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PAssAR EM REVISTA 0 ULTIMO QUARTEL DO SECULO suscita problemas complexos e
distintos: ocorreram mudangas radicais tanto no 4mbito nacional como no internacio-
nal e ainda € cedo demais para avaliar os resultados. Por exemplo, os analistas contem-
porineos falam de uma histérica mudanca de paradigma no fim da década de 1980 ¢ de
um movimento rumo A “reforma estrutural”. Mas ndo podemos de maneira alguma
saber com certeza se os historiadores de meados do século XXI achario apropriado
qualificar o processo com palavras tio ressonantes. Também complica a perspectiva a
forma paralela em que ocorreram diferentes processos, superpondo-se em diferentes
graus e em diferentes épocas nos diferentes paises. O relato precisa cobrir, em primeiro
lugar, o processo de integragdo financeira crescente, a acumulagio do endividamento e
a prépria crise da divida. Em segundo lugar, cumpre-nos relatar a forma pela qual o
sistemna financeiro internacional reagiu a crise, o que ji é por si s6 uma cronica comple-
xa. Em terceiro lugar, € preciso que examinemos as enormes repercussdes internacio-

nais da luta da América Latina para manter os pagamentos da dfvida ao longo dos anos

Foto: Calcamento de rua no Rio de Faneiro, 1996.
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80. Em quarto lugar, precisamos recapitular a forma pela qual medidas que haviam sido
inicialmente adotadas a titulo de expedientes de curto prazo vieram a se COnverter €m
enfoques de politica de longo prazo. O tltimo desses aspectos é o mais dificil, porque os
estudos de pafses variam amplamente. Embora se possa perceber certo nivel geral de

“mudanga de paradigma” a partir de meados da década de 80, ¢ dificil delinear e avaliar
até que ponto essa mudanga influenciou as politicas econdmicas nacionais. Como vere-
mos, os influxos de dinheiro nos anos 90, relacionados apenas parcialmente com as
reformas, criaram condigBes nas quais a sustentabilidade do processo se transforma
numa questio aberta.

O capitulo comega com um resumo das importantes mudancas no contexto in-
ternacional que condicionaram todos esses processos. A segunda se¢do descreve a evo-
lugio que levou 4 crise da divida e a prépria crise. A terceira cobre a década de 1980
fazendo um exame tanto das reactes dos credores a0 longo do tempo como das conse-
qiiéncias iniciais do peso da divida para a América Latina. A quarta trata em termos
gerais do aparecimento de um conjunto de reformas neoliberais. Depois disso, o capi-
tulo aborda a forma em que duas importantes linhas de politica foram reconceptualizadas
¢ reformuladas de acordo com o novo modelo. O funcionamento propriamente dito
dessas politicas ¢ a avaliagio preliminar dos seus resultados sdo tio especificos para cada
pais e tio afetados por condicBes nacionais preexistentes que foi preciso recorrer a uma

exposi¢do de pais por pafs, o que serd feito no capitulo seguinte.

O CoNTEXTO INTERNACIONAL

Assim como o periodo até 1930, a parte final do século destacou-se pela crescente integracao
dos mercados mundiais e pela expansio dos fatores de produgio. A partir da década de
1970, uma revolucdo tecnolégica nas comunicagdes e o correspondente crescimento das
indistrias com uso intensivo de conhecimentos sustentaram a liberalizagio e expansio do
comércio internacional e a transformacio radical dos mercados de capital.
Acompanhou o processo uma guinada ideolégica rumo 2 crenga em mercados
livres, que ganhou forga com os governos de Ronald Reagan nos Estados Unidos e
Margaret Thatcher na Inglaterra e foi fortalecida pela derrocada do comunismo ¢ pelo
enfraquecimento geral dos partidos de esquerda. A principal realizagio da Europa do
pés-guerra — o Estado do bem-estar — viu-se cada vez mais ameacada. Por volta da

década de 80, a guinada ideolégica e a auséncia de alternativas constitufam uma impot-
\
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tante influéncia em muitas 4reas, como, por exemplo, a formagio de futuros planejadores
econdmicos e a propagagio da influéncia da Escola de Chicago, notadamente no caso
dos “Chicago boys”, no Chile.

De 1973 a 1994, o volume das exportacbes mundiais cresceu 4,5% a0 ano — nio
muito mais rapidamente do que na década anterior, mas com um aumento significativo
do comércio intra-empresas e das exportagdes de produtos manufaturados das econo-
mias com baixos saldrios para aquelas com altos saldrios. Ainda mais significativos fo-
ram os fluxos de capital internacional. Os bancos comerciais dos Estados Unidos passa-
ram por grandes mudangas estruturais no pés-guerra, as quais, nos fins dos anos 60,
levaram a uma concorréncia internacional mais agressiva, com os bancos americanos &
frente do boo bancirio internacional.l A alta dos pregos da OPEP em 1973 e a neces-
sidade dos bancos internacionais de reciclar os recursos excedentes dos paises produto-
res de petréleo precipitaram uma expansio gigantesca da movimentagio internacional
de dinheiro. As transacdes médias didrias no mercado de ¢cdmbio mundial subiram de
US$15 bilhdes em 1973 para mais de US$1,3 trilhdo em 1995. As compras e vendas
transfronteirigas de ativos financeiros eram inferiores a 10% do PIB dos Estados Uni-
dos em 1980 mas em 1993 chegaram a 135%.2 Ocorreu um aumento siibito nos inves-
timentos patrimoniais e de carteira, sustentados por inovagdes financeiras destinadas a
reduzir o risco dos investidores.

O aspecto positivo da expansio mundial foi o fato de que ela trouxe ganhos de
eficiéncia e competitividade. O aspecto negativo foi 0 enorme aumento da instabilida-
de, 3 medida que os movimentos de capital se tornavam cada vez mais desvinculados de
investimentos reais e sujeitos s violentas oscilagdes que se observaram na década de
1990. O aumento do crescimento mundial que justificaria em parte as credenciais da
nova ordem ainda nfio ocorreu. Na tiltima década a economiia mundial passou por um
crescimento de aproximadamente 3% ao ano — cerca de dois pontos abaixo do que se
registrou no periodo 1950-73,% nio o suficiente para resolver os problemas de emprego
do Norte e menos ainda para aliviar o problema da pobreza no Sul.

A principal conseqﬁéncia dessas tendéncias para a América Latina terd sido tal-
Vez 0 grau em que as ﬁnangas se distanciaram do comércio e dos investimentos. Sair dos

mercados financeiros ¢ ficil, e essa flexibilidade é altamente apreciada e reflete-se num

! Devlin, 1989,
P UNCTAD, 1997: 70-71.
* Ibid.: 70.
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aumento dos lucros mundiais sem crescimento concomitante dos investimentos.* Para
os paises latino-americanos, individualmente, a nova tendéncia traduz-se em altas taxas
de juros, necessdrias para preservar a liquidez do capital mas que tendem a desencorajar
os investimentos produtivos. O préprio investimento estrangeiro direto pode ainda
envolver instabilidade. Como nota uma andlise do Banco Mundial: “Um investidor
direto pode levantar empréstimos para exportar capital, criando assim répidas saidas de
capital”.5 Esses fendmenos representam um perigoso declinio na margem de manobra
da politica nacional.

As tendéncias tecnolégicas também tiveram acentuadas repercussdes na produ-
¢iio e no comércio. As industrias dindmicas de hoje estdo no setor de servigos e nas
atividades que fazem uso intensivo de conhecimentos. A movimentagio internacional
de recursos pode ser feita com extraordindria facilidade. O capital humano de um pafs,
acima de tudo, e a eficiente prestagio de servigos determinam hoje mais decididamente
a vantagem cornparativa no comércio a atracio para o investimento estrangeiro, sendo
que a escala nio tem mais a importincia que tinha outrora. As inddstrias pequenas e
médias podem ser competitivas, beneficiando-se de uma especializagio flexivel ligada a
sistemnas de produgio baseados na eletrdnica. As economias de escala podem ser subs-
tituidas por redes de pequenas empresas, que simultaneamente competem e colaboram:
o “capital social”, na forma de confian¢a e boas relagdes sociais, facilita a competitividade,
juntamente com as aptiddes pertinentes as novas tecnologias.’

No fim do periodo, outra dimensio da crescente integragio global — contradi-
téria & primeira vista — foi a integragio regional. Mediante acordos regionais de co-
mércio na América Latina, os Estados Unidos vém procurando formar uma Area de
Livre Comércio das Américas até o ano 2005, Apresentado como a “Iniciativa das Amé-
ricas” em 1990, o objetivo declarado do plano era criar uma zona de livre comércio que
se estenderia “do porto de Anchorage 3 Patagénia”. A primeira etapa foi concebida
como uma zona de livre comércio constituida pelo Canadd, Estados Unidos ¢ México
— o Acordo Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA). Essa evolugio trouxe a

* Ibid.: 96.

5 Claessens, Dooley e Warner, 1993: 22,

6 Piore e Sabel, 1984; Brundenius e Gransson, 1993,

? Adotaretnos o termo “capital social”, intreduzide por Putnam na literatura, com base na experiéncia italiana.
Putnam usa-o para cxpressar a riqueza que determinada sociedade possui na forma intangivel de tradigdes de
confianga, reciprocidade e convenges de comportamento, as quais afetam a produtividade, possivelmente de

forma muito indireta.
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cena outros atores, com um vigor renovado: o Canadé, que ingressara na Organizacio
dos Estados Americanos em 1990, e a Unido Européia, interessada em preservar o pa-
pel da Europa na nova ordem.

Um aspecto final da nova consciéncia global tem sido a preocupacio com o meio
ambiente. Em virtude dos custos da poluicio e do desflorestamento, verificou-se final-
mente por volta dos anos 80 uma consciéncia maior por parte do pablico e de certos
politicos de que havia necessidade de agio. Isso levou 4 criacfio da Cornissio Brundtland
e posteriormente 4 primeira Conferéncia das Nagtes Unidas sobre Meio Ambiente ¢
Desenvolvimento, em 1992, no Rio de Janeiro. Passados cinco anos, porém, os resulta-
dos eram parcos. Do ponto de vista da América Latina, as ameacas eram mais evidentes
do que os beneficios, dado que, com consideravel freqiiéncia, as preocupagtes ambientais
do mundo desenvolvido pareciam traduzir-se em retragio da expansio necessiria dos
paises em desenvolvimento, na tomada de medidas que aumentavam os custos ou na
aceitacdo da proteco exercida pelos paises desenvolvidos a pretexto de preservar o meio
ambiente.

O CresciIMENTO coM Divipa £ A Crise

O primeiro impacto dessa expansio global sobre a América Latina foi conseqiiéncia da
alta dos precos da OPEP em 1973, O papel do délar como a principal moeda durante a
década de 1950, que ajudara a manter um sistema de taxas cambiais fixas, ficou desgastado
nos anos 60, com o aumento das reservas em doélares mantidas fora dos Estadas Unidos.
O processo se acelerou 4 medida que, no final da década, aumentavam os gastos dos
Estados Unidos com a Guerra do Vietmam. A saida de ddlares levou a formacio do
chamado mercado do eurodélar, que cresceu de UUS$9 bilhdes em 1964 para US$80
bilhées em 1972. Em agosto de 1971, os Estados Unidos finalmente abandonaram as
normas de Bretton Woods sobre a paridade fixa. Houve um imediato incremento dos
movimentos de precos, cujas flutuacdes nos mercados mundiais de produtos primadrios
foram maiores nos quatro anos seguintes do que em qualquer outra época desde a Se-
gunda Guerra Mundial. No centro disto estava a decisio da OPEP de quadruplicar o
preco do petrdleo em 1973,

O balango de pagamentos da América Latina foi drasticamente afetado pela alta
de precos da OPEP, pelo resultante aumento do custo das importagdes de petréleo e
pela repentina necessidade dos paises da OPEP de depositar seus excedentes em déla-
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res. Ao Jongo das décadas de 1950 e 1960, embora o investimento estrangeiro direto na
produ¢io manufatureira tivesse sido importante nos paises maiores, os fluxos liquidos
totais ndo tinham sido grandes, como mostra a Tabela 7.1. O erédito dos bancos comer-
ciais entrou em quantidades ainda menores até fins da década de 1960. Ambos os fatos
refletiam em parte a captagio de recursos pelas transnacionais nos mercados de crédito
latino-americanos. A criacio da Alianga para o Progresso e do BID resulton em aumen-
to dos empréstimos oficiais. Contudo, ao crescerem as remessas de lucros, as transfe-
réncias liquidas tornaram-se negativas nos anos 60. No final dessa década, o aumento
dos empréstimos bancdrios tomou a principio a forma de crédito para o comércio exte-
rior, mas os bancos passaram cada vez mais a buscar todo tipo de cliente, quando os
paises desenvolvidos entraram em recessio devido ao aumento dos custos de energia e
os clientes usuais abandonaram seus bancos.

O subseqiiente surto de endividamento combinou-se com outros fatores interna-
cionais, primeiro agravando as dificuldades de gestdo macroecondmica ji presentes na
década de 1960 e depois ocultando os verdadeiros problemas do desenvolvimento atrs
de urn véu de dolares falacioso e perigoso. Embora variasse o grau de valnerabilidade dos
paises, nenhum escapou inteiramente. Em toda a América Latina, recriou-se algo da at-
mosfera da década de 1920, muito embora nio fossem usadas exatamente as IMesmas

técnicas de venda. Ironicamente, os tomadores eram tanto os pafses latino-americanos

que se beneﬁcmram com a alta dos pregos da OPEP devido a sooms do petrole%u

renovados, como aqueles cujos balangos dej pagamento se detenoraram devido.ao aumen-
to do custo do petréleo e queda de pregos dos produtos primérios. Os credores conside-
ravam os paises com boas receitas de exportacio clientes melhores para emprestar do que
os que enfrentavam as contas mais altas do petréleo, e a escassez de recursos em caixa nas
duas décadas anteriores havia fortalecido uma filosofia segundo a qual, se um organismo
internacional considerava um pafs merecedor de crédito, ndo havia risco em endividar-se.

Ademais, as taxas de juros reais nos meados da década de 1970 eram negativas,
razio pela qual parecia 16gico contrair empréstimos num momento em que os pafses
estavam a bracos com relagdes de troca instiveis e em deterioragio, particularmente
pelo fato de que as previsdes de pregos dos produtos primdrios por organizagGes como
o Banco Mundial ao fim da década eram otimistas e as exportagdes estavam crescendo
cerca de 8% 20 ano em termos reais.? O endividamento foi encorajado também por

8 Jma regra bdsica aceita era a de que contrair empréstimos era razodvel quando se esperava que a taxa de cresci-
mento das exportagdes excedesse a taxa de juros,

e
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TABELA 7.1 :
: AMERICA LATINA COMPOSIQAO DOS MOVIMENTOS DE CAPITAL
Medzas anmm em mzlboes de dolares dos Estados Umdos de 1 980) '
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toda uma série de agéntes econdmicos internacionais, inclusive as instituigdes financei-
ras internacionais, que niio pareciam aperceber-se dos perigos.” Uma avaliagio feita
pelo FMI em 1981 asseverou que “a situacio geral da divida na década de 1970 adap-
tou-se s considerdveis pressdes introduzidas no sistema de pagamentos internacionais
(...) Embora alguns pafses tenham passado por dificuldades, evitou-se um problema
generalizado de gestio da divida e, no conjunto, a perspectiva para o futuro imediato
ndo apresenta causa para alarme.”1° As instituigdes e os credores internacionais em ge-
ral ndo viram o perigo de um ! efelto de rebanho®, muito embora a ocorréncia deste
fosse provivel quando os bancos comiégaram a incrementar mais o seu nivel de atividade

na América Latina apds 30 anos de escassa presenga.l!

? Sobre a despreocupacio do Banco Mundial, ver Kapur, Lewis e Webb, 1997, Vol. 1, Capitulo 11.
1 Nowszad et al., 1981.
! Devlin, 1989; Kindleberger, 1978,
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A falta de sensibilidade face as proporgdes crescentes do problema foi agravada
pela falta de informagio tanto dos governos nacionais como das institui¢des financeiras
internacionais. Ndo havia controle centralizado do endividamento ou mesmo levanta-
mento de informacdes pelos governos. As empresas piiblicas e os governos locais toma-
vam empréstimos sem ninguém perceber que, embora cada decisdo fosse racional em si
mesma, 0 conjunto seria muito mais desastroso do que a soma das partes. Os sistemas
de informagio nio se haviam mantido a par da natureza mutdvel da divida e particular-
mente do crescimento da divida a curto prazo e da divida privada sem garantia.!? Em
meados de 1982, pouco antes da crise, 0 México estava com 12 a 18 meses de atraso no
fornecimento de informacdes ao Banco Mundial.?

Como o pagamento de comissbes e a corrupgio tinham-se tornado uma caracte-
ristica dos negécios de alta rentabilidade, a falta de informagio servia a ambos os lados.
Verificou-se um forte incremento das importacdes e os regimes militares dos anos 70
tiraram partido da disponibilidade de recursos para acumular equipamentos de defesa.

Os bancos comerciais internacionais € os comerciantes de armamentos se uniram para

~ajudar a América Latina a usar seu crédito.!* As reservas cambiais ainda subiam

. vigorosamente, como mostra a Tabela 7.1.

Com as pressbes da demanda, a inflagio tendeu a crescer e esse fato criou novo
incentivo para permitir a sobrevalorizacio da taza de cAmbio, ajudando assim a reduzir
a inflacio mediante a redugio dos custos em délares.!” Na medida em que as taxas
cambiais se moviam rumo 2 sobrevalorizacio, as expectativas de uma futura desvalori-
zagio aceleraram a exportacgio de capital latino-americano: na Argentina, no México e
na Venezuela, a exportacio de capital nacional comegou a equiparar-se ¢ até mesmo a
superar o influxo de dinheiro novo, numa danga se possivel mais tresloucada do que a da
década de 1920. Ao fim de 1983, o estoque de ativos latino-americanos nio oficiais nos
Estados Unidos chegava a cerca de US$160 bilhdes, nio muito distantes dos US$209

bilhées devidos a bancos americanos. A combinagio de incentivos para exportar capital

com a revolucio das comunicacdes (telex, fax, etc.) levou a novas formas de comporta-

mento e de transmissdo de informagdes. A “propensio a movimentar dinheiro interna-

12 Devlin e Flrench-Davis, 1995.

* Kapur, Lewis e Webb, 1997, Vol T: 605.

1% Ugarteche, 1968.

1 Entre os oito pafses para os quais Jorgensen & Paldam apresentam dados, seis (Argentina, Chile, México, Peru,

Uruguai ¢ Colémbia) tenderam a uma sobrevalorizagiio maior no decorrer da década de 1970.
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cionalmente” cresceu com rapidez, quando modestos poupadores que nunca teriam
pensado em termos internacionais dez anos antes passaram a fazé-lo.!6

Embora o endividamento no exterior seguisse uma tendéncia comum em toda a
América Latina, os pafses tomavam empréstimos em ritmos diferentes e aplicavam o
dinheiro de maneiras diferentes. Alguns ji vinham aumentando as suas captacdes desde
o fim da década de 1960, com o crescimento do mercado de euromoedas: o servico da
divida (juros mais amortizagio) como proporg¢io das exportagdes de todo o continente
jd atingia 25% em 1973, com o México chegando a 34%.!7 Houve, porém, quatro
exce¢Bes parciais 4 febre de endividamento. O regime sandinista na Nicarigua, a partir
de 1979, e 0 governo castrista, em Cuba, nfo tinham o mesmo acesso de outros paises
aos mercados financeiros internacionais, embora ambos tomassem recursos bilateral-
mente da Europa e do bloco soviético, e a Nicardgua acusasse o mais alto coeficiente de
endividamento do continente ao estourar a crise da divida. O acesso do Peru ficou
restringido apés o conflito com os bancos descrito mais adiante. O quarto caso foi a
Coldémbia. Ali, a equipe econdmica tomou a firme decisdo, em 1974, de nfio aumentar
as tomadas de empréstimos no exterior, na suposi¢io de que isso prejudicaria a poupan-
¢a nacional. Ao contrério, a equipe optou por uma reforma tributiria e por medidas
para aumentar a poupanga interna. Tais medidas foram postas em pratica a despeito de
considerivel resisténcia do setor privado, de virios elementos do setor ptiblico ¢ das
forgas armadas, tendo sido efetivadas por meio de obsticulos burocriticos 2 contracio
de dividas.!® A resisténcia a essa politica mostra claramente as for¢as que, noutras par-
tes, incentivavam o aumento dos empréstimos.

Tanto o setor ptblico como o privado contrairam dividas. O uso do crédito variou
mais do que a magnitude da divida. Houve alta geral dos investimentos, embora com alto
contetddo de importacdes. O Gréifico 7.1 mostra a elevagio dos investimentos possibilita-
da pela entrada de dinheiro. Na maioria dos casos, grande parte deste dinheiro destinou-
se 2 importagdes e ao financiamento da evasio de capitais. O Brasil e a Colémbia manti-
veram o controle da conta de capital e beneficiaram-se disso. As importacdes de
equipamento militar foram particularmente significativas nos paises governados por dita-
duras militares. O financiamento de investimentos foi mais significativo no Brasil, na

' Isso foi confirmado em muitas entrevistas com gerentes financeiros nos comegos da década de 19§0. Ver um
relato revelador em Devlin, 1989.

7 Fishlow, 1991.

8 Fhorp, 1992: 166.
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Colémbia e no México,!? embora associados neste ltimo a projetos gigantescos € mal
orientados, que se transformaram em notérios elefantes-brancos.” Via de regra, a parcela

da despesa piiblica correspondente 4s empresas do setor piblico crescen.!

19 Deylin & Ffrench-Davis, 1995. Ver em Fishlow, 1989, uma critica dos investimentos piiblicos brasileiros naque-
le periodo.

0 Ros, 1987.

2 Fishlow, 1089: 95, apresenta dados sobre o Brasil. O Banco Interamericano de Desenvolvimento, 1984, Anexo
B, mostra os aumentos de cinco dos sete paises estudados ¢ no contém dados sobre o Brasil.

I
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Os miiltiplos efeitos da disponibilidade sibita e ficil de dinheiro fizeram-se sen-
tir na estrutura e na natureza da producio. Nio foram colhidos os beneficios potenciais
da nova tecnologia acima descrita; ao contririo, o barateamento do capital acentuou o
viés existente a favor de grandes projetos com uso excessivamente intensivo de capital,
tanto no setor pitblico como na indéstria. O barateamento do délar e os juros reais
negativos produziram um periodo de ripida expansio dos projetos hidrelétricos de ca-
pital intensivo, especialmente no México, Argentina e Venezuela, onde o setor acumu-
lou um enorme excesso de equipamento. O setor de bens nio comercidveis prosperou a
longo prazo em prejuizo das exportagdes. A combinagio de uma escala maior com a
deterioracio do controle financeiro foi prejudicial para a qualidade do gasto piblico.
Os projetos grandes e mal concebidos fregiientemente tinham conseqiéncias ambientais
e sociais negativas, direta e indiretamente. O Quadro 7.1 ilustra esse ponto com a hist6-
ria do Projeto Carajas, no leste da Amazdnia, que teve resultados prejudiciais apesar dos
bons antecedentes da empresa de mineracio em matéria de prote¢io ambiental. Com o
aumento da intensidade do capital, a expansiio e a concentragio industrial continuaram
na década de 1970, agravando os altos coeficientes de concentragio e os baixos padrdes
de emprego.

F.m virios aspectos, esses processos aumentaram a debilidade estrutural das eco-
nomias latino-americanas. Primeiro, os novos problemas resultantes do modelo dos 25
anos anteriores ficaram encobertos. Os primérdios de uma reforma de politica bem
orientada, que podiam ser detectados em pelo menos quatro das cinco economias maiores,
foram abortados por forca de ocorréncias politicas internas em alguns casos (Chile e
Argentina), mais do que devido 3 stbita disponibilidade de dinheiro. Fm geral, porém

o influxo de capltal neutralizou as adverténcias que os formuladores de polftica estavam

Em partlcular a reforma ﬁscal ea quahdade do gasto governamental de1xaram de
ser temas que preocupassern 0s governos Quem iria querer forgar congressos relutan-
tes a aprovar reforinas fiscais quéh&b era ficil tomar dinheiro emprestado a juros reais
negativos ou muito baixos? Quem iria querer lutar contra a qualidade do gasto existente
quando projetos novos traziam dinheiro novo (e com este, naturalmente, mais comis-
stes)? Essa tendéncia de “solucionar” problemas com novos projetos em vez de enfren-
tar as dificuldades existentes mostrava-se mais claramente na agricultura, onde proble-

mas como a salinidade excessiva ou a manutencio deficiente dos sistemas de irrigagio

recebendo na decada de 60 ' que indicavam desethbnos € problemas relac1onados a0\
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eram muito mais ficeis de equacionar empreendendo novos projetos do que fazendo
frente 3s dificuldades, especialmente quando era dificil financiar servigos de manuten-
¢do por meio de empréstimos. A qualidade da gestio e do controle financeiro nas gran-
des empresas estatais tendia a se deteriorar no clima geral de dinheiro ficil e de ganhos
privados.

Entrementes, a despesa viu-se onerada pelo aamento do servigco da divida, com
flutnacées maiores quando a composigio da divida passou do crédito oficial para em-
préstimos a taxas de juros do mercado livre. Esses empréstimos eram preferidos, 2 me-
dida que se tornavam mais disponiveis, porque evitavam o problema da condicionalidade.
O gasto foi também fomentado pela graduval assungio da divida do setor privado pelo
Estado.?? Isso aconteceu aos poucos, mas foi mais notdvel no Chile, onde as falhas ini-
ciais de gestdo do regime militar que assumiu o poder em 1973, firmemente decidido a
promover a liberacio radical do comércio e das finangas, resultaram num gamento do
peso do setor piiblico na economia entre 1981 e 1984.23

Apesar da erosio causada pela crescente inflagio, nem sempre houve queda do
componente de receita tributdria da poupanca publica, porque a receita tributdria pro-
veniente do comércio externo aumentou com o crescimento das importacdes e o au-
mento da atividade econdmica manteve o nivel da arrecadagio de impostos sobre ven-
das. Mas com exce¢io da Colémbia nio ocorreram grandes reformas na arrecadagio de
receita.2* Nada se fez para estimular a poupanga privada e as taxas de juros reais eram
muito baixas em virios paises. A liberalizacio financeira, particularmente no Cone Sul,

resultou em alto volume de poupanca financeira mas reduzida poupanca nacional. A

hberahzagao ﬁnancelra sem outras reformas institucionais, porém, tendia a significar

que 2 poupanca interna acabarla como capital exportado.

O déficit do balango de pagamentos teve comportamento diametralmente opos-
to entre os paises exportadores € importadores de petréleo em resposta aos choques
pelo aumento do preco desse produto, mas, quer o déficit tenha desaparecido ou cresci-
do, diminuiu a pressio no sentido da reestruturagio, fosse pelas receitas do petréleo,
fosse pela opgio de endividamento. O influxo de dinheiro, as pressdes da demanda e a
alta dos precos das importagées levaram 3 inflagio e deram ensejo a sobrevalorizacio,

2 O'Connell, 1994: 7; Whitehead, 1979.
3 Ibid.

** A Colémbia foi excecdo tanto por limitar o endividamento como peor executar wina reforma tributéria que
aumentou a receita como parcela do PIB de 19% em 1973 para 21,5% em 1975. Thorp, 1991: 166.

Quabro 7.1

O ProjeTo CarAajASs NO BRrASIL

O Projeto Carajas no leste da Amazdnia foi o maior projeto de mineracéo situado
numa regifo de floresta tropical. Era parte do ambicioso programa de desenvolvi-
mento do Brasil e administrava uma area de 850.000 guildmetros quadrados. Em
meados da década de 80, foram descobertas ricas jazidas minerais na regido, in-
cluindo minério de ferro, manganés, ouro, bauxita e niquel. Os investimentos na
mineragio de ferro na Serra dos Carajds somaram aproximadamente US8$3,4 bi-
lhées, cerca de um terco dos quais fornecidos por capital estrangeiro (Japao, Ban-
co Mundial e Comunidade Européia). Para os investidores estrangeiros, o interes-
se estratégico mais importante era a obtengéo de minério de ferro barato e de
alta qualidade: em 1991, foram produzidos 32,6 milhoes de toneladas de minério.
Uma avaliacao ambiental do programa deve distinguir entre os efeitos diretos
relacionados com a producao de ferro- gusa e o impacto que causou nas zonas sob
sua influéncia. Quanto ao componente direto, a empresa nacional de mineragao,
a Companhia Vale do Rio Doce {CVRD), que contribuiu com 45% do investimento
total, tinha bons antecedentes ambientais e havia estabelecido diversas salva-
guardas ambientais pioneiras (cinturtes verdes, zoneamento ecoldgico, etc.) na
mina e na zona onde se instalaram os trabalhadores. Ndo obstante, surgiram
problemas enormes que afetaram a drea circundante: a construgéo de uma estrada
de ferro de 890 km até o porto maritimo de Séo Luis abriu a regido a grileiros e
criadores de gado. Os amerindios nativos foram deslocados, apesar de existir uin
projeto de demarcacéo de terras, que foi mal administrado pela FUNAL a Funda-
¢do Nacional do fndio. A maior causa de preocupacéo foi talvez o fato de que a
energia para a produgio de ferro-gusa em grande escala era gerada inicialmente
por carvio vegetal produzido pela derrlibada de florestas naturais. Por lei, essas
florestas deviam ter sido gradualmente reconstituidas com plantagbes de
eucalipto, gue assumiria as fungoes de suprir energia — plano que, na pratica,

mostrou-se pouco realista.

Fontes: Treece, 1989; Romano, 1992; ITUCN-NC, 1996; Wunder, 1997 (relatoric de comsultoria
para este livro).
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resultando num processo particularmente refratdrio a mudancas, em virtude do qual a
integragio financeira tomou desastrosamente a dianteira da integragio comercial.??
Embora os fluxos de comércio aumentassem nos anos 70, nio foram tomadas medidas
importantes para fomentar as exportacdes. Acresce que a conseqiiéncia do padrio de
integracio financeira crescente foi a redugio da integragdo comercial a longo prazo.
Embora houvesse um aumento imediato das importagdes e os volumes exportados
efetivamente crescessem em virios dos paises maiores, o clima da década de 1970, por
vérias razdes, ndo estimulava grandes esfor¢os para promogio das exportagdes. Os fundos
excedentes que constitufam a fonte da divida resultavam em parte da recessdo nos paises
desenvolvidos, cujas medidas protecionistas defensivas desestimulavam qualquer novo
esforco exportador. O problema foi agravado pela sobrevalorizagio,?d bem como pelo
fato de que a disponibilidade de dinheiro significava que nio havia urgéncia em projetar
esquemas para promover novas exportagoes.

A sobrevalorizagio foi agravada no Cone Sul pela adogio de politicas monetarias
extremas na segunda metade da década de 1970. Essas politicas baseavam-se na suposi-
¢do de que, mantendo um arrocho suficientemente firme da taxa de cimbio em combi-
nacio com uma grande abertura do comércio, a lei de um s6 preco funcionaria. Essa
suposigio previa que a taxa interna de infla¢do dos pregos se aproximaria muito rapida-
mente da taxa internacional. Essas politicas se baseavam na suposi¢io — certamente
extrema — de que os mercados funcionariam bem, mas quando isto nio aconteceu o
resultado foi a sobrevalorizacio do cdmbio. A liberalizacio financeira paralela deu mar-
gem a influxos de dinheiro com limitadas oportunidades de lucro, devido ao efeito com-
binado da sobrevalorizacio com a liberaliza¢io no setor industrial, que, notadamente
no Chile, levou a surtos especulativos em iméveis e bens de consumo duraveis.

Com a internacionaliza¢io dos movimentos de capital, uma proporgio crescente
da divida da América Latina passou a ser mantida no estrangeiro por cidadios latino-
americanos, o que reduzia ainda mais a flexibilidade externa. A divida interna também
cresceu. Ambos os fendmenos limitaram a liberdade de considerar a opgio de uma
moratéria sobre a divida externa quando ocorreu o colapso, porque os credores nacio-

nais viam nisso uma ameaga 4 sua propria posicio.

% Fishlow, 1991.

6 Ihid.: 163. Fishlow explora a questio das exportagdes e da taxa de cAmbio real e mostra gue néio hd clara corre-
lagdo a curto prazo. As estruturas produtivas existentes e uma ampla gama de politicas econdmicas, inclusive as
intervengdes nio vinculadas a0 mercado, sio mais importantes.
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A flexibilidade em relacgiio s necessidades e politicas de estabiliza¢io também
diminuiu. Nos anos 60, as respostas ortodoxas as defasagens fiscais e do balango de
pagamentos tendiam a ter efeitos nocivos devido a estrutura de custos, a0 grau de mo-
nopélio e & dificuldade de impor disciplina fiscal. Com o aumento do servigo da divida,
aumentou também o seu impacto sobre as contas do setor publico, o que significou uma
vulnerabilidade maior do saldo fiscal aos incrementos das taxas de juros. Com o cresci-
mento da divida do setor privado, os custos dos juros passaram a ter um impacto maior
sobre os custos dos negécios.2” Como as empresas do setor piblico estavam usando
cada vez mais recursos externos e a falta de controle trazia possibilidades atrativas para
a cobranca de comissBes, o controle centralizado da disciplina fiscal tornou-se ainda
mais dificil. A expansio do setor informal colocou uma parte maior da economia fora
do alcance dos instrumentos usuais de politica e a prdtica da sonegacio de impostos se
propagou.

Para muitos pafses, esses problemas tiveram menor importincia na década de
1970 do que na de 1960, dado que, com o aumento da facilidade de levantar emprésti-
mos comerciais, tanto a necessidade de acio dréstica como o papel do FMI se reduzi-
ram. Alguns paises, porém, tiveram graves problemas de ajustamento — notadamente o
Peru, que, incentivado pelo Banco Mundial,?® contraiu empréstimos na expectativa de
receitas do petréleo. O pafs enfrentou a necessidade de ajustamento quando, em 1977,
essas expectativas ndo se concretizaram e as relagdes de troca tornaram-se desfavori-
veis. No caso do Peru, esses problemas se somaram ao uso prolongado do tabelamento
de precos de alimentos e servigos das empresas publicas no regime do General Velasco
Alvarado. Os controles foram prolongados devido a possibilidade de crédito externo e
receitas do petréleo, mas o resultado foi um enorme déficit, quando os demais pregos
subiram e com eles a necessidade de aumentar os subsidios. O caso do Peru destaca-se
pelo fato de que, em 1977, os bancos comerciais concordaram pela primeira vez em
refinanciar os créditos sem o carimbo de aprovagio do FMI. Os bancos, porém, verifi-
caram ser impossivel supervisionar o acordo. Isso levou a confirmagdo da norma segun-
do a qual os bancos s6 deveriam emprestar com o carimbo de aprovagio dos organis-
mos multilaterais.??

27 No Pern, nos anos 70, havia empresas manufatureiras que dedicavam 70% da sua despesa corrente ac pagamen-
to de juros. Thorp e Whitehead, 1979.

2 Thorp e Whitehead, 1979.

?? Stallings, 1987; Thorp, 1979.
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Com a debilitagdo dos precos do petréleo em 1981, o México, que era entdo o
maior produtor de petréleo da Ameérica Latina, ficou sem divisas. A desvalorizacio co-
mecou no fim de 1981 ¢ continuou em 1982. Em 13 de agosto de 1982, o governo
mexicano anunciou uma moratéria de 90 dias no pagamento do principal de sua divida
pitblica externa. Em 1° de seternbro, todos os bancos foram nacionalizados e, sem aviso
prévio, impds-se o controle cambial. Em pouco tempo a moratéria se estendeu até 1983
e o Miéxico assinou um acordo de emergéncia com o FMI.

A crise mexicana foi provavelmente a ocorréncia mais dramdtica de 1982, mas a
crise financeira daquele ano nio se limitou a um s6 pais. Toda a América Latina foi
severamente afetada, assim como o foram o sistema bancirio dos Estados Unidos (s6 a

divida mexicana representava 44% do capital dos nove maiores bancos americanos) e a

prosperidade de muitos exportadores dos Estados Unidos. Antes mesmo da crise mexi-
cana, a Argentina j4 se encontrava em graves dificuldades, em virtude de uma crise
bancdria interna, agravada pelo conflito no Atlintico sul em abril-junho de 1982. No
fim desse ano, o Brasil jd tinha avangado bastante por um caminho semelhante a0 do
México: suas exportagbes estavam limitadas pela recessdo internacional e, com a alta das
taxas de juros, sua vultosa divida externa passou a representar um pesado dnus para o
balango de pagamentos. A Venezuela, o Chile e Cuba nio tardaram a iniciar negocia-
¢bes com seus credores, juntamente com muitos dos paises menores da América Latina.
De fato, pouco depois, praticamente todos os paises da regiio estavam negociando aber-
tamente suas dividas ou prestes a iniciar tais negociagdes.

As origens da “crise da divida”, porém, eram mais antigas. A queda dos precos
dos produtos primdrios de 1976 a 1978 fora compensada por novos empréstimos. Dada
a debilidade das institui¢es financeiras e a supervisio inadequada, a extrema abertura
da conta de capital na América Latina traduziu-se num forte incremento do volume de
créditos pendentes no fim da década, com um endividamento em délares e a taxas va-
ridveis. Como o Presidente Ronald Reagan nio conseguiu reduzir o déficit dos Estados
Unidos, os juros reais subiram. Embora a contengio do crédito nos Estados Unidos
visasse limitar a demanda interna de crédito por parte de mutudrios fracos nesse pais, o
resultado final dessa politica atingiu os mutudrios mais fracos fora do pais — especial-
mente 0s paises latino-americanos, cujos pagamentos de juros ndo eram, evidentemen-
te, dedutiveis do imposto de renda, como acontecia com a maioria dos devedores ame-
ricanos. Quando se calcula a taxa de juros reais com base nos pregos das exportagdes dos
paises menos desenvolvidos, observa-se uma subida espantosa: a taxa média de juros
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reais nesses pafses saltou de -6% em 1981 para +14,6% em 1982.3 No caso do Brasil,
por exemplo, o aumento de um ponto porcentual nas taxas de juros internacionais sig-
nificava que o pafs precisava aumentar suas exportagdes em 3% simplesmente para cobrir
o 6nus maior dos juros.

Existem nisso ecos da década de 1920. Tanto os anos 20 como os 70 assistiram a
surtos de endividamento sujeitos ao clissico excesso que se origina na tendéncia de
subestimar os riscos em tais situagdes. A concessio desenfreada de empréstimos dos
anos 70 foi tarmbém iniciada por bancos dos Estados Unidos, esquecidas as ligbes apren-
didas 50 anos antes. Assim como na década de 1920, a rapida expansio dos empréstimos
e a maneira pela qual eram usados nos anos 70 estavam ligadas muito diretamente 2
natureza e s dificuldades da crise de ajustamento. Curiosamente, em ambas as ocasides,
as crises tiveram em comu a evasio de capital da América Latina, precedendo a crise
maior. Na década de 20, a evasio ocorreu em 1928; na de 1980, houve, ji em 1981, um
aumento significativo da evasio de capital de varios paises. Em ambas as crises houve
também uma data precisa — setembro de 1929 e agosto de 1982, respectivamente —
em que ocorreu uma mudanca dristica. Em 1929 foi o colapso precipitado do mercado
de valores dos Estados Unidos; e em 1929 e 1982 houve uma reversio repentina tanto

dos fhaxos de capital como das atitudes dos credores.

A Crise Do “AJusTAMENTO”

O 1mpact0 do choque foi sentido de quatro maneiras: nos pregos das importages e das

exporta(;oes nas taxas de juros, na recessio nos paises de mercado desenvolwdo ena

reversao abrupta da dlspomblhdade de ﬁnanciamento externo O vultoso endividamento

ety

do contmente a taxas de mercado hvre da década de 1970 tornara a América Latina

particularmente vulneravel a varfacbes nas taxas de juros e na oferta de fundos. Em
contraste, o Leste da Asia, caracterizado por uma integra¢do comercial maior e expor-
tagdes de produtos manufaturados, sofreu mais em fungio das flutuaces de precos e da
recessio nos paises desenvolvidos. Isso também manteve abertos os mercados financeiros

¥ Reisen, 1992,
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para o Leste da Asia, fato que compensou o choque comercial e facilitou o ajustamen-

t0.31 Os paises latino-americanos ficaram inteiramente desprovidos de crédito.
Devido a isso, a direcdo e a forma do ajustamento no primeiro momento foram

determinadas pelos credores, que desde o principio agiram de forma coordenada.’? Ao

e o

contririo dos detentores andénimos de obrigacdes dos anos 30, os bancos comerciais
eram facilmente identificiveis, uma vez que haviam concedido una parcela significativa
de seus empréstimos por intermédio de consércios de crédito organizados publicamen-
te. Apés o aniincio do México, chegou-se rapidamente 2 um acordo informal que, na
realidade, constituiu um “credor de tltima instincia”. Inicialmente os bancos entende-
ram que 2 crise era temporiria, um problema de liquidez e nfio de insolvéncia, e que os
devedores podiam e deviam reduzir seus gastos a fim de continuar pagando suas divi-
das, com a ajuda de um reescalonamento. A opinifio de muitos que faziam parte dos

circulos financeiros internacionais era que a Crise representava uma oportumdade im-

par pa'faA forcar o5 governos Iatlno ~americanos a abandonar velhos habltos razio peia
qual o reescalonamento estava em geral estritamente vinculado 3 redugao do pro-
tec10msmo e do papel do Estado. Os primeiros reescalonamentos ocorreram em condi-
¢Bes extremamente desfavoriveis para os paises devedores. Se se elabora um indice do
custo da renegociacio da divida, levando em conta as comissdes pagas, o prazo de ven-
cimento e a margem sobre a LIBOR, ¢ se se compara o custo com os mesmos cus-
tos pagos em 1980-81, considerados como 100, vé-se que, na primeira rodada de
reescalonamentos a Argentina pagou 319, o México 280 e o Brasil 144.33 Qs lucros dos
bancos foram altos: os dividendos declarados pelos grandes bancos dos Estados Unidos
em 1984, apenas dois anos depois da crise, foram o dobro dos de 1980.3¢

Os primeiros esforcos dos devedores para atuar em comum acordo, como a Reu-
nifio de Cartagena de 1984, foram fracos. Os formuladores de politica econdmica ti-
nham planos diferentes e as principais economias atingiram pontos criticos em mo-
mentos diferentes. Mas os bancos credores também agiram no sentido de impedir que
esses planos ganhassem impulso. “De propésito ou por acaso (...) a escolha do devedor
cooperador, 0 México, como o primeiro pafs a conseguir um acordo de reescalonamento

1 Fishlow, 1991,

32 Este pardgrafo baseia-se em Devlin e Ffrench-Davis, 1995,

3 Devlin e Ffrench-Davis, 1993, Tabela 3.

# Kapur, Lewis e Webb, 1997, Vol. T: 610, citando Lissakers, 1991.
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plurianual, demonstrou as vantagens de um comportamento cooperador e garantiu que
o México ndo desertasse.”’

As conseqiiéncias foram extremas para os devedores latino-americanos. O Grifi-
co 7.2 mostra como, no espago de um ano, as transferéncias externas passaram de uma
posigio significativamente positiva para aproximadatnente menos 30%. A situacio tipi-
ca foi de crises fiscais e de balango de pagamentos imediatas e severas, ji que o servigo
da divida onerava substancialmente o orcamento nacional. Os paises desvalorizaram a
moeda ou adotaram modalidades de politicas acenmadamente ortodoxas, empenhan-
do-se em cortar as importaces mediante a reducio da demanda. Nos primeiros meses,
6 a Bolivia seguiu um caminho mais heterodoxo. '

A Tabela 7.2 mostra como, nos dois primeiros anos da crise, foi necessario redu-
zir radicalmente a demanda a fim de liberar recursos para pagar as transferéncias para o
exterior. Qs investimentos cairam imediatamente em 1983, situando-se, em termos per
capita, 40% abaixo do seu valor em 1981. O consumo per capita também foi restringido
e as exportacgdes cairam para quase a metade do nivel registrado antes da erise. Os bene-
ficios dos pequenos aumentos das exportagdes foram anulados pela persisténcia de rela-
¢oes de troca desfavordveis no comércio exterior, O declinio das importagdes proporcio-
nava meios parapagar o aumento das transferéncias parao exterior. Esse 6nus perdurou
durante toda a década de 1980: o PIB per capitz ndo voltou ao nivel de antes da crise e o
investimento per capita ficou bem abaixo da cifra registrada em 1980-81.

Assim, o chamado a]ustamento ndo foi bem isso.3¢ Os paises viram-se forcados a
passar de uma posicio de deseth’brlo para outra—a de superdvit do balango  de p'zig'a—!"
me;'ltos _€om enormes custos sociais. Vé-se isso na dindmica interna que acompanhou
as transferéncias externas. O principal instrumento de transferéncia interna foi a recessio,
que redundou em cortes no consumo, nos investimentos € No crescimento, COMO Mos-
tra a Tabela 7.2. O resultado foram custos sociais extremos a curto e a longo prazo.
Havia também um enorme problema fiscal, implicito na divida e no efeito da desvalori-
zagdo sobre o O6nus da divida em moeda nacional. O problema fiscal foi agravado pela
recessdo e intensificado em certos casos pela necessidade de obter divisas do setor pri-
vado, quando o governo nio controlava diretamente as exportagdes. Se antes era dificil

3% Kapur, Lewis e Webb, 1997, Vol. I: 620. Sobre os cartéis de devedores ¢ como os pafses nio exploraramn sua
posicio negociadora, ver Grifﬁﬂ)-_]ones, 1988; Tussie, 1988.
36 Esse aspecto me foi apontado por Osvaldo Sunkel.
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tributar o setor exportador, agora era duplamente mais dificil. O resultado muitas vezes
foi uma aceleracio da inflacio, o que constitufa outro 6nus para os pobres, que tinham
menos capacidade para se proteger contra a queda do valor do dinheiro. O pior caso foi
o da Bolivia, onde, nio obstante o controle governamental das receitas do estanho, o
colapso do mercado deste produto aliado i crise da divida criou uma situagio desastrosa
que, em 1984-85, incluia a hiperinflagio 7

*" Hiperinflagio & a perda total de confianga no dintheiro, como sem diivida ocorrera na Belfvia naquele momenio.
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"TABELA 7.2
-0 PIB LATINO-AMERICANO PER CAPITA EO SETOR EXTERNO
(Parcentagem do PIB de. 1980-81 ) ' o

1980-81. 1982 1983 .-1984.

1985\1986 =90 1991 931664-95 -

_ Ry éd. méd.- - méd.
PIB .. . .- 1000 956 9;3' C92,20 927 ,-* 941. 947 958
Consumo 77,0 . 740 703 70,4 699 JoTL6 72,8 755
Investimento 244 196 152 161 159 166 = 21,1
Conta corrente = - ' : /,«-’ ' o
" nio financeira /
Bens. - S T N e PR
- Expoitagbes - 12,5 12,6 13,6 145 142"_ 152 - 180. 154

Importagoes._ : :'_712,_3". 9T

9 92 3 ann
Semgos S LD S R e A 8

CRU 28 27 B0

- Exportagﬁes'i. 0 i1 : : 2
Importagoes'. U236 0200 R BB I -2,47 0 -39,
: -Efe1to dis relagoes . T e

“de troca

Cas oAy 59 03

'.Tra.nsferencms hqmdas

_'}uros L
Varlagao das

Os indicadores sociais para o continente mostram que o PIB per capita (Tabela
7.2) em toda a regifo caiu 8% nos dois primeiros anos. O salario real caiu 17% em todo
o continente nos dois primeiros anos. No nivel dos pafses e no decorrer de toda a déca-
da, o salario real diminuiu em todos os casos exceto cinco, por vezes em 20% ou mais.

A crise fiscal resultou em cortes dristicos do gasto social (Tabela 7.3). A despesa
social per capita caiu 10% em termos reais entre 1982 e 1986, recuperando-se na altura
de 1990, embora permanecesse 6% abaixo do nivel de 1980-81.3% A pobreza cresceuea

*

38 BID, 1997: 47.




A
b

234 FRESCIMENTO cOoM Divipa, DESASTRE E REORIENTAGAO

proporcio de familias abaivo da linha de pobreza aumentou em toda a regido, de 35%
em 1980 para 41% em 1990 (Tabela 7.3). Deteriorou-se também a distribui¢io da ren-
da, tendo sido o Uruguai o tinico pafs que contrariou a tendéncia e chegou mesmo a
acusar melhoria.

O ajustamento ocorreu principalmente através dos saldrios e do mercado de tra-
balho. O mercado de trabalho urbano é descrito na Tabela 7.4. O fato mais marcante ¢
o incremento do papel do setor informal urbano, decorrente de trés fatores: as firmas
de médio e grande porte reorganizaram-se, reduziram seu pessoal e se reestruturaram
para fazer maior uso da terceirizagio; as estratégias de sobrevivéncia resultaram em
aumento do ntmero de membros das familias que safam 3 procura de trabalho; e os
cortes efetuados no setor piblico reduziram o emprego. As novas modalidades de em-
prego significaram maior precariedade, devido 3 falta de contratos, regulamentos e
protegio 4 satide. As novas tendéncias afetaram as mulheres mais do que os homens,
porque havia mais mulheres no setor informal. Se incluirmos o servigo doméstico no
setor informal urbano, a participagio feminina nesse setor na maioria dos casos ultra-
passava 70%. A parcela correspondente a0s indigenas e migrantes também era despro-
porcionalmente elevada.’? A juventude também sofreu: dados de 12 paises latino-
americanos mostram que as taxas de desemprego juvenil eram quase o dobro das do
resto da populacio e, dentro desse grupo, era maior entre as jovens do que entre os
jovens.# Outra conseqiiéncia da crise ocorreu na educacfio: como parte de sua estraté-
gia de sobrevivéncia, as mulheres e meninas deixaram os estudos em maior ndmero do
que os homens.*!

Os esforgos iniciais para responder a essas perturbaghes aparentemente ineviti-
veis a curto prazo tomaram a forma de vérios tipos de fundos de emergéncia. O Chile
fora pioneiro na década de 70 com o fundo PATT; que financiava a criagdo de empregos
a curto prazo. Seguiu-se a Bolivia com o Fundo Social de Emergéncia, em 1986, ¢ o
modelo foi rapidamente imitado em muitos pafses. Esses fundos efetivamente alivia-
ram a carga a curto prazo. Pelo fato, porém, de operarem fora do dmbito dos ministé-

¥ Este parigrafo baseia-se em Arriagada, 1994.

4 Ag excectes foram o Chile ¢ o Paraguai, acusando ambos rdpida crescimento nos anas 80.

H Bageado em NacBes Unidas, 1989, um estudo mundial incluindo dados sobre a Argentina, Brasil, Chile, Co-
18rmbia, Jamaica, México e Peru.

* Yoy 11ma andlise abalizada em Graham, 1994,
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IABeLA 73 -
Amfrica LaTiva: INDICADORES Socials
" (Taxas anuais de crescimento e indice)

Tndicador ~ T 1980 1985 1990 1995
Taxa de desemprego declarado (%) - N AR 11 8,0 7,8
Setor informalurhano (%)~~~ ¢ . 4027 470 52,1 55:7 -
‘Saldrios reais na indidstria (indice) - - 100,0 93,1 - 86,8 . 96,3
Salrio minimo real (indice) .. - 1000 864 = 689 70,1
Gasto social per capita ({ndice). 1000 90,0 94,0

“Domicilios pobres como % dototal .~ 7350 1 37,0 4,0 390

5, 1997; CEPAL, Sosial Panoriima of Latin America, 1995, 1996.

- Amfrica Latva:
. (Bm porcentagens)
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rios dos setores socials, precisamente para que fossem eficazes, também puseram a
descoberto e até mesmo agravaram as debilidades institucionais dos sistemas bdsicos de
prestacdo de servigos. Além disso, a cria¢do de emprego a qualquer custo ndo atendia #
necessidade fundamental de reformar as estruturas destinadas a servir a longo prazo i

populagio marginalizada. Por exemplo, para evitar o paternalismo e ajudar a identificar

43 : . : : :
De fato, muitas vezes eles ficavam diretamente subordinados 3 Presidéncia, como no Peru e no México. A
“ PO = P
eficicia” era uma questio tanto de desembolso rapido como de controle politico.
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certas necessidades, o uso dos recursos de um programa devia ser solicitado. Mas isso
subestimava o carater profundo da privagio implicita na pobreza: uma pessoa pobre,
homem ou mulher, pode ser incapaz de formular suas demandas.

O resto da década de 1980 foi um perfodo de enormes esforgos de ajustamento,
com um decidido enfoque de curto prazo, continuas renegociacdes da divida ¢ uma
estabilizagio geralmente invidvel, com a notivel exceciio da Bolivia (o Chile jd alcangara
certo &xito). Pelos meados da década, estavam em evidéncia novos elementos nas poli-
ticas econbmicas, principalmente em resposta i urgente necessidade de estabilizar. Al-
gumas politicas levararm os paises para o pacote neoliberal, deserito adiante; outras leva-
ram-nos {por um curto periodo) na dire¢io oposta.

Os elementos neoliberais que gradualmente se tornaram comuns foram princi-
palmente a liberalizacio do comércio e a privatizacio. Ambas pareciam constituir k-
nhas de salvagio para governos em busca desesperada da estabilizacio e de acesso ao
crédito externo. Via de regra, a liberalizagio do comércio era imposta como condigio
para o reescalonamento. O México, hd muito tempo adepto da protegio, optou pela
liberalizacdo do comércio em 1984 na esperanga de moderar a inflacio, mas também
em resposta 3 pressio dos credores. No ano seguinte, o México ingressou no GAT'T,
numa decisio de grandes repercussies, tendo em vista a postura anterior do pafs.®* A
essa altura, a privatizagio estava comegando a ser considerada como wma opgio de politica
bastante atraente, uma vez que oferecia a solucio simultdnea de muitos problemas.
Tornou-se claro que a venda de ativos era muito atracnte para 0s interesses estrangei-
ros. As privatiza¢des ajudavam a resolver os problemas ficais e de balanco de pagamen-
tos ocasionados pelo ajustamento. O que chegou mais lentamente, contudo, e em dife-
rentes graus, foi a compreensio do fato de que esse alivio era passageiro e precisava, por
isso, vir acompanhado de outras medidas para aumentar as receitas tributirias ¢ as ex-
portagdes, € de que a regulamentagio apropriada dos servigos piiblicos essenciais impli-
cava em desafios enormes, uma vez que essas empresas passassem para o setor privado.
O Chile ji mostrara o caminho nos anos 70, com uma forte orientagio neoliberal, pas-
sando para o setor privado mais de 550 empresas estatais e privatizando outras na déca-
da de 1980. O valor de curto prazo para o equilibrio do or¢amento comegou entio a

# Ver Urzua, 1997: 80-81.
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aumentar o interesse entre as autoridades encarregadas de formular politicas e comeca-
ram 4 entrar em execucio programas na Argentina e no México.

Lamentivel, embora inevitdvel, foi o fato de que as inovagbes em matéria de
politica eram impelidas pelo imediatismo e pela falta de opg¢des, diante do colapso das
alternativas e da “camisa-de-forga” imposta pelas condigdes internacionats. Tais carac-
teristicas fortaleceram o que viria a ser a debilidade essencial dessas politicas: a falta de
medidas de apoio do ponto de vista microeconémico, isto €, a falta de politicas setoriais.
O efeito da privatizagio sobre a renda foi também um risco, uma vez que ameacava
arrefecer o impulso para implementar medidas essenciais para o saneamento fiscal a
longo prazo, tais como a reforma tributdria.

As medidas de politica econémica que tomaram o rumo oposto 3 onda neolibe-
ral ligaram-se mais diretamente aos programas de estabilizagio. Os programas anti-
mflaciondrios ortodoxos vinham esbarrando em dificaldades porque freqiientemente
resultavam em estagnacio € aumento da inflacio. Foi a desilusio com tais politicas que
impeliu o Brasil, 2 Argentina e o Peru a experiéncias com politicas de estabilizacio que
vieram a ser chamadas de “heterodoxas”. Tais politicas, porém, nio lograram éxito maior.
As politicas heterodoxas de choque combinavam o controle geral de pregos com dife-
rentes graus de restrigio ortodoxa da demanda. Elas partiam da premissa de que a infla-
¢do inercial era importante. Com a persisténcia da inflagio, grande parte da alta dos
precos em qualquer ano pode ser geralmente explicada como uma conseqiiéncia da
“inércia”, isto €, do efeito de altas de pregos anteriores.** Quando a inflagio inercial se
torna arraigada, reage menos i demanda e, portanto, aos pacotes de ajustamento que
dependem da deflagio da demanda para que déem resultado. Contudo, o argumento de
que o controle radical dos pregos poderia aniquilar as expectativas que sustentam a
inflacdo s6 seria razodvel se, primeiro, a demanda agregada fosse adequadamente con-
trolada, e, segundo, se houvesse suficiente capacidade administrativa e confranga pabli-
ca nessa capacidade para garantir o efetivo congelamento de precos. De fato, nem o
Brasil nem o Peru chegaram sequer a tentar restringir a demanda, dado que, no Brasil,
considerava-se que o ajustamento fiscal anterior tinha sido suficiente enquanto, no Peru,

-
* Esse é o resultado da indexacio formal, mas decorre também de respostas de politicas pablicas e expectativas do
setor privado em torno de quatro “pregos” fundamentais: a raxa de cdmbio, 2 taxa de juros, as tarifas dos servigos
piiblicos e os niveis salariais. Alguns outros precos controlados — em geral de alimentos — podem também
desempenhar um papel estratégico.
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a equipe econdmica considerou que a recessio estava na verdade agravando a inflagio. %
Os formuladores de politica econdmica verificaram também ser impossivel impor uma
restri¢io geral dos pregos, por isso os pregos que se mantiveram sob controle cairam em
termos reais, contribuindo para a sobrevaloriza¢io da taxa de cimbio e agravando os
déficits das empresas estatais. Ainda assim, a Argentina e o Brasil continuaram imple-
mentando versdes dessas politicas ao longo da década de 1980. O México, em fins de
1987, implementou, de fato, 2 mais bem-~sucedida de todas as versdes dessa politica,
usando a capacidade do PRI de cooptar o empresariado e os escaldes superiores do
movimento trabalhista para administrar e refinar o controle dos precos e dos saldrios.

A crise fiscal foi extremamente grave na Bolivia. Dada a limita¢io do mercado de
obrigaces, levantar recursos internos era impossivel e, assim, quando o crédito externo
desapareceu, a saida foi emitir dinheiro, o que rapidamente produziu uma hiperinflacio.
Em meados de 1985, os precos estavam subindo & taxa anual de 20.000% e os efeitos
sobre a economia real eram extremamente graves. A situacio foi corrigida com um
programa radical de estabilizacio, uma politica salarial forte e cortes dristicos do em-~
prego no setor publico. O lado perverso de se chegar a uma situagio tio grave foi que 2
estabilizacio trouxe efeitos positivos sobre a oferta, os quais ajudaram a sustentar o
programa antiinflacionirio. Ademais, o financiamento externo e a falta de pagamento
da divida foram importantes para reduzir os tipos de influéncias negativas que fizeram
com que outros programas se desviassem do rumo.

Juntamente com o enfoque de curto prazo imposto pela crise verificou-se uma
crescente internalizacio da tese defendida pelos financistas externos e por outros: a de
que pelo menos uma parte do problema se originava no fato de que os setores ptiblicos
eram excessivamente grandes. Pouco a pouco, o abandono forgado de politicas setoriais,
por exemplo, tornou-se conscientemente justificado como a reformulacio radical e ne-
cessdria do papel do Estado. O intervencionismo tornou-se um termo desacreditado e
os ministérios das financas consolidaram suas posi¢bes em prejuizo dos ministérios
setoriais e de planejamento.

Cada vez mais, o pensamento comecou a se voltar para as politicas de livre mer-
cado. O enfoque tradicional da integracio econdmica era o novo espirito de liberdade

comercial, uma vez que a énfase recafa agora sobre a integragiio na economia mundial.#7

# Ao aumentar os custos unitirios enquanto caia a produgio e ao reduzir a receita tributdria.
# A integragio também foi vitima da forma com que se proceden ao ajustamento externo, que envolveu a redugio
das importagBes. Assim, a crise da divida de 1982 levou a uma queda drdstica do comércio entre paises latino-

g
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Procurou-se a desregulamentagiio, sem mencionar as incurses em politicas heterodo-
xas, que teve como resultado a elevagio dos precos dos alimentos e de certos servicos
piblicos, com graves conseqiiéncias de curto prazo sobre o bem-estar social. Os merca-
dos financeiros e de mao-de-obra comecaram a ser liberalizados e a remogio de restri-
¢coes aos mercados fundiirios anunciou o advento de uma nova variedade de reforma

agraria.

(O PacoTE DE PoLiticas INEOLIBERAIS

Na altura dos anos 80, os acontecimentos ¢ a formulacio de politicas haviam claramen-
te avancado. Pouco a pouco, tornaram-se perceptiveis tanto um processo de aprendiza-
gem como a consolidacio de uma nova abordagem as politicas, ajudados na frente in-
ternacional por diversos fatores que contribuiram para abrandar as pressdes a curto
prazo. Primeiro, em margo de 1989, os Estados Unidos langaram o Plano Brady para
dar melhor base ao reescalonamento da divida. Isso se seguiu a planos anteriores que
fracassaram e incluiu importantes instrumentos novos para a renegociacio da divida,
apotados por significativo volume de financiamento dos Estados Unidos e do Japdo.*
Ademais, os bancos comerciais comegaram a por ordem em sua propria casa, cancelan-
do ou reescalonando dividas. Segundo, as taxas de juros finalmente comecaram nova-
mente a baixar. Em terceiro lugar, programas de privatizacio e atraentes taxas de juros
passaram a levar capital para as economias maiores, sendo que a Argentina, o Brasil e o
México comegaram mesmo a emitir suas préprias obrigacdes nos mercados interna-
cionais. Em 1992, a transferéncia liquida para o exterior tornou-se finalmente favorivel
4 América Latina pela primeira vez desde 1981 (Grifico 7.2). O efeito “bola de neve”
foi importante quando os “novos mercados emergentes” e a “globalizagdo” entraram na
moda. O fator crucial a sustentar a expansiio do financiamento de capital de risco a
partir do fim da década de 80 foi o desenvolvimento institucional internacional, visto
que, com a expansio dos fundos mmituos, as modificagdes de regulamentos permitiram
a0s fundos de aposentadoria e as companhias de seguros diversificar internacionalmente

americanos. Por exemplo, em termos reais, o nivel de exportagdes dentro da América Latina em 1985-86 foi
inferior em dois tergos ac nivel de 1981 (US$7,5 bithées e US$11,9 bilhdes, respectivantente).
# Devlin e Ffrench-Davis, 1995.
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suas carteiras. A liberalizagio financeira tornou-se quase universal.** Cresceu a popula-
ridade dos “eurobdnus” e os investimentos europeus diretos na América Latina aumen-
taram, apoiados por inovacdes institucionais dentro da Unido Européia, na forma do
Banco Europeu de Investimentos, da Comissio Européia de Parcerias de Investimento
e da AL-INVEST.

Enquanto em meados da década de 80 o recente “Consenso de Washington™3
concentrava-se na ortodoxia fiscal, na liberalizagio € na redugio do papel do Estado, na
altura da década de 90 ocorreu uma importante mudanga de conceitos. Falava-se agora
ndo unicamente de liberalizacio mas de reforma e, mais ainda, de reforma estrutural. A
avaliacio das novas politicas feita pelo BID em 1996 foi redigida quase inteiramente
nesses termos. A sua documentacio do processo de reforma, mostrada na Tabela 7.5,
revela a propagagiio das novas medidas através de tedo o continente, acelerando-se na
década de 90. Como reconhece o relatério do BID, as politicas econdmicas constitui-
ram uma mescla e variavam de acordo com o pafs € com o periodo de tempo, indo desde
a liberalizacio dogmitica aos sérios esfor¢os no sentido da reforma institucional.

Na década de 80, por exemplo, os formuladores de politica haviam tentado a
liberalizacio financeira, com institui¢des fracas e com resultados ndo raro desesta-
bilizadores. J4 na década de 90, tentaram a reforma financeira. Foram promulgadas leis
para dar mais independéncia aos bancos centrais e fortalecidos os regulamentos que
afetavam os mercados de capital e os bancos. O Peru ¢ a Nicardgua, por exemplo, dois
paises com debilidades institucionais graves e de longa data, empreenderam reformas
da supervisdo dos bancos comerciais ¢ tomaram medidas de apoio 2 independéncia do
banco central. Em meados da década, ainda havia um longo caminho a percorrer e
alguns pafses ndo haviam iniciado o processo de reformas. Até que ponto as novas refor-
mas fardo a diferenca necessiria € algo que ainda ndo se sabe. Comentando a crise do
México em 1994, um observador disse de forma irbnica: “(...) € possivel que os observa-
dores estrangeiros tenham superestimado a independéncia do Banco Central, talvez

* Eichengreen e Fishlow, 1996: 30. Ver um exame deralhado dos mercados dos Estados Unidos, da Unido Euro-
péia e do Japo em Ffrench-Davis, 1989, e Griffith-Jones, 1988.

5 Nome cunhado por John Williamson e que veio a ser objeto de criticas e considerdvel incompreensio. Em
1997, ele escreven: “Minha raziio para compilar o consenso de Washington foi simplesmente decumnentar ou
informar a respeito da mudanca de atitudes politicas que, a meu ver, estava ocorrendo na América Latina, mas que
Washington aparentemente ainda nio havia percebido na época® (Emmerij, 1997: 48). O nome suscitou ressen-
timento por dar a entender implicitamente que o consenso em matéria de politica vem de Washington ou €
imposto a partr dali.
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levando demasiado a sério o fato de que o Banco de México se tornou nonyinalmente
autbnomo em abril de 19947.51

As privatizagdes se generalizaram. Poucos paises deixaram-se ficar 4 margem do
processo, como veremos no capitulo seguinte. O Uruguai foi o exemplo mais notdvel,
mas a Costa Rica e o Paraguai também avancgaram lentamente. Juntamente com os
paises do antigo Bloco do Leste, a América Latina da década de 90 tornou-se lider na
privatizagio. I digna de nota a medida em que se permitiu que o processo afetasse
setores até entdo considerados sagrados para o Estado. De repente, a energia elétrica e
mesimo o petréleo podiam ser oferecidos ao setor privado. No decurso de dez anos, a
estrutura da economia latino-americana foi profundamente transformada.

A privatizacio € o exemplo perfeito de uma reforma que constitui, ao mesmo
tempo, wna ameaga € uma oportunidade. A Tabela 7.6 mostra a receita da privatizagio
comeo poreentagem da receita governamental, cifra que reflete elementos a0 mesmo
tempo promissores e perigosos. Os ingressos de fundos eram consideraveis e vantajo-
SOS, Mas uma solugqf) t3o dramaética para um problema ﬁscal — como se pode perce-
ber pela alta porcentagem dos gastos '

_governo central provementes da pnvauzagao '
no Peru e no México — exige d15c1pl1na cons1deravel para que 05 gOVernos perseverem
na 1mp1ementagao de reformas fiscais para o dla em que esses fundos se esgotarem 52
(U pais, Bolivia, inventou um engenhoso esquema de ¢ capltahzagao no qual as recei-
tas da privatizac¢io n3o entravam para os cofres publicos.}) Um outro campo de experi-
menta¢io e aprendizagem foi o da regulamentacfo: ainda € cedo para avaliar o progres-
S0 nesse campo, mesmo em paises como a Gri-Bretanha, com uma longa tradicio de
regulamentagio, mas constitui uma das mais importantes dreas para avaliacio e pesqui-
sa futuras.

Uma grande oportunidade foi o ganho de produtividade de certos servigos pibli-
cos como os telefones, que apds anos de deterioragio passaram a funcionar. Isso impli-
cou em progresso continuo e em melhora sibita e de certa magnitude, o que foi impor-

tante para estabelecer novas estratégias, visto que o ganho em eficiéncia era atraente

! Urzua, 1997: 106. .

52 s . . . - . s - . .
Os custos e beneficios totais da privatizagiio dependem de muitos aspectos empiricos, tais como a eficiéncia

relativa das empresas dos setores piblico e privado e o efeito sobre o crescimento e, conseqilentemente, sobre a

arrecadaciio de receita. Ver Banco Interamericano de Desenvolvimento, 1997, para uma excelente andlise deste
assunio e outras referéncias.
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"TABELA 7.5
Poifricas pE ReEForma ESTRUTURAL
Liberali- Reforma |Reforma
Estabili- |zaciodo |Reforma |Reforma |Priva- traba- previden-
zacio coméreio {tributdria |financeira |tizagio  |lhista cidria
1985 Argentina | Argentina Argenting | Chile Chile Chile
(ouantes) | (1978e | (1978); (1978); 197478 | (1979) (1981}
1985); Chile (1975 Chile
Bolivia, e 1985); (1975
Chile México, Uruguai
(1975 e Uruguai (1974 e
1985); (1978) 1985)
Costa Rica,
Peru,
Uruguai-
(1978)
1986 - Brasil Bolivia Méxco
Rep. Dom. | CostaRica
1987 " Guatemala | Jaenaica Jamaica
Jamaica
1988 México Guatemala Costa Rica - |Chile
Guiana Brasil {por volta de
’ Paraguai 1988) -
Guiana - S
1989 | ‘Veneruela . | Argentina |7 o 1Chile’
SR . | El-'Salvador. . " iNenezuela
Trinidad . . | -
e Tobago |
Venezuela -
- 1990 Pera. . | Brosil Bolivia©  iArgenting - |Colémbia
‘Rep. Dom.. | Equador Colémbia Guatemala
Honduras Bl Salvador |- . i
“iPern - Nicardgog © ..
Rep..Dom. o Pema
: : ‘e Tobago, |
1991 - Argenting - | Colbmbia‘,: || Argeiriaa- | Honduras | Belize: -0 { Argentina- 7 |00 0,
e "Colpmbia- | Nieardgua- - | "~ | Guatemala’ |Guiand "~ {Peru "o |
Guatemala | Urnguai ;- - | .| Rep. Dont. - |Jamaica .. [ .-
Nicardgua | Ve L | Veneziels
1992 Equador - : |Barbados - |Nicarigea | Argentina . |Barbados
Guiana ~ - : Peru Jamajca® México
"Honduras - : S
Jamaica

e "

£ PacoTe DE PorLiticas NEOLIBERALS 243

- "TABELA 7.5 . SRR -
Porfricas DE RerorMa ESTRUTURAL (continuagio) .~~~ ©
" Estabili- - | za¢io do - | Reforma’ | Reforma | Priva-- * |traba- - |previden- =
“zagdo’ . jcomércio | tributdria | financeira | tizagio . thista” - {cidria’ -
1993 Lk e . S EiSaivadn_r. E'q.ua'dor-' 'N_iéaﬁgﬁa- : : ?ém__ .
A R - ' . '| Bahamas S S
_7 1_994. ©o 0| Brasil- | Belize .Equador.. : Ba:badés- Chile Afgentiné _
e Haid o Guatemala- | Belize 7 b Peril .1 Coldmbia -
~| Suriname | Honduras - | Haiti® - Trinidad . - S O
S Jamica’ | e Tobago |

“t Veneniel;

para os investidores nacionais e estrangeiros. A ameagca inerente era o fato de que os
governos, diante de melhoria tio imediata e evidente, poderiam ver-se tentados a redu-
zir o ritmo da tarefa mais enfadonha de melhorar a produtividade mediante politicas de
apoio setorial 4 inovagio e reestruturagio.

A liberalizacio do comércio foi também amplamente implementada, como reve-
la a Tabela 7.5. O Grifico 7.3 mostra a mudanca do grau de abertura do continente,
usando como medida o comércio como porcentagem do PIB. O nivel médio das tarifas
caiu de 45% antes da crise da divida para 13% em 1995. A tarifa mixima caiu do nivel
de 84% anterior & crise para 41%. S6 o Brasil, o México e El Salvador impunham
restricdes que afetavam mais de 5% das importa¢Bes. Em meados da década, apenas
sete pafses tinham uma tarifa média superior a 15%: as Bahamas, a Repiblica

Dominicana, Honduras, a Nicardgua, o Panama4, o Peru e o Suriname.>?

53 Os dados deste pardgrafo sio do Banco Interamericano de Desenvolvimento, 1997: 72.
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"TABELA 7.6
Recerra pE PRIvaTIZagOES DO SETOR PUBLICO COMO PORCENTAGEM DA
Desrrsa po Govirwo CENTRAL

1990 1991 1992 1993 1994 1995~ .1990-95

Belize 8 22 5 9 0 nd -8 .
Bolivia 0 0 1 0 S0
Meéxico 2 16 i3 nd 11

1 13 0

Lo R
oo

Guiana
Trinidad e
Tobago

14

3%

Peru

Nicarégua. 14

Jamaica
Argentina 1
Barbados
Venezuela-
Chile

Honduras -

—

T R P N N VYR N Ny

—_ e N OO

—
S

T ===

Panamsi

Brasil nd
Coldmbia
' Bahamas
' 'E_q;uador.
Costa Rica
--Parag"uai_
Uruguai .
- Repiiblica:
Dominicana

—Fo 0O 000 OReONADODO

A -
R =T - N

. Guatemala
Haiti

{ Suriname’; -
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A maneira tradicional de abordar a integragio econdmica também se tornou vitima da
crise da divida, tendo jd perdido prestigio na década de 1970. Entre os crescentes obsta-
culos ao processo de integracio se inclufam conflitos de interesses, instabilidade das
politicas econdmicas nos paises da regiio, pressoes externas (particularmente do setor
privado e do governo dos Estados Unido$) e a falta de visio de grupos industriais na-

América Latina’ - 2 6 SELS T

- Fonte: BID, 1997: 475,

*¥ Estes pargrafos foram adaptados, com permissio, de Firench-Davis, 1988.
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cionais (que muitas vezes preferiam o controle monopolistico de seus pequenos merca-
dos nacionais 2 disciplina de um mercado regional). Para os governos que se langaram
nos novos experimentos neoliberais das décadas de 1970 e 1980, particularmente no
Cone Sul, a integracio veio a ser mais uma forra de protecionismo, tendo sido por isso
rejeitada de um ponto de vista ideolégico.

Em meados da década de 80, contudo, a integra¢io comegou a figurar entre as
questes dignas de estudo, impelida pela CEPAL, como uma espécie de primeiro passo
para uma ordem internacional mais aberta. A Comunidade Européia mostrou interesse
renovado em apoiar a integrago, que considerava como sua missio particular, dada sua
vantagem comparativa nesse campo. A CE assinou acordos com o Pacto Andino e com
o MCCA e aumentou a ajuda para projetos de integracio. Esse apoio beneficiou-se de
um aumento do interesse da CE na América Latina ap6s a adesio da Espanha e de
Portugal.

Criaram-se diversos acordos bilaterais informais entre paises latino-americanos.
A integracio da infra-estrutura também passou a ser motivo de preocupagio, particu-
Jarmente no setor da energia.’s O acordo bilateral de maior destaque na década de 80
foi aquele entre a Argentina e o Brasil, assinado em julho de 1986, que iria constituir a
base do Mercado Comum do Cone Sul, ou Mercosul. O acordo abrangia temas varia-
dos, tais como renegociagio de preferéncias tarifrias, empresas binacionais, fundos de
investimento, biotecnologia, pesquisa econdmica e coordenagio nuclear. Dos 16 pro-
tocolos firmados, o mais significativo era o primeiro, que dispunha sobre a produ¢io,
comércio e desenvolvimento tecnoldgico de bens de capital. A meta declarada era esta-
belecer uma unido aduaneira que abarcasse a metade de todos os bens de capital.

O Pacto Andino também passou por um revigoramento, com fortalecimento de
vinculos dindmicos de comércio bilateral (Colémbia-Venezuela, Equador-Colémbia).
O interesse mundial em blocos comerciais ndo tardou, porém, a ter outras repercus-
sdes. Em 1990, os Estados Unidos propuseram a criagao da Area de Livre Comércio da
América do Norte, fundada no conceito (ji posto em pritica e inicialmente proposto
pelo México) de uma zona de livre coméreio que incluiria o Canada, os Estados Unidos
e o México e conhecido como 6 Acordo de Livre Comércio da América do Norte
(NAFTA). A ironia da proposta do governo do Presidente George Bush era o fato de

que esse acordo representava uma reversio da motivagao inicial em favor da integragio

50lade, 1996.
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dos anos 50. Naquela época, a integracdo econdmica era vista como estimulo essencial
4 industrializagdo para substitui¢io de importagdes e como defesa criativa contra a su-
perioridade econdmica dos Estados Unidos. Por isso o pais era contririo a essa politica
(excetuado o perfodo da Alianga para o Progresso). A adesdo a um acordo de integracio
supranacional passou a ser um meio de fazer um pafs se comprometer a um novo con-
junto de regras e de mostrar aos olhos dos investidores um compromisso para com essas
regras. O interesse dos Estados Unidos nurna drea de livre comércio com o México e o
Canadi foi também, de maneira mais explicita, um subproduto do entusiasmo pelo
mercado, uma vez que o aspecto central do projeto era nivelar o campo de jogo, ou seja,
harmonizar as regras comerciais, de tal forma que os investimentos americanos pudes-
sem fluir facilmente para o México e facilitar o comércio ¢ o crescimento. As negocia-
¢des culminaram com o acordo que deu forma ao NAFTA. Imediatamente outros pai-
$eS comegaram a se MOovimentar para conseguir seu ingresso no NAFTA.

No Brasil ¢ na Argentina, recentemente democratizados, a antiga idéia de um
mercado comum fora revivida com o acordo de 1986 entre os dois paises. Este ja de si
constitufra um avango no caminho da integragio, uma vez que reconhecia a necessidade
de negociagdes no nivel das empresas e de apoio institucional adequado para acalmar os
temores e estabelecer canais de comunicagio adequados. Isso estava faltando na ALALC,
mesmo no plano de acordos setoriais. Nesse momento, a evolugio nos paises do norte
estava dando novo impulso ao Mercosul. O tratado foi assinado em 1991 pela Argenti-
na, Brasil, Paraguai e Uruguai. O Chile e a Bolivia tornaram-se membros associados do
grupo em 1996 e 1997, respectivamente.

Mesmo na América Central, onde tensdes politicas persistentes tornavam parti-
cularmente dificil revigorar a integragio, uma cipula presidencial lancou em 1990 um
novo acordo de integracio, a Comunidad Econémica Centroamericana. Os principais
objetivos desse novo plano eram preservar os ganhos anteriores e seguir adiante por
meio de acordos bilaterais. '

Esses movimentos provocaram uma reagao na Europa, onde as autoridades
formuladoras de politicas estavam preocupadas com a queda das quotas de comércio
com o México e s6 podiam partir do principio de que a Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) daria continuidade ao que o NAFTA havia comecado.’® A preocupa-

%A quota de coméreio da UE com o México entre 1990 & 1996 caiu de 17% para §,6%. Andrew Crawley, 1997,
relatério de consultoria para este livro.
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cio das autoridades deu margem a importantes iniciativas com relacio ao Mercosul e
atencio aos mecanismos destinados 2 aumentar o comércio e os investitnentos. Foram
assinados novos acordos entre 2 UE e o Pacto Andino e o MCCA em 1993, e o primeiro
acordo com o Mercosul foi firmado em 1992, Seguiram-se novos avangos institucionais
j descritos: 2 ampliagio das operagdes do Banco Europeu de Investimentos na América
Latina e a formacio da AL-INVEST.

Outra experiéncia em relagdes comerciais foi a Iniciativa da Bacia do Caribe,
concebida pelo governo do Presidente Ronald Reagan como outra maneira de isolar a
Nicardgua e Cuba. Essa iniciativa abrangia a Costa Rica, Honduras, ¥l Salvador,
Guatemala, Panamé e a regido do Caribe (exceto Cuba ¢ Guiana). O acordo previa o
acesso livre a0 mercado americano {(com certas excegdes) por 12 anos. O acicar, porém,
importante produto primério exportado pelo Caribe, continuou sujeito a quotas de im-
portaciio. Como 80% das exportagdes da regido ja faziam parte de acordos especiais, o

novo mecanismo aumentou a lista em apenas 15%.

A RrrorMa AGRARIA soB 0 Novo Parabpicma

Assim como a idéia de integragio foi reformulada nos anos 80 ¢ encontrou um lugar
especial no novo consenso neoliberal que se estava formando, 0 mesmo ocorreu com a
reforma agraria5” A partir da década de 1970, o enfoque do desenvolvimento rural
transferiu-se da desapropriacio e redistribui¢io de terras para o favorecimento dos di-
reitos individuais de propriedade sobre os sistemas coletivos e comunais. Organismos
internacionais como o Banco Mundial, assim como organizagdes nio-governamentais,
financiaram programas de registro de terras e emissdo de titulos de propriedade em
toda a América Latina. O argumento era que, com direitos de propriedade garantidos ¢
transparentes, as transagdes fundidrias seriam facilitadas e os produtores ganhariam acesso
a0 crédito no mercado financeiro formal, uma vez que estariam em condigdes de usar
suas propriedades como garantia. Os governos foram estimulados a introduzir medidas
para facilitar a privatizacio de terras comunais em poder de comunidades indigenas,
assim como a desarticular o setor coletivo. Fm certos casos, essas medidas formalizaram
a desarticulacio, j4 em andamento, da reforma coletivista antertor e das disposicoes

comunais nas comunidades camponesas.

57 Fsta seciio foi escrita com a colaboragio de Cristébal Kay.
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A inctria administrativa e a insuficiéncia de apoio estatal levaram os beneficiarios
a buscar solugées individuais aos problemas das organizacbes coletivas. Isso geralmente
implicou uma expansio da economia camponesa dentro do setor reformado. Com essas
reformas e o parcelamento das terras de propriedade coletiva, os antigos camponeses
das baciendas, que se haviam tornado beneficiirios da reforma agraria, passaram a ser os
novos donos de uma parcela de terreno. O crescimento desse novo grupo, os chamados
“parceleiros” ou detentores de parcelas, expandiu consideravelmente o setor da lavoura
camponesa em muitos paises latino-americanos. O Chile foi o primeiro a iniciar esse
processo, em fins de 1973; o Peru acompanhou, de maneira mais gradual, a partir de
1980, a Nicarigua a partir de 1990 e o México e El Salvador, a partir de 1992 (no
México, poucos ejides eram realmente estabelecimentos coletivos). Algumas terras de-
sapropriadas foram devolvidas aos antigos donos (especialmente no Chile), mas a maior
parte foi distribuida como parcelas de propriedade privada a membros dos grupos
coletivos ou cooperativas. Em certos paises, uma proporgio significativa dos beneficidrios
da reforma inicial se viram impossibilitados de obter uma parcela de terra e juntaram-se
as fileiras do proletariado rural. Esse processo de parcelamento duplicou ou até triplicon
a terra em méos do setor agrario camponés.

Com a contra-reforma do governo militar de Pinochet no Chile, cerca de 30%
das terras desapropriadas foram restituidos aos antigos donos, cerca de 20% foram ven-
didos a particulares ou a investidores institucionais e cerca de metade permaneceu no
setor de cooperativa.’8 Este tiltimo foi, por sua vez, subdividido em unidades familiares.
Menos da metade dos beneficidrios iniciais obteve a sua parcela, porque, com a contra-
reforma, o tamanho do setor reformado foi reduzido i metade jd que as parcelas eram
de tamanho relativamente generoso. Os parceleiros tinham de pagar pela terra, que o
Estado lhes vendia por cerca da metade do seu valor no mercado. Nos anos seguintes,
cerca de metade dos parceleiros do Chile perdeu suas terras, por néo terem sido capazes
de saldar suas dividas {contraidas para comprar as parcelas) ou por nio terem capital
nem experiéncia administrativa ou mercadolégica.

A reforma agriria e a sua subseqiiente desarticulacio deram lugar assim a uma
estrutura agriria mais complexa. Em alguns paises, o processo reduziu e transformou o
sistema de latifiindios ¢ ampliou o setor camponés e as unidades de producio de médio

*8 Jarvis, 1992: 192,
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e grande porte. A descoletivizagio aumentou também a heterogeneidade entre os cam-
poneses, com a remogio das tendéncias niveladoras da agricultura coletiva. Os fazen-
deiros capitalistas beneficiaram-se da liberalizacdo da terra e dos mercados de trabalho
e financeiro, da abertura maior da economia  competi¢io internacional, do novo im-
pulso exportador e do cancelamento de medidas de apoio ao setor camponés. O fato de
esses fazendeiros possufrem mais terras, capital e recursos técnicos, melhores vinculos
com os mercados nacionais e especialmente internacionais e o fato de exercerem maior
influéncia sobre a politica agricola garantiam-lhes uma capacidade de explorar melhor

do que os agricultores camponeses as novas oportunidades que o mercado oferecia.

PROBLEMAS E POSSIBILIDADES PARA 0S ANOS QO

Uma conclusio final sobre a mudanca do paradigma de desenvolvimento na América
Latina e sobre os resultados da reforma estrutural vird depois da avaliagio das diversas
experiéncias dos paises no prégimo capitulo. No entanto, algumas reflexfes prelimina-
res podem proporcionar ¢ contexto no qual avaliar as variagBes e respostas nacionais as
novas condi¢des.

O maior problema do processo de reforma talvez seja o tamanho e a instabilidade
dos fluxos de capital. Esse aspecto tornou-se o centro da instabilidade macroecondmica
no continente e exige que se preste aten¢io cuidadosa a todas as instituicbes que gover-
nam o setor financeiro. Quando os fluxos de capital assumem essas dimensdes ¢ apre-
sentam caracteristicas tio instiveis, a autonomia em matéria de politicas torna-se mais
limitada; especificamente, a necessidade de manter taxas de juros elevadas entra em
choque com a necessidade de promover investimentos. A tendéncia 4 sobrevalorizagio
associada aos influxos ameacava minar os resultados do novo compromisso para com a
promogio de exportagdes nos anos 80 e ainda mais nos 90. A sobrevalorizacdo favorece
a estabilidade dos precos a curto praza, com o perigo de que o grau dessa estabilidade
pode ser falacioso.

Outro problema decorre do fato de que grande parte do crescimento das expor-
tacBes nas décadas de 1980 e 1990 bascou-se uma vez mais €m recursos naturais: produ-
tos como o camardo e o salmio, por exemplo, ou minerais processados e produtos
correlatos. O desafio, neste caso, refere-se i necessidade de valor agregado suficiente e

diversidade de produtos para tornd-los menos vulnerdveis ao esgotamento de recursos
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ou aos problemas de mercado que sempre atormentaram as economias dependentes de
produtos primirios. Houve, ademais, uma renovacio da ameaca ao meio ambiente com
a polui¢io, a contaminagio e a exploracio de recursos.

Duas graves deficiéncias do novo pacote de politicas sdo a auséncia tanto de po-
liticas setoriais como também de um ataque suficientemente profundo aos problemas
sociais e & desigualdade. Politicas econdmicas que poderiam apoiar, por exemplo, o
setor da microempresa em ripida expansio, estimulando-as a desempenhar um papel
dindmico 4 moda italiana,’® progrediram muito pouco, se é que o fizeram. Tais politicas
poderiam ajudar a responder aos desafios da nova dependéncia da exportagio de produ-
tos primarios, estimulando a industrializagio desses produtos, bem como de outros pro-
dutos da microempresa com potencial de exportacio, além de dar apoio a pequenas
empresas envolvidas na atividade exportadora propriamente dita. Medidas dessa natureza
poderiam ser importantes também pelo aspecto social, visto que o emprego e a produ-
tividade no setor da pequena empresa sdo indispensédveis para que haja maior igualdade
de oportunidades.

A auséncia de politicas setoriais no novo pacote de medidas € uma indicagio de
que, no que se refere a eqtiidade, o processo de aprendizagem tem sido lento, refletindo
a complexidade da questio em termos politicos e econdmicos. As medidas que sustenta-
vam a mudanga neoliberal refletiam basicamente o aumento do peso dos interesses
comerciais do setor privado. Durante a década de 1990, porém, houve, sem duvida,
uma preocupagio crescente com as questdes sociais ao longo do espectro politico, fo-
mentada pela transigio para o governo democritico, que foi em si mesma um produto
parcial da crise da divida. Havia também crescente cepticismo quanto i possibilidade de
que o crescimento em si mesmo resolvesse os problemas sociais. O colapso das opgées
de esquerda serviu para concentrar os esfor¢os dos que pensavam em termos progres-
sistas no desafio de combinar o crescimento centrado no mercado com a eqitidade. O
cepticismo diante do crescimento deu lugar a um novo consenso em torno da impor-
tincia continua do papel do Estado como “parceiro, catalisador e facilitador de toda a
sociedade, mais do que como provedor”.5® Assim, as autoridades politicas e os assesso-

res externos comegaram a dar mais atengdo a relacio entre reforma econdmica ¢ refor-

4
5% A literatura recente sobre o crescimento italiane destaca a contribui¢io de redes de pequenas empresas, com
efeitos benéficos sobre o emprego.
% Banco Mundial, 1996.
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ma social e a procurar noutras partes, como a Europa e o Canadi, exemplos valiosos de
economias mistas com politicas sociais progressistas. A histéria ja havia mostrado que a
desigualdade na América Latina podia ser perfeitamente compativel com o crescimen-
to, ¢ até mesmo funcional em relagio a ele.6! O novo enfoque comegou a se expressar
nestes termos: se ndo queremos aceitar a desigualdade, hd maneiras de reduzir ou miti-
gar a troca de crescimento por eqilidade?

Enquanto alguns formuladores de politicas e assessores internacionais continua-
vam insistindo no crescimento como solucio para os problemas de bem-estar, margina-
lizando assim a politica e também 3s vezes a politica social, outros comegaram a desen-
volver dois enfoques complementares. Ambos apresentam possibilidades interessantes.
O primeiro foi desenvolvido pela CEPAL, inspirado pela anilise do falecido Fernando
Fajnzylber sobre a “caixa vazia”, que ilustra o fato de que na América Latina, no perio-
do do pés-guerra, nenhum pais conseguiu alcangar simultaneamente crescimento rapi-
do e aumento da eqiiidade.? O diagrama de caixas mostra uma relagdo em quatro sen-
tidos entre crescimento e eqitidade. A América Latina apresenta casos de auséncia de
crescimento ¢ maior eqiiidade, menor eqiiidade com crescimento e sem crescimento,
mas nunca de crescimento répido com aumento da egiiidade. A linha de andlise da
CEPAL (o chamado neo-estruturalismo) buscou uma solugio para o vazio da caixa me-
diante o desenvolvimento da complementaridade potencial entre crescimento genera-
lizado da produtividade, crescimento econdémico propriamente dito e eqiiidade. Esse
enfoque concentrou-se no desenvolvimento institucional necessario para alcancar essa
complementaridade em termos de tecnologia, finangas e apoio as correntes ¢ redes de
informacio.

O segundo enfoque propds maneiras inovadoras de ligar as novas politicas puibli-
cas a criacdo de uma base de apoio politico. Quando as pessoas se identificam com as

instituicdes ou politicas piiblicas, é possive} aprimorar a supervisio e a observincia das

6L A literatura recente, baseada em esmrdos comparativos e escala mundial, argumenta que, em contextos demo-
criticos, evidencia-se uma correlagio entre maior crescimento ¢ maior eqitidade (Alesina e Rodrik, 1994; Persson
¢ Tabellini, 1994). Isso se explica pela dificuldade de manter a estabilidade em face da desigualdade num contexto
democritico. Fishlow, 1991, mostrou que no caso especifico da América Latina os dados ndo apSiam esse
arguinento.

% Fajnzylber, 1990. O wabalho sobre uma segunda versio desse estudo fot dirigido por Joseph Ramos e publicado
em 1992. O documento “Policies to Improve Linkages with the Global Economy”, de 1995, representa outra
ctapa importante. Ver uma importante coletinea de ensaios com esse enfoque em Sunkel, 1993.
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normas e assim liberar fontes de energia e inovagio que podem permitir uma combina-
cio frutifera de desenvolvimento econdmico e social. A descentralizagio, ao oferecer
oportunidades para vincular o esforgo de arrecadaciio local as necessidades locais, € uma
dessas dreas de inovagio.

Para compreender mais profundamente os diferentes aspectos desse processo de
aprendizagem e as dreas sobre as quais ainda ndo hd um juizo definitivo, o préximo
capitulo avalia o desempenho e a formulacio de politicas sob a égide do “novo para-

digma?”, 2 luz da anilise e comparagio das experiéncias de cada pais.
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