa polémica entre Roberto Simonsen e Fugénio Gudin, ao fim da
guerra.l” Gudin estava 4 frente de uma poderosa faccdo liberal que, embora ndo con-
triria 3 industrializacio propriamente dita, era firmemente contriria ao protecionismo
e, efetivamente, a qualquer forma de intervengio do Estado. A forca da reacio liberal
evidenciou-se no fato de que veio dela o fundamento racional para o primeiro gover-
no brasileiro no pés-guerra, o de Eurico Dutra (1946-50)..A complexidade dessa rea-
lidade coloca em destaque os elementos contraditérios em jogo, assim como havia
contradigdes em evidéncia no plano internacional. Embora a retérica e certas atitudes
fossem liberais, mantiveram-se elementos fortes de intervencionismo.!8 A curta expe-
riéncia de reducdo de tarifas teve de terminar em 1947, quando, diante do volume do
déficit, foram restabelecidos os controles a importagio. Mas as forcas que apoiavam
Gudin eram poderosas o suficiente para levar os industriais brasileiros a se dar conta
de que ndo seria realista investir todas as suas esperangas numa grande reforma tarifiria

futura. Ao contrdrio, eles lograram uma forma fragmentada mas substancial de pro-

16 Leopoldi, 1984: 138-40.
7 TPEA (Instituto de Planejasmnento Econdmico e Social), 1978: 21-40.
'® Ver, em particular, Draibe, 1985: 138-76. Ela apresenta argumentos contririos 3 interpretaciio de Ianni, 1971.
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tegio, mediante controle das importagdes (e, mais tarde, mediante taxas.miiltiplas de
cdmbio). Somente em 1957 foi introduzida e ratificada pelo Congresso a primeira
tarifa sistemddeca. -

Em outras partes da América Latina, o papel das tarifas foi aceito mais pronta-
mente. O que ndo foi aceito com igual facilidade foi o papel diretamente empresarial do
Estado. No Brasil, a Petrobris encontrou constante oposi¢io ao ser criada em princi-
pios da década de 1950. No México, a Comissio Mexicano-Americana para Coopera-
¢do Econdmica propds a criagio de uma Comisidn Federal de Fomento Industrial para
expandir a indistria com base na propriedade estatal direta. Muito embora a intencio
fosse atribuir ao Estado um papel temporirio, isso despertou profunda preocupacio e
oposi¢io na comunidade empresarial e ndo chegou a ganhar aceitagio.’? No Chile,
como em todas as economias com um setor mineiro altamente produtivo, era p;r_t:(—:—u—

larmente essencial a intervencio do Estado, uma vez que, sem ela, a taxa de camblo

galgaria niveis nos quais as novas exportag:oes (ou mesmo qualque

lucrativas. Isso, evidentemente, ainda implicava conflito, concentrado no caso do Chi-

le, no papel da CORFQ, o 6rgio estatal de desenvolvimento fundado em 1939. O setor
industrial deu boa acolhida & CORFO, embora mais pelo crédito subsidiado que ofere-
cia do que pelo seu papel empresarial direto, que os industriais naturalmente temiam.
No:entanto, esse papel explicou a maior parte dos recursos do érgio nos seus primeiros
anos.?0

A aceitacio do protecionismo e a proliferacio de controles em todas as econo-
mias latino-americanas em  processo de industrializagio nos anos imediatamente apés a

guerra Ievaram ao crescimento rap1d0 das relacdes entre o Estado e a empresa, a fim de

conciliar a necessidade e o temor do Estado por parte do setor privado. No México, por

exemplo, vé-se claramente que a rede de relagdes crescen aos saltos durante a guerra e
nos anos subseqiientes. Os vinculos formaram-se principalmente devido 2 iniciativa das
empresas, mas muitas vezes com considerivel estimulo por parte do governo.?! A deli-
cadeza das relages foi muito bem descrita por Sanford Mosk: “E verdade que os ho-
mens de negécios atribuem ao governo um papel proeminente, mas eles querem que o
governo tome as suas decisdes com base em informagdes e recomendages feitas pelos

1% Mosk, 1950: 95-97.
X Ortega er al., 1989: 112,
2L Shafer, 1973: 126.
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grupos industriais interessados. O que eles propdem € mais a intervengiio empresarial
no governo do que a intervencio governamental na empresa”.22

A mesma expansio de relagdes entre os setores piblico e privado ocorreu em
outros lugares,?’ em parte mediante a participacio por exigéneia legal em diretorias e
outras institui¢des, em parte mediante contatos informais. O sistema era tal que, muitas
vezes, 2 melhor maneira de aumentar os lucros era fazer o jogo politico, em vez de se
concentrar nas varidveis técnicas convencionais que determinam a produtividade. No
Brasil, os ecos do debate Simonsen-Gudin haviam silenciado pelos meados da década
de 1950 e tdo boa foi a aceitagio do novo papel do Estado que o Plano de Metas de
Juscelino Kubitschek (1956) ndo suscitou oposicio.

Nos anos 50 havia também for¢as em conflito com relagdo ao papel do capital
estrangeiro. Aqui também vale recordar o debate Simonsen-Gudin. Simonsen pro-
pugnava o acesso “seletivo” do capital estrangeiro ¢ via no capital ptblico a grande
solugdo. Defendia um Plano Marshall para a América Latina, enquanto Gudin, natural-
mente, queria a liberaliza¢io total. Entretanto, como a proteciio encorajava a entrada
de capital estrangeiro no setor manufatureiro do Brasil, houve uma mudanga no peso
de diferentes interesses. A burguesia industrial tornou-se mais fragmentada. Em fins da
década de 1940 e principios da de 1950, surgiram grupos novos cada vez mais associa-
dos a capitais estrangeiros, modificando assim a resisténcia potencial 4 oposigio que
viria a levantar-se 4 legislagio incorporada na Instrucio 113 da SUMOC (Superinten-
déncia da Moeda e do Crédito) de 1945, que efetivamente deu tratamento preferencial
ao capital estrangeiro.?* A questdo veio a ser complicada pela politica de alternincia de
prémio e castigo seguida por sucessivos governos, que ofereciam bonificaces para ex-
portagio, cimbio favorivel e, com o tempo, a reforma tarifiria.

A evolugio de um modelo bem sucedido de industrializacio preparou o cresci-
mento rapido da década seguinte. A sua base foi uma alianga triplice entre o Estado, as

multmacmnals ea burguesm nac10nal em que esta ltima tinha o quinhio menor, e ndo

# Mosk, 1950: 29. Ele se tefere aqui ao “Nove Grupo™ de industriais que se projetaram com a guerta, cuja
importincia outros autores afirmam que ele exageron. Eles estariam de acordo, porém, em que a descrigio se
aplica & atitude geral que viria entdio a ter ampla difusio em toda a América Latina.

#* No Chile, ver Mufioz, 1986: 210; no Brasil, ver Leopoldi, 1984: 245-92.

* A SUMOC foi criada em 1945, com vistas & formagio gradual de um verdadeiro banco central,
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hd melhor resumo do seu paradoxo do que esta citacio de um empresano brasileiro:
“No fim nés ganhamos mas nio recebemos o prémio”.2s

Pouco a pouco, apesar dessas tensdes, as principais caraciirigticas_ da politica
econdmica das décadas do pés-guerra foram sendo consolidadas paié por pais. De modo
geral a consolidacio compreendeu medldas para resolver a questio do capital estran-
gelro normalmente por meio de forte leglslagao promomonal e em condicdes favora«
veis. Hove também certa redugao do uso de controles diretos, particularmente clas im-
portages e das divisas, assim como do grau de sobrevalorlzagao da taxa camb1al em
geral combinados com uma simplificacéio do sistema anterior de taxas de cmbio mulu—

plas. Persistiu um acentuado protecionismo, como mostra a Tabela 5.1, com muito

pouca hberahzagao formando o centro da estrateg‘ia para atrair empresas transnamonajg
O nucleo da protecdo eraa combmagao de tarifas elevadas sobre produtos ﬁnalsﬂ ngen—
¢do tarifdria para muitos bens de capltal e produtos mtermedmnos e sobrevalorlzagao
da taxa cambial, 26 o > que redundava €m precos extremamente balxos para 0s benrs nao
su] eitos a tarifas.

" As diferencas de pregos faziam pender as escolhas de métodos de produgio em

favor d_ importagio de bens de capital e, paralelamente da 1mp0rtagao de tecnolo—

priotecsonlstas nos pafses do centro, levaram ao descuido de fatores desfavoriveis as
exportagbes. Um exemplo € a privica de muitas subsididrias de multinacionais de
assumir, mediante contratos com as matrizes, o compromisso de nio exportar para
terceiros paises.?” Ao que parece, ainda ndo se conseguia ver até que ponto as politicas
existentes penalizavam as novas exportacdes, o que era coerente com a falta de inte-
resse das transnacionais em exportar e com a medida em que o setor privado poderia
beneficiar-se do conjunto de politicas. Nem o préprio Prebisch se deu conta de que
i

** Joao Paulo de Almeida Magalh3es, entrevistado em 1981 por Leopoldi, 1984: 337.

% Jorgensen e Paldam (1987) afirmam, com base em dados de oito paises para 1946-85, que se tem dado
excessiva énfase i sobrevalorizagio da taxa de cAmbio real. Como tendéneia ao longo do tempo, ela 56 aparece
no Peru (antes de 1970). Se levarmos et conta, porém, a sobrevalorizaciio #4 existente em 1946, o efeito ainda
foi poderoso. No Brasil, por exemplo, estimau-se uma sobrevalorizacio de 70% da taxa de cimbio em 1946.
Fishlow, 1972.

¥ Bitar, 1971. O fato € que a empresa matriz niic queria transtornar os seus arranjos comerciais existentes.
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"TABELA 5.1

PROTE(;AO NoaiNaL NA AMERICA LATINA POR VOLTA DEI 960
(Em porcentagem) ' : :

Bensde  Bensde Bens = Matéria- _ :

: : ‘consumo . consumo - semimanu- prima Bensde  Média: -
Pais nio durdveis durdveis  faturados  industrial capital geral
Argenting 176. . 266 95 55 98 131
Brasil > 260 328" 80 106 82 168
Chile © 328 ;90 T 98 4l 45 138
Colémbia = -~ . .. 247 | . 108 28 0 570 1§ <112
Méxdco; oo M4 147 28 0 38 14 .61
Urnguai= ' - 230 o240 - 23 49721

' .Nam A protegao nonunal fOI calculada como medm aritmética sunpies da mc1denc13 aprommf:da (em termos
ad wlorem) dos direitos'e: encargos, No caso do-Uruguai; o céleilo foi feito como média aritmética sunples
- da‘incidéncia t tedrica (exceto sobretaxas e depos:tos prewos) sobre o vqlor cif das 1mportagoes
_Fonte Bu.lmervThomas 1994 Tabe]a 9 1. .

a protecio generalizada constituia um imposto sobre as exportagdes.?® Prebisch e

outros tendiam também a subestimar o grau de esforco e inovacio institucional ne-
Cessirios para comecgar a exportar.?? '

No Brasil, o novo enfoque ganhou corpo na lei de divisas de 1953 e na Instrucio
113 da SUMOC, de 1955. De igual forma, no Chile a legislagiio, crucial sobre o capital
estrangeiro veio em 1955, embora o pais se achasse mais adiantado no processo de
consolidacio das atitudes e instituigbes necessdrias para que florescesse a IS, pelo fato

de ter comegado mais cedo e pelo escopo e envergadura da participacio do Estado. Nos

8 Entrevistas comn Joseph Ramos, Santiago, 23 de outubro de 1996; Heetor Assael, Santiago, 24 de outubro de
1996; e Enrique Iglesias, Bruxefas, 1997. Assael, que wabalhou na CORFO de 1968 a 1970, recorda que foi
somente gragas a uma conferéncia sobse planejamento industrial dada por Ignacy Sachs em Santiago, em fins da
década de 1960, que ele préprio veio a compreender a relacio entre protegio, taxa de cimbio e novas EXpOrtaghes.
* Entrevista com Albert Fishlow, Washington, D.C., 1997, Furtado (1985: 106) mostrou-se mais perceptivo,
frisando a pouca adequagio do sistema financeiro para permitir uma reestruturacio.
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primeiros anos de 1950, uma crise na producio de cobre, a inflagio e problemas de
balango de pagamentos j4 estavam suscitando o temor de que a ISI estivesse chegando
a0 seu limite. A reorientagio do Chile em 1955 foi mais fundamental do que noutros
paises, envolvendo uma ampla estabilizacio e o compromisso para%om novas politicas
orientadas para o mercado.’® Na Argentina, 1955 veio a ser um ano critico, quando a
reavaliacio do papel do capital estrangeiro feita por Perén provocou uma oposigio cada
vez maior ao seu governo. Contudo, sé veio a ocorrer um movimento mais decidido no
sentido de uma posi¢#o pré-capital estrangeiro e ndo-intervencionista quando Frondizi
assumiu o poder em 1958.

Jd descrevemos a evolugio da economia pohmca das medidas de mdusmahzagao

0 sobre o capital estrange1ro i Mas

nio se mencionou um outro iNstrumento potencial: os impostos (além da importante
tributagdo implicita nas politicas mencionadas). A omissio reflete o fato de que as refor-
mas fiscais naquele periodo se notabilizaram pela auséncia. A tinica pohtlca tributaria

que evoluiu foi a trlbutagao das multinacionais exportadoras: tanto no Chile como na

Venezuela, parece ter sido uma maneira éhvia de financiar a industrializacio.3!

No Chile, como noutros paises onde havia controle estrangeiro forte, os esforgos
para aumentar os tributos encontraram resisténcia. No caso do Chile, houve uma greve
de investimentos no setor do cobre. A taxa de cimbio era, de fato, a inica forma restan-
te de tributar o setor (dai a l6gica econdmica e politica de nacionalizacio que veio a
ocorrer e a razio pela qual ela ndo foi revertida). Nos paises onde o controle estava em
mdios nacionais, € a exce¢iio que confirma a regra: foi necessiria grande determinagio
da Federacao dos Cafeicultores da Colémbia, a par do seu interesse em diversificar,
para chegar (apés certo tempo e considerivel esfor¢o) a um acordo para tributar o café.
Em casos de diversificacio das exportagbes, aliquotas tributirias modestas eram nego-
cidveis; por exemplo, o México instituiu em 1938 um imposto sobre a exportacio de
petroleo, outros minerais e alguns outros produtos de exportacio, legitimizado como
uma forma de absorver os lucros extraordinirios da desvalorizagiio. O imposto evoluiu,
tomando a forma de uma taxa de cAmbio diferencial de facto.3? Mas apesar desses exem-
plos de tributagio, ndo foi possivel, via de regra, chegar a bons acordos.

0 Ortega et al., 1989: 132-38; Mufioz, 1986: 125-45.

3! Behrman, 1976: 105; Rabe, 1982: 80-93.

32 Tratava-se de um sistema oculto de taxas de cimbio diferenciais implementado mediante o uso de valores
oficiais, 4foros, para as exportagdes. O afore podia variar.
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Por tras da falta de polmcas tmbutarlas _progressivas encontrava-se a realidade

politica da demgualdade na repartlgao da iqueza, partlcularmente quanto a posse. da

terra. Face a essa estrutura, pouco péde fazer a reforma agréria. Mas o que importa aqui
é o fato de que essa estrutura de poder limitava severamente outras dreas da formulagio
de politicas, especialmente a extragio de excedentes para investimento noutros setores
da economia. A Coréia ¢ Taiwan, em contraste, haviam levado a cabo reformas agrarias,
com um importante papel desempenhado pelos Estados Unidos, uma vez que estes
encaravam a reforma como um meio de enfraquecer a classe politica reaciondria a fim
de liberar recursos para o crescimento. Dada a posi¢io da Coréia e de Taiwan na linha
de frente da guerra fria na Asia, a expansio econémica era considerada crucial.3* Em
conseqtiéncia da mudanga politica que tinha seu centro na reforma agraria, ambos os
paises gozavam de graus de liberdade que a maioria dos paifses da América Latina ndo
tinha. Na Coréia, o resultado foi uma maciga extragiio de excedentes do setor agricola,
implementada mediante politicas de precos.’*

As sérias limitagdes impostas is medidas continuaram de maneiras diferentes a
dar forma 4 economia politica em evolucio, até os anos 60. O préprio peso das elites
agrarias dentro do corpo politico, embora constituisse um obsticulo i reforma agriria,
também deu impeto a um movimento no sentido da reforma, 4 que esta trazia a pro-
messa de transformar a base de recursos de grupos poderosos e reaciondrios. As dificul-
dades da redistribui¢io conferiram forca ao interesse pela integragio regional como
solucdo, entre outras coisas, do problema do tamanho do mercado.

Depois do beorn da Guerra da Coréia, os formuladores de politicas se mostraram
mais preocupados com a necessidade de exportar, sem no entanto deixar de continuar
ignorando as necessidades de um setor exportador dinimico. Um passo importante era
resolver as questdes de economia politica propostas pelo investimento estrangeiro direto
e aprovar uma legislacio favorivel ao capital estrangeiro (a desilusio s6 viria depois, ao

se tornar evidente que as transnacjonais manufatureiras nio tinham interesse em expor-

! Esses detalhes vém de uma conversacio com Brian Pollitt.

* O governo era o tinico comprador de cereais e tinha a responsabilidade de fixar o prego dos fertilizantes. Um
ponte essencial € que o governo tinha flexibifidade para reverter essas politicas na década de 1970, quando perce-
beu que a oferta estava sendo prejudicada. No caso do México, onde tinha havido utna reforma agréria relativa-
mente séria, 0 MesmMo processo estava em marcha, de forma muito semelhante, com uso de diferencial de precos,

mas cuja reversdo sé veio com a crise da divida {ver Cdrdenas no Volume Complementar 3).
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tar). Eram necessdrias, contudo, outras linhas de a¢io. Sé em alguns casos a f;;ecessidade
de exportar e a percepcio dos custos de uma intervencio excessiva levaram, nos anos 60,
a uma evolucio no sentido de politicas comerciais significativamente menos distorcidas.
A Coldmbia e o Chile foram os lideres nesse aspecto, observando-se alguns elementos
semelhantes na Argentina e no Brasil (ver as anilises nacionais no capitulo seguinte).
Outra preocupagio dos responsdveis pela politica era a questio do tamanho do
mercado. Essas duas preocupacdes — a exportagio e o tamanho limitado dos mercados
nacionais — deram margem a um sério interesse na integra¢io econdmica, que parecia
capaz de resolver os dois problemas de um sé golpe. A questio do tamanho do mercado
tornou-se também uma razio do interesse na reforma agraria, ndo obstante a oposicio
que j4 mencionamos. Essas novas linhas de politica foram impulsionadas por movimen-
tos institucionais no continente, impelidos em parte pelas reagSes nacionais e interna-
cionais i revolugido cubana de 1959. O desafio levantado por Fidel Castro acelerou o

interesse em levar as reformas ao setor social.

Evorugio InsTITUCIONAL

No nivel nacmnal a adogao de uma estrategla de 1ndustr1ahzag:ao voltada para dentro

witas fungoes e in: trumentos do setor pubhco 35

Apareceu ama nova classe de tecnocratas com apudao em economia, plane]amento
administracio e engenharia. Na maioria dos paises, eles tiveram um papel decisivo na
formulacio de planos estratégicos para o desenvolvimento da infra-estrutura e para
criar érgdos e instituigdes financeiras de desenvolvimento. Desde fins da década de
1930, foram criados numerosos bancos de desenvolvimento. Por volta dos anos 60,
encontrava-se estabelecida uma série de organismos do setor piblico para promover o
desenvolvimento.}¢ Com o tempo, alguns destes viriam a perder a sua justificativa origi-
nal, como veremos adiante no caso da Argentina, mas outros permaneceram fortes €
adquiriram ‘experiéncia, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE), no Brasil. Os instrumentos de promogio industrial existentes na década de
1960 comegaram a pressionar em favor das exporta¢des nio tradicionais.

¥ Ver documentacio da expansio de diferentes aspectos do papel do Estado em Whitehead, 1994.
¥ CEPAL, 1971: 145,
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A evolugio institucional foi extremamente variada. No Brasil, Kubitschek, que
assumiu a presidéncia em 1956, péde tirar partido da continuidade com Vargas, que
havia ampliado o papel do Estado, e criou 0 BNDE em 1956. Kubitschek era conside-
rado como um “getulista”,3” mas tanto a qualidade como a continuidade da burocracia
ajudaram. A equipe do BNDE, por exemplo, foi quase toda selecionada com base no
mérito, com continuidade substancial de uma administragio para outra. Na diretoria
do BNDE nio havia representantes de grupos de interesse, mas a instituigio gozava da
confianga do setor privado. Formaram-se em torno de certas metas setoriais grupos
executivos com representantes de ministérios e do setor privado. As principais organi-
zagdes industriais do pafs estavam por trds da regulamentacio tariféria e da lei de tarifas
de 1957.

Na Argentina, Arturo Frondizi, que se tornou presidente em 1958, queria, a
principio, implementar politicas semelhantes, mas o que aconteceu foi muito diferente.
O problema foi a continuidade. O perfodo peronista dividira a sociedade de tal forma
que todos os problemas eram vistos sob um prisma pré ou anti-Perén, com virtual
exclusdo de quase tudo mais. Os esforcos do Presidente Frondizi, particularmente para
agradar ao capital estrangeiro, nio receberam apoio do setor empresarial. No entender
de Frondizi, ndo era necessirio que ele se empenhasse em angariar apoio, porque as
empresas apoiariam naturalmente o que fosse do seu interesse.’® A realidade era que as
empresas temiam tanto o pacto de Frondizi com Perén que nio estavam dispostas a
apoid-lo. Deficiéncias institucionais agravaram a falta de confianca das empresas no
governo. Por exernplo, a Lei de Promogfio Industrial nunca foi posta em vigor, fato que
os setores das pequenas e médias empresas interpretaram como “prova de preferéncia
pelos investidores internacionais”. Um artigo publicado em La Razén em 1960 tinha
por titalo a pergunta: “Vale a Pena Industrializar-se?”3? No setor privado, enquanto no
Brasil as associa¢des industriais contavam com equipes de pesquisa e uma organizagdo
s6lida, a ACIEL da Argentina, por exemplo, ndo tinha estrutura organizada e “existia
principalmente como veiculo de expressio da maneira liberal de encarar o mundo com-

partilhada pelos membros do grupo e como frente de oposicio A Confederagio Geral

37 Sikkink, 1991: 64.
3% Ibid.: 107.
* Ortega et al., 1989: 2; La Rezdn, 13 de dezembro de 1960.




QuaDpRro 5.1

TecNoLocia ENDOGENA: JORGE SABATO

Nascido em 1924 em Rojas, na Provincia.de Buenos Aires, Jorge Sabato veio a ter
uma distinguida carreira como fisico e fundador de instituicdes. Tornou-se chefe
da Comiss&ao Nacional de Energia At6mica da Argentina, criada por Peron em 1950,
Exerceu grande influéncia em toda a América Latina na década de 1960, especial-
mente no Brasil, onde era grande amigo do atual Ministro da Tecnologia, Israel
Vargas. O ministro considera Sdbato como originador da idéia da “fabrica de
tecnologia”, que tempos depois veio a ser usada tao efetivamente pelos coreanos.
A fabrica de tecnologia consiste em um laboratério e uma equipe com o mandato
de criar, adaptar e transmitir tecnologias numa area especifica. A percepgio cen-
tral de Sabato em termos de criagao de tecnologia era o “tridngule”. Argumenta-
va que o desenvolvimento sustentavel em gualguer sociedade dependia da
criacao de interconexdes estreitas e permanentes entre o sistema de ensino, a
comunidade técnico-cientifica e o sistema produtivo. Ele lutou pela criacédo e
institucionalizagdo de tais vinculos em seu trabalho na comisséoe e depois como
assessor técnicoe do Pacto Andino. Estava também empenhado em promover a
colaboragio entre as limitadas comunidades cientificas da América Latina e atuou
na formacao de uma rede de tais comunidades, que prosperou nos anos 60. Foi
significativa a sua contribuicao para o desenvolvimento industrial argentino -— o
reator nucelar do pais foi construido com uma alta porcentagem de componentes
nacionais e seu trahalho)estimulou muitos projetos derivados e intimeras exter-
nalidades, independentes da industria nuclear propriamente dita. O trabalho
promovido por ele teve repercussoes significativas até meados da década de 1970,
qﬁando a Argentina mudou de rumo. '

Fonte: Entrevista com Aldo Ferrer, Washington, D.C., 21 de fevereiro de 1997; Wionczek, 1987;
Sercovitch, 1987,
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Econémica (CGE)”, a organizacgio de industriais formada no tempo de Perén.* Versio
argentina de banco de desenvolvimento, o Banco Industrial, fundado em 1944, era por
volta dos anos 60 uma distorcio do que dele se esperava, operando como banco comer-
cial no mercado de crédito a curto prazo.

No Chile, tanto a industria como a agricultura foram ajudadas por wma onda de
desenvolvimento institucional, particularmente com referéncia ac processamento de
recursos naturais. Criaram-se institutos tecnolégicos e deu-se apoio as universidades.*!
A CORFQ, especialmente nos seus primeiros anos, desempenhou um forte papel
promocional.# A organizacio era tecnicamente forte e considerada altamente profis-
sional. Em 1958, a CORFO foi reformada, para dar maior énfase ao seu papel de prove-
dora de crédito e menos 4 sua funcio empresarial.#

Durante esse perfodo, por toda a América Latina o Estado desempenhou um

papel de protagonista na expansio da infra-estrutura econémica que facilitou tanto a

industrializacio como o crescimento em geral. A construgio de estradas, redes telefdnicas,

abastecimento de energia a precos razodveis (muitas vezes subsidiados) e outros servi-

cos puiblicos permitiu, por sua vez, a consolidacio de um mercado interno efetivo. Ade-

mais, o Estado criou diversos outros organismos para promover setores especificos tais

T g

como ciéncia e tecnologia e formacio de recursos humanos em aptiddes especificas. O

como indtstria, silvicultura, agricultura e min

, conforme o pais em questio, bem

relato contido no Quadro 5.1 sobre o papel de Jorge Sibato e a Comissio Nacional de
Energia Atdmica da Argentina mostra como avangaram as relagdes entre os setores
puablico e privado e entre educaciio, conhecimento e sua aplicagio.

O desenvolvimento institucional foi ajudado por acontécimentos nos niveis con-
tinental e internacional, embora de forma néo tdo poderosa como a principio imagina-
vam os paladinos da Alianga para o Progresso. Em meados da década de 1950, estava
crescendo a consciéncia da necessidade de acio em dreas ndo suficientemente conside-
radas pelo Banco Mundial: educagio, habitagio, dgua e agricultura. A partir da sua
reunido de 1954, o Conselho Interamericano Econémico e Social fez propostas para

iniciativas regionais. Os Estados Unidos mostraram pouco entusiasmo até a reunido do

 Ortega et af., 1989: 106.

* Ffrench-Davis et al. no Volume Complementar 3.
42 Jhid.

B Ortega et 4., 1989.
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Conselho em 1958, em Bogotd, quando se anunciou que os Estados Unidgs apoiariam
um banco regional de desenvolvimento. Os Presidentes Kubitschek e Lleras Camargos
desenvolveram uma iniciativa conjunta, denominada Operagio Pan»Amencana a qual
continha as sementes de uma iniciativa regional para o desenvolvimento a longo prazo.
A atuacgdo de Prebisch foi influente nesse sentido.** A revolucio cubana imprimiu nova
urgéncia  idéia. Em 1960, foi assinado um convénio criando o Banco Interamericano
de Desenvolvimento e dentro dele o Fundo Fiducisrio de Progresso Social, especifica-
mente estabelecido para fazer empréstimos para as dreas negligenciadas pelas organiza-
¢hes existentes. Ao ser eleito em 1960, o Presidente Kennedy, dos Estados Unidos,
apressou-se a dar seguimento aquelas idéias e a estabelecer uma Alianca para o Progres-
s0, de 4mbito hemisférico, oficialmente constituida pela Carta de Punta del Este de
agosto de 1961. A idéia fundamental era dar apoio aos paises nos seus esforcos de refor-
ma por meio de recursos financeiros adicionais, com a proposta por parte dos Estados
Unidos de US$20 bilhdes ao longo de 10 anos.* Os temas preponderantes eram a
integragio, o planejamento, a reforma tributdria, a reforma agréria e a modernizagio,
bem como o investimento no setor social. Em 1963, foi implantado um processo de
reﬁséo, a cargo do Comité Interamericano da Alianga para o Progresso, conhecido por
sua sigla CIAP. Prebisch. teve influéncia na criagio de um sistema pelo qual uma
“comissio de especialistas” passaria a trabalhar com uma equipe nacional de planeja-
mento. A aprovacio do processo pela comissio era importante para levantar recursos da
Aliancga.

Nio obstante os ganhos, o impeto dentro em pouco se perdeu no processo de
reforma estrutural regional com ajuda externa.* O fluxo de fundos nio foi o que tinha
sido prometido e grande parte do dinheiro tinha de ser gasta em bens americanos,

# Yale Ferguson, comunicagio privada; Albert Fishlow, entrevista, Washington, D.C., 1997. Ambos ressattaram a
contribuigio da CEPAL e, especificamente, de Prebisch para a diregfio da Alianca para o Progresso, particular-
mente o seu entusiasmo pela integragio econdmica. Ver também Dell, 1972; Levinson e Onis, 1970.

* Frei, 1967. Os recursos viriam de fontes de ajuda dos Estados Unidos e o resto de fontes internacionais e
européias.

* Este resumo baseia-se em depoimentos registrados no Projeto de Histéria Oral da Alianga para o Progresso,
assim como na literatura secundiria. O Projeto de Historia Oral tem i frente Enrique Lerdau € Theodore Mestmer,
que me deram acesso 3s entrevistas inéditas e &s minutas dos respectivos docomentos. Lerdau ¢ Mesmer, 1997,
Baskind e Mesmer, 1997.
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"TABELA 5.2
AMERICA LATINA CREDITOS AUTORIZADOS POR A.LGUMAS FONTES OFICIAIS
1961 69 :
| (Em milbées de US$)

Fonte =~ 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969

Créditos ¢ doagbes

© para o desenvolvi- .

mento - - 1.302,4 12834 1.129,3 1.384,5 1.385,0 1.527,7 1.624,0 1.851,9 1.491,5
GovemodosEUA 7330 6058 559,9 9498 6254 79,6 9617 8425 5034
Tol USAID -~ 375,00 4223 4720 7085 4602 6385 . 483,1 4092 3603
EXIMBANK IS0 IBBS 879 243 1652 153 4786 4333 1431

Bancs Mundlal 27,(5_,5_ 34883073 1354 :3'814,0._“_'-‘:342 1 .;:1_66,:5_ 5785 385,10
_BID et 292,90 3288 2601 2993 3756 3940 4958 430,9 637,1
_ FFPS ;1156 2049 47,17 0859 51 z nd* nd . nd ond

AhmentosparaaPaz 1024 22282154 °263,3 1456 ' 1_3'9-,4‘-, 1411 1563 137,0

‘: compensatona 1'(__)_48,_2'f 3489 352,6 '312,1 -47_5,__1_' '.'-‘467 9'.1 3914 4288 2194
Tesouro EUA . -147'0.._;'.125-,0' 60,07 963 69,87712,5 75,00 748 - nd
E 2213 0166,27 142,71 258,00 331,50 316,4 ¢ 424,0. 2194

ke =28 . i

) 2.156,5 2437,0 18820

transportados em navios americanos, e em bens “adicionais” desse pais, além daqueles
que teriam sido comprados de qualquer maneira. Essa cldusula de adicionalidade gerou
considerdvel atrito e veio a ser abandonada, depois que Lleras Restrepo queixou-se
diretamente ao Presidente Nixon em 1969.47 O fluxo de recursos dentro dos diferentes
contextos ¢ mostrado na Tabela 5.2. O BID deu continuidade a sua vocagio de empres-

# Ver Projeto de Histéria Oral, contribuigdes de Rodrige Botero e Abdén Espinosa Valderrama. Este tltmo
observou: “(...} nio tivemos problema em chegar a um entendimento com a USATD sobre objetivos gerais, mas
surgiram sérias divergéncias quando o governo Johnson comecou a usar a USAID comeo instrumento de coméreio
exterior dos Estados Unidos™.
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tar aos setores esquecidos; de 1961 a 1972, destinaram-se a agricultura, a0, saneamento,
a0 desenvolvimento urbano e 2 educaciio 46% dos seus empréstimos. De 1961 a 1968,
o BID empreston US$643 milhdes para a agricultura, enquanto o Banco Mundial em-
prestou US$350 milhdes e a USAID, US$297 milh&es.* e

O Banco Mundial, entrementes, entrou lentamente no financiamento do desen-
volvimento, como mostra Webb. Devido 4 limitagdo dos seus recursos e 4 necessidade
de levantar dinheiro em Wall Street, os seus empréstimos tinham acentuado viés em
favor dos tipos de projetos que pareciam sélidos, com retorno visivel. Na prética, isso
significava transporte e energia, que representaram, de longe, a maior parte do seu
financiamento para a América Latina, que, de qualquer forma, nio era volumoso. Em
1960, o Banco formou uma subsidiiria, a Associacio Internacional de Desenvolvimen-
to, para emprestar em condigdes mais favordveis e atender a necessidades sociais, em-
bora a entrada no setor social fosse tio controvertida que as discussGes iniciais ndo
passaram além da “nio exclusio” de projetos sociais e da “preferéncia por evitar qual-
quer referéneia a projetos de satide e educagio” *? Nio obstante, estavam comegando a
se abrir novos territérios para empréstimos.

Tnovacdes como as comissdes de especialistas, mesmo quando sustentadas por
promessas de financiamento, geralmente lograram pouco &xito no que se refere a meta
direta de criar mdquinas nacionais de planejamento, uma vez que nao havia capacidade
técnica suficiente nem suporte politico. Quando chegavam a ser produzidos, os planos
nacionais tinham pouca relacio com a realidade politica ou, as vezes, com a realidade
econdmica. O impulso externo, contudo, complementou o progresso interno no de-
senvolvimento de recursos humanos e na coleta de informagdes e tomada de conscién-
cia das realidades nacionais. Nessas dreas & que se encontravam os verdadeiros ganhos
do planejamento. Um exemplo esclarecedor vem do Uruguai, onde uma equipe de
planejamento aproveitou a oportunidade criada pela Alianca para o Progresso em 1963
para desenvolver um plano decenal de desenvolvimento para equacionar questdes de
longo prazo. Sabendo muito bem que a capacidade institucional e o apoio politico para
atender as suas recomendagdes estavam ausentes, a equipe usou o plano, de propdsito,
para discutir a situagio do desenvolvimento do Uruguai e coligir dados censitirios

* Webb no Volume Complementar 3.
* Baseado em comentirios do Comité de Empréstimos, citados por Kapur, Lewis e Webb, 1997, Vol. L: 156.
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¢ estatisticos das contas nacionais. Em retrospecto, embora boa parte das recomenda-
¢Oes especificas do grupo sobre impostos, investimento, comércio e administracio pii-
blica fosse ignorada na época, o plano langou as bases para as subseqiientes reformas
constitucional e tributdria, bem como para a criacio de um banco central e um escrité-
rio de planejamento.5?

Além de resultados intangiveis como os obtidos pela equipe uruguaia, os esfor-
¢os de planejamento ajudaram a canalizar recursos para a infra-estrutura e facilita-
ram o endividamento no exterior, especialmente para transporte e energia. Os resul-
tados mais positivos do impulso dado pela Alianga ao planejamento foram
possivelmente na drea do investimento em recursos humanos. Alguns vieram na for-
ma de investimentos formais, como, por exemplo, a criacio do ILPES, no Chile.5!
Outros vieram informalmente: a chegada iminente de um grupo de especialistas era
uma excelente forma de disciplina. Como informou o Projeto de Histéria Oral, “isso
forgava as pessoas a {azer sua ligio de casa”.5? O estimulo ao investimento em recir-
sos humanos foi complementado pela expansio de programas das diversas fundacdes,
como a Ford e a Rockefeller, principalmente pelo financiamento de pesquisas em
universidades nacionais.’3 54

Noutras palavras, onde os governos contavam com um programa préprio ¢ bem
concebido de reforma, a Alianga foi importante na validagio de wm plano moderado de
mudanca. Onde, porém, a reforma nio era uma possibilidade realista e onde nio se
concretizaram as externalidades, a Alianga crioun um desperdicio de recursos em “refor-
mas no papel” que se tornaram uma verdadeira inddstria. Também € provivel que a
Alianga tenha causado danos pelas lacunas em seu programa: ela negligenciou a promo-
¢do da indistria e das exportagdes e deixou a cargo do FMI as questdes de estabilizacio.
Nio ignorou a inflagdo, porque, na pritica, o dinheiro da USAID geralmente dependia
da aprovagio do FMI, usualmente por meio de uma Carta de Intenciio. Mas nio cons-

50 Finch, 1981: 239-41; entrevista com Enrique Iglesias, Bruxelas, 20 de janeiro de 1997.

*! Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica, dependéncia das Nagbes Unidas com sede em Santiago.
Raill Prebisch foi sen primeiro diretor.

*! Segundo declaracdes de Miguel Usrutia no arquivo colombiano.

% Lerdau e Mesmer, 1997,

54 - . . ]
Conversagdes com Juan Antonio Morales e Osvaldo Sunkel ajudaram nesta anilise.
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tava do programa de ninguém uma anlise de como seria possivel conciliag a estabiliza-

¢do de curto prazo com o desenvolvimento a mais longo prazo.

Em suma, o desenvolvimento institucional muitas vezes mostrou-se vigoroso,
embora sujeito a Gbvias limitagdes. J4 mencionamos 2 auséncia de reformas tributdrias e
trés outras auséncias sdo dignas de nota pela significagio que tiveram. A primeira foi a
falta de uma base mstltucmnal para apoiar a répida expanséo das empresas estatais. As

empresas pubhcas cresceram em muitas e variadas formas sob diferentes regimes. Os

‘sistemas de controle e prestacio de contas eram geralmente subdesenvolvidos e via de

regra ndo havia autoridade central nem controle e organizagao. Isso se tornou emdegte

quando 1rrompeu a crise da divida e se constatou que seria impossivel verificai ©

endnndamento de algumas grandes empresas ptblicas. Menos sensacionais mas ainda
sintomiticos eram certos aspectos como a organizagio da centralizagio dos saldos de
caixa. Um caso tipico foi o Fundo Nacional de Habitagdo, do Uruguai, que acumulou
em um ano quase US$10 milhdes em reservas nio utilizadas, que foram deixadas em

vdrias contas bancdrias.?
- Outra deﬁmencla 1nst1tuc1onal cotum tambem amuitos pa1ses mais desenvolvi-

gmros acompanhando a expansao das companhlas multinacionais, tornou-se ficil e efi-
ciente para clas contrair empréstimos nos mercados de capital locais, dadas as taxas de
juros reais baixas ou negativas.’’ Um terceiro aspecto foi o fracasso em criar um senso

de estabilidade em torno das regras do jogo. Para tomar a pohuea sobre tecnologla

como um dentre muitos exemplos: “Quando ocorre uma mudanga de regime politico,
mudam njo s6 os individuos, mas também os critérios de avaliagio (...) € 0 peso relatwo
atribuido ao desenvolvimento industrial e 4 ciéncia e tecnologia. (...) [Os] empresarios
sio forgados a depender de ‘ardis’ politicos para contornar normas e regulamentos e
obter o que necessitam ou mesmo para obter informagio sobre regulamentos atuais de
- ciéncia e tecnologia (...)”*8 Todas essas omissdes resultariam em graves dlﬁculdades nas

‘décadas seguintes, como revelam os Capitulos 7 e 8.

* CEPAL, 1971: 55.

56 CEPAL, 197 1a: 142.

7 Chudnovsky, 1974; Thorp ¢ Bertram, 1978.
8 Adler, 1987: 84.
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INTEGRAGAOG EcoNOMICAT

A integragio da América Latina nio era um tema novo, mas com o aumento do comér-
cio intra-regional durante a Segunda Guerra Mundial o interesse por ela se renovou.
Lamentavelmente, na época em que o tema passou a ser amplamente considerado pela
CEPAL, pelos lideres politicos latino-americanos e, depois de certo tempo, pelos Esta-
dos Unidos e pela Alianga para o Progresso, a0 fim dos anos 50, a industrializacio
dentro das fronteiras nacionais havia avancado demais para que a integragﬁo fosse coisa

urma ampla variedade de mdusmas com conmderavel Integragao Vertlcal nwitas veres

excessiva. Fra tarde demais para alcangar a plena racionalizagio entre os paises — ou a

sua consecugio teria exigido pelo menos a negociagio de mecanismos capazes de com-
pensar e conciliar interesses em conflito, dado que teria sido necessiria uma re-
distribuicdo. Isso implicava um compromisso para com o planejamento e a intervengio
DU MOmento em que, nos primeiros anos da década de 1960, os entusiastas da integragio
nos circulos de formuladores de politicas estavam contando com ela para trazer a com-
peti¢do de que tanto se necessitava, e ndo um papel maior para o governo. 50

Outro problema era o fato de que, dados os niveis de industrializacio existentes,
0s pafses menos desenvolvidos da regiio temiam sair perdendo. A protecio dos seus
interesses poderia ter sido incluida, mas isso também teria exigido uma forma diferente
e mais complexa de institucionalidade e um papel para o governo. Nio era esse o enfoque
dos que levavam avante o plano.6! .

As trés iniciativas pré-integragio das décadas de 1950 e 1960 foram o Mercado
Comum Centro-Americano (MCCA), a Associacio Latino-Americana de Livre Co-

* Esta sessio foi adaptada de Ffrench-Davis, 1988.

0 Para Prebiscly, a integragio regional tinha a dupla finalidade de ampliar o mereado, dando-lhe um tamanho
vidvel, e restabelecer nm grau minimo de concorréncia “sadia” dentro da ISL. Por exemplo, jd em 1959, ele fazia
vigorosas criticas 3s tarifas excessivamente elevadas na maioria dos pafses da regido: “A volta a0 uso de rarifas
como instrumento flexivel de protecio (ou seja, nio simplesmente como instrumento para exclusio indiscriminada
de importagdes), a redugfio dos direitos intra-regionais em certos casos e a sua aboli¢io em outres muito fariam
para restaurar o espirito de competigio, com grande vantagem para a industrializagio”. Prebisch, The Latin American
Cormrmon Mavker (pig. 8), citado em Ffrench-Davis, Mufioz e Palma, 1994,

© Puyana, 1980.
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méreio (ALALC) e o Pacto Andino. A primeira e mais bem-sucedida experiéncia de
integracio foi do grupo menos industrializado da América Latina, os cinco paises da
América Central, que constitufam também um agrupamento mais gornogéneo em ter-
mos de PIB per capita do que seus vizinhos ao sul.

A formacio do MCCA remonta a criagdo do Comité de Cooperagio Econdmica
Centro-Americana pela CEPAL em 1951, que elaborou o Tratado Multilateral de Li-
vre Comércio e Integracio Econdmica, assinado em 1958, Seguiu-se um acordo mais
ambicioso entre El Salvador, Guatemala, Honduras ¢ Nicardgua — o Tratado Geral de
Integracio Centro-Americana, que entrou em vigor em 1960 e constituiu a base do
Mercado Comum Centro-Americano, ao qual a Costa Rica aderiu em 1963. Pelo Tra-
tado Geral de 1960, houve acordo sobre o livre comércio de 95% de todos os bens
considerados, prevendo-se a remogao das barreiras tarifdrias restantes até 1966 e um
acordo sobre uma tarifa externa comum. O Mercado Comum contirtha também dispo-
si¢des sobre a unido monetiria centro-americana. Nesse aspecto, porém, o sucesso fi-
cou limitado 4 coordenacio de pagamentos multilaterais.

O MCCA logrou significativo éxito durante os anos 60. A exportagio dentro do
mercado chegou a 28% das exportages totais e a 96% do total das exportagdes de bens
manufaturados em 1970.62 Como a industrializacio e a integracio ocorreram quase que
simultaneamente, cresceram os interesses a favor do comércio intra-regional. Foi um
caso de [SI impelida pela integragio.

Em contraste, o comércio intra-regional acusou efetivo declinio no resto da
América Latina na década de 1950, passando de 11% do comércio da regido entre 1953
e 1965 para 6% em 1961. Os esforgos para inverter esse processo culminaram com o
Tratado de Montevidéu, em 1960. Assinado por sete paises latino-americanos (apesar
das fortes reservas manifestadas pelos Estados Unidos), o tratado previa a criagio de
uma drea de livre comércio na América Latina no prazo de 12 anos. Os membros da
ALALC deveriam eliminar gradualmente as tarifas e outras restri¢des ao comércio em
ciclos anuais de negociagdes, operando segundo as normas gerais pertinentes aos acor-
dos de integragiio econdmica para membros do GATT. Houve considerivel progresso
na eliminagio de barreiras comerciais no curso dos trés primeiros ciclos anuais de ne-
gociagdes, e pelos meados da década de 1960 o comércio dentro da ALALC ji retornara

ao nivel do pés-guerra. Depois desse breve periodo de sucesso, porém, as negociagbes

2 Dados da Divisio de Comércio Exterior da CEPAL.
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estagnaram, quando a eliminacio de barreiras comerciais alcangou o ponto em que
prejudicava os interesses adquiridos.®?

Apesar de todos os problemas, registraram-se alguns ganhos significativos. O
comércio intra-regional cresceu e as exportacdes dentro da América Latina duplicaram
como porcentagem das exportagdes totais no periodo de dois decénios, dando margem
a especializacio e a uma crescente utilizacio da capacidade.

Embora os feitos da ALALC tenham ficado muito aquém das metas estabelecidas
no Tratado de Montevidéu original, o acordo efetivamente deu significativa contribui-
¢do a expansdo do comércio intra-regional. Os ganhos mais marcantes ocorreram no
setor manufatureiro, diante da ajuda da ALALC a alguns produtores na obtengio de
mercados e no incremento da utilizagio da capacidade. Um aspecto importante do au-
mento do comércio intra-ALALC foi o rdpido crescimento dos bens manufaturados —
de 10,6% do total do comércio latino-americano em 1960 para 46,1% em 1980. O
crescimento das exportagbes de produtos manufaturados para associados da ALALC
mostrou-se particularmente forte na Argentina, no Brasil e no México.6

Ao fim da década de 1960, um grupo de paises procurou tirar lices das dificulda-
des encontradas pela ALALC e criou o Pacto Andino. O Acordo de Cartagena, criando
o pacto, foi assinado em 1969 pela Bolivia, Chile, Colémbia, Equador e Peru. A Venezuela
juntou-se a0 grupo quatro anos depois. O Pacto Andino fora formulado para operar no
ambito da ALALC, e niio para tomar o seu lugar. No que se refere aos niveis de desen-
volvimento econdmico, os paises andinos mostravam relativa homogeneidade, compa-
rados com o agrupamento maior, O miiltiplo do maior para o menor PIB entre os
paises do grupo andino era 19 em 1980, em comparagio com quase 50 entre os mem-
bros da ALALC. Ao negociar acordos de comércio e tarifas com a Argentina, o Brasil e
o México como unidade econdmica inica, os paises andinos esperavam lograr maior
progresso no sentido da integragfio regional.

Ademais, apoiados pela experiéncia da ALALC, os participantes do Acordo de
Cartagena puderam incorporar disposiges institucionais que Lhes pareciam superiores

as estabelecidas pelo Tratado de Montevidéu. Em primeiro hugar, dispds-se sobre a
criagao de um 6rgio executivo (a_Junta del Acuerdo de Cartagens — FUNAC) com pode-

O watado original foi modificado em 1968 com a assinatura do Protocolo de Caracas {a Venezuela ingressou na

ALALC em 1966). O protecolo prorrogava até 1980 o prazo para a completa liberalizacio do comércio.
% Ffrench-Davis, 1988.
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res amplos. Segundo, o novo tratado estabelecia um cronograma expl1c1to para a
liberalizagio do comércio, incluindo o estabelecimento gradual de tarifas externas co-
muns. Em terceiro lugar, formulou-se um sistema para efetivar a dlstr%‘buu;ao eqiiitativa
dos beneficios, compreendendo tanto programas setoriais para desenvolvimento indus-
trial como preferéncias tarifirias para os membros menos desenvolvidos, Bolivia e Equa-
dor. Finalmente, o acordo procurou harmonizar as politicas econbmicas, comegando
com normas pertinentes ao investimento estrangeiro direto. O planejamento industrial
seria facilitado por programas setoriais de desenvolvimento industrial. Dentro desses
esquemas, a producio de determinados bens foi atribuida aos paises membros, com a
garantia de que o mercado regional estaria livre de restri¢Ses internas as importagdes e
coberto por uma tarifa externa comum.

Como na ALALC, porém, a marcha dos acontecimentos nio tardou a deixar
para trés o perfodo inicial de otimismo. O revés mais significativo foi o golpe chileno de
1973. O Chile retirou-se inteiramente do Pacto em 1976 e os membros remanescentes

nunca recuperaram o impeto inicial do grupo.

REFORMA AGRARIASS -

O entusiasmo com que a reforma agréria foi tratada no comego dos anos 60 tinha pelo
menos seis razdes: crescimento, distribuicio da renda e pobreza, inflacio, tamanho do
mercado, argumentos politicos e pressio externa. Virias razbes motivaram diferentes
pessoas no governo, na CEPAL e na Alianga para o Progresso ou os consultores exter-
nos. As primeiras quatro razdes estdo inter-relacionadas: a redistribuigio da terra era
tida como um caminho paraa modernizacio, como meio de atenuar, entre outras coi-
sas, o estrangulamento inflaciondrio do abastecimento de alimentos numa situagio em
quea populagio urbana estava crescendo e um meio de aumentar o tamanho do merca-
do para a inddstria, pelo seu efeito sobre a distribuicio da renda e a pobreza.® Alguns
buscavam um efeito politico mediante a redugdo da influéncia das elites agrérias e muitos
governos responderam ao tltimo elemento: o acesso a dinheiro da Alianga para o Pro-

% Fsra seciio foi escrita em colaboragio com Cristébal Kay.

% [)e fato, a Jégica econdmica de uma redistzibuigio radical para resolver os problemas da indistria era fraca, As
indiistrias de bens durdveis de consumo eram as que necessitavam de mercados maiores a curto prazo para alean-
car econotnias de escala e teriam sido prejudicadas pela redistribuigdo, que privava de renda os seus melhores
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gresso estava vinculado de uma forma ampla 4 comprovagio de esfor¢os reformadores,
inclusive a reforma agraria.

Por trs desses motivos encontrava-se uma percepgio de ineficiéncia e desigual-
dade como caracteristicas da bacienda tradicional. As grandes fazendas faziam uso exces-
sivo da terra, resultando em baixa produtividade do solo e em muitas terras que ficavam
sem cultivo. A monocultura, geralmente adotada pelas fazendas nas zonas de agricultu-
ra para exportacio, tinha efejtos danosos sobre o meio ambiente. Ademais, o uso exten-
sivo da terra limitava as oportunidades de emprego ¢ contribuia para a baixa produtivi-
dade da mio-de-obra. Em virtude da relativa abundincia de bragos na agricultura e do
alto grau de concentragio da terra, os proprietarios podiam continuar pagando baixos
saldrios, mesmo quando a produtividade do trabalho era aumentada por meio de inves-
timentos. Argumentava-se também que a concentragio da terra impedia a adog¢do de
tecnologia moderna; os proprietirios das terras podiam obter altas rendas sem intensi-
ficar a produgcfio, dada a grande quantidade de terras que possufam. A terra era também
considerada como um seguro contra a alta dos pregos em paises com inflagio endémica.
Ademais, a propriedade de grandes latifiindios conferia prestigio social e poder politi-
co. Assim, a eficiéncia na lavoura nem sempre era uma prioridade para os senhores de
terras. Finalmente, tem igual importincia o fato de que os reformadores culpavam a
concentragio da propriedade da terra pela desigualdade social, pela marginalizagio e
pelas condigdes de pobreza em que vivia a maioria das populagdes rurais da América
Latina.

Esse ponto de vista ganhou peso e foi exagerado pela nova documentagio, prin-
cipalmente a produzida pelo Comité Interamericano de Desenvolvimento Agricola
(CIDA), cujos estudos representam a mais ambiciosa andlise coletiva da posse da terra
na América Latina até hoje.” Os estudos do CIDA dveram profunda influéncia na

clientes em potencial. As medidas efetivas necesséirias para implementar uma redistribnicio significativa a curto
prazo teriam afetado a confianga dos investidores e, conseqiientemente, o crescimento, como Allende iria consta-
tar no Chile. E tornou-se empiricamente cvidente nas décadas de 1960 ¢ 1970 que o crescimento ripido era
totalmente compativel com uma desigualdade alta e crescente, notadamente no caso do Brasil.

67 () CIDA foi criado em 1961 pela Organizagio dos Estades Americanos, o Banco Interamericane de Desenvol-
vimento, o Instituto Interamericano de Ciéncias Agricolas (hoje chamado Instiruto Interamericano para Coope-
ragio na Agricultura — HCA), a Organizagiic de Alimentagio ¢ Agriculrura das Nagbes Unidas e a CEPAL. Emn
meados da década de 1960, foram publicados relatérios sobre sete paises: Argentina (1965), Brasil (1966), Colbm-
bia (1966), Chile (1966), Equador (1965), Guatemala (1965) e Peru (1966), seguidos de dojs ou wés relatdrios
sobre outros paises.
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configuragio de certo ponto de vista sobre a questio agriria na Améric: !
como na formulagio de politicas de reforma agréria.%® Eles mostraram que a Ameérica
Latina tinha uma das estruturas agririas mais desiguais do mun\glo. Encontravam-se
num extremo os minifindios (propriedades agrdrias muito pequénas) e, no extremo
oposto, os latifindios (propriedades agrdrias muito grandes), na forma de fazendas e
estancias. Em 1960, os latifandios constétuiam cerca de 5% das unidades agricolas e
detinham a posse de cerca de quatro quintos da terra; os minifindios compreendiam
quatro quintos das unidades agricolas mas possufam apenas 5% da terra.®” Segundo os
dados do CIDA, o setor de fazendas de porte médio parecia ser relativamente insignifi-
cante. Estudos posteriores mostraram que os detentores da terra tinham um grau signi-
ficativo de controle dos recursos dentro das propriedades e que as fazendas de porte
médio tinham acesso a terras de melhor qualidade e contavam com mais capital, dando

assim uma contribui¢io maior para a produgio agricola do que a principio se estimara.-

Apesar dessas indicagdes de uma heterogeneidade maior, porém, a América Latina ain-
da tinha um dos mais polarizados sistemas agririos do mundo. Nio surpreende o fato
de que, embora fosse muito maior a produtividade da mao-de-obra nos latifindios do
que nos minifiindios, ocorria o contrario no tocante 4 produtividade da terra. A produ-
¢do média por trabalhador agricola nos latiftindios era de cinco a dez vezes maior do
que nos minifiindios, enquanto a produgio por hectare de terra agricola era cerca de
trés a cinco vezes maior nos minifiindios em relagio aos latifandios.”

O movimento reformador encontrou vigorosa oposi¢io. Esta veio, naturalmen-
te, daqueles cujos interesses estavam diretamente ameacados, mas também, de uma
forma mais ticita, dos interesses das empresas urbanas, que muitas vezes estavam mais
estreitamente vinculados aos interesses agricolas do que pensavam os reformadores e
descontentes com as ameagas aos direitos de propriedade. O fato de que era relativa-
mente ficil projetar uma reforma “no papel” significava que havia agora uma abundéan-
cia de reformas, muito embora variasse a sua natureza, desde a reforma altamente
coletivizada e extensa realizada em Cuba s reformas no papel em paises que buscavam
dinheiro da Alianca com um minimo de esforgo. As reformas agririas de maior alcance

% Foi preparado um excelente sumirio desses relatérios por Barraclough, que, com Deomike, publicou um artige
muito influente, 1966.

% Barraclough, 1973: 16.

"0 Ibid.: 25-27. Os dados refletemn a sitzagio durante a década de 1950 e comego da de 1960.
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foram as que resultaram de revolugBes sociais: México (1917), Bolivia (1952), Cuba
(1959) e Nicardgua (1979). Mas também foram levadas a cabo reformas agrarias radi-
cais por governos eleitos, como no Chile nos governos de Frei (1964-69) e Allende
(1970-73), ou mesmo por regimes militares, como no Peru durante o governo do Ge-
neral Velasco Alvarado (1969-75). Reformas agririas de menor &mbito em termos da
quantidade de terras desapropriadas e do niimero de camponeses beneficiados foram
realizadas principalmente por governos civis no resto da América Latina. Uma impor-
tante excecdo fol a Argentina, onde a reforma agraria até agora nio fez parte do progra-
ma politico nem foi levada a cabo. Em parte isso se explica pela abundincia de terras na
Argentina, pela relativa importancia da lavoura familiar e das fazendas capiealistas de
porte médio e pelo relativamente alto grau de urbanizacgao. No Brasil a excecio se deve
a uma razio diferente: a firme oposi¢io dos latifundidrios impediu qualquer reforma
agriria significativa. O Paraguai e o Urugual tiveram programas de colonizacio, mas
nenhum deles realizou uma reforma agraria ampla.

O alcance da reforma agriria na América Latina variou consideravelmente tan-
to em quantidade de terras desapropriadas como em nimero de beneficidrios. As re-
formas agririas da Bolivia e de Cuba foram as mais amplas em termos de terras, tendo
sido desapropriados cerca de quatro quintos das propriedades agricolas do pais. No
Meéxico, Chile, Peru e Nicardgua, quase metade das terras agricolas foi desapropria-
da, enquanto a Colémbia, o Panama, El Salvador e a Reptiblica Dominicana desapro-
priaram entre um sexto ¢ um quarto do total.”! Uma propor¢io ainda menor foi afetada
pela reforma agraria no Equador, na Costa Rica, em Honduras e no Uruguai.’? Na
Venezuela, cerca de um quinto das terras foi afetado pela reforma agrdria, mas quase
trés quartos dessas terras pertenciam antes ao Estado e situavam-se em dreas a ser
colonizadas.

Cuba, Bolivia e México tiveram a maior propor¢io de camponeses e trabalhado-
res rurais que se beneficiaram da reforma agriria. Cerca de trés quartos das familias
camponesas em Cuba e na Bolivia foram incorporadas ao setor reformado, enquanto no
Meéxico a proporcio correspondente foi inferior & metade. Na Nicardgua, no Peru e na
Venezuela, a proporcio de beneficidrios foi de cerca de um terco, em El Salvador, um

" Cardoso e Helwege, 1992: 261.
2 CEPAL e FAO, 1986: 22.

(
|
|
|
|



166 GRESCIMENTO DO Parer po EsTapo

quarto, ¢ no Chile, um quinto. No Panamd, Colémbia, Equador, Honduras e Costa
Rica, a reforma beneficiou, em média, cerca de 10% das familias camponesas,” tendo
sido ainda menor a propor¢io em outros paises. -

As reformas variaram consideravelmente. Houve casos em que a propriedade foi
distribuida em base individual, mas freqiientemente as grandes propriedades foram dei-
xadas intactas, introduzindo-se um sistema cooperativo ou coletivo. Em ambos os ca-
sos, 0 processo apresentava profundas dificuldades. Nos lugares onde foram instituidas
glebas individuais, o principal problema era a falta de recursos. Particularmente onde as
reformas respondiam 2 pressio exterior, a maneira mais direta de tornd-las pouco signi-
ficativas era nio consignar recursos orgamentirios ao érgio responsivel pela reforma
agriria.’* A tarefa de habilitar os camponeses antes dependentes a gerir suas préprias
glebas era mais dificil e exigia a presenca de agentes de extensio agricola mais prepara-
dos e motivados do que o previsto pelos reformadores.

Em face de tais problemas, a terra muitas vezes voltou as maos dos antigos ou de
novos senhores, segundo uma variedade de padrdes, mas sempre com o mesmo resulta-
do. Onde a forma era cooperativa ou coletiva, acrescentaram-se 4 caréncia de recursos
os conhecidos problemas da incerteza e da gestdo.”> Os formuladores da politica de
reforma agriria em toda a América Latina subestimaram consideravelmente a impor-

‘ tincia relativa da lavoura camponesa, tais como a parcerja ¢ os arrendamentos em troca
de servico, dentro das grandes propriedades. Via de regra, os dados censitirios nacio-
nais nio registravam ou registravam incorretamente o niimero de lavouras camponesas
dentro do latifindio (2 “economia interna camponesa”). Isso levou a subestimacio das
dificuldades de organizar a agricultura coletiva e da pressdo que os beneficidrios pode-
riam exercer dentro da empresa coletiva pela expansio das suas proprias empresas fa-
miliares. Os novos gerentes das empresas coletivas reformadas, geralmente nomeados
pelo Estado, tinham muito menos autoridade sobre os beneficidrios do que tinham tido
os proprietirios das terras e nio puderam evitar a gradativa erosio das empresas coletivas
a partir de dentro.

7} Cardoso e Helwege, 1992: 261; Dorner, 1992: 34.

™ Ver Hirschman, 1968, um estudo clissico de como tomar medidas evasivas contra a reforma agréria na
Colémbia.

75 Thiesenheusen, 1995,
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Por mais proeminente que tenha sido na década de 1960, o papel da reforma
agriria na modernizagio e no erescimento foi menor ¢ indireto. “E irénico que muitas
reformas agririas na América Latina tenham resultado na modernizacio do sistema de
haciendas e na sua transformacio em fazendas capitalistas e nio na sua eliminacio me-
diante a redistribuigio das terras aos camponeses.”76

7 Kay, documento de consultoria para este livro; de Janvry, 1981; Kay, 1988,




