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Prefacio

O populismo é um fenémeno politicoamplamente estudadona
América Latina. O populismo econémico, entretanto, s6 recente-
mente vem merecendo atencao. Neste livro reino trés artigos
“classicos”, que examinaram o populismo cconémico originalmente,
nos anos 70, e uma série de artigos recentes que examinam a crise
economica da América Latina dos anos 80 a partir da andlise das
politicas econémicas populistas.

No campo estrito da ciéncia politica, podemos entender o po-
pulismo como uma prética e uma ideologia que procura colocar o
povo, em vez do individuo ou das classes sociais, como o ator fun-
damental da histéria. Nesse sentido amplo e ambiguo, o populis-
mo se contrapoe tanto as filosofias politicas jusnaturalistas, que
colocam o individuo e o contrato social na base da sociedade
politica, quanto as filosofias politicas histéricas e sociais, que
colocam os costumes e as classes sociais na base do Estado. O
populismo € uma férmula politica “cuja fonte principal de inspi-
racdo e termo constante de referéncia é o povo, considerado como
agregado social homogéneo e como exclusivo de valores positivos,
especificos e permanentes” (Ludovico Incisa, Diciondrio de politica,
organizado por Bobbio, Mateucci e Pasquino). Para o populismo
ndo existem classes sociais com interesses conflitantes, nem
individuos portadores da cidadania. Existem apenas o povo e a
nacgdo. Os direitos pertencem todos ao “povo”, aos membros de
uma Unica “nagdo”. Nem povo nem nacéo, entretanto, tém uma
defini¢ao precisa. O lider populista relaciona-se diretamente com
0 novo, sem a intermediagdo de partidos politicos. Esses, quando
existem, servem apenas de base legal para o exercicio do poder
carismaético do lider, cuja legitimagéo se baseia na vontade geral
do povo. Nesses termos, o populismo é freqiientemente uma forma
primitiva de expressdo da democracia. E uma forma geralmente
nacionalista de transi¢do entre os regimes oligarquicos e au-
toritarios, que caracterizaram as formacées sociais pré-capitalis-
tas e as democracias modernas.



Na América Latina o populismo, que Franciso Weffort estu-
dou de forma pioneira nos anos 60, tem um sentido histérico
especifico. Quando falamos em populismos pensamos no “pacto
populista” uma ampla e vaga alianga de classes que reuniu em-
presérios industriais, setores da oligarquia agrério-mercantil,
tecnoburocratas e trabalhadores urbanos, e que viabilizou politi-
camente a industrializacdo substitutiva de importacodes e aideolo-
gia nacional-desenvolvimentista entre os anos 30 e os anos 60
deste século. Alternativa e complementarmente, ao nos referir-
mos ao populismo pensamos em lideres carisméticos e demagdgi-
cos, que combinam diversos graus de autoritarismo com o apoio
das massas populares.

O populismo é uma ideologia e uma pratica politica utilizada
tanto por politicos de esquerda quanto de direita. Perén era um
lider populista de direita;Jodo Goulart e Alan Garcia, de esquerda.
O distributivismo existente no populismo o aproxima da esquer-
da, o desenvolvimentismo, da direita. O nacionalismo populista
ajusta-se tanto a direita quanto a esquerda.

Jé o populismo econdmico, que estudaremos neste livro, tem
um sentido, por um lado, bem mais especifico, e por outro, mais
geral. Mais especifico porque relacionado apenas com as politicas
econdémicas. Mais geral porque néo se limita necessariamente as
politicas econémicas de lideres politicos populistas. O populismo
econdmico estd baseado em um distributivismo ingénuo e em um
desenvolvimentismo que ndo mede custos. Desenvolvimento eco-
noémico e distribuigio de renda sdo entendidos como dois objetivos
que podem ser alcangados com relativa facilidade pelo, de um
lado, aumento dos investimentos e dos gastos sociais do Estado,
e, de outro, pelo aumento dos saldrios. Keynes criticou a lei de
Say, que afirmava que a oferta cria sua prépria procura. O popu-
lismo econdémico, baseado em um keynesianismo que horrorizaria
Keynes, tem como “base tedrica” a afirmacao ou suposicdo que a
demanda cria sua propria procura.

Nao ha uma relacéo direta entre populismo politico e popu-
lismo econémico. Getilio Vargas foi .um classico lider populista
que jamais adotou o populismo econdmico. Salvador Allende néo
era um lider populista e sim um lider socialista, mas sua politica
econbémica acabou sendo um exemplo de populismo econdmico.
Em contrapartida, no Brasil, no periodo 1979 - 1980, um governo
militar, de direita, acabou adotando uma politica desenvolvimen-
tista tipicamente populista. Freqiientemente, entretanto, popu-
lismo politico e econdémico coincidem. Ja me referi aos casos de
Perén e de Alan Garcia. Outro exemplo sdo os dois primeiros anos
do governo Sarney (1985-1986).

Os artigos que foram selecionados para este livro aparecem na
ordem em que foram escritos ou publicados. Sao artigos de



economistas, a comecar com o trabalho pioneiro de Adolfo Cani-
trot. Temos apenas duas exce¢oes: o artigo de Guillermo O’Don-
nell, cientista politico, cuja analise dos ciclos politicos e econdmi-
cos na Argentina representa um marco da analise do populismo
economico, e o artigo final, que é uma analise geral do populismo
politico realizada por um jovem cientista politico brasileiro,
Gilmar Masiero. A rigor deveria vir no comeco do livro, mas como
foi escrito por dltimo fica para os leitores como uma espécie de
referéncia a andlise do populismo enquanto fenémeno essen-
cialmente politico.

Considero os trés primeiros artigos, escritos ainda nos anocs
70, como artigos “cldssicos” sobre o populismo econémico. Nesses
artigos e particularmente no de Carlos Diaz-Alejandro j4 esta
presente a idéia do “ciclo populista”, ou seja, da alternancia de
politicas populistas e de politicas de estabilizacdo ortodoxas: as
distor¢oes provocadas pelo populismo econémico levam a adocdo
de politicas de estabilizacdo ortodoxas; o fracasso destas em re-
tomar o desenvolvimento leva a uma nova experiéncia populista.

Jeffrey D. Sachs retoma, em seu artigo recente, a idéia do ciclo
populista e lhe dd contetido empirico. Sachs também da énfase a
relacdo entre a distribui¢do de renda extremamente desigual
existente na América Latina e o populismo econémico. Rudiger
Dornbusch e Sebastian Edwards concentram-se mais nos ele-
mentos macroecondémicos do populismo. Meu primeiro artigo so-
bre o assunto, analisando as ideologias e praticas politicas que se
constituem em obstdculo a uma politica econémica racional, re-
flete indiretamente minha experiéncia pessoal no Ministério da
Fazenda do Brasil. Meu artigo com Fernando Dall’Acqua e o
artigo de Eliana Cardoso e Ann Helwege coincidem em lembrar
que constitui um erro atribuir a crise da América Latina dos anos
80, exclusiva ou mesmo principalmente, ao populismo econémico.
Afinal, a divida externa, que estd na base dessa crise, nio foi
contraida principalmente por governos populistas. Nos anos 70,
dominavam na América Latina os regimes militares baseados em
uma alianca tecnoburocratico-capitalista que excluia o povo e os
lideres populistas.

O populismo econémico, que parecia ter sido liquidado pelos
regimes militares modernizadores, retornou & cena apés a rede-
mocratizacéo. E, nos termos do “ciclo populista”, populismo-e or-
todoxia econémica voltaram a se alternar. A conseqiiéncia foi o
agravamento da crise ao invés da sua superacao, frustrando-se as
esperancas daqueles que lutaram pela democracia na América
Latina. Este livro reflete essa frustracao.



1. A experiéncia populista de redistribuicdo
de renda*

Adolfo Canitrot

Introducao

Na experiéncia historica argentina houve trés tentativas ex-
plicitas de modificar a distribuicdo de renda em favor dos traba-
lhadores mediante o aumento de saldrios. Duas tentativas cor-
respondem ao primeiro (1946-1952) e ao terceiro (1973 em dian-
te)! governo peronista. Ainda que em contexto diferente, o governo
radical (1963-1966) aplicou ao mesmo fim idéntico instrumento.

Peronismo e radicalismo néo sio iguais. Representam uma
distinta composi¢do de classes e tém um comportamento politico
diferente. Mas ambos possuem em comum uma ideologia naciona-
lista e procuram seguir uma politica econdomica que satisfaca as
aspiragoes das maiorias populares. A essa politica chama-se,
aqui, populismo. Como objetivo, propde-se a melhorar as condi-
¢oes de vida dos setores de médias e baixas rendas, embora sem
alterar fundamentalmente a estrutura de propriedade e as re-
lagdes econdmicas vigentes. A redistribui¢io de renda é um
objetivo primordial, a redistribuicao de riqueza néo: ou nao existe,
ou tem um carater esporddico e complementar ao anterior, ou se
limita, apenas ao nivel da formulagéo, a uma riqueza especifica
como a terra.

Como se sabe, as tentativas de redistribuicao de renda pelo
aumento de saldrios, préprias do populismo, fracassam na me-
dida em que as pretendiam duradouras. A redistribui¢do susten-
tou-se um ou dois anos, e logo retrocedeu amplamente, corroida
pela inflagéo ou invertida abruptamente pela aplicag¢io de politi-
cas de sinal contrario. Neste artigo procura-se analisar as razdes
econdmicas desse fracasso. A questdo importante que se coloca é

* Artigo publicado originalmente em Desarrollo Econdmico, vol. 15, n° 59, out.-
dez. 1975. O autor é pesquisador sénior do Instituto Torcuato Di Tella. Tradugao
de Rosa Maria Marques.
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saber se o retrocesso, que se seguiu as experiéncias populistas de
redistribuicdo, deve-se a acdo deliberada de grupos de interesses
que reagem frente a perda de suas prerrogativas economicas e de
poder, tese que favorece tanto peronistas como radicais, ou as
préprias caracteristicas dessas experiéncias que engendram, ao
por-se em marcha, os elementos objetivos que as liquidarao; tese
que o autor sustenta.

Para levar a cabo a andlise, faz-se uma rdpida revisao da
teoria econémica e do fendmeno da inflacdo, e depois estuda-se
com certa atencao o funcionamento de um modelo simplificado da
economia argentina. Procura-se comparar a politica populista
com a politica alternativa da direita moderna, chamada aqui de
politica da demanda auténoma, embora ambas proponham o ple-
no emprego ainda que com uma distribuicao diferente das rendas.
Finalmente obtém-se as conclusdes.

A teoria e suas conseqiiéncias

O pensamento econdémico é cético, em geral, com respeito a
modificar a distribuicao de renda mediante o aumento de salérios.
Na teoria neocldssica, salarios e lucros sdo varidveis dependentes
dentro de um modelo de equilibrio geral. Dadas a disponibilidade
e a distribuicdo dos recursos, as tecnologias de producao possiveis
e os gostos e os habitos de poupanca das pessoas, obtém-se um
valor tinico de salarios e lucro. Uma mudanca nos salarios é uma
perturbacéo das condi¢oes de equilibrio do sistema e néo se sus-
tenta por si mesma; o sistema tende a retornar a situacao original.
A perturbacdo é s transitéria e, além disso, é causa de ineficién-
cia porque desloca o sistema de sua posi¢do 6tima.

Para Marx, da mesma forma que para o pensamento cléssico,
o saldrio mantém-se a longo prazo em nivel de subsisténcia. Esse
nivel ndo é absoluto mas se define em relagédo as condicoes histori-
cas de cada periodo. Ha um saldrio historicamente compativel
com as necessidades de acumulacio de capital que torna vidvel o
funcionamento do sistema capitalista. A taxa de lucro tende a cair
a longo prazo. Para se opor a essa tendéncia, os capitalistas re-
correm a inovacdes tecnolégicas, a processos de concentragio e
integracdoindustrial etc., que possibilitem um aumento na massa
de mais-valia extraida do trabalhador. Essa pressao é constante-
mente exercida em detrimento do saldrio, que em consegtiéncia
permanece no nivel mais baixo compativel com as necessidades de
subsisténcia. O grau de consciéncia de classe e de organizacao dos
trabalhadores pode aliviar temporariamente sua situacgéo, e néo
corrigir a tendéncia de longo prazo.

O pensamento keynesiano e neokeynesiano € o inico que ad-
mite a possibilidade de uma modificagcdo permanente do salario.
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Dada a disponibilidade total de recursos e a renda total derivada
de seu uso na produgdo, é possivel distribui-la arbitrariamente
entre lucros e saldrios, dependendo da taxa de acumulacgdo de
capital que se adote. Como se supde que os lucros destinam-se
integralmente, ou principalmente, ao investimento, e os salarios,
ao consumo, uma maior taxa de acumulacdo de capital requer
uma propor¢ao maior da renda canalizada para os lucros. O
aumento dos saldrios modera o processo de acumulagdo e de
crescimento da economia. Isso significa que este aumento se faz
nao somente a custa dos lucros dos capitalistas do presente, mas
também a custa dos lucros dos capitalistas e dos salarios dos
trabalhadores do futuro. .

Todas as colocagdes tedricas mencionadas referem-se ao caso
de economias isoladas. Se a economia estd inserta dentro de uma
ordem internacional, e o capital é mével, de modo que possa se
transferir para os paises e as atividades onde o lucro seja maior,
a possibilidade de redistribuigdo de renda desaparece. Diante do
aumento de saldrios e da reducéo correspondente dos lucros, os
recursos de investimento fluem para o exterior, o investimento se
faz nulo e 0 desemprego amplia-se. Isto se d4 porque a taxa de
lucro é determinada internacionalmente e porque os saldrios, em
cada pafs, sdo um residuo cuja magnitude depende da produ-
tividade do trabalho e dos termos do intercimbio de bens e
Servicos.

Do exposto, conclui-se que uma redistribuicao permanente da
renda em favor dos saldrios e contra os lucros é incompativel com
a mobilidade do capital. Na realidade o capital niao é estrita e
universalmente movel, Conforme o setor da economia, varia o
grau de mobilidade. E alto para os recursos de investimento
comandados pelos grupos financeiros e as grandes empresas,
principalmente as multinacionais. E baixo para os das pequenas
empresas, dos auténomos, dos pequenos proprietdrios e dos
rentistas. A necessidade de imobilizar o capital refere-se espe-
cialmente ao primeiro grupo e requer ¢ controle ou a captacio dos
recursos pelo Estado.

Para as unidades econémicas cujo capital é relativamente
imével, a conclusdo que se depreende da teoria é que devem
resignar-se a aceitar uma taxa de rentabilidade menor, a0 mesmo
tempo que reduzem seu volume de investimento. Na pratica as
empresas resistem, procurando elevar seus precos e, se isso nao
¢ permitido legalmente, desenvolvendo o mercado negro. Para
muitas empresas marginais, o decréscimo da rentabilidade sig-
nifica a quebra. Ha, pois, fortes motivos para uma resisténcia que
nao se expressa apenas no terreno econdémico, mas também no
politico. E nesse grupo, enquadrado dentro da definicdo de pequena
burguesia, onde é mais dura a oposi¢do ao programa distributivo.
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A teoria refere-se a comparacéo de duas situacdes com dife-
rentes distribui¢des de renda, uma vez que estas tenham sido
estabelecidas. Mas nao faz referéncia ao problema da passagem
de uma para a outra. A transicdo coloca dificuldades muito
agudas. Nio s6 se trata da queda do investimento e do desen-
volvimento de pressoes inflacionarias e do mercado negro a que ja
se fez referéncia. A expansido da demanda de bens de consumo
requer uma ampliacdo da capacidade produtiva que é dificil-
mente compativel com a reducdo do nivel de investimento. Isso da
lugar ao classico problema de desabastecimento e reforca a
pressdo inflacionaria. A retragdo das industrias de bens de capital
gera um excedente de trabalhadores cuja reabsorcéo na producao
de bens de consumo, na medida em que requer capital comple-
mentar, também é contida pela queda da taxa de investimento.

E evidente que o programa redistributivo exige uma ativa
intervencao estatal e uma forte expansio da drea econdmica sob
seu controle. Isso por duas razoes: 1) pela necessidade de imobili-
zar no pais os recursos financeiros das grandes empresas; 2) pela
necessidade de levar a cabo a reconversao da estrutura produtiva
e do emprego, desde as industrias de bens de capital até as de
consumo. Contudo, o Estado, como conseqiiéncia do préprio pro-
gramaredistributivo, encontra-se em uma situacdo especialmente
débil para enfrentar essas tarefas. Ao mesmo tempo que o setor
publico é proporcionalmente o maior empregador da economia, é
também o principal afetado no uso dos recursos pelo aumento dos
salarios. Enfrenta, pois, o problema de consideravel insuficiéncia
de recursos para investimento em relagdo aos que o programa
exige. E essa insuficiéncia persistira ainda quando os recursos
financeiros expropriados das grandes empresas dirigirem-se para
a producdo de bens de consumo. A solucio desse dilema é o au-
mento na carga tributéaria, cujos efeitos sdo uma reducao adi-
cional na rentabilidade das empresas privadas e, muito prova-
velmente, uma reduc¢do do poder aquisitivo dos assalariados.
Nesse ponto, as exigéncias do programa redistributivo entram em
conflito com seus proprios objetivos. K por essa razdo que, rele-
vando todas as demais dificuldades, o incremento salarial deve
esperar que, numa primeira etapa, se complete o processo de
reestruturacao produtiva.

Limitac¢coes da teoria
Os modelos tedricos mencionados reconhecem sé duas catego-
rias de rendas: as provenientes do capital e as do trabalho; e sé

dois tipos de beneficidrios: capitalistas e trabalhadores concebi-
dos como conjuntos homogéneos. Por sua vez, as estatisticas cor-
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rentes, que utilizam como indicadores a situacao da distribuicao
de renda, manejam também o mesmo tipo de agregacio.

E claro que essa suposta homogeneidade, dentro de cada con-
Junto, ndo é assim. As diferencas de renda em cada um sio
consideraveis. S6 no decil mais alto da distribuicéo da populacéo
por estratos de renda hd uma clara preponderancia de néo-
assalariados. Por outro lado, os proprietdrios minifundidrios e os
trabalhadores independentes urbanos representam uma propor-
¢aodominante do estrato populacional do decil inferior. Desse mo-
do, as mudancas na distribui¢do de renda que mostram as es-
tatisticas, separando a renda dos assalariados daquela dos nao-
assalariados, sao aproximagoes muito grosseiras e freqiientemen-
te erréneas com respeito ao que pretendem medir.

Como é 6bvio, a solugcao dos problemas da pobreza excede am-
plamente a possibilidade de uma politica de saldrios. Responde a
condi¢des estruturais, as vezes de cardter muito especifico, que
devem ser resolvidas por agoes ad hoc e pelos servicos de bem-
estar social, em seu sentido mais amplo. Uma politica redistribu-
tiva requer desses instrumentos um uso intenso e uma atencao
prioritdria.

Como concluséo deste trabalho pode-se supor que o gasto pu-
blico € um meio mais eficiente de redistribuicdo de renda que o
aumento de saldrios. Apesar disso, na medida em que o artigo
refere-se a questoes econémicas e a politica de carater global, em
particular relacionadas com o curto prazo, o tema do uso do gasto
publico é deixado de lado.

Inflacio

Em condi¢ées proximas de pleno emprego, e se nao ocorre
intervencdo estatal, o aumento de saldrios transmite-se aos
precos. Estes aumentam tanto como os saldrios, ou ainda mais,
quando ainfla¢io se acelera. Conseqiientemente, os saldrios reais
mantém-se constantes ou baixam, depois de um breve periodo ini-
cial de alta.

A resposta dos precos nio pode ser diferente da que se des-
creve acima. H4 uma estrutura econémica montada em funcao
dos precos existentes, com uma gama de lucros considerados
“normais” pelas empresas, conforme sejam sua situacdo e carac-
teristicas. A alta de saldrios reduz esses lucros e, no caso de
empresas marginais, os torna negativos. O novo valor do saldrio
¢ incompativel com a estrutura econémica representada pelo
conjunto de empresas que operam no momento de sua implan-
tagdo. Ou essa estrutura se modifica, ou o sistema de pregos se
acomoda, via inflag¢do, ao novo valor nominal do saldrio. Se nio se
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repete a “perturbacao” — no sentido neocldssico — o salario real
volta a seu valor de equilibrio.

Ha duas razées, contudo, pelas quais o sistema em seu
conjunto pode nao regressar a seus valores de equilibrio. Uma €
de ordem pratica e se refere especificamente ao caso argentino:
nem todas as empresas podem modificar livremente seus precos.
Ha diferentes capacidades, conforme o ramo de atividades, que
levam a mudancas nos precos relativos. A segunda razéo ¢ de
carater teérico e de aplicabilidade geral: uma vez efetuada a
“perturbacdo” — a alta original dos salarios — o movimento dos
precos para suas novas posi¢oes finais, em distintos movimentos
e com diferente ritmo, cria por si o aparecimento de um conjunto
de novas variaveis dinimicas, que ndo atuavam na determinacéo
do equilibrio original, e que, em conseqiiéncia, nao tém porque
conduzir o sistema a sua posicio de equilibrio final, concebido em
termos das variaveis estdticas iniciais.

A razdo pratica refere-se a efetividade do mecanismo de
controle de precos. Esse é um mecanismo de curto prazo, neces-
sariamente. Por si s6 nao pode resistir as pressoes emergentes de
uma estrutura econdmica forcada a trabalhar com niveis de
lucros e custos para os quais néo esta concebida. A complemen-
tacdo 6bvia da politica de controle de pregos é a reforma dessa
estrutura, de modo que passa a absorver o novo nivel de salarios.
Mas isso, que em nivel conceitual é claro, representa uma tarefa
gigantesca, técnica e politicamente, que ultrapassa de longe o que
se pode realizar em curto prazo. O conceito, contudo, é resgatavel:
néo hd modificacao permanente da distribuicao de renda se essa
mudanca estrutural ndo se complementa.

Ha trés conjuntos de precos que, pela situacao das atividades
econdmicas correspondentes, sdo passiveis de controle estrito
pelo Estado: os pregos agropecudrios, as tarifas das empresas
publicas e os aluguéis. Os precos agropecuarios sdo normalmen-
te controlados pelo Estado em beneficio dos produtores, para ga-
rantir um minimo de estabilidade nos mercados. A taxa de
cambio, os impostos, 0os precos minimos e a compra direta pelo
Estado sdo os instrumentos de controle. Esses mesmos instru-
mentos permitem aumentar o controle de pregos sobre o setor de
acordo com a politica oficial. Quanto aos aluguéis, a dificuldade
para o proprietario desocupar seu imével da lugar a uma oferta
ineldstica de curto prazo, isto é, constante, qualquer que seja o
preco aplicado. O caso das tarifas publicas, finalmente, ¢ de
controle 6bvio.

O que se observa na experiéncia argentina é que o aumento do
salarioreal na conjuntura, quando ocorre, deve-se essencialmente
a queda do valor relativo destes trés pregos — agropecuarios,
tarifas publicas e aluguéis — com relacao ao salario. Os bens e
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Servicos que estes precos representam constituem uma parte
muito importante da cesta familiar. Em conseqiiéncia, a redis-
tribui¢do de renda de curto prazo para os assalariados ¢ paga
pelos produtores agropecuarios, pelas empresas publicas e pelos
proprietdrios de iméveis de aluguel.

A redistribui¢io néo se mantém, todavia. Como os precos dos
demais setores da economia continuam subindo, a oferta dessas
trés atividades se deteriora. O investimento faz-se nulo ou nega-
tivo, surgem pontos de estrangulamento e finalmente uma crise
que obriga a reconsiderar seus pre¢os. Entao a redistribuicao de
renda se esvai. Volta-se & posicdo inicial com perda real no ca-
minho.

A posicao inicial de equilibrio, como foi dito, pode nao se
recuperar ou recuperar-se depois de um grande periodo de ajuste.
Se fossem aumentados os saldrios e os ajustes de precos ocor-
ressem simultaneamente em todas as atividades, regressar-ge-ia
a situacdo inicial com o mesmo saldrio real de origem, depois de
um certo periodo de aumento. Mas os ajustes se transmitem em
cadeia e depois em sucessivas ondas que fluem e refluem. A
pressao para aumentar os precos se faz sentir com mais inten-
sidade: a) nas empresas marginais, de baixa eficiéncia, onde a
rentabilidade adquire valores negativos; b) nas pequenas empre-
sas com custos de mao-de-obra relativamente altos; ¢) nos autono-
mos. Sdo essas as empresas cuja alternativa a inflacdo é a quebra.
Sdo, por outro lado, as empresas mais dificeis de controlar.
Iniciado 0 movimento, este se transmite para cima. ‘

Ha uma tendéncia inerente ao processo inflacionario a se
acelerar. As empresas possuem capital circulante — estoque de
matérias-primas, outros insumos, produtos semi-acabados e
acabados — cujo valor se mede a custo de reposicao.

Os ajustes de pregos sucessivos e néo simultineos introduzem
um elemento de incerteza no valor de capital. O risco de perda do
capital por um ajuste insuficiente é mais alto que o da perda de
renda por um atraso no ritmo de vendas. Em conseqiiéncia, é
necessdrio antecipar-se aos custos futuros de reposicao, introduz-
indo os custos futuros esperados nos pregos presentes. O processo
de compra/venda, por outro lado, nao é unidirecional. Por meio da
rede de relacdes interindustriais, muitos dos compradores diretos
de uma empresa sio seus vendedores indiretos. Desse modo, a
antecipacdo da empresa com relacdo a seus custos futuros é re-
gistrada pelas demais e reverte sobre ela. Os custos futuros
tornam-se presentes com maior rapidez que a inicialmente calcu-
lada. Em contrapartida, uma “antecipacao” demasiada grande
dos precos afeta as vendas negativamente. Se a empresa mantém-
se permanentemente antecipada, suas vendas manter-se-io de-
primidas em relacdo a seu nivel pré-inflacionario. Esse efeito de
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sentido contrario permite implementar a politica monetaria e
fiscal de estabilizacao. Se a demanda se contrai, o custo da anteci-
pacdo, em termos de recessao de vendas, faz-se maicr e aumenta
seu contrapeso em relagio ao custo de perda de capital possivel
por nao fazé-lo.

O funcionamento da economia argentina

Tudo que se disse anteriormente tem um carater geral, apli-
cdvel a qualquer economia. Para analisar o caso argentino, que
possui caracteristicas especificas, é necessdrio adotar um mode-
lo que capte seus tragos mais significativos. O modelo que se
apresenta é uma simplifica¢do da realidade da economia a partir
de 1930. Enquanto simplificagdo radical dessa realidade, deixa
muitas questoes importantes de lado. Seu valor, todavia, consiste
em proporcionar um marco basico de referéncia para estudar as
politicas alternativas de distribuicéo de renda.

Apresentagdo do modelo

Supoe-se a economia argentina representada por dois setores:
um setor agropecudrio ou rural e um setor industrial. Para iniciar
a andlise, os mesmos sdo definidos com caracteristicas proprias
bem marcadas. Em seguida, algumas dessas caracteristicas sdo
suavizadas. O setor agropecudrio ¢ um setor exportador que
trabalha em condicéo de pleno emprego. Produz bens que podem
ser exportados ou destinados ao mercado interno. O setor indus-
trial s6 produz para o mercado interno e admite desemprego
quando a demanda efetiva é insuficiente. E o setor importador,
porque requer insumos e bens de capital do exterior para o seu
funcionamento.?

A demanda dos bens de consumo produzidos por ambos os
setores provém tanto dos assalariados como dos capitalistas. Mas
se supde que a demanda dos capitalistas seja fixa, e por isso in-
dependente do preco e de suas rendas. Em conseqiiéncia, as mu-
dancas na demanda agregada de bens de consumo correspondem
exclusivamente as mudancas na demanda dos assalariados e de-
pendem das mudancas dos precos e das rendas destes dltimos.

A demanda dos bens de capital supde-se, em principio, produ-
zida pelo nivel de atividade do setor industrial e pelas mudancas
que este experimenta. Como esse nivel de atividade esta deter-
minado essencialmente pela magnitude da demanda de bens de
consumo, resulta, em ultima instancia, que o investimento no
setor industrial depende do consumo dos assalariados. Por outro
lado, eles ndo poupam. A poupanca é exclusiva dos capitalistas.
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Numa primeira abordagem néo se iéva em conta a possibili-
dade de investimento auténomo, de exportacdes industriais e de
substitui¢do de importagées. Desse modo centra-se a atencao
exclusivamente nos efeitos das mudancas no nivel de renda dos
trabalhadores sobre o conjunto da economia pelas alteracdes em
sua demanda por bens de consumo. Depois introduzem-se essas
trés variaveis, em um segundo enfoque, na medida em que
representam fontes de demanda auténomas com respeito a renda
dos assalariados.?

Os assalariados gastam sua renda integralmente em bens de
consumo produzidos pelos setores agropecudrio e industrial. O
salario real dos trabalhadores modifica-se — ceteris paribus —
quando se modifica seu saldrio nominal. Também se modifica
quando mudam os pregos tanto dos bens de consumo agropecudrios
como industriais. Mas uma alteracdo em qualquer desses precos
nao s6 modifica o saldrio real como também a propor¢io e — a
salario nominal fixo — a magnitude do gasto que se destina aos
bens de cada um dos setores. Cada mudanga de preco, de qualquer
um dos grupos de bens, modifica a demanda pelos bens de ambos
os setores. Essa modificacdo, no caso do setor agropecuario, que
opera com um volume fixo de produgéo, afeta a magnitude das
exportagées; no caso do setor industrial, seu nivel de atitude é a
demanda de importacao.

Os mercados

Supondo-se pleno emprego, a producéo de bens agropecudrios
é fixa no curto prazo. Em conseqiiéncia, todo o aumento, em
unidades fisicas, da demanda interna s6 pode se satisfazer em
detrimento da magnitude das exportacdes medidas nas mesmas
unidades e vice-versa. A dotagdo dos bens produzidos pelo setor a
um e outro destino se resolve, fundamentalmente?, em funcao do
preco interno desses bens e de sua relag¢éo com o saldrio nominal.
Quanto mais alto é esse preco — a saldrio nominal constante —
menor € o namero de unidades demandadas no mercado interno
pelos assalariados e maiores séo os saldos exploraveis. Esse preco,
todavia, ndo se determina no mercado interno, mas depende do
pre¢o internacional e da taxa de cambio da moeda estrangeira®
que transforma um pre¢o em outro. A demanda externa pelos
bens do setor agropecudrio supée-se infinitamente elastica, isto é,
o mercado exterior pode absorver qualquer quantidade de vendas
a prego constante.® Nessas condigdes, o preco internacional define
o0 prego interno. Se aquele permanece constante, este s6 pode
variar se se alterar a taxa de cAmbio. Isto ¢, a mudanga no preco
interno dos bens do setor responde s medidas de politica econémica
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e nao ao livre jugo da oferta e da demanda. Um aumento da
demanda interna ndo se manifesta em elevacéo de precos, mas em
uma transferéncia de quantidades de bens do mercado de expor-
tacdo ao mercado interno, a preco constante.

A demanda interna dos bens agropecudrios postula-se como
inelastica as variacoes de precgo. Isso decorre do carater de pri-
meira necessidade que possuem os bens agropecudrios. Um au-
mento no preco interno desses bens, em conseqiiéncia, reduz o
numero de unidades vendidas internamente mas aumenta a des-
pesa dos assalariados com esses bens. Essa é uma caracteristica
importante ao modelo porque significa que, para rendas constan-
tes, o aumento do preco dos bens agropecudrios reduz a ca-
pacidade de gasto dos assalariados em bens do setor industrial.

O funcionamento do mercado de bens industriais pode ser
compreendido como respondendo a uma regra simples de conduta
dos empresdrios industriais: estes procuram manter o valor
unitario e seus lucros. Frente a mudancas na magnitude da
demanda, modificam a quantidade vendida e produzida sem
alterar os precos. Frente a alterac¢des nos pregos dos insumos, ou
mao-de-obra, elevam proporcionalmente os precos do produto fi-
nal. Essas regras sdo compativeis com curvas de custo de pro-
dugido constante. O modelo, contudo, ndo exige, para funcionar,
hipéteses tio estritas. E suficiente que no caso de mudancas na
magnitude da demanda todo o ajuste nao se efetue pelos precos,
supondo-se constantes as quantidades vendidas e produzidas. No
caso de aumento de pregos de insumos basta que os empresarios
néo absorvam os maiores custos integralmente, e portanto nao
reduzam seus lucros considerando-se os precos constantes. Isso
significa que a resposta do setor industrial frente a deslocamen-
tos da demanda ou alteracoes dos precos dos insumos sera uma
modificacdo da quantidade produzida por minima que seja. Essa
reacdo através da quantidade é tudo o que o modelo necessita
supor para funcionar do modo postulado.”

Movimentos — o processo de multiplicacdo

Do até aqui exposto decorre que o modelo admite trés variaveis
que podem ser modificadas autonomamente:

e 0 preco dos bens agropecudrios como conseqiiéncia de alteracoes
na taxa de cAmbio ou nos precos internacionais;

e 0 preco dos insumos importados e, como decorréncia, dos bens
industriais, pela mesma razio;

o 0 saldrio nominal dos trabalhadores.
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A alteracdo no valor de qualquer dessas trés variaveis tem
conseqiiéncias sobre o conjunto de varidveis dependentes do
modelo: exportagdes, importacdes, precos dos bens do setor indus-
trial, nivel de atividade deste setor, emprego urbano, lucros dos
empresarios rurais e urbanos, e saldrio real. Cada modificagdo
das variaveis independentes expande-se num movimento de cau-
salidade em toda a estrutura do modelo.

Geralmente, ao se adotar uma politica econémica determi-
nada, modifica-se mais de uma das varidveis independentes. Isto
é,implementam-se diversas combinacdes de aumentos dos precos
agropecuarios e das importacées, e dos salarios nominais. Mas a
analise de suas relacées de causa e efeito obriga a tratar cada uma
1soladamente.

Para facilitar a compreensio do mecanismo causal apresenta-
se o diagrama seguinte, no qual os simbolos X,C,Ie M tém seu sig-
nificado habitual; os Ps correspondem a pre¢os; a equacéo diz que
o0 gasto G de consumo dos assalariados é igual & sua renda — Sn,
salario e T numero de empregados — e divide-se entre os bens
agropecudrios Q°, S e industriais Q.

I

—
Px X AGRO. ] L# IND. <—M—PM
_ o

Pyv=Pmtc

PA=Pxtgo A P
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O primeiro movimento ao longo do modelo é o que resulta da
alta dos pregos agropecudrios. Quando estes sobem, e 0s outros
dois mantém-se fixos, origina-se uma queda na demanda dos as-
salariados por bens agropecudrios e um proporcional aumento
dos saldos exportaveis. Esse é um primeiro efeito. A demanda dos
assalariados por esses bens é inelastica; em conseqiiéncia, ainda
que aquantidade demandada, medida em unidades fisicas,diminua,
o gasto aumenta junto com o aumento de preco. Como a renda no-
minal dos trabalhadores Sy —eovolume e emprego T — mantém-
se até agora constante, o maior gasto dos assalariados em pro-
dutos agropecudrios necessariamente implica uma reducéo de
sua capacidade de gasto em bens do setor industrial.® Isto é, a

21



demanda por bens de consumo do setor industrial diminui,
supondo-se precos constantes.

A reacio dos empresdrios industriais diante da queda da de-
manda é procurar a manutencgéo dos lucros unitarios, reduzindo
o nivel de atividade e com ele a quantidade de emprego oferecido.
O emprego urbano consegiientemente diminui e, considerando
salarios nominais constantes, também a renda total dos traba-
Ihadores.

A reducéo do emprego e da renda diminui ainda mais, num
segundo momento, a capacidade de gasto dos assalariados e
portanto a demanda de bens do setor industrial. Se os em-
presarios respondem novamente cortando o volume de emprego,
dio lugar a posteriores redugdes de demanda e de emprego
causadas mutuamente, e em sucessio. Cada reducdo sucessiva €,
contudo, de menor magnitude e finalmente a seqiiéncia converge
para um valor finito. Uma vez desenvolvido o processo, a reducéo
total da demanda e de emprego é um multiplo da redugao original
causada pela alta do prego agropecudrio.’ ’

O mecanismo de multiplicacéo, que se limita ao setor indus-
trial, tem por causa tltima o fato de que as mudancas na deman-
da dos bens do setor originam-se nas alteracdes das rendas que o
préprio setor concede a quem nele trabalha. No setor agropecud-
rio a multiplicagio ndo ocorre, e o pleno emprego se mantem,
porque existe um mercado de exportagdo que absorve os saldos de
producéo niao demandados internamente. "

A interdependéncia entre os niveis de demanda e de emprego,
no setor industrial, é conseqiiéncia da hipétese de que a unica
fonte de demanda auténoma é o gasto dos assalariados. Se essa
hipétese é anulada e aceita-se a possibilidade de outras fontes de
demanda — investimento auténomo, exportacoes industriais ou
substitui¢do de importagdes —, a interdependéncia diminui ou
mesmo desaparece.’

A progressiva queda do nivel de atividade do setor industrial
e do emprego e da renda dos assalariados durante o processo de
multiplicacio afeta em dois sentidos a balanga comercial. Por um
lado, ao reduzir a demanda interna por bens agropecuarios,
aumenta ainda mais os saldos exportaveis.'? Por outro, diminui as
importacdes de insumos para o setor industrial.

Esse primeiro movimento que se descreveu, resultante do
aumento dos precos agropecudrios, vai, da esquerda para a
direita no diagrama anterior, do setor agropecudrio ao industrial
para terminar com seus efeitos sobre as importagoes na extrema
direita, com alguns refluxos ocasionados no processo de multipli-
cacdo. O movimento decorrente do aumento do preco dos insumos
importados tem sentido contrario, ainda que neste caso 0 refluxo
seja importante.
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O aumento do preco dos insumos importados é absorvido pelos
empresdrios industriais, com o objetivo de manter seus lucros
unitarios, mediante uma alta de precos dos produtos finais. Como
os salarios nominais permanecem fixos, esta alta obriga os as-
salariados a reduzirem sua demanda de consumo em termos fisi-
cos. Essa redugéo pée em marcha o processo de multiplicacao da
mesma maneira que no movimento anterior. A reducio da de-
manda por importacao € o resultado entdo da soma da reducao
original pelo aumento do pre¢o com a reducao emergente do
processo multiplicativo. :

Como a elasticidade da demanda dos assalariados pelos bens
industriais é alta — aproximadamente unitdria —, o gasto com
estes bens nao se altera significativamente quando seu preco
aumenta. Em conseqiiéncia, a capacidade de gasto remanescente
dos assalariados em bens agropecudrios nio se altera a nao ser em
menor escala. O efeito sobre os saldos exportaveis é muito baixo.
Se ocorre algum, e este também é pequeno, é resultante do pro-
cesso de multiplicacao e da deterioracdo progressiva da capa-
cidade de compra dos assalariados.

A analise foi feita em separado para cada um dos movimentos.
Todavia, o normal é que se apresentem juntos. Um aumento da
taxa de cambio aumenta tanto o preco dos bens agropecudrios
como o dos insumos industriais. Nessa ocasido, os efeitos descri-
tos de cada um deles sobre as demais varidaveis do modelo se su-
perpoem.

E possivel graduar, mediante politicas fiscais, o impacto da
modificacdo da taxa de cambio, de modo que um dos precos
considerados aumenta mais ou menos que o outro. Aqui é ne-
cessario lembrar as diferencas entre os efeitos que separada-
mente geram a alta de um ou de outro preco. Em ambos os casos,
o resultado sobre o nivel de atividade e emprego urbano é
recessivo e sobre a balanca comercial, positivo; mas a alta de preco
agropecudrio tern um impacto maior sobre o incremento dos saltos
exportaveis do que a alta de preco das importacées. A diferenca
maior é de cardter distributivo: o aumento dos precos agropecudrios
eleva os lucros dos empresarios desse setor enquanto o aumento
de preco das importagées os mantém inalterados.”” Em ambos os
casos, contudo, tanto os lucros dos empresarios industriais como
a renda dos assalariados se deterioram.

O aumento do saldrio nominal
uando os precos agropecudrios e das importacdes sobem,

rnquanta oz saldrios nominais permanecem constantes, o resul-
fade e eauivelente no de uma queda do saldrio real. Por isso, um
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aumentio do saldrio nominal, com os outros dois precos constantes,
determina em principio efeitos estritamente contrdrios aos que
decorrem do aumento daqueles precos. E possivel se expor todo o
problema como uma andlise das conseqiéncias das modificagoes
da relacao entre o valor da taxa de cAmbio e o salario nominal. No
tratamento dessa varidvel, portanto, ndao haveria novidade.

A peculiaridade do caso é que ha diferenca no processo de
ajuste aos novos valores da variavel preco, quando se trata de um
aumento do salarionominal. Um aumento dos precos agropecuarios
é uma decisdo politica e o ajuste é praticamente instantaneo. No
caso de um aumento dos precos de importacdo, o ajuste é mais
lento, até que os novos custos sejam refletidos no aumento de
precos industriais. Mas em um quadro com tendéncia recessiva,
essa inflacao de custos tende a se frear, uma vez atingidos os no-
vOs precos que permitam recuperar a margem de lucros unitarios
prévia. Os aumentos de saldrios nominais, em troca, criam uma
situacdo expansiva, como resultado do aumento da capacidade de
gasto dos assalariados. Ha uma expansao de demanda tanto de
bens agropecudrios como industriais e, no caso do setor indus-
trial, um aumento do nivel de atividade. O ajuste dos precos
industriais aos novos custos, resultante do aumento de salarios,
ocorre em um contexto expansivo, no qual o processoinflacionario,
agora de demanda e de custos, ndo encontra freios a sua tendéncia
inerente a aceleracio. A essa tendéncia ja se fez referéncia ante-
riormente. Se o processo de ajuste fosse simultaneo em todos os
precos, nao haveria um desencadeamento da inflagédo. E a dispari-
dade dos tempos e ritmos de ajuste que a faz possivel.

A singularidade do movimento que surge do aumento do
salario nominal é, pois, sua tendéncia a originar uma inflacao
acelerada. Durante o processo, saldrios e precos industriais
sobem permanentemente, enquanto os precos agropecuarios —
controlados politicamente — tendem a ficar atrds. A decorrente
queda da relacdo entre prego agropecudrio e saldrio nominal
manifesta-se em efeitos expansivos adicionais, que sao a contra-
partida dos efeitos recessivos descritos anteriormente. O nivel de
emprego e da atividade industrial se expande enquanto a balanca
comercial se deteriora, tanto pela queda de exportacoes como pelo
aumento das importacoes.

QOutras fontes de demanda autonoma

Até este momento aceitou-se uma rigida dependéncia entre o
nivel de atividade economica com relagao ao valor do saldrio real.
Quanto mais elevadas sdo as relagdes entre o saldrio nominal e os
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precos agropecudrios, por um lado, e de importacoes industriais,
por outro, maior é o nivel de emprego e a atividade econdmica.

Essa dependéncia é enfraquecida se se reconhece a existéncia
de outras fontes de demanda auténoma, que dao lugar a criacdo
de emprego. Essas fontes sdo trés: o investimento auténomo, as
exportacdes industriais e a substituicao de importacdes.'

Em todos os casos, a demanda origina-se fora do setor assa-
lariado e é, em conseqiéncia, independente do valor do salario
real.

Um determinado par de valores dos precos agropecudrios e
dos de importactes com relacdo ao-salario nominal é compativel,
ao introduzir essas novas fontes de demanda, com uma gama de
valores da variavel emprego. As relacoes de preco deixam de ser
determinantes.

Enquanto varidveis de curto prazo, ou seja, engquanto cria-
doras de emprego, o efeito dessas trés fontes alternativas de
demanda sobre a balanga comercial se exerce do lado das impor-
tacdes, pois estas tém uma correlacdo direta com o volume de
emprego. Os saldos exportdveis agropecuarios nao sio afetados,
a nao ser moderadamente, enquanto a relacio entre os precos do
setor e o saldario nominal permanece inalterada. Em um prazo
mais amplo, tanto a expansao das exportacoes industriais como a
substituicdo de importacoes tendem a aliviar as restricoes da
balanca do comércio exterior.'

E conceitualmente possivel combinar uma determinada quan-
tidade de criacao de demanda por essas vias com diferentes alter-
nativas das relagdes entre as variaveis precos. Na elaboracido de
um projeto de politica econémica, cada uma dessas fontes de
demanda sao utilizadas complementarmente. Vistas numa proje-
cao historica, todavia, surgem como instrumentos alternativos
para obter um certo nivel de emprego e de atividade urbana. As
ja chamadas politicas populistas apéiam-se, principalmente, no
aumento do saldrio nominal, ou seja, em uma relacido elevada
entre o salario nominal e a taxa de cAmbio. O uso das outras fontes
alternativas de demanda, investimento auténomo, exportacoes
industriais, substituicdo de importagoes, corresponde ao que se
convencionou chamar, em termos imprecisos, politicas eficientis-
tas, ou keynesianas, ou modernizantes. O cardter de distribuicao
de renda diferencia uma das outras, sendo a segunda muito mais
favoravel aos lucros dos empresdrios industriais que a primeira.

Uma vantagem importante desse modo de eriacao de emprego
com relacdo ao procedimento populista é que, ao nio requerer
necessariamente um reajuste dos precos industriais perante os
custos de maéo-de-obra aumentados — devido a elevacao de
saldrios —, permite, num contexto expansivo, um controle muito
mais efetivo das pressoes inflacionarias.
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O longo prazo

Como uma extensao de toda a andlise precedente, pode-se
tentar elaborar uma projecao da evolucdo do emprego e do salario
a longo prazo, e de seus determinantes dentro da estrutura do
modelo, '

Na medida em que haja méo-de-obra excedente, o maximo de
emprego que pode dispor a economia, numa situacdo dada,
depende da restricao do comércio exterior. O nivel de atividade
econdmica do setor industrial determina univocamente tanto o
volume de importagdes necessdarias como a quantidade de em-
prego oferecido, de modo que estas duas varidveis tenham entre
st uma relacao fixa. A capacidade de importar, por outro lado,
depende da magnitude dos saldos exportdaveis — a precos inter-
nacionais constantes — e esta magnitude, por sua vez, depende
do preco interno dos bens exportaveis em relacdo ao salario
nominal, que define quanto da producio se consome internamente
e quanto se exporta.'® Desse modo surge uma relacio direta entre
o volume de emprego que pode oferecer a economia, satisfeita a
restricdo externa, e o preco interno dos bens exportaveis com
relacdo ao salario nominal. Essa relacdo é positiva: quanto maior
¢ o preco dos bens exportaveis, maior é o volume de emprego
oferecido.

Quais sao os limites do crescimento do emprego, em uma
situacao dada, considerando-se exclusivamente as relacdes de
preco? Isso depende da natureza dos bens exportaveis. Se, como
sesupos até agora, os bens exportdveis séo produtos agropecudrios
com uma demanda interna inelastica e uma demanda externa
perfeitamente eldstica, o ponto mdximo de emprego é aquele em
que posteriores aumentos de prego nao permitem transferir quan-
tidades adicionais de bens agropecuarios da demanda interna
para a exportacao, ou seja, o pre¢o no qual a demanda interna é
rigidamente ineldstica. Aqui ndo ha grandes possibilidades de
movimento: a tolerancia dos assalariados em restringirem seus
modos habituais de consumo de bens de primeira necessidade é
muito pequena. Se, por outro lado, os bens exportdveis sao bens
produzidos no setor industrial com maior elasticidade de de-
manda interna, a restricao a expandir as exportacoes surge do
mercado externo, seja pela queda de precos, seja pela fixacdo de
barreiras ou cotas por parte dos paises importadores. E aqui
também as possibilidades sao modestas.'” Em resumo, os limites
a expansao do emprego, aceita a restricio externa, em uma dada
situacdo, sao finitos e relativamente inflexiveis.

Ao longo do tempo, a expansao do emprego, obtida pela
ampliacao das exportagoes, depende do crescimentoda capacidade
produtiva do setor produtor de bens exportdaveis. O setor agro-



pecudrio cresce lentamente. Kssa lentidao representou no pas-
sado a maior restri¢do ao crescimento do emprego. A substituicao
de importacdes, ao reduzir permanentemente a quantidade de
importacies necessarias para cada quantidade de emprego deter-
minada, alcangou uma influéncia mais significativa. No futuro. a
aceleracdo do ritmo de criacdo da capacidade dependera da
evolucao da demanda externa por bens industriais. Adotando-ze
uma politica de oferta mdxima, esta € uma variavel que escapa =
capacidade de decisédo do préprio pais.

A colocagdo acima refere-se a criacéo da capacidade de ofere-
cer emprego. O segundo ponto é o da geracao efetiva de emprego.
Enquanto o preco interno dos bens exportaveis -— em relacio ao
salarionominal — determina-se de acordo com o nivel desejado de
emprego possivel, ou seja, fixando a capacidade potencial total de
oferecer emprego, o volume efetivo de emprego depende da posi-
cdo que assume a relacido entre precos de importagao e saldrios
nominais e da magnitude da demanda auténoma. Para fins de
criagdo de emprego, ambos os instrumentos cumprem uma fungdo
similar e podem substituir-se mutuamente. Mas seu significado
distributivo é completamente oposto. Se a demanda auténoma
néo existe, ou permanece fixa, a criacio de emprego pela reducao
da relacdo entre precos de importacdo — precos industriais por
extensao — e saldrios nominais é compativel somente com um
aumento do saldrio real. Isto foi explicado anteriormente. Implica
um aumento igual ao do emprego e do salario. Na medida em que
a demanda autoénoma cresce em importancia como instrumento
de criacdo de emprego, a queda da relacdao entre precos de
importacdo e saldrios nominais é menos necessaria. O saldrio real
cresce menos, ou nao cresce, ou mesmo decresce, de acordo com a
intensidade da demanda autonoma.'™

Nao ha, pois, no modelo, uma determinacio estreita da
distribuicdo de renda, que depende da escolha da composi¢ao dos
instrumentos destinados & geracio de emprego. O limite maximo
do saldrio real esta definido, numa situacdo dada, pela impossi-
bilidade de restringir a demanda auténoma além de um certo
ponto, se é reconhecida a necessidade de longo prazo do inves-
timento auténomo, da exportacao industrial e da substituicéo de
importacoes.

Um caso particular do modelo, porém o mais representativo
do ocorrido no passado, ¢ aquele em que os precos de bens
exportaveis e os precos de importacao nac sao independentes, mas
se movem paralelamente de acordo com as modificacoes da taxa
de cambio. Se a demanda autdénoma é considerada fixa, o modelo
permite distinguir duas fun¢des completamente determinadas.
Uma fungéo de oferta de importacoes que aumenta para valores
crescentes da relaciotaxa de cambio/saldrio nominal. Essafuncao
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¢ a mesma a que ja se fez referéncia no caso geral. Além disso, é
uma funcio de demanda de importacio que é descendente a
medida que aquela relagéio cresce. Isto é, a queda do saldrio real
reduz o nivel de atividade econémica no setor industrial e, em
conseqiiéncia, a demanda por importagdes. Ambas as funcdes
determinam um unico ponto de equilibrio. Nesse ponto define-se
a relacao entre taxa de cambio e saldrio nominal, que torna
maximo o volume de emprego, e o salario real, respeitando a
restricao imposta pelo comércio externo. Nesse caso também, a
tnica possibilidade de aumentar emprego e salario no longo prazo
é a de ampliar a produc¢ao de bens exportaveis.®

Conclusao

Em resumo, o capitulo anterior diz o seguinte: o0 maximo de
emprego que a economia pode dar estd definido pelas exportacoes.
Isso porque as importacdes condicionam o nivel de atividade do
setor industrial. A geracao efetiva de emprego depende da inten-
sidade da demanda. Esta pode se criar por aumento dos salarios
reais ou por fatores auténomos como o investimento, a exportacéo
de manufaturas e a substituicao de importagées. O peso relativo
de uma ou de outra fonte de criacdo de demanda incide na
distribuicéo final da renda. No ponto de pleno emprego, o valor
maximo do saldrio real é tanto maior quanto menor é o peso da
demanda auténoma na demanda total.

A economia argentina impde limites a redistribuicao progres-
siva de renda, concebida como politica de ocupacao e saldrios: a
restricdo de comércio externo e a necessidade de acumulacao de
capital. Esses limites também existem nos paises de maior nivel
de desenvolvimento.

O conflito entre distribui¢do e acumulacao ou, em outras
palavras, o conflito entre saldrios e lucros, vigora em situacio de
plenc emprego. Quando ha recursos e trabalhadores ociosos, a ex-
panséo da atividade econdémica pode ser feita favorecendo tanto
salarios como lucros industriais.

E essa dupla situagdo que torna possivel, e a0 mesmo tempo
limita, a politica populista. A alianca politica do populismo nasce
na recessao e se propoe a ser um programa de crescimento.
Assalariados e burguesia industrial tém entdo interesses comple-
mentares, enquanto os empresdarios rurais ficam na oposi¢ao. O
éxito do programa destréi o elemento constitutivo da alianca. Ao
se aproximar do pleno emprego, os interesses conflitivos substi-
tuem os complementares. O conflito torna-se muito intenso por-
que se desenvolve no meio de um contexto inflacionério explosivo,
resultante da utilizacdo do aumento de saldrios como instru-
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mento de expansiao da demanda. Em menor ou maior prazo a ali-
anca se destréi, a burguesia industrial inclina-se para uma nova
alian¢a com a burguesia rural, o populismo termina enredado em
suas proprias contradi¢des e um novo programa de ordem e
recessao emerge.

A analise econdmica dos capitulos precedentes sugere a pos-
sibilidade de elaborar uma receita econémica que evite o fenémeno
das flutuacoes e da instabilidade politica. E concebivel determi-
nar um conjunto de precos relativos entre salarios, taxa de cambio
e precos agropecudrios e industriais, que permita um crescimen-
to continuo de emprego e saldrios, nos valores maximos compati-
veis com a restricdo do comércio exterior e com as necessidades de
acumulacao de capital. Mas seria arrogéncia ou inocéncia do eco-
nomista pensar que o desconhecimento desses valores de equilibrio
é a causa da instabilidade argentina e que sua aplicagio resol-
veria o problema. Para isso, teria que supor previamente que as
varias classes sociais podem convergir para uma proposta comum,
seja por acordo, seja por imposi¢do de uma sobre as outras.
Enquanto isso nao ocorre, as flutuagoes econémicas persistirao. A
instabilidade é a expressao do conflito de classes.

Na recorréncia das flutuagdes, a burguesia industrial tem
papel-chave. Para ela o projeto populista é um programa em
comum com os assalariados baseado no aumento de salarios. De
forma alternativa, o projeto de ordem e recessao € um projeto em
comum com a burguesia rural baseado no aumento dos precgos
agropecudrios. Em ambos os casos, as vantagens que obtém o
empresariado urbano derivam, como um reflexo, das que recebem
outras classes. O projeto proprio da burguesia industrial é o pro-
jeto da demanda auténoma: investimento, promocédo de expor-
tacdes, substituigdo de importagdes. Esse projeto, salvo os poucos
anos do ministro Krieger Vasena, nao foi aplicado no pais. E a con-
seqiiéncia da debilidade politica da burguesia. As empresas
nacionais sio débeis e as empresas fortes, em sua maior parte,
estrangeiras. A burguesia nacional ndo tem conseguido construir
um programa de integragdo com o sistema de grandes empresas
multinacionais que seja, ao mesmo tempo, economicamenterentavel
e politicamente aceitdvel. Na auséncia desse programa liga-se a
programas alheios de orientacdo distinta. Nessas condigbes, de
capitalistas fracos e sindicatos fortes, o capitalismo argentino é,
por necessidade, uma experiéncia tortuosa e contraditéria.

A alternativa a um programa da burguesia é, naturalmente,
um programa da classe assalariada. A redistribuicdo de renda ao
estilo populista é uma experiéncia destinada a frustracio. E claro
que um projeto que se proponha permanente requer um impor-
tante grau de controle sobre a demanda auténoma, em especial
sobre o processo de formacao de capital. Isso significa substituir
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o populismo por um projeto reformista ou sociahista. Mas isso,
reconhe¢camos, é outra histora.

Antecedentes

O modelo apresentado no item “O funcionamento da eco-
nomia argentina”, p.17, tem alguma tradicao.

Um dos temas relevantes da andlise é o efeito da mudanca na
relacdo entre taxa de cadmbio da moeda estrangeira e salarios
nominais sobre o nivel de atividade econémica, a balan¢a comer-
cial e a distribuicéo de renda. A primeira apresentacao do tema
data de dezembro de 1963. Diaz-Alejandro publicou entdo “A note
on the impact of devaluation and the redistributive effect” (Jour-
nal of Political Economy, n* 6, vol. LXXI), com o propdésito de
mostrar como os efeitos redistributivos da desvalorizacao da
moeda, em favor dos capitalistas e a custa dos assalariados,
podiam dar lugar a uma queda no nivel de atividade.econémica
interna. Esse resultado é contrario ao aceito geralmente pela
teoria econémica em que uma desvalorizacdo néo s6 beneficia a
balanca comercial do pais como também contribui para expandir
seu nivel de atividade econémica. Ainda que de carater geral, o
artigo de Diaz - Alejandro estd inspirado em sua experiéncia com
a economia argentina. Prova disso é seu livro Devaluacion de lo
tasa de cambio en un pais semiindustrializado (Editora do Insti-
tuto Torcuato Di Tella) de 1966, cujo subtitulo é “La experiencia
argentina 1955-1961”, no qual aplica o mesmo modelo analitico ao
caso concreto de nosso pais.

Em dezembro de 1968, Braun e Joy apresentam um modelo
similar em seu trabalho “A model of economic stagnation. — A
case study of the argentine economy” (The Economic Journal, n*
312, vol. LXXVIII). Braun e Joy fazem uma simulacéo supondo
uma desvalorizacdo de 100% e com base aindicadores de estrutura
e comportamento correspondente a4 economia argentina.?”

Ainda que haja diferengas menores, tanto o modelo de Diaz -
Alejandro como o de Braun e Joy utilizam as mesmas hipéteses
condicionantes do funcionamento do modelo que as supostas no
trabalho aqui apresentado. Essas hipoteses bdsicas sio:

e Um setor produtor de bens exportaveis (para Diaz-Alejandr»
também importaveis} com oferta local ineldstica e demanda
externa completamente elastica.

o Um setor produtor de bens naoc-exportaveis, destinados ao mer-
cado interno, com oferta totalmente elastica (custos constan-
tes), onde é possivel a existéncia de desemprego.

e Baixa elasticidade de substituicdo na demanda por bens de
ambos os setores ou, o que é equivalente, baixa elasticidade de
preco da demanda interna pelo bem exportavel.
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O modelo de Braun e Joy contém algumas hipéteses adicio-
nais similares as utilizadas aqui: auséncia de transacdes em
insumos entre ambos os setores, importacoes exclusivamente a
cargo do setor produtor para o mercado interno e demanda de
bens de consumo somente por parte dos assalariados. O modelo de
Diaz- Alejandro ¢, em troca, menos restritivo e coloca as condicoes
gerais que tornam possivel que um aumento do tipo de cAmbio e,
em conseqiiéncia, do preco interno dos bens exportaveis, dé lugar
a uma queda no nivel de atividade econémica. Essas condigées
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e que a elasticidade de substitui¢do na demanda interna por
ambos os bens seja baixa;

e que mhw>mbhc, onde mhw é a propensao marginal ao consumo
do bem interno (home-good) dos assalariados e mhe dos ca-
pitalistas.

Essas condic¢des sao preenchidas no modelo aqui apresentado
(em particular supde-se mhe = 0. Todavia, Diaz-Alejandro supe
que as “m” representem propensoes marginais a consumir e
investir. E evidente que sujeita a esta defini¢do, a condi¢do mhw
>mhc é muito mais restritiva— e menos provavel —que se as“m”
se referissem exclusivamente ao consumo. Dada a volatilidade do
investimento, poder-se-ia supor, igualmente, que mhe fosse maic:
que mhw.,

A razao para a condi¢ao colocada por Diaz-Alejandro é que :
desvalorizacéo significa uma transferéncia de renda dos assala-
riados para os empresdrios produtores do bem exportavel, em
Nnosso caso para os empresarios rurais, de tal forma que estes tém
uma propensao ao gasto maior que aqueles; o efeito da desvalori-
zacdo sobre o nivel da demanda interna resulta expansivo.

Enquanto a condigdo mhw > mhe, referida exclusivamente ao
consumo, parece aceitavel, ja a necessidade de considerar o total
do gasto dos capitalistas, tanto em consumo como em inves-
timento, requer uma hipétese sobre o comportamento do in-
vestimento. No modelo de Braun e Joy, assim como no apresen-
tado aqui em primeira instancia, supoe-se que o investimento é in-
duzidopelas mudancasnonivel e pelonivel de atividade econémica,
e depende, em conseqiiéncia, da demanda de consumo. Essa, que
aparece como uma hipdtese pobre, é apenas um pouco mais do que
confissdo de ignorancia. Outro enfoque que surge, em troca, ao se
introduzir a taxa de juros como determinante do volume de in-
vestimento. Isto é o que faz Sidrauski em seu artigo “Devaluacion,
inflacién y desempleo” (Econémica, ano XI, n* 1-2, jan.-ago.,
1968). Sidrauski ndo considera o efeito redistributivo — nae
separa entre capitalistas e assalariados — mas introduz como

31



varidvel ou de investimento a taxa de juros, a qual por sua vez é
determinada pela aciao conjunta da oferta e demanda de dinheiro.
Sidrauski conclui que a conseqiiéncia recessiva da desvalorizacao
pode em parte dever-se ao efeito redistributivo assinalado por
Diaz-Alejandro, mas reflete além disso a insuficiente expanséio da
oferta monetaria perante o aumento dos precos internos que se-
gue aquela.

Em seu trabatho “Un modelo simple sobre el comportamiento
macroecondémico argentino en el corto plazo”, Desarrollo Econémico,
n®. 59, vol. XV, dez. 1975, Porto analisa a maior parte das questoes
apresentadas nos artigos precedentes. O modelo de Porto inclui
tanto o efeito redistributivo destacado por Diaz-Alejandro como o
monetario assinalado por Sidrauski, mas mantém o carater
diferenciado deste tipo de modelo. Porto agrega, além disso, o
setor publico e a possibilidade de exportacées por parte do setor
industrial. Enquanto a apresentacao de Porto permite efetuar
uma andlise sistemadtica de todas as hipéteses e relagoes colocadas
neste tipo de modelo e é, em conseqiiéncia, a expressao mais geral
que alcancou o mesmo, sua funcdo de investimento € essen-
cialmente a colocada por Sidrauski — ainda que reconheca um
elemento auténomo.

A colocacdo da funcio de investimento como dependente da
taxa de juros contém uma suposicdo implicita que é a invaria-
bilidade da funcao de eficiéncia marginal do capital. Os movimen-
tos desta funcio sdo os menos estudados, embora sua existéncia
seja perfeitamente reconhecivel na recorrente experiéncia ciclica
argentina. Todo o conjunto de fatores que incide na determinacao
da magnitude do investimento é, além disso, fundamental na
formulacao de uma teoria sobre o comportamento da economia no
longo prazo e, em particular, sobre a distribuicao de renda e a
natureza dos conflitos entre classes sociais que ela envolve. Nesse
contexto, a simples determinacdo do volume de investimento pela
oferta monetdria — via taxa de juros — aparece insuficiente.

No artigo aqui apresentado procurou-se definir os componen-
tes da denominada demanda auténoma como um conjunto clara-
mente distinto da demanda de bens de consumo e submetido a
uma ordem diferente de decisées. Nao se tentou, todavia, a de-
terminacdo do volume da demanda auténoma como resposta a
modificac¢do de suas varidveis causais. Monza, em “Crecimiento y
demanda” (El Trimestre Economico, n® 169, jan.-mar. 1976),
avancou no sentido de reconhecer as possiveis fontes de demanda
autdénoma, saldrios, investimento e exportacoes e distingui-las da
demanda induzida que se gera mediante o processo de multipli-
cacdo. Analisa também os limites na expansdo do uso que se pode
fazer dessas fontes e a determinacéo dos valores criticos que cada
uma delas pode alcancar na composicéo do total da demanda.
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Chega ainda a formular um esbog¢o das func¢des que permita
determinar sua magnitude.

O artigo de Monza é um primeiro passo no caminho do aper-

feicoamento deste tipo de modelo. E claro que o estudo das funcoes
deinvestimento e o comportamento dos capitalistas, distinguindo
empresarios rurais de industriais, é o desenvolvimento necessario
para completar a descricdo das relagoes essenciais no funciona-
mento da economia argentina.

Notas

1.

Com a morte de Peron, em 1976, assumiu o governo a vice-presidente Isabel
Perdn, a qual foi deposta por um golpe militar nesse mesmo ano. (N.T.)

O setor agropecudrio compreende, além das atividades ligadas ao uso da terra,
as de transformacao industrial de seus produtos e os servigos correspondentes
de todo tipo. O resto das atividades econémicas pertence ao setor industrial.

Ainda que nao seja imprescindivel para efeito de funcionamento do modelo,
supde-se, em beneficio da clareza expositiva, a inexisténcia de compra e venda
de insumos entre setores — os setores s6 produzem bens finais — ¢ de impor-
tag¢des por parte do setor agropecudrio. Este setor s6 acumula para a formacio
de estoques e nao demanda beuns de capital ao setor industrial. A introducao da
possibilidade dessas adi¢des no modelo tende a moderar mas nao aalterar os re-
sultados.

“Fundamentalmente” quer dizer que ndo se desconhecem as influéncias —
menores — que podem se derivar das mudancas nos pregos industriais, que se
assinalaram anteriormente.

No conceito de taxa de cambio incluem-se — salvo quando expressamente se
diga o contrdrio — os impostos sobre a exportacdo e outros, as diferencas de
precos de compra e venda pelo Estado e toda outra medida destinada a
modificar a relacdo entre prego internacional e preco interno.

A seguir estudam-se os efeitos do abandono desta hipotese.

O funcionamento do modele do modo previsto neste trabalho requer a al-
teracao dos custos com méo-de-obra que, num segundo momento, manifesta-se
como modificagdo da renda e gasto dos assalariados. Amudang¢a na quantidade
produzida leva a alterac¢do no volume de emprego. O mesmo efeito ocorre se se
altera o salario nominal, supondo-se emprego constante. Dado que o setor
industrial compreende um subsetor de trabalhadores independentes — cuja
renda iguala o volume de vendas — a modificag¢do das rendas do trabalho pela
quantidade ou renda esta assegurada dentro do subsetor ¢ conseqiientemente
dentro do setor em seu conjunto.

O gasto de consumo dos empresarios supde-se inalterado durante todo o
Processo.

O valor do multiplicador é
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clasticidade-renda da demanda dos assalariados por bens agropecudrios;
proporcao do gasto dos assalariados em bens agropecudrios em relaco ao total
de seu gasto;

: propor¢do da demanda dos assalariados na demanda total de bens do setor

industrial (incluindo o consumo dos empresérios e a demanda de inves-
timento);

. elasticidade-emprego no setor industrial em rela¢io a mudangas na demanda

(0=a 1)

Adotando valores aproximados aos argentinos, resulta:

10.

- NA YA 1
1-—/—/8 = ou seja que m -

1-7A

Comomede aintensidade dareac¢do dos empresariosindustriais comrelagdo ao
emprego quando se modifica o nivel de demanda, o multiplicador aparece como
diretamente condicionado a essa intensidade. Enquanto os pregos industriais
e os saldrios nominais se mantém constantes, os lucros dos empresédrios do
setor declinam proporcionalmente ao nivel de atividade. Dai resulta o fato de
que a tentativa de cada empresario de manter o nivel de lucros unitarios
reduzindo o emprego tem por conseqiiéncia a queda dos lucros para o conjunto.
Se areducao do emprego fosse estritamente proporcional a queda da demanda,
em cada um dos passos sucessivos, 0 emprego e os lucros cairiam a zero.

A existéncia ou nfdo de um mercado alternativo é a diferenca bédsica que separa
ambos os setores. Uma classificacdo mais funcional do que a do modelo em uso
deve ser feita tendo esse unico fato em conta. Desse modo, muitas atividades
agropecuarias de producdo nao exportavel —vinhos, hortali¢as, erva-mate etc.
— seriam classificadas como “industriais” e vice-versa para os produtos indus-
triais de exportagao.

. Ao fazer esta afirmacao devemos recordar que vige a hipétese de inde-

pendéncia da demanda de consumo dos empresarios com respeito a rendas ¢
precos. No que concerne aos empresarios industriais, a eliminacao desta hi-
pétese nao modifica n funcionamento do modelo. Os lucros empresariais mo-
vem-se paralelamente aos salarios durante a expansao e a recessao, € 0 mesmo
ocorre com suas correspondentes demandas de consumo. A demanda de
consumo dos empresarios rurais move-se em sentido oposto, ja que seus lucros
assim o fazem com relacao aos saldrios. Mas pode-se supor que a intensidade
desta demanda contraria é pequena com relacéo a dos assalariados.

O caso dos lucros do setor rural merece, todavia, atencao porque destaca um
dos pressupostos de comportamento do modelo. Quando os precos agrope-
cudrios sobem, aumentam os lucros do setor rural. A elevacdo de lucros é
produto de dois componentes: por um lado, o maior gasto que fazem os as-
salariados em bens agropecudrios; por outro, as maiores rendas advindas da
cexportacao, medidas em moeda nacional, derivadas do aumento de preco.
Desta forma aparece, nominalmente, um aumento de rendas igual a diferenca
entre os maiores lucros rurais e o gasto adicional dos assalariados em bens
agropecudrios. Esse aumento exige uma expansao monetdaria correspondente
408 NOVOS precos agropecudrios. Se estasrendas adicionais — em poder dos em-
presarios rurais —se transformassem integralmente em demanda para o setor
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industrial, o efeito do aumento dos pregos agropecudrios sobre a atividade
industrial seria expansivo e nédo recessivo como se supds aqui.

O fato é que tal transformacao integral néo ocorre. A demanda de consumo dos
empresarios rurais expande-se um pouco, mas seu efeito no conjunto é de
significado menor. O resto, se gastar em bens de investimento dentro do
proprio setor rural — formacio de estoques —, contribui para o financiamen-
to dos gastos correntes do setor industrial e, em pequena proporgio, gasta-se
embens deinvestimento de origem industrial. Esses fatos sdo compativeis com
a suposicéo de que o investimento é induzido e que sua rentabilidade depende
da intensidade da demanda de consumo dos assalariados.

Na experiéncia histérica, esse fenémeno foi refor¢cado com a aplicacio de
politicas restritivas.

O efeito do processo de multiplicagéo sobre os saldos exportdveis é pequeno
devido a baixa elasticidade-renda da demanda de bens agropecuarios; exceto
quando a propor¢ao de vendas para exportagdo é muito pequena em relagio ao
total, caso em que uma redugdo menor da demanda interna produziria uma
mudanca importante nos saldos exportéaveis. Salvo esta situagao, oimpacto do
processo de multiplicagdo sobre a balanga comercial se exerce fundamen-
talmente do lado das importagées.

E necessario considerar aqui o efeito redistributivo do uso dos fundos quecapta
o Estado por meio de impostos e tarifas. Esse é um aspecto importante que esta
fora do modelo.

No caso do aumento dos pregos agropecudrios para iguais fins, é necessaria
uma politica monetdria mais restritiva se se deseja neutralizar o impacto sobre
a demanda emergente da criagio de meios de pagamentos destinados a
financiar o maior prego das exportagées em moeda nacional. Isto nido é
necessério para o caso de aumento do preco das importagoes.

Por 1ltimo, levantando-se a hipétese de perfeita elasticidade da demanda
externa por produtos agropecudrios e se admitindo que os pregos externos
obtidos sdo uma funcao decrescente da quantidade vendida, a liberdade de
modificar os precos internos dos mesmos fica seriamente comprometida. Ha
uma quantidade 6tima de bens que podem ser vendidos no exterior para tornar
maéximo o valor das exportacdes. Nesse caso, o volume de saldos exportdveis e
conseqiientemente o preco interno dos bens agropecudrios, que os determina,
séo fixos. As variagdes no nivel de emprego e na situagdo da balanc¢a comercial
se produzem exclusivamente como conseqiiéncia da alteragdo no preco das
importacoes.

Ha, além disso, criagcdo de demanda pelo gasto piublico. A politica monetédria
pode, além disso, ser expansiva ou restritiva.

Do ponto de vista do conceito e do financiamento do modelo, todo o setor
industrial que abre um mercado de exportagoes, de forma que este resulte nu-
ma alternativa de peso para o mercado interno e possa substitui-lo em caso de
recessio, pode-se considerar como incorporado ao aqui denominado “setor
agropecudrio” ou mais propriamente “setor exportador”. Feito isso, o aparato
tedrico do modelo permanece inalterado. Em termos positivos — nivel de em-
prego e saldrio real —, o crescimento relativo do setor exportador tem uma
importancia muito grande.

Supde-se que, na determinagédo do volume de bens exportaveis que se destina
ao mercado interno ou a exportagio, a influéncia das mudancgas de preco no
setor industrial e das mudangas no volume de emprego é nula. Na realidade

essa influéncia é menor e pode ser descartada para efeitos de clareza da
exposicao.
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Esta é uma avaliacao crucial na formulagdo de uma estratégia de desen-

" volvimento econdmico a longo prazo. Sobre o tema ha um grande debate. Os
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exemplos de Taiwan, Coréia do Sul, Noruega e mesmo Brasil sio usados como
prova de possibilidade de uma expansdo explosiva das exportagdes industriais.
Na opinido do autor estes casos explicam-se por situagdes particulares, nas
quais as razdes politicas sdo importantes. Os tipos de bens industriais que
paises como a Argentina podem exportar tém um potencial de oferta excedente
muito grande. Os mercados externos sdo portas muito estreitas para que
entrem todos ao mesmo tempo; s6 os eleitosspassam.

Do ponto de vista do empresariado industrial, as mudancas na relagdo de
precos entre importacdo e saldrios nominais representam uma mudanga na
composicio de seus custos: insumos importados por um lado e custos com méao-
de-obra, por outro.

Observe-se que 0 aumento de saldrios no longo prazo depende dos aumentos de
produtividade no setor exportador, historicamente o agropecudrio —e da subs-
titui¢sio de importacdes — e ndo dos aumentos de produtividade do setor in-
dustrial. Dado que aqueles incrementos de produtividade s&o sempre menores
que estes, explica-se a razio pela qual os aumentos salariais no setor industrial
sempre crescem mais lentamente que os aumentos de produtividade.

Deve-se citar além disso o artigo de Villanueva “Una interpretacién de la
inflacién argentina” (Revista de Ciencias Econémicas, abr.-jul. - 1972) que se
utiliza de um modelo similar para analise da inflag&o.
Villanueva propde a tese de que a inflagéo é resultado da luta pela distribuigao
de renda; tese semelhante a elaborada neste trabalho.
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2. Estado e aliancas de classes na Argentina,
1956-1976*

Guillermo O’Donnell

Introducao

O presente trabalho é uma extensao da perspectiva histérica
que utilizel num livro recentemente terminado, no qual estudo a
tentativa, iniciada em 1966, de implantar e consolidar na Argen-
tina o que chamo de Estado burocratico-autoritario.! Suas mo-
dalidades de alian¢a com a grande burguesia doméstica e com o
capital internacional, seus impactos sociais e, finalmente, seu
colapso a partir das grandes explosdes sociais de 1969 foram
comparados com as experiéncias do Brasil a partir de 1964, do
Chile a partir de 1973 e, na medida em que a escassa informacao
disponivel o tornou viavel, com as experiéncias do Uruguai atual.
Desde marco de 1976 a Argentina passa por uma nova tentativa
de implantacao desse tipo de denominacdo, s6 que agora em
condigoes —sobretudo em virtude da intensidade da crise econdmica
e da “ameaca™ politica prévias — mais intensas que as de 1966 e,
em numerosos aspectos, mais parecidas com as de outros casos
latino-americanos.

N&o posso me deter aqui em assinalar os aspectos gerais que
a tentativa de 1966 teve em comum com os outros casos Jja men-
cionados. O pertinente aqui é que eles permitem contrastar as
diferencas especificas do periodo burocratico-autoritario argentino
de 1966 com os restantes, o que possibilita por sua vez entender
um pouco melhor as razées pelas quais, nas ultimas décadas, tém
fracassado as tentativas de estabelecer qualquer tipo de domi-
nacdo politica (ou, o que é 0o mesmo, qualquer tipo de Estado) na
Argentina.’

* Artigo publicado originalmente em Desarrollo Econémico, vol. 16, n° 64,jan.-mar.
1977, e republicado em Estudos CEBRAP, n® 21, jul.-set. 1977. O autor ¢ diretor
académico da Helen Kellogg Institute da Universidade de Notre-Dame (EUA),
professor titular do Departamento de Pés-Graduacio em Ciéncias Politicas da
Universidade de Sao Paulo e pesquisador sénior do CEBRAP. Traducao de
Francisco Paulo Cipolla.
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Nas paginas que seguem nio se encontrard uma andlise nem
o proposito de explicar as conjunturas. O presente trabalho se
coloca em outro nivel de analise: o das tendéncias a longo prazo
que enquadram tais conjunturas e, ao mesmo tempo, permitem
liga-las com o processo histérico no qual emergiram e se dis-
solveram. Expliquemo-nos. No livro ja mencionado, assinalo
algumas diferencas especificas do caso de “autoritarismo buro-
cratico” argentino de 1966-1973 com relacdo aos restantes. As
principais foram, sinteticamente: 1) o nivel menor de ameaca
prévia a implantacdo do nove Estado; 2) os controles menos
severos aplicados ao setor popular e seus aliados politicos; 3) o
maior nivel de autonomia do setor popular (e, dentro dele,
especialmente da classe operaria) e dos sindicatos frente ao
Estado e as classes dominantes; 4) a moderada queda dos salarios
dos operdrios e a perda muito mais abrupta de renda sofrida por
boa parte dos setores médios empregados; 5) a rapida alianca que
se forjou entre o setor popular e os sindicatos, de um lado, e boa
parte da burguesia doméstica‘, de outro, contra o novo Estado e
em particular contra suas politicas tipicamente “eficientistas” e
internacionalizantes; 6) o agudo conflito a que se viu prontamente
lancado o governo — e, com ele, a grande burguesia urbana que
ostensivamente guiava a politica econémica — contra a burguesia
pampeana; 7) o decisivo papel que teve o peronismo como canal de
expressdo e mobilizacdo de uma heterogénea constelacao de
forcas. Esses elementos sdo fundamentais para explicar os con-
flitos, comparativamente inusitados, que surgiram no interior do
novo sistema de dominacao, e também as explosdes sociais e a
aguda ativacdo politica que, “a partir de fora” desse Estado,
provocaram um colapso ainda ndo ocorrido nos demais casos
latino-americanos.”

Porém, se os fatores recém-mencionados servem para expli-
car essas diferencas comparativas de curto prazo, é evidente que
eles necessitam ser explicados. Isso nos remete a espacos histori-
cos mais amplos nos quais podem achar-se as razdes que tornam
inteligivel o fato de que, em 1966, a sociedade argentina tivesse,
em muitos sentidos, uma notavel capacidade de resisténcia aos
impactos sociais e econémicos tipicos do Estado burocratico-au-
toritario. A motivacgdo que nos leva a colocar este problema nao é
somente retrospectiva; na realidade, ela gira em torno da crenca
de que, no ano de 1976, iniciou-se na Argentina um processo que
pode implicar o ponto de inflexdo das tendéncias que passamos a
estudar.
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Antecedentes histéricos

Néo tentarei aqui contrabandear uma sintese histérica. Sim-
plesmente assinalarei, com dados que nos darac um ponto de
partida para a andlise a efetuar, alguns aspectos relacionados
com a incorporacéo originaria da Argentina ao mercado capitalis-
ta mundial. Nesses aspectos, enraizaram-se importantes diferen-
¢as especificas origindrias da Argentina® com relacdo aos restan-
tes casos latino-americanos; por sua vez, tais diferencas conti-
nuaram repercutindo, engrenando-se com acontecimentos mais
contemporaneos, sobre algumas caracteristicas do capitalismo. a
estrutura de classes e, também centralmente para nosso tema.
sobre os recursos do poder e sobre as aliancas possiveis para suus
classes dominadas na Argentina.

Permitam-me enunciar sem fundamentacdo as caracteristi-
cas diferenciais e 0s contrastes com parativos que mais intercssam
para nossa analise.”

1. Como os restantes da América Latina, o capitalismo argentino
se expandiu ao ritmo e com as caracteristicas impostas funda-
mentalmente pela incorporacéo, como exportadoras de pro-
dutos primdrios, de algumas de suas regides. Isto permite
tracar uma primeira distingao superficial em relacdo as vastas
regides da América Latina que nao ficaram vinculadas direta-
mente® a0 mercado mundial, entre as quais somente faremos
algumas referéncias a fazenda andina. Dentro das regioes que
foram vinculadas ao mercado mundial como exportadoras de
produtos primarios, o sistema da estancia’dos pampas argenti-
nos e do Uruguai teve conhecidas diferencas com relacao aos
enclaves e plantagdes (cujos subtipos nos permitiremos igno-
rar) prevalecentes no resto do continente como modalidade
habitual de incorporacio ao mercado mundial. Dessas dife-
rencas assinalamos: a) a estancia foi menos trabalho-intensiva
que a plantation e a fazenda; b) foi também menos capital e
tecnologia-intensiva que a plantation e o enclave; ¢) em grande
medida, por causa desse tultimo fator, o controle do principal
recurso produtivo (a propriedade da terra) ficou, nos pampas
argentinos e no Uruguai, em méos de uma prematura bur-
guesia agrdria local, enquanto que o enclave e a plantation
costumaram ser propriedade direta do capital internacional e
a fazenda ficou em méaos de uma oligarquia escassamente capi-
talista; d) este fato, combinado com as vantagens comparativas
no comércio internacional derivadas de uma alta renda dife-
rencial, deu a burguesia pampeana e a uruguaiana uma impor-
tante base prépria de acumulacao de capital; e) o que por sua
vez — ainda que ndo deixasse de filtrar uma pesada carga de
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dependéncia a partir do controle, pelo capital europeu, dos
mecanismos de transporte, {inanciamento e comercializacao
internacional de seus produtos — fez com que a acumulacao
agraria impulsionasse a emergéncia de um setor urbano, co-
mercial e incipientemente industrial, significativamente mais
rico e diversificado que o das economias que giravam em torno
da fazenda, do enclave e da plantation. Essas caracteristicas
sdo bem conhecidas', porém delas derivam outras as quais se
tem prestado pouca atengao.

. A economia exportadora de las e cereais — e, mais tarde, tam-

bém de carne — cobriu uma parte proporcionalmente maior do
territorio nacional que a parte que abarcaram as outras econo-
mias de exporta¢io latino-americanas. Sobretudo, abarcou
uma quantidade e proporg¢do muito maior das respectivas
populagdes: as zonas ndo diretamente incorporadas ao sistema
capitalista mundial tiveram na Argentina um peso econémico
e demografico muito menor que no resto da América Latina. A
isso deve-se acrescentar que sempre foi escassa naquele pais a
incidéncia do campesinato, sujeito a relacoes pré-capitalistas
de produgio e a condi¢des de vida miseravel, que caracterizam
boa parte do resto do continente. O fato de que uma proporgao
significativamente maior da populacdo tenha-se inserido em
sua particular economia de exportagiio equivale a afirmar que,
desde {ins do século XIX, a Argentina constituiu um caso de ho-
mogeneidade intranacional significativamente maior que o
resto da América Latina.!! Apesar das transformacdes pos-
teriores, esta maior homogeneidade intranacional continua
sendo notoria.'?

Porém, ademais, a importante base de acumulagédo local pro-
porcionada pelo controle direto da terra, a alta produtividade
internacional da mesma até aproximadamente 1930" e os es-
cassos requerimentos de trabalho implicados por sua modali-
dade, “extensiva”, de exploracao foram decisivos para que a
regiao pampeana — inclusive seus centros urbanos — fosse
internamente mais diversificada e préspera que as regides do
enclave, da plantation e da fazenda. Basta para fundamentar
esta proposicdo o fato de que os salarios na zona pampeana e
nos centros urbanos argentinos foram, até aproximadamente a
Segunda Guerra Mundial, mais altos que os saldrios de boa
parie dos paises europeus,'* enquanto que os salarios do resto
da América Latina — se e quando se estabeleceram relacoes
salariais — foram muito inferiores. Com isso assinalamos nao
somente que a homogeneidade intranacional foi significati-
vamente maior, mas também que, “dentro” da regido dire-
tamente incorporada ao sistema capitalista mundial, a Argen-
tina nao s6 foi mais diversificada como também gerou um nivel



de renda significativamente maior do seu setor popular. Isso
por sua vez teve conseqliéncias, dentre as quais € indispensavel
que assinalemos: a) até comecos do século XX, a existéncia de
um mercado urbano (e, em boa medida, também pampeano)’
plenamente capitalista e de renda comparativamente alta in-
duziu um comeco de industrializacao que recebeu um forte
impulso com as restrigoes & importacdo resultantes da Pri-
meira Guerra Mundial —nfo é certo que a industrializacao ar-
gentina tenha comecado com a crise de 1930; comecou antes, e
mais cedo que no resto da América Latina;** b) ao mesmo
tempo, emergiu uma também prematura classe operaria que,
apesar de somente mais tarde haver entrado por direito pro-
prio na arena politica,'® desenvolveu padrées organizativos
autdnomos em face do Estado e da incipiente burguesia indus-
trial, no que sem duvida alguma se viu favorecida por uma forte
demanda de trabalho que ndo podia recorrer, para satisfazé-la
— e para debilitar essa organizagdo —, a um numeroso e
proximo campesinato; ¢) as amplas possibilidades de expansao
comercial e financeira, juntamente com essas primeiras
atividades industriais — todas as quais tinham sua origem
naquelas nio despreziveis fatias de acumulacao de capital
retidas localmente gracas aquela modalidade especifica de
insercdo dependente no sistema capitalista mundial — fize-
ram com que esta economia crescesse fundamentalmente pelo
impulso de sua prépria sociedade civil, do seu conhecimento e
do seu encadeamento com a economia internacional; em outras
palavras, o impulso dinamizador desse sistema passava menos
pelo Estado, como em geral tendeu a ocorrer — e com muito
mais inconvenientes — nas outras economias latino-america-
nas. Convém que nos detenhamos um pouco sobre esse ponto.

No periodo que decorreu (grosso modo) entre 1870 e 1930,'7 o
Estado argentino pode parecer-se com o Estado liberal dos gran-
des centros mundiais, enquanto funcionou como um sistema de
democracia politica mais ostensiva, fraudulenta, porém com um
nivel de participacdo eleitoral ndo inferior aqueles, e enquanto,
economicamente, ndo ia além de prover cruciais, porém limi-
tadas, condigdes gerais de funcionamento do sistema.'” O que
interessa frisar é que esse Estado foi criatura da burguesia
pampeana e de suas extensdes financeiras e comerciais no setor
urbano, por um processo que também implicava a constituicéo
dessa burguesia e do sistema que dominava, em apéndice direto
e altamente internacionalizado do mercado mundial. O que quer
dizer isso? Para esclarecé-lo devemos novamente recorrer a
algumas esquematicas comparagées. A burguesia pampeana e
suas extensdes urbanas se engrenaram — constituindo-0?" — com
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um Estado nacional e ndo com o Estado regional que no resto da
Ameérica Latina foi tantas vezes o principal ambito de poder
politico das respectivas classes dominantes. Qutro aspecto disso
foi que aquele Estado nacional arrasou — mais facilmente e mais
plenamente -— as autonomias regionais das oligarquias das
regides vinculadas diretamente ao mercado mundial que, como ja
assinalei, pesavam muito menos no conjunto devido ao alto peso
relativo e ao dinamismo da economia sustentada na regido pam-
peana.”! Isto implicou que esse Estado nacional tivesse que con-
densar, muito menos que no resto da América Latina, mutaveis
e delicadas relacées de forgas entre as regiGes diretamente incor-
poradas ao mercado mundial e aquelas a margem dele. O que por
sua vez determinou que a centralidade econémica da burguesia
pampeana e seus tentaculos se agregasse, por meio do Estado com
0 qual se constituiu, sua centralidade politica enquanto classe
internamente dominante muito menos contrapesada pelas classes
de outras regides. Finalmente, os deslocamentos na importincia
relativa dos produtos de exportacao se deram “dentro” da zona
pampeana e de sua burguesia®e nao, como em tantos outros casos
da América Latina, mediante a incorporacao de novos produtos de
novas regioes, o que levava a complexas recomposicoes de ali-
angas com as classes dominantes locais e os segmentos de capital
internacional preexistentes.

Porém essa persistente centralidade da burguesia pampeana
determinava, pela mesma modalidade de insercdo no mercado
mundial, que essa classe e esse Estado prematuramente nacio-
nais fossem também origindria e constitutivamente o ambito
principal dainternacionalizacdo de sua sociedade e economia. Em
especial, as caracteristicas “liberais” do Estado argentino e o forte
peso relativo de sua sociedade civil ndo podem ser entendidos
senao a partir de sua condigcdo de pontos de encadeamento da
burguesia pampeana com o capital internacional que também
“estava ali”, extensamente interiorizado, no seu controle de fi-
nanciamento, do transporte e da comercializacio externa da pro-
dugdao pampeana. Foi essa constitutiva internacionalizacido de
uma regido economicamente muito dindmica (com as fatias de
acumulac¢do que ficavam retidas localmente) e que incluia (ex-
pressando um alto grau de homogeneidade intranacional) a
“parte” decisiva de uma Argentina quase sem campesinato, o que
permitiu, precisamente, que esse Estado tdo internacionalizado
fosse, para as regides marginalizadas desse sistema, prematura
e arrasadoramente. A oligarquia andina ou a do Nordeste do
Brasil puderam controlar diafana e diretamente “seu” Estado re-
gional, e o capital internacional doenclave e a plantation tenderam
a conquistar um Estado (regional ou nominalmente nacional) que
surgiu nao tanto como emanacdo de — sendo como enxerto
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imposto a — uma sociedade civil que nao tinha uma burguesia
local dotada de uma base de acumulacao praopria. De outra forma.
na Argentina, a existéncia dessa burguesia, como parte de sua
prépria modalidade de incorporagao ao mercado mundial, gerou
uma situacdo na qual os Estados regionais pesaram pouco, e na
qual o Estado nacional for um dos dmbitos cruciais da alta e
prematura internacionalizacio de um conjunto em que a econo-
mia pampeana abarcou muito mais que as outras economias
latino-americanas de exportacdo. Por isso — nao apesar, sendo
como condi¢cdo mesma de sua centralidade “interna” — a relacao
da burguesia pampeana com o Estado ndo teve a diafanidade e
imediatez que, cada um a sua maneira, impuseram as oligarquias
regionais e o capital internacional em boa parte da América
Latina. Esta é uma maneira de reafirmar o que foi dito anterior-
mente acerca do alto grau de diferenciacdo e de autonomia
propria (econdmica e, comecamos a vé-lo, também politica) da
sociedade civil que se foi plasmando ao compasso de tudo isso0.??

Termino aqui a esquemadtica apresentacao dos dados histori-
cos indispensdveis para entrar concretamente no tema. Antes
disso, apenas é necessario mencionar que, apesar de o Estado
liberal argentino néo ter sobrevivido a crise da década de 30, os
antecedentes que acabamos de resumir permitiram que a Argen-
tina se recuperasse dos impactos econémicos dessa crise mais
rapida e facilmente que quase todos os restantes paises latino-
americanos. Inclusive induziu um novo impulso de industriali-
zacdo substitutiva de importacoes (facilitada por um mercado
interno efetivo®! comparativamente grande) e de incorporacao de
grande parte da forca de trabalho “extraivel” das regibes nao
pampeanas. Nao é o momento de analisar o que € que isso teve a
ver com a emergéncia do peronismo, mas sim entrar, finalmente,
no tema central deste trabalho.

Dilemas

Devemos agora levar em conta dois pontos fundamentais
sobretudo por sua interacao. O primeiro ja 0 mencionamos, isto é,
a emergéncia na Argentina de um setor popular, no qual tem
importante peso a classe operaria, dotado de recursos econdmicos
e organizativos significativamente maiores que os do resto da
América Latina® — e o que por sua vez resultou da combinacao
dos grandes excedentes disponiveis e da muito menor pressio
exercida sobre o mercado urbano por parte de um quase inexis-
tente campesinato.”® Se isso foi uma “vantagem” para o desen-
volvimento capitalista argentino, sua contrapartida era que néo
somente fortalecia seu setor popular, mas também implicava que
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— quando a bonanca desaparecia e as condicdes econdmicas se
aproximavam de situacdes de soma-zero — néo havia grandes
regides marginais que contivessem um campesinato, o qual
pudesse arcar com parte substancial do custo de possiveis acordos
internos a regiao mais plenamente capitalista. Por um lado, a
existéncia desse campesinato como disponibilidade efetiva ou
virtual de for¢a de trabalho debilita a classe operaria, facilitando
que se the imponham condi¢des mais rigorosas. E, por outro lado,
essa mesma existéncia implica uma classe muito mais indefesa
que a operdria,” permitindo a extragio de excedentes que aliviem
as condigdes de soma-zero as quais pode chegar o “centro” do sis-
tema. O requisito para uma e outra coisa é que esse campesinato
tenha um importante peso numérico em relacio ao conjunto do
setor popular urbano; caso néo seja assim, a libra de carne que de
todas as formas lhe é extraida® nao é suficiente para facilitar
“solugdes” menos conflitivas no interior do centro.

O segundo ponto a assinalar — que mais abaixo veremos
desdobra-se junto com o anterior — surge de outra particulari-
dade dessa economia: seus principais produtos de exportacio —
cereals e carne — sao alimentos que constituem o principal bem
de salario do setor popular. Extraiamos disso algumas conse-
quéncias ainda bastante genéricas. Cada um dos restantes pro-
dutos primarios de exportacio latino-americanos incide menos
sobre o consumo do setor popular e, portanto, incidem menos as
mudangas em seus pregos relativos internos. Outra conseqiiéncia
€ que a maneira como incidem essas mudancas sobre o consumo
popular é na maioria dos casos indireta, mediatizada por meca-
nismos dificeis de captar; em contraste, uma mudanca nos precos
relativos dos principais alimentos tende a ser imediatamente
percebida. A terceira consequiéncia genérica é que essa percepgao
incumbe um setor popular ao qual os fatores que ja delineamos
deram um nivel de renda (e, portanto, presumivelmente, de
expectativas) e de autonomia organizacional (e, portanto, de
capacidade de resisténcia) significativamente maior que os outros
casos latino-americanos. Estamos agora em condi¢ées de analisar
processos mais concretos.

A crise de 1930 deprimiu exogenamente os precos dos bens
pampeanos. Pouco depois, o governo peronista (1946-1955) foi um
primeiro esbo¢o de problemas que mais tarde eclodiram ple-
namente. Primeiro (1946-1950), o Estado se apropriou de parte
substancial do produto das exportacdes pampeanas, manteve de-
primidos seus precos internos e com isso aumentou o nivel de
renda do setor popular e ampliou a demanda efetiva de outros
bens, sobretudo industriais. Porém isso nao tardou em gerar
problemas de balan¢o de pagamentos, devidos ao efeito conjunto
do “desalento” da produg¢do pampeana e do aumento do consumo
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interno de produtos exportaveis. Mais tarde (1952-1955), aumen-
taram os precos agropecudrios, com o que — pela operacdo em
sentido inverso do efeito conjunto ha pouco assinalado — aliviou-
se a situagdo do balango de pagamentos. Porém isso por sua vez
gerou resisténcias a redistribui¢do negativa da renda que im-
plicava e a redu¢do do mercado efetivo com que contava a bur-
guesia urbana.

Pouco mais tarde, por volta de 1960, produziu-se uma grande
onda de 1nvest1mentos estrangeiros diretos na indudstria e nos
servigos, que implicaram a rdpida internacionalizacdo (mediante
capitais e atividades muito diferentes dos que antes se haviam
assentado nas atividades exportadoras) da estrutura produtiva
urbana.? Contrariamente as esperancas “desenvolvimentistas”,
essa nova etapa resultou num forte aumento da demanda de
importacdes, maior que a taxa de crescimento do produto nacional
das exportacoes e da producdo pampeana.’® Diante disso, a
solu¢do economicamente “evidente” — e reiteradamente proposta
como tal — radicava num forte aumento das exportacdes que, ao
elevar o teto do balanco de pagamentos, houvesse permitido
prover essa estrutura produtiva urbana das importacées ne-
cessarias para um “desenvolvimento sustentado”. Supostos os
parametros capitalistas da situacéo, essa solucéo implicava, fun-
damentalmente, encontrar meios para aumentar a producéo (e a
produtividade) pampeana e/ou para reduzir o nivel de renda do
setor popular de forma que, por meio da reducio do consumo
interno de alimentos, ficassem “libertados” maiores excedentes
exportaveis. Porém a simplicidade cartesiana dessas “solucoes”
economicas — que foram tentadas — tropecou com as complica-
¢des politicas que passamos a analisar.

Ciclos

Da superposi¢ao produtos exportdveis-alimentos-bens de sala-
rio surgiram varias conseqiiéncias fundamentais. Em primeiro
lugar, deu-se uma base objetiva, que ademais foi subjetivamente
reconhecida,? para repetidas aliancas entre boa parte das fracées
débeis da burguesia urbana e o setor popular. Essas aliancas se
forjaram em torno da defesa do mercado interno contra os efeitos
recessivos que (por via do aumento do preco interno dos alimentos
e da conseqiiente redugao da demanda efetiva) acompanharam
toda alta importante dos precos dos produtos exportaveis pam-
peanos. Em segundo lugar, as mobilizagoes do setor popular em
defesa do nivel de renda e consumo internos realimentaram sua
capacidade de organizacdo e acéo politica, sobretudo por meio —
como veremos — de parciais porém reiteradas vitérias. Uma
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terceira conseqiiéncia foi que a alianga antes mencionada pro-
vocou, algumas vezes efetivou politicamente, um profundo corte
“horizontal”, interno a burguesia urbana, entre suas fracoes
oligopdlicas e as mais débeis — que encontraram no setor popular
um bem-vindo aliado para renegociar suas acomodacdes ante as
primeiras. Em quarto lugar, os mesmos processos determinaram
a repetida apari¢ao de outra fundamental clivagem interbur-
guesa, ao separar os interesses econémicos e as metas politicas de
curto prazo da burguesia urbana (inclusive de suas fracoes
oligopélicas) e da burguesia pampeana. Isso comp6s um mapa de
mutdveis aliancas, que se acha na origem de “ciclos” econémicos
e politicos que tém chamado a atencao de estudiosos da Argen-
tina.*

Convém que examinemos com algum detalhe as afirmacoées
precedentes. Um aspecto fundamental — que ja comentamos —
€ que a solugdo dos cronicos estrangulamentos do balanco de
pagamentos argentino requer um importante aumento das ex-
portacdes pampeanas. Todavia, enquanto, desde arredores de
1960, a demanda de importa¢des aumentava velozmente, aquelas
exportacdes o faziam em muito menor escala. Isso foi conseqiiéncia,
em parte, do aumento do consumo interno dos produtos ex-
portaveis e, sobretudo, dos escassos investimentos na producao e
avangos na produtividade da regido pampeana.’ A que se deveu
isso? Nem o espaco disponivel nem meus conhecimentos per-
mitem tentar uma resposta satisfatdria; porém, o que parece evi-
dente é que, dados os parametros capitalistas do contexto, uma
condicao necessdria (mas ndo suficiente) consiste em assegurar a
burguesia pampeana precos “satisfatérios”. A resposta ao que é
“satisfatério” certamente é complexa, porém inclui pelo menos
duas condi¢des, também necessarias: uma delas é que esses
precos permitam uma acumulagao que torne possivel investimen-
tos que vao aumentando a densidade de capital da regiao pampe-
ana e, com isso, sua produtividade por unidade de exploracio e de
trabalho. O segundo componente — menos 6bvio, porém mais
importante — € que esses precos sejam estdveis e sejam percebi-
dos como tais ao nivel microecondmico. Néo conheco estudos que
o determinem com exatid&o, porém nada faz supor que, ao longo
do periodo que estamos comecando a analisar (1956-1976), a
rentabilidade da burguesia pampeana tenha sido inferior 4 da
burguesia urbana, inclusive da de suas fracoes oligopdlicas.
Porém, o que o grafico 1 mostra com toda clareza é a enorme
instabilidade dos principais precos pampeanos (cereais e car-
nes), medidos em relagéo aos precos urbanos por atacado.

No capitalismo argentino um forte aumento da producéio (e
das exportacoes) pampeana nio pode produzir-se sem converter
suas estdncias num agribusiness muito mais intensivo em capital
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e tecnologia. Se se deixam de lado as conhecidas “explicacoes”
fundadas numa suposta “irracionalidade” econémica dessa bur-
guesia — que ndo sdo mais que o véu da ignorancia do autor —,
parece claro que a resposta deve achar-se ao nivel dos parametros
que regem suas decisées microeconémicas. Por sua vez, estes
parametros nao resultam de alguma necessidade econémica mas
sim das lutas com que se teceram as aliancas politicas e os vaivéns
de um Estado, que se sustentam, por sua vez, das possibilidades
de uma estrutura de classes originada nos fatores que resumimos
nas anteriores secbes deste trabalho. E isto o que devemos
analisar.

A conversao da estancia pampeana num agribusiness inten-
sivo em capital e tecnologia® implica decisdes de investimento
referidas a um horizonte de tempo bastante prolongado. A insta-
bilidade dos pregos relativos pampeanos, a memdria dessa insta-
bilidade e, sobretudo, a acertada predi¢do da futura continuidade
da instabilidade desses preg¢os,” impediram a tomada dessas de-
cisées. O que por sua vez determinou que a burguesia pampeana,
que fora inicialmente a vanguarda dindmica e altamente produ-
tiva (em termos relativos internacionais durante o periodo ante-
rior a 1930), tenha ficado cada vez mais longe de sé-lo 4 medida
que nos aproximavamos da época atual. E isto fundamentalmente
porque, dada a mencionada situacéo de precgos relativos, foi mi-
croeconomicamente racional manter a modalidade “extensiva” de
exploracdo dessa terra.®

O aumento dos precgos relativos internos da producéao pam-
peana leva consigo — dado o escasso peso econémico das regides
“marginais” — uma perda liquida quase equivalente para o
conjunto do setor urbano. A redistribuicdo de renda e o efeito
sobre o nivel de atividade que — coeteris paribus® — ele implica
aumenta no curto prazo os excedentes exportdveis (por via de seu
efeito imediato sobre o consumo interno de produtos exporta-
veis), e podia ser o preco a pagar para um aumento no médio pra-
zo da produ(;éo pampeana {ao satisfazer a condig¢ao necessdria de
apropriacao de precos “satisfatérios” e, sobretudo, estaveis pela
burguesia pampeana). Este preco ndo seria demasiado oneroso
para as fragdes oligopdlicas da burguesia urbana. Estas tém
interesse objetivo em que se eleve o teto do balanco de pagamen-
tos, porque, como ja mencionei, tém um alto coeficiente de im-
portacdo e, porque, ademais, este coeficiente tende a aumentar
sua elasticidade com 0 aumento das respectivas producoes.® Por
outro lado, as recessodes e redistribui¢oes de renda que costumam
acompanhar o aumento interno do preco dos alimentos castigam
menos estas fracoes oligopolicas do que as mais débeis. Com
efeito, as primeiras tém recursos economicos e acesso preferencial
ao crédito interno e internacional® que lhes permitem suportar a
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recessio e, de fato, ampliar em seu beneficio a concentracdo e
centralizac¢do do capital.*’ Ademais, e ainda que essa seja uma
generalizacdo que numa andlise mais refinada requereria algu-
mas especificacdes, as fracoes oligopdlicas da burguesia urbana
dirigem uma parte maior de sua produgéo e oferta de servicos aos
estratos de consumo relativamente altos, cujo nivel de renda é
muito menos afetado, absoluta e percentualmente, pela alta do
preco dos alimentos. Isso da base objetiva para uma alianca de
longo prazo entre a grande burguesia urbana e a burguesia
pampeana, que poderia empreender a “modernizacdo” do capita-
lismo argentino pela via simultanea do aumento da concentrag¢éo
do capital no setor urbano e da conversao da ultima em direcédo ao
agribusiness. Entretanto, pelo menos até 1976, essa alianca
somente se forjou por lapsos curtos, para se dissolver rapida-
mente em situacoes que colocaram estas duas fragdes “supe-
riores” da burguesia argentina em campos politicamente diferen-
tes. Por que esse afastamento do que indicaria a “légica econémica”
deste capitalismo? Fundamentalmente porque essa alianca foi
enfrentada, uma e outra vez, por outra que — constituida basi-
camente pelo setor popular e pelas fragdes débeis da burguesia
urbana —, apesar de sua subordina¢io econdémica, péde impor
politicamente condigdes suficientes para que aquela alianc¢a néo
pudesse sustentar-se além do curto prazo. No contexto latino-
americano esta foi uma das originalidades da Argentina (e com
caracteristicas préprias do Uruguai), a qual s6 pode ser entendida
a partir da perspectiva histérica que resumimos nas sec¢des
anteriores; porém ainda nos falta introduzir novos elementos
para complementar nossa tentativa de explicagéo.

Este é 0 momento de comeg¢armos a nos referir aos processos
a partir dos quais se foram colocando esses dilemas e conflitos. Os
periodos de baixos precos internos dos alimentos e de taxa de
cambio estdvel foram, nao casualmente, os de maior taxa de
crescimento do produto nacional, de distribuicdo mais iguali-
taria da renda e — até se aproximar do final do ciclo — de menor
taxa de crescimento da inflacdo.** Porém, também conduziram a
uma crise de balanco de pagamentos que, a medida que se avi-
zinhava, gerava a implantag¢do de uma série de “controles” (sobre-
tudo de precos internos e cambiais) que, entretanto, nao logrou
impedi-la. Desencadeada essa crise, tratou-se-a com uma abrupta
desvalorizacdo que (com a exce¢@o que mencionaremos) implicou
um correlativo aumento de preco interno dos produtos exportaveis.
Essas desvalorizacdes foram parte de “programas de estabili-
zacao”, geralmente apoiados pelo Fundo Monetario Internacional,
que aprofundaram os efeitos recessivos e redistributivos da
desvalorizacdo mediante outras medidas (forte'iliquidez, reducéo
do deficit fiscal, congelamento dos salarios e aumento da taxa real
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de juros) tendentes, por um lado, a consolidar a transferéncia de
renda ao setor exportador e, por outro, a ajustar o nivel interno de
atividade economica a exigua situacao do balanc¢o de pagamentos.
Osimpactos ndo s6 foram recessivos e redistributivos mas também
inflacionarios (a estagflacdo ndo é nenhuma novidade na Argen-
tina), sobretudo com a alta do preco interno dos alimentos, provo-
cada pelo aumento do seu valor de exportacdo, da alta dos bens
importados e do aumento da taxa real de juros — em momentos
nos quais se tratava de manter congelados, ou sistematicamente
retardados, os salarios, e nos quais a recessao aumentava forte-
mente a desocupacdo. No curto prazo (e como veremos, nestes
processos nunca houve mais que o curto prazo), a transferéncia de
Tecursos para o setor exportador nio induziu a um aumento da
producdo pampeana,*’ porém os “programas de estabilizacio”,
apesar de produzirem os efeitos exatamente inversos em relacdo
ainflagdo, tiveram éxito ao aliviar a crise do balan¢o de pagamen-
tos. Claro que este éxito ocorreu por uma via muito diferente da
que se anunciava nos discursos oficiais, nas sisudas “recomen-
dacdes” do Fundo e nas exultantes declaragdes das organizacées
da burguesia pampeana: isto é, ndo por um aumento de producdo
exportdavel, mas como conseqiiéncia da recessio, que diminuia a
demanda de importagdo ao mesmo tempo que aumentava os
excedentes (sobretudo de alimentos) exportaveis. Porém, tudo
1sso gerava resisténcias entre os muito castigados por essas
politicas, no momento em que o resultante desafogo do balanco de
pagamentos gerava pressdes para que se adotassem politicas de
reativacdo econémica. Conseqiientemente, o aumento da liqui-
dez, o relaxamento dos controles sobre o déficit fiscal, a dis-
ponibilidade de divisas para importacéo, o crescimento da ocu-
pagao e os aumentos salariais terminavam a fase descendente do
ciclo e inauguravam uma fase ascendente. Porém, esta se precipi-
tava para uma nova crise de balanco de pagamentos,*® a partir da
qual outra desvalorizagio e o conseqiiente “programa de estabili-
za¢do” inauguravam outra fase descendente...*

Néo era economicamente inexoravel que ocorressem esses
ciclos e — menos ainda — que se repetissem. Por que ocorreram
entdo? A resposta a essa pergunta serd encontrada no proprio
centro do tema das aliangas politicas e dos vaivéns do Estado
argentino.

Péndulos
Comecemos por uma observacio. Em cada uma das fases do

ciclo, a grande burguesia urbana, baseada precisamente nas
condigbes que a convertem em fracdo dominante, jogou como
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ganhaciora. Ja assinalei que — pelo menos — néo a prejudicam a
desvalorizacdo e os “programas de estabilizacdo”, ao mesmo
tempo que, como apéndice direto ou intimamente vinculado ao
capital internacional, essa fracdo é a que melhor avalia os custos
e mais teme a possibilidade de uma interrupc¢éo internacional de
pagamentos.* Ademais, essa fracdo é a mais diretamente inte-
ressada em que se alivie a crise do balanco de pagamentos,*
momento em que a livre transferibilidade internacional de capi-
tais (que esse alivio permite e que os programas de estabilizacao
ortodoxamente antecipam) aumenta ainda mais suas vantagens
de acesso a um crédito internamente nunca tdo escasso e reabre
os canais “normais” de transferéncia da acumulacéo para o centro
do sistema do qual — como fragéo que € internamente dominante
porque € mais internacionalizada® — é mais intrinsecamente
parte que qualquer outra. No periodo final da fase ascendente do
ciclo, estes fatores convertem essa grande burguesia em aliada da
burguesia pampeana (e do conjunto do setor exportador) em seus
reclamos pelas medidas que originam a fase descendente.*®

Conseqiientemente, ante o desencadeamento da crise do ba-
lango de pagamentos, a grande burguesia oscilava em direcdo aos
interesses objetivos daburguesia pampeana, propiciandoe apoiando
os “programas de estabilizacdo” que transferiam uma grande
massa de renda (fundamentalmente do resto do setor urbano)
para a burguesia pampeana e — obviamente — para as fracbes
comerciais e financeiras ligadas a exportacédo de seus produtos.

Porém, por outro lado, os ja comentados efeitos redistributi-
vos e recessivos dessas medidas geravam a reacdo das fracoes
débeis da burguesia urbana e do conjunto do setor popular,*® no
momento em que o alivio na posicao de divisas tornava factiveis
as medidas de reativagdo econémica reclamadas por estes. Diante
disso, a grande burguesia urbana fez, vez por outra, o que toda a
burguesia faz sem a tutela de um Estado que a induza a outros
comportamentos: atende seus interesses econdémicos de curto
prazo, monta-se na crista da onda da reativacdo econémica — de
que, cabe supor, sua posicdo lhe permita beneficiar-se privile-
giadamente® — e “deixa correr” as politicas somando-se ac
conjunto do setor e abandonando a burguesia pampeana num
solitario lamento pela rapida deterioracdo de seus precos relati-
vos;”! de tudo isso resultaram as grandes flutuacdes de precos
relativos observaveis no grafico 1.

Acabamos de descrever um fenémeno recorrente — a pendu-
lacdo da grande burguesia —, mas nfo tentamos explicé-lo.
Podemos, porém, desde ja acrescentar que esses deslocamentos,
além das conseqiiéncias econdmicas que acabamos de anotar,
tiveram uma conseqiiéncia politica de maior importéncia: que-
braram, vez por outra, a coesdo interburguesa necessdria para a

50



estabilizacdo de sua dominag¢do politica. Mais precisamente,
fraturaram essa coesdo entre as duas fracdes “superiores” desta
burguesia (a oligopdlica urbana e a pampeana), dotadas de
importantes bases de acumulacdo préprias e potencialmente
capazes de “modernizar” o capitalismo argentino. Outro aspecto,
ndo menos importante e do qual logo nos ocuparemos, é que essas
oscilagdes ndo somente abriam “espaco” politico para, mas também
eram em boa medida conseqiiéncia de uma alianca alternativa —
burguesa, popular e operaria.

Insistamos antes sobre um ponto central. A alianca das
fragdes “superiores” da burguesia somente poderia ter dado frutos
no caso de haver perdurado pelo tempo suficiente para que
houvesse avangos significativos na produtividade pampeana e, de
passagem, para que houvesse avancado ainda mais a concen-
tragdo do capital urbano em beneficio da grande burguesia. Esse
requisito de duracéo é o que foi violado pelas flutuacées de precos
relativos. Se bem que isso assinale a condi¢do necessdria de esta-
bilidade dos pregos pampeanos, nio prejulga acerca do nivel de
precos a partir do qual se poderia ter induzido a transformacio da
burguesia pampeana em dire¢do a um agribusiness. Na medida
em que a énfase recaiu fortemente sobre a melhora desse nivel,
geraram-se os conflitos e oscila¢ées que estamos analisando. Por
outro lado, tal transformacéo poderia haver ocorrido com precos
pampeanos relativamente deprimidos, como conseqiiéncias de
politicas que, ainda que sempre inscritas num marco capitalista,
a houvessem for¢ado mais estruturalmente. Esse foi o sentido de
numerosos projetos de taxar diferencialmente a terra pampeana
em funcéo da producéo potencial, confrontada com a real, de cada
exploracdo. Esse caminho, por defini¢do conflitivo com a bur-
guesia pampeana em sua atual constitui¢do, ndo o é em relacdo ao
conjunto do setor urbano (porquanto néo pressupde uma queda de
seus pregos relativos) e em médio prazo poderia ter obtido o
aumento das exportacdes pampeanas. Entretanto, as tentativas
de implementar diversas variantes de “imposto sobre a renda
potencial da terra” fracassaram repentinamente. Isso deve ser
contrastado com o ocorrido na época recente em boa parte dos
restantes paises latino-americanos, onde o Estado — impulsio-
nado por e engrenado com a grande burguesia — tem podido im-
por a “modernizacdo” das regides e das classes dominantes.
Porém, essas classes dominantes eram fundamentalmente classes
regionais® e, ainda que caisse temporariamente sua producéo,
cada uma delas nfo tinha a enorme incidéncia sobre o total das
exportacdes que tem a burguesia pampeana. Por isso outros
Estados latino-americanos puderam subordinar essas classes e 0s
Estados regionais que elas controlavam diretamente, sem com
isso bloquear os principais circuitos de acumulacao de suas eco-
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nomias nem agravar demasiadamente os problemas do balanco
de pagamentos. O caso da burguesia pampeana foi diferente. Ja
assinalei, em primeiro lugar, sua prematura condicao de classe
propriamente nacional, inclusive no que diz respeito a sua direta
vinculagdo — que o constituiu como tal — com o Estado nacional;
isto significou que as lutas interburguesas ndo tivessem seu
ambito principal entre um Estado nacional e Estados regionais
que perdiam rapidamente seu peso relativo frente ao primeiro,
mas sim no interior mesmo de um Estado nacional que se fra-
turava continuamente por imposicao dessas lutas. Por outro la-
do, a decisivaimportincia da produ¢do pampeana para o conjunto
da economia e das exportacdes — um aspecto do escasso peso de
outras regides na Argentina — determinou que seu “desalento”*
ante a'queda dos seus precos e as tentativas de “reestruturd-la”
por mecanismos impositivos repercutissem de imediato sobre o
balanco de pagamentos — ao mesmo tempo que, como conse-
qiiéncia de outra especificidade argentina, o paralelo aumento do
consumo interno dos produtos exportdaveis diminuisse ainda mais
as exportacdes potencialmente disponiveis no curto prazo, antes
de que por qual-quer via houvesse a producédo pampeana. Com
issoiniciava a crise de balango de pagamentos, cujo alivio por meio
das desva-lorizacdes implicava néo sé reverter os precos relativos,
mas também expulsar da alianca governante os setores que
haviam impulsionado a reativagao do ciclo. Isso implicava que a
partir desse momento — enquanto durassem os “programas de es-
tabilizacio” — pesavam fortemente no interior do Estado os
interesses imediatos da burguesia pampeana. E essa, € claro,
aventava toda possibilidade de “reestrutura-la”, centrava a ques-
tao em torno do aumento de seus precos e com isto semeava as
condicdes que levariam pouco depois a uma reversao do ciclo... Em
outras palavras, ainda que ha bastante tempo tenha perdido sua
condicio de vanguarda dinamica do capitalismo argentino, a bur-
guesia pampeana conservou um grau comparativamente inu-
sitado de centralidade econémica e politica. Esse grau foi sufi-
ciente —na defensiva— parablogquear todointento de “reestrutura-
la” e — ofensivamente — para se montar na crise do balanco de
pagamentos e obter periodicamente substanciais transferéncias
de renda em seu beneficio. Entretanto, e como conseqiiéncia de
tudo isso, os canais de acumulagio de capital na Argentina entra-
vam em recorrentes curto-circuitos, e o Estado dancava ao com-
passo desses vaivéns da sociedade civil.

Isso teve muito a ver com algumas das caracteristicas do
periodo burocratico-autoritdrio argentino iniciado em 1966, com
a politica econémica entre marcgo de 1967 e maio de 1969, durante
a gestao de Adalbert Krieger Vasena como ministro da Economia,
que levou a cabo, com toda a transparéncia, a politica da grande

52



burguesia. E entre outras coisas, isso implicou que pela primeira
vez uma grande desvalorizag¢do deixasse de beneficiar o setor
pampeano-exportador. Pelo contrario, a desvalorizagdo de marco
de 1967 (equivalente a 40% do valor do peso) foi apropriada inte-
gralmente pelo Estado, por meio de retengdes estabelecidas por
uma percentagem equivalente sobre o valor das exportagdes de
produtos pampeanos e utilizada em um substancial aumento dos
investimentos estatais em infra-estrutura fisica. Essa retencao,
ao manter fixo o pre¢o em pesos da producao pampeana, permitiu
deprimir os pregos internos dos alimentos, como se pode observar
nos dados correspondentes do grafico 1. Também tornou possivel
nao s6 uma rdpida redug¢éo da inflacdo, mas também — em
contraste com os outros casos de autoritarismo-burocratico — que
somente se produzisse uma moderada queda dos saldrios indus-
triais. (Cf. adiante os graficos 2 e 3).

Porém, nem sequer entao esta situacao pode se manter e,
como se pode ver no grafico 1, a partir de 1970 os precos pam-
peanos (em especial os da carne) deram saltos até alcancar em
1971-1972 um nivel muito alto. Essa foi a tinica tentativa clara e
continuada da grande burguesia de “reestruturar” a burguesia
pampeana® subordinando-a & sua prépria acumulacao. Porém, o
resultado foi que esta tltima quebrou a partir de dentro a coeséo
do Estado burocratico-autoritdrio e contribuiu para um colapso
politico e econdmico impulsionado “a partir de fora” por outros
atores sociais.’ Se isso marcou os limites de uma Imposi¢ao uni-
lateral de supremacia da grande burguesia sobre a burguesia
pampeana, a histéria das anteriores desvalorizagbes — com a
transferéncia de seu resultado 4 segunda e ao setor exportador
ligado a ela — por sua parte havia assinalado, ao se impelir pouco
depois o péndulo da grande burguesia para o pélo urbano, que ja
era impossivel voltar aos “velhos tempos” de supremacia da bur-
guesia pampeana.” A “solugio” s6 pareceria ter radicado numa
alianca entre essas duas fracdes, muito mais igualitaria que a da
grande burguesia com as classes agrarias regionais dos outros
paises latino-americanos, e sustentada por mais tempo que o per-
mitido pela capacidade de resisténcia do resto da sociedade civil,
pelo menos até 1976.

A alianca defensiva

Se a centralidade economica e politica da burguesia pam-
peana marca uma importante diferenca com relacdo aos outros
casos latino-americanos e suas classes dominantes agrarias,
outra nao menos importante surge do maior grau de impoténcia
politica em que se acharam nestes outros casos as fracoes mais
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débeis (e nitidamente nacionais) da burguesia urbana ante os
avancos da grande burguesia. A expansido da estrutura domi-
nante, oligopélica e internacionalizada dessas economias nao se
tem realizado sem castigar diversas fragoes do capital nacional e
aumentar sua debilidade em face do capital internacional e do
Estado. Isso produziu queixas e gemidos, porém até agora néo se
traduziu numa acdo politica que desafiasse seriamente esse
padrao de “desenvolvimento”. N&o ocorreu assim na Argentina. A
razdo da comparativamente maior capacidade politica da bur-
guesia local na Argentina néo se acha tanto nela mesma como nas
caracteristicas do setor popular e — um aspecto do mesmo — no
maior grau de homogeneidade nacional do caso argentino em
relagdo aos demais paises latino-americanos. Um setor popular
urbano mais débil, menos organizado e menos autéonomo, em
virtude de um grande peso das regides marginais e das numerosas
repercussées de uma distribui¢éo geral dos recursos significati-
vamente mais desigual (entre essas zonas e o centro, e interna ao
centro mesmo, como ja tenho assinalado), despoja as fracoes
débeis da burguesia latino-americana do importantissimo aliado
que tiveram na Argentina.

Este é um ponto crucial. Porque néo se trata somente de que
tenha havido na Argentina um setor popular dotado de maior
autonomia e capacidade organizativa que os de boa parte doresto
da América Latina.’® Ocorre também que o mecanismo pelo qual
se poderia forjar a alianca a médio e longo prazos das frages
superiores da burguesia (dado que a centralidade da burguesia
pampeana impediu, por outro lado, que a grande burguesia a su-
bordinasse unilateralmente) passa pelo aumento e estabilizagao
do preco relativo dos principais alimentos internos. Esse aumento
deu ao setor popular um alvo preciso para sua a¢ao politica, que
obstruiu o conduto que poderia haver conectado os circuitos de
acumulacio daquelas duas fragoes. Mas, se bem que essas sejam
condigdes necessdrias, néo sdo ainda suficientes. Para dar conta
da especificidade que nos ocupa, é preciso ver também como essa
acdo do setor popular se concatenou com 0s objetivos e a acéo
politica das fragbes débeis da burguesia urbana.

Essas fragbes costumam ser duramente castigadas pelas
recessdes subseqiientes as desvalorizagdes e aos “programas de
estabilizacdo”. Dado um alivio do balango de pagamentos, seu
interesse imediato consiste num novo impulso de reativagéo
econdmica, a qual resulta de politicas que aumentam a ocupacéo,
aliquidez, a disponibilidade de créditos e, em geral, voltam a fazer
o conjunto das atividades do Estado cumprir um papel expansivo.
Esse efeito também resulta muito diretamente dos aumentos
salariais; ndo é surpreendente que essa burguesia trabalho-in-
tensiva apoie esses aumentos se se consideram os custos ainda
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maiores que lhe implica a recesséo e, ademais, a queda dos precos
dos alimentos durante a fase de reativacdo contribui para ba-
ratear a forca de trabalho. A anuéncia com os sindicatos na rei-
vindicac¢ao de aumentos salariais é, além disso, a concreta prenda
que essa burguesia entrega ao setor popular para forjar a ali-
ang¢a.’ Essa burguesia — mais ou menos débil e mais ou menos
castigada pela expansao do capital oligopélico e internacionali-
zado — existe nos outros paises latino-americanos, porém sé na
Argentina encontrou um aliado popular dotado de capacidade
prépria de acéo e de interesses imediatos altamente compativeis
com os daquela.%

Os principais sustentdculos organizacionais dessa alianca
foram a CGE, a CGT e a dire¢do nacional dos principais sindica-
tos. Sua primeira, principal e talvez dltima expressdo foi o pe-
ronismo. Nao foi a inica, ja que — sobretudo nos periodos em que
o peronismo foi proscrito — canalizou-se em outros partidos e, no
interior do aparato do Estado, em diversas correntes de militares
e civis “nacionalistas”. E sua bandeira foi a defesa do mercado
interno, no duplo sentido de impulsionar seu nivel de atividade e
de fixar os limites da expanséo do capital internacional.

As caracteristicas desse setor popular e dessa burguesia local
nao podem ser entendidas tomando-se uma e outra iscladamente.
Foi sua conjugacio no efeito multiplicativo de uma alianca o que
permitiuimpor, certas vezes, a satisfacdo de demandas imediatas
— em dire¢do as quais também oscilava a grande burguesia. Po-
demos analisar agora as caracteristicas principais dessa alianca.

1. A alianca foi esporadica porém recorrente. S6 apareceu com
nitidez e com alto grau de coordenacéo tatica nas fases descenden-
tes do ciclo, quando a reivindica¢do de aumentos salariais e de
diversas medidas para aliviar a “asfixia do pequeno e médio
empresdrio nacional™! concorria para a reativacido do mercado
interno a custa do setor agropecudrio-exportador. Quando o
ciclo se reativava, a alianca se diluia, em parte por causa das
tentativas dessa fracéo e dos sindicatos de negociar — indivi-
dual e corporativamente — vantagens especificas com o Estado
e com a grande burguesia, em parte porque aquela coincidéncia
imediata de interesses abria caminho aos efeitos de clivagens
mais “normais” entre essas classes.

2. A alianca foi defensiva. Surgiu contra as ofensivas das fracoes
superiores da burguesia, postulando uma via “nacionalista” e
“socialmente justa” de desenvolvimento que implicava passar
por cima daquilo que era incapaz de problematizar como meta
de sua agao: a condig¢éo ja profundamente oligopélica e inter-
nacionalizada do capitalismo do qual eram os componentes
matis débeis. Foi defensiva porque o triunfo dessa alianca se
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esgotava em si mesmo sem chegar a um modelo alternativo de
acumulacao; tudo o que obtinha era tirar o ciclo de sua fase
descendente e lanca-lo em sua fase ascendente, em condicdes
gue provocavam iniludivelmente uma reiteracdo do mesmo.

. Porém, ainda que defensiva e condenada a que suas vitérias

fossem o cumprimento e nédo a siida do ciclo, essa alianca foi
sumamente vitoriosa. Sua histéria é a de repetidas vitérias de
anulacao dos “programas de estabiliza¢do”, de limitacéo da ex-
pansdo interna do capital internacional, de lancamento de
novas fases de reativag¢éio econémica e de novos “desalentos” da
burguesia pampeana ante a queda de seus precos. Dificilmente
pode, entdo, causar estranheza o fato de que as séries de
salarios mostrem um comportamento nio menos erratico que
as séries dos precos pampeanos; seus picos sio o resultado de
lutas que caracterizaram aquelas vitérias — que, entretanto,
como se pode ver no grafico 2, ndo tardaram em se precipitar
nas fortes quedas que mostra esta série.

Como se depreende do que ja dissemos, os periodos de alta dos
saldrios foram também os de maior taxa de crescimento do
produto nacional e, em geral, de maior taxa de rentabilidade do
conjunto da burguesia industrial — ainda que ela, também
sujeita ao processo que determinou as flutuacdes ja obser-
vadas, tenha experimentado fortes vaivéns.®2 Num plano mais
agregado, a conseqiiéncia desses processos pode ser avaliada
num fenémeno que descobre assim sua natureza tdo intrinse-
camente politica como econdmica: a inflacio que se pode ver no
grafico 3 é ainda mais notavel por suas flutuagdes — espelho
das que analisamos em outros planos — que por seu alto nivel
tendencial.

Num sentido mais profundo, a alianca defensiva foi vitoriosa
porque impediu que se prolongasse a fusio entre as duas fra-
¢Oes superiores da burguesia. A grande burguesia, quando che-
gou o momento de contrabalangar seus importantes ganhos
imediatos numa nova reativagao da economia, contra o abismo
politico que teria implicado continuar acompanhando a bur-
guesia pampeana e o setor exportador quando o resto da socie-
dade civil se havia unido contra ela, optou sempre por “deixar
correrem” as politicas que iniciavam uma nova fase ascendente.
Algumas vezes, a alianca defensiva quebrou “a partir de baixo”,
politicamente, a coeséo das classes dominantes e, economica-
mente — a unica alianga ofensiva que nesse capitalismo pode-
ria, antes de considerar o problema do Estado — implantar um
sistema de acumulacéo que implicasse a saida de seus ciclos.

. A alianca foi policlassista no sentido especifico de que incluia o

setor popular (com um forte peso operario) em um fundamen-
tal componente burgués. Seusrepetidos éxitos estiveram baseados



nessa conjuncao. Porém, por outro lado, ela determinou que
sua orientacao fosse nacionalista® e, sobretudo, capitalista —
com o que se condenava a nao ter outra possibilidade real além
de continuar alimentando os ciclos. Seu carater policlassista,
tecido em torno de uma coincidéncia tdtica para o alcance de
metas tdo precisas como as j4 comentadas, teve conseqiiéncias
fundamentais. Entre elas, deu base popular as demandas da
burguesia débil, a qual, com seus pedidos de aumentos salariais
e seus publicos acordos com os sindicatos, apareceu como uma
fracdo “progressista” que, em contraste com as orientacdes “efi-
cientistas” da grande burguesia e com o arcaismo da “oligar-
quia fundidria”, parecia encarnar a possibilidade de um “de-
senvolvimento socialmente justo”. Quanto ao setor popular
(especialmente os sindicatos e a classe operadria), essa condicéo
policlassista da alianca lhe deu acesso a recursos e meios de
difuséo com os quais de outra forma dificilmente teria contado.
E, sobretudo, o componente de respeitabilidade burguesa que
a alianga implicava tornou mais dificil a dura repressio que se
aplicou a outros setores populares quando atuaram isolados e/
ou em funcéo de outras metas. Por isso assinalei acima que o
impacto dessa alianca resultou do efeito multiplicativo da con-
vergéncia de atores sociais que tém uma base prépria de
recursos (resultado sobretudo de uma origem histérica que,
como vemos, continuou repercutindo) e puderam coincidir em
metas de curto prazo muito concretas e operacionais (resultado
sobretudo das particularidades das exportacées e do setor
agropecudrio argentino). Em outros paises latino-americanos,
a auséncia dessas condigdes conjuntas implicou que a burgue-
sia local carecesse de sustentaculos populares e que o setor po-
pular (mais débil, ademais, pelo maior grau de heterogeneidade
intranacional) néo fosse politicamente protegido por um ativo
aliado burgués. Isso por sua vez permitiu que naqueles casos a
grande burguesia avangasse arrasadoramente, encontrando,
claro estd, protestos e conflitos, mas néo os limites e as os-
cilagoes que esta lhe impéds na Argentina.

. A alianga defensiva ficou confinada dentro de parametros capi-
talistas como resultado de seu carater intrinsecamente poli-
classista. Isso ajuda a entender por que o principal canal
politico dessa alianca, o peronismo, tampouco transpos os li-
mites capitalistas e nacionalistas daquela. Porém esse confi-
namento também resultou da experiéncia reiterada da vitéria
e das subseqiientes derrotas. A ativacdo politica do setor
popular atras das metas da alianca defensiva, a protecdo que
lhe proporcionava seu competente burgués e as mudancas de
politicas estatais que logrou implicaram, de um lado, uma
aprendizagem realimentante dessa ativacdo e, por outro, a
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solidificacdo das bases organizacionais — sobretudo os sindica-
tos — a partir das quais se articulava. Vejamos isso um pouco
mais de perto.

. Quanto a aprendizagem, esta foi fungao da fresca memoria de

anteriores mobilizacées que haviam conseguido reverter a
situacéo salarial e o nivel geral de atividade da economia. E
essa memoéria teve repetidas ocasides de atualizar-se toda vez
que se produzia um novo giro descendente do ciclo. Essa
meméria era, também, a do baixo poder dissuasivo de uma re-
pressdo que nio deixou de ser aplicada, mas que se quebrava
no momento em que o Estado, indicando um deslocamento das
aliancas governantes, lancava as politicas de reativa¢do. Tude
isso realimentava a capacidade e a disposigdo de ativagcdo
politica do setor popular, mas também levava a uma ndo menos
repetida experiéncia de derrota: os periodos de queda dos
salarios, de aumento da desocupacio e de expulsdo dos repre-
sentantes da alianca defensiva da alianc¢a governante. Porém
—— em contraste com o diafano estimulo implicado pela alta de
precos dos alimentos e pela queda do saldrio real —, aquele
momento de reversio ocorria por causa de problemas (como a
crise do balanco de pagamentos) e por mecanismos (como a
desvalorizacdo e a restricdo da liquidez da economia), muito
mais dificeis de captar na légica de seu funcionamento, e por
impactos. O beneficio que derivava deles para a burguesia
pampeana e para o setor exportador, assim como o ostensivo
apoio inicial que prestava a grande burguesia para essa rever-
sdo do ciclo para sua fase descendente, fomentava a hostilidade
do conjunto do setor popular (incluindo nesta, cada vez mais, as
suas camadas médias) contra aqueles —, e contra o que impli-
cavam de internacionalizado e de big business. Ao mesmo
tempo, e por razdes que espero ja estarem claras, a alian¢a nao
saia do marco de sua ideologia e metas capitalistas. Com isso,
a explicacdo da necessidade de triunfar aigumas vezes, antes
de voltar a ser derrotada, tendia a uma visdo mitica de conspi-
racdes de “grandes interesses” que teriam uma capacidade
maégica de derrotar o “povo” e de frear o “desenvolvimento”. A
tensdo implicita em tudo isso tendia a se disparar, em uns, em
direcdio a uma sindrome fascista e, em outros, a um questio-
namento dos préprios pardmetros da situacao. Porém, contra
essas tendéncias operou uma grande for¢a centripeta: o véu
que cobria as reais articulagdes do problema era que — como a
CGT, a CGE e o peronismo nio se cansaram de repetir — desde
1955 se havia impedido que, entre eles, realizassem a versdo de
desenvolvimento capitalista que, “posta do lado do povo” e
partilhando um amplo controle do Estado, parecia oferecer a
burguesia local. A esperan¢a da harmonizagao do “popular e



nacional” contra a “oligarquia fundiaria” e os “monopélios
internacionais”, que parecia evidenciar-se das coincidéncias a
curto prazo da alianga defensiva, expressou-se na inusitada
vigéncia histérica do peronismo e formou a grande orida que em
1973 o devolveu ao governo. Para que isso ocorresse fol ne-
cessario, ademais, que no periodo burocratico-autoritario re-
cente a grande burguesia ignorasse os limites de sua prépria
supremacia e a pretendesse impor unilateralmente, inciusivs
sobre a burguesia pampeana. As grandes explosoes sociais de
1969-1970 selaram a derrota dessa tentativa e forcaram, im-
pulsionado por uma grande ativa¢do popular, o retraimento
politico da grande burguesia que — pela primeira vez, ainda
que por pouco tempo — deixou em 1973 de ser parte da alianga
governante. S6 entdo podia por-se a prova, realmente, a alter-
nativa que os principais porta-vozes da alianca defensiva
acreditavamimplicar; até entdo esta promessa pendente fechava
o circulo que, sem prejuizo de acentuar sua radicalizag¢do
“pacionalista”, mantinha a alianca defensiva de seus limites
capitalistas.

. Mais que de ciclos ja convém falar de espirais, porquanto —
sobretudo politicamente — cada uma destas idas e voltas, com
sua histéria de triunfos e derrotas sempre provisérias, foi
agudizando os conflitos dos quais se alimentavam. Seus atores
ndo foram classes, fragdes e organizacdes que conservavam,
além dessas lutas, suas caracteristicas “estruturais”. Do que
falamos aqui é, a partir deste dngulo, da constituigéo politica,
organizativa e ideolégica das classes e fra¢des em jogo — elas
se foram fazendo e transformando, durante e em meio a este
padréo de aliangas e oposi¢des. Em particular, o setor popular
e a classe operdria encontraram nos sindicatos e, politicamen-
te, no peronismo, modalidades de constitui¢do organizativa,
ideolégica e politica que correspondiam de perto aos vaivéns e
aos limites da situacéo. A mobilizagio atras das demandas da
alianca defensiva, com suas metas precisas e seu marco politico
classista, obteve muitas vezes um triunfo espetacular. Isso
permite entender a particular combinagdo de uma impres-
sionante mobilizac¢do popular com um economicismo de deman-
das que inclusive se preocupou em ressaltar — em objetivo
penhor da alianga com a burguesia local — seu repudio a todo
caminho que pudesse implicar um salto fora do capitalismo. Foi
precisamente esse militante economicismo que, ao entrar em
fusdo com as fragdes débeis da burguesia, permitiu as reite-
radas vitérias defensivas, a0 mesmo tempo que se encerrava na
promessa sempre pendente de um capitalismo “socialmente
justo”.
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Por outro lado, os momentos de vitéria politica e de reversao,
em qualquer diregéo, do ciclo econémico eram aqueles em que
os atores, nesse momento “ganhadores”, assaltavam o Estado,
buscando fortalecer ali posicdes institucionais a partir das
quais — como ensinava uma experiéncia da qual também ti-
nham notéria consciéncia — pudessem ser travadas as futuras
lutas quando a situagéo virasse novamente. E 6bvio que os
sindicatos néo foram exce¢do a isso; a histéria da alianca defen-
siva é também a da extragdo ao Estado de importantes van-
tagens institucionais por parte deles. Essas vantagens, por sua
vez, reforcavam a possibilidade de voltar a mobilizar o setor
popular. Elas também permitiam que os sindicatos abarcas-
sem, algumas vezes, para um militante economicismo, para a
alianga policlassista e para a esperanca pendente da “outra” via
capitalista que era anunciada — num plano politico que se
ligava intimamente com este® — pelo peronismo.

8. O que impelia a grande burguesia a abandonar a burguesia

pampeana num solitdrio lamento pela queda dos seus precos
eram essas fusées multiplicativas da alianga defensiva, que
abriam, por um lado, o impulso para a reativacéo econdmica e,
por outro, o abismo politico de uma mobilizagio “nacional e
popular” que de alguma forma tinha de ser absorvida. Comisso,
a grande burguesia ndo s6 otimizou em cada fase seus inte-
resses econdmicos de curto prazo, mas também conseguiu ser
0 unico membro estdvel da alian¢a governante. Claro que ele o
era, numa fase, em conjungéo com a burguesia pampeana, e, na
outra, encarapitava-se em cima das aliancas defensivas. Nio
deixou de ser a fragdo dominante, porém as particulares razoes
que resumimos implicaram que sua dominacio se deslocasse
nesse movimento pendular.
Ao mesmo tempo e pelas mesmas razdes, os canais de acumu-
lacdo entravam em repetidos curtos-circuitos. Nessas con-
digbes, o capitalismo argentino tinha que girar, mordendo a
prépria cauda, em espirais cada vez mais violentas. Essas
chaves permitem entender a Argentina como algo menos
surrealista — ainda que possivelmente mais complicado — do
que apareceu na superficie de sua “instabilidade politica” e do
seu erratico “desenvolvimento”.

Como espero que esteja claro, em tudo isso estdvamos falando
tanto da constituig¢ao das classes como do Estado. E a partir dessa
perspectiva — que parte da sociedade civil e volta a ela — que se
deve colocar o problema teérico do Estado; inclusive, e claramente -
como em poucos, o do Estado argentino.
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Estado

Jd me alonguei demasiadamente. S6 posso agora acrescentar
algumas reflexdes indispensaveis. Como esta implicito em tudo
o que ja foi dito, por “Estado” entendo ndo somente um conjunto
de instituigoes (ou “aparatos”). Incluo também — e mais funda-
mentalmente — o intrincado de relagdes de dominagéo “politica”
(enquanto exercitado e respaldado por essas institui¢cbes numa
sociedade territorialmente delimitada), que sustenta e contribui
para reproduzir a desigual e contraditéria “organizacdo” de
classes de uma sociedade. Acerca do Estado como aspecto especifico
da dominagéo na sociedade civil, j4 disse bastante, pela negativa,
com relacdo ao caso argentino. As oscilagdes da grande burguesia
e suas dificuldades para subordinar o conjunto da sociedade civil
constituem indicac¢éo palpavel de uma continuada crise de domi-
nagéo politica. Também o é sua contrapartida, as recorrentes e
parcialmente vitoriosas fusdes da alianca defensiva. Disso nasce
uma democratizagdo por efeito, que resultava das dificuldades
para impor a “solucdo” autoritaria que continuou sendo labo-
riosamente perseguida, porque nela parecia residir a possibili-
dade de tirar o capitalismo argentino de suas espirais e de
“mostrar seu lugar” as classes subordinadas. Falei de “alianca
governante”, termo com o qual aludo & alianca que impde, pelo
sistema institucional do Estado, politicas conformes com as orien-
tagoes e demandas de seus componentes. Os péndulos que estu-
damos foram o resultado imediato de politicas estatais que pre-
cipitaram suas faces ascendentes e descendentes. Por sua vez,
essas mutaveis politicas responderam a uma extraordindria flui-
dez das aliancas governamentais, que se transformavam ao com-
passo e como conseqiiéncia das mudangas de relagoes de forgas
subjacentes ao lancamento de uma e outra fase. A grande bur-
guesia foi 0 membro estavel de todas as aliancas governantes,
porém cada fase estava marcada pela temporaria saida de seis
anteriores “sécios” e por seu engate num diferente (e escassa-
mente congruente com o anterior) circuito de acumulacéo. Por
1sso as politicas estatais ndo s6 foram mutdveis; ademais, quase
foram realmente implementadas, porque néo tardavam em ser
revertidas pela dindmica de uma sociedade civil que marcava o
ritmo que o Estado dancava.

Esse fol um Estado arrasado por mutaveis coalizdes da so-
ciedade civil. Em seu nivel institucional, as oscilacbes foram como
grandes marés que por um momento cobriam tudo e que, quando
se retiravam, arrastavam consigo “pedacos” deste Estado — eles
seriam bastides uteis para armar a nova onda que nao muito
depois expulsaria os que acabavam de forcar a retirada. Disso
resultou um aparato estatal extensamente colonizado pela so--
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ciedade civil. Nele néo s6 se aferravam as fracbes superiores da
burguesia, mas também suas classes subalternas — outra funda-
mental diferenca com relacio ao resto dos casos latino-ameri-
canos, que somente pode entender-se como conseqiiéncia das di-
ferencas que fomos assinalando nas pdginas anteriores. As lutas.
da sociedade civil se interiorizavam no sistema institucional do
Estado num grau que expressava néo sé6 o peso das fra¢es supe-
riores da burguesia, mas também as particulares circunstancias
que davam grande capacidade de resisténcia e de vitéria parcial
a alianca defensiva. Como consegiiéncia disso, o Estado coloni-
zado foi também um Estado extraordinariamente fracionado, que
reproduzia no interior de suas instituicdes, e entre elas, a de-
mocratizacio por defeito de uma sociedade civil que encontrava
ali outras alavancas para continuar empurrando suas espirais.
Esse Estado ndo podia “tomar distdncia” em relacéo as de-
mandas e aos interesses imediatos de cada alian¢a governante,
pelo que somente pode refor¢ar os impulsos que nos ocuparam
neste trabalho. Foi, por isso, um Estado débil. Como suporte do
sistema geral de dominacédo, pelo seu continuo (e crescente)
afrouxamento implicado pelas mobilizagbes do setor popular e
pelo “poder de negociag¢do” dos sindicatos. Como sistema insti-
tucional, por sua colonizacéo e fracionamento. Isso determinou
que se bloqueasse uma saida possivel dos ciclos: o deslocamento
para um capitalismo de Estado. Para isso ndo houve — pelas
razdes que analisamos neste trabalho — o aparato burocratico
medianamente estdvel e consolidado, e dotado de graus de liber-
dade néo despreziveis em face da sociedade civil, que teria sido o
requisito para ele. Se, de novo pelas mesmas razdes, essa condicdo
necessaria ndo podia estar dada ex-ante de cada mudanca da
alianca governante, tampouco podia emergir durante a precdria
conflituosidade em que esta devia se desenvolver. O grande
obstaculo surgia de que, no periodo de fusio da grande burguesia
com a burguesia pampeana, os “programas de estabiliza¢do” im-
plicavam um periodo de ofensiva “antiestatista”. Essa nao s6
apontava no sentido de cortar drasticamente o déficit fiscal, mas
também no sentido de desmantelar os avancos que nessa diregédo
se poderiam haver produzido na fase anterior, quando a alianca
defensiva havia sido parte da alianca governante. Essas tentati-
vas serviram para bloquear qualquer tendéncia para um capita-
lismo de Estado, ao desarticular as institui¢ées que podiam im-
pulsioné-los e ao desalojar os “técnicos” que podiam leva-lo a cabo,
substituindo-os por outros que a partir do Estado se somavam a
um feixe de declamacoes e decisdes “antiestatista”. Juntamente
com isso, as tendéncias para o capitalismo de Estado que a alianca
defensiva implicava encontravam seu limite interno nas ambi-
valéncias (e, freqlientemente, na oposig¢éo) do aliado estavel de
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ailanca governante — a grande burguesia. E, é claro, também
tropecavam no muro interposto pela extingdo do impulso as-
cendente do ciclo e sua reversao para um novo periodo “antiesta-
tista”. Ndo houve a minima estabilidade na alianca governante
que contivesse, pelo menos, alguns componentes consoantes com
o capitalismo de Estado; vidvel ou néo, esta possibilidade ficou
bloqueada ab initio pela dindmica dessa sociedade civil.*

Acatando a terminologia corrente, pode-se dizer, entio, que,
em seus dois planos, o Estado argentino do periodo que anali-
samos constituiu um caso de extremamente baixa autonomia
relativa. Sua particularidade é que nédo s6 se moveu fundamen-
talmente ao compasso das fracées superiores da burguesia, mas
também expressou os fluxos das classes subalternas nas “ro-
tacdes” de sua aliang¢a com as fra¢oes mais débeis das classes
dominantes. O limite dessa alianga (e, portanto, o dado que
mostra que isto ndo deve ser confundido com o leito de Procusto
de uma “igualdade” entre as forgas) foi que, de um lado, ela
deveria compartilhar a alianca governante e a grande burguesia
e, de outro, — na medida em que suas préprias caracteristicas a
encaixotava no capitalismo — s6 poderia ser defensiva.

Poderia essa alianga chegar a ser governante por si sé, com a
exclusdo da grande burguesia (e por hipdtese, da pampeana)?
Somente um grosseiro mecanismo poderia levar a crer que isso
era impossivel porque continha o mais débil e 0o menos capitalista
do capitalismo argentino. De fato isso ocorreu em 1973, quando a
alianca defensiva obteve uma tdo extraordindria como pirrica
vitéria.

Epilogo provisoério

O experimento burocratico-autoritario iniciado em 1966 foi,
por um lado, a grande tentativa de reconstruir mecanismos de
acumulacéo que subordinassem o conjunto da sociedade a grande
burguesia e, por outro lado, necesséaria e correlativamente, de
implantar um sistema de dominacdo politica que, dando uma
volta de cento e oitenta graus, se impusesse conquistadoramente
sobre a sociedade civil. J4 mencionei o colapso dessa tentativa e
como ela abriu caminho, pela primeira vez, para que a alianca
defensiva conquistasse o sistema institucional do Estado sem
compartilha-lo com a grande burguesia. Essa historia recente
tampouco pode ser feita aqui. Porém € necessario assinalar que
essa alianca s6 pode ignorar brevemente a supremacia econdmica
da grande burguesia e da burguesia pampeana; basta observar os
dados ja apresentados para ver como, depois de uma breve trégua
em 1974, suas flutuagoes voltaram a se repetir muito mais violen-
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tamente. Ja antes da morte do General Perén, o contetddo intrin-
secamente defensivo dessa alianca — sua incapacidade de gerar
uma alternativa de acumulacido capitalista e de saltar fora do
capitalismo — havia-se mostrado sem desculpas. A velha crise
reproduziu-se com gravidade e a burguesia local teve de aban-
donar o barco sem poder evitar que suas organizacdes se afundas-
sem com ele. Por outro lado, a exacerbacéo do “poder sindical” néo
pode ir além de repetir, com um peso que a retirada da burguesia
local tornou ainda maior, as praticas que o haviam constituido no
que era: agressivo economicismo e busca de novas vantagens
institucionais — porém agora a partir do coracéio mesmo do sis-
tema institucional do Estado. Essa pesada heranca das vitérias
que o haviam levado até ali, por um lado, abriu ameacadores
hiatos para sua prépria classe e, por outro, gerou reagdes que
questionam frontalmente a nada desprezivel autonomia que os
sindicatos —e, por tabela, o setor popular — mantiveram ao longo
desse complexo processo.

A morte de Perén, uma particular irracionalidade palaciana
e uma violéncia que se realimentava velozmente, contribuiu para
sacudir até os alicerces um capitalismo que acelerava as espirais
de sua crise; 0 mesmo fizeram com um Estado que fracassava os-
tensivamente em garantir a reprodugéo desse capitalismo. Porém,
aqueles fatores circunstanciais estava subjacente o fato mais
importante de que, quando a alianga defensiva logrou, por fim, ser
por si s6 a alianca governante, tropegou em seus proprios limites;
as mesmas razdes que a haviam levado a esse extraordindrio
triunfo precipitaram uma imensa catdstrofe. O que esses atores
sociais puderam fazer em 1946 — empurrar para a frente o
capitalismo argentino — ja néo podiam fazé-lo em 1973-1976,
depois que foi “reestruturado” mediante a oligopolizagéo e inter-
nacionalizacdo de sua estrutura produtiva urbana. Junto com
tudoisso, a grande promessa pendente da via “nacionalista” e “so-
cialmente justa” de desenvolvimento capitalista foi, finalmente,
submetida a prova. E, por sua vez, muitas das tensées centrifugas
da alianca defensiva dispararam violentamente em suas opostas
direcdes.

O grande triunfo da alian¢a defensiva conduziu, em sintese,
ao paroxismo da crise politica e econdmica, ao refluxo da ideologia
nacionalista e capitalista e 4 implantacdo de um novo Estado
burocratico-autoritario, que comegou por dissolver ou intervir
nas principais organizac¢oes do setor popular e da burguesia local.
Com isso, e pela primeira vez, os sustentaculos politicos, ideolégi-
cos e organizacionais da alianga defensiva foram postos entre
parénteses. Isso tornou possivel que atualmente as fracdes su-
periores da burguesia ensaiem uma reacomodacio a longo prazo
sobre bases que pressupdem uma relacdo muito mais igualitdria
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entre elas que as de 1968-1969; o reverso da moeda, e seu re-
quisito, é precisamente a disperséo da alian¢a defensiva. Isto ndo
implica necessariamente que néo se possa reforjar esta alianca
nem que a Argentina ja ndo retorne as espirais que estudamos.
Porém, para que isso ocorra, a burguesia local teria que em-
preender um funesto caminho de Damasco até o setor popular, e
néo é seguro que entao este continue enquandrado pelas coorde-
nadas ideoldgicas e de expressdo politica que cimentaram a
alianca defensiva antes de sua grande e catastréfica vitéria.

O atual governo das for¢as armadas inaugurou-se anun-
ciando o término do periodo iniciado na década de 50. Isso o
disseram todos os governos, porém é a primeira vez que é possivel
que assim seja. Nesse caso a histéria nao se tera detido, porém os
conflitos que a tecem ja ndo seriam os que analisamos aqui.

Notas

1. Para uma caracterizacdo ja publicada deste tipo de Estado, cf. Guillermo
O'Donnell, “Reflexiones sobre las tendencias generales de cambio del Estado
burocratico-autoritario”, Buenos Aires, Documento CEDES/G.E. CLACSO
n‘l, 1975. Um exercicio prévio, que hoje me parece em diversos sentidos insufi-
ciente, em Guillermo O'Donnell, Modernizacién y Autoritarismo, Buenos
Aires, Editorial Paidos, 1972.

[

O conceito de “ameaca” se refere ao grau em que as classes ¢ os atores
dominantes internos e externos consideram que era iminente, e volunta-
riamente perseguida pelos lideres politicos do setor popular, a ruptura dos
paridmetros capitalistas ¢ das filiagdes internacionais de nossos paises. Em
“Reflexiones...” (op. cit)e no livro recentemente publicado, argumento que as di-
ferengas de caso para caso, neste plano, nao sé sao decisivas, obviamente, para
os diversos graus de controle aplicados, mas também para as demoras e
restricdes que experimentam, para o forjamento de uma alianga que possa
desafiar efetivamente o novo sistema de dominacéo, as classes e setores
“castigados” por ele.

w

A partir de uma ideologia que considera per se preferivel qualquer dominagao
sobre a “instabilidade politica”, isto s6 pode parecer conseqiiéncia de uma
patologia particularmente aguda, que tem impedido consolidar “sequer” um
Estado autoritario. O inventario dos tragos psicolégicos “das massas e das
elites” que conformariam essa patologia tem sido uma das ocupagdes favoritas
de influentes correntes das ciéncias sociais (cf. entre muitos outros Jean
Kirkpatrik, Leader and Vanguard in Mass Society, Cambridge (Mass.), The
Mit Press, 1971) e dos apocalipticos lamentos da direita argentina. Tampouco
tem contribuido muito certas visdes dos problemas da dependéncia como um
deus ex-machina, o qual basta invocar para the explicar tudo {(sobre este ponto
nada melhor do queler ascriticas de Fernando H. Cardosoem “Uses and abuses
of dependency theory”, trabalho apresentado no Congresso da Latin American
Studies Association, New Orleans, 1976). Muito mais frutiferas tém sido as
reflexdes sobre o “empate” de for¢as politicas e sociais na Argentina, sobretudo
aquelas que o tém ligado com a problemitica gramsciana da crise de hegemo-
nia (cf. Juan Portantiero, “Clases dominantes y crisis politica en la Argentina”,
em Oscar Braun, (comp.) E/ capitalismo argentino en crisis. Buenos Aires,
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Sigio XRI, 1973, p. 75-118). Todavia, alem da descri¢ao desse “empate” e do
tracado de algumas de suas conseqiiéncias, a pergunta gue fica de pé —e para
cuja respos-ta queriamos contribuir — € a que indaga o que gerou as relagdes
de forcas que produziram esse “empate”.

Defino como “burguesia doméstica” o conjunto de fra¢oes da burguesia urbana
que controla empresas de propriedade total ou majoritariamente nacional. A
defini¢ao exclui, portanto, as subsidiarias de empresas transnacionais radi-
cadas localmente e a burguesia agraria (dentro da qual nos ocuparemos da
burguesia pampeana). A burguesia doméstica deve, por sua vez, ser desagre-
gada, ja que inclui tanto as camadas mais débeis e plenamente nacionais da
burguesia urbana, como as empresas oligopolistas e intimamente conectadas
- por diversos mecanismos que néo é necessario analisar aqui — com o capital
internacional. Fazendo um corte analitico distinto, mais adiante falaremos de
“grandeburguesia” (urbana), referindo-nos ao conjunto formado pelas filiais de
empresas transnacionais e por aquela “camada superior” da burguesia
doméstica. “Abaixo” da grande burguesia fica entdo o que chamaremos de
“burguesia local” ou simplesmente débil, formada por capitalistas que con-
trolam empresas nao-oligopolistas, de menor tamanho e (quase sempre) de
menor densidade de capital que a grande burguesia, e que, além disso, ndo
costumam ter conexdes diretas com o capital internacional. Que as fragoes
mais débeis da burguesia sejam também as mais autenticamente “nacionais” é
uma das caracteristicas centrais do “desenvolvimento associado” (cf. Fernando
H. Cardoso, Estadoy sociedad en América Latina, Buenos Aires, Nueva Visidn,
1972) dos capitalismos mais “avancados” das América Latina. Mais adiante
também nos referimos a Confederacion General Econémica (CGE), organi-
zacao que no decorrer do periodo em andlise invocou (ainda que com am-
bigiiidades, na quais nio poderemos nos deter aqui) a representacio dos
interesses da burguesia local. Para concluir estas enfadonhas, porém indis-
pensaveis, previsdes, cabe esclarecer que falamos de “setor popular” nos
referindo a classe operdria e as camadas empregadas e sindicalizadas dos
setores médios e que a Confederacién General del Trabajo (CGT) é a orga-
nizagdo a nivel nacional dos sindicatos e federacdes de sindicatos operarios e de
setores médios.

Ainda que ocorrido na Grécia um caso que, ao mesmo nivel das exploragdes
preliminares que realizei, tem algumas significativas coincidéncias com o que
exarninaremos aqui.

E do Uraguai, av qual veltaremos a nos referir sucintamente. E necessari-
esclarecer que. nas referéncias comparativas que irei fazendo, néo inclun
México. A razdo é, simplesmente, que nio creio conthecer suficientemente cste
caso para menciona-lo aqui.

As principais fontes a partir das quais o leitor interessado poderia rastrear
csses temas sao Tulio Halperin Donghi, Histéria contemporinea de América
Latina, Madri, Alianza Editorial, 1972; Carlos Diaz - Alejandro, Essays on the
economic history of the Argentine Republic, New Haven, Yale University Press,
1970, e a série de volumes sobre Historia Argentina publicada pela Editorial
Paidos, Buenos Aires.

Quando falamos de incorporagio ou vinculagéo “direta”, queremos nos referir
a0 papel que algumas regides cumpriram com plena “parte” (exportadora) do
sistema capitalista mundial. Obviamente isto ndo implica negar o papel que
cumpriram como importadoras de produtos do centro, nem os impactos a que
estiveram sujeitas — muitas vezes através das regioes diretamente incorpora-
das — as regides que néio se vincularam desta maneira ao mercado mundial.
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Que corresponde de perto ao tipe do ranch delineado por Arturo Stinchcombe,
“Agricultural enterprise and rural class relations” in American Journal of
Sociology, 67 (2) setembro/1961.

Sobretudo a partir do grande livro de Fernando H. Cardoso ¢ Enzo Faletto,
Dependenciay desarrolloen América Latina, México, DF, Siglo XXI, 1969 nele
pode encontrar-se a caracterizacdo dos tipos de economia exportadora que
acabo de mencionar; uma importante contribuicdo recente sobre este tema é a
de Albert Hirschman, que adapta elementos da staple theory a seu conceito de
“vinculagdes” (linkages), ampliado para incluir relacées nio estritamente
econdmicas e a partir dai explorar as conseqiiéncias intranacionais atribuiveis
ao tipo de produto de exportagido com o qual se produziu em diversos casos a in-
corporagdo ao mercado mundial; infelizmente esse autor ndo se ocupa de
produtos pampeanos ¢ uruguaianos; ver Albert Hirschman, “A linkage ap-
proach to development”, Princeton, Institute for Advanced Study, 1976
(mimeo).

Com excecdo do Uruguai, um caso de ainda maior homogeneidade in-
tranacional, quando se considera que praticamente todo seu territério e sua
populagéo foram incorporados ao mercado mundial em condicoes similares a
regido dos pampas argentinos. Outra exce¢do, ainda que parcial e mais compli-
cada, é o Chile, onde 4 alta homogencidade de sua regido central, de uma eco-
nomia agrdria em sua origem parcialmente orientada para a exportacio de
alimentos, juntaram-se até o ultimo tergo do século XIX (em contraste com a
Argentina e o Uruguai) a recessfo dessa economia agraria e os enclaves
mineircs do norte (os quais, diferentemente dos outros casos de enclave, se
inseriram num mercado e num Estado nacionais ja formados em torno da zona
agrdria central). Por seu lado, a maior homogeneidade intranacional do Uru-
guai permitiu ali uma eclosdo mais antecipada e mais plena do Estado “liberal”
e “benefactor”. Porém, isso mesmo provocou a eclosdo, mais aguda e prematura
que na Argentina, dos problemas que se ocultavam detrds das respectivas
bonangas iniciais. Além do mais, a menor dimensio absoluta do mercado
interno uruguaio foi decisiva para que a sua industrializacio se interrompesse
muito antes que nos paises “grandes” da América Latina, o que, por sua vez, de-
terminou que nas ultimas décadas o peso relativo de sua classe operaria fosse
significativamente menor que na Argentina. Essas diferencas impoem que,
apesar da similitude das modalidades originais da incorporagio argentina e
uruguaia ao mercado mundial, ndo possamos continuar aqui com estas
referéncias comparativas.

Para dados e referéncias sobre a maior homogeneidade intranacional da Ar-
gentina com relacdo ao resto da América Latina (com a exce¢do ja assinalada),
cf. Guillermo O'Donnell, Modernizacién..., op. cit., cap. I. Para uma analise das
diferencas na distribui¢do da renda e alguns de seus correlatos politicos na
América Latina, Jorge Graciarena, “Estructura de poder y distribuicién del
ingresoen América Latina”, Revista Latinoamericana de Ciéncia Politica, 2(2)
agosto/1971.

A partir de entdo as modalidades cada vez mais capital-intensivas de produgio
de 13, cereais e carne no mercado mundial implicaram que a produtividade por
unidade de exploracao, no Uruguai e na Argentina, retrogradasse velozmente.
Cf. Carlos Diaz - Alejandro, “Essays...,op.cit.

Lucio Geller, “El crecimiento industrial argentino hasta 1914 y la teoria del
bien primario exportador” in Marcos Giméncz Zapiola (comp.) El régimen
oligdrquico - Materiales para el estudio de la realidad argentina (hasta 19309,
Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1975.
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Depois das contribui¢des de Carlos Diaz - Alejandro, Essays....,op. cit., este ¢ um
ponto pacifico na histéria economica argentina. Certamente o que dissemos no
texto admite a excegdo parcial de Sdo Paulo, baseado no impulso dinamizador
da economia cafeeira, que nao corresponde a nenhum dos tipos genéricos que
utilizamos (ver Albert Hirschman, “Alinkage ...” op. cit.). Porém, sua utilizagao
origindria do trabalho escravo, seu cardter mais acentuado de trabalho, inten-
sivo comparativamente 4 economia pampeana e — 0 que mais interessa desta-
car em nosso argumento — sua inser¢do num contexto nacional, no qual
pesavam agressivamente um abundante campesinato e o sistema escravista,
contribuiram para que a capacidade de organizagao auténoma e o peso relativo
— econdmico e politico, de sua classe trabalhadora fosse significativamente
menor que a da Argentina. Néo existem caracteristicas per se de uma classe,
mas sim determinagées a partir das relagdes de estruturada desigualdade com
outros sujeitos sociais nas quais se constituem mutuamente.

Isso se relaciona com a imigragdo espanhola e italiana que alimentou, entre
outras, cssa classe e com a orientacdo anarquista que prevaleceu nela até
aproximadamente 1920. As fontes principais sobre o tema da imigragéo conti-
nuam sendo os trabalhos de Gino Germani, especialmente, Politica y sociedad
en una época de transicién, Buenos Aires, Editorial Paidés, 1962.

Isto é, periodo que decorreu entre o primeiro grande impulso exégeno de incor-
poracdo da regifio pampeana ao mercado internacional e a crise mundial que
modificou as bases de funcionamento desse sistema.

Cf. Atilio Barén, “El estudio de la mobilizacion electoral en América Latina:
mobilizacion electoral en la Argentina y Chile”, Desarrollo Econémico, 12 (46)
jul.set./1972 e tese de doutoramento na Harvard University (Cambridge, USA,
1976).

. Sobretudo no que diz respeito a extensdo da rede de transportes e depésitos

necessaria para o embarque da produ¢édo pampeana, cuja captura pelo capital
internacional o Estado subsidiou generosamente. Se 0s escassos requerimen-
tos de capital e tecnologia implicados pela rede posta diretamente em explo-
racéo na regiio pampeana permitiram o controle local da terra, os requerimen-
tos muito maiores daquela rede (e, mais tarde, dos frigorificos) determinaram
que isso se combinasse com um alto e prematuro grau de interiorizagdo do
capital internacional sobre uma “parte” que na Argentina foi proporcional e
absolutamente mais ampla que no resto do continente.

. Suponho que nao é demais esclarecer que nao me ocupo aqui dos pormenores

dos respectivos processos histdricos. Em particular, o fato de que a nacionali-
zacdo de Buenos Aires fosse imposta no secu momento por uma coalizdo de
provincias do interior e contra a oposi¢ao de boa parte dos interesses pampe-
anos nao obstou que, pouco depois, com os grandes impulsos exégenos da
demanda européia de alimentos, ocorressem os processos aludidos no texto,
nem que, ao compasso deles, a burguesia pampeana e o Estado nacional se
constituissem mutuamente como tais.

. Inclusive num caso como o do Brasil, de industrializagao também prematura e

de grande peso do aparato burocratico do Estado herdado do perfodo imperial,
a subordinagao das classes dominantes do Nordeste e aeliminacéo debarreiras
interpostas pelos Estados regionais 4 efetiva vigéncia de um mercado nacional
somente se completou muito depois de 1930. Cf. Francisco de Oliveira, Elegia
para uma re(le)gido. Nordeste: planejamento e conflito de classes, Rio de
Janeiro, Paz ¢ Terra, 1977.
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Por certo nisto nao operaram apenas fatores econdmicos. Parece que seu alto
peso, condensado no Estado nacional, em relagéo as oligarquias de outras
regides, permitiu & burguesia pampeana “desalentar” por diversos mecanismos
e emergéncia de outras economias dindmicas de exportacdo.

E obvio que se ,em lugar de fazer estas comparagdes com outras situacées
latino-americanas, as fizéssemos com as da Australia e da Nova Zelandia, res-
saltariam muito mais outras dimensdes que Argentina e Uruguai tiveram em
comum com outros casos do continente; porém, para os propositos deste
trabalho, isso é desnecessdrio. Para algumas comparacdes nesta ultima di-
re¢do, Licio Geller, “El crecimiento ..., op. cit., e Héctor Dieguez, “Argentina y
Australia: alguns aspectos de su desarrollo econémico comparado”, Desarrollo
Econémico,8(32),jan.-mar./1969.

Onde o mercado efetivo nao é tanto fun¢éo da populagio como daquela parte
sujeita arelagdes capitalistas e dotada de uma renda monetaria suficiente para
ter acesso ao consumo desses bens; ¢f. Guillermo O’Donnell, Modernizacién....
op. cit., cap. I.

Como sem Te, com a excecao doUruguaiea parcia] — e demasiado com plicada
¢ %
para o marco deste trabalho — do Chile.

Em sentido amplo. Nao creio ser necessdrio prolongar este trabalho com
maiores refinamentos conceituais neste plano.

Para a fundamentacédo deste argumento, ver Glaucio A. Dillon Soares, The web
of exploitation: State and peasants in Latin America, Gainesville, University of
Florida, 1976.

Certamente a Argentina ndo foi excecdo a isto; porém a expoliacdo das zonas
ndo pampeanas significou relativamente muito menos para o centro que nos
paises de alta heterogeneidade intranacional.

Novamente, e como continuara a ocorrer, é impossivel citar aqui toda a biblio-
grafia pertinente. Os dados e as fontes principais podem encontrar-se em Pablo
Gerchunoff e Juan Llach, “Capitalismo industrial, desarrollo associado v dis-
tribuicién del ingreso entre los dos gobiernos peronistas, 1950-1972”, Desar-
rollo Economico, 15 (57), abr.1975, e em Juan Sourrouille, “El impacto de las
empresas transnacionais sobre el empleo y los ingresos: el caso de Argentina”,
Géneve, OIT, 1976.

Ver, sobretudo, Juan Ayza, Gerard Fichet y Norberto Gonzalez, América
Latina: Integracion econémica y sustitucion, México, DF, CEPAL, Fondo de
Cultura, 1976, e as fontes que, de uma perspectiva mais especificamente ar-
gentina, cito na nota 32.

Este foi um dos temas permanentes nas demandas e publica¢ées da CGE, da
CGT e dos principais sindicatos desde 1955. Para o perfodo 1966-1973 uma
andlise mais circunstanciada podera achar-se no meu livro de préxima publi-
cacdo; cf. também Santiago Senén Gonzilez, El sindicalismo después de Peron,
Buenos Aires, Editorial Galerna, 1971.

. O tema dos ciclos stop-go da economia argentina tem recebido importantes con-

tribuigdes a partir de diversas perspectivas tesricas. Cf. sobretudo Carlos Diaz
- Alejandro, Essays ..., op. cit., e Devaluacion de la tasa de cambio en un pais
semi-industrializado. La experiéncia argentina, 1955-1961, Buenos Aires, Edi-
torial del Instituto, 1966; Marcelo Diamand, Doctrinas economicas, desarrollo
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34.
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e independencia, Bucnos Aires, Editorial Paidés, 1973; Mario Brodersohn,
“Politica econémica de corto plazo, crecimiento e inflacién en fa Argentina,
1950-1972”, in Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas, Problemas
Econémicos Argentinos. Diagnostico y Politica, Buenos Aires, Ediciones Mac-
chi, 1974; Juan Sourrouille e Richard Mallon, Economic policy-making in a
conflict society: the case of Argentina, Cambridge (Mass.), Harvard University
Press, 1974; Aldo Ferrer et al., Los planes de estabilizacion en ic Argenting,
Buenos Aires, Editorial Paidds, 1969 e Javier Villanueva, “Unainterpretacion
de lainflacién argentina”, Revista de Ciéncia Economica, abr.-set.1972. Ainda
que, de um angulo diferente, uma importante contribuigio é a de Adolfo
Canitrot, “La experiencia populista de redistribucién de ingresos, Desarrollo
Econémico, 15(59), out.-dez.1975. Para a tentativa de ligar esse tipo de andlise
com um nivel mais especificamente politico, Oscar Braun, “Desarrollo del
capital monopolista en la Argentina” em Oscar Braun (comp.), E/l capitalismo
..., 0p. ¢it., p. 11-55, e Guillermo O'Donnell, Modernizacion ..., op. cit., cap. IL. A
partir de outro angulo a ja mencionada literatura sobre o “empate” politico na
Argentina é relevante para o tema. Entretanto néo ¢ muito o que se fez até
agora para captar a formagfo e as mudancas das aliangas que tém “posto em
movimento” esses “ciclos”, devido a que as andlises tém tido um forte conteddo
o0 economista ou, correlativamente, se limitaram a descri¢do de mutuos blo-
queios entre atores que parecem flutuar por cima de toda determinagao
estrutural.

Sobre esse tema a principal fonte é o importante livro de Carlos Diaz - Alejan-
dro, Essays ..., op. cit., no qual se pode verificar o lento crescimento no quan-
tum fisico destas exportacoes e a espetacular perda de posicdo da produ-
tividade pampeana com relacio a seus principais competidores no mercado
mundial. Ver também Richard Mallon e Juan Sourrouille, Politica econémica
..., Op. c1t.

Espero que esteja claro que estou falando ao nivel da classe. [sto ¢. a mudanca
para um agribusiness seguramente deslocaria nao poucos dos individuos que
atualmente a compéem e aumentaria o grau de concentracio da propricdade
dessa terra, porém poderiamos seguir falando de uma (transformada) bur-
guesia pampeana.

As demandas e declaracdes das organizagdes da burguesia pampeana dos
ultimos vinte anos, pelo menos, sdo um reiterado lamento pelas fases do ciclo
nas quais nio recebem precos remunerativos e pela instabilidade dos mesmos,
sempre sujeitos a “demagogicas” politicas publicas.

Cf. os estudos microeconométricos citados nos trabalhos gue menciono a
seguir. A questfo é entretanto mais complicada, tal como surge da polémica
sustentada nas paginas de Desarollo Econémico entre Guillermo Flichman
(“Modelo de asignacion de recursos en el setor agropecudrio”, 10 (39-40), out.-
dez.1970, e “Nuevamente en torno al problema de la eficiencia en el uso de la
tierray lacaracterizacién de los grandes terratenientes”, 14 (54}, jul.-set.1974),
Oscar Braun (“Comentario al trabajo de Guillermo Flichman”, 10 (39-40), out.-
dez.1970 e “La renta absoluta y el uso ineficiente de la tierra en la Argentina”,
14 (54), jul.-set.1974) e Juan Carlos Martinez et al. (“Nuevamente en torno al
problema de asignacién de recursos en el setor agropecuério pampeano”, 16
{61), abr.-jun.1976). O ponto central para nossa anélise € que a renda diferen-
cial de que goza ainda a regiio pampeana e, em especial, as grandes flutuacoes
do conjunto da economia e da elevada (e errética) taxa de inflagdo determina
que a compra da terra pampeana scja excelente aplicagao especulativa — e
defensiva contra os efeitos da inflacio — dos excedentes urbanos ¢ agrarios.
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Isto concorre a reforc¢ar a racionalidade microeconomica de manter a modali-
dade “extensiva” de exploragiio dessa regifio. Porém ——eisto é o quc cabia acres-
centar aos autores acima citados a partir da perspectiva em que se coloca este
trabalho —, o tema que eles discutem é analiticamente umn consegiiéncia
(ainda que ao longo do tempo os realimente) dos fatores cconomicos e politicos
que analisamos aqui.

Mais abaixo complicaremos esta questao mediante a introducdo de outros
fatores.

Em outras palavras, se da a circunstancia bastante perversa de que nao s6 ¢
coeficiente é alto mas que também aumenta com elasticidade maior que 1 taw

com aumentos em seu nivel de preducao; cf. Juan Ayza et al., América Laiin:
..oy OP. CIt.

Para dados sobre este ponto cf. especialmente: Fundacion de Investigacion: <
Econémicas para América Latina (FIEL), La financiacion de las empresas i

dustriales en la Argentina, Buenos Aires, 1971, e Mario Brodersohn”, “Finu,

ciamento de empresas privadas y mercados de capital”, Buenos Aires. Pro

grama Latinoamericano para el Desarrollo de Mercados de Capitales, 1972

Sobre este ponto e outros proximamente ligados, Guillermo O'Donnell ¢
Delfina Linck, Dependencia y autonomia, cap. 11, Amorrortu Editores, Bueno:
Aires, 1973, e as fontes ali utilizadas.

Cf. os dados pertinentes em Mario Brodersohn, “Politica econémica ...”, op. cit.

Narealidade, a elasticidade-preco da produ¢éo pampeana é nula ou levemente
negativano curto prazo, do qual nunca saiu por causa desses ciclos. Isto se deve
a que para o gado “um aumento de seus precos relativos reduz a oferta e
aumenta os estoques. Ademais, um aumento no estoque de gado implica un
maior uso de terras para cultivo, dada a rigidez da oferta de terras... Portanto,
um aumento nos precos relativos para a carne afeta também negativamente a
producgao de cereais, j4 que a menor oferta de carnes s¢ soma & menor drea
cultivavel agraria” (Mario Brodersohn, “Politica econdmica...”, op. cit., p. 28).

Em contraste com o que anotamos acima a respeito das exportacoes, a elasti-
cidade-renda das importagdes é sumamente alta; foi estimada em 2,6 para o
periodo 1947-1967 (Carlos Diaz - Alejandro, Devaluacion ..., op. cit., p. 356);
para o periodo posterior a 1966, Juan Ayza et al. (América Latina ..., op. ¢it., p.
13), com uma metodolegia diferente, estimam uma elasticidade de 1,8. Um
dado que indica como se completa por via do consumo interno este movimento
de pingas contra o balango de pagamentos na fase ascendente do ciclo € que a
propenséo marginal a consumir bens exportdveis (alimentos, bebidas e taba-

. cos) dos assalariados é de 0,36 e a dos néo assalariados ¢ de 0,16 (Carlos Diaz

44,

- Alejandro, Devaluacion ..., op. cit., cap. IV).

Esta é uma estreitissima sintese do tema principal dos trabalhos citados na
nota 31, aos quais devo remeter-me. Uma excelente apresentacio dos mecan-
ismos operantes nas fases ascendentes e descendentes destes ciclos — que in-
felizmente chegou a meu conhecimento com o presente trabalho ja substan-
cialmente terminado — é a de Marcelo Diamand, “El péndulo argentino:
empate politico o fracasos econémicos?”, datilografado, Buenos Aires, set.
1976: ¢f. tambem Mario Brodersohn, “Politica cconémica ...”, op. cit.
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45. Ao mesmo tempo, ao se aproximar a fase ascendente a crise do balango de
pagamentos, surgem contioles estatais de pregos e de cAmbio que molestam
particularmente essa fracao. Lamento ndo poder me estender sobre esses pon-
tos; basta ter presente que, quanto aos controles de pregos, tipicos do final da
fase ascendente, s0 se poderia tenta-los na realidade sobre as “empresas
lideres™. Em outros aspectos a implantacao de diversas modalidades de con-
trole de cambio, as restricoes sobre remessas de capital ao exterior (e a tipica
veenmergéncia de um mercado negro de divisas) com o fim de adiar a crise de
balanco de pagamentos, constituiram-se em importantes freios para, sobre-
tudo, as empresas mais articuladas com o exterior. Certamente, nenhum
desses controles logrou scus propésitos nem impediu que se realizassem abun-
dantes “fugas” de capital, porém, muitos dos diretores de grandes empresas
(nacionais e transnacionais), que entrevistei para meu livro de préxima publi-
cacdo, sentiamem 1971-1972 que “deviam” para isso atuar “excessivamente” a
margem da legislacdo interna — com as preocupacgoes conseqiientes em
momentos de fase ascendente do ciclo, no qual faltavam “demagogos” com bom
acesso ao aparato de Estado.

46. Em termos de seu alto coeficiente de importagdes e de sua forte demanda
interna de divisas para remessas financeiras ao exterior — e sem prejuizo de
que seu melhor acesso ao financiamento internacional permita (como tem
acontecido varias vezes na Argentina com as empresas automobilisticas) rea-
lizar excelentes operagoes cambiais com o Estado em periodos, pré e pés-
desvalorizagdo, de aguda escassez de divisas.

47. Inclusive “dentro” da fracao oligopélica do capital privado, as empresas mais
dircta ¢ plenamente internacionais — as filiais de empresa transnacionais —
costumam ser as de maior tamanho (em capital e vendas), as de maior taxa de
crescimento e as mais capital-intensivas; cf. sobretudo Juan Sourrouille, “El
impacto...”, op. cit. E claro que isto néo é umaoriginalidade da Argentina; sobre
o México ver Fernando Fajnzylber ¢ Trinidad Tarragd, Las empresas

- transnacionales. Fxpansion a nivel mundial v proyeccion en la industria
mexicana, México, DF, Fundo de Cultura Econémica, 1976, e sobre o Brasil,
Carlos Von Doellinger ¢ Leonardo Cavalcanti, Empresas Multinacionais na
Industria Brasileira, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1975.

48. Cf. por exemplo as Memorias anuales da Unién Industrial Argentina (UIA).

49. Que porsua vez arrastavam boa parte das regides nio pampeanas, que também
tinham de “contribuir” para estas transferéncias de renda.

50. Pelo menos, os ramos industriais mais concentrados e internacionalizados cos-
tumavam responder com maior dinamismo a reativacdo.

51. A manutencao de uma taxa de eAmbio fixa — ou sistematicamente retardada
em relacdo ao aumento de pregos internos — era o principal mecanismo que
revertiaos precos relativos em seufavor (inclusive dos saldrios); ef. os trabalhos
citados na nota 31.

52. O yue por certo nao obstou que ndo poucos desses processos fossem aguda-
mente conflitivos. O ponto é que a capacidade de resisténcia dessas classes
gevalmoente fol menor que a da burguesia pampeana e que, ademais, o custo
global em termos do nivel de atividade economica interna e de exportacoes foi
mais baixo, inclusive enquanto aqueles conflitos ndo haviam chegado a novas
reacomodacées de estruturagao ¢ maior subordinagédo dessas classes agrarias
agrande burguesia (para facilitar as quais se contava ainda com a possibilidade
de acentuar a explora¢do do campesinato). O Brasil e o Peru ilustram esse
ponto, cada qual 4 sua maneira.
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No caso dos enclaves néo se tratou, obviamente, de modernizar o setor mais
intensivo em capital e tecnologia da economia, mas sim de renegociar com o
capitalinternacional as percentagens que podiam ser acumuladas localmente.
Nos casos em que (1) se pressionou “excessivamente” (chegando ou ameagando
chegar & nacionalizacgdo, sobretudo) e em que (2) o produto do enclave era
analogamente importante ao da produ¢do pampeana para o conjunto das
exportagoes (Bolivia e, mais recentemente, Chile), as jd mencionadas quedas de
producao e/ou de prego — equivalentes neste plano aos recorrentes “desalen-
tos” da burguesia pampeana — desencadearam crises de balanco de pagamen-
tos e suas agudas reverberagdes internas.

Para a insisténcia da burguesia em seu “desalento” por causa dos precos e das
tentativas de asfixid-los por meio de impostos, basta consultar qualquer colecao
de documentos da “Sociedade Rural Argentina (SRA)” e da “Coordinadora de
Asociaciones Rurales de Buenos Aires y la Pampa (CARBAP)”, entre outras.

Inclusive mediante uma tentativa de implantar o “imposto sobre a renda poten-
cial” que, como tantas outras coisas, se dissipou com as grandes explosdes
sociais de 1969..

Nao deixa de ser incomodo voltar a me referir a meu livro recém-terminado,
porém ali pode se achar a analise detalhada do periodo 1966-1972 que aqui ird
faltar. Para analise da politica econémica desse perfodo, Juan Carlos de Pablo,
Politica antiinflacionaria en la Argentina, 1967-1970, Buenos Aires, Amor-
rortu Editores, 1972, e Oscar Braun, El capitalismo ..., op. cit.

Outra exce¢do — menos nitida, porém igualmente ilustrativa — pode se achar
na politica econoémica seguida durante os anos de 1964-1965. Nela coexistiu
uma boa relacéo de pre¢os pampeanos com uma melhora do salério real, porém
isto encontrou seus préprios limites pelolado de uma reducio da rentabilidade
daburguesiaurbana— que impulsionou ativamente o golpe de 1966, ainda que
nao por esta razdo —, num grande aumento do déficit fiscal e em fortes
restri¢des as importagoes, sobretudo de bens de capital.

Obviamente, continua de pé a ressalva implicada pelas excecdes do Uruguai
(por razbes similares as aqui estudadas) e do Chile (por razoes bastante
diferentes que néo podem nos ocupar aqui).

Desde que esses aumentos salariais impulsionam a atividade econémica, ao
mesmo tempo que outras medidas permitidas pelo transitério alivio de balango
de pagamentos aumentam o nivel de ocupagao, pouco importam as ortodoxas
adverténcias acerca de que tudo isso realimente a inflagdo; principalmente
porque esta, com uma taxa de cambio fixa ou sistematicamente retardada,
acelera a reversdo da estrutura de precos relativos.

No Uruguai, a menor industrializagdo, determinada fundamentalmente pelo
menor mercado interno, debilitou muito mais ambos os atores: a burguesia
local resultou por si mesma mais débil e, no setor popular, pesou menos a classe
operaria. No Chile a expressao politica da classe operdria se da através de
partidos marxistas, e a inexisténcia (como na Argentina e no Uruguai) de um
alvo direto no problema da mudanca do prego relativo dos alimentos fez desta
alian¢a algo mais ambiguo e descontinuo. Nos restantes paises da regido a
maior debilidade do setor popular, heranga de um maior grau de hetero-
geneidade internacional, despojou a burguesia local desse fundamental aliado.

Estes sdo temas e termos recorrentes nas declaracoes ¢ demandas da CGE; cf.,
p. ex., suas Memorias anuales.
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Pelo menos utilizado como proxy o inico indicador disponivel para formar uma
série temporal prolongada e com intervalos mensais, a relagdo entre os pre¢os
atacadistas urbanos e os saldrios.

Derivada fundamentalmente da coincidéncia na defesa do mercado interno
contra o carater “externo” e internacionalizado da atividade exportadora e da
grande burguesia urbana, contra os quais se forjava paraimpulsionar o comeco
da fase ascendente do ciclo.

Inclusive no que diz respeito a decisiva importancia que tiveram para este os
recursos econdmicos e organizacionais dos sindicatos.

Mantendo-nos sempre dentro de possibilidades que nao pressupéem uma mu-
danca dos parametros capitalistas da situagfio, ndo se pode ignorar que a
politica fiscal pode haver amortecido os ciclos num grau e, por sua vez, poderia
haver modificado muitos dos processos que analisamos. Porém, a capacidade
para extrair e realocar recursos mediante instrumentos fiscais (néo s6 os ja
referidos gravames “eficientistas” sobre a terra pampeana) pressupde também
estabilidade a médio prazo desses intrumentos, sua efetiva implementacéio e
uma burocracia medianamente consolidada que possa “ignorar” a pressdo
imediata dos interesses afetados. Esses requisitos nao podiam ser satisfeitos
em meio aos movimentos pendulares e a conseqiiente colonizagéo e fracio-
namento do sistema institucional do Estado.



3. Planos de estabilizacao no Cone Sul*

Carlos F. Diaz-Alejandro!

Este capitulo trata dos planos de estabilizacdo cujos custos
suscitam a questdo sobre se néo sera pior a cura do que a prépria
doenca; ou, ainda, trata do que podemos chamar de o caso do Cone
Sul, referindo-se & experiéncia dos paises localizados na regido sul
da América do Sul. Para comecar, no entanto, deve ser lembrado
que nem todos os planos de estabiliza¢io sdo acompanhados de
quedas drasticas na produg¢éo e macigas redistribuicoes de renda.
Tais estabilizacées benignas, por sua vez, nem sempre acontecem
na Africa ou Asia; ha também, no contexto da América Latina,
exemplos de custos de curto prazo relativamente pequenos decor-
rentes da estabilizacao, seguidos de um rapido crescimento. A
Colombia em 1967 é um caso, mas ha outros.?

A primeira parte do capitulo apresenta em linhas gerais as
condicoes iniciais e o contexto histérico em que se inserem os
planos de estabilizacdo do Cone Sul. O tipico pacote de medidas
também sera discutido brevemente. A segunda parte apresenta
uma espécie de sumula estilizada das consequéncias dos planos.
A terceira parte discute algumas complicagées recentes intro-
duzidas nos planos de estabilizacéo pelo alto grau de mobilidade
do capitalinternacional observada nofinal dos anos 70. Finalizam
o capitulo algumas secdes normativas, cobrindo as dimensoées
nacional e internacional do caso do Cone Sul.

O tema em questao é controverso. Em sua dimensao pura-
mente econdmica, lida com uma drea — a macroeconomia de curto
prazo — sobre a qual pairava incerteza durante o final dos anos
70. Os debates nos paises industrializados repetem as mesmas
matérias discutidas na América Latina desde pelo menos 1950;
assim como naqueles antigos debates, é muitas vezes dificil
estabelecerolimite que separa a economia cientifica de preferéncias
politicas. Avalia¢bes sobre o ritmo do ajustamento em mercados

* Artigo publicado originalmente em Cline, William R. e Weintraub, Sidney (ed.)
Economic stabilization in developing countries, Washington, D.C.: The Brook-
ings Institution, 1981. O autor (1937-1985) foi professor da Universidade de
Yale. Tradugéo de Ricardo Borges Costa.
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diferentes e dos custos sociais de caminhos alternativos ainda se
baseiam muito em palpites e evidéncias incompletas. O ecletismo
deste capitulo reflete o dificil estado em que se encontra a ma-
croeconomia. Nao seria honesto dissimular preferéncias politicas
com o tecnicismo dos planos de estabilizacao, pelo menos em se
tratando do caso do Cone Sul; os temerosos eventos dos anos 70
naquela regido sul-americana néo nos permitem essa “insinceri-
dade”. Devo alertar ao leitor que o que segue reflete uma posicao
politica centrista de perplexidade, que ndo julga ser preciso
acobertar o chienlit econémico do populismo para rejeitar os
horrores do Estado burocratico-autoritario.” O pressuposto-chave
subjacente serd o de que uma economia mista é um modelo de-
sejavel e factivel para a maioria dos paises latino-americanos.

Muitos poderao achar confortavel a combinacao de um ecle-
tismo econdmico com uma politica centrista apenas para um
critico académico “em cima do muro”. Talvez. Ainda assim, a
esperanca de que os anos 80 possam ver essa férmula desorde-
nada e pouco draméitica ganhando terreno na América Latina
encoraja este autor a escrever o presente capitulo.

Contexto histérico e condi¢des iniciais

A histéria econdmica dos paises do Cone Sul apds a Segunda
Guerra Mundial é pontilhada de planos de estabilizacao fracassa-
dos; em alguns casos os fracassos recuam ainda mais no passado.
As falhas principais s@o a incapacidade de baixar a inflacdo em
niveis compativeis com aqueles dos Estados Unidos (ou do Reino
Unido, em tempos mais antigos) e erradicar as tendéncias de
desequilibrio no balango de pagamentos. Uma possivel hipotese é
a de que, ceteris paribus, quanto mais longa for a histéria de pla-
nos de estabilizacdo fracassados, menores serdo as chances de
sucesso (e/ou maiores os custos do sucesso) de qualquer novo
plano. Além de acompanhar diariamente os jornais, os agentes
econdmicos trazem na memoéria uma histéria econdémica que os
induz a descontar qualquer alegacio de que “a inflacdo estara
zerada dentro de um ano”, independentemente do impeto com que
tais alegacdes sdo sustentadas. As expectativas que fundamen-
tam esse comportamento néo se baseiam em modelos de livros-
textos, mas na recordacio de fracassos anteriores dentro de seus
proprios paises. Se, como parece ser o caso, o custo privado de
errar, pelo menos numa estimativa de inflagéo, for maior do que
por excesso, instala-se um quadro propicio a uma inércia viciosa
na taxa de inflacdo.! A inflacdo acaba parecendo-se mais com a
pedra de Sisifo do que com o né de Alexandre.
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Um tipico plano de estabilizacdo do Cone Sul é precedido
durante, digamos, um ou dois anos antes de sua edic¢io, por uma
aceleracao da inflagdo cronica. Essa aceleracao é acompanhada
por uma maior variabilidade nos precos relativos, variabilidade
esta que encontra pouca justificacao do ponto de vista da efi-
ciéncia economica. Nesse estagio, tanto a taxa de inflacdo quanto
os precosrelativos tornam-se menos previsiveis, Parte das flutuacoes
erraticas nos precos relativos nasce de tentativas governamen-
tais de controlar ainflacdo congelando-se esporadicamente alguns
precos considerados estratégicos, como os de moeda estrangeira,
alimentos, servigos publicos, transporte e crédito, seguindo-se a
estes congelamentos ajustamentos abruptos para cima. Por se-
rem estes ajustamentos apenas parciais, a maioria daqueles
precos, incluindo as taxas de juros, se distanciara cada vez mais
de valores de equilibrio plausiveis.

Déficits no balango de pagamentos, esgotamento de reservas
em moeda estrangeira e dificuldades com o servigo da divida
externa tornar-se-4o mais prementes do que a aceleragiao da
inflacéo e a crescente variabilidade e distor¢ao dos precos relati-
vOs para 0s governos que, nesta descri¢ao estilizada de eventos,
serdo chamados populistas.

Contribuem para esse lamentdavel estado de coisas fatores
externos e internos. Os estdgios iniciais de governos populistas
provavelmente testemunharam uma substancial expansio nos
gastos governamentais néo financiados pelo recolhimento de
impostos, seja porque o aumento dos impostos é uma bandeira dos
grupos de oposi¢ado, seja porque o governo considera menos
importante a administracao fiscal e monetdria, privilegiando as
reformas estruturais. Os déficits fiscais sdo mais freqiientemente
financiados tomando-se emprestado do Banco Central do que por
meio do setor privado interno ou externo. O aumento dos gastos
publicos é canalizado preferencialmente para o consumo e menos
para o investimento, embora possam ser registrados importantes
avancos na formacdo de capital humano. Grandes aumentos
gerais de saldrios também acompanham os estdgios iniciais de
governos populistas. Como essas medidas se fardo sentir primeiro
na expansio da producao, especialmente de bens de salario, e s6
mais tarde na aceleracdo da inflacdao (a qual podera até cair
durante os estagios iniciais do populismo), o governo sera confir-
mado na sabedoria de sua heterodoxia. A pressdo no balanco de
pagamentos nesses tempos iniciais é controlada pelo fortaleci-
mento de mecanismos administrativos de represamento de im-
portacoes, diminuicao de reservas e pelo levantamento de em-
préstimos no exterior. Até mesmo observadores simpdticos ao
governo, ao alertarem contra os futuros perigos advindos de ex-
cessos nas politicas fiscal, monetdria, cambial e de rendas sao
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renegados com a afirmacdo de que “agora a economia funciona
diferente”. Sob tais euféricas circunstancias, a preocupacio com
eficiéncia economica, a promocéo das exportacdes e um minimo de
prudéncia fiscal e monetaria sdo considerados como evidéncia
prima facie de “posig¢des reaciondrias”, nao apenas pela maioria
dos politicos populistas, mas também pelos economistasdo governo,
ao darem maxima prioridade as reformas estruturais buscando
uma rapida transi¢do para uma economia centralmente planifi-
cada ou simplesmente acreditando que a eficiéncia econdémica, a
promog¢ado das exportagées e a prudéncia nas politicas fiscal e
monetaria tém pouca repercussiao no bem-estar da maior parte da
populacao do pais.

Eventos externos podem ou nao contribuir para a euforia dos
estagios iniciais do populismo, mas freqiientemente contribuem
para suas dificuldades finais. Os choques externos podem advir
da deterioracdo do intercambio comercial, ou serem resultado de
acoes de governos hostis, buscando “apertar” a economia (po-
pulista). Mesmo quando os choques externos (ou ainda um in-
terno de natureza exdégena, como uma estiagem) sdo relati-
vamente pequenos, podem desestabilizar seriamente uma eco-
nomia ja debilitada pelas conseqiiéncias de politicas econémicas
populistas.

Durante os estagios finais do populismo, haverd um consen-
so de que “as coisas ndo podem continuar assim” e de que algo deve
ser feito. Do interior da coalizio populista, alguns defenderdo um
passo corajoso em dire¢do ao socialismo centralmente planificado,
encorajando ainda mais a fuga de capitais e uma forte queda nos
investimentos privados. Os tecnocratas populistas da ala mode-
rada poderdo tentar seus préprios planos de estabilizacao, que
virdo tarde demais. A oposicdo atacara com todas as forcas,
culminando com um golpe militar.

O novo governo lan¢a entio o seu plano de estabilizacao,
geralmente em acordo com o Fundo Monetario Internacional
{FMI). O plano terd varios alvos: a restauracfo do equilibrio no
balangco de pagamentos e o cumprimento do servigo da divida
externa, o controle e a eliminacao da inflagdo e a criacdo de uma
estrutura de precos relativos que conduza a uma alocacdo efi-
ciente de recursos. Os planos empreendidos mais recentemente
$80 ainda mais enfiticos, até mesmo radicais, no que diz respei-
to a necessidade de reformas basicas, especialmente nas dreas de
comércio exterior e mercados financeiros internos. Os planos
mails antigos, como por exemplo dos anos 50, enfocavam prin-
cipalmente os alvos de balanco de pagamentos e inflagdo no cur-
to prazo, deixando em grande parte intocados o sistema de pro-
tecdo e a “repressao financeira”.
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Os instrumentos sdo bem conhecidos: limites rigorosos a
expansao do crédito bancario como um todo; reducao da porcao
desse crédito reivindicado peln setor publico; ajustamento, mui-
tas vezes extenso e abrupto, dos precos que ficaram defasados com
a inflacdo, especialmente o preco da moeda estrangeira e da taxa
de juros; a remocao de distor¢oes, tais como controles sobre
importacdes e tarifas excessivas; e, sem muita coeréncia com a
nova filosofia dominante, um tipo especial de politica de rendas
consistindo fundamentalmente de limites rigidos para os aumen-
tos de saldario. Alguns passos definitivos acompanharéo o pacote
de estabilizacdo, tais como a renegociacao da divida externa.
Naturalmente que cada plano tera alvos e instrumentos sui
generis, mas, num dado periodo, suas diferencas acabam sendo
menos relevantes do que suas semelhancas. As circunstancias em
que sao empreendidas essas politicas nao permitem um “ajuste
fino” adequado dos instrumentos nem um cuidadoso seqiiencia-
mento das diferentes medidas no tempo. A sindrome do “alguma
coisa tem que ser feita”, contudo, permite as novas autoridades
algum espaco de manobra; poderdo, por um tempo considerdvel,
culpar os populistas depostos pelas dificuldades econdmicas e,
uma burguesia aliviada, com seus direitos de propriedade garan-
tidos, contemplard o sofrimento econémico de curto prazo com
equanimidade. Os empresarios, em particular, verdo o restabe-
lecimento de sua autoridade nas fabricas como uma ampla com-
pensacdo pelas fracas vendas. Os grupos sociais que se opoem
abertamente as novas politicas serdo controlados manu militari.

A coeréncia e a firmeza com que sao aplicados tais planos de
estabilizacdo ndo devem ser exageradas. Os regimes autoritarios
nao estdo livres de hesitacoes, divisdes internas ou choques de
personalidade. Mesmo quando ndo muda o ministério, as politicas
podem ser significativamente modificadas, como na Argentina
desde 1976. Duas visodes diferentes a respeito da taxa de cambio,
por exemplo, podem alegar a condig¢éo de representante do pen-
samento ortodoxo: uma advogando um razodvel nivel de flexibili-
dade e outra desejando utilizar a taxa de cAmbio como guia para
o nivel de precos em dire¢do a estabilidade. A primeira visao, ou
“velha ortodoxia”, considera a oferta de moeda como o principal
determinante do nivel interno de precos e orienta a taxa de
cambio para alvos de balanco de pagamentos. A “nova ortodoxia”
favorece a manipulacao da expansao do crédito interno como a
chave para se atingir os alvos de balanco de pagamentos,
compartithando com os velhos estruturalistas a crenga de que a
taxa de cambio pode influenciar o nivel de precos, mas nao os
precos relativos. Enquanto a velha ortodoxia se baseava em
modelos desenvolvidos para os grandes paises industrializados, a
nova ortodoxia vé as circunstincias do Cone Sul como sendo nao
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muito diferentes daquelas do Benelux e da América Central. O
que segue ira necessariamente abstrair as mudangas e retroces-
sos em planos de estabilizagdo, voltando-se, no entanto, para a
variedade de visoes sobre politicas de taxa de cambio.

Sumula

E no balanco de pagamentos que os planos de estabilizacao
conseguem o seu mais rapido e mais evidente sucesso. Em meses,
as reservas internacionais estarao subindo e os credores estran-
geiros tranqtiilizados. O novo balanco de capitais decorrente dos
fluxos financeiros explica uma boa parte da virada no curto prazo.
A renegociacdo da divida, os créditos do FMI, o fim e a reversdo
da fuga de capitais e o fim da especulacéo contra uma taxa de
cambio previamente sobrevalorizada, todos contribuem na mesma
direcdo. Essas consideracdes, que jd eram importantes nos planos
de estabilizacdo adotados durante os anos 50, tém se tornado
ainda mais importantes nas circunstancias do final dos anos 70.
Algumas caracteristicas especificas de planos de estabilizacao
empreendidos num mundo de alta mobilidade de capital fi-
nanceiro serdo discutidas na préxima secdo.

A ajuda propiciada pela conta corrente sera, no curto prazo,
modesta. Uma gota no quantum de importacdes de mercadorias,
contudo, pode contribuir com alguma coisa para o equilibrio do
balan¢o de pagamentos, mesmo no curto prazo. Uma série de
forcas conflitantes tem influéncia no quantum de importacdes: os
niveis internos de producéo e formacao de capital; o novo preco re-
lativo interno dos importados (por si sé sujeito a influéncias
contraditérias advindas do confronto entre a desvalorizacdo e a
liberalizacdo com cortes nas tarifas); o custo e disponibilidade de
créditos as exportacbes estrangeiras; e os niveis dos estoques
internos de importados & época da edicdo do plano. O resultado
liquido dessas influéncias é incerto e fornece uma indicagéo sobre
se o plano de estabilizacdo estd tendo custos de curto prazo
severos ou nao: uma queda muito acentuada no quantum de im-
portacbes estard provavelmente sinalizando uma queda pro-
funda na produgdo € no investimento reais.

Um aumento e uma diversifica¢ao das exportacoes tém sido os
principais alvos secundérios dos planos de estabilizacdo, com
. alguma variedade nos insirumentos mobilizados para esse fim.
Um aumento na taxa de cambio real aplicavel as exportacdes
constitui uma caracteristica freqiiente; também se tem procurado
uma maior estabilidade da taxa de cAmbio por meio de uma
politica de minidesvalorizagées. Além disso, alguns planos intro-
duzem ou expandem as taxacoes e os créditos seletivos e outros
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subsidios como parte do pacote de promocdo das exportacoes,
apesar da reprovacao do FMI. No curtissimo prazo, essas medidas
dificilmente se refletirao num aumento do quantum de expor-
tacoes. Porém, seu sucesso em fazer crescer, no médio prazo, as
exportacoes nao tradicionais — freqientemente ajudadas pelo
excesso de capacidade gerado pela diminuicao da demanda in-
terna — tem se constituido uma caracteristica mais digna de nota
e um dos mais impressionantes sucessos dos planos de estabili-
zagdo. As evidéncias indicam uma clara vitéria dos otimistas da
exportacao.

A inflagao provou ser mais resistente do que esperavam os
autores dos planos de estabiliza¢do. Antes do inicio dos planos, a
hiperinflacao ja estava freqiientemente a vista: ndo esta claro se
isto, ex post, explicaria os resultados desapontadores obtidos
nessa frente, ja que, por outro lado, se poderia argumentar que a
propria hiperinflacao prové as condicdes que tornam possivel o
seurapido exterminio, como nos casos da Europa Central dos anos
20. Nenhum planc de estabilizacao do Cone Sul buscou em-
preender uma reforma monetaria, ¢ no curtissimo prazo o ajus-
tamento de precos estratégicos defasados tem. na verdade, levado
freqiientemente a uma aceleracio da inflacio. Uma vez anun-
ciada a “inflacdo corretiva”, as autoridades passam a se gabar da
desaceleracao dos aumentos de precos, mesmo quando esta nao
bate com as previsoes oficiais. Mesmo o consolo de taxas de
inflagdo sempre declinantes chega a um fim depois de mais ou
menos quatro anos, sem alcancar, digamos, niveis americanos. A
taxa ¢ muito raramente trazida abaixo da faixa de 15 a 20%
anuais; podera ficar acima do que o pais historicamente havia
experimentado naqueles que as autoridades pintam como “os dias
dificeis de antigamente”. Tronicamente, nesse frustante estdgio
final, podera haver ainda movimentos de contencio da inflacao,
postergando-se o ajustamento ndo apenas dos saldrios, mas
também das desvaloriza¢ées e outros precos-chave, como os dos
servigos ptblicos. Os indices padronizados de precos podem ser
revistos, deixando de fora os itens cujos precos sofreram os
maiores aumentos. Assim como no populismo, essas tdticas aca-
bam contribuindo para expectativas contrarias aquelas que as
autoridades haviam esperado.

Mesmo nos casos em que o excesso de demanda era uma
explicacao plausivel para as altas taxas de inflacio durante o
periodo pré-plano, seu poder explicativo declina & medida que os
meses passam e se amontoam as reservas em moeda estrangeirs
e se torna cada vez maior o excesso de capacidade. Déficits fiscais
persistentes e/ou altas taxas de crescimento da oferta de moeda
fornecem poucas explicagées sob condicoes de queda da producao
e de esgotamento de créditos e saldos de caixa reais. Dificilmente
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se poderia culpar um poder excessivo dos sindicatos quando os
saldrios reais sofrem um colapso e lideres sindicais sao presos, ou
pior. Ainda nao se tem referéncias muito precisas a respeito de
defasagens e expectativas, remarcagdes crescentes, o poder
monopolista na inddstria e no comércio ou inflacao importada.
Esse estado de coisas é também encontrado nos paises industria-
lizados; o que torna unico o caso do Cone Sul sdo as dimensdes
quantitativas assustadoras do problema da estagflacao.

O fracasso da liberalizacao das importacoes e da reducao de
tarifas em conter os aumentos de precos no curtissimo prazo tem
sido desapontador; firmas comerciais muito pouco competitivas
ou funcionarios de alfandega recalcitrantes podem impedir um
resultado esperado a priori e enfatizado com esperanca na litera-
tura dos anos 60. O impulso para cima dado pela desvalorizacdo
da taxa de cambio surte efeito mais rapido do que as pressdes para
baixo criadas por cortes tarifarios e pela eliminacdo de cotas de
importacdo. De uma maneira mais geral, a Lei do Unico Preco, tao
importante para os modelos que fundamentam a nova ortodoxia,
parece funcionar melthor no lado dos bens de expertacio; é pouco
nitida a linha que separa os bens de importacdo daqueles que nao
sdo objeto do comércio internacional, especialmente em paises
que viveram por muitos anos sob forte protecionismo. Uma
Argentina nao vira uma Holanda (ou uma Guatemala) de uma
hora para a outra.

Pode-se argumentar que a inflagao que persiste apds o inicio
do plano de estabilizacdo pode ser surpreendentemente resis-
tente; €, no entanto, acompanhada por menos distorcées e al-
teracoes menos erraticas nos precos relativos do que no periodo
pré-plano. O retorno esperado de uma estrutura de precos relati-
vos mais racional em termos de aumento da producdo real,
contudo, vem muito lentamente. Em realidade, no Cone Sul tem
sido mais comum ou a estagna¢do ou uma diminuicdo da pro-
ducao. Dada a reestruturacao dos incentivos, se poderia esperar
uma queda da produg¢ao de alguns setores, como aqueles da area
de produtos de importac¢do altamente protegidos e de alguns bens
nao comercializados no mercado externo. Esse declinio, no en-
tanto, é freqiientemente néo s6 mais rapido do que o crescimento
dos setores que passam a gozar de incentivos favoraveis, mas
também arrasta desnecessariamente para baixo a producao de
uma série de bens que ndo séo objeto de comércio entre os paises.

Nao obstante o continuo aumento de precos, um possivel
diagnéstico seria o de que essa situacédo é conseqiiéncia de uma
reducdo na demanda agregada, maior do que a que seria ne-
cessaria para criar espaco a expanséao da producdo de produtos de
exportacdo e da producéo daqueles produtos de importacéo néo
comercializados no mercado externo e beneficiados com a nova
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constelacdo de precos relativos. Esse overkill ¢ uma das carac-
teristicas econdomicas mais dificeis de compreender nos planos de
estabilizacao do Cone Sul e talvez nao possa ser exphicado de
maneira completa sem fazer referéncia ao desejo das novas
autoridades de “disciplinar” a forca de trabalho, em parte pela
criacdo de um mercado de trabalho favoravel. Também con-
tribuem para o overkill a prioridade absoluta dada a restauracao
do equilibrio no balanco de pagamentos e ao encaminhamento
obediente e pontual do servico da divida.

O corte na demanda agregada real nasce em parte de politicas
Ja mencionadas, taigs como a reducao da expansio do crédito
interno, tanto para o setor publico quanto para o privado, e em
parte dos efeitos redistributivos gerados pelo pacote de politicas,
o qual produz conseqiiéncias assimétricas nos gastos. O mais
espetacular desses efeitos ¢ a reducdo dos salarios reais dos
segmentos (anteriormente) mais bem organizados da classe tra-
balhadora urbana. Essa reduciao se reflete rapidamente numa
queda no consumo de bens de salario. Os niveis dos saldrios reais.
nessas economias, influenciam a demanda agregada tanto quanto
as taxas de lucro e a competitividade internacional: no curto
prazo, o efeito depressor dos cortes nos saldrios sobre a producio
pesa mais do que o impacto de crescimento decorrente daqueles
mecanismos.

O sucesso alcancado no combate a infl acao, embora modesto,
deve ser creditado em grande medida a politica de rendas de
contencao dos saldrios, enquanto que o sucesso no balanco de
pagamentos se apoia no enfraquecimento da demanda agregada
real.

A reestruturacio dos precos relativos gera muitos outros
efeitos redistributivos de curto prazo. Nao ha. a priori, nenhuma
razao pela qual poderiam esses efeitos influenciar a distribuicao
de renda como um todo de maneira sistematica: os perdedores de
industrias altamente protegidas — aqueles que tinham acesso a
créditos e importacoes artificialmente baratos — provavelmente
ja pertenciam a grupos de renda clevada; os produtores de bens
de exportacao, por outrolado, podem incluir pequenos produtores
rurais. Os consumidores de géneros alimenticios antes subsidia-
dos das cidades podem apresentar niveis de renda mais altos do
que os dos produtores rurais de alimentos. No caso do Cone Sul,
contudo, o efeito liquido do pacote de politicas parece ter um efeito
regressivo sobre a distribuicdo de renda. embora seja ainda
obscuro o quadro geral. O desemprego urbano evidente, por
exemplo, foi substancial no caso chileno pas-1973 e relativamente
pequeno no plano argentino pos-1976. A Argentina, como a
Alemanha, parece ter exportado seu desemprego para paises
vizinhos. A queda dos salarios reais na Argentina e no Chile, que



havia comecado antes da mudanca de governo, foi tao profunda
que ndo se sabia como era possivel as familias administrar seus
orcamentos; no caso chileno, a combinacao de salarios reais
declinantes e crescente desemprego por um periodo razoavel-
mente longo {oi particularmente impressionante. Permanecem
pouco claros os papéis dos mercados de trabalho formal e informal
sob tais condicoes peculiares. Parece, no entanto, ter havido
mudancas estruturais e um aumento da dispersao salarial.

Durante os estagios iniciais dos planos de estabilizacdo, os
mercados de ativos sdo especialmente volateis, ao serem capitali-
zadas as mudancas esperadas nos precos relativos e nas regras do
jogo. Aqueles que estao bem informados e tém acesso a créditos
institucionais nacionais ou internacionais podem ganhar muito
dinheiro em pouco tempo. Os ganhos de eficiéncia no longo prazo
resultantes dessa especulacdo financeira sao discutiveis, espe-
cialmente quando baseada no conhecimento privilegiado sobre
futuras politicas oficiais. O fato de alguns poucos terem ganhos de
capital sensacionais ndo implica uma maior disposi¢ao dos muitos
de apertar os cintos.

Um corte no consumo é menos doloroso quando acompa-
nhado por um aumento no investimento. A fragilidade verificada
na formacdo de capital, particularmente quando o setor publico
toma a dianteira reduzindo seus investimentos, como no caso
chileno (contrastando com o exemplo mais pragmatico brasi-
leiro), talvez seja uma das caracteristicas mais decepcionantes de
-muitos dos planos de estabilizacdo do Cone Sul. Um setor privado
cético mostra-se receoso em assumir compromissos de longo
prazo, especialmente quando o recém-liberado mercado financeiro
oferece opcoes de investimento de aita liquidez e rentabilidade. O
excesso de capacidade de muitas industrias de produtos de
importacio e bens ndo comercializados no mercado externo nao
estimula a formacao de capital; mas mesmo nos setores em que
0s incentivos sdo favoraveis e a capacidade limita a producéo, os
empresdrios que ndo tém meméria curta preferem esperar a
poeira assentar. Os empresarios estrangeiros nao serao muito di-
ferentes: terdo mais interesse em comprar papéis do que instalar
maquinario e equipamento. As novas politicas de portas abertas
colherdo apenasresultados modestos nosinvestimentos estrangeiros
diretos, pelo menos no curto e no médio prazo; os novos inves-
timentos irdo mais provavelmente para os recursos naturais e
para as financas e menos para a manufatura. Do ponto de vista
do balanco de pagamentos, contudo, a lentiddo na formacao de
capital como um todo se refletird mais claramente numa queda
das importacoes de maquindrio e equipamento.

Mesmo uma constelacéo de precos e incentivos a investimen-
tos perfeitamente racional nao é capaz de convencer os em-
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presarios de que tal estrutura estara de pé no dia seguinte.
Quando a racionalidade econémica é construida em c¢cima de um
regime politico arbitrdrio, o qual pode depender da inclinacao
momentanea de um general, os empresarios nao serao faciimente
persuadidos de que 0s precos relativos de hoje serdo os do futuro.
Enquanto a equipe economica elabora politicas em cima do
pressuposto de que as familias e as firmas se compertam vacio-
nalmente, processando a informacao de forma inteligente, a
equipe politica trata os cidadidos como incapazes de escolher seus
lidercs ou ler uma imprensa sem censura.

Algumas complicacoes adicionais do final dos anos 70

Os planos de estabilizacao diferem na elaboracao e nas con-
sequencias nao so de um pais para outro, mas também em tempos
diferentes num mesmo pais. As circunstancias externas, por
exemplo, mudaram entre os planos de estabilizacio argentinos de
1955 e 1976 em alguns aspectos cruciais. Durante os anos 70, os
tmpulsos inflacionarios vindos do exterior tornaram ainda mais
dificeis os esforcos desinflacionarios internos. De fato, argu-
menta-se freqlientemente que a inflacao nos precos em dolares da
cesta de bens do comércio internacional, relevantes para os paises
do Cone Sul, foi bem maior do que a inflacao regisirada pelos
indices padronizados de pregos nos Estados Unidos. Também
aumentou durante os anos 70 a volatilidade do intercambio
comercial; para alguns paises, particularmente os importadores
de petroleo como Chile e Uruguai, houve deterioracoes graves no
intercambio comercial em estagios cruciais de seus planos de
estabilizacao. Os anos 70 também testemunharam um grande
aumento da mobilidade internacional de capital de curto prazo;
esta secao enfocara a questdo de como esse fato influenciou os
planos de estabilizacao do Cone Sul.

Como visto anteriormente, esses planos associavam politicas
comerciais e de taxa de cAmbio mais liberais com alguma liberali-
za¢ao dos mercados financeiros internos. Usualmente, nédo se tem
conseguido uma liberalizac¢do completa desses mercados’, porém
o bastante para gerar novos dilemas.

O principal dilema pode ser esquematizado como segue. As
reformas de liberalizacao do comércio buscaram uma taxa de
cambio real mais alta e estavel, de maneira que se pudesse contar
m2nos com tarifas e com o controle sobre as importacoes e
permitir a expansao e diversificacao das exportacoes. A liberali-
zagdo dos mercados financeiros locais tende a fazer aumentar os
retornos reais sobre os ativos financeiros internos, mesmo quando
o plano de estabiliza¢ao logra resultados apenas modestos na luta



contra a inflacao. As restricdes sobre a expansdo do crédito
interno tipicamente acompanham as reformas, de modo que as
taxas de juros locais podem superar substancialmente as exter-
nas mais a depreciacio prevista da taxa de cambio. Aqueles que
detém patrimonio, tanto residentes quanto do exterior, aumen-
tam suas porgoes liquidas de ativos financeiros locais em carteira,
enquanto empresarios locais buscam empréstimos estrangeiros.
Algumas dessas tendéncias ja figuravam em planos de estabili-
zacao dos anos 50; desde entaoe, entretanto, a elasticidade-juros da
oferta internacional de fundos financeiros aumentou dramatica-
mente, tornando-se também mais fluidos e sofisticados os merca-
dos financeiros locais.

Diante de um vinculo sem restrigées entre o mercado fi-
nanceiro interno e o internacional, ocorrerao grandes ajustamen-
tos de carteira, resultando um influxo de capital. A taxa de cambio
real sofrera valorizacao relativamente ao valor que teria sem esse
influxo. A liberalizacao dos mercados financeiros internos e de
seus vinculos com os externos trabalhara no sentido contrario do
da promocdo das exportacoes. Se, ao mesmo tempo, as autori-
dades estao desmantelando os mecanismos de represamento de
importacoes, o setor que compete com os produtos importados
sera duplamente danificado. Eventualmente, o ajustamento de
carteira € concretizado por completo, sendo entdo necessario
cumprir com o servico de uma divida liquida maior, de maneira
que a taxa de cdmbio real, para o deleite dos exportadores, tera
que ser depreciada relativamente aos dias do influxo de capital.
Num mundo em expansao, persistirio ainda alguns influxos
brutos, mas as pressoes na taxa de cambio serdo similares as
esbocadas.

Na pratica, a transicdo tem provado ser muito pouco suave.
Muitas imperfei¢oes permanecem; alguns segmentos do mercado
financeiro local ainda sao controlados, o que leva a uma alta va-
riabilidade nas taxas de juros. A maioria das transacgdes é de curto
prazo; os esforcos no sentido da construcao de um mercado local
deinstrumentos financeiros com vencimentos superiores a alguns
meses lograram pouco sucesso. Transagdes que requerem gran-
des volumes de reservas introduzem uma grande cunha entre as
taxas de juros ativas e passivas quando o Banco Central nao paga
quatsquer juros a essas reservas. Mesmo quando a taxa passiva
eventualmente se torna igual a taxa de juros externa mais a
depreciacao prevista para a taxa de cambio, aqueles que tém
débitos e que nao possuem gqualquer vinculo financeiro inter-
nacional acabam pagando as taxas de juros ativas locais, freqien-
temente extravagantes. Tal diferenciacdo entre empresarios, de
acordo com suas facilidades de crédito, tera conseqiiéncias tanto
na igualdade quanto na eficiéncia.
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As autoridades do Cone Sul tém se mostrado relutantes em
permitir que a taxa de cAmbio flutuasse livremente; ou mantém
uma politica de desvalorizacdes, cuja férmula é apenas vaga-
mente conhecida, ou anunciam com varios meses de antecedéncia
o ritmo de depreciacido gradual da taxa de cAmbio. Em ambos os
casos, os influxos de capital serdo refletidos em mudancas nos
valores de moeda estrangeira em maos oficiais que fardo crescer
a oferta de moeda. Uma porgao crescente da expansio de moeda
local decorrera de mudancas nas reservas cambiais, as custas da
expansdo do crédito interno. Quanto mais direto o vinculo entre
os mercados financeiros interno e internacional, maior a perda de
controle sobre a oferta de moeda. Enquanto as autoridades
monctarias do Cone Sul hesitam entre a nova e a velha ovtodoxia,
a administracao do crédito interno, das taxas de cambio e dos
fluxos financeiros internacionais, pode se tornar erratica.

A experiéneia argentina durante os anos de 1978 ¢ 1979
flustra muito claramente alguns dos processos de curto prazo
problematicos que podem ocorrer nessas novas circunstancias.®
As autoridades argentinas anunciaram a taxa de cambio frente ao
dolar com varios meses de antecedéncia, esperando que essa in-
formacao ajudasse a concentrar as expectativas inflaciondrias em
torno de valores menores.” No inicio da vigéncia dessa politica, as
taxas de juros internas, ou pelo menos um grupo significativo
delas, excedem substancialmente as taxas de juros externas em
dolares, depois de ajustarem-se a desvalorizagdo prevista para o
peso em relagdo ao délar. Ocorrem macigos influxos financeiros,
provocando a expansao das reservas no Banco Central e da oferta
de moeda. Essa injecao de liquidez alivia pelo menos alguns
agentes pressionados pelos tetos da expanséo do crédito interno.
Se futuros programas de desvalorizacio sao sensiveis ao apelo da
acumulagdo de moeda estrangeira, de maneira que haja uma
diminuicdo no ritmo de desvalorizacio do peso, certa instabili-
dade sera introduzida, 8 medida que a diminuiciao aumenta ainda
mais o interesse pelos ativos financeiros internos, levando assim
a um influxo de capital ainda maior. Os exportadores e os pro-
dutores de produtos de importacao anteriormente protegidos
achario essas conseqiiéncias de curto prazo singularmente per-
versas e clamardo por uma desvalorizacdo mais rapida e por
subsidios. As autoridades apontardo as reservas cada vez mais
g wrdas como evidéncia de que uma desvalorizacdo mais rapida é
desnecessdria, proposicao esta que os devedores externos, impor-
tzdores e turistas em viagem ao exterior achardo muito justa.
Aqueles encarregados do combate a inflacdo também olhardo com
bon: olhos a tendéncia de valorizacdo, ja que, sob a nova orto-
doxia, espera-se que a taxa de cdmbio determine o nivel de precos,
enquanto que a oferta de moeda é considerada endégena (sendo
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a expansao do crédito interno a variavel sob controle das autori-
dades). Mesmo que o ritmo da desvalorizacao nao seja ajustado
para baixo em func¢ao de um grande volume de reservas, os pro-
dutores de bens comercializados no mercado externo enfrentardo
um dificil periodo de transicio, durante o qual é provavel que o0s
precos dos bens nao comercializados internacionalmente subam
mais rapidamente do que os primeiros. Em paises historicamente
afetados pela falta de moeda estrangeira, o constrangimento “de
rico” do tipo suico trazido pelos influxos de capital € uma situacao
inusitada e uma amarga surpresa para os exportadores que
esperavam que as novas politicas encorajassem suas atividades.

A discussao sobre se uma dada moeda esta sobrevalotizada ou
nao se tornou mais compiexa nos anos 70 do que ja fora em anos
mais remotos. Mesmo aplicando-se a simples abordagem da
paridade de poder de compra (PPC) para o que deveria ser a taxa
de cambio, é preciso admitir ser também relevante um indice para
os aumentos de precos “do resto do mundo”. Um problema, ja
levantado, é o de que os precos mundiais para a cesta de comer-
cializados do Cone Sul parecem ter se comportado diferentemente
dosindices padronizados norte-americanos (oudas Na¢oes Unidas).
Tem-se ainda que considerar as flutuacdes em moedas-chave
para se conseguir uma taxa de cambio efetiva corretamente
ponderada. Indo além de uma simples abordagem do tipo PPC,
teria que ser descontado o efeito sobre as taxas de cambio de
equilibrio decorrente de mudancas tanto no intercambio comer-
clal externo como nas politicas comerciais internas que sao
consideradas permanentes. Também devem ser consideradas as
tendéncias de longo prazo nos fluxos de capital bem como avalia-
¢oes sobre o crescimento da produtividade em diferentes setores
da economia (por exemplo, tera havido uma mudanca definitiva
no crescimento da produtividade rural dos pampas?). Pessoas ra-
zoaveis podem discordar numa série dessas avaliagbes, uma
discordancia encorajada por condi¢oes mundiais de mercado
erraticas e agravada por dados inconfidveis. O forte desejo de
“deixar o mercado decidir” é posto em cheque pelaincerteza sobre
se seria desejavel uma situacao livre de controles em paises nos
quais, apesar das recentes reformas, os mercados financeiros
internos continuam limitados.

Ja foi lembrado que em varios paises do Cone Sul as taxas de
juros locais ficaram substancialmente acima das taxas externas
mais a depreciacdo da taxa de cambio, mesmo quando verificados
grandes influxos de capital. Uma série de hipoteses, que ndo serao
exploradas aqui, ¢ compativel com esse fato estilizado. Note-se,
contudo, que as taxas internas de juros podem ser negativas,
quando definidas em relagio a inflagao local, e ainda assim haver
incentivos para um influxo de capital de curto prazo. Tal situacéo,
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que prevaleceu na Argentina esporadicamente durante 1978-
1979, é bem plausivel quando os precos de bens nao comerciali-
zados internacionalmente estdao subindo mais rapidamente do
que o ritmo de depreciacao da taxa de cambio e/ou quan-o a taxa
de juros nominais “mundial” € mais baixa do que a inflacao “mun-
dial”. Note-se ainda que, nessas circunstancias, a indexacdo dos
instrumentos de divida publica, de modo a fazer com que suas
taxas de juros sejam positivas com relacao a inflacao local intro-
duz uma rigidez para baixo nas taxas internas de juros. Essa
indexacao também encoraja as mudancas especulativas de um
ativo financeiro para outro dependendo das expectativas in-
flacionarias. Pode-se dizer portanto que uma indexacao generosa
da divida publica estaria “deixando pouco espac¢o” ndo apenas
para a formacado de capital privado, mas também para a producao
de bens de comercializagao externa por meio do influxo induzido
de capital e a conseqiiente valorizacio da taxa de cimbio real. Os
gastos publicos financiados por essa forma de endividamento, em
alguns casos (como a Argentina), mais dificilmente envolverao a
formacao de capital do que em outros (como o Brasil). Cumprir
futuramente com o servico dessa divida pode ser fonte de sérios
problemas.

O importante papel do endividamento publico indexado na
liberalizacao dos mercados de capitais internos, ao lado do endi-
vidamento também extensivo do setor publico nos mercados de
capitais internacionais, suscita a questao da mistura 6tima dos
dois tipos de endividamento, tanto do ponto de vista limitado das
financas publicas quanto do ponto de vista do fortalecimento e de-
senvolvimento das institui¢ées do mercado de capitais local. Até
0o momento, os mercados de capitais domésticos parecem ser
incapazes de competir com os mercados de capitais internacionais
em vencimentos de médio e de longo prazo; é comum afirmar-se
que no Cone Sul (e em outros paises latino-americanos) os
mercados de capitais internacionais ainda sdo usados para inter-
mediar entre residentes locais, a ndo ser em transacoes marginais
e de curto prazo.

Mesmo autoridades tdo compromissadas com o laissez faire
como as do Chile foram incapazes de lidar com as pressoes
advindas dos fluxos internacionais de capital de curto prazo, sem
lancar mao dos depdsitos compulsorios ad hoc sobre empréstimos
estrangeiros para o setor privado, fazendo subir seus custos
efetivos com juros. As autoridades brasileiras, mais pragmaticas,
usaram fregiientemente essas medidas, assim como outras for-
mas de controle sobre o cambio, mais uma politica de desvalo-
rizacoes que mantém os especuladores tendo que adivinhar.

89



Todas essas medidas limitam os vinculos de curto prazo entre o
mercado de capital internacional e o doméstico.®

Serd todo esse sofrimento realmente necessdrio?

Em que outra possivel situagao se poderiam inserir os planos
de estabilizacao do Cone Sul? As secoes anteriores enfatizaram as
dificeis condigoes econdmicas e politicas sob as quais esses planos
foram editados; nao basta critica-los com um espirito complacente
de perfeccionismo a-histérico. O estado atual da teoria macro-
economica torna tal pretensdo duplamente imprudente. Além
disso, esses planos de estabilizagdo incluem medidas, especialmente
na area de comércio exterior, cujos detalhes e timing podem ser
discutidos, mas cujos principais pontos de ataque vieram muito
atrasados no Cone Sul. Seria tragico se aqueles que se revoltaram
legitimamente contra os excessos do estado burocratico autoritario
associassem esses regimes, digamos, com as politicas de promocao
das exportacoes. Pelo menos ao se avaliar as politicas economicas,
um espirito de seletividade e comedimento deveria orientar a
critica. Os arquitetos e apologistas dos planos de estabilizacao do
Cone Sul também se beneficiariam com essa posicao; suas estriden-
tes expressoes de triunfo e alegacoes de superioridade cientifica,
facilitadas pela supressio da critica interna por meio da forca
bruta, sao, na melhor das hipdteses, ridiculas. E, na realidade, um
espetaculo melancélico ver aqueles que foram treinados no livre
debate e imbuidos de profundo desprezo pela irracionalidade
econdmica tornarem-se seguidores politicos servis e submissos de
homens loucos no poder.®

Aceitando o fato de que algum tipo de plano de estabilizacio
era necessario, pode-se discutir a importancia dada a este ou
aquele alvo, o uso feito dos variados instrumentos e o cronograma
adotado no uso dos instrumentos e na consecugio de objetivos.

Foi visto anteriormente que entre os principais custos dos
planos de estabilizacao do Cone Sul figuraram a reducdo da
producdo e uma retardagdo na formacao de capital. A austeridade
imposta sobre o consumo nem sempre levou a um nivel maior de
investimento, mas a subutilizacdo da forga de trabalho e da
capacidade instalada. E dificil aceitar que esse desperdicio seja
necessario como uma remissdo dos excessos do passado ou como
condigdo para uma futura eficiéncia. Um diagnéstico simplista
como esse da inflacédo leva a uma reducdo excessivamente brusca
da demanda agregada, da utilizagdo do crédito e de politicas
fiscais e de rendas. Uma fé de cunho doutrinario no investimento
privado, comparado com o investimento publico, contribui para
esses custos. Aqui podemos comparar o caso brasileiro e o colom-
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biano com o chileno; Brasil e Colémbia mantiveram programas de
investimento publico consideravelmente ativos, mesmo durante
os planos de estabiliza¢do. Quanto mais contribuem para expan-
dir a capacidade em setores que representam pontos de estrangu-
lamento, ou quanto mais sao adequados a uma reestruturacao da
economia mais eficiente, melhor; mas mesmo a construcao civil,
0 ja consagrado recurso de criacdo de empregos, seria preferivel
a uma subutilizacao severa do trabalho e da capacidade.

Mesmo proclamando fé ao laissez faire, os planos de estabili-
zacdo do Cone Sul adotaram politicas de rendas, embora de um
tipo nao balanceado. As acdes oficiais tenderam a represar os
saldrios mais diretamente que os precos. Alguns argumentam
que a competicdo, especialmente a do exterior, é suficiente para
segurar os pregos, mas que o poder do Estado é necessario para
contrabalancar o dos sindicatos. Culpar o poder dos sindicatos no
Cone Sul é algo vil no final dos anos 70; a fé depositada na rapida
disciplina da competicio parece exageradamente otimista. Como
visto anteriormente, ndo se pode esperar que paises que por
muitos anos tiveram economias razoavelmente fechadas desen-
volvam, de uma hora para outra, canais comerciais que efeti-
vamente forcem o estabelecimento da lei do preco unico entre o
mercado interno e o externo. Pelo menos durante o periodo de
transicdo, ha espaco para diretrizes de precos que cubram as
maiores firmas industriais e comerciais, diretrizes estas que
poderiam basear-se nas projecoes de mudancas nas taxas de
cambio, tarifas e precos externos. Poderiam também ajudar a
concentrar as expectativas privadas sobre a infla¢ao futura
melhor do que alegacoes exageradas freqiientemente ouvidas no
inicio de planos de estabilizacao duros. Dado o registro histérico,
o objetivo de se conseguir uma estrutura de precos relativos mais
racional e menos volatil e uma taxa de inflacao mais previsivel
merece maior atencdo do que o de “acabar com a inflacdo ja”. Em
paises com uma tradicdo de estabilidade de precos, faz sentido
adotar medidas extraordindrias para a supressdo do inicio de
pressoes inflaciondrias; mas para paises com longas histérias de
inflagao cronica, “ataques” espordadicos de machismo monetario
trarao poucos resultados positivos concretos.

Contar com uma taxa de desvalorizacdo declinante e pre-
anunciada da taxa de cambio como o instrumento-chave para
baixar a inflacdo também parece ser excessivamente arriscado.
Uma inflagao persistente nos precos de bens que nao sdo objeto de
comércio internacional pode levar a sobrevalorizacdo. Os precos
reais dos produtos de exportacdo podem ser tanto menos fa-
voravels quanto mais instaveis do que sob um regime de desva-
lorizacoes cujo ritmo nao seja anunciado como nos casos do Brasil
e da Colombia. Esse ultimo sistema tem a vantagem de que
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enquanto sinaliza que o governo mantera os precos dos produtos
de exportacao estdveis e em nivel “razoavel” no longo e médio
prazos, mantém os especuladores adivinhando, ajudando assim a
reduzir os fluxos de capital de curto prazo que podem ser deses-
tabilizadores. Taxas de cambio preanunciadas reduzem a in-
certeza dos especuladores financeiros, aumentando a dos expor-
tadores —uma troca peculiar. Pode-se argumentar que, com o fim
de manter o movimento de expansdo e diversificacao das expor-
tacoes, a politica de desvalorizagoes do tipo colombiano adota uma
posicao de acomodacao em face da inflacao. Se, entretanto, o ritmo
mais lento e preanunciado de desvalorizacio fracassa em reduzir
a inflagdo rapidamente, crescerao expectativas de que maijores
desvalorizagoes virao. O governo tera nas maos o dilema dos anos
50 de ceder a tais expectativas, reascendendo depois de tudo a
espiral inflacionaria e perdendo qualquer credibilidade que ainda
ihe tenha sobrado, ou adotar politicas fortemente contracionistas
para validar a taxa de ciAmbio sobrevalorizada.

Os planos de estabilizacdo em geral aprimoraram o aparato
fiscal do setor publico: o recolhimento de impostos ficou mais
rigido e os precos das empresas publicas aumentaram. Geral-
mente, contudo, até mesmo os mais autoritdrios regimes se
mostraram timidos em usar medidas fiscais seletivas que melho-
rassem tanto a eficiéncia quanto a distribuicio de renda — tais
como impostos sobre a terra — ou em taxar os lucros extraor-
dinarios e o consumo de luxo. Essas medidas poderiam ajudar a
dividir a austeridade mais equitativamente sem prejudicar a
eficiéncia ou o crescimento.

A combinacao de uma demanda agregada real mais firme.
uma maior formagao de capital em aumento de capacidade e uma
politica de rendas mais firme e balanceada poderia resultar em
maiores ou menores taxas de inflacdo do que as registradas. O
aprimoramento do balan¢o de pagamentos e a acumulacdo de
reservas, contudo, seriam certamente menos dramaticos. Olhan-
do apenas para os resultados dos planos de estabilizacao do Cone
Sul, se poderia concluir que o alvo do balanco de pagamentos foi
aquele com o qual as autoridades realmente se preocuparam. E
uma posi¢ao que faz mais sentido para o FMI e credores estrangeiros,
ansiosos por verem o cumprimento pontual do servico da divida,
do que para as autoridades internas. Manter niveis mais altos de
demanda real e formacéo de capital levaria a um nivel substan-
cialmente maior de importacdes do que o observado, podendo
reduzir, no limite, o surto de crescimento das exportagdes nao
tradicionais. Uma posi¢cao mais trangiiila com relacéo ao crédito
poderia significar taxas de juros reais menores e um ritmo de
influxos de capital financeiro menos frenético; o investimento
estrangeiro direto, contudo, poderia se mostrar mais aprecidvel.
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De uma maneira geral, os objetivos de balanco de pagamentos e
de reservas terao que ser mais modestos, podendo ser necessaria
uma diferente composicao de endividamento publico ¢ privado.

As politicas de reestruturacao do equilibrio entre os incenti-
vos, como entre as exportacoes e a substituicao de importacées,
ficaram muito defasadas. Durante os anos 60, alguns passos
foram dados nessa direcao por alguns governos de centro no Cone
Sul, como o do presidente Frei e do presidente Illia, porém sem
forca suficiente. Esforcos mais recentes no sentido de abrir a
conta corrente abarcam uma variedade de abordagens, desde as
politicas ecléticas do Brasil e Colombia até as do Chile, rigorosa-
mente académicas. As primeiras incluiam, além de uma politica
para a taxa de cambio, incentivos seletivos a exportacao, tais como
subsidios crediticios e fiscais, e negociac¢bes feitas diretamente
com grandes companhias, ao mesmo tempo sem nunca desman-
telar por completo os controles sobre as importacoes ou reduzir as
tarifas em niveis quase de livre comércio. Nao estd claro em que
medida a rapida eliminacéo dos mecanismos de represamento de
importacoes no Chile e na Argentina contribuiu, no curtoe prazo,
para baixar os investimentos e a producao, independentemente
dos cortes na demanda agregada real; pode ser que os cortes
tenham pesado muito mais do que a eliminacao daqueles meca-
nismos. O que se sabe é que o pacote brasileiro e o colombiano
foram compativeis tanto com taxas razoaveis de crescimento da
producio e do investimento quanto com crescimentos significati-
vos das exportacdes nio tradicionais. No caso colombiano, a libe-
ralizacdo das importacoes veio depois de haver sido verificado um
progresso substancial na promocao das exportacoes.

Enquanto as politicas de comércio exterior dos paises semi-in-
dustrializados foram exaustivamente estudadas e discutidas por
pelo menos vinte anos, poucos esforcos tém sido investidos no
estudo do balango de capitais de seu balanco de pagamentos além
daqueles relacionados a discussbes obsoletas sobre a ajuda ex-
terna e debates inconclusivos sobre os custos e beneficios do
investimento estrangeiro direto. Como visto anteriormente, a
interacdo entre a liberalizacio dos mercados financeiros internos
e um mercado de capitais internacional, altamente eficiente e
ubiquo, gera pressdes que os téenicos podiam ignorar com segu-
ranc¢a durante o confuso mundo dominado pelo controle cambial
dos anos 50. Enquanto ainda se faz necessdario muito trabalho
nessa area, parece que uma liberalizacao da conta corrente deve
ter prioridade sobre a liberalizacao do balanco de capitais. Essa
abordagem é semelhante a da declaracdo de Bretton Woods e
consiste, com a pratica do pos-guerra, em uma série de pequenas
economias abertas européias, como Dinamarca e Finlandia, que
mantiveram restricoes a liberdade de seus residentes de compor
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suas carteiras financeiras entre todos os ativos internacionatis, e
também impuseram controles de mercado e nao de mercado sobre
os influxos financeiros. Em alguns casos, a taxa de caAmbio
aplicavel a transacées de capital diferia daquela usada em ope-
ragoes de conta corrente. Pode-se discutir essas politicas quanto
a sua eficacia (podem ser impostas?) e também quanto aos seus
efeitos de longo prazo sobre a eficiéncia econémica. Mas sua
presenca, mesmo em economias sofisticadas, indica a gravidade
da preocupagao de que fluxos de capital possam gerar disttirbios
macroeconomicos de curto prazo desagregadores. Dada a magni-
tude dos desequilibrios internos durante a implementacéo dos
planos de estabiliza¢ao no Cone Sul e a fragilidade das ferramen-
tas monetdrias disponiveis, os custos reais dos disttirbios que
podem se seguir a uma suspensao prematura dos controles sobre
os fluxos financeiros internacionais podem ser substanciais.

Também se pode perguntar se os mercados financeiros locais
serao capazes de crescer aléem de uma intermediacao de curto
prazo marginal sem algum tipo de proteciao de “mercado nas-
cente”. Mesmo nos Estados Unidos, ha desigualdades problemati-
cas refletidas no fato de que os bancos domésticos menores e seus
clientes tém menos acesso ao mercado de moedas européias do que
os grandes bancos internacionais ¢ seus clientes; diz-se que
aqueles carregam uma parcela desproporcional do fardo das
politicas restritivas.'"” No Cone Sul, essa dicotomia coincide com
aque envolve as firmas domésticas e as empresas transnacionais.

Tanto na Argentina como no Chile, o renascimento de uma
variedade de instrumentos financeiros que oferecem retornos
atraentes provavelmente contribuiu para uma taxa lenta de
formacao de capital real. Na verdade, a existéncia de altas taxas
de juros concomitantemente com um desempenho mediocre da
producdo e do investimento, como no Chile, nos faz perguntar
quals seriam esses projetos e atividades que estdo gerando os
retornos que sustentam essa cobranca de juros. A liberalizacao do
mercado financeiro interno parece ter passado o fardo do “Imposto
inflacionario” dos poupadores para os investidores, com perdas
em “peso morto” substanciais no processo. Um nivel de crédito
interno mais expansivo, as custas de influxos de capital, poderia
reduzir essas perdas e ao mesmo tempo manter os ganhos que a
liberalizacao financeira interna trouxe aos poupadores, espe-
cialmente médios e pequenos.

O quadro de referéncia internacional

O resto do mundo fornece crédito a um pais com um déficit de
conta corrente. Poderd fazé-lo por uma variedade de maneiras:
comprando seus titulos de curto e longo prazos oriundos de seu
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setor publico ou privado, comprando ativos reais e por outros
meios. Em circunstancias normais, esses arranjos podem ser
conseguidos seguindo procedimentos de mercado padronizados;
isto €, o financiamento externo sera contratado pagando-se a taxa
de mercado vigente. Em Bretton Woods, pensou-se que tal meca-
nismo deveria ser suplementado por uma fonte publica de finan-
ciamento de curto prazo internacionalmente controlada, mais ba-
rata e estavel do que fontes privadas alternativas. Admitindo-se
que esses fundos teriam um custo de oportunidade social nao
trivial, o acesso a eles ndo poderia ser automatico, de modo que o
FMI, atuando como o agente do resto do mundo, imporia con-
digdes para racionar o seu uso. Presumivelmente, o resto do
mundo teria duas preocupagdes basicas quando da negociacio
com um dado pais: como as politicas deste pais afetam as con-
digdes econdmicas mundiais e como receber o dinheiro de volta.
Em negociacdes individuais com paises pequenos, a tltima con-
sideragdo seria preponderante. As interacées mais de longo prazo
entre o pequeno pais e o resto do mundo seriam presumivelmente
encaminhadas via outros mecanismos e instituicoes, como o
Banco Mundial.

Essas noges gerais, que provavelmente comandam o apoio
geral, podem, na pratica, ser implementadas com diferentes
graus de liberalidade. Nem todos os paises sao igualmente ca-
pazes de tomar emprestado ao FMI, de modo que havera dife-
rengas no que diz respeito a “condicionalidade”. Isso ja era
verdade em 1944 e se refletia na contrastante abordagem ameri-
cana e britanica na questéo do acesso ao FMI. Desde entdo, a visao
dos credores tem sido reforcada, de maneira que os paises em de-
senvolvimento como um todo consideram o FMI como uma fonte
de crédito avarenta. Os paises semi-industrializados, confiantes
em sua capacidade de conseguir financiamento privado por sua
propria conta, passaram ao largo do FMI; o Brasil é um exemplo
dessa atitude. Outros paises tentaram essa posiciio, mas, ou por
terem tido ma sorte ou por md administracdo interna, tiveram
que voltar ao FMI como emprestador de dltimo recurso e dis-
tribuidor de um “selo de boa administracao” de credibilidade
internacional; o Peru é o exemplo mais 6bvio.

Nessas dltimas circunstancias, as condicdes serdo duras,
refor¢cando ainda mais a imagem de carrasco do FMI.

Independentemente de quem seja a culpa desse estado de
coisas, a conseqiiéncia tem sido uma subutilizacao do crédito do
FM]I, o que constitui evidéncia prima facie de que algo estd errado
no quadro internacional em que se dao os ajustamentos do
balanco de pagamentos dos paises semi-indutrializados. No con-
texto do Cone Sul, ha uma evidéncia concreta desse ponto. O
proposito de FMI inclui ndo somentie suprir fluxos adequados de



crédito enquanto ocorre o ajustamento, mas também prover um
prudente estoque de liquidez internacional. Mesmo os paises
semi-industrializados, que adotaram politicas de taxa de cAmbio
algo mais flexiveis, mantiveram uma forte demanda por reservas
internacionais. Na verdade, as condi¢des econdmicas mundiais
durante os anos 70, da flutuacgao de moedas-chave ao aumento da
probabilidade de ocorréncia de variados choques, podem ter
aumentado essa demanda. Durante os anos de 1977 ¢ 1978, por
exemplo, a razdo entre reservas internacionais e importacées na
Argentina e no Brasil alcancou niveis substancialmente acima
das médias dos ultimos vinte anos.'! Mesmo se essa razao tivesse
ficado em niveis médios, os precos mundiais em ascensio in-
duziriam a um aumento na demanda por reservas. As con-
tribuicoes dos Direitos Especiais de Saque (DES) e do crédito do
FMI no aumento das reservas no Brasil e na Argentina foram
pequenas; o aumento de liquidez foi obtido principalmente de
uma maneira mais arriscada e cara, isto é, expandindo a divida
externa, sobretudo para com os bancos privados.

Os aumentos de liquidez internacional gerados pelo FMI
podem criar um ambiente mais propicio aos planos de estabili-
zacdo, porém nao ajudarao decisivamente a minimizar seus
custos de curto prazo. Tradicionalmente, o FMI enxergava os
planos de estabilizacao num horizonte de um ano, o que aumen-
tava as possibilidades de cortes severos na producio e na for-
macao de capital. Em anos recentes, essa situaciao vem mudando
gradualmente e os planos de estabilizacdo ja sdo vistos num
horizonte mais de longo prazo. Novas facilidades de crédito tém
sido usadas comosuporte de programas de ajustamento estendidos,
0s quais procuram dividir a culpa dos distarbios no balanco de
pagamentos entre os choques exégenos (isto é, aqueles decorren-
tes da deterioracdo do intercambio comercial ou terremotos) e
aqueles criados por politicas internas. As analises tém se expan-
dido além das versdes mais simplistas da abordagem monetarista
do balanco de pagamentos, as quais descartam a subutilizacao da
capacidade e os desequilibrios setoriais.

Essas mudancas positivas, embora modestas, chegam depois
de muitos anos de critica ao encorajamento dado pelo FMI aos
planos de estabilizacdo, cujos unicos objetivos pareciam ser o
cumprimento pontual do servico da divida externa e o equilibrio
do balanco de pagamentos, a qualquer custo. Durante os pri-
meiros anos da Alianca para o Progresso e depois no final dos anos
60. a época do Relatério Pearson, a idéia reinante era de que os
esforcos de estabilizacdo deveriam estar inseridos no contexto de
planos de desenvolvimento e que o FMI e o Banco Mundial
deveriam cooperar para este fim.'? As mudancas que ocorreram
na economia internacional durante os anos 70, incluindo o maior
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poder debarganha de alguns paises em desenvolvimento, também
contribuiram para a modificacdo da posicio do FMI.

A desvalorizacéo sucessiva da taxa de cAmbio e os subsidios a
exportacao foram dois dos instrumentos de maior éxito usados
pelos pafses sul-americanos durante as décadas de 60 e 70. A pre-
dilecdo do FMI por ajustamentos de taxas de cAmbio macicas,
presumivelmente “de uma vez por todas”, e sua hostilidade a
qualquer coisa que se parecesse com multiplas taxas de cAmbio
fizeram com que o FMI (ou o seu departamento para o hemisfério
ocidental) se opusesse (ou pelo menos desaprovasse) ao uso da-
queles instrumentos. Nessas dreas, parece haver ainda muita
gente no FMI que reluta em abandonar suas velhas visdes,
embora seja dificil documentar esta conjectura. De fato, o papel e
o parecer exatos do FMI nos planos de estabilizacdo permanecem
encobertos em mistério, j4 que seus funciondrios relutam em
revelar detalhes e documentacao, alegando a necessidade de
proteger a natureza confidencial de seus vinculos com os gover-
nos. Permitir que pesquisadores consultassem documentos de,
digamos, mais de dez anos contribuiria para clarificar o papel do
FMI em planos de estabilizacao.

Independentemente da explicagao dada para as modificacoes

nos pareceres e na assisténcia de estabilizacao do FMI, pode-se
esperar que suas visdes tenham cada vez menos influéncia na
elaboracao de politicas de, por exemplo, Argentina e Brasil, em
contraste com Jamaica e Zaire. Somente situacoes de péssima
administracéo poderiam colocar economias como aquelas & mercé
dos pareceres mais ou menos iluminados do FMI sobre politicas
de curto prazo. Mais provavelmente, pode-se esperar que os
maiores paises do Cone Sul tenham mais voz em discussoes sobre
o papel do FMI em matérias tdo sistémicas quanto as referentes
a liquidez internacional, exame e acompanhamento da taxa de
cambio e supervisdo dos mercados de capitais internacionais.
lesta saber como esses influentes paises em desenvolvimento,
com forca na diretoria do FMI, encarardo as propostas dos
funciondrios da instituicdo com relacéo a planos de estabilizacdo
em paises como a Jamaica e o Zaire.

Comentarios de Ronald McKinnon

Farei rapidos comentarios sobre o capitulo de Anne Krueger
antes de me voltar a Carlos Diaz-Alejandro.*

Em colaboracéo com Jagdish Bhagwati e o NBER!", Anne
Krueger tem se empenhado como ninguém em documentar a
necessidade da liberalizacao do comércio exterior em paises em
desenvolvimento. A incrivel ma alocacao de recursos decorrente
de variadas tarifas e restri¢coes na forma de cotas e controles do



cambio sao acompanhadas na maioria dos paises em desen-
volvimento por um forte e generalizado viés contra a exportacéo.

O que Krueger ndo desenvolve em seu trabalho é a natureza
das politicas financeiras apropriadas que melhor complementam
a liberalizagao do comércio exterior. O modelo apresentado por
Krueger ndo traz um mercado de capitais formal; o sistema
bancdrio prové moeda como meio de pagamento mas nédo atua
como intermedidrio entre poupadores e investidores. S&o omiti-
das as estruturas de taxas internas de juros, reservas bancdrias
e fluxos de capital estrangeiro privado e a maneira como estes séo
sistematicamente vinculados a politica de moeda estrangeira.
Além de lembrar que um sistema financeiro interno liberalizado
¢ necessario para facilitar o movimento de realocacdo de recursos
associado com a remocgédo de restrigbes ac comércio exterior,
considerarei apenas um problema especifico da analise de Krueger
que tem raizes financeiras.

Depois de uma forte liberalizacdo do comércio exterior e
(possivelmente) uma discreta desvalorizacdo, Krueger sugere
que os exportadores devem ainda ser garantidos indexando-se a
taxa de cAmbio “real” contra a inflacdo. Alguns paises — Chile no
final dos anos 60, Brasil e Colémbia nos anos 70 — adotaram uma
politica de desvalorizagdes que protegeu com sucesso os exporta-
dores de uma diminuig¢do dos lucros em face de uma inflacédo
interna continuada. Embora néo seja fdcil determinar com preci-
sdo a politica oficial com relacdo a taxa de cAmbio nesses paises,
o ritmo das desvalorizacdes se acelerava quando a inflacido subia
(e vice-versa) de modo que a exportagdo era ainda um pouco
protegida apesar de uma liberalizacio incompleta do comércio.

Infelizmente, essa variagdo nas desvalorizacies pode desesta-
bilizar seriamente o sistema monetdrio interno se a liberalizacéo
das cotas, dos controles de cimbio e das restri¢cdes & usura nas
taxas de juros internas for completa! Numa economia totalmente
liberalizada, continuas variagdes no ritmo das desvalorizacoes
desestabilizam a demandainterna por moeda elevam a ocorréncia
de surtos de entrada ou saida de capitais financeiros na economia
que dificultam ainda mais o controle sobre a base monetdria.'?

Paradoxalmente, um governo sé consegue efetivamente
“indexar” a taxa de cambio “real” contra a inflacdo interna
variando o ritmo das desvalorizacbes — como nos trés casos
mencionados acima —, quando a liberalizagéo é incompleta, com
a manutengao das cotas sobre vdrias importacoes e rigidos con-
troles sobre os fluxos de capital. Entretanto, para compreender
pontos como esse aplicados, digamos, a liberalizacdes atuais no
Cone Sul, deve-se incorporar o papel dos processos financeiros e
dos mercados de capitais aos modelos formais de liberalizacio do
comércio.
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Carlos Diaz-Alejandroidentificou oportunamente cinco estdgios
na histéria econémica recente “compartithada” por Chile, Uru-
guai e Argentina: 1) euforia populista; 2) colapso econémico; 3)
golpe militar e corte nos gastos; 4) liberalizagao parcial e inflacao
continuada; 5) liberalizagéo total e fim da inflacao.

Uma maneira sucinta de caracterizar a euforia populista: o
governo promete ao povo um nivel de saldrios reais mais bene-
ficios de seguridade social que podem exceder em por volta de,
digamos, 50% o méximo de capacidade de producéo realizdvel da
cconomia. O governo entao tenta cumprir suas promessas, obtendo
algum éxito por um ano ou dois por meio de um pesado endivida-
mento externo (ou pelo esgotamento das reservas cambiais) e pelo
intuito de acabar com o estoque interno de capitais. Um endivida-
mento interno descontrolado por parte do governo é eventual-
mente monetizado pelo Banco Central, como também o sdo os
créditos de baixo custo concedidos as fabricas e empresas agrico-
las agora “liberadas”.'® Porém, constitui um principio populista
que os pregos ndo devem subir, somente saldrios; dai que se
instalam rapidamente controles sobre os precos domésticos, e se
evita a desvalorizacao da taxa de cAmbio. No Chile, a experiéncia
de desvalorizacdes sucessivas dos anos 60 foi descontinua. As
cotas entdo se espalharam para virtualmente todas as categorias
de bens de comércio exterior de maneira a racionar o suprimento
cada vez mais limitado de moeda estrangeira.

O segundo estdgio é de paralisia econdémica: as exportacoes
declinam, sdo cortados os insumos intermedidrios vitais para a
industria doméstica protegida, é suspenso o fluxo normal de ali-
mentos do campo para a cidade e os servigos urbanos como
transporte, energia elétrica e comunicagdes sdo interrompidos.
As pessoas simples (como também a burguesia) tornam-se seria-
mente amedrontadas com o caos econémico, explodindo a desor-
dem civil com grupos paramilitares de direita e de esquerda
empreendendo atividades terroristas. Infelizmente, o governo
populista eleito é tao incompetente tecnicamente que néo con-
segue avaliar as conseqiiéncias do que fez nem ter qualquer idéia
clara do que fazer em seguida. A tomada de poder por parte de um
regime mais autoritdrio tem sido inevitavel; a \inica ddvida é se
sera de esquerda ou de direita. Hd em seguida uma sensacéo geral
de alivio, o que confere ao novo governo um mandato implici-
tamente popular, embora inconstitucional.

Apenas como comentdrio aos estagios 1 e 2, os saldrios reais
crescem no primeiro para entfo cair no segundo, antes da tomada
do poder pelos militares. Nos tltimos meses do regime populista,
o poder de compra dos saldrios da populagio (medido pelos indices
de precos oficiais) nao tem nenhuma relacdo com o que eles
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realmente podem comprar nos postos de géneros a precos contro-
lados, cuja oferta de bens de consumo se torna progressivamente
mais limitada a medida que aumentam as filas.

No terceiro estdgio, Diaz enfatiza que o FMI e os credores
privados estrangeiros poderao até dar sustentagio aonovo governo
“rolando” dividas antigas e promovendo injecdes de capital novo
em troca de promessas de racionalizacdo e, em especial, de
restricdo da expansao do crédito pelo sistema bancario doméstico.
Embora seja bastante comum esse padrao, nido foi 0 que aconte-
ceu no Chile nos primeiros e cruciais anos da junta militar, 1973-
76. Ao contrario, por ser o Chile um péaria politico, néo foi
concedido qualquer crédito oficial novo, sendo efetivamente fechado
ao governo militar o acesso a mercados de capitais privados. Além
disso, vultosas amortizagées de divida herdada do periodo popu-
lista tiveram que ser pagas e niao simplesmente refinanciadas.
Assim, a rigida contencdo de gastos chilena da recessio de 1975
nao foi feita sob a dire¢do do FMI e tampouco com o apoio de
influxos de capital de agéncias internacionais oficiais de finan-
ciamento.

No quarto estagio, os trés paises conseguiram reduzir os
déficits do setor publico enormemente, reduzir créditos subsi-
diados a tomadores favorecidos e aumentar a rentabilidade real
dos depésitos a prazo feitos por poupadores domésticos em bancos
de seus préprios paises. Somente o Chile, no entanto, realizou
uma completa liberalizacdo do comércio exterior, com a remocio
total das restrigdes a exportacoes, tarifas protecionistas e cotas de
importacdo.'” Uruguai e Argentina removeram taxacdes onero-
sas sobre determinadas classes de exportacgdes, com alguma liber-
alizacdo das importagdes no Uruguai e nenhuma na Argentina
(em outubro de 1979).

Como destacado por Diaz, a resposta do comércio exterior &
liberalizacdo, combinada a alguma racionalizacao da taxa de
cambio, fol muito boa e provavelmente excedeu as expectativas no
Chile, com o desenvolvimento de novos produtos de exportacio.
As reservas cambiais foram reconstruidas e os créditos privados
externos estdo tao abundantes que agora o perigo ja nédo é o de
falta de mpeda estrangeira, mas de excesso. No Chile e no
Uruguai, o crescimento real do PNB foi de aproximadamente 7 a
8% em 1978 e 1979 e de 4% ao anoem 1976 e 1977. (A liberalizacéo
na Argentina nao foi suficientemente significativa para que se
pudesse realmente fazer uma avaliacio de sua relacdo com o
crescimento real.)

Como avaliar taxas de crescimento baseadas em exportacées
dessa ordem de grandeza? Paises como o Brasil e o Chile tiveram
taxas de crescimento do PNB ainda maiores em algumas de suas
altamente protegidas fases de substituicao de importacoes dos
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anos 50 e inicio dos 60. Diaz-Alejandro parece preocupado com o
fato de que essas taxas de crescimento atuais no Cone Sul néo sio
altas e que o desemprego nio tem caido muito — embora esteja
crescendo a uma taxa saudavel o emprego produtivo. Sobre essa
nota os investidores domésticos ainda se mantém temerosos.
diante de taxas de juros reais muito altas impulsionadas para
cima pelo recém-liberalizado sistema financeiro doméstico. E eu
concordaria que a poupanca e os investimentos internos feitos
voluntariamente ainda ndo séo robustos.

Como termo de comparacio, considere-se a classica teoria de
sala de aula do crescimento empobrecedor. Na presenca de
distor¢oes comerciais, é facil mostrar que um alto “crescimento”
verificado no PNB pode levar a uma perda real de bem-estar do
consumidor na economia. A substitui¢do de importacdes pode re-
duzir tanto a eficiéncia do comércio exterior que o bem-estar na
economia acaba caindo 4 medida que se processa a industriali-
zag¢do. Na melhor das hipdteses, de acordo com a teoria, o cresci-
mento do bem-estar real sob uma politica de tarifas altas levaria
aaumentos no consumo potencial muito menores do que poderiam
indiear os aumentos verificados no PNB.

Entretanto, nummovimento geral em direcio ao livre comércio,
0 argumento do crescimento empobrecedor pode ser virado ac
contrario! O crescimento convencional verificado no PNB “real”
pode perfeitamente estar subestimando os ganhos potenciais de
bem-estar para a economia. Por um lado, as familias agora podem
escolher uma cesta de consumo cada vez maior. Por outro. o
modesto investimento ocorrido tera maiores chances de ser so-
cialmente eficiente; o alto custo do endividamento interno e a
competicdo internacional no mercado de bens descartam os inves-
timentos subsidiados que nao sejam socialmente lucrativos — ao
contrério do periodo de substitui¢do de importacoes. Num quadro
de precos mundiais nao distorcidos, o crescimento verificado no
PNB de 4 a 8% pode ser considerado um desempenho bom.

Enquanto se ddobem dolado “real”, as economias em processo
de liberaliza¢ao tém tido todas elas muitas dificuldades em
controlar a inflacao: quinto estagio. O Chile reduziu sua taxa per-
centual de inflagdo de “varias centenas” no meio dos anos 70 para
aproximadamente 35% em 1979. Uruguai e Argentina nao estio
se saindo tdo bem. Os chilenos, entretanto, desejam acabar
completamente com o imposto inflaciondrio ja que nao ha mais
nenhuma necessidade fiscal de sua existéncia. Ao mesmo tempo,
uma inflagao incerta desestabiliza o sistema financeiro e impede
que a estrutura de vencimentos dos empréstimos se alongue mais
ao longo prazo. Nas trés economias, o fracasso de se manter um
controle monetario total e de se conter a inflacdo é atualmente
associado com as moedas estrangeiras. Por que seria esse o caso?
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Como lembrado por Diaz-Alejandro, quando estdo muito de-
senvolvidas as expectativas inflaciondrias, a liberuiizacao fi-
nanceira requer taxas de juros nominais e reais muito aitas para
equilibrar a oferta de, e a demanda por, fundos no mercado de
capitais interno. Mas o préprio sucesso da reforma comercial em
melhorar o estado do balanco de pagamentos cria um dese-
quilibrio financeiro; a depreciacio esperada da taxa de cAmbio €
muito menor do que a taxa de juros nominais em pesos e inenor
do que a inflacdo interna antecipada. Dessa maneira, a taxa de
juros reais que os investidores véem, em investir na economia
liberalizada, é muito alta. Um influxo de capital descontrolado so-
brecarrega o Banco Central e causa uma expansio indevida da
base monetdria interna. O fato de que as taxas de juros mundiais
incidentes sobre titulos em délares vém se mostrands negativas
em termos reais nos ultimos anos exacerba este problema.

Uma solugdo parcial seria fazer desvalorizacoes da taxa de
cambio ativamente, de acordo com um calendario, como de fato os
trés paises tentaram em 1979. O ritmo das desvalorizacoes néo
seria vinculado a taxas passadas de inflagdo nos pregos, mas sim,
refletiria inicialmente a diferenca entre as taxas de juros interna
e externa de modo a repelir um pouco o capital estrangeiro. O
ritmo das desvalorizacdes ativas, contudo, precisa declinar sis-
tematicamente para trazer abaixo a inflacdo interna em niveis
mundiais. A teoria é que o diferencial de juros seria igualmente
reduzido 4 medida que as desvalorizagdes declinam.

Concordo com Diaz-Alejandro quando afirma que usar a taxa
de cAmbio como um método de controle do nivel interno de precos
— mesmo numa economia tao liberalizada quanto a chilena —
ainda nao se mostrou plenamente satisfatério. Corre-se um risco
consideravel de voltar a ter uma moeda sobrevalorizada. As
autoridades nfio podem, no entanto, simplesmente indexar a taxa
de cambio contra a inflagdo interna uma vez completada a libe-
ralizacdo (veja meus comentdrios acima sobre Anne Krueger).
Assim, ha um sério e ainda n#o resolvido dilema financeiro nos
paises do Cone Sul. Esse dilema é muito mais pronunciado no
Uruguai e na Argentina porque esses paises removeram todos os
controles cambiais sobre os movimentos de capital estrangeiro
antes da plena liberalizacdo do comércio exterior e continuam a
sofrer com uma infla¢do interna muito alta em face de uma taxa
de cambio virtualmente fixa.

Uma licdo parece ser a de que a completa remocdo de controles
cambiais sobre movimentos de capital estrangeiro deve vir por
tltimo no processo de liberalizacdo, enquanto que a liberalizacao
financeira interna deve acompanhar qualquer movimento em
direcdo ao livre comércio. Quanto a esse respeito, o Chile foi quem
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conseguiu chegar mais perto da ordem certa, sendo ainda o mais
puro exemplo de uma liberaliza¢do econémica abrangente no
Terceiro Mundo.

Discussao

Sidney Dell notou que, embora a liberalizacio e os conse-
giientes influxos de capital no Cone Sul possam remover a ne-
cessidade de apoio financeiro das instituicoes financeiras inter-
nacionais, essa conclusao ndo é passivel de generalizacao (a
paises como, por exemplo, Uganda). Gustav Papanek afirmou que
o viés regional da discussao levou a que fosse dada uma atencao
insuficiente a fatores como o uso de graos importados na estabili-
zagio dos precos dos bens de saldrio, um elemento importante na
experiéncia asiatica.

Carlos Diaz-Alejandro, ao citar a expansio monetaria deri-
vada dos influxos de capital, defendeu uma maior utilizacdo da
expansao do crédito doméstico ao invés da acumulacio de reser-
vas estrangeiras (que nao rendem juros) para a satisfacio de
qualquer objetivo dado de expansdo monetaria. Notou o compor-
tamento incompreensivelmente fraco das taxas de juros nomi-
nais, determinadas ou pelas taxas externas de juros combinadas
com a desvalorizacio da taxa de cambio (na economia aberta), ou
pela inflacdo interna mais a taxa de juros reais. As duas conver-
gem se a taxa de inflacfio nos bens produzidos no pais (excedendo
ainflagdo externa) for igual a taxa de desvalorizagcdo. Contudo. se
o prego dos bens internos sobe mais rapidamente do que o dos
comercializados no mercado externo, havera um influxo de capi-
tal. Se o governo indexa suas obrigacdes no nivel interno de
precos, o resultado pode ser uma taxa de juros muito diferente
daquela consistente na arbitragem estrangeira sobre os juros.
Brasile Colombia lidaram com esse problema usando uma politica
de variacéo nas desvalorizacoes, conferindo um maior nivel de
certeza aos precos relativos, porém insuficiente para garantir aos
especuladores financeiros uma aposta sem riscos. A politica de
desvalorizacdo ativa ou preanunciada, usada pela Argentina e
pelo Chile, fornece uma certeza excessiva aos especuladores,
causando a perda de controle sobre a oferta interna de moeda,
enquanto nao confere certeza suficiente aos produtores de bens
comercializados internacionalmente. Diaz-Alejandro duvida da
completa eficacia dos controles sobre o capital, lembrando no
entanto que alguns paises como a Finlandia e Noruega, ao que
parece, os utilizam com éxito. Com respeito as hipéteses de
McKinnon relacionadas ao crescimento ficticio a precos indus-
triais artificialmente altos, Diaz argumenta que nenhum novo
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calculo plausivel das taxas de crescimento do Brasil e Colémbia
provaria ser o crescimento primariamente ficticio; as altas taxas
de crescimento de McKinnon para o Chile utilizam o periodo de
depressao do ciclo como periodo base. Quanto ao quinto estagio,
de liberalizacao plena, proposto por McKinnon, Diaz-Alejandro
acha que esse estagio coloca tanto o risco de que se desista do
objetivo antiinflaciondrio quanto o de que se crie uma reacio
politica que poderia trazer de volta o primeiro estdagio: o da eufo-
ria populista.
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Veja Joseph Ramos, “Inflacion persistente, inflacion reprimida e hiper-
stanflacién. Lecciones de inflacién y estabilizacion en Chile”, Desarrollo
Econémico, vol. 18 (abr.-jun./1978), p. 3-49.

Para uma revisio util da evidéncia até 1976, veja Vincente Galbis, “Inflation
andinterest rate policies in Latin America, 1967-76", IMF Staff Papers, vol. 26
(jun./1979), p. 334-66.

Esta experiéncia esta sendo analisada formalmente por Guillermo Calvo, Ana
Maria Martirena-Mantel e Carlos A. Rodriguez.

Em 1975 as autoridades chilenas lancaram mao de uma inesperada valorizagao
para tentar quebrar as expectativas inflaciondrias, provocando fortes perdas
para os exportadores e altos ganhos para aqueles com débitos externos.

Veja Business Latin America, 25 de abril, 1979, parauma descrigcdo de recentes
medidas brasileiras projetadas para aumentar o custo dos empréstimos
estrangeiros (p. 129) ¢ algumas politicas chilenas semelhantes (p. 135).

Depois de meses de uma movimentacgdo militarbizarra, a guerra entre as forcas
armadas da Argentina e do Chile foi por pouco evitada pela mediacgéo papal em
dezembro de 1989. Os gastos publicos por trds dessa exibicao deirracionalidade
devem ter sido substanciais. Os funcionarios da drea econoémica de ambos os
lados foram sabidamente infelizes. Suas declarag¢es publicas, contudo, ndo de-
monstravamisso. Taxas de cAmbio fixas ou previamente anunciadas podem ter
sido em parte motivadas pelas esperancas dos tecnocratas de utilizar a ameaca
de perda de reservas como uma maneira de refrear os gastos militares.

104



10.

11

12.

13.

14

15.

16.
17.

Declarag¢do de Henry C. Wallich 4 “House Committee on Banking, Finance and
Urban Affairs”, 12 de julho de 1979, p. 9.

De acordo com dados sobre reservasinternacionais e importagdes fornecidos no
International Financial Statistics publicadoe pelo FMI, vérias edigtes.

Veja “Partners in development”, Relatério da Comissao de Desenvolvimento
Internacional (Praeger, 1969), p. 220.

Nota do editor: uma discusséo adicional do trabalho de Anne Krueger aparece
na parte final do Capitulo 3.

Jagdish Bhagwati e Anne Krueger, eds., Foreign trade regimes and economic
development, 10 vols., (NBER, 1975-78).

Este ponto é desenvolvido com mais detalhe em R. McKinnon, “Monetary
control and “he crawling peg”, in R. Williamson, ed., The crawling peg: past per-
formance and future prospects (a ser editado).

O oposto de “liberalizadas”.

Em junho de 1979, permanece apenas uma tarifa uniforme de 10%.
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4. Populismo e politica econémica no Brasil*

Luiz Carlos Bresser Pereira

O processo de democratiza¢do do pais ocorrido na primeira
metade dos anos 80 baseou-se em realidades sécio-econdmicas
solidas; foi uma conquista da sociedade civil, ndo um presente do
regime militar. Entretanto, néo levou em conta algumas ideolo-
gias e praticas politicas tipicas de paises subdesenvolvidos de
renda média, como o Brasil: o populismo econémico, o desen-
volvimentismo, as crencas nacionalistas anacrénicas da esquerda,
o clientelismo por parte dos politicos oportunistas, as demandas
irrealistas por parte dos trabalhadores apoiadas em um distribu-
tivismo ingénuo, o conservadorismo, o neoliberalismo, a orto-
doxia monetarista, a miopia e aincapacidade das elites de definir
o interesse nacional. Essas ideologias e praticas politicas consti-
tuem-se em sérios obstdculos as politicas econdémicas coerentes e
progressistas, necessdrias para se conseguir a retomada do cresci-
mento e a estabilidade de precos.

O que temos visto no Brasil, desde que o processo de transi¢do
democratica se completou no inicio de 1985, é uma alternacao de
desenvolvimentismo, populismo e politicas econdmicas ortodoxas.
A conseqiiéncia disso foi a estagnacgéo econdmica, altas taxas de
inflacéo e concentragéo continua de renda. Durante os primeiros
seis meses do governo Sarney, tivemos uma politica econémica
conservadora; nao funcionou. Entdo, uma pretensa politica
econdmica progressista, o Plano Cruzado, revelou-se mais tarde
populista e levou o pais, no primeiro semestre de 1987, a uma
aguda crise financeira e econdmica. Assumi o Ministério da
Fazenda em meio a esta crise e dei inicio a um plano emergencial
para controle da inflagao. Esse plano de emergéncia deveria ser
seguido de um plano de estabiliza¢do definitivo no inicio de 1988

* Artigo apresentado originalmente no seminario L’Internacionalisation du mo-
dele politique democratique, promovido pela Universidade de Montreal, setem-
bro 1988. A versao original foi publicada em Estudos Avangados, vol. 3,n°6, maio
1989. Revisado em 1990. O autor é professor da Fundagédo Getalio Vargas de Sao
Paulo.

107



— um plano que combinasse uma politica heterodoxa (um novo
congelamento de precos e uma reducio quase-unilateral da divi-
da externa) com uma politica convencional (fiscal e monetaria). A
falta de apoio para o ajustamento fiscal levou-me & decisdo de me
demitir em dezembro de 1987. Durante os dois anos subseqiien-
tes, as equivocadas politicas monetdrias ortodoxas voltadas para
taxas de juros muito elevadas, a continua incapacidade de contro-
lar o déficit publico e um novo congelamento (o Plano Verao)
levaram a economia brasileira ao aprofundamento da crise fiscal,
provocando uma crise de credibilidade e finalmente & hiperin-
flagdo em fevereiro de 1990. Em marco desse ano, o Plano Collor,
novamente um plano heterodoxo emergencial, foi seguido, dois
meses mais tarde, quando a inflagéo inercial estava de volta, pela
adogdo de politica fiscal e monetaria ortodoxa. Essa politica esta-
va ainda em vigor quando este trabalho foi revisado, em novem-
bro de 1990. Combinavam dois resultados positivos — um su-
peravit orgamentario e a firme determinac¢ao do governo de repu-
diar o populismo econémico — com trés negativas: uma taxa
mensal de inflacao de 15% que ndo dava mostras de tendéncia de-
clinante, uma taxa de cAmbio supervalorizada e uma profunda
recessdo. Em conseqiiéncia, um novo pacto social — isto é, uma
novapolitica heterodoxa — estava sendo considerada pelo governo.

A crise economica no Brasil — definida pela estagnacao da
renda per capita desde 1980 e por taxas de inflacdo extraordina-
riamente altas — foi, no inicio dos anos 80, a causa basica da
derrota do regime autoritdrio. Hoje, como permanece sem solu-
¢ao, essa mesma crise econdmica estd ameacando o novo regime
democratico. Recessao e altas taxas de inflacdo serdo sempre
fatores de instabilidade para o regime estabelecido no poder, seja
ele autoritdrio ou democratico. Ao final dos anos 80, é a democra-
cia que estd sendo ameacada pela crise econémica, uma vez que
a maioria dos regimes politicos da América Latina é democratica.

Neste trabalho nfo irei discutir a crise econémica, mas sim os
problemas politicos que dificultam sua solucéo. E comum se ouvir
que a atual crise econémica brasileira tem origens politicas e que
deveria ser solucionada na arena politica. Acredito que a crise
politica e econdmica hoje existente no Brasil é de fato auténoma
embora interdependente, mutuamente se influenciando. A crise
econémica é mais antiga; suas origens podem ser encontradas no
final dos anos 70. A crise politica, na sua forma atual, definiu-se
na segunda metade dos anos 80 a partir da inabilidade do governo
Sarney e, mais amplamente, da elite brasileira, em enfrentar a
crise economica e estabelecer no Brasil instituicoes e praticas
politicas e ideolégicas coerentes com um capitalismo moderno e
democratico.
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Com a eleicao de Fernando Collor, surgiu uma onda de
esperancas renovadas, mas nada pode assegurar que o novo
governo conseguird superar a crise econdmica. Existe vontade
politica por parte do novo governo em resolver os problemas, mas
dizer que os problemas econémicos tém origens politicas ou que
sua solugdao depende somente da vontade politica é reduzir a
politica econémica (por meio da qual a politica se expressaria) a
uma engenharia social toda poderosa. Além disso, é necessdrio
um diagnéstico correto da crise e a adogdo de politicas econémicas
também corretas para a superacdo dessa crise. As praticas politi-
cas e as ideologias contrarias a formulacao politica racional de
fato existem e irei analisd-las neste trabalho, tendo claro para
mim, entretanto, que néo sdo elas as tnicas causas dos nossos
problemas econdémicos.

Crise econdomica e democracia

O capitalismo e a democracia estdo hoje basicamente consoli-
dados no Brasil. Atualmente nao ha dividas sobre predominan-
cia de um modo de produgdo capitalista, industrial, moderno, nem
mesmo sobre a hegemonia politica e ideolégica da classe empre-
sarial no Brasil. Mas hd uma série de davidas hoje — duividas que
nunca antes existiram — sobre as perspectivas de crescimento
econoémico no Brasil. Em outras palavras, o capitalismo estd
assegurado, mas o crescimento auto-sustentado, ndo. Por muito
tempo eu acreditel que uma vez que um pais completou sua
revolucéo capitalista e industrial, o crescimento auto-sustentado
prevaleceria quase que necessariamente devido & necessidade
imperativa de acumulagao de capital e a incorporagéo de pro-
gresso tecnologico . Hoje ja nao tenho tanta certeza. Depois de dez
anos de estagnacdo da renda per capita no Brasil, ao mesmo
tempo em que a inflacdo atinge niveis inimaginaveis, é necessario
admitir que a continuidade do desenvolvimento econdémico no
pais depende da adoc¢do de uma série de politicas econémicas de
curto (ajustamento) e de longo prazo (reforma) que envolvem
decisdo e iniciativa.

Por outro lado, a democracia no Brasil é mais sélida e arrai-
gada do que normalmente se pensa. As razdes por tras dessa
proposi¢do poderiam ser sintetizadas desta forma: 1) o capita-
lismoindustrial moderno consegue apropriar excedentes econémi-
cos pelo mercado, dispensando o uso de forca direta necessdria
nas sociedades pré-capitalistas e mercantilistas; 2) a burguesia
ou a classe empresarial nao se sente ameacada pela esquerda; 3)
a esquerda revoluciondria esta em crise no mundo todo e em
particular na América Latina, e, desta forma, nao tem um projeto
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revoluciondrio que possa ameacar a hegemonia da burguesia; 4)
o mesmo pode-se dizer dos militares, e, de forma mais ampla, dos
autoritarios: eles ndo tém um projeto alternativo e estdo tdo
perplexos com a crise econdmica e politica quanto a burguesia; 5)
os Estados Unidos j4 nédo incluem mais os golpes de Estado, a
deposigéo dos governos, como parte de sua estratégia para con-
solidar o capitalismo na América Latina.

Nao se pode dizer, entretanto, que a democracia esteja con-
solidada. Guillermo O’Donnell (1988:85) salientou que dada a im-
probabilidade de um golpe militar, a “morte lenta” da democracia
—isto é, um processo de continua perda de efetividade e credibili-
dade das institui¢oes politicas devido ao fracasso do governo em
nfrentar os problemas sociais e econdémicos — é uma outra pos-
sibilidade.

A incapacidade governamental ao enfrentar esses problemas
ndo pode ser atribuida exclusivamente as limitacbes pessoais dos
governantes, nem a enorme dimenséo dos obstaculos econémicos.
Os obstéculos econdémicos sdo sem duvida imensos. Néo é por
acaso que a América Latina estd estagnada hd dez anos, desde que
se desencadeou a crise da divida externa. Mas essa incapacidade
pode e deve também ser explicada pelas praticas politicas e
ideolégicas contrarias a adocio das politicas econdmicas co-
rajosas, coerentes e firmes, que sdo necessdrias.

Examinemos essas ideologias e praticas politicas. Irei classi-
fica-las segundo suas origens: 1) na direita oportunista; 2) na
esquerda moderada; 3) na direita ideolégica.

A direita oportunista

Comecarei pela direita oportunista, que deve ser claramente
diferenciada da direita ideolégica. Ha oportunistas tanto na
direita como na esquerda. Fazem predominantemente parte da
direita pelo simples fato de ser o Brasil um pais capitalista. Um
oportunista &, por definicéio, um politico sem convicedes ideologi-
cas. Num pais capitalista, mesmo que finja ou pretenda pertencer
a esquerda ou centro-esquerda, ele sera em ultima analise um
conservador, pois fard todas as concessdes possiveis e imaginaveis
para a classe dominante.

Vejamos as principais praticas politicas dos oportunistas. Sdo
praticas que tém uma influéncia direta sobre a politica econémica:

@ Populismo econémico. Esta é uma doenca politica basica no
Brasil. Sei muito bem que a palavra “populismo” possui diversos
significados. E por isso que qualifico populismo com o adjetivo
“econdmico”, para distingui-lo de outros significados.
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Naverdade podemos distinguir dois tipos de populismo econdmico:
1) o populismo de esquerda, que se confunde com o distributi-
vismo salarial, com distributivismo ingénuo via saldrios e com
arecusa da decisdo de ajustamento; 2) populismo de direita, um
fenémeno muito préximo do desenvolvimentismo; é um tipo de
afrouxamento fiscal que se define pela pratica politica de dizer
“sim” as demandas de todos os setores da sociedade & custa do
setor publico, invariavelmente adotado pelos politicos oportu-
nistas e clientelistas.

As politicas econémicas populistas levam, direta ou indireta-
mente, ao aumento do déficit pablico e ao desequilibrio do
balangco de pagamentos. Entre as prdticas populistas mais
comuns temos: a) a elevacdo dos ordenados e saldrios dos
funcionarios e dos trabalhadores publicos e privados; b) o
aumento das compras ao setor privado; ¢) o estabelecimento de
subsidios ao consumo; d) de subsidios e incentivos (renuincias
fiscais) ao setor privado; e) valorizacéo artificial da moeda local;
f) o aumento dos créditos subsidiados pelos bancos oficiais.
Beneficiam aparentemente a todos — funciondrios, empresdrios,
trabalhadores.

O resultado do populismo é o “ciclo populista”. No primeiro mo-
mento o governo adota uma combinacéio das seguintes medidas:
1)valoriza a taxa de cAmbio levando diretamente a elevacio das
importagées e, indiretamente, a elevacéo dos salarios e do con-
sumo; 2) eleva diretamente os saldrios dos funciondrios piblicos
e facilita o aumento dos saldrios do setor privado; 3) aumenta as
despesas publicas levando ao déficit publico; 4) mantém artifi-
cialmente baixa a taxa interna de juros; 5) segura artificial-
mente 0s precos e tarifas do setor publico. Em conseqiiénecia,
temos a elevacdo dos saldrios, do consumo e dos investimentos,
a aceleracdo da taxa de crescimento e uma inflacao declinante
em funcdo da valorizagdo cambial e do atraso dos precos
publicos. E, no entanto, momentaneo o paraiso. Logo as dis-
torcdes provocadas por essas praticas se manifestam. Aparecem
os desequilibrios no balan¢o de pagamentos na medida em que
os exportadores suspendem suas exportacoes e os importadores
aumentam suas compras. Como o déficit publico conduz a uma
crise fiscal e como a desvalorizacio real da moeda local pres-
siona os precos internos para cima, a inflacao volta a se acele-
rar, muitas vezes de forma dramatica. O ciclo termina geral-
mente com uma mudancaradical na politica econémica freqiien-
temente precedida por uma grave crise e pela mudanca dos
ministros responsdaveis senéo por um golpe de Estado.

As politicas expansionistas de 1979-80 (provavelmente o pior
erro na histéria da politica econémica no Brasil) e do Plano
Cruzado (um plano excelente, uma oportunidade perdida em
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funcdo de uma administragdo incompetente) sdo exemplos
tipicos recentes de politicas populistas no Brasil. A primeira
experiéncia foi conduzida por economistas conservadores sob o
regime militar, e a segunda, por economistas progressistas logo
apés a transicio democratica.

e Clientelismo. Esta é uma prédtica politica intermediaria entre

populismo e mera corrupg¢do. O populismo, o clientelismo e a
corrup¢do implicam uso de fundos publicos: no caso do popu-
lismo, temos uma forma impessoal de se assegurar a boa
vontade dos grupos ou comunidades beneficiadas pela despesa
publica; no caso da corrupcdo estamos diante de uma forma
pessoal e direta de enriquecimento as custas do erdrio publico;
no caso do clientelismo temos uma forma intermedidria de uso
dos fundos publicos beneficiando diretamente eleitores poten-
ciais e indiretamente o autor da pratica clientelistica.
No Brasil inventou-se uma palavra nova e muito expressiva
para significar clientelismo: “fisiologismo”. O politico fisiolégico
é um oportunista por definicdo. E uma pessoa que transforma
a politica em um negdécio como qualquer outro — em um negécio
em que o politico usa seu poder para realizar trocas, para
prestar e receber favores. E um “fisiologico” porque coloca os
interesses pessoais e materiais acima das idéias, acima dos
principios politicos e valores morais que deveriam presidir a
acéo politica.

Essas duas praticas politicas oportunistas estdo profunda-
mente arraigadas no sistema politico brasileiro. Sdo uma con-
seqiiéncia do baixo nivel de cidadania do povo. A falta de infor-
macédo, a educacdo precdria, a desconfilan¢a em relacdo aos
candidatos “populares” sfo caracteristicas tipicas do eleitor médio
brasileiro. Dessa forma, nas palavras de Wanderley Reis, “dificil-
mente se poderia pretender que, nas condi¢cdes que caracterizam
o eleitorado brasileiro, a estabiliza¢do do jogo democratico viesse
a ocorrer em torno de partidos ideol6gicos... o processo de agre-
gacdo partidaria de interesses continuara provavelmente a se dar
entre nos pelos partidos que combinam o clientelismo tradicional
com um apelo eleitoral de tonalidades populistas” (1988: 24).

A esquerda moderada

Diferentes, mas, afinal, conduzindo a resultados semelhan-
tes, sdo as ideologias e as praticas politicas da esquerda. Embora
me sinta pessoalmente identificado com esse grupo, estou ha
muito tempo convencido de que uma tarefa essencial hoje em dia
é a de criticar o anacronismo de algumas idéias da esquerda. Nos
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anos 50, eu estava pessoalmente engajado na luta pela indus-
trializacdo via substituicdo de importacoes. Essa era a estratégia
correta para o Brasil naquela ocasido, mas ja na década de 60
chamava a atencéo para os fatos histéricos que exigiam uma nova
interpretacao do Brasil e uma nova estratégia de crescimento.

Essa esquerda moderada, noinicio dos anos 80, criticava seve-
ramente as politicas econdémicas ortodoxas do regime autoritario.
As vezes fazia-o corretamente, mas em outras ocasides estava
apenas repetindo slogans fora de moda, que poderiam ter feito
sentido nos anos 50, mas ndo mais nos anos 80. Vamos rever
algumas dessas idéias:

e Nacionalismo ultrapassado. Nas décadas de 40 e 50 a esquerda
desenvolveu a tese de que o imperialismo ou interesses exter-
nos, incluindo-se as empresas multinacionais, estava aliado ao
capital agromercantil para evitar a industrializacdo. Os altos
investimentos das multinacionais na inddstria manufatureira
desde meados dos anos 50 provaram que, se essa tese estava
correta no passado, deixara de ser legitima desde entao (ver
Bresser Pereira, 1968, 1982; Cardoso e Faletto, 1970). Mas
ainda hoje temos nacionalistas pensando em termos de anos 50.
Esses nacionalistas anacrénicos tém dificuldade em entender
que ser nacionalista nos dias de hoje é, antes de mais nada,
defender o interesse nacional, combater a tentativa irracional
por parte das elites brasileiras de pagar integralmente a divida
externa, ou empenhar-se pelo desenvolvimento do progresso
tecnologico e cientifico autdnomo dentro do pais. Em outras pa-
lavras, ter uma clara nocao do que seja o interesse nacional, ao
invés de se opor as multinacionais, que contribuem de forma
efetiva para o crescimento econémico do pais.

e Orientacdo no sentido do mercado interno. Em meados dos anos
60 o regime autoritario decidiu-se por uma estratégia de de-
senvolvimento voltada para as exportacdes. Foi uma decisao
acertada, embora tenha tido a consequiéncia perversa a curto
prazo de compatibilizar taxas sustentadas de demanda interna
com concentracdo de renda. A esquerda moderada se opds a esse
procedimento desde o inicio, sem saber que o padrao alternativo
de crescimento, baseado em projetos de substituicdo de expor-
tacdes altamente intensivos em capital, além de ter esgotado
suas virtualidades como um modelo de crescimento no inicio da
década de 60, concentra muito mais renda a longo prazo do que
uma estratégia de crescimento baseada em exportacgoes de bens
manufaturados intensivos em mé#o-de-obra.

Nos anos 70 a esquerda costumava criticar Formosa e a Coréia
como sendo meras “plataformas de exportacao” para as multi-
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nacionais, enquanto que um dos intelectuais da direita ideo-
légica no Brasil, Roberto Campos, pretendia que esses paises
servissem como exemplo de sociedades liberais. Ambos estavam
enganados. Hoje em dia sabemos que esses paises desen-
volveram uma grande indistria apoiada em um Estado com
forte capacidade de intervencéo e um claro sentido do interesse
nacional, que teve um enorme aumento de produtividade ao
buscar aumentar sua competitividade internacional por meio
de uma estratégia de desenvolvimento voltado para as expor-
tacdes, e que apresenta uma distribuicdo de renda muito mais
uniforme do que o Brasil. A reforma agraria promovida nesses
paises logo apds a Segunda Guerra foi uma causa dessa melhor
distribuicdo de renda; a outra foi a politica de crescimento
voltada para as exportacGes, necessariamente baseada em
industrias intensivas em méo-de-obra.

o Oposicao as politicas de ajustamento. Esta é a consequéncia de
um desenvolvimentismo arraigado (e, portanto, também uma
forma de populismo econémico) que néo foi devidamente revisto
quando isto se mostrava necessario. Criticamos duramente o
ajustamento da década de 60. O fato desse ajustamento ter-se
baseado quase que exclusivamente na reducio dos salarios
(veja Lara Rezende, 1982) foi uma boa razéo para criticas. Mas
a esquerda baseou seu desacordo quase que somente no slogan
“néo a recessdo”, e ao fazé-lo incorreu no populismo. Em 1979,
quando o ajustamento se fazia absolutamente necessario, a
irresponsavel politica desenvolvimentista e populista (porque o
populismo é tanto de esquerda quanto de direita) adotada pelo
regime autoritario foi apoiado por economistas da esquerda
estruturalista moderada. Quando, afinal, em 1981, o ajusta-
mento teve inicio, a idéia bdsica da esquerda consistia em que
essa medida néo era necessaria, quando na realidade o era.
Naquele momento era de fato impossivel, além de indesejavel,
tentar manter altos déficits comerciais. A tnica critica séria e
inovadora as politicas ortodoxas de ajustamento originou-se na
esquerda moderada a partir dos economistas que desenvolveram
a teoria da inflacao inercial.?

o Distributivismo salarial. Este é um tipo caracteristico de popu-
lismo econdmico em qualquer iugar. Um problema reconhecida-
mente grave no Brasil é a concentracfo de renda. Temos aqui
uma das mais desequilibradas e injustas distribuicdes de renda
do mundo, mas este fato nao legitima um distributivismo
salarial irrealista. Uma politica econdémica progressista no
Brasil tera, necessariamente, como objetivo principal, que con-
seguir uma distribui¢do menos desigual da renda, mas ao

114



mesmo tempo tera que ter cautela quanto a elevacdo dos
saldrios reais acima dos niveis de aumento da produtividade.
Sempre que se tentar descumprir esta regra, os lucros estario
ameacados e a aceleracao da taxa de inflagdo serd inevitavel. Na
verdade, a politica salarial deveria limitar-se a trés objetivos:
proteger o salario real da inflacdo, assegurar a transferéncia
das elevacgdes na produtividade para os trabalhadores e reduzir
as diferencas salariais por meio do aumento gradua! do saldrio
minimo. Sem duvida é possivel aumentar os saldrios mais do
que a produtividade sem afetar os lucros dos setores produtivos,
desde que se logre reduzir os rendimentos dos rentistas ou entéo
desde que se reduzam os impostos em funcéic do aumento da
eficiéncia do Estado. Essas estratégias, entretarito, sao de dificil
execucdo. Formas de distribuir a renda entre salédrios e lucros
mais eficientes do que o aumento dos salarios acima da produ-
tividade incluem uma politica de investimentos voitada para
bens trabalho-intensivos, a reforma agraria, uma reforma tri-
butaria progressiva e a orientag¢io das despesas publicas para
0s pobres.

Essas idéias, no entanto, ndao sao comumente aceitas na
esquerda populista. O slogan “os aumentos salariais ndo sio
causa da inflacdo” é usado com freqiiéncia. Durante um bom
tempo, no periodo do regime autoritério, essa frase correspondeu
a realidade, uma vez que os saldrios reais dificilmente se ele-
vavam a niveis superiores ao aumento da produtividade. Em
certos momentos foram inclusive reduzidos em termos absolutos.
Mas, no final dos anos 70, comegamos a ver um quadro diferente.
E, depois da derrota do regime autoritério, em 1984, as demandas
irrealistas por parte dos trabalhadores, particularmente por
parte da classe média assalariada empregada no setor publico,
aumentaram acentuadamente. O acirramento do conflito dis-
tributivo causou a aceleragdo da inflacdo tanto diretamente
(inflacao de custos) como pela elevacio do déficit piblico. Con-
tudo, dada & aceleracao da inflagéo, os aumentos reais de salarios
tenderam a ter vida curta; em pouco tempo a inflacdo mais
elevada eliminava os aumentos reais de salarios conseguidos
geralmente depois de intensa luta sindical. O tnico resultado du-
radouro foi uma taxa mais elevada de inflacéo.

Concluindo, algumas idéias e praticas politicas da esquerda
moderada — o nacionalismo ultrapassado, a ideologia do mercado
interno, a recusa as politicas de ajustamento e o distributivismo
salarial — nao sfo mais compativeis com politicas econémicas
racionais e coerentes. Elas representam um obstdculo para o
crescimento e para a estabilidade de precos, e, portanto, para a
consolida¢do da democracia no Brasil.
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A direita ideolégica

A direita ideolégica é também uma fonte importante de
politica economica irracional. Nessa categoria estao incluidos os
economistas neoclassicos ou monetaristas que adotam uma posicéao
tedrica militante contra praticamente qualquer tipode intervencao
do Estado na economia e apéiam as politicas econémicas orto-
doxas puras para estabilizar a economia brasileira. Boa parte da
elite empresarial brasileira deve também ser incluida nessa ca-
tegoria. Seus lideres nédo sdo oportunistas, mas ideologicamente
conservadores. E nos paises em desenvolvimento o conservado-
rismo — além de colocar a ordem acima da justi¢a social, além de
resistir amudancas, como ocorre em todos os conservadorismos —
significa subordinacdo ideoldgica ao sistema de valores e crencas
dominantes existentes nos paises centrais.

Os membros dessa corrente estdo verdadeiramente convenci-
dos de que suas visdes sobre politica econdmica sfo intrinse-
camente racionais. A légica do capitalismo e sua prépria légica
seriam, ambas, pura racionalidade, uma racionalidade que con-
fronta com a irracionalidade da esquerda e dos politicos oportu-
nistas. Dado seu controle sobre os meios de comunicacéo, eles
conseguem habilmente veicular essas idéias para a sociedade e,
assim, reforcar sua hegemonia ideoldgica.

Na verdade, suas idéias estdo muito longe de serem raciona-
lidade pura, e representam também um obstaculo da maior im-
portancia & adocdo de uma politica econdémica coerente no Brasil,
especialmente em um momento em que é necessdrio coragem na
tomada de decisdes econdmicas. Vejamos essas ideologias e prati-
cas politicas da direita ideoldgica:

e Conservadorismao social. Este é um problema ébvio em um pais
onde a concentracdo de renda é surpreendentemente alta. A
carga fiscal é relativamente baixa e o sistema tributario muito
regressivo no Brasil. Assim, uma reforma fiscal progressiva é
um instrumento basico para reduzir o déficit piblico e melhorar
a distribuicdo da renda. A direita ideolégica se opde sis-
tematicamente a reformas fiscais que elevem a carga fiscal ou
a tornem mais progressiva. Os argumentos que usa vao desde
anegacao de que a carga tributdria seja baixa no Brasil até pre-
ocupacoes quanto ao desestimulo a poupanca e ao investimento.
A direita ideoldgica esta formalmente preocupada com a con-
centracido da renda no Brasil, mas nada faz para resolver o
problema; ela sabe que um pacto social, que seria essencial para
controlar os saldrios e cortar a inflacdo, nao pode ser implemen-
tado sem concessdes aos trabalhadores em termos de reformas
soclais, mas, via de regra, tende a se opor a essas reformas so-
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ciais. Age assim ndo apenas em func¢do de seus interesses de
clagses mas a partir de sua profunda conviccdo de que a ordem
tem prioridade sobre a justica. Que jamais se pode arriscar a
ordem em nome da justica social.

Monetarismo. Esta foi uma contra-revolugao conservadora con-
tra o keynesianismo, que aparece em sua forma original na
versdo de Friedman e se desenvolve por meio da teoria das ex-
pectativas racionais dos “novos classicos” (Sargent, Lucas).
Baseia-se em uma contradicdo fundamental: é uma teoria ma-
croeconémica necessariamente voltada para a politica econémica
e, no entanto, postula a abstinéncia radical de intervencao es-
tatal. Na verdade essa abstinéncia néo é posta em pratica. As
politicas econémicas recomendadas pelo monetarismo para al-
cancar a estabilizacdo devem ser muito ativas e agressivas; por
outro lado, quando a estabilizacdo é alcancada, esta é sempre
muito precaria, exigindo uma continua intervencao do Estado
para manté-la.

Atualmente o monetarismo é uma religiao econémica dos paises
capitalistas desenvolvidos. Dada a subordinacao ideolégica ao
centro das elites nos paises periféricos, é adotado quase que sem
restrigdes pela direita ideolégica em um pais periférico como o
Brasil. Dois exemplos: ainflagao no Brasil tem origens estrutu-
rais e um carater inercial, mas se acredita que ela pode ser
controlada somente pela adocao de politicas fiscais e monetarias.*
Os desequilibrios econdémicos em uma economia subdesen-
volvida como a brasileira sdo muito profundos, mas, apoiada no
monetarismo, a direita ideologica acredita que as forcas de
mercado serdo capazes de resolver todos o problemas.

Os fracassos sucessivos dessa estratégia, para enfrentar as
crises econémicas na Argentina, no Brasil e no Chile, levaram
o monetarismo a um certo grau de descrédito no inicio dos anos
80, mas depois do fracasso dos planos heterodoxos Austral e
Cruzado, o monetarismo recuperou parte de seu prestigio. Re-
pentinamente, como resultado de uma manobra ideolégica
muito interessante da direita ideoldgica, as politicas convencio-
nais de estabilizacao, baseadas em politicas fiscais e monetarias
— sobre as quais ha um relativo consenso entre os bons eco-
nomistas — foram identificadas com o monetarismo “ortodoxo”
e contrapostas ao kevnesianismo e a “heterodoxia” estrutura-
lista. Enquanto a teoria da inflacdo inercial estava sendo co-
optada® nos paises centrais, e um numero crescente de eco-
nomistas nesses paises admitia a vantagem de combinar poli-
ticas convencionais ou “ortodoxas” (fiscal e monetaria) com
politicas “heterodoxas” (politica de rendas), a direita moneta-
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rista neoliberal no Brasil insistia em condenar as politicas de
rendas. Na verdade, as politicas econémicas especificamente
monetaristas sdo freqiientemente inadequadas ou francamente
irracionais. O carater ideoldgico e dogmaético da recusa & in-
tervencdo estatal, inclusive a regulacdo macroeconémica, torna,
evidentemente, uma politica econdmica monetarista incapaz de
enfrentar os problemas reais da economia brasileira . Por outro
lado, ha uma tendéncia fundamental no monetarismo de des-
considerar as caracteristicas especificas da economia do pais.

e Neoliberalismo. E o complemento do monetarismo. A direita
ideolégica sabe, ou deveria saber, que o Estado desempenhou
um papel da maior importancia na industrializagdo do Brasil,
mas insiste em ignorar. Nos anos 80, o Estado brasileiro foi
reduzido a uma situagédo falimentar, vitima de uma gravissima
crise fiscal (ver Rogério Werneck, 1987; Bresser Pereira, 1987,
1988), que imobilizou o Estado para politicas de longo prazo,
enquanto a economia era atingida por altas taxas de inflagéo e,
finalmente, pela hiperinflacdo no inicio de 1990. Para o neoli-
beralismo, essa é uma indicacéo de que o Estado nédo deveria
exercer qualquer papel na economia, de que a solucao é alcancar
o “Estado minimo”. Na verdade, a alternativa apropriada, de
fato, é reduzir o papel do Estado e superar a crise fiscal. Com
isso, porém, nio se pretende abolir o Estado da economia, mas
capacitd-lo para assumir novos papéis na promocio do bem-
estar e do progresso tecnolégico. O pais enfrenta atualmente a
pior crise de sua historia econdmica. A renda per capita estag-
nou desde 1980. A causa maior dessa situagéo é a crise fiscal do
Estado. Sdo necessarias medidas muito fortes para resolver
esse desequilibrio financeiro estrutural do setor publico, que
tornou negativa a poupanc¢a desse setor, reduzindo drama-
ticamente sua capacidade de investimento. A direita ideo-
légica, no entanto, minimiza o problema ao falar apenas em
déficit publico, ao propor a demissido de alguns funciondrios
plblicos, quando enfrentamos uma grave crise fiscal, que exige
reformas estruturais, inclusive a reforma do setor piblico, uma
reforma tributdria progressiva, a liberalizacdo do comércio
exterior, privatizacdo e uma drastica reducdo na divida ex-
terna.

o Internacionalismo subordinado. Umainternacionaliza¢do maior
da economia brasileira é uma aspiracéo natural da elite empre-
sarial local. Na verdade, o que ela quer é uma integragdo do
Brasil ao Primeiro Mundo. Essa integracdo tornara o capita-
lismobrasileiro, econdmica e ideologicamente, menos vulneravel.
Esses objetivos, acredito que sdo perfeitamente coerentes. Caso
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haja, como é minha convic¢do, uma clara hegemonia econémica
e ideoldgica da burguesia, caso o capitalismo esteja bem estabe-
lecido no Brasil, esse desejo de uma integracdo maior com o
mundo desenvolvido é bastante natural.

O problema é saber como alcangar essa integracdo. No Brasil,
os conservadores acreditam que isto é possivel simplesmente
sendo “internacional”. Muito freqiientemente esse internacio-
nalismo toma a forma de uma subordinacéo pouco critica aos
interesses dos paises desenvolvidos. Essa atitude, que propo-
nho chamar de “internacionalismo subordinado”, ¢ um fenémeno
da vida cotidiana no Brasil. E uma conseqiiéncia da dominagéo
econdmica e cultural que o mundo central desenvolvido exerce
sobre sua periferia. Mas, no caso da direita ideolégica, esta
subordinacdo assume um carater militante, tdo incompativel
com o0s interesses nacionais quanto o velho nacionalismo da
esquerda.

O exemplo mais dramadtico desse internacionalismo subor-
dinado é a visdo adotada pela direita ideolégica no tocante a
divida externa. A divida externa é a causa isolada mais impor-
tante da estagnacio e das altas taxas de inflacdo que pre-
valecem no Brasil desde o inicio da década de 80. A divida ex-
terna: 1) reduziu a capacidade de poupanca do pais ao obriga-
lo a realizar enormes transferéncias de recursos reais; 2) elevou
o déficit publico, pois mais de 80% da divida externa sdo pu-
blicos; 3) acelerou o processo inflaciondrio devido a elevacéo do
déficit publico e a desvalorizagdo real da moeda local. A divida
externa brasileira é claramente muito alta e néo pode ser paga.
Uma reducio na divida é condigéo necessaria para a superagio
da estagnacdo e da inflagdo. A alternativa seria uma enorme
reducdo do consumo interno, que ndo é nem viavel nem de-
sejavel. A direita ideolégica, no entanto, ndo reconhece esses
fatos. Dado seu desejo natural de fazer com que o Brasil se
integre no Primeiro Mundo — um desejo que é na verdade par-
tilhado por quase todos no pais —, a direita ou, mais gene-
ricamente, a elite empresarial tende a rejeitar a adogdo de
posicdes firmes em relacdo aos bancos internacionais. Ela,
erroneamente, confunde o interesse dos bancos com o interesse
dos paises credores e teme que as medidas unilaterais, que o
pais devera tomar para poder negociar a partir de uma posigéo
forte a reducdo de sua divida externa, comprometam a desejada
integracdo no Primeiro Mundo. O que a direita ideolégica nao
compreende é que essa integragéo s6 serd alcancada se o cresci-
mento for retomado e a estabilidade de precos, atingida. Ambos
os objetivos sdo incompativeis com a tentativa de pagar inte-
gralmente a divida.*
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Conclusio

Hoje, os autoritdrios e os conservadores na América Latina
apresentam o Chile como exemplo de politica econémica coerente,
racional. Tém como argumento os niveis muito baixos de inflagao
e as taxas positivas de crescimento desde 1984. Nao mencionam
que a renda per capita ao final de 1988 estava abaixo do nivel de
1980, que em 1987 os saldrios estavam 6% abaixo do nivel de 1980
(ver Piedra, 1988), ndo mencionam que a concentragdo de renda
e a pobreza aumentaram, ignoram que as exportacoes permane-
cam estagnadas em termos reais de 1982 a 1987, que a taxa de
investimento apenas recentemente atingiu 20%, esquecem que a
economia chilena esta sendo totalmente desnacionalizada na
medida em que os ativos locais estao sendo permutados pela
divida externa em termos desfavoraveis. Nas palavrasde Rodriguez,
“nos dltimos quinze anos n&o houve progresso econdmico no
Chile; ao invés disso, o regime ditatorial promoveu uma redis-
tribuicdo selvagem do PIB” (1988: 3). Desde o inicio do regime
autoritario o consumo per capita de trigo caiu 8%; do milho, 5%;
da carne, 15%; do acucar, 8,3% e do arroz, 14%.

Os resultados mistos (positivos e negativos) alcancados pela
economia chilena foram o produto de politicas ortodoxas e do
regime autoritario.

John Sheahan diz que as politicas econémicas carateristicas
dos regimes autoritarios na América Latina séo controles de preco
limitados, baixo indice de protecdo, sérios esfor¢os no sentido de
limitar os déficits orcamentarios, controles estritos dos saldrios e
condi¢oes altamente favoraveis para investidores externos (1986:
161). Sheahan esta confundindo discurso com agéo efetiva. De
fato, os regimes autoritdrios na América Latina n&o adotaram
necessariamente politicas econdémicas ortodoxas ou neoliberais.
Sua retorica é invariavelmente contra a intervencéao estatal e
contra o protecionismo e a favor da austeridade fiscal, embora
nem sempre acreditem ou pratiquem o que afirmam. O excessivo
endividamento externo e os déficits pablicos correspondentes dos
anos 70 foram de responsabilidade dos regimes autoritarios no
Brasil, Argentina, Chile e Peru. Apenas nos anos 80 o regime
autoritariochilenocomportou-se de acordo com o modelo. Sheahan,
porém, estd certo ao se preocupar com a sobrevivéncia dos
governos néao autoritarios na América Latina devido a politicas
populistas que recrudesceram desde a redemocratizacio: ele-
vacoes irresponsaveis dos saldrios reais acima do crescimento da
renda per capita, aumento das despesas publicas e excessivo
protecionismo.

Em suma, as ideologias e praticas politicas populistas desen-
volvimentistas e o monetarismo ortodoxo sdao obstdculos &4 ado¢ao
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de politicas econdmicas racionais e consistentes no Brasil, e, mais
amplamente, na América Latina. As primeiras levaram a crise
fiscal, a problemas no balango de pagamentos e a inflacao, e as
ultimas, a administracio macroecondmica incompetente, a reces-
sdo recorrente e a concentracao de renda.

As politicas econdmicas exigidas no Brasil nao saode esquerda
ou de direita. Essas distin¢des tém importincia menor, conside-
rando-se a gravidade da atual crise econdmica. Populismo e orto-
doxia neoliberal estdo hoje na base da crise fiscal do Estado, da
divida externa, da inflacao, da reducéo da taxa de investimentos.
Esses problemas possuem tal magnitude hoje no Brasil que néo é
suficiente criticar o nacionalismo, o protecionismo, a recusa as
politicas de ajustamento e o distributivismo da esquerda, o
populismo e o clientelismo dos oportunistas, a ortodoxia, o conser-
vadorismo social, o monetarismo, o liberalismo grosseiro e o
internacionalismo subordinado da direita. Para se adotarem
politicas econémicas pragmaticas, racionais e coerentes (que em
certos momentos parecerio ortodoxas, em outros, heterodoxas),
serdo necessarias, aos homens publicos, qualidades de visdo e
coragem politica. S6 assim serd possivel tomar as medidas —
muitas delas impopulares, outras, certamente desagradaveis
para as classes dominantes — que poderdo sanear as financas do
Estado brasileiro e permitir a retomada do desenvolvimento.
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Notas

1. Uma resenha da teoria da inflacdo inercial encontra-se em Bresser Pereira,
1986.

2. O Plano Verao, implementado em 1989, foi uma tipica tentativa de controlar a
inflagdo no Brasil por meio da adog¢éo de uma politica monetdria bastante orto-
doxa. As altas taxas de juros, ent@o praticadas, foram a principal causa da
hiperinflacao subseqiiente. Em 1990, a segunda fase do Plano Collor, iniciada em
maio, foi novamente resultado de uma equivocada politica econdémica ortodoxa.

3. Adltima edicao norte-americana do cldssico livro-texto introdutério de Samuel-
son e Nordhaus apresenta uma se¢éo completa sobre a inflagéo inercial.

4. Sobre a atitude das elites brasileiras em relacéo a divida externa, ver Bresser
Percira, 1988.
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5. Conflito social e politicas populistas na
América Latina*

Jeffrey D. Sachs

Introducao

Um dos grandes temas de pesquisa de Ezio Tarantelli foi o
papel do conflito social como um consideravel obstaculo a boa
performance econdmica. Ele apontou que as diversas economias
industriais tém mecanismos de resolucéo de conflitos sociais mar-
cadamente distintos, particularmente no que concerne as insti-
tui¢des de regulagéo da distribui¢do de renda entre o trabalho e
ocapital. Essas diferencas, conforme indicou Tarantelli, poderiam
ajudar a explicar que as diversas economias européias tiveram
graus variados de sucesso em seu ajustamento aos choques adver-
sos da década de 70.

Tarantelli foi um dos primeiros a indicar que as institui¢oes
neocorporativistas da Europa Setentrional proporcionaram um
modo particularmente bem-sucedido de moderar o conflito social,
0 que permitiu que as economias da regido absorvessem os
choques dos anos 70 sem que houvesse uma elevacao significativa
do desemprego. Os insights de Tarantelli tém sido corroborados
por diversos estudos posteriores, incluindo os realizados por mim
e Bruno (1985), por McCallum (1983), por Calmfors e Driffill
(1988) entre outros.!

Este artigo trata das economias latino-americanas, que em
sua maioria se mostram continuamente incapazes de moderar o

* Este artigo foi preparado para a conferéncia sobre "Mercados, instituigoes e
cooperacao: relagdes de trabalho e performance econdmica’’, Veneza, outubro de
1988. Publicado em BRUNETTE, R. & DELARINGA, C. (eds.). Labor relations
and economic performance, Londres, MacMillan Press, 1989. Agradeco as obser-
vacoes de Felipe Larrain e Luiz Carlos Bresser Pereira. Agradeco também a
Rodrigo Vergara pelo seu competente auxilio 4 pesquisa. Este trabalho integra
o programa de pesquisa National Bureau of Economic Research sobre estudos
internacionais. Quaisquer opinides aqui expressas sdo do autor e ndo da NBER.
O autor é professor da Universidade de Harvard, Estados Unidos. Traduzido por
Fernando Arruda Sampaio.
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conflito social, ao contrario do que ocorre nas economias corpora-
tivistas da Europa Setentrional. Nos Estados de bem-estar corpo-
rativistas, a militdncia sindical é pequena e existe um amplo
consenso acerca da renda e do papel redistributivo do setor
publico. Ja na América Latina, o conflito econémico acirrado é um
dos fendmenos centrais da vida econémica. Na Argentina, por
exemplo, acaba de ocorrer a décima segunda greve geral desde a
posse de Raul Alfonsin na presidéncia, assim como varias daque-
las que a procederam, esta dltima greve geral marcou-se por
ampla mobilizacao, profundo rancor politico e violéncia. A elabo-
racdo de politica econdmica na América Latina permanece num
campo de batalha em que se defrontam distintos interesses de
classe setoriais, regionais e étnicos. No é por acaso que um dos
estudos mais conceituados a respeito da Argentina intitula-se “A
elaboracgdo de politica econémica numa sociedade conflituosa”.?
Esse titulo poderia se aplicar igualmente bem a praticamente
toda a América Latina.

Devido a proeminéncia das questoes distributivas na América
Latina, os principais economistas latino-americanos ha muito
especializaram-se em dissecar as implicacoes distributivas das
politicas macroeconémicas e, muitas vezes, fizeram dessa andlise
da distribuicao a pedra angular de sua teorizacdo. Sdo exemplos
disso a célebre analise de Carlos F. Diaz-Alejandro a respeito da
“desvalorizacao contracionista”, baseada na idéia de que a desva-
lorizagdo cambial reduz os saldrios reais e, portanto, transfere
renda dos trabalhadores, cuja propensio a poupar é baixa, aos
proprietarios de terra, cuja propensdo a poupar é elevada; o
notavel ensaio de Albert Hirschman sobre as bases politicas da
estratégia de substituicdo de importacoes; e a, altamente influ-
ente, “teoria da dependéncia”, de Cardoso e outros.

O acirramento de conflitos de classes e setoriais na América
Latina quase com certeza reflete as extremas desigualdades de
renda existentes na regiao. Como mostra a primeira coluna da
tabela 1, as desigualdades de renda na América Latina tendem
a ser muito superiores as de outras regides do mundo.”

A diferenca em relacao ao Leste Asidtico é particularmente
marcante, pois esta regido possui um grau de desigualdade de
renda atipicamente reduzido em comparac¢éo com as demais re-
gides em desenvolvimento. Conforme discutiremos a seguir, pode-
se observar também que os paises com elevada desigualdade de
renda estiveram especialmente propensos a sofrer uma crise de
endividamento na década de 80 (o que é indicado pela necessidade
de reprogramar os pagamentos da divida externa).
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Tabela 1 — Distribuicao de renda e reprogramaciao” da divida
externa (paises de renda média)

DISTRIBUICAO DE RENDA**

Participa¢do na renda Reprogramou
7 1020.% s 20% (B) | (A)| sua divida
nferiores uperiores 2
(A) (B) externas

América Latina
Argentina 4,4 50,3 11,43 sim
Brasil 2,0 66,6 33,30 sim
Chile 4,5 51,3 11,40 sim
Colémbia 2,8 59,4 21,21 nao
Costa Rica 3,3 54,8 16,61 sim
Equador 1,8 72,0 40,00 sim
México 4,2 63,2 15,05 sim
Panama 2,0 61,8 30,99 sim
Peru 1,9 61,0 32,11 sim
Trinidad Tobago 4,2 50,0 11,90 nao
Uruguai 4.4 47,5 10,80 sim
Venezuela 30 .50 1800 sim
Média 3,2 57,7 21,10 83%
Leste Asidtico
China 7,0 39,0 5,57 nao
Hong Kong 6,0 49,0 8,17 nao
Indonésia 6,6 494 7,48 nao
Coréia 6,5 45,2 6,95 nao
Maldsia 3,5 56,0 16,00 nio
Filipinas 3,9 53,0 13,59 sim
Cingapura 6,5 49,2 7,57 nao
Formosa 8,8 37,2 4,23 nao
Tailandia 5.6 198 889 nao
Média 6,0 475 8,70 11%

* Diz respeito a reprogramacao da divida externa junto a credores privados entre

1982 e 1987.

Fonte: Banco Mundial (1987b, 1986).

#* Os dados originais provém de pesquisas domiciliares que geraram estimativas

dadistribuic¢ao de renda por familia no pais. As pesquisas sdo, em geral, dofinal dos

anos 60 ou do inicio dos anos 70.

Fontes: Jain (1975), Na¢oes Unidas (1981, 1985), Banco Mundial (1987a), Jodice e
Taylor (1983).

Muitos dos males econdmicos da América Latina parecem ter
origem nos conflitos intensos criados pela extrema desigualdade
de renda, assim como os éxitos econémicos do Leste Asiatico pare-
cem ligados a estabilidade social propiciada pela maior igualdade
de renda. Na América Latina, desvalorizacoes cambiais necessa-
rias freqientemente sdo adiadas devido a seu impacto adverso
sobre os salarios reais vis-a-vis a renda dos proprietarios de ter-
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ra e dos exportadores de bens primarios. As politicas comerciais
mantém-se excessivamente voltadas para o mercado interno, em
muitos paises da regido, em parte devido a suposicao de que
politicas voltadas para o mercado externo reduzem os salarios
urbanos em favor dos lucros dos exportadores, dentre os quais ha
ricos proprietdrios de terra e produtores de bens primadrios. A aus-
teridade fiscal muitas vezes é rejeitada, mesmo em contextos
altamente inflaciondrios, por conta do temor que provocara am-
pla perturbacéo social. Realistas ou nao, essas preocupacées fun-
damentam em boa medida a ampla oposicdo existente na América
Latina as receitas “ortodoxas” de ajustamento a desequilibrios
macroeconémicos.

Este artigo examina com algum detalhe um tipo comum de
fracasso de politica econdmica na América Latina: o ciclo de
politica econdmica populista. Carlos F. Diaz-Alejandro forneceu
um relato brilhante e sucinto do populismo econdémico num ensaio
de 1981 (capitulo 3 deste livro) sobre “Planos de estabilizacao
latino-americanos”, cujas conclusdes sdo bastante préximas as
deste artigo. Esse tipo particular de gestdo econémica latino-
americana — caracterizado por politicas macroeconémicas exces-
sivamente expansionistas que conduzem a inflacdo elevada e
graves crises de balango de pagamentos — tem sido repetido
tantas vezes, e com tantas caracteristicas comuns, que acaba por
revelar claramente a vinculagéo do conflito social com o fraco de-
sempenho econémico.*

O populismo econémico ajuda a explicar o fato de que, em
1987, havia nada menos do que cinco paises latino-americanos
(Argentina, Brasil, México, Nicardgua e Peru) com taxas de
inflacdo anual bem acima de cem pontos percentuais, enquanto
que no resto do mundo n&o havia um unico caso de inflagdo de trés
digitos.” Evidentemente fatores externos também tém impor-
tante contribuicdo para a presente crise da América Latina.b

Este artigo é altamente critico em relacdo a abordagem
populista e oferece evidéncia histérica de que experimentos
populistas tendem a resultar em desastres econdémicos e politi-
cos. Mas nao se deve tomar este artigo como uma condenacéo aos
objetivos dos lideres populistas (isto é, reduzir a enorme desi-
gualdade de renda existente em seus paises), mas sim as estra-
tégias macroecondmicas implementadas para alcancar tais ob-
jetivos. Também néo se trata de um endosso as formas extremas
de “ortodoxia” que muitas vezes sucedem o colapso de um expe-
rimento populista (por exemplo, no Chile, sob Pinochet apés a
queda de Allende em 1973). As oscilac¢oes do populismo a orto-
doxia extrema sdo a melhor prova do fracasso das sociedades
latino-americanas em encontrar um consenso bdsico, um meio-
termo, em termos politicos, sociais e econémicos.
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Ressalva-se, por fim, que o populismo econémico (a0 menos no
sentido em que o termo é empregado neste estudo) tem sido
adotado por governos dos mais diversos matizes politicos — da
esquerda a direita. Governos de direita (como os militares brasi-
leiros em 1979-80) tém empregado tdticas econémicas populistas
do mesmo estilo das utilizadas por governos de esquerda (como
no Chile, na presidéncia de Allende). Também governos “revolu-
cionarios”, como o sandinista na Nicardgua, muitas vezes adotam
taticas macroecondémicas préximas a tradicdo populista.

A administracio populista de politica econémica na

América Latina

A hipétese central deste artigo é que a elevada desigualdade
de renda na América Latina alimenta o conflito econémico, o qual
contribui para opg¢des equivocadas de politica econdémica, as
quais, por sua vez, conduzem a um desempenho econdémico fraco.
A cadeia de causacao, que vai da desigualdade ao conflito social,
dai a politica econémica, por fim, a performance econdmica é,
evidentemente, muito complexa e varidvel entre diversos pontos
do tempo e paises. E também dificil de ser provada. Antes de
abordar diretamente as politicas populistas, vale a pena exami-
nar algumas evidéncias circunstanciais.

Em um artigo recente, Andrew Berg e eu (1988) procuramos
as caracteristicas estruturais dos paises em desenvolvimento de
renda média que ajudassem a explicar por que certos paises
sucumbiram a crise de endividamento nos anos 80 e outros néo.
No artigo, desenvolvemos um modelo estatistico envolvendo
varios paises para a reprogramacdo da divida. O modelo vincu-
lava a probabilidade de um pais reprogramar sua divida nos anos
80 a varias caracteristicas estruturais do pais, dentre as quais o
grau de desigualdade de renda (conforme medido na tabela 1).

Nossa descoberta mais notavel foi a de que a probabilidade de
os paises com elevada desigualdade de renda reprogramarem
suas dividas é, ceteris paribus, significativamente superior a dos
paises com baixa desigualdade de renda.”

Atribuimos a correlacao entre elevada desigualdade de ren-
da e renegociacdo da divida a natureza da politica dos governos
em economias com desigualdades extremas de renda. Berg e eu
listamos varios fatores que podem tornar os paises com tal
caracteristica estrutural propensos a um excessivo endivida-
mento externo. Sugerimos, entre outros fatores, que a grande de-
sigualdade de renda:
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e aumenta a pressao por politicas fiscais redistributivas exces-
sivamente expansionistas;

¢ reforca o poder da elite econdmica de resistir a um aumento da
tributacdo necessdrio para equilibrar o orcamento;

e contribui para uma militancia sindical ativa, desestatizadora:

¢ diminui o apoio politico a medidas de estimulo as exportacées,
que tendem, a curto prazo, a ameacar os saldrios reais dos
trabalhadores urbanos.

E também provavel que o conflito social agudo, originado na
elevada desigualdade de renda, contribua, em muitos paises, para
a fragilidade das instituicoes politicas e as constantes mudancas
do governo. Ademais, governos com a expectativa de serem logo
substituidos, e que representam segmentos sociais especificos,
podem considerar atraente maximizar a renda corrente dos
segmentos que representam & custa do poder de compra futuro
do pais (por exemplo, esgotando as reservas internacionais).
Alesina e Tabellini (1987) demonstraram este ponto dentro de um
arcabouco tedrico formal.

A crise da divida externa dos anos 80 é apenas recente
episédio em que os paises latino-americanos demonstraram uma
tendéncia especial a apresentar elevados déficits orcamentarios
que produzem inflacoes elevadas e crises de balanco de pagamen-
tos. Se enumerassemos todos os casos do mundo, entre as décadas
de 50 e 70, em que um pais atingiu uma taxa de inflacdo anual su-
perior a 50 pontos percentuais , mais da metade dos casos listados
se situaria na América Latina.

Ha varios episédios bem-definidos na América Latina em que
um governo elevou rdpida e significativamente os déficits or-
camentarios visando varios objetivos redistributivos e macro-
econdmicos. Chamo estes casos extremos de episédios “populis-
tas”. Em todos esses casos, os governos argumentam explici-
tamente que as politicas sdo necessdrias para corrigir desigual-
dades gritantes na distribui¢do de renda. Grande parte da atra-
tividade de tais politicas (a despeito de elas, em geral, ndo al-
cancarem seus objetivos, a ndo ser durante um curto periodo) estd
relacionada aos fatores acima apontados: elevadas pressdes por
redistribuicao de renda, curta duragdo dos governos, incapacidade
de tributar as elites para cobrir os gastos sociais etc.

Muitas das economias latino-americanas tém também outra
caracteristica estrutural que acentua a tentacdo populista. Ha
nesses paises uma divisdo nitida entre um setor de bens néo
comercidveis trabalho-intensivos e um setor exportador capital-
intensivo, o que faz com que expansoes monetarias e fiscais sejam
capazes de elevar fortemente os saldrios reais dos trabalhadores
urbanos a curto prazo a custa dos ricos proprietdrios de recursos
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primdrios, diante da batalha distributiva profunda em curto
prazo, para governos com base de sustentacao nos trabalthadores
urbanos.

Antes de voltarmos para o modelo macroecondémico que nos
permitird compreender o populismo econémico, vale a pena
assinalar. algumas raizes histéricas dessas politicas. Segundo a
descricdo de um grande numero de estudos no campo da ciéncia
politica e da histéria econémica, a politica na América Latina foi
objeto de enormes transformacdes nos anos 20 e 30 devido ao
surgimento de um amplo processo de urbanizacdo.® Depois de
uma longa histéria de um sistema politico elitista baseado no
dominio da classe de senhores da terra, uma nova onda de lideres
politicos de bases urbanas emergiu, com apoio em um esquema
multiclassista que inclui o proletariado urbano, os funcionarios
de um setor publico em crescimento e a populacao urbana margi-
nalizada (ou seja, o setor informal). Em termos politicos, “popu-
lismo” compreende esses movimentos urbanos multiclassistas,
que, ao menos inicialmente, foram conduzidos por um lider
carismatico, que chegou ao poder com o apoio do proletariado
urbano recentemente dotado de direitos politicos. Conforme foi
sublinhado por Drake (1982), os lideres dos novos movimentos
populistas chegaram ao poder prometendo o “imediato aten-
dimento das necessidades psiquicas e materiais da sociedade”
(p.218).

Conforme resumiram Conniff (1982) e Drake (1982), os pri-
meiros movimentos populistas, na Argentina com Juan Perén e
no Brasil com Getalio Vargas, compartilharam muitas carac-
teristicas basicas, entre as quais: carater urbano, base multiclas-
sista, acesso ao poder por meio de competicio eleitoral baseada na
extensdo do direito de voto & populacdo urbana trabalhadora,
lideranca carismética e a concentracao da atencdo no ativismo
estatal para incorporar os trabalhadores “em um processo de in-
dustrializacdo acelerada pelas medidas redistributivas da renda”
(Drake, 1982, p. 218).

Vale notar que esses lideres populistas e seus sucessores
geralmente apoiaram-se mais em politicas distributivas do que
em politicas redistributivistas, ou seja, eles buscaram formas de
aumentar as rendas da base da pirdmide de distribuicdo de ren-
da sem recorrer a taxacdo explicita ou ao confisco da proprieda-
de das classes altas. Em certos casos, esse esquecimento da
taxacdo das rendas mais altas foi o resultado do temperamento do
lider populista e de seus seguidores; em outros, isso resultou do
simples fato de que o lider populista ndo dispunha do poder
politico para implementar e exigir novas formas de tributacio
progressiva.
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Um quadro macroeconémico para o populismo econémico

Examinemos o seguinte modelo macroeconémico, descrito em
maior detalhe em Sachs (1988). Suponhamos que — é tipico na
América Latina — a economia possua dois setores: um setor ex-
portador de bens primarios e um setor de servicos e manufatura-
dos nao comercidveis (no qual muitos produtores sobrevivem
gracas as barreiras protecionistas). O setor de nao-comercidveis
é altamente trabalho-intensivo em comparacéo com o setor expor-
tador. O setor de nao-comerciaveis depende significativamente,
também, de insumos intermedidrios importados. No setor expor-
tador ha um fator de producdo fixo importante (por exemplo,
terra, nos pampas argentinos), cuja propriedade é altamente con-
centrada nas maos de familias ricas. Presume-se que o setor ex-
portador também utiliza alguns dos bens ou servicos néo comer-
cidveis (por exemplo, transportes) em seu processo de producao.

Suponhamos taxas de cAmbio fixas a curto prazo e controles
sobre os fluxos de capitais ao exterior. A taxa de cambio é fixada
pelo Banco Central enquanto houver reservas de divisas dis-
poniveis para este fim. Esgotando-se as reservas, a taxa de
cambio sofre uma desvalorizagdo abrupta e passa-se a operar com
taxasflutuantes. Enquanto a taxa de cambio nominal permanece
fixa, o preco em moeda tradicional das commodities exportadas,
bem como o preco dos insumos importados pelo setor de néo-
comercidveis também permanecem fixos, sob a hipétese de pari-
dade de poder de compra e dada a cotagdo internacional desses
bens. Quando a taxa de cAmbio se desvaloriza, em termos reais,
apos a perda de reservas e uma crise de balango de pagamentos,
os pre¢os internos dos bens comercidveis elevam-se proporcio-
nalmente. Consideremos, agora, uma expansio monetdria (para
simplificar, suponhamos que a expansio da moeda seja realizada
de modo sustentado para financiar um nivel mais elevado de
transferéncias reais do governo ou subsidios ao setor privado).
Dado o controle dos fluxos de capital, a expansdo monetaria eleva
os saldos monetdrios reais, reduz as taxas de juros internas e
expande a demanda. Como a taxa de cambio é fixa, o prego interno
dos bens importados e exportados permanece inalterado. A ex-
pansdo da demanda interna eleva a demahda por bens n#o co-
mercidveis, o que por sua vez conduz a um incremento da
demanda por trabalho por parte do setor de ndo-comercidveis. A
maior demanda por trabalho eleva o saldario nominal. Custos
salariais mais elevados, por sua vez, pressionam os precos dos
bens nao comercidveis.

E razodvel supor que o saldrio nominal tendera a se elevar
mais do que proporcionalmente ao aumento dos precos dos bens
nao comercidveis, uma vez que estes precos se baseiam num
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mark-up sobre custos salariais e custos dos insumos importados
e os precos destes ultimos néo se elevaram. O saldrio nominal
cresce, portanto, em comparagdo com os precos dos bens nio
comerciaveis, das importagdes e das exportacdes. Podemus entéo
concluir com seguranga que a expansdo conduz a uma elevacio
do poder de compra dos saldrios, definido como a razao entre os
saldrios nominais e os pregos dos bens de consumo.? Em outras
palavras, os saldrios reais sobem a medida que a taxa de cambio
real se valoriza (definindo-se a taxa de cAmbio real como a razio
entre os precos dos bens comercidveis e os precos dos ndo-co-
mercidveis); uma valorizagdo da taxa de cambio real significa
uma queda de prego relativa dos bens comercigveis.

Vérios outros fenémenos acompanham a valorizacao da taxa
de cambio real. Os precos dos bens exportdveis diminuirdo em
relagdio aos precos dos nao-comercidveis. Na medida em que o
setor exportador utiliza bens néo comerciaveis como insumos, a
valorizagdo real do cambio levard a uma diminui¢éo das margens
de lucro no setor exportador e a um declinio da producao do setor.
Esse declinio das exportacdes sera acompanhado por um aumento
da demanda por insumos importados para a produgéo de bens no
comerciaveis, conduzindo a um déficit na balan¢a comercial.
Ressalta-se que, em alguns paises (especialmente no caso da
Argentina, que exporta alimentos), os bens exportaveis sdo também
itens de consumo importantes e este pode ser outro fator de ele-
vagdo real do padrao de vida dos trabalhadores urbanos, num
contexto de valorizagéo real de cAmbio (isto é, os salarios se ele-
vam nao apenas em relac¢do aos bens ndo comercigveis, mas tam-
bém em rela¢ao aos bens exportaveis consumidos internamente).

Se a histéria terminasse neste ponto (como a maioria dos
lideres populistas deseja crer), a expansao teria um final feliz. Os
saldrios reais e a producdo de nao-comercidveis se elevariam.
Aumentando a oferta interna de trabalho, em resposta aos saldrios
reais mais elevados, entdo o emprego também cresceria. Os lucros
do setor exportador diminuiriam, mas, como a propriedade de re-
cursos no setor é altamente concentrada nas méos de segmentos
de renda elevada, as conseqiiéncias politicas dessa diminuicdo se-
riam pequenas, ou até mesmo favordveis, para um governo
apoiado pelos assalariados urbanos. O problema, contudo, estd no
déficit comercial que acompanha a expansdo. Ele tera de ser
financiado por uma perda de reservas (ou por um endividamen-
to externo crescente, caso os credores estejam dispostos a con-
ceder novos empréstimos). Finalmente, chegars o ponto em que
as reservas ou a capacidade de endividamento se esgotarao.

A expansdo poderd sustentar-se, portanto, somente até o
advento de uma crise de balanco de pagamentos, decorrente do
esgotamento das reservas e da capacidade de endividamento
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necessdrios para bancar a manutengao da taxa de cambio em um
nivel fixo. Nesse momento, a taxa de cambio nominal sofre uma
queda acentuada, gerando uma desvalorizagdo real que reduz os
saldrios reais, restaura a rentabilidade das exportagoes e contrai
ademanda ao reduzir o nivel dos saldos monetarios reais, gerando
um aperto de crédito. Os ganhos salariais da fase de expansao sao
eliminados. A desvalorizagdo cambial real deve ser suficiente
para conduzir imediatamente a um equilibrio na balanca comer-
cial, pois ndo ha disponibilidade comercial, nem disponibilidade
de créditos externos para financiar déficits comerciais. Sob hipé-
teses realistas, a desvalorizacao real do cambio deve ser superior
a valorizacfo inicial, pois na fase de expansido a economia perdeu
os rendimentos decorrentes da aplicacdo financeira de seu esto-
que inicial de divisas (agora esgotado) e, provavelmente, perdeu
também capacidade de produgao no setor exportador,em decorréncia
da descapitalizacdo do mesmo. Por extenséo, a queda do salario
real na fase de refluxo deve ser, quase certamente, superior a sua
elevacéo inicial.

Se a expanséo do gasto publico, que denotou todo o processo,
nao for revertida por ocasido da crise de balang¢o de pagamentos,
a economia terd uma politica expansionista num regime de taxa
de cAmbio flutuante. Disso resultara uma elevacao continua da
inflacdo. Com efeito, apds o colapso da taxa de cambio e a
passagem ao regime de taxa de cAmbio flutuante, o déficit fiscal
passa a ser financiado pelo imposto inflaciondrio e ndo mais pe-
la queima de reservas, como ocorria quando a taxa de cambio era
fixa.

Deve-se ressalvar que, na fase descendente do ciclo, os gover-
nos populistas tendem a recorrer a artificios visando impedir a
reversao dos ganhos iniciais. Ao invés de permitir uma forte des-
valorizacdo cambial, por exemplo, quando as reservas se esgo-
tam, eles podem implementar controles de caAmbio para racionar
as divisas. Isso eleva o 4gio das moedas fortes no mercado paralelo
de divisas, o que tende a aumentar os precos internos das
importacoes (pagas, na margem, com délares provenientes do
mercado paralelo) vis-a-vis as exportacdes (cujas receitas sdo
convertidas pelo Banco Central pela taxa de cambio oficial). O
resultado, a curto prazo, é uma acentuacéo do viés antiexpor-
tacdes e o incentivo ao subfaturamento das exportacdes e ao con-
trabando. Essas distor¢oes acabam por induzir a uma desvalo-
rizacdo da taxa de cAmbio oficial e a reunificacdo da taxa para
transacdes em conta corrente. Os governos quase sempre flertam
também com controles de precos e de saldrios na etapa do ciclo
populista, buscando (sem éxito) evitar a queda abrupta dos
saldrios reais. Assim como o controle de cambio, o controle de
precos simplesmente conduz a proliferacdo de mercados negros,
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a cobranca de 4gios e ao desabastecimento, ao cabo, as distor¢des
tornam-se insuportdveis e os controles sdo eliminados. Os gover-
nos chegam a apelar, por vezes, a medidas extremas, como es-
tatizacao dos bancos, conforme ocorreu no México, em 1982 e no
Peru, em 1987.

Destaque-se que é o ambiente de conflitos sociais néo re-
solvidos o que estimula este tipo de ciclo de politica econémica
populista. Na realidade, sempre ha criticos da expanséo exces-
siva, que com razao advertem que os beneficios dessa politica
provavelmente serao efémeros devido a restricio colocada pelo
balanco de pagamentos. A pressdo politica premente por ele-
vacoes de saldrios reais parece ser o fator que impele as autorida-
des econdmicas a adotarem uma estratégia sob outros pontos de
vista arriscada, no minimo imprudente. A politica expansionista
¢ atraente apenas quando hd os interesses do setor de nio-co-
mercidveis e quando inexiste uma norma social basica que regule
a distribuicao de renda entre esses dois setores. Em outras pa-
lavras, tem de haver um conflito distributivo relativamente agu-
do entre os dois setores para que essa politica seja atraente, e os
partidarios do setor de ndo-comerciaveis tém de estar controlando
0 governo.

Paises com um setor exportador diversificado ou com um setor
de grande peso politico, que compita com importagées (isto é, que
nao estejam plenamente protegidos por barreiras comerciais),
tendem a ter segmentos politicos ferozmente contrarios a valori-
zagdo real do cAmbio. O setor agricola de muitos paises do Leste
Asiatico, por exemplo, baseia-se em milhoes de pequenos proprie-
tarios, cujo numero absoluto lhes garante, por si, grande peso
politico. Conforme sugerido em Sachs (1985), essa diferenca em
relacdo a América Latina, onde se considera que o setor agricola
estd nas méos de uma “oligarquia” rural, pode explicar a maior
oposicdo politica a sobrevalorizac@o cambial no Leste Asidticoe a
maior resisténcia a medidas populistas em geral.

Episodios histéricos de populismo econémico na América Latina

O ciclo populista na América Latina ja foi repetido varias
vezes, sempre com conseqiiéncias desastrosas. Nesta secdo desen-
volveremos a idéia de que os mecanismos de expanséio e colapso
nos varios episédios populistas tém sido tdo semelhantes que é
cabivel formular uma deseri¢do unica para eles. Para demonstrar
este ponto, enfocaremos quatro episédios histéricos: 1) Argentina,
1946-49, sob Juan Perén;2) Chile, 1971-73, sob Salvador Allende;
3) Brasil, 1985-88, sob José Sarney; 4) Peru, 1985-88, sob Alan
Garcia. Ha muitos outros casos que poderiam ter sido incluidos,
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como Bolivia, 1982-85, sob Hermdn Siles Suazo, Brasil, 1962-64,
sob Joao Goulart; Chile, 1952-55, sob Carlos Ibanez; México,
1979-82, sob Lopez Portillo; Nicaragua, 1980-87, sob o governo
sandinista.

Passaremos agora aumabreve revisio das quatro experiéncias
centrais enfocadas neste artigo, em seguida, demonstraremos
pelosindicadores quantitativos o cardter comum destes episédios.

Argentina, 1946-49

Juan Perén deuinicio a sua ascenséao ao poder no golpe militar
de 1943, que derrubou o regime conservador instalado desde o
golpe militar de 1930. O antigo regime, baseado nos proprietarios
de terra, conservadores, foi substituido por um movimento nacio-
nalista e protecionista, cuja meta era a industrializacdo acelera-
da. Perén foi inicialmente conselheiro do Trabalho do novo gover-
no, tornou-se, sucessivamente, secretario do Trabalho, ministro
da Guerra e vice-presidente, até obter uma vitéria retumbante
nas elei¢des presidenciais de 1946. Perdn cultivou o apoio dos tra-
balhadores urbanos como trampolim para a presidéncia. Enquan-
to secretario do Trabalho, ele instituiu uma enorme extensio de
beneficios da seguridade social, os dissidios coletivos, um sistema
de bonus salariais e elevagdes do saldrio-minimo. A principal con-
federacao sindical, a CGT, se fortaleceu enormemente e apoiou a
candidatura de Per6n para presidente.

A politica econémica implementada por Perén entre 1946 e
1949 praticamente sintetiza a dinidmica das politicas populistas
com base urbana. A politica monetdria e a fiscal foram altamente
expansionistas. A taxa de cAmbio nominal foi mantida fixa, o que
atornou altamente supervalorizada em termos de PPP. Os salarios
reais elevaram-se tanto devido a expanséo da economia, quanto
ao apoio direto do governo a CGT nas negociacoes trabalhistas. A
politica comercial foi acentuadamente protecionista, visando eri-
gir uma estrutura industrial interna por detras das barreiras
tarifarias.

As metas redistributivas eram explicitas e abarcavam tanto a
elevacdo dos saldrios urbanos quanto o arrocho da antiga oligar-
quia agricola, em beneficio do setor urbano ascendente. A partici-
pacdo dos salarios na renda nacional bruta cresceu rapidamente,
passando de 38,7 para 45,7%, entre 1946 e 1949. Os salarios reais
cresceram 62% nesses trés anos.

O esgotamento do boom comegou a se evidenciar ja em 1948,
quando a produgdo agricola comecou a cair e as reservas cambiais
definharam (passando de US$ 1,11 bilhdo, em 1946, para apenas
US$ 258 milhoes, em 1948). A inflacdo se acelerou e o PNB
decresceu 4,5% em 1949.
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Em 1952, quando Perén finalmente passou a uma estratégia
mais ortodoxa, ele reconhecia abertamente as motivacoes sociais
e politicas de seu programa econémico original. Num discurso a
uma delegacdo de trabalhadores, citado por Mallon e Sourrouille
(1975, p.12), Peron disse:

“A economia justicialista (isto é, peronista) afirma que a
producdo da economia deve atender, em primeiro lugar, as
necessidades de seus habitantes, e somente o excedente, nada
além disso. Com essa teoria os rapazes aqui, é claro, comem
mais a cada dia e consomem mais, de modo que o excedente é
menor. Mas esses pobres rapazes estiveram por baixo durante
cinqitenta anos, por isso deixe-os gastar e comer e desperdicar
tudo o que quiseram durante cinco anos ... mas agora nés, sem
duvida, precisamos comegar a reorganizar as coisas para
deixar de desperdicar.”

Na ocasido, Perén teve pouco tempo para reorganizar, pois foi
deposto por um golpe em 1955.

ARGENTINA
Indice de Indice de Variagao
Cresci- Variagao Inflagdo  Reservasi QUANTUM  QUANTUM  da tava
Ano mento dos (IPC)* Impor- das exporta  das expor- de
do PIB saldrios tagoes _coes/ tugoes! cambio
reais Indice PIB  Indice PIB real
(H 2) (3) (4) 5) (6) (N

1946=100 1946=100 1946=100

1946 8,3% 57% 17,7% 1,90 100,0 100,0 100,0
1947 13,8% 25,0% 13,5% 0,28 824 1770 101,3
1948 1,1% 23,6% 13,1% 0,17 69,1 179,7 95,8
1949 -4,5% 4,6% 31,1% 0,25 53,6 129,7 71,8

* Variagdo do custo de vida em Buenos Aires (média anual).

Fontes: (1),(2), (3), (4), (5), (6) : Diaz-Alejandro, C. Essays in the economic history
of the Argentine Republic. Yale University, 1970; (7) : Diaz-Alejandro, C.
Essays in the economic history of the Argentine Republic. Yale University,
1970 & Economic Report of the President, USA.

ARGENTINA
1945 1946 1947 1948 1949
% T Yo Y% %
Crescimento da ml)cda (M1)* 203 30,8 21,2 343 27.7
Déficit fiscal (9% do PIB) n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

* Firal de ane sobre final de ano.
fonte: Diaz-Alejandro, C
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Chile, 1971-73

Salvador Allende, assim como Perén, ascendeu ao poder com
o apoio dos trabalhadores urbanos. Allende recebeu a maioria
relativa dos votos (36%) nas elei¢oes presidenciais de 1970 e foi
conduzido a presidéncia pelo Congresso, a quem coube definir o
vencedor, na auséncia de uma maioria absoluta. Seu programa
era expansionista e redistributivista como o de Perén, embora
contivesse também metas fortemente socialistas (como, por exem-
plo, estatizacéo e reforma agraria amplas). O governo da Unidade
Popular identificou trés grandes problemas na economia chilena:
1) a concentracio da propriedade dos meios de producao; 2) a
dependéncia em relacéo aos mercados externos; 3) a distribuicéo
desigual da renda.

No primeiro ano de governo, a politica fiscal mostrou-se
altamente expansionista, levando o déficit orcamentario a crescer
de 2,7 para 10,7% do PNB entre 1970 e 1971. Chegado o quarto
trimestre de 1971, a taxa de crescimento do crédito ao setor
publico excedia 300%, em termos anualizados. O crescimento do
PNB se elevou fortemente (9% em 1971, em comparagio com 2,1%
em 1970) e os saldrios reais cresceram a taxa espantosa de 17%
em 1971. A participa¢do do rendimento dos assalariados no PNB
elevou-se, entre 1970 e 1971, de 52,3 para 61,7%.

O colapso, contudo, logo sobreveio, ainda mais rapidamente
do que na Argentina. Em 1972, 0 PNB apresentou taxa de variacao
negativa e a inflacdo saltou para 163%. As reservas internacio-
nais se exauriram, levando a implementacio de um sistema de
controle cambial estrito, com quinze diferentes taxas de cambio
(da mais baixa A mais alta, a diferenca era de 60 para 1). Em 1973,
o PNB caiu 5,6% e a inflagdo média foi de 500%. Allende foi
derrubado por um golpe militar em setembro de 1973.

CHILE
Indice de Indice de  Variagdo
Cresci- Vuriacao  Influgao  Reservasi QUANTUM  QUANTUM  da taxa
Ano mento dos (IPC) Impor- das exporta  das expor- de
do PIB saldrios  dez.idez. tacoes - goesi _tagoesi cambio
reais Indice PIB  Indice PIB real
(h (2) (3) (4) (5) (6) (7

1970=100  1970=100 1970=100
1970 2,1% 10,2% 34,9% 041 100,0 100,0 100,0

1971 9,0% 17,0%  22,1% 0,19 88,3 94,3 93,2
1972 -1,2% -10,1% 1634% 0,10 81,1 85,8 85,2
1973 -5,6% -32,1% 508,1% 0,09 87,1 86,9 71,7

“Em agosto.
Fontes: (1),(2),(3),(7): Banco Central do Chile; (4} : FMI e CEPAL; (5}, (6): CEPAL
¢ Banco Central do Chile.
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CHILE

1969 1970 1971 1972 1973
% i o “ G
Crescimento da moeda (M1)* 352 66.2 1134 151.8 3629
Déficit fiscal (% do PIB) 0.4 2.7 10,7 13.0 247

Fonte: Banco Central do Chile.

Brasil, 1985-88

Apés vinte e um anos no poder, os militares cederam seu lugar
a um presidente civil escolhido por um Colégio Eleitoral cujos
membros haviam sido eleitos em 1982. Com a morte do presidente
eleito, Tancredo Neves, na véspera de sua posse, o vice-presiden-
te José Sarney assumiu a presidéncia. Sarney foi realmente um
presidente acidental. Havia sido escolhido para vice-presidente
por Tancredo, para trangiilizar os militares, pois fora membro,
havia anos, do partido Conservador que apoiara o regime militar.
Sarney agora encabecava o governo de Tancredo Neves, o qual era
apoiado por um partido amplo e progressista, o PMDB, que se opu-
sera aoregime militar. Na época da democratizacdo, as demandas
populares estavam exacerbadas, apés duas décadas em que o
governo militar havia suprido direitos trabalhistas e apos quatro
anos de austeridade, no bojo da crise da divida latino-americana.

No inicio de 1986, Sarney endossou os objetivos do PMDB ao
implementar um programa de estabilizacdo “heterodoxo”, o Plano
Cruzado. Independente das intencoes iniciais do programa, com
relacdo ao manejo dos instrumentos fiscais e monetdrios, o fato €
que o plano foi implementado de forma altamente populista,
trazendo forte elevacao do salario real, sobrevalorizagdo cambial
e um elevado déficit fiscal.

Como nos casos da Argentina e do Chile, os resultados iniciais
do plano foram extraordindrios: crescimento acelerado, salarios
reais mais elevados e inflagao baixa. A retérica pré-trabalhadores
do governo acentuou-se significativamente a medida que o Plano
Cruzado atingia seus éxitos iniciais.

O Plano Cruzado desabou muito rapidamente, sem davida
devido as condi¢des iniciais extremamente desfavoraveis, espe-
cialmente a enorme divida externa herdada do regime militar. O
superavit comercial do Brasil encolheu de uma média mensal da
ordem de US$ 1 bilh&o, em 1985, para um déficit de US$ 326 mi-
lhdes no ultimo trimestre de 1986. Diante da forte deterioracao do
nivel das reservas, a taxa de cambio teve de ser fortemente des-
valorizadanofinal de 1986, o que levou a uma explosao da inflagio
e a uma reversio dos ganhos salariais reais e do crescimento do
PNB obtidos no inicio do programa.
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Em 1987, um novo ministro da Fazenda, Luiz Carlos Bresser
Pereira, tentou alterar a orientagédo da politica econdémica para a
estabiliza¢do via redugéo do déficit fiscal (para maiores detalhes,
ver Bresser Pereira, 1988a). O presidente Sarney, envolvido nu-
ma batalha politica para se manter no poder pelo maior tempo
possivel, no bojo da elaboracdo de uma Constituicdo, ndo deu
respaldo a seu ministro, cedendo, pelo contréario, as pressdes
populistas incessantes que encontravam amplo apoio no Con-
gresso. Ademais, conforme escreveu Bresser, uma verdadeira
estabilizacao requeria um pacto social, porém:

“Sempre fui muito cético em relagdo a um pacto social no
Brasil, porque primeiro é necessdario um pacto politico — um
entendimento amplo entre as principais forcas politicas do
pais — tratando, além dos saldrios, das reformas sociais”.

Até outubro de 1988 e a posse de mais um ministro da
Fazenda, as perspectivas do Brasil de evitar uma hiperinflacéo
ainda eram incertas, a inflagdo, durante o terceiro trimestre,
estava ao nivel de 1.000% ao ano.

BRASIL

Indice de Indice de Variagao
Cresci- Variagao  Inflagao  Reservasl QUANTUM  QUANTUM  da taxa
Ano mento dos (IPC) Impor-  das exporta  das expor- de
do PIB saldrios  dez/dez. . tagoes | qoes/ | tagoes! cambio
reais (R.J.) Indice PIB  Indice PIB real
() 2) 3) 4) 5) (6) @)

1985=100 1985=100 1985=100

1985 83% 7,2% 248,5% 0,81 100,0 100,0 100,0
1986 82% 8,1% 63,5% 0,41 75,6 106,4 91,5
1987*  3,0% -11,3% 432,0% 0,42 845 106,1 82,6
1988** -1,0% n.d. 700,0% n.d. n.d. n.d. n.d.
* Dados preliminares.

** Kstimativa.
Fontes: (1),(2), (5): CEPAL; (3), (7) : FMI; (4) : FMI e CEPAL.

BRASIL
1984 1985 1986 1987
% % % %
Crescimento da moeda (M1)* 201.9 304,3 303,8 5,3
Déficit fiscal (% do PIB)
Nominal 22,2 27,1 9.9 (a) n.d.
Operacional 1.6 35 4.1(b) n.d.

* Dezembro / dezembro. (a) Em junho; (b) Estimativa.
Fontes: Banco Central do Brasile Dornbusch, R, ¢ Cardoso, E., NBER, Working Papern®2142.
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Peru, 1985-88

Depois de doze anos de dominio militar, os civis voltaram ao
poder no Peru em 1980, com a elei¢io de Fernando Belaunde para
presidente. O governo Belainde vacilou entre as politicas con-
vencionais de austeridade e liberalizacdo, defendidas pelo FMI, e
politicas “desenvolvimentistas” (envolvendo gastos elevados em
obras publicas) preferidas pelo presidente. Em 1983, condigoes
climaticas desfavordveis combinaram com elevados encargos da
divida externa e desequilibrios macroeconémicos internos, geran-
do um declinio notavel do PNB, de 12% , e uma inflacao de 125%.
Até o término da gestdo Belatunde, em 1985, ainflacdo anual jaera
superior a 150%, enquanto que os saldrios reais haviam caido
cerca de 40% entre 1980 e 1985.

Alan Garcia assumiu a presidéncia em julho de 1985, tendo
como objetivo reduzir a inflacdo e, simultaneamente, retomar o
crescimento e recuperar os saldrios reais. O partido do presidente,
0 APRA, tinha uma longa tradicdo populista e ndo havia chegado,
até entdo, a presidéncia devido ao temor dos militares em relagéo
as suas tendéncias populistas. Garcia iniciou sua gestao com uma
politica econdmica baseada em: 1) suspensio parcial unilateral
do pagamento do servico da divida, limitado a 10% das receitas
das exportacoes; 2) pequena desvalorizacdo cambial e elevacao
dos precos publicos, seguidos de congelamento da taxa de cdmbio
e dos pregos; 3) grande elevacéo dos salarios do setor publico, com
0 objetivo explicito de aquecer a demanda interna.

Sob esse mix de politica econémica, a economia teve um boom
em 1986, o PIB cresceu 8,6% e os salarios reais apresentaram um
crescimento espantoso de 26,7% ao ano. O déficit publico passou
de 4,4% do PIB, em 1985, para 7,9%, em 1986. Freada pela taxa de
cambio nominal fixa, a inflacdo reduziu-se, acentuadamente, pas-
sando de 158% em 1985 para apenas 63% em 1986. Como seria de
esperar, a popularidade pessoal do presidente disparou, fazendo
com que ele alcancasse uma taxa de aprovagéo superior a 90% em
1986. Como é tipico dessa espécie de programa econdémico, 0s
Unicos indices de problemas situavam-se no front externo. A ba-
lanca comercial passou de um superavit de US$ 1,172 bilhdo, em
1985, a um déficit US$ 65 milhdes em 1986. A taxa de cAmbio real
valorizou-se acentuadamente.

Em 1987, os aspectos financeiros da situac¢éo deterioram-se
ainda mais e a inflagdo quase dobrou em relacdo a 1986, al-
cancando 114,5% no ano. O déficit publico se ampliou (para mais
de 10% do PIB), a balanca comercial tornou-se mais negativa
(déficit de US$ 460 milhdes) e a taxa de cAmbio real valorizou-se
ainda mais. Mesmo assim o crescimento dos saldrios reais edo PIB
permaneceu elevado.
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Ja em 1988, as reservas de divisas se esgotaram e houve um
colapso total. As previsoes de variacdo do PIB no ano convergem
para a faixa -4%, enquanto a inflacdo podera superar 1.000%.
Somente no més de setembro, os precos elevaram-se aproximada-
mente 117%. A popularidade do presidente despencou para uma
taxa de aprovacdo de 16% no terceiro trimestre de 1988, e a
imprensa divulgourumores de que Garcia teria falado em rentincia
a seus ministros.

PERUI

1984 1985 1986 1987  1988-Est.
E‘rcscimcnm da mocda (M1y* 116.0 285.5 85.7 86.7 n.d.
Déficit tiscal (% do P1B) 8.0 4.4 7.9 10,9 9.0
* Em novembro.
Fonte: Banco Central do Chile.

Caracteristicas comuns dos episédios histéricos

Uma das idéias centrais deste artigo é a de que os episédios
populistas tém uma dinadmica economica e politica comum, apesar
de ocorrerem em paises muito distintos e mesmo em diferentes
décadas. Registramos varios aspectos comuns. Na esfera politica,
todos os episédios envolvem a ascensdo ao poder de um governo
com bases urbanas e voltado para a redistribuicéo. Em dois casos
(Argentina e Brasil) o novo governo tomou posse apés um longoin-
terludio conservador, durante o qual os sindicatos haviam sido
severamente reprimidos. As pressées sociais e, particularmente,
as reivindicacoes salariais, estavam, portanto, represadas. Na
esfera economica, todos os programas caracterizavam-se por uma
fase inicial de crescimento acelerado do PNB e dos salarios reais,
com pregos relativamente estdveis, e uma fase final de queda do
PNB e dos salarios reais, com inflacdo explosiva.

O ponto de inflexao surge com o colapso da taxa de cambio, até
entdo fixa, no momento em que o governo fica sem reservas de
divisas e sem acesso a novos créditos externos. De fato, a extensao
da fase ascendente ¢ quase inteiramente uma funcdo da dis-
ponibilidade inicial de reservas internacionais do Banco Central.
No caso da Argentina peronista, os enormes superdvits comer-
ciais obtidos durante a Segunda Guerra Mundial legaram a Peron
um enorme estoque de divisas, de modo que seu programa
economico pode se manter por anos sem que ocorresse um colapso
grave. No Chile, Allende contava com um nivel inicial de reservas
mais modesto. No Peru, Garcia criou a reserva de divisas ne-
cessdria ao suspender unilateralmente o pagamento do servico da
divida. No Brasil, o Plano Cruzado foi especialmente efémero, por
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ter sido implementado em meio a uma séria crise de endivida-
mento externo e porque o Brasil ndo optou por imitar Garcia,
suspendendo o servigo da divida unilateralmente (curiosamente,
o Brasil aguardou o colapso do programa para suspender o servigo
da divida, num contexto em que seu poder de barganha vis-a-vis
os credores encontrava-se muito mais reduzido e em que a coeséo
politica interna era menor).

Os graficos de 1 a 6 oferecem uma confirmacao visual impres-
sionante de varios desses atributos comuns (os dados basicos e
suas fontes estdo no apéndice estatistico). Nesses graficos, su-
perpusemos os acontecimentos dos quatro episédios, datando-os
de acordo com o inicio da implementacao das medidas populistas
de politica econémica. O grafico 1 mostra o crescimento do PIB.
Em todos os episédios, o crescimento € elevado no inicio, tornando-
se negativo no quarto ano. Ressalte-se que as taxas de cresci-
mento do Peru e do Brasil em 1988 sdo previsdes divulgadas pela
imprensa econdmica até setembro de 1988. Na Argentina, no
Chile e no Peru, o crescimento se acelera realmente do primeiro
para o segundo ano, diminui no terceiro e torna-se negativo no
quarto; nesses casos a reversao no quarto ano é muito aguda: o PIB
cai mais de 4%.

O segundo grafico ilustra o comportamento da inflagéo, o qual
também é similar para todos os casos. Nos quatro paises, o epi-
s6dio populista inicia-se com uma redu¢do da inflacio, aparente-
mente associada ao congelamento da taxa de cAmbio. No terceiro
ano, a inflacdo comeca a se acelerar, no caso do Brasil de modo
especialmente abrupto (pois o Plano Cruzado fracassou com no-
tavel rapidez). Cabe ressaltar que no Brasil, no Chile e no Peru a
inflacdo alcangou varias centenas de pontos percentuais no quarto
ano. Na Argentina de Perén, a inflacdo atingiu pouco mais de
30%, nivel elevado em comparacdo com a estabilidade de pregos
que prevalecera no final dos anos 30 e inicio dos anos 40, mas
bastante reduzido em comparacdo com os anos posteriores. No
inicio da gestdo de Perén, é bom lembrar que a economia tinha
expectativas inflaciondrias bastante reduzidas e um estoque ele-
vado de reservas internacionais.

O grafico 3 apresenta o objetivo crucial das politicas populis-
tas: o salario real. O grafico mostra em termos percentuais a mu-
danca ocorrida no salario a cada ano da politica. O crescimento do
saldrio real é intenso no inicio do programa durante os dois pri-
meiros anos, declina entdo no terceiro ano e finalmente entra em
colapso, uma vez que a crise do balanco de pagamentos ataca a
economia. No Chile, em 1973, os saldrios reais cairam cerca de
32%; no Peru, em 1988, cairam cerca de 34,5% e no Brasil, em
1988, os saldrios reais no Rio de Janeiro cairam 12,8%;, seguindo-
se um declinio de 16% em 1987.!!
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Os graficos de 4 a 6 mostram o “calcanhar de Aquiles” de to-
dos esses experimentos: o setor externo. Como indica o grafico 3,
o volume de exportagbes como proporcao do PNB cai em todos os
paises; no grafico 4 vemos que a razido reservas internacionais/

importacdes despenca no segundo ano do programa em todos os
casos.
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GRAFICO 5 GRAFICO 6
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Uma forte razédo para esse colapso é indicada no grafico 5: a
valorizacdo continua e significativa da taxa de cambio real de-
finida, no gréfico, pela razdo entre a taxa nominal de caAmbio vis-
a-vis o délar e o diferencial entre a inflacéo interna e a inflacéo
norte-americana (isto €, a razao entre os indices de precos ao
consumidor do pais e dos EUA). Em todos os paises a taxa de
cambio real se valoriza fortemente ao longo do programa; esta
valorizagdo chega até 25-30% no terceiro e quarto ano. Ja res-
saltamos que esta valorizagdo cambial ajuda a explicar a elevagio
inicial do salario real, bem como o declinio do saldo comercial e das
reservas internacionais.

Conclusdes e derivacoes

Muitos dos problemas econémicos da América Latina nos anos
80 devem-se a fatores externos. As taxas de juros internacionais
alcancaram niveis inesperados de recursos dos paises devedores
latino-americanos aos paises credores. Os precos das principais
commodities de exportacdo da América Latina despencaram, em
muitos casos para os niveis reais mais baixos dos Gltimos cinqiienta
anos ou mais. E, em muitos paises, governos democraticos frageis
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tiveram de enfrentar os escombros — politicos, sociais e humanos
— legados pelos regimes militares que os precederam.

A América Latina, contudo, nao pode eximir-se totalmente da
responsabilidade pela crise atual. A crise da divida externa tem
sido mais profunda nos paises com uma longa tradicdo de frouxi-
dédo fiscal. Em muitas ocasides, essa frouxidio alecangou pro-
porgoes espantosas, particularmente quando os governos recorre-
ram a expansoes fiscais drasticas visando resolver problemas
arraigados de desigualdade econdémica e pobreza. Vimos neste
artigo as indicacoes de que essas medidas populistas tendem a
naufragar em meio a elevagéo violenta da inflacio e a forte que-
da dos salarios, no momento em que a expansio fiscal esbarra na
restricao de balango de pagamentos.

Sugerimos que o impulso & adocao de medidas populistas se
deve a varios fatores, entre os quais: ambiente de profundo
conflito economico, associado a distribuicdo altamente desigual
de renda; instabilidade politica, que conduz a governos com ex-
pectativa de curta duragéo e, portanto, com horizonte temporal
muito reduzido; clivagem profunda e visivel entre interesses
setoriais — trabalhadores urbanos em franco confronto com ex-
portadores de commodities priméarias.

Subsiste, no entanto, um grande enigma. Os episédios popu-
listas que examinamos redundaram em fracassos, as vezes até em
tragédias. Perdn foi for¢ado a se exilar, deixando atras de si uma
economia enfraquecida e uma sociedade ao mesmo tempo politi-
zada e profundamente dividida; Allende morreu num golpe mili-
tar que destruiu a democracia no Chile pelos quinze anos seguin-
tes; Sarney e Garcia presidem regimes falidos, ambos enfren-
tando a ameaca real de hiperinflacio e colapso econémico. Por que
esses lideres optaram por essa estratégia tdo arriscada? Ao menos
o Brasile o Peru deveriam ter aproveitado as licoes deixadas pelas
duas outras experiéncias.

Aresposta mais correta, talvez, e também a mais simples, seja
que esses lideres, e sobretudo seus seguidores, nio aprenderam o
risco envolvido no caminho que escolheram. Politicas populistas
parecem notavelmente boas no inicio do ciclo populista. S6 os pes-
simistas incorrigiveis sdo capazes de levantar dividas em meio a
um boom que leva os saldrios reais a crescerem acentuadamente,
enquanto mantém a inflacdo sob controle (ou mesmo a reduz,
como no Brasil e no Peru)! Os presidentes Perén, Sarney e Garcia
alcangaram niveis extraordinarios de popularidade durante as
etapas iniciais de seus programas. Nessa fase, o problema repre-
sentado pela queda das reservas de divisas parece um pequeno
empecilho téenico. Cada lider pode ter imaginado que alguma
coisa surgiria para resolver esse detalhe: novos créditos, uma
queda das taxas de juros internacionais, um surto de exportacoes
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‘deux ex machina), mesmo a decretacdo de uma moratéria da
divida ou a introducao de controles cambiais, se necessario. Afinal
de contas, o que é uma pequena dificaldade no campo do comércio
exterior diante de um »oom dos salarios reais e do crescimento
acelerado?!

Na realidade, a situagdo pode ser dificil mesmo quando o lider
percebe as dificuldades, caso seus seguidores (no Congresso, nos
sindicatos, nas ruas) ndo percebam. As pressdoes pela redis-
tribuicdo podem ser irresistiveis se o Congresso estiver empe-
nhado em ampliar o gasto piblico ¢ contar com o apoio de segmen-
tos politicos de peso. No Brasil, os ministros da Fazenda em 1987
e 1988 compreendiam perfeitamente os perigos de uma expansio
fiscal, mas se viram impotentes para resistir as determinacées do
presidente, o qual. por sua vez, cedia as pressdes populistas do
Congresso.

A falta de visao néo é exclusiva dos politicos. Diversas escolas
de pensamento econémico “estruturalista” continuam a advogar
medidas de carater populista. O melhor exemplo disso é o livro
autolaudatério El Peru heterodoxo: un modelo econémico (D.
Carbonetto, ed.), publicado em 1987 pelos técnicos que conce-
beram o malfadado programa econémico peruano. O livro foi
publicado justamente as vésperas do colapso do programa (no
momento em que as reservas liquidas de divisas terminavam de
se esgotar), e continha o seguinte pronunciamento:

“No momento em que enviamos este livro para impressdo
completam-se os primeiros dezoito meses de aplicacdo das
politicas de retomada do crescimento no Peru. Os dados
(econdmicos) disponiveis corroboram integralmente a tese de
que é possivel reaquecer uma economia (quando hd capacidade
ociosa) e, simultaneamente, reduzir o nivel de inflacdo.
Neste ano e meio, o Peru reduziu sua inflacdo de 250% ao ano
para cerca de 65% ao ano, e elevou seu PNB a uma taxa
anualizada superior a 8%.

Contudo, o proprio éxito obtido nesse processo de retomada do
crescimento origina uma série de incognitas que poderiamos
denominar como segundo estagio de desenvolvimento do modelo
economico peruano. Essas incignitas dizem respeito ¢ exten-
sao da capacidade de poupar e investir, bem como de exportar,
da economia peruana no futuro imediato” (p. 16).

Infelizmente, os autores ndo perceberam que o segundo es-
tagio fracassara, ndo tendo gerado a poupanca e as exportacdes
requeridas, como resultado 16gico do éxito do primeiro estdgio.
Lamentavelmente, ao chegar o terceiro trimestre de 1988, as
exportagdes peruanas haviam desabado e a economia imergido
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numa hiperinflacao! Em setembro de 1988, o governo tentava
uma mudanca emergencial da politica econémica na direcéo de
uma estabilizacao fiscal.

Esse problema de discernimento é, sem duvida, agravado pela
falta de uma “memdria institucional” adequada, na maioria dos
paises da América Latina. A cada mudanca de governo, hd uma
alteracio profunda nos quadros do funcionalismo publico, que
alcanca até os escalbes inferiores da burocracia. No Japao, em
contraste, quando ha uma mudan¢a de governo, sé6 um fun-
cionario, por ministério, estda sujeito a remanejamento — o
proprio ministro (todos os demais cargos sdo ocupados por fun-
cionarios de carreira)! O resultado, na América Latina, é a
auséncia das habituais restrigdes burocrdticas na elaboracao de
medidas de folego. O presidente e seus assessores mais proximos
podem provocar uma mudanga de orientacdo profunda, contanto,
€ claro, que consigam manter-se no governo.

Cabe ressaltar novamente um ponto de vista ja registrado no
inicio deste artigo. Os impulsos politicos e morais subjacentes as
politicas populistas sdo compreensiveis e muitas vezes até nobres.
A distribui¢ao de renda na América Latina constitui um motivo
para inquietacdo moral e uma incitacdo & acdo. Ademais, muitas
medidas tomadas por governos populistas (como a moratéria da
divida externa decretada pelo Peru e pelo Brasil, ou os choques
“heterodoxos” que buscaram controlar a inflagéo inercial) podem
ser, em si, corretas, embora sejam altamente controversas e
integrem um programa em outros aspectos malconcebido.'?

Por fim, os exageros populistas ndo constituem prova do
méritodas politicas ortodoxas extremas que muitas vezes sucedem
o colapso populista. Muitos opositores do populismo relegam o
problema real da distribui¢ao extremamente desigual da renda,
contentando-se com a obtencao do equilibrio orcamentario, sem
levar em conta suas implicacdes distributivas. Os fracassos do
populismo latino-americano, ao invés de serem tomados como um
endosso a ortodoxia irrestrita, deveriam inspirar a busca por um
caminho intermediario.

Este artigo evidentemente levantou mais questées do que
respostas. Serao os fatores sociais e politicos apontados neste
artigo capazes de explicar ndo apenas a tentacéo latino-ameri-
cana pelo populismo, mas também a auséncia relativa de politicas
populistas no Leste Asiatico? Fornecerdo as “democracias pac-
tuadas” da Colombia e da Venezuela um modelo de estabilizagéo
politica para outros paises da regido? A experiéncia desses dois
paises refor¢a realmente a hipétese de que a estabilidade politica
contribui para uma maior responsabilidade fiscal? Quais séo os
caminhes mais eficazes paraa América Latina enfrentar o problema
arraigado da desigualdade de renda e simultaneamente criar
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condi¢des favoraveis para a estabilidade de precos, para o inves-
timento privado e para a acumulacio? Estas grandes questdes
constituem uma agenda para estudos futuros acerca da economia
politica da regido, uma agenda significativamente enriquecida
por ponderacgdes e insights de Ezio Tarantelli.
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Isto permanece verdadeiro apés levar em consideragio as discrepancias de
renda per capita. Ver Berg e Sachs (1988), tabela 3.

O termo “populismo” tem varios significados, tanto na esfera econdémica quanto
na politica. Nao estou preocupado, neste artigo, com o conceito de populismo em
suas varias acepgdes politicas, mas somente com o populismo na gestdo ma-
croecondmica. Evidentemente, como ja explicado, um aspecto crucial para o
entendimento do populismo econdmico é o préprio entendimento da base
politica e dos objetivos politicos dos lideres populistas.

Os paises eram Argentina, cominflagio de 372,0% para 1988 sobre 1987; Brasil,
816,1% ; Nicaragua, 7778,4%; Peru, 1307,1%. Dados provenientes da CEPAL
(1988), tabela 5, pag. 21. Os dados equivalem de novembro a novembro, com
excegdo da Nicardgua, para a qual equivalem de setembro a setembro. O México
atingia ainflacdo de trés digitos em dezembro de 1987 sobre dezembro de 1986,
de 159,2%, mas essa taxa declinou para 70,5% para novembro de 1988 sobre
novembro de 1987.

A inflagao elevada e a instabilidade interna decorrem em boa medida do énus
representado pela divida externa. As razoes para este elevado endividamento
sdo complexas, abarcando tanto fatores internos ( inclusive politicas populistas,
objeto deste trabalho) quanto choques externos. Os fatores incluem: taxas de
Juros internacionais extraordinariamente elevadas por toda a década de 1980,
a subita interrupeao da concesséo de créditos noinicio da década, o colapso dos
precos das commodities no mercado internacional, que reduziu os termos de
troca de muitos paises latino-americanos em niveis equivalentes ou inferiores
aos vigentes na Grande Depressdo dos anos 30, e uma estratégia de adminis-
tragdo da divida, implementada pelos governos dos paises credores desde o
1n1c1ados anos 80 que corroeu o apoio politico as reformas econdomicas ne-
cessdrias na América Latina. A administrag¢ao do 6nus da divida tem sido par-
ticularmente dificil em varios paises latino-americanos devido ao fato de grande
proporgdo da divida ter sido contraida nos anos 70 por regimes impopulares,
tendo sido herdada, nos anos 80, por governos frageis.

Outras variaveis que ajudaram a explicar o padrio interagisses de reesca-
lonamento da divida foram: 1) o tipo de politica comercial {as economias mais
voltadas parafora apresentaram menor probabilidade dereescalonar); 2) o peso
da agricultura na economia (os paises com grande participacao da agricultura
no PNB tiveram menor probabilidade de reescalonar); 3) a renda per capita
(probabilidade de reescalonar foi menor).

Para uma cxcelente série de artigos sobre politica e histéria do populismo da
América Latina, ver o volume editado por Conniff (1982).

No modelo desenvolvido no apéndice, supbe-se que o consumo se restringe a
bens nao comerciaveis. Toda a produgéo de bens exportaveis é efetivamente ex-
portada, enquanto todas as importagdes sao utilizadas como insumos interme-
diarios na produgao de bens ndo comerciaveis. As suposicoes especificas acerca
da cesta de consumo devem, evidentemente, variar de acordo com o pais. Na
Argentina, os bens primarios exportados (principalmente grios e carne) sdo
também bens de consumo; no Chile, as importagdes e a participacao dos bens
intermediarios ¢ dos bens de capital sdo majoritarias. Devido a tradicio de subs-
tituicdo de importacoes, a entrada de bens de consumo é em geral altamente
restringida.
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10.

11.

12.

A experiéncia sandinista é considerada por muitos como diferente, revolu-
ciondria. Naminha opinido, esta interpretagéo superestima o cardter inovador
da politica econdmica sandinista, que tem raizes firmes na tradi¢éo populista
latino-americana. Cabe ressaltar que a combinacéo de medidas populistas e do
pesado esforgo militar contribuiu para que, em 1987, a inflacdo chegasse ao
patamar de 11.000 pontos percentuais.

Os dados de 1988 sobre 0 Peru e 0s dados de 1987 e 1988 para o Rio de Janeiro
880 da CEPAL (1988). Os dados de 1988 sfio preliminares. Observe-se que no
Brasil ha uma grande discrepancia entre a acentuada queda dos saldrios reais
no Rio de Janeiro e o declinio bem mais moderado em Sio Paulo (onde o0s
salarios cairam somente 2% entre 1986 ¢ 1988).

Alan Garcia tinha razéo ao declarar, em 1985, que o Peru necessitava de aljvio
para sua divida e que as opgdes do pais eram “divida ou democracia”. Dado o
estado de colapso da economia e sociedade peruanas na época, a possibilidade
de servir a divida nas condigdes exigidas pela comunidade financeira inter-
nacional era praticamente nula. A moratéria nio deve ser, portanto, consi-
derada equivocada simplesmente por ter sido acompanhada por politicas ma-
croecondmicas internas insensatas. Uma nagio vizinha do Peru, a Bolivia, de-
monstrou entre 1985 e 1988 a utilidade de uma estratégia mista, que combinou
a moratoria da divida externa com politicas internas ortodoxas. Veja também
Bresser Pereira, 1988b, para uma explanacio completa da moratéria brasileira
em 1987.
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6. O populismo macroecondémico na
Ameérica Latina’

Rudiger Dornbusch
Sebastian Eduirds

Este ensaio* trata da “macroeconomia do populismo” na Amé-
rica Latina. E entendemos por “populismo” uma abordagem a
economia que enfatiza o crescimento e a redistribuicdo de renda
edesconsidera osriscos de inflagdo e o financiamento inflacionario
do déficit, as restricbes externas e a reacdo dos agentes econdémi-
cos a politicas agressivas que nao se valham dos mecanismos de
mercado. O objetivo do nosso ensaio é mostrar que a experiéncia
de politica econémica em diferentes paises e periodos partilha
aspectos comuns: as condigoes inicials, as motivagoes politicas, o
argumento que as condicoes do pafs sao diferentes e o colapso
final. Nosso objetivo, ao expor essas experiéncias (o Chile sob
Allende e o Peru sob Garcia), ndo ¢ uma defesa da economia
conservadora, mas, antes de tudo, um alerta de que as politicas
populistas, no fim das contas, realmente falham e, quando o fa-
zem, a um custo assustador para os préprios grupos a quem su-
postamente favoreciam. Uma tese central que adiantamos é que
a macroeconomia dessas varias experiéncias é basicamente igual,
mesmo quando hd uma grande diferenca entre as politicas ado-
tadas.

Estamos impressionados pelas fortes semelhancas entre o
caso chileno, peruano e outros ndo desenvolvidos aqui em de-
talhes, no que diz respeito a forma pela qual os autores de politicas
perceberam as condi¢oes objetivas de suas economias, a maneira
pela qual propuseram que politicas fortemente expansionistas
deveriam e poderiam ser levadas a cabo e como racionalizaram
que as restricdes existentes poderiam ser tratadas.”* Da mesma
forma, estamos igualmente impressionados pelo fato de que, ao
final do processo, restri¢des cambiais e inflacéo elevada forcaram

* Artigo apresentado a Revista de Economia Politica em outubro de 1988. Rudiger
Dornbusch é professor do Massachusetts Institute of Technology. Sebastian
Edwards é professor da Universidade da Califérnia. Traducédo de José Carlos da
Silva Busto e Alexandre Schwartsman.
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a adog¢do de um programa de violentos cortes no salério real que
culminou em instabilidade politica, golpes e violéncia. Nao ha du-
vidas acerca da sinceridade de propésitos dos autores de politicas
que embarcaram nesses programas, e compartilhamos de sua
conviceao gquanto i desigualdade inaceitavel da distribuicao de
renda. A propria sinceridade desses autores de politicas nos
convence da utilidade ¢ da necessidade de explicar exatamente
como e por que tais programas dao errado.

A combinacio de influéncias externas (crise da divida, blo-
queios econémicos), internas (socializagao de empresas, naciona-
lizacao de bancos etc.) e de politicas macroeconémicas conduz a
uma situacéo econdémica insustentavel na qual a inflagéo fica fora
de controle e as restricoes cambiais obrigam os formuladores de
politicas a serem realistas. A avaliacao dessas experiéncias pelos
simpatizantes freqiientemente enfatiza os fatores politicos e, es-
pecialmente, os fatores externos, como elementos centrais do
fracasso. Nosso objetivo ndo é menosprezar esses fatores. Nao ha
divida de que a desestabilizagao externa pode ser um fator impor-
tante na desarticulacio de um programa econdmico. O que
desejamos enfatizar, contudo, é a extrema vulnerabilidade que
torna possivel a desestabilizagdo, de maneira geral como resul-
tado de politicas insustentdveis. Essa é a razao adicional para que
focalizemos a macroeconomia dos programas populistas.

Neste ensaio analisamos os aspectos histéricos mais impor-
tantes dos programas economicos populistas. Fazemos isso con-
trastando a experiéncia chilena, durante a Unidade Popular de
Allende (1970-1973), e peruana, com Alan Garcia. Esta claro que
a Unidade Popular (1970-1973) no Chile tinha objetivos politicos
muito diferentes daqueles da experiéncia peruana. Mesmo assim,
queremos enfatizar que a estratégia de mobilizagao politica tinha
elementos bastante similares. Além disso, mostraremos que exis-
tem notdveis semelhancas entre a experiéncia de Allende e a de
Alan Garcia no Peru. Na verdade, acreditamos que uma causa
importante da catastrofe econémica peruana foi que os arquitetos
do programa e seus assessores econdmicos nao aprenderam as
licbes da historia recente da América Latina e, particularmente,
a do Chile de Allende.

O paradigma populista

Populismo tem sido tradicionalmente um conceito confuso. De
fato, por muitos anos os cientistas politicos tém se esforcado para
fornecer uma definicdo precisa e esclarecedora. Drake (1982)
destaca trés elementos para uma defini¢do aproximada: o popu-
lismo utiliza “mobilizacao politica, retérica recorrente e simbolos
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projetados para influenciar o povo”; ele encoraja uma coligagéo
heterogénea voltada basicamente a classe trabalhadora, mas
incluindo (e conduzida por) setores significativos dos estratos
meédio e superior; e, terceiro, o populismo “tem significado um
grupo de politicas reformistas moldadas para promover o de-
senvolvimento sem conflitos de classes explosivos. Drake obser-
va (1982: 218):

“/Os programas] normalmente enfrentam os problemas de
subdesenvolvimento através da expansdo das atividades
estatais voltadas a incorporacdo dos trabalhadores num
processo de industrializacdo acelerada via medidas redis-
tribuiivas corretivas.”

Conniff(1982:5) argumenta que “programas populistas freqiien-
temente se sobrepdem a programas socialistas”. Nos destacamos
que os objetivos redistributivistas constituem o elemento central
do paradigma. Se sao ou ndo motivados por uma estratégia de
amplas reformas sociais, foge do nosso objetivo principal.

Afirmamos acima que muitos programas econémicos popu-
listas exibem acentuadas semelhancas. Nesta secdo destacamos
o que visualizamos como fatores criticos comuns. Nas secdes
seguintes confrontaremos com a seguinte experiéncia chilena e
peruana.’

Seers (1964) resumiu a grande dificuldade em alcancar o
consenso no debate entre “monetaristas” e “estruturalistas”. Os
nomes mudaram, mas continua a discussdo entre aqueles que
enfatizam as limitac¢des a experimentos financeiros e aqueles que
véem a necessidade de progresso social e sdo impacientes quanto
aos meios, acreditando que as condi¢es especiais de seu pafs
autorizam uma estratégia frutifera, mas ainda nao explorada,
para que o progresso social continue. Como Seers (1964: 89)
afirma:

“Essa ndoé apenas uma questao técnica na teoria economica.
No amago da controvérsia entre ‘monetaristas’ e ‘estrutu-
ralistas’ estao dois modos diferentes de enxergar o desen-
volvimentoeconémico, de fato duas atitudes completamente
diferentes em rela¢do a natureza da mudanca social, dois
conjuntos diferentes de juizos de valor sobre os objetivos da
atividade econbémica e os fins da politica econémica, e duas
visdes incompativeis sobre o que é politicamente posstvel.”

O paradigma populista é tipicamente uma reacdo contra uma

experiéncia “monetarista”. As fases da experiéncia sdo as se-
guintes:
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e Condicoes iniciais. O pais tem experimentado um crescimento
lento, estagnacao ou franca depresséo como resultado de tenta-
tivas prévias de estabilizagao. A experiéncia, tipicamente sob
um programa do FMI, tem reduzido o crescimento e o padrao de
vida. Sérias desigualdades econémicas fornecem as motivagoes
politico-econémicas para um programa econdmico radicalmente
diferente. A estabilizacao em curso terda melhorado o orgamento
publico e o balanco de pagamentos o suficiente para que haja
espaco, embora talvez ndo a sabedoria, para um programa forte-
mente expansionista.

e Nenhuma restricao. Os autores de politicas rejeitavam explici-
tamente o paradigma conservador. Supde-se que a capacidade
ociosa proporciona a margem de agao para a expansio. As re-
servas existentes e a capacidade para racionar o cambio for-
necem o espaco para a expansio sem o risco de incorrer em
restricoes externas. Os riscos do financiamento inflacionario do
déficit, enfatizados pelo pensamento tradicional, sao descritos
como exagerados ou totalmente infundados. A expansdo nao é
inflaciondria(se ndo houver desvalorizag¢ao) porque a capacidade
extra e os custos decrescentes a longo prazo conteriam a pressao
dos precos e haveria espago para se comprimir as margens de lu-
cro pelo controle de pregos.

e A prescricao politica. Os programas populistas enfatizam trés
elementos: reativacao, redistribuicao de renda e reestruturacgéo
da economia. O fio condutor aqui é “retomada com redis-
tribui¢ao”. A politica recomendada é a redistribuicdo de renda,
tipicamente por meio de significativos aumentos reais de salario.
Nao obstante a inflacio, a desvalorizagao é rejeitada por causa
do impacto inflaciondrio e porque reduz o padrio de vida. A
economia deve ser reestruturada para economizar divisas e
sustentar niveis mais altos de saldrios reais e de crescimento.

e Fase I — Na primeira fase, os autores de politicas sdo ple-
namente justificados em seus diagndsticos e prescri¢oes: cresci-
mento do produto, o saldrio real e emprego altos, e politicas ma-
croeconémicas muito bem-sucedidas. Controles asseguram que
a inflacao nao é um problema e a escassez € aliviada por impor-
tacdes. A diminuicdo de estoques e a disponibilidade de im-
portacdes (financiadas pela reducdo de reservas ou suspensao
de pagamentos externos) acomoda a expansao da demanda com
pequeno impacto sobre a inflagéo.

e Fase I — A economia atinge pontos de estrangulamento, em
parte como resultado de uma forte expanséo da demanda por
bens domésticos, em parte por causa da crescente falta de
divisas. Enquanto a reducéo de estoques era um aspecto impor-
tante na primeira fase, os baixos niveis de estoque e capacidade
de estocagem sdo agora fontes de problemas. Realinhamentos
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de precos e desvalorizacéo, controle cambial ou protecionismo
tornam-se necessarios. A inflagio aumenta de forma significa-
tiva, mas os saldrios se mantém. O déficit orcamentario piora
bastante como resultado de subsidios generalizados concedidos
aos bens de salario e cambio.

e Fase III — Escassez generalizada, aceleracéo extrema da in-
flacdo e uma 6bvia defasagem cambial levam a fuga de capitais
e a4 desmonetizacio da economia. O déficit orcamentario se de-
teriora violentamente por causa do abrupto declinio na arre-
cadacdo de impostos e do aumento de subsidios. O governo tenta
estabilizar via corte de subsidios e desvalorizacdo real. Os
saldrios reais caem significativamente e a situacéo politica tor-
na-se instavel. Fica claro que o governo perdeu.

e Fase IV — Adota-se uma estabilizacdo ortodoxa sob um novo
governo. Um programa do FMI serd decretado e, quando tudo
é dito e feito, o salario real tera declinado vertiginosamente em
um nivel significativamente mais baixo do que quando o episédio
comegou! Além do mais, esse declinio sera persistente, porque
as repercussoes politicas e econémicas da experiéncia terdo ini-
bido o investimento e promovido a fuga de capitais. O declinio
acentuado do salario real deve-se a um simples fato: o capital é
moével para cruzar fronteiras, mas o trabalho nao.

Focalizaremos agora a experiéncia peruana e chilena para
estudar mais detalhadamente o diagnéstico dos autores de politi-
cas e os eventos reais. Comecamos com o caso chileno, porque os
fatos da experiéncia toda podem ser analisados. Os resultados
sugerem o que esperar da experiéncia peruana.

Politicas econéomicas no Chile de Allende

Em setembro de 1970, depois de uma disputada eleicéo,
Salvador Allende, o candidato socialista da Unidade Popular
(UP), foi eleito presidente do Chile. Para o Chile isso foi o comego
de uma experiéncia politico-econémica dnica que continua a ser
analisada e discutida ainda hoje.* A Unidade Popular era uma
coligacdo politica de partidos de esquerda e centro-esquerda do-
minada pelo partido socialista e comunista, ambos de ideologia
marxista-leninista e que pretendiam, a longo prazo, construir
uma sociedade socialista ortodoxa. Os partidos menores que par-
ticipavam da alianga eram origindrios da democracia-crista e de
extratos da classe média. Embora defendessem mudancas estrutu-
rais, ndo subscreviam a visao leninista do mundo.”

Inicialmente, tanto os comunistas como os socialistas reco-
nheceram a natureza multipartidaria da Unidade Popular e con-
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sideraram a alianca e a politica que a sustentavam como sendo um
estagio intermedidrio tatico que ajudaria a estabelecer as bases
da transi¢édo para o socialismo.® Vuskovic (1973: 50) destacou que:

“..a politica econémica é subordinada, no seu contetido,
configurac¢do e forma, a necessidade politica de aumentar
o apoio @ Unidade Popular... A urgente necessidade de
realizar uma rdpida recuperagdo da economia e estender
os beneficios as massas de trabalhadores ndo pode ser
considerada isolada das mudancas estruturais; elas sdo
todas necessariamente interdependentes. Ndo é possivel
realizar profundas mudangas sem ampliacdo do apoio
politico ao governo, e a reativacdo econémica e a redis-
tribui¢do da renda vao fornecer impulso para estas mu-
dancas fundamentais.”

O programa da UP exigia profundas reformas institucionais
e econodmicas, incluindo a substitui¢do do Congresso bicameral
por um unico corpo legislativo — a Assembléia Popular — e
também a nacionaliza¢do das minas, bancos, setores da agri-
cultura e um nimero consideravel de grandes induistrias. Tudo
isso deveria ser alcan¢ado dentro da estrutura legal existente.
O programa sugeria uma “via democratica chilena para o so-
cialismo”.

O programa da UP e a maior parte da literatura técnica
escrita por economistas da UP caracterizavam a economia pré-
1970 como “monopolista” e “dependente”. Esse diagndstico foi
bastante influenciado pelo pensamento estruturalista desenvol-
vido na Comissdo Econémica para a América Latina da ONU
(CEPAL) durante os anos 60. Muitos dos altos funcionarios (li-
cenciados) da administracdo eram, de fato, funcionérios da CE-
PAL. Argumentava-se no programa da UP, e também na lite-
ratura a ela relacionada, que os problemas mais sérios enfrenta-
dos pelo pais eram a distribui¢ao desigual de renda, a inflacdo e
o desemprego cronico. Argumentou-se também que a estrutura
da demanda interna, a crise semipermanente do setor externo e
o baixo nivel de acumulagio de capital impediam uma taxa de
crescimento suficientemente alta. Foi entdo postulado que a
implementa¢do de profundas reformas institucionais — ou “re-
formas revoluciondrias”, de acordo com o jargao da época —,
somadas a melhoria da distribuicdo de renda, constituiria nao
somente um passo importante em dire¢ao a construcio do so-
cialismo, mas também geraria um rapido ritmo de crescimento
econdémico.

Ao assumir em 1970, a Unidade Popular defrontou-se com
uma economia um tanto quanto estagnada, com uma taxa de
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inflacdo em rapida expansao. Entre 1967 e 1970, o PIB per capita
cresceu somente 1,2% — significativamente abaixo da média la-
tino-americana —, enquanto que o desemprego atingia 9,2% em
1970. A inflacdo, por outro lado, tinha crescido regularmente
durante os ultimos anos do governo Frei, alcancando 35% em
1970. De positivo, o setor externo estava em boa forma; o balanco
de pagamentos tinha experimentado sUPeravits substanciais
durante todos os anos da administracdo Frei, exceto um. Como
resultado, quando o dr. Allende tornou-se presidente, o Banco
Central tinha um estoque de reservas internacionais de aproxi-
madamente 400 milhoes de délares ou meio ano de importacoes.

O programa econémico de curto prazo

Os mais importantes objetivos econémicos da UP de curto
prazo incluiam:

e iniciar,rapidamente, uma ampla série de transformacoes econémi-
cas estruturais, incluindo o programa de nacionalizacdes;

e aelevacdodossaldrios reais, especialmente para as classes mais
baixas;

e a reducgdo da inflacgéo;

e 0 aumento da taxa de crescimento do produto;

e 0 aumento do consumo, especialmente entre os grUPos mais
pobres;

e a reducdo da dependéncia economica em relacdo ao resto do
mundo.

O primeiro objetivo — o programa de nacionalizacio —
deveria ser alcan¢ado por uma combinagio entre nova legislacao,
confiscos e compra de agées por pequenos investidores. As outras
metas — crescimento do produto e do consumo, com elevacgado dos
salarios e declinio da inflagdo — seriam alcancadas por in-
termédio de uma politica macroeconémica caracterizada pelo
aumentodademanda agregada, gerado principalmente por maiores
gastos governamentais, acompanhada de medidas de redistribuicao
de renda e rigidos controles administrativos sobre os precos.

Esse programa macroecon6émico seguia a tradi¢do estrutura-
lista e era baseado num certo numero de hipédteses-chave. Pri-
meiro, acreditava-se que havia uma ampla capacidade ociosa no
setor industrial. Segundo, imaginava-se que essa baixa taxa de
utilizacéo da capacidade estava intimamente relacionada aos pa-
droes de consumo e distribuicao de renda existentes. Terceiro,
presumia-se que havia um setor industrial dualista, no qual em-
presas que produziam bens “de luxo” tinham uma relac¢ao capital/
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trabalho excessivamente alta. Quarto, a inflacao era considerada
como reflexo da estrutura econdmica, nao de pressdes financeiras
ou monetarias. Na sequéncia, analisaremos estas quatro hipéte-
ses basicas com algum detalhe.

A hipétese de um excesso significativo de capacidade no setor
industrial estava no cerne do programa macroeconoémico de curto
prazo e fornecia a base intelectual para a crenca de que grandes
déficits fiscais nao seriam necessariamente inflaciondrios. Essa
visdo pode ser claramente identificada na seguinte declaracao
feita por Américo Zorrilla, o primeiro-ministro das Financas de
Allende.

“A subutilizacdo da capacidade instalada é outra carac-
teristica da situagdo econémica corrente... Em 1969 era
possivel aumentar a producao, devido a subutiliza¢Go, em
mais de 30%. De acordo com estudos recentes... a ca-
pacidade ndo utilizada alcangou, nos iiltimos anos, 61%
na industria de vestudrio, 50% na indistria de panifi-
cagdo, 74% na industria de cal¢ados ete.” (Reproduzida em
Garcia, 1972: 72.)

Um importante corolario da hipdtese da capacidade nao uti-
lizada era que as firmas em muitos setores se defrontavam com
custos médios decrescentes de forma que, sob um controle de
precos apropriado, o0 aumento da demanda néo geraria pressdo
inflaciondria. Além do mais, na medida em que a maioria das
grandes firmas fosse nacionalizada, como proposto pelo programa
da UP, o produto poderia ser ampliado mesmo com reduc¢io do
preco. Num documento preparado pelo Departamento de Plane-
jamento (ODEPLAN) em 1971, era afirmado que “combinando o
aumento na producdo resultante de uma utilizacdo mais alta da
capacidade instalada... os monop6lios existentes serao capazes de
absorver, sem problemas, o aumento desejado de saldrios, man-
tendo, ou mesmo reduzindo, os precos e ainda gerando o mesmo
excedente”.

A auséncia de plena utilizacdo era, por sua vez, atribuida a
dois fatores fundamentais: a natureza monopolista previamente
citada da industria e a estrutura da distribuicido de renda. De
acordo com essa interpretacao, a distribuicdo desigual de renda
resultavanum padréo de consumo altamente diversificado. Vuskovic
assim exprimiu essa visio:

“[Existe]... uma associacGo obvia entre distribuicdo de

renda e composicdo de demanda e, conseqiientemente, es-
trutura de producdo... Dada a distribuicao de renda vi-
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gente... o mercado efetivo é limitado aos grUPos de renda
mator... £ uma demanda restrita e altamente diversifi-
cada... Um amplo leque de industrias produzindo bens de
consumo naoessencials operam numaescala insuficiente...”
(Vuskovic, 1970.)

Baseado nesse diagnéstico, pensava-se que, se a renda fosse
redistribuida em favor dos mais pobres via aumento de saldrios e
precos adequadamente controlados, ocorreria uma expansio sig-
nificativa de demanda e produto. De acordo com Sérgio Bitar,
primeiro-ministro das Minas no governo Allende:

“A fim de expandir a demanda deveria haver um aumento
nos saldrios dos trabalhadores administrativos e ope-
rdarios, e também um aumento dos gastos do governo com
educacdo, satide, habitacdo e servicos publicos.” (Bitar,
1979:78.)

Ainda, com relagdo ao efeito sobre os precos dessa medida, diz:

“Visto que havia uma margem substancial para expandir
a oferta, concluiu-se que o aumento na demanda néo
provocaria uma acelera¢do da inflac@o. Com respeito aos
custos, controles severos dos precos deveriam assegurar
que os saldrios mais altos ndao seriam repassados aos
precos... Uma vez que se supunha que as vendas cresceriam
substancialmente, os lucros globais em cada empresa
seriam afetados de forma branda, mesmo que o lucro
unitdario declinasse.” (Bitar, 1979: 79.)

Um importante componente desse programa macro-
econdmico de curto prazo era a existéncia de elevadas reservas
internacionais. Esperava-se que, em funcio dessas reservas, a
expansio de demanda ndo gerasse gargalos cambiais. Além disso,
0 programa esperava que a nacionalizacdo das grandes minas de
cobre, somada aos aumentos planejados de sua producio, permi-
tisse ao Banco Central manter um nivel relativamente alto de
reservas internacionais.

A despeito do papel fundamental atribuido ao cresci-
mento do grau de utilizagédo de capacidade, a equipe econémica da
UP estava atenta quanto a necessidade de investimentos para
sustentar a expansdo a médio e longo prazos. Aqui, contudo, o
programa estava baseado em duas hipéteses importantes. A pri-
meira era que, com a nova estrutura de demanda, menores
investimentos seriam necessdrios para atingir um crescimento
significativo. [sso estava fundamentado na erenca de que até 1970
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a estrutura industrial havia enfatizado a producdo de bens de
luxo, que exigia uma rela¢lo capital/trabalho excessivamente
alta. Em contrapartida, além de uma relagio capital/trabalho,
argumentou-se que os bens de consumo, entretanto, exigiam uma
relacdo capital/produto muito menor. Um efeito colateral muito
conveniente dessa mudanca na estrutura da demanda era que o
emprego poderia crescer rapidamente. O artigo fundamental de
Vuskovic apreende essa perspectiva com bastante clareza:

“Os novos setores dindmicos... se caracterizardo, em geral,
por exigéncias mais baixas de capital e uma maior ca-
pacidade de absor¢do de mao-de-obra; consegiientemente,
um rapido aumento na formac¢do de poUPanca e de capital
deixard de ser um requisito para acelerar a taxa global de
crescimento...” (Vuskovic 1970: 58.)

Com relagdo a inflagdo, o programa da UP adotou a aborda-
gem estruturalista que enfatizava rigidez da oferta, pontos de
estrangulamento e papel da formac&o monopolista de precos, en-
quanto negligenciava o papel das pressdes fiscais e a criacdo de
moeda.” De acordo com essa posi¢ao, a UP deu pouca atencéo ao
setor financeiro quando da implementacio de seu programa de
curto prazo. De fato, em suas memorias, o ex-ministro e vice-
presidente de Allende, Clodomiro Almeyda, relata como, no
primeiro encontro da equipe econémica depois das eleicdes, os
tecnocratas com orientacéo cepalina argumentaram, de maneira
clara e convincente, que a administracio monetdria e financeira
nao merecia muita atencdo.® Alfonso Inostroza, presidente do
Banco Central, afirmou no inicio de 1971 que o principal objetivo
da politica monetdria era:

“..transformd-la num instrumento-chave... para atingir
uma completa mobilizacao dos recursos produtivos e sua

alocag¢do para aquelas dreas a que o governo dd priori-
dade...”™

O componente final do programa de curto prazo referia-se a
reducao da vulnerabilidade externa chilena. O programa basico
da UP afirmava que uma prioridade do novo governo seria
“executar uma politica de comércio exterior tendendo a expandir
e diversificar nossas exportacoes...” (Unidade Popular, 1969: 24.)
O interessante, contudo, é que esse objetivo deveria ser atingido
sem qualquer incentivo de precos. Muito pelo contrario, os econo-
mistas da UP pensavam que mudancas na taxa de cambio tinham
um efeito muito pequeno, se tivessem algum, sobre as exportacoes
ou importacoes. De fato, no mesmo paragrafo no qual o programa
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mencionava a expanso e diversificacao das exportacoes, afir-
mava-se que um objetivo importante da politica era “evitar as
escandalosas desvalorizacées da moeda” (p. 24). Em consonancia
com essa crenca, uma das primeiras medidas adotadas pela ad-
ministracao Allende foi eliminar o sistema de ajustes periédicos
(crawling peg), que tinha sido adotado, com grande sucesso, pela
administragdo Frei. Esperava-se, entdo, que a expansao das
exportacdes fosse o resultado de decisoes administrativas articu-
ladas pela centralizacdo das atividades do comércio exterior.'

Um objetivo importante, na verdade crucial, do programa
econdmico era ampliar rapidamente a base politica da UP. Os
lideres da UP pensavam ser necessario obter o apoio das classes
médias, mais especificamente atrair para a UP um amplo ntimero
de eleitores que tinham, até entéo, apoiado a democracia-crista,
a fim de caminhar em direcdo ao sistema socialista. Esse objetivo
politico desempenha um papel importante na explicacao do con-
teudo altamente populista do programa de curto prazo, e devemos
té-lo sempre em mente ao avaliarmos as realizacdes de curto
prazo do governo Allende.

Em suma, o programa macroeconémico de curto prazo da UP
destinava-se a provocar uma rdpida recuperacio depois de anos
de semi-estagnacao e gerar uma melhoria significativa nas con-
di¢des de vida dos grupos mais pobres. O principal instrumento
para atingir tal objetivo era um rdapido crescimento dos gastos do
governo articulados principalmente ao aumento da renda real
das classes mais baixas. A fundamentacéo intelectual desse plano
era basicamente dada pelo modelo estruturalista, que atribui um
grande papel a rigidez e aos pontos de estrangulamento e vé com
menosprezo o setor monetdrio e financeiro. Um elemento-chave
do plano era a crenca de que, canalizados para os grupos apro-
priados e acompanhados do tipo certo de controle administrativo,
os déficits fiscais nao seriam inflacionarios.

E desnecessario dizer que essa visdo da maneira como fun-
cionava a economia ignorava muitos dos principios bdsicos da
teoria econémica tradicional. Isso ndo era refletido apenas pelo
papel reduzido atribuido as politicas monetdrias, mas também
pela completa desconsideracao da taxa real de cAmbio como uma
varidvel-chave na determinac¢édo do equilibrio macroeconémico.
Ademais, a visdo macroecondmica da Unidade Popular falhou ao
ndo reconhecer que suas politicas gerariam uma explosdo de
atividade econémica insustentdvel a médio prazo, caso a tran-
sicdo da recuperacdo para o crescimento sustentdvel ndo fosse
manipulada com extraordindria prudéncia. Além disso, os tecno-
cratas da UP subestimaram demais o papel das expectativas e a
capacidade de reacao do publico as pressdes inflacionarias. Bitar
(1986, Capitulo 5) retrata claramente a inabilidade do governo
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para controlar os eventos, deslocando-se da redistribui¢do para a
acumulacao.

“Tornou-se muito dificil controlar as forcas desencadeadas
em 1971. A concepcdo seqilencial de redistribuicdo seguida
de acumulacdao supunha que a conduta social e politica
bdsica pudesse ser alterada e as expectativas populares
mudadas quase que instantaneamente. Nos poucos meses
seguintes (inicio de 1972), provou-se impossivel aplicar
esse pensamento com a facilidade que se supunha...”

O primeiro ano: crescimento rdpido com inflagdo reprimida

Munida da estrutura intelectual analisada acima, a UP
comegou rapidamente a implementar o seu programa no fim de
1970. Em termos de reformas estruturais, duas medidas bdsicas
foram imediatamente adotadas.!* Primeira: uma reforma agraria
foi amplamente intensificada com um ndmero muito grande de
fazendas sendo desapropriadas. Segunda: foi proposto um projeto
para uma emenda constitucional objetivando a nacionalizagao
das grandes minas de cobre — até entao propriedades conjuntas
de grandes firmas americanas e do Estado chileno.!? As reformas
do sistema bancario e das grandes industrias foram um pouco
mais dificeis, porque o governo nio dispunha dos mecanismos ins-
titucionais para implementar o programa de nacionaliza¢éo. Ini-
cialmente esse obstdculo foi superado pela compra de blocos de
acdes — especialmente agdes bancarias — a precos muito altos.
Essas aquisi¢des foram, por sua vez, financiadas com emprésti-
mos do Banco Central para a Corporacion de fomento de la
produccion (CORFO).

Essas aquisi¢des foram complementadas por um processo de
requisicdo baseado em um velho, e até entao esquecido, decreto-
lei promulgado durante a curta duragdo da Republica Socialista
de 1932,

Em termos de politica macroeconémica, o governo aplicou
rapidamente medidas que eram consistentes com seu programa.
Ordenados e saldrios no setor publico foram aumentados jun-
tamente com os ordenados para os segmentos mais baixos da
burocracia, relativamente com mais rapidez do que em relagao
aos escaldes mais altos. Os ordenados no setor privado aumen-
taram aproximadamente na mesma medida. Os sindicatos usaram
os reajustes de salarios do setor publico como parametro em suas
negociaces. O grafico 1 mostra o ganho nos saldrios reais. Além
disso, os gastos governamentais foram encorajados pelos assim
chamados Programas Especiais para Expansdo e Desenvolvimento.
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Esses gastos mais elevados foram direcionados a construcio, a
agricultura e a previdéncia social'® e financiados com emprésti-
mos do Banco Central (isto é, com cria¢do de moeda). O pacote de
curto prazo foi completado por um esquema severo e generalizado
de controle de precos.

Grafico 1 — Chile: salario real (indice 1970:3=100)
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A expansao da demanda afetou rapidamente as vendas e a
produgédo. Durante o primeiro e o segundo trimestre de 1971, o
produto industrial aumentou 6,2% e 10,6% em comparacdo ao
mesmo periodo do ano anterior. As vendas industriais cresceram
a taxas ainda mais altas: 12% durante o primeiro trimestre e 11%
durante o segundo. No geral, 1971 foi um bom ano. O PIB real
cresceu 7,7%, os salarios reais médios cresceram 17%, o consumo
agregado cresceu a uma taxareal de 13,2% e a taxa de desemprego
baixou a menos de 4%. Nao surpreende, dado o comportamento
dos saldrios reais, que tenha ocorrido consideravel melhoria na
distribuicdo derenda. Em 1971, a participacio dos salarios no PIB
alcancou 61,7%, quase 10% mais alto do que o seu nivel de 1970
de 52,3%; e isto aconteceu sem uma aceleracio da inflacio. Mais
importante ainda para a UP, os programas renderam os efeitos
politicos desejados. Nas elei¢des municipais de 1971, os partidos
da UP viram sua participacdo em termos de votos subir dos 36%,
que obtiveram na eleicao presidencial de 1970, para cerca de
50%.14

Nao é necessério dizer que tudo isso criou um sentimento de
euforia no governo. O programa estava funcionando como o pla-
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nejado. O fato de o déficit fiscal ter saltado de menos que 3% do
PIB em 1970 para quase 11% em 1971 nao preocupava os
tecnocratas da UP. Também néo pensavam muito no fato de que
a taxa de crescimento da oferta monetdria havia ultrapassado
100%, em termos anuais no quarto trimestre de 1971, e que a ta-
xa de expansao do crédito doméstico ao setor publico estava
aproximando-se de 300%. Tudo isso, na realidade, fazia parte do
plano. Ao avaliar os resultados do primeiro ano do governo de
Allende, Julio Lopez, um proeminente economista afirmou que “a
politica de recuperacéo estava baseada num aumento conside-
ravel... do déficit governamental. Nds ignoramos as recomen-
dacdes ortodoxas que buscavam... o equilibrio or¢amentario”. E,
entdo, disse que era precisamente em funcéo dessas politicas que
foi possivel “alcancar o objetivo politico de ampliar quantitati-
vamente a base de apoio do governo”.

Obviamente, essas politicas macro estavam rapidamente ge-
rando uma situacdo altamente explosiva de inflagdo reprimida. O
rapido crescimento do PIB em 1971 apoiava-se em quase 40% de
aumento na importacéo de bens intermediarios. Como resultado,
oestoque de reservasinternacionais herdado pelo governo Allende
foi reduzido a menos da metade s6 naquele ano. Uma acentuada
reducdo de estoques foi um outro fator importante a contribuir
para a expansao de consumo.

Ao fim de 1971, a crescente pressao 1nﬂa01onar1a tornou-se
evidente. A combmagao de expansdo na demanda e controle de
precos resultou numa crescente escassez de alguns bens de
consumo. A reagdo da producao tornou-se, por outro lado, cada
vez mais morosa. O problema de oferta foi agravado em alguns
grandes estabelecimentos que resultou na tomada destas empre-
sas por seus funcionarios. Na realidade, esse procedimento tor-
nou-se uma formainstitucionalizada pela qual o governo apoderava-
se de indmeras firmas. O governo fez uso do decreto-lei de 1932,
que previa que, quando uma disputa trabalhista gerasse uma
interrupcdo séria na oferta, as autoridades poderiam tomar o
controle da firma em questéo.

Ao fim de 1971, o governo havia usado esse expediente para
expropriar mais de 40 grandes firmas. Naturalmente, esse processo
desorganizava a produg¢do ndo somente nas firmas que eram
tomadas, mas também no resto do setor industrial onde a
incerteza era galopante. Além disso, o nivel de produtividade nas
firmas nacionalizadas comecou a cair rapidamente, contrarian-
do o pensamento dos arquitetos do plano UP. Essas firmas néao
geravam superavits, mas, ao contrario, incorriam em enormes
perdas que resultaram numa presséo adicional sobre o orcamento
do governo.
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O segundo ano: programas de estabilizacdo fracassados

Em 1972, os problemas macroecondmicos continuaram a
crescer. Como pode ser observado na tabela 1, naquele ano a
inflacdo alcangou 217% e o déficit fiscal ultrapassou 13% do PIB.
A taxa de crescimento do crédito doméstico para o setor publico
alcancou quase 300% e as reservas internacionais cairam abaixo
de 77 milhdes de dolares.

Tabela 1 — Principais indicadores macroeconémicos do Chile

Indicadores 1970 1971 1972 1973
Inflagao™ 34,9 34,5 216,77 6059
Crescimento 2,1 9,0 -1,2 -5,6
Salarios reais 98,4 115,1 103,55 70,3
(1970 : 3=100)

Receita do governo® 23,7 20,4 18,2 20,2
Gasto do governo™ 26,4 31,1 31,2 449
Déficit orcamentario™’ 2,7 10,7 13,0 247
Crescimento da moeda 52,9 99,3 100,99 2644
Reservas internas ($ milhées) 320 129 95 36
Balanca comercial ($ milhdes) 246 73 -161 -73
Agio do mercado paralelo 99 358 898 2349

(a) - Porcentagem do PIB

(b) - Porcentagem, dezembro-dezembro

Fontes: Yanez (1978); Banco Central de Chile; FMI: Edwards (1986); Edwards ¢
Edwards (1987); Solimano (1988).

Mais sério era o crescimento continuo da economia subter-
ranea. Na medida em que mais e mais atividades saiam da
economia oficial, mais e mais fontes de arrecadacéao tributdria de-
sapareciam. Nesse contexto, um sério circulo vicioso foi criado. A
inflacdo reprimida encorajava a economia informal, que, por sua
vez, resultava em impostos reduzidos, maiores déficits, e, assim,
numa inflacdo ainda maior. Em 1972, dois programas de estabili-
zacdo foram implementados e fracassaram.

Ao avaliar as causas das dificuldades, a idéia dominante entre
os economistas da UP era a de que as autoridades tinham fracas-
sado em impor os controles apropriados na implementacao do pro-
grama. Por exemplo, quando da discusséo da grave crise externa,
ja evidente no fim de 1971, Garcia argumentava que nio era
correto atribuir a perda de reservas & consideravel sobrevalori-
zacao do escudo, destacando: “Visto que o Banco Central tem o
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poder e os mecanismos administrativos para diminuir as impor-
tacdes, é possivel controld-las sem desvalorizagdo...” (Garcia,
1972: 206). E, com respeito a estratégia global, ele recomendou
que, a fim de resolver o crescente desequilibrio, “o Estado deveria
necessariamente aumentar o grau de controle direto...” (Garcia,
1972: 255).

Essa visdo dominante gerou a primeira, e bastante fragil,
tentativa de estabilizacdo da economia, lancada em fevereiro de
1972.15 Esse pacote buscou: a) resolver os problemas originados
pela crescente economia subterrénea e a conseqiiente escassez de
bens oficiais; b) evitar uma explosédo da inflagdo; ¢) manter, ou
ainda melhorar, a redistribuicdo de renda e, d) resolver a séria
crise do setor externo. Contudo, nenhuma medida séria com o
objetivo de resolver esses problemas foi tomada. Por exemplo, ar-
gumentou-se que nédo-era conveniente reduzir os gastos gover-
namentais e a politica de conceder aumentos salariais que ex-
cediam a inflacdo foi mantida com uma desvalorizagéo significa-
tiva sendo descartada.®

A combinacéo de controle de precos generalizados e politica
monetdria e fiscal negligente foi o principal encorajamento a
economia de mercado negro. O que tornou as coisas ainda piores
foi a completa perda de controle sobre os saldrios pelo governo. Os
sindicatos, tanto das empresas nacionalizadas como privadas,
exigiam elevados reajustes salariais. Isso gerou um dilema para
o governo. Caso recusasse a concessdo dos reajustes salariais, ele
teria satisfeito o aspecto macroecondémico, mas teria afetado
profundamente sua constitui¢do politica e objetivos. Sob essas
circunstancias, o governo sempre optou por sustentar seu rétulo
revolucionario. Além disso, grande parte dos economistas argu-
mentava que salarios reais mais altos poderiam ser sustentados
na medida em que o governo pudesse, através de controles
correntes, extrair um “excedente” adicional do setor privado.'”

Em meados de 1972, tornou-se aparente que o programa de
estabilizacdo de fevereiro havia sido um fracasso. A economia
subterrdnea estava agora generalizada, o produto comec¢ava a
cair, a inflacdo declarada alcangou uma taxa anual de 70% no
segundo trimestre, as reservas cambiais somavam apenas 82
milhdes de délares, e a taxa de cAmbio no mercac o negro estava
subindo a um ritmo muito rapido (Grafico 2). De uina perspectiva
politica, o que tornou a situac¢do particularmente dificil foi as
eleicdes parlamentares estarem marcadas para margo de 1973.
Era cada vez mais claro que a crise econdmica trabalhava contra
a UP naquelas elei¢gdes. Em agosto daquele ano e sob a supervisao
politica dos comunistas, um novo programa de estabilizacéo foi
lancado. O Partido Comunista era favoravel a resolugéo do
desequilibrio financeiro.
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Grafico 2 — Chile: mercado paralelo em délares
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Diferente dos planos anteriores, o ponte fundamental do pro-
grama de agosto foi a intensa desvalorizacao do escudo. A taxa de
cambio para importacoes foi aumentada em quase 90%, enquanto
que para exportacdes aumentou em torno de 33%. Esperava-se
que assim as pressdes sempre crescentes sobre o balanco de
pagamentos iriam se reduzir. O programa propunha duas medi-
das basicas para conter as pressoes fiscais. Primeira, aumentos de
precos para empresas nacionalizadas foram autorizados. Pen-
sava-se que suas perdas declinariam e, conseqlientemente, have-
ria uma reduc¢io na taxa de emissdo monetdria necessaria para
financiar o setor nacionalizado recém-formado. Segunda, o pro-
grama propunha um elevado aumento na produg¢do como a
melhor forma de preencher o hiato entre a demanda e a oferta
agregada. Esse aumento do produto visava muito mais atender os
incentivos politicos do que os econémicos. De fato, naquela época
o principal slogan do Partido Comunista tornou-se: “Vamos
ganhar a batalha pelo aumento da producéo!” A desvalorizacéo
afetou imediatamente os precos daqueles bens ainda néo sujeitos
a controles severos. Isso, somado a autorizagdo de uma ampla
gama de aumentos, resultou numa taxa de elevacgéo dos precos de
22,7% em agosto e 22,2% em setembro.

A despeito da acfo tomada na area cambial, o programa
estava destinado a fracassar, na medida em que nio foi intro-
duzida nenhuma mudang¢a na politica salarial. Na segunda
semana de agosto, o governo anunciou que havia alcancado um
acordo com a federacdo nacional de trabalhadores (Central Unica
dos Trabalhadores, CUT) sobre um reajuste salarial generalizado
a ser concedido em 1° de outubro, exceto para empresas sujeitas
a negociagoes privadas. A nova politica salarial propunha um
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aumento salarial nos setores privado e piblico numa proporcac
igual a taxa acumulada de inflag¢do entre janeiro e setembro. Adi-
cionalmente, a nova politica propunha reajustes salariais mais
freqtientes.' Dessa forma, numa penada, os efeitos da desvalori-
zacao foram totalmente compensados.

A fim de combater a escassez geral de bens e de alimentos em
particular, o governo tentou organizar um esquema de raciona-
mento, no qual um certo montante de alimentos (a chamada
“cesta popular”) foi colocado & disposi¢do de cada familia por
intermédio de organizagdes de bairro especialmente criadas para
esse objetivo. Esse esquema de racionamento, contudo, gerou
uma ampla reacdo da oposi¢do, que argumentava que o Chile
estava se tornando “outra Cuba”. Em outubro de 1972, os parti-
dos de oposicdo organizaram uma greve nacional em protesto
contra o que se considerava “politicas governamentais erréneas e
anti-democraticas”. O protesto foi particularmente dirigido con-
tra as politicas econémica e educacional do governo. Essa greve
gerou custos econdmicos significativos e agravou sensivelmente
a situa-cao. De fato, a greve sé pdde ser resolvida apds o presiden-
te Allende ter incluido representantes das For¢as Armadas em
seu gabinete.

O terceiro ano: caos econémico e golpe

Durante o primeiro trimestre de 1973, os problemas economi-
cos do Chile atingiram proporgdes caéticas. Comparada ao pri-
meiro trimestre de 1972, a inflacdo alcangou 22%; o produto in-
dustrial declinou quase 6%; a taxa real de cAmbio ficou ainda mais
sobrevalorizada e as divisas estrangeiras mantidas pelo Banco
Central estavam pouco acima de 40 milhdes de délares. Qualquer
transacdo no mercado negro era realizado em moeda estrangeira.
O déficit fiscal continuou a subir como resultado de gastos ainda
maiores e do rapido desaparecimento das fontes tributarias.
Naquele ano, o déficit fiscal ultrapassou 23% do PIB.

Uma vez mais o governo defrontou-se com as opgdes de
implementar um amplo programa corretivo de estabilizacdo ou de
ampliar o alcance dos controles. E, uma vez mais, optou pela
ultima. Essa deciséo, tomada em marco de 1973, selou o destino
do governo. O alcance da crise econdémica rapidamente alienou as
classes médias e, depois de marco de 1973, a confrontacdo politi-
ca com a oposi¢cao tornou-se cada vez mais severa. K claro que de-
ve ser lembrado que, em meio a essa polarizacdo, o apoio recebi-
do por Allende realmente cresceu: em 1970, a UP havia recebido
0s votos de 30% do eleitorado, participa¢do que cresceu para 44%
em 1973.
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A oposigcao, depois de uma importante vitéria nas elei¢des
parlamentares de marco de 1973, tornou-se extremamente im-
paciente. Em meados de 1973, os partidos oposicionistas estavam
exigindo a renuncia do presidente Allende. Adicionalmente, um
problema ainda mais sério estava se desenvolvendo na UP. Os
partidos da UP — em particular os comunistas e socialistas —
estavam em discordédncia, especialmente quanto a encarar a
crise.

Em conclusao, devemos comentar o papel da oposi¢éo econdmica
interna e obloqueio econémico estrangeiro. A utilizacdo estratégica
da ruptura econémica por parte da oposicdo, empresas estrangei-
ras e governos externos, parece ter colaborado para a desarticu-
lacdo das politicas de Allende. Nds duvidamos, embora cer-
tamente ndo possamos demonstrar este ponto, que um ambiente
externo mais neutro tivesse permitido a experiéncia de Allende
continuar por um periodo significativo. Nossa visao é a de que os
efeitos colaterais incontrolaveis da politica de crescimento (escas-
sez, inflacdo etc.) enfraqueceram suficientemente a capacidade
de governo, permitindo com isso a desestabilizacdo econémica
pelas forcas de oposicdo internas e empresas e governos estran-
geiros. Adiantamos essa visdo como uma hipétese e propomos
pesquisa adicional para substanciar este aspecto critico da desar-
ticulacdo das experiéncias populistas.

Em 11 de setembro de 1973, a presidéncia de Allende teve um
final repentino e chocante. Naquele dia as For¢as Armadas deram
um golpe. Quando os militares tomaram o poder, o pais estava
politicamente dividido e a economia em pedagos. A inflagcio era
galopante, as distor¢des nos pre¢os relativos — oriundas princi-
palmente dos rigidos controles de precos — eram generalizadas;
as atividades do mercado negro eram desmedidas; os saldrios
reais tinham caido drasticamente; as expectativas econdémicas da
classe média tinham sido bastante deterioradas; o setor externo
estava enfrentando uma séria crise; a produgéao e o investimento
estavam caindo vertiginosamente e as financas governamentais
estavam completamente fora do controle. Esse foi o estagio no
qual terriveis cortes no salario real foram realizados.!

Crescimento com redistribuicdo no Peru sob o governo de
Alan Garcia.

Quando Alan Garcia assumiu a presidéncia do Peru em agosto
de 1985, ele atraiu a atencéio mundial: um lider dindmico e
carismatico, assumindo o controle de um pais desesperadamente
necessitado de progresso econdmico e social. O fato de ter adotado
uma atitude de confrontacido quanto a divida externa nao ar-
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ranhou sua imagem, nem na América Latina nem nos circulos
progressistas europeus e norte-americanos. Na drea interna, ele
tinha uma mensagem inequivoca: crescimento e redistribuigo.
Essa politica durou dois anos antes de cair por terra de forma
catastrofica.

No comego de 1988, o governo populista de Alan Garcia
ensaiou uma dramadtica inflexdo nas politicas que tinham con-
duzido o pais a bancarrota e proximo da hiperinflacdo: cortes no
orcamento, reducdo do saldrio real e uma forte desvalorizacao
cambial eram resultados previsiveis apés trés anos de desgoverno.
Mas é improvével que esse seja o fim da histéria. Mesmo se as me-
didas economicas forem bem-sucedidas, as conseqiiéncias politi-
cas ainda estdo por vir. Corte no saldrio real e austeridade, no
contexto peruano, podem ser a fase inicial de intensas e talvez
violentas confrontacdes.

Mais do que em qualquer outro pais da América Latina, o
desempenho econémico é um ponto central para a manutencéo da
precaria paz social no Peru. Ndo estd em jogo somente uma
possivel confrontacéo entre esquerda e direita. Muito mais peri-
goso € o amplo conflito aberto pelo grupo guerrilheiro maoista
Sendero Luminoso. O resultado estd em aberto por causa das
divisdes entre ricos e pobres, a cidade e as “sierras”, brancos e
indios. Uma deterioracdo adicional da performance econdmica,
com declinio da renda per capita, inflacdo explosiva e cortes no
saldrio real tornariam o Peru ingovernavel. Por hora, esse é o
horizonte peruano. A menos que uma melhora considersvel nos
precos de exportacdo ou uma assisténcia externa numa escala
maior forneca os recursos necessdrios para ajudar a alcancar
(Juntamente com uma reforma politica) um ajuste gradual, uma
ampla e profunda crise econdmica é inevitavel.

De Belaunde a Garcia®

Nos anos 50 e 60 o Peru experimentou um consideravel
crescimento da renda real per capita e uma inflagao moderada. A
tabela 2 mostra que o declinio da renda per capita e a elevacao da
inflacdo datam da segunda metade dos anos 70.

Tabela 2 — Crescimento e inflacio (% ao ano)
7 1950-60 1960-70 1970-75 1975-80 1980-85

Crescimento per capita 2,8 2,6 1,6 -1,0 -4,2

’

Inflagao 8,0 9,3 12,6 50,0 102,1

Fontes: Kuczynski (1977, Banco Central e Ministério das Financas.
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Nos tltimos 25 anos, trés grandes fases podem ser percebidas.
A primeira foi a expansio sob Belatinde que acabou em 1967-
1968. O programa de crescimento fracassou porque esbarrou em
restricdes externas. O ajuste orgamentario e a desvalorizacio real
foram adotadas, preparando o terreno para a expansio econdémica
do governo militar no inicio dos anos 70. O ambiente internacional
extremamente favordvel permitiu uma expanséo irtensa até
1974, com uma taxa média de crescimento real da renda per
capita de 3,7% ao ano no periodo de 1969-1974. O grafico 3 mostra
o rapido crescimento da renda real durante esse periodo.

Grafico 3 — Peru: renda per capta real (indice 1980=100)
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A deterioracao dos termos de intercdmbio (um declinio de 27%
entre 1974 e 1977) ocorreu ao mesmo tempo em que 0 governo
estava empreendendo um amplo programa de investimentos.
Como resultado, a balanca de transacdes correntes (excluindo
juros) mostrou um déficit de 6% do PIB, em 1974-1977. Essa
retracdo das oportunidades de financiamento externo forgou uma
reducio do crescimento e uma reformulacgéo das politicas economi-
cas. A politica cambial e comercial introduzida em 1978-1979
enfatizava o crescimento das exportacbes em vez de gastos gover-
namentais. Enquanto entre 1973 e 1978 houve um influxo de re-
cursos, os trés anos subseqiientes experimentaram amplos supe-
ravits externos (excluindo juros).

A segunda administracio Belatunde (1980-1985) teve de con-
viver com situacdo extremamente adversa. Belatinde herdou
uma economia com profundos problemas sociais: a renda per
capita havia declinado desde 1974, e a melhoria do balango
externo do final dos anos 70, apesar do intervencionismo do
governo militar, tinha criado distor¢oes generalizadas. A possi-
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bilidade de crescimento da economia era drasticamente limitada
comoresultado de uma combinagido de choques: a recessao mundial
de 1980-1982, a deterioracdo dos termos de intercambio, a ex-
plosdo da taxa de juros internacionais e o resultante aumento do
servigoda divida, o racionamento de crédito externo e os desastres
naturais. Esses choques combinaram-se para inibir qualquer
possibilidade de expansdo. Em 1982-1983, sob um programa do
FMI, o PIB real per capita declinou em torno de 16% e a inflacéo
quase que duplicou para 112%.2

O desastroso desempenho econémico do governo de Belatnde
levou-o a um completo fracasso nas eleicoes seguintes, conduzin-
do Alan Garcia ao poder em 1985. Em 1980 Belatinde havia ganho
as elei¢gbes com a mais ampla maioria da histéria. Contraria-
mente, nas eleigoes de 1985, seu partido foi devastado, recebendo
apenas 6,2% dos votos! O partido de Alan Garcia (APRA) recebeu
45,8% dos votos e a Esquerda Unida ficou com 21,3%.

A eleicao que levou Garcia ao governo com uma avassaladora
vitéria continha uma mensagem clara: crescimento em primeiro
lugar!*? Essa mensagem, a despeito de sua plausibilidade, condi-
cionou as politicas econémicas da administracao Garcia desde o
seu inicio e agora estd levando o pais & beira do precipicio.

O programa heterodoxo

Em julho de 1985, no ultimo més da administracdo Belatinde
a inflac@o alcancou uma taxa de 250%. O desemprego era gene-
ralizado, havia uma elevada capacidade ociosa e os salarios reais
haviam sido reduzidos num esforco de lidar com a crise externa.
Diante de tal heranca, o governo Garcia desenvolveu um projeto
populista de expansaointitulado “Crescimento com redistribui¢ao”,
enfatizando recuperacio econémica combinada com desinflacgdo.

Premissas e politicas. Trés pontos sdo centrais para a com-
preensao do formato tomado por tal politica econémica. A pri-
meira € a impressionante distribuicéo desigual da renda. A figura
1 mostra a distribui¢do peruana com um diagrama amplamente
utilizado no Peru. O fato surpreendente é que 1% da populagéo
recebe quase metade da renda nacional.?

O segundo é que os autores de politicas estavam impressiona-
dos com o grande hiato entre o produto potencial e efetivo. Em
Carbonetto et al. (1987: 41), estima-se que o produto era apenas
66% do potencial em 1984, deixando um hiato de 34% a ser
trabalhado por uma opg¢éo politica judiciosa.

A terceira consideragdo é que os economistas peruanos, assim
como outros economistas latino-americanos, eram descrentes em
relacdo a efetividade dos programas do FMI. Deve-se lembrar
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que, nessa mesma época, Israel e Argentina fizeram seus esforgos
heterodoxos de estabilizag¢do, como fez o Brasil pouco depois. O
enfoque ortodoxo tinha sido desacreditado pelos fortes efeitos re-
cessivos e pela auséncia de qualquer exemplo bem-sucedido. A
alternativa heterodoxa tinha todo o apelo de oferecer um fim a
inflacdo sem custos em termos de desemprego.?*

Figura 1 — Peru: distribuicio de renda
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Contra esse estado de coisas, o tema geral da politica econémica
€ sumarizado no Plan Nacional de Desarrollo, 1986-1990 (p. 63),
o qual citamos amplamente:

“A nova politica econémica busca passar de uma economia
de conflito e especulacao para uma de producdo e consenso.
Nessa economia é possivel tornar compativeis estabili-
dade, crescimento, distribuicdo e desenvolvimento num
contexto de planejamento nacional que encontra uma ex-
pressdo concreta no didlogo e no pacto econdmico e social.
O planejamento do desenvolvimento econémico serd com-
pleto, descentralizado e participativo, e o pacto centrar-se-
a no esforco de tornar compativeis a geracdo de poupanca

173



e investimento produtivo com atenc¢do prioritdria as neces-
sidades sociais. Necessitamos reconciliar a eficiéncia com
a eqiiidade soctal numa dindmica produtiva que seja sus-
tentada fundamentalmente por recursos domésticos.”

As premissas especificas e prescrigoes da estratégia de desen-
volvimento nacional podem ser parafraseadas como segue (op.
cit.: 63-5):

¢ Complementaridade do mercado interno e externo, rejeitando-
se o0 aparente dilema entre substitui¢do de importacio e expor-
tacdo e reafirmando a primazia do mercado interno.

o Necessidade de redistribuir a renda como meio para o cresci-
mento sustentado e a possibilidade de compatibilizar esse
processo de redistribui¢do com necessaria capacidade de inves-
tir e poupar.

o Administracdo heterodoxa da politica econémica comeca por
uma reinterpretacio dos conceitos econdmicos tradicionais em
termos de suas implica¢tes para a economia peruana.

e Precos e rentabilidade: a lucratividade ndo pode aumentar a
partir de aumento das margens de lucro, porque isso con-
duziria a um declinio generalizado das vendas. Margens meno-
res permitem precos menores, maior demanda, maiores ven-
das e uma melhor utilizagdo da capacidade; maiores vendas
permitem uma escala de produ¢do mais ampla.

e Salarios e lucratividade: a contragdo generalizada e perma-
nente dos saldrios reduz a lucratividade porque reduz o poder
de compra dos trabalhadores, causando efeitos recessivos que
reduzem a demanda e, portanto, os beneficios do dinamismo
econdmico.

e Criserecessiva e inflaciondria: esta resulta de um aumento dos
custos e da queda na demanda, ndo de um excesso de demanda.
A contragédo do gasto publico, de crédito e dos saldrios reduz a
demanda; ao mesmo tempo em que a desvalorizacio e os au-
mentos incessantes das taxas de juros aumentam os custos.
Falar de excesso de demanda é equivocado quando existe
capacidade ociosa em quase todos os setores e uma ampla oferta
de méao-de-obra.

e Déficitfiscal: o déficit fiscal nao é necessariamente inflacionario.
Ele somente o é se a demanda doméstica exceder o produto
potencial. Existindo uma consideravel capacidade ociosa, torna-
se necessario um certo déficit...

» Criacdo monetaria: deve aumentar a demanda, permitindo
assim um aumento na liquidez e disponibilidade real, visto que
o oposto desacelera o crescimento.
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e Taxas de juros: o aumento dos juros reais ndo aumenta a
poupanca, visto que esta depende fundamentalmente da renda,
apenas desestimula o investimento produtivo.

e Taxa de cdmbio: a desvalorizacdo cambial ndo constitui um
meio efetivo de equilibrar as contas externas visto que somente
15% das importagoes e 20% das exportacdes sdo sensiveis
(eldsticas) as variagoes cambiais. Como conseqiiéncia, embora
seja necessdario evitar a desvalorizacdo, os fluxos devem ser
manipulados por métodos seletivos mais eficientes.

Os alvos especificos do programa econdmico estio dispostos
na tabela 3.

Tabela 3 — O Plano de desenvolvimento econdémico de
1986-1990

1985 1986 1987 1988 1989 1990

Crescimento

PIB 14 6,5 6,2 6,1 6,3 6,2
Consumo 0,1 8,5 6,3 5,7 5,0 52
Exportacoes 3.5 -13,6 4.8 5,8 5,9 59
Importacoes -24.6 5,0 13,7 11,9 5,6 7.4
Investimento -12,3 -12,0 14,4 11,8 11,6 10,7
Déficit orgcamentario 0,6 2,3 2,3 2,1 1.8 1.6

(a) Porcentagem do PIB.
Fonte: Presidéncia da Reptblica (1986).

Anova politica econdmica estava baseada em quatro medidas,
como observado em Carbonetto et al. (1987: 15):

e Rapida expansao da demanda efetiva via aumentos dos saldrios
reais.

e Reforma financeira para aliviar as empresas e conter as pres-
soes de custos via reducéo dos custos financeiros, das taxas de
Jjuros efetivas, impostos indiretos e outros elementos de custo.

e Bstabelecimento de taxas de cAmbio seletivas e abandono da
politica de desvalorizacio.

e As contas externas devem ser mantidas em equilibrio por meio
do crescimento das exportagoes, substituicio de importagoes e
limita¢des no servigo da divida, tornando-os compativeis com
um crescimento aceitavel.

Claro, muitas das politicas de crescimento e cambiais, nas
quais poderia se basear o sucesso do plane, nunca viram a luz do
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dia. Esse é particularmente o caso das estratégias de economia de
divisas.

e Divida externa: a medida mais citada do governo Garcia é, sem
duvida, a limita¢do do servico da divida externa a 10% das
exportacgoes. Essa mudanga sucedia a politica de discretos atra-
sos praticada por Belatinde. Ela atraiu a atencéio porque era
abertamente unilateral e assim potencialmente atraia sancdes
dos credores privados. Essa politica tirou proveito de uma si-
tuagdo na qual um reescalonamento convencional, incluindo
um acordo com o FMI, era totalmente impossivel do ponto de
vista politico. Desde entdo, os atrasos da divida externa foram

aplicados aos credores oficiais, incluindo o FMI e o0 Banco Mun-
dial.

A politica de limitacéo do servigo da divida nao era apenas um
passo essencial na drea politica. Ela efetivamente suspendeu a
restricdo externa. Com a economia de divisas, resultante da limi-
tagdo do servico da divida, uma ampliacao do déficit comercial
tornou-se possivel. Assim, as restricdes externas ao crescimento
e a resultante necessidade de politicas cambiais realistas foram
suspensas, pelo menos temporariamente. Esse alivio temporario,
COmo veremos a seguir, ja tinha se esgotado em meados de 1988.

A qualidade da divida peruana, como observado no mercado
secundario, vem declinando desde 1985. Em julho de 1985,
quando a divida mexicana era negociada a 60 centavos por délar,
a brasileira a 75 centavos e a argentina a 60 centavos, a peruana
ja estava no nivel de 45 centavos. Por volta de janeiro de 1986 o
prec¢o havia declinado para apenas 25 centavos por délar. Ao final
de 1987, a divida externa era de 16,4 bilhoes de délares, com os
atrasados relativos ao principal e juros totalizando 6,1 bilhdes de
délares. No comego de 1989, a divida peruana podia ser comprada
a 5 centavos por délar. O baixo prego pode ser explicado por um
unico fator: seria excepcionalmente dificil, do ponto de vista po-
litico, atingir uma estabiliza¢do na qual a renda real do traba-
lhador fosse cortada em funcdo de servico da divida.

Nos primeiros dois anos, a prioridade imediata para a admi-
nistracao Gareia foi introduzir um programa “heterodoxo” de
estabilizacao: redugdo da inflagdo via politica de renda, com-
binada com uma ampla reativacao da economia.

A curto prazo, o programa heterodoxo foi muito bem-sucedido.
Alinflacao caiu abruptamente (como mostra a tabela 4), 0 nivel de
emprego aumentou e o saldrio real teve um aumento consideravel
(como mostra o Grafico 4). No ultimo trimestre de 1987, o salario
real ficou 52% acima do nivel de 1985! O crescimento também foi
substancial. Em 1986 a economia cresceu 9,5% e, em 1987, em
torno de 6,7%.
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Tabela 4 — Indicadores macroeconémicos do Peru

1985 1986 1987 1988
Inflagéo'® 158 63 115 1722
Crescimento 2,5 9,5 6,9 -8,4
Salario real® 111 127 138 106
Balanca comercial (US$) 1173 -67 -463 -84
Receitas governamentais'® 427 32,1 25,9 23,5

' Dezembro a dezembro.

® Indice de 1975=100.

‘" Porcentagem do PIB.

Fontes: Banco Mundial, Ministério das Financas, Instituto Nacional de Plane-
jamento.

E importante reconhecer quao bem-sucedida é a abordagem
heterodoxa. Dado um nivel suficiente de divisas ¢ uma economia
em depressio, a expansdo da demanda doméstica pode funcionar.
De fato, o sucesso é amplamente compartilhado porque a recu-
peracdo da demanda pode elevar a lucratividade com o aumento
da utilizacao da capacidade instalada. Esse foi, de fato, o caso. Um
ano apos o inicio do programa, Garcia foi celebrado pela classe
empresarial pelo sucesso de sua estratégia de recuperacido. O
investimento privado aumentou 24% em 1986 e 18,6% em 1987.%

No inicio de 1987, o programa estava no auge de seu sucesso:
o PIB real havia crescido cumulativamente mais do que 20%
desde o terceiro trimestre de 1985. A infla¢do havia sido reduzida
de 188% para apenas 75%. Mas, enquanto o sucesso era sur-
preendente, tensdes comecavam a surgir em nivel de pressoes de
custos crescentes e de rapida queima de divisas. Mas essas
tensdes, embora 6bvias para os economistas, estavam longe de
alarmar os autores de politicas ou o puablico em geral.

Grafico 4 — Peru: salario real (indice 1982:2=100)
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O ponto de reversdo: a reversao veio em julho de 1987, antes
da desarticulacdo econémica do programa, como resultado de
ama proposta de nacionalizacao do sistema bancario. Em 27 de
Jutho de 1987, o presidente Garcia declarou:?®

“No Peru, hoje, o sistema financeiro é o instrumento mais
poderoso de concentragdo de poder econémico e, portanto,
de influéncia politica; é o principal obstdculo & democrati-
zacdo da producao e a acumulacdo do excedente.”

A motivacdo imediata da nacionalizacdo era manipular a
alocacao de crédito e controlar melhor a poupanca- gerada pelo
setor empresarial. Esperava-se também que o controle do sistema
financeiro ajudasse a monitorar os lucros e a fuga de capital dos
grupos econdémicos privilegiados. O sistema financeiro privado foi
acusado de nao atender “as necessidades do desenvolvimento
econdmico”, com grandes parcelas da poupanca do pais sendo
canalizadas por umas poucas familias ricas que as aplicavam em
estoques, ativos nfo produtivos ou contas no exterior.

A crise da nacionalizac¢do representou o comeco de um conflito
politico aberto e dramatico. Representou o momento no qual a
direita, com as aparicdes publicas de Vargas Llosa, dramatizava
a orientacdo da politica governamental em direcfo ao socialismo.
Também representou o fim da recuperacéo politica e o ponto de
reversao em direcdo a uma crise inflaciondria e cambial. Embora
os pontosde estrangulamento aparecessem gradualmente durante
o restante de 1987, é possivel dizer que o bimestre julho-agosto
daquele ano representou o ponto de reversio, depois do qual a
continuidade das politicas expansionistas nio poderia mais ser
defendida.

Os programas populistas como o praticado no Peru fracassam
quando a economia fica sem reservas e quando os mecanismos de
controles, que ddo suporte a redistribuicdo e expansio iniciais,
tém que ser desmontados. No fim de 1987, o crescimento estava
se exaurindo e a inflacéo, causada por restrigoes externas, pontos
de estrangulamento e correcdo das graves distorcoes de precos,
explodindo.

Para compreender o que deu errado é necessario retornar a
filosofia basica do programa, totalmente documentada num livro,
“El Peru heterodoxo: un modelo economico”, publicado pelos ar-
guitetos econdmicos do programa de julho de 1987.%" A mais sur-
preendente revelacao deste livro é o extraordinario grau de
discordancia que os autores de politicas da administracdo Garcia
tinham em relacdo a teoria econémica aceita. Assim, apreende-
mos que (p. 75-6):
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“Um exame dos dados peruanos revela que periodos de
moderada inflagdo sdo associados a politicas fiscais ex-
pansionistas. E periodos de alta inflacao estio associados
a restri¢oes fiscais. Portanto, os dados mostram exatamen-
te 0 oposto do previsto pela teoria que explica a inflacdo por
déficits fiscais.”

E para dissipar qualquer duvida (p. 82):

“Se fosse necessario sumariar em duas palavras a estraté-
gia econdmica adotada pelo governo desde agosto 1985 sac
elas: controle, significando controle de precos e custos e o
reconhecimento de que isto poderia ser feito apenas tem-
porariamente nos przmaros doze meses, e gasto, trans-
ferindo recursos aos mais pobres para que aumentassem o
consumo e criassem uma demanda por um produto maior,
juqtiﬁcando assim, a utiliza¢do da capacidade ociosa.

E necessdrio gastar, mesmo ao custo de um déficit ﬁscal
porque, se tal déficit transfere recursos publicos aos mais
pobres, esses demandam mais bens, provocando uma redu-
¢ao nos custos unitdrios. Dessa forma, o déficit ndo é
inflaciondrio, pelo contrdrio! Essa constitui, sem duvida,
a premissa bdsica sobre a qual agiu a equipe econémica e
o principal desvio em rela¢do a estratégia inicial, que
havia enfatizado o ajuste pelo lado da demanda.”

O Peru aprendeu em 1987-1988 que um continuo e rapido
crescimento juntamente com aumentos nos salarios reais sdo in-
compativeis com uma inflacdo moderada. Em 1986, a inflacdo era
de apenas 63%, muito abaixo do nivel no qual o programa
comecou. Mas a experiéncia de alto crescimento com inflacao
moderada, depois de um certo tempo, tornou-se um artefato de
controles e subsidios aos precos publicos e cAmbio. Subsidios e
controles foram usados para evitar o aumento de precos nas dreas
politicamente sensiveis. Em 1987-1988, a maioria dos derivados
de petréleo era vendida a um ter¢o de seu preco de julho de 1985.
Os precos da eletricidade, o prego do arroz e as tarifas de dnibus
haviam caido mais de um tergo, assim como a taxa real de cimbio.

Tabela 5 — Niveis reais dos precos controlados (julho
1985=100)

Dez. /86 Dez. /87 Dez. /| 8’\ 7
Média™ 75 59 H8
Arroz 73 61 47
Luz elétrica 49 40 16
Telefone 84 87 32
Gas 58 33 25

‘““Ponderada pela participa¢do no dispéndio.
Fonte: Apoyo.



Quando os ajustes nos precos controlados tiveram de ser
feitos, a inflag¢do acelerou-se rapidamente. No inicio, os ganhos
reais de salarios e a expansdo da demanda aceleraram a inflacéo,
mas a recomposicio dos precos defasados tornou-se cada vez mais
importante na medida em que o governo teve que reduzir, pelo
menos em parte, a defasagem dos precos reais dos bens subsi-
diados, do cambio e dos bens controlados. Em 1987, a inflacéo ja
alcancava 115% e, no comeco de 1988, o programa estava se
desarticulando, na medida em que a inflagio explodia. No pri-
meiro trimestre, alcancou470% ao més. Em marco de 1988, ataxa
de inflagdo anualizada ja tinha excedido 1.000%; e o ano fechou
com uma inflacio de 1.722% de dezembro a dezembro. Em de-
zembro a taxa anualizada de inflacdo estava acima de 6.000%.
Mesmo no fim de 1988, depois de repetidas tentativas de reali-
nhamento dos prec¢os controlados, o nivel real de precos do setor
publico permaneceu a menos de 60% de seu nivel em 1985.

Ainflacéo foi também um resultado do acentuado aumento do
déficit orcamentdrio. A politica de subsidios e o extraordindrio
declinio da arrecadacédo tributdria real foram capazes de aumen-
ta-lo. Em 1975-1986, a arrecadacéo foi em média 12% do PIB, eem
1985, subiu para 13,2%. Em 1988, em funcdo do acentuado
declinio em andamento, a arrecadacio tributaria caiu para ape-
nas 7,5% do PIB.

O declinio nas receitas e o alto curso dos programas de
subsidios, incluindo os relativos aos juros, criaram um amplo
déficit orcamentdrio. A politica do Banco Central de taxas multi-
plas de cAmbio contribuiu para o déficit, envolvendo perdas num
total de 2% do PNB, pela compra de cambiais a um alto precojunto
aos exportadores e a venda a um preco baixo ou subsidiado aos im-
portadores.

Tabela 6 — Necessidade de financiamento do setor publico
(porcentagem do PIB)

1985 1986 1987  1988*
Déficit global do setor publico 44 6,7 9,9 6,1

Déficit orcamentario 2,4 4.9 6,5 5,3
Perdas do Banco Central 1.9 1,8 2.8 0,8
Créditos a bancos de desenvolvimento 0,8 1,4 1,9 0,8
Necessidade de financiamento do setor publico 5,1 8,1 11,2 6,9

Financiamento doméstico 1,2 57 9.8 6,9

*Estimativa.
Fontes: Banco Mundial, Banco Central e Ministério das Financas.

O grande déficit orcamentdrio tinha efeitos prejudiciais cres-
centes sobre a performance da economia. Nao s6 contribuia
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diretamente para a inflacdo, mas afetava também a alocacédo de
crédito e, conseqiientemente, os investimentos. Enquanto as
reservas estrangeiras duraram, o governo pdde vender divisas em
vez de tomar emprestado no mercado interno ou emitir moeda.
Porém, com as reservas em um nivel precdrio nio havia mais
espago para vendas visando o financiamento do déficit®® (Grafico
5). O declinio das reservas forgou entao uma politica cambial mais
consistente que aumentou imediatamente a taxa de inflacdo.”
Dessa forma, o financiamento externo do déficit or¢camentario
teve em ultima instdncia um custo inflaciondrio, mesmo que
tenha sido retardado por um ou dois anos.

Grafico 5 — Peru: reservas externas liquidas (em US$ bilhées)

1985 1986 1687 1988 1989

Uma outra forma de financiar o déficit era pelo sistema
bancario. Altas taxas de reservas bancarias ou requisitos de fi-
nanciamento direto efetivamente atingiram esse objetivo. A con-
trapartida dessa politica foi um declinio de 30% no crédito
bancario real ao setor privado nos trés ultimos anos. O Banco
Central poderia financiar o déficit pela emissdo monetaria. Isso
também ocorreu, sendouma dasrazées da aceleracaoinflaciondria.

Desde setembro de 1987, o Banco Mundial e as autoridades
peruanas vém discutindo a estabilizag¢do, mas o impeto politico de
mudancas até agora estd ausente. O tinico impeto de mudancas
veio do lado do balanco externo, no qual a crise tem crescido de
forma visivel. O superavit comercial de mais de 1 bilhdo de délares
em 1985 tornou-se o déficit de 1987. As reservas cairam em mais
de 1 bilhao, fazendo com que as reservas liquidas apresentassem
um resultado negativo no comeco de 1988. A reacéio ao apareci-
mento da crise cambial foi uma grande desvalorizacio real ao fim
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de 1987. Essa desvalorizacdo foi uma das razoes para a abrupta
aceleracao da inflacdo.

A desvalorizacdo real ajudou a conter a fuga de capital e a
ampliacdo do déficit comercial por algum tempo. Num circulo
vicioso, as elevacoes de precos e saldrios detonadas por essa
desvalorizacao erodiram o ganho inicial de competitividade. A
recorrente valorizacao real do cAmbio para importacdes desde o
fim de 1987 e as conseqiientes perdas cambiais do Banco Central
sinalizavam a incapacidade do governo para forcar uma desva-
lorizacaoreal. Isso camuflava uma crise cambial certeira. Também
nos outros setores os precos reais permaneceram grosseiramente
desalinhados como ja visto na tabela 5. O mesmo ocorreu com a
taxa de juros e us precos politicamente sensiveis.

I agora?

No inicio de 1989, as reservas cambiais eram inferiores a 500
milhdes de délares. Outros 628 milhdes de délares em ouro tam-
bém estavam disponiveis, mas o comércio havia se tornado uma
operagio a vista. Os navios néo descarregariam até que o recibo
de pagamento fosse confirmado. Dessa posi¢io, a economia peru-
ana podia mover-se em apenas uma das seguintes trés direcdes.
Aprimeira possibilidade seria uma estabilizacdo draconiana. Isso
requereria um drastico aumento na receita tributaria real, a uni-
ficacdo e desvalorizagdo real da taxa de cAmbio e um realinha-
mento daqueles precos relativos que hoje sustentam o saldrio real
demasiadamente alto. As reformas politicas nessas dreas devem
eliminar o déficit orcamentédrio e aliviar as restricdes externas. O
custo seria um declinio no saldrio real e dai, pelo menos a curto
prazo, uma reduc¢do no crescimento do produto e do emprego. Em
termos de histéria peruana, isso representa um programa ao es-
tilo do adotado em 1983, algo “politicamente impossivel”. E claro
que isso nao significa que néo acontecera. Significa simplesmente
que vird tarde demais e serd muito mais custoso em termos
politicos e econémicos.

Asegunda possibilidade é uma estabilizacao gradual, apoiada
por um aumento de impostos, uma reforma cambial e pelo apoio
externo oriundo de melhorias nos pregos de exportacio ou de re-
cursos fornecidos por governos estrangeiros. Muitos paises deve-
dores sao capazes de incorrer em atrasos no pagamento dos juros
ou na amortizacio de suas dividas externas. Isso lhes fornece um
félego temporario na drea cambial enquanto os ajustes graduais
estdo sendo realizados. O Peru j4 utilizou e esgotou completamen-
te essa capacidade: o servico da divida foi suspenso em 1985, e
existe agora um déficit mesmo sem o pagamento dos juros.
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Somente dinheiro novo (transferéncias liquidas) pode dar conta
do problema, mas é dificil saber de onde ele poderia vir. A
principal razdo para contemplar tal possibilidade é absolutamente
politica. Os Estados Unidos tém muito a perder se o Peru, como
resultado de uma desintegracao politica, ficar a beira do abismo.
O poder crescente da Esquerda Unida e o extremismo do Sendero
Luminoso sugerem possibilidades muito mais dificeis de con-
vivéncia do que a Nicardgua. Mas é absolutamente improvavel
que um programa de estabilizacido com apoio externo caia do céu;
o mais provavel é que venha como um prémio depois de um golpe
de direita.

A terceira, e mais provavel, é uma desintegracao gradual mas
acelerada da economia peruana. Como a crescente crise cambial
forca desvalorizacdo cada vez mais rapida, havera demandas pa-
ra a manutencio dos saldrios reais. Com saldrios e taxa de cam-
bio refletindo uma inflacao acelerada, os precos rapidamente os
acompanhardo. Na realidade, para evitar enormes déficits ou
violentas greves, o governo serd forgado a administrar uma eco-
nomia plenamente indexada. Mas, mesmo gquando a economia
torna-se totalmente indexada, a taxa real de cambio deve ser
reduzida e os precgos publicos reais devem crescer. A aceleracio da
inflagao é a unica forma de viabilizagdo: pregos e taxa cambial tém
que ultrapassar os reajustes salariais, mesmo quando os salarios
tentam emparelhar. Além disso, como os pregos, a taxa cambial e
os salarios perseguem-se uns aos outros ndo apenas na am-
plitude, mas também na freqiiéncia dos reajustes, com a amplia-
cdo desta ultima. Os intervalos de reajuste estreitam-se até
chegar a hiperinflacio. Pazos (1972: 92.3) descreveu a dinamica
como segue:

“Quando a taxa de inflagdo aproxima-se do limite de
tolerancia, um numero crescente de sindicatos exige au-
mentos antes que seus contratos vencam. E a adminis-
tragdo concede os aumentos salariais, dando um impulso
adicional a inflac¢do e gerando uma reducéo de intervalo de
reajuste. Provavelmente, ointervalo éencurtado inicialmentc
para seis meses, e entdo, sucessivamente, para trés meses,
um més, uma semana e um dia. Em principio o reajuste ¢
baseado no indice de custo de vida; mas, visto que hd um
atraso de um ou dois meses ou mais na publicacdo desse
indice, ele deve ser logo substituido por outro. O mais
conhecidoe atualizado dos possiveis indicadores na América
Latina é a cotacdo em uma moeda estrangeira, geralmente
o dolar norte-americano.”

O processo estda em andamento, pois a inflacdo estava préxima
a 6.000% ao final de 1988. A desintegracao financeira era apa-
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rente na intensa desmonetizagdo da economia, téo significativa
que o financiamento do déficit orcamentdrio ndo era mais consis-
tente com uma inflagao estdvel, mesmo neste nivel inacreditdvel.
Os saldrios reais, como observado anteriormente na figura 1,
tinham caido a umnivel bem abaixo do verificado em 1985, o ponto
de partida do programa.

Em algum lugar desse processo, o governo deve cair. Mas
mesmo i5so néo resolvera os problemas de uma economia na qual
a disputa bdsica é em relagao a distribuicio de renda. Enquanto
duraram as reservas cambiais, o pais pode gastar mais do que
podia e crescer em relativa harmonia. Com as reservas esgota-
das, os ganhos em termos de renda real tém de ser restituidos, a
MEenos que possam ser pagos por um aumento acentuado da pro-
dutividade. O Peru hoje esta longe do tipo de reforma politica que
o permitiria fazer o melhor possivel com seus recursos; portanto,
um elevado pessimismo procede.

Os autores de politicas peruanos nio gostam de ouvir isto,
mas o rumo mais provavel do Peru é aquele tomado pelo Chile sob
Allende no periodo de setembro de 1970 a setembro de 1973. Os
detalhes e os timings exatos da experiéncia peruana podem nao
corresponder aos de Allende, mas as linhas gerais certamente
correspondem,

A infeliz implicacdo de ter permitido uma deterioracdo téo
radical da economia peruana é que néo existe suficiente apoio
politico para uma reforma. A concentracdo politica de centro-
esquerda estd desaparecendo e novos pélos de concentracio estio
emergindo longe de onde Garcia comecou sua presidéncia: a
direita, com de Soto e Vargas Llosa, que estd chamando por um
enfoque ao estilo chileno de mercado livre, e a Esquerda Unida,
para quem a infeliz nacionalizacdo do sistema bancério em 1988
foi meramente um primeiro passo na direcéio de uma ampla so-
cializagdo. E, em seguida, tem-se a extrema-esquerda, o Sendero
Luminoso, cuja visdo é nada menos do que uma guerra civil
baseada em disputas radicais. Contra esse pano de fundo de
deterioragao econdmica e politica, onde estara a economia perua-
na daqui a um ano?

Esse descontrole econémico nio tem necessariamente vida
curta. Se os politicos o apolarem e a desestabilizacdo externa nio
for uma agravante, tal regime pode durar um ano ou mais. Garcia
pode ganhar tempo radicalizando suas préprias posicdes na
direcao do populismo e de uma crescente intervencdo gover-
namental. Um programa intenso de nacionalizacdo e controle
daria ao governo mais do que alguns meses de folego, exceto se
fosse derrubado. Garcia poderia adotar uma politica reformista e
gradualista e tentar deslocar-se para a direita! Por ora, 0 cenario
politico permanece relativamente calmo: golpes nao estio a vista
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por uma simples razdo: a direita ndo quer deixar Garcia fora do
lago, fazendo o trabalho duro e ingrato de estabilizar a economia,
$0 para ver Garcia retornar no préximo pleito. Mas, enquanto hd
aparente estabilidade, a extrema reducéo do padrido de vida e o
numero crescente de greves sugerem que a sobrevivéncia por
mais um ano, até as eleicdes de abril de 1990, ndo sera facil.

Quao longe chegou a desintegracio da economia é zlgo visivel
a partir da avaliacao relatada por Apoyo, um servico de consulto-
ria econémica peruano. Entrevistados de renda média e alta
indicavam que comprariam délares, dada uma renda extra. Dos
grupos de renda mais baixa, mais da metade respondeu que
gastaria a renda extra em alimentos.

Conclusao

Queremos concluir com uma outra citacdo de Seers (1964:
103), desta vez para enfatizar que politicas ao estilo do FMI, sem
preocupagido com crescimento ou progresso social, podem levar a
estabilidade financeira a curto prazo, masinevitavelmente abrem
a porta para o retorno de reagdes destrutivas sob a forma de
politicas populistas.

E claro que os dois exemplos de populismo discutidos aqui
geraram conseqiiéncias desastrosas para aqueles que deveriam
ser os beneficidrios. A questao central entéo é se as politicas popu-
listas sao totalmente insustentdveis, ou se ha uma variante que,
propriamente executada, pode, de fato, ser bem-sucedida. Nés
deixaremos para um futuro ensaio a elaboracdo da tese segundo
a qual as politicas populistas podem dar certo, na medida em que
ndo incorram em restrigoes cambiais, enfatizem a reativacéo
somente por um breve periodo inicial e a partir de entdo mudem
para politicas de crescimento e, mais importante, apéiem o seu
financiamento em uma politica f{iscal extremamente ortodoxa e
uma administracdo tributdria rigorosa. Dentro dessas restri-
¢oes, ha bastante espago para os objetivos redistributivos do po-
pulismo.

Tabela A-1 — Peru: indicadores macroeconémicos

Cresci- Infla- Termos Divida Transf.  Salario

mento'™ ¢@o™  troca™ externa'” recursos  real
1970 7,3 5 100 3,68 4,1
1971 5,1 7 85 3,69 0,8
1972 5,8 7 80 3,83 1,0
1973 6,2 10 101 4,13 -0,6
1974 6,9 17 103 5,24 -5,4
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1975 24 24 88 6,26 - 98

1976 3,3 34 84 7,38 -5,6
1977 -0,3 38 70 8,57 -3,4
1978 -1,7 58 75 9,32 3,3
1979 4.3 67 100 9,33 12,5
1980 2,9 60 111 9,59 3,8 100
1981 3,0 73 104 9,63 -4.,4 98
1982 0,9 73 94 11,1 -3,7 101
1983 -12,0 125 104 12,4 0,2 84
1984 4.7 112 96 13,3 4.5 70
1985 2,3 158 82 13,8 6,9 60
1986 8,9 63 64 14,4 -2,0 76
1987 6,5 115 61 15,4 -3,8 80
1988*% -8,5 1720 16,2 53
Estimativa.

(a)

(b)

Porcentagem por ano.

Indice dos termos de troca, 1970=100.

‘) Total da divida em US$ bilhoes.

‘4 Transferéncia de recursos para o exterior como percentual do PIB. (A trans-
feréncia é medida nas contas nacionais como exportacdes liquidas excetuado o
fator pagamento.)
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Notas

1. Essc ensaio foi apresentado no segundo encontro do IASE, Bogot, Colombia,
realizado entre 30 de mar¢o e 1° de abril de 1989. Os autores agradecem a
colaboracao dos conferencistas participantes: Eliana Cardoso, Vittorio Corbo,
Javier Iguinez, Eduardo Engel, José de Gregério, Caterina Nelson, Eva Paus,
Andrés Solimano ¢ Andrew Zimbalist pelas suas uteis sugestoes. A pesquisa
apresentada aqui é parte de um projeto financiado pelo Banco Mundial.

2. Vcja Sachs (1989) e Dornbusch (1988b) para esse mesmo tema.

3. Num projeto mais amplo, esperamos examinar um numero significativo de
experiéncias latino-americanas, a fim de obter um quadro mais preciso das fa-
ses e do colapso final dos programas.

4. Veja Oppenheim (1989) para uma recente resenha da literatura.

5. Veja Stallings (1978) e de Vlyder (1974) para uma discussio da politica e
economia chilenas.

6. Veja a discussao no Zamit (1973).

7. Veja Sunkel (1960) para a discussio da teoria estruturalista da inflagao. Veja
também Baer e Kersternetzky (1964).

8. Veja por exemplo, o relatério CIAP de 1971 reproduzido no Panorama
Econémico, n” 260 fev./mar. 1971, p. 36.

9. Veja Inosdroza (1971: 8).

10.Veja Plan Anual (ODEPLAN, 1971).

11.Aleidareforma agréaria aprovada pelo Congresso durante a administracédo Frei
forneceu o instrumento necessario. Veja Alalufet. al., 1972.

12.Em 11 de junho de 1971, o Congresso aprovou a reforma constitucional por
unanimidade que nacionalizava as grandes minas de cobre. Veja Geller ¢
Estevez (1972) e Ffrench-Davis e Tironi (1974).

13.0 novo programa atribuia 66% de seus recursos para esses trés sctores.

14. Ademonstracao de forga nas primeiras elei¢des municipais e parlamentares nao
era incomum no Chile. Na realidade, o governo Frei teve uma experiéncia
similar em 1965.

15.Bitar (1986), em sua avaliagio da politica formulada, nos diz como esta visio
sofreu oposi¢do de um pequeno nimero de teenocratas que defendiam uma cor-
reglo da fonte fundamental do desequilibrio. Mas eles encontraram duas difi-
culdades: a precisao téenica de sua posigio foi posta em davida e a politica de
corregdo cambial e or¢amentaria foi considerada demasiado custosa.

16.Em 1971, uma pequena desvalorizacio foi seguida pela institui¢ao de quatro
taxas cambiais diferenciadas.
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17.Veja Bitar (1979).

18.Que Pasa, n® 70, 17 de Agosto, 1972 p.14.

19.Mesmo que o declinio do salario real de 1974-1975 seja em parte devido a
deterioragao dramética dos termos do comércio, nao se deve minimizar as con-
seqiiéncias das politicas de Allende.

20.Veja R. Thorp “Trends and cycles in the Peruvian economy” em P. Bardhan et
al. {eds). International trade, investiment, macro policies and history. North
Holland, 1987, Thorp, R. & Bertram, G. Peru 1890-1977, Columbia University
Press, 1978; e P.P. Kuczynski “Peruvian democracy under economic stress”,
Princeton University Press, 1977, para extensas referéncias histéricas.

21.Veja Wise (1988) e Ortiz de Zevallos (1989) para uma revisdo de politicas.

22.Veja Ortiz de Zevallos (1989).

23.Veja Glewwe (1988).

24.Veja Dornbusch (1981, 1988a), Bresser Pereira e Nakano (1987) e Brunoet al.
1988.

25.Veja Centro de Economia Aplicada (1988) e especialmente Iguinez, para uma
avaliagdo dos primeiros trés anos de programa.

26.Veja Presidencia de la Repiblica (1987®" 1).

27.Veja D. Carbonetto, I. de Cabellos, O. Dancourt C. Ferrari, D. Martinez, J.
Mezzera, G. Saberbein, J. Tantalean e P. Vigier. El Pert; heterodoxo, un modelo
econdmico, National Planning Institute, Lima, 1987.

28.As reservas liquidas incluiam na parte da divida 800 milhoes de d6lares atrasa-
dosjunto ao FMI. A posi¢do com ouro do Banco Central havia sidoreavaliada em
varios pontos e somavam 659 bilhdes de délares em dezembro de 1988.

29.Em abril de 1989 o declinio na atividade econémica e as restricdes de impor-
tagdes haviam se tornado tdo volumosos que uma recuperacdo da reserva
ocorreu. O aumento da reserva foi suficiente para alimentar o rumor de um
outro programa de reativacéo.
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7. Populismo econoémico versus Keynes:
a reinterpretacdo do déficit publico na
América Latina* .

Luiz Carlos Bresser Pereira
Fernando Dall’Acquu

O déficit publico estd mais uma vez no centro do debate sobre
o ajustamento econémico na América Latina. O fracasso dos
programas ortodoxos de ajustamento, na primeira metade dos
anos 80, levou a busca de solugdes alternativas. Em seguida, o
insucesso dos sucessivos planos heterodoxos na segunda parte da
década, exceto o caso do México (1987), resultou em renovada
énfase sobre a primazia da politica fiscal como precondicdo para
a estabilizacdo econémica, seja ela realizada em termos ortodoxos
ou heterodoxos (incluindo politica de rendas). O vaivém entre
heterodoxia e ortodoxia tem sido analisado em muitos artigos que
relacionam a doenca econdémica da América Latina com o popu-
lismo econdémico. Por outro lado, é muito comum pretender-se a
legitimacdo do déficit publico na teoria econémica keynesiana.
Neste trabalho, tentaremos esclarecer essas duas questoes, argu-
mentando, primeiro, que a visdo keynesiana de politica econdmica
ndo da apoio a uma politica fiscal frouxa e, segundo, que o
populismo macroeconémico néo é a unica explicacdo para a crise
fiscal na América Latina.

Analisaremos o populismo macroeconémico na América Latina
com énfase no aspecto fiscal. As politicas populistas, sem duvida,
contribuiram para o fracasso dos programas de estabilizacdo. Mas
é preciso salientar que os desequilibrios fiscais que tém inviabili-
zado a estabilizacdo na América Latina nos anos 80 ndo sdoounao
foram, em sua maioria, resultantes de politicas populistas.

Argumentaremos que a continua incapacidade de muitos
governos latino-americanos de adotarem politicas fiscais auste-
ras estd estreitamente associada as politicas desenvolvimentistas

* Artigo publicado originalmente noJournal of Post-Keynesian Economics, 13:(2).
Bresser Pereira é professor da Fundacao Getidlio Vargas de Sao Paulo e Fer-
nando Dall'Acqua é diretor de pesquisas do Interamerican Institute for Coopera-
tion in Agriculture - OEA, San José, Costa Rica. Traducao de Mauricio Gutem-
berg Lima Silva.
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implementadas, principalmente nos anos 70, baseadas forte-
mente na obtencao de empréstimos externos. Estas politicas nao
devem ser confundidas com populismo econdmico. Neste sentido,
a énfase atual no populismo, mesmo que parcialmente correta,
desvia a atencao da causa fundamental da grave crise financeira
do Estado e das necessidades mais prementes dos paises da
América Latina.

Populismo econémico versus Keynes

Uma literatura crescente aponta a utilizacio de politicas ma-
croeconomicas populistas como principal responsavel por muitos
déficits publicos na América Latina.! Esse tipo particular de
enfoque econdémico tem sido definido genericamente por politicas
expansionistas voltadas para o crescimento econdémico e dis-
tribuicdo de renda, com pouca preocupacdo em relacéo aos riscos
de inflacao, dos déficits orcamentdrios e restricdes externas.

A procura de meios para acabar com a inflacdo sem que haja
forte redugdo do nivel de atividade motiva a implementacio de
politicas nas quais a disciplina fiscal e monetdria nio é perseguida.
Supde-se, entao, que a determinante crucial da inflacdo néo é
resultante de pressdo do lado da demanda, de um excesso de
absorcao. A existéncia de capacidade ociosa e de reservas de
divisas forneceria as condig¢ées necessarias para um crescimento
ndo inflaciondrio sem o risco de se incorrer em restricao externa.

Na verdade, existem muitas experiéncias bem definidas na
América Latina, nas quais o déficit fiscal foi significativamente
aumentado com o objetivo de se alcang¢ar maior distribuicao de
renda e crescimento com efeitos desastrosos sobre a economia. A
lista de episédios recentes que apresentam algum tipo de expe-
riéncia populista inclui: Brasil (1979-1980), com Joao Figueiredo,
e (1985-1986), com José Sarney; Chile (1971-1973), com Salvador
Allende; Peru (1985-1988), sob 0 comando de Alan Garcia, e Boli-
via (1982-1984), sob o governo de Hérnan Siles Suazo.

Esse populismo econémico é, geralmente, legitimado por um
certo tipo de keynesianismo que da énfase exclusiva & demanda
efetiva, inverte a Lei de Say” e advoga o uso indiscriminado da
politica fiscal e de déficits fiscais como mecanismos para a es-
tabilizacdo ciclica. Um exemplo extremo dessa abordagem é a ten-
tativa de legitiniar auuicntos salariais como meio de promover
consumo e sustentar a demanda agregada.

A utilizacao da teoria keynesiana classica para justificar a
politica fiscal frouxa nos paises latino-americanos é espuria por
muitas razoes. De fato, a tradicao keynesiana enfatiza a politica
fiscal e o déficit publico como componente da demanda agregada.
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Desse prisma, o objetivo de equilibrio fiscal poderia ser suspenso
temporariamente durante periodos recessivos.* Os governos de-
verlam incorrer em déficit orcamentdrio para recriar o pleno
emprego, perdido por causa da insuficiéncia de demanda agre-
gada, causada pela reducio da demanda externa, devido i dimi-
nuicdo das exportagdes ou a queda dos investimentos privados.

Isso, contudo, nao quer dizer que Keynes fosse a favor de
déficits fiscais. Ao contrario, era muito reticente em relacao ao
desequilibrio fiscal. Como Kregel sublinha, “a estratégia do inves-
timento era o objetivo primeiro da politica keynesiana” (1985:33).
Para alcancar tal estabilizacdo, um aumento do investimento
publico seria necessario, mas isso nao deve ser confundido com o
financiamento via déficit publico. Keynes foi muito claro nesse
aspecto:

“O or¢amento de capital serd um ingrediente necessdrio
nesta andlise do investimento esperado... Esta ¢ uma
grande mudanca na apresentacio dos nossos negocios que
eu desejaria muito que adotdssemos e que ndo possul
qualquer relag¢do com o financiamento via déficit publico.
Bastante distinta é a proposta de que se, por uma razdo ou
outra, o volume de investimento planejado fracassa em
produzir o equilibrio, acabard provocando o desequilibrio
do orcamento corrente. Esse é apenas o tltimo recurso,
utilizado quando o mecanismo do orcamento de capital
nao opera.” (1943:352.)

No esquema keynesiano, a relacdo entre precos e saldrios é
considerada bastante estavel, de modo que mudancas na de-
manda agregada implicam variacdes da producao, do emprego e
da utilizacdo de capacidade produtiva. Nessas circunstancias,
nao ocorreria nenhum crowding out como resultado de um déficit
temporario, quando trabalho e outros fatores produtivos estéo
disponiveis para satisfazer o aumento da demanda do governo
sem deslocar as demais demandas. Isto ¢, 0 novo empréstimo ao
setor publico sera financiado pela poupanca gerada pela renda
associada a expansdo da producéo e emprego. Em suma, déficits
orcamentarios funcionam como um mecanismo de estabilizacao
ciclica, que deve ser acionado somente durante periodos reces-
sivos, e eliminado durante os momentos de prosperidade economica.

De acordo com Kregel:

“O proprio Keynes jamais recomendou o déficit do governo
como um instrumento de politica de estabilizacdo e, quando
ele o considerou como medida tempordria, demonstrou
uma nitida preferéncia pelo investimento ao invés de
gastos de consumo.” (1985:32.)
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Keynes considerou o or¢camento de capital como um “conceito
fundamental”, enquanto que déficit publico era um “expediente
desesperado” (1943:353-4). Déficits piiblicos sédo aceitaveis ape-
nas como politica fiscal de curto prazo. A hip6tese fundamental é
que a economia apresenta desemprego e capacidade ociosa do lado
da oferta. Nesse caso, qualquer estimulo do lado da demanda
implicard aumento da producao, mesmo que os saldrios reais e
mark ups mantenham-se estaveis. Assim, um forte excesso de
capacidade prové a base tedrica para a crenca de que o déficit
fiscal pode sustentar uma recuperacao néo inflaciondria.

Se a politica fiscal é usada dessa maneira, esta teria pequenos
efeitos inflaciondrios’. Mas Keynes estava consciente de que a
expansao fiscal pode gerar inflagéo, pelo aumento dos precos de
oferta, do alargamento dos mark ups e acimulo de ativos finan-
ceiros nas maos do setor privado (Cristopher Taylor, 1988: 127).
Keynes alerta para os gargalos que podem ser gerados quando o
produto aumenta, causando a aceleracéo da inflacio. Em suas
palavras:

“E provduvel que o nivel geral de precos ndo aumentard
muito mais do que o incremento na produ¢do, princi-
palmente quanto maior for a disponibilidade de fatores de
producdo eficientes ociosos. Mas, na medida em que a
producgdo aumenta suficientemente para gerar gargalos,
haverd provavelmente um forte aumento dos precos de
alguns bens”. (1936: 300)

Ignorando, ou dando pouca atencao ao fato de que a andalise
keynesiana é possivel apenas para o curto prazo, a macroeco-
nomia populista concebe a politica fiscal como o principal instru-
mento para sustentar uma estratégia de desenvolvimento. O
déficit publico néo é utilizado como um instrumento de estabiliza-
¢do ciclica, mas sim como uma politica central para se alcancar os
objetivos de rdpido crescimento econémico e distribui¢io de ren-
da. O elemento fundamental dessa estratégia ¢ a crenca de que,
se for adequadamente dirigido e acompanhado por sistemas apro-
priados de controle administrativo, um aumento do déficit publi-
co pode estimular um sustentado processo de crescimento econé-
mico engendrando uma maior eqiiidade na distribuicéio de renda.

N4o é necessario dizer que essa visdo da politica fiscal ignora
alguns dos principios bésicos da teoria keynesiana. Isso ndo se
reflete apenas na atribui¢cdo de um papel desmesurado a politica
fiscal, mas também na suposicdo de uma grande facilidade de
recuperacdo da economia para uma trajetéria sustentada de
crescimento. Essa concepcdo dindmica do papel da politica fiscal
nao reconhece que as expectativas do publico e as condutas
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econdmico-sociais nao podem ser mudadas instantaneamente, de
modo a sustentar uma rdpida expansio da capacidade produtiva
simultaneamente a expansdo da demanda sem gerar pressdes in-
flaciondrias e restricdes externas.

A segunda limitacdo estd relacionada a suposicio keynesiana
de que alteracoes nos fluxos, como empréstimos ao governo e
monetiza¢do, ndo afetam de modo significativo os estoques, como
a divida publica e a base monetaria durante o periodo em
consideragdo, e, portanto, podem ser negligenciadas. Essa hip6-
tese é consistente com a proposta keynesiana de que o déficit
publico, quando adotado, deve ser temporario. Porque os estoques
existentes sdo supostamente inalterados no curto prazo, as con-
seqiiéncias do modo como o déficit é financiado ndo sdo investi-
gadas afundonomodelo keynesiano. A politica monetdria aparece
como uma varidvel arbitraria. O impacto de curto prazo do déficit
publico sobre produto e preco depende basicamente do grau de
acomodacio da oferta monetdria definida pelo Banco Central, a
qual, nestes termos, deixaria de ter o impacto sobre as taxas de ju-
ros. Embora essa hipdtese esteja basicamente correta, dai ndo se
serve — ao contrario do que pretende o raciocinio macroecondmico
populista — que a administracdo monetdria e principalmente fis-
cal tenha pouca importancia.

Seguramente essa ndo se aplica & maioria dos paises da
América Latina, onde o tamanho do déficit publico é muito grande
e cronico. Nessas circunstancias, a administracéo de politicas fis-
cais enfrenta dificuldades néo antecipadas pela andlise keyne-
siana. Quando o setor ptblico é altamente endividado, a possibili-
dade de financiar o déficit publico torna-se extremamente limi-
tada. No limite, 4 medida que concomitantemente a inflacdo se
acelera, s6 é possivel financida-lo por meio da emissio de moeda.
A conflanca evanescente na divida publica interna, como instru-
mento de financiamento do déficit or¢camentadrio, torna-a impo-
tente em face das pressoes das expectativas ou do excesso de ab-
sor¢éo sobre o aumento dos pregos. Ao mesmo tempo, o aumento
dessa divida é perverso, na medida em que taxas de juros mais
elevadas devem aumentar também a carga da divida e, con-
seqiientemente, a necessidade de financiamento do setor publico.
Tal fendmeno pode causar uma espiral divida-déficit ou a moneti-
zacao da divida (senhoriagem), que, mais cedo ou mais tarde,
significard mais inflacdo. Ademais, quanto maior for a parcela
publica da divida externa, maior sera o peso do servico da divida
sobre o or¢amento publico. Sob essas condi¢des, que prevalecem
na maioria dos paises da América Latina, a politica fiscal torna-
se muito sensivel as tentativas de melhorar o nivel dos ativos
liquidos do pais no exterior. Politicas de promogio de exportacao,
tais como desvalorizagdo real do cAmbio, tornardo mais aguda a
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restri¢ao da divida externa a medida que pioram o estado das
financgas publicas.

Populismo versus desenvolvimentismo

Enquanto a interpretacédo populista da teoria keynesiana é
inadequada, ater-se ao populismo como a razdo primeira do
histérico desequilibrio fiscal na América Latina pode ser perigoso,
uma vez que reforca o mito de que os governos latino-americanos
podem tirar suas economias da crise atual se adotarem as politi-
cas convencionais “corretas”; em outras palavras, a boa utilizacao
dateoria econémica pode solucionar a crise econémica na América
Latina, ndo importando qudo dificil seja a situa¢ao em cada um
dos paises. Nesse sentido, a crescente énfase no populismo desvia
a atengdo sobre a causa principal da crise — a crise fiscal do
Estado —, sobrecarregando os circuitos politicos nessas econo-
mias e afastando o foco do papel da comunidade financeira
internacional.

Nesse contexto, pode-se notar que a persisténcia da crise fiscal
na América Latina ndo pode ser explicada exclusivamente pela
adogao de sucessivas politicas fiscais modeladas pela abordagem
populista. Politicas desenvolvimentistas também desempenharam
papel fundamental. Particularmente, durante os regimes au-
toritarios, nos anos 70, o orcamento publico foi mantido sis-
tematicamente em desequilibrio, freqiientemente apresentando
enormes déficits, como resposta a fortes pressoes internas de
empresarios e burocratas por um modelo econémico que garan-
tisse uma rapida taxa de crescimento do estoque de capital. Sob
esse modelo, muitos paises latino-americanos presenciaram um
substancial aumento dos gastos governamentais, nio financiados
por arrecadacao fiscal, associados a um forte aumento do inves-
timento publico, de subsidios diretos e de outros incentivos fiscais.
Esse conjunto de politicas objetivava promover setores especificos
da economia, ou compensar reducdes na lucratividade das expor-
tacoes que podiam surgir em funcéo da sobrevalorizacdo da taxa
de cambio.

Durante o ciclo desenvolvimentista, governos da América
Latina financiaram o déficit orcamentdrio com endividamento
externo. Brasil, Argentina e Bolivia sao exemplos cldssicos de
paises que incorreram em déficits ptiblicos erénicos facilmente fi-
nanciados por empréstimos externos durante a década de 70.

O facil acesso ao capital externo fez os paises latino-ameri-
canos praticamente ignorarem os déficits orcamentarios. No caso
do Brasil, durante os anos 70, enquanto a economia e particu-
larmente as empresas estatais endividaram-se fortemente no
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Exterior, os déficits fiscais eram negados pelo governo. O conceito
de déficit piblico era limitado ao déficit do governo central, que
estava equilibrado formalmente. O conceito mais amplo de Neces-
sidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) foi utilizado
pela primeira vez em 1983, quando adotado um programa de
ajustamento do FMI. Embora o déficit publico fosse certamente
elevado nos anos 70, ndo existem informacées disponiveis sobre
sua dimensao.

Aumentando a divida externa em vez de imprimir moeda, o
governo podia reduzir o impacto inflacionario do desequilibrio
fiscal. Essa politica de endividamento valorizou a taxa de cambio
em relacao ao nivel que teria sido atingido caso outra estratégia
tivesse sido adotada. Em conseqiiéncia, a economia foi aliviada de
pressoes inflacionarias. A politica de postergar a depreciacio do
cambio para abaixar a inflagdo ndo pode, entretanto, ser mantida
com a restricio do crédito internacional no inicio dos anos 80. A
maioria dos paises da América Latina que se defrontou com difi-
culdades para honrar o servico da divida estava incorrendo em
pesados déficits orcamentdrios com limitadas possibilidades de
financiamento no mercado doméstico de capitais. Quando emer-
glu a crise da divida nos primérdios dos anos 80, por exemplo, o
déficit piblico nominal (NFSP em termos nominais) alcancou o
nivel recorde de mais de 15% no México, Argentina, Bolivia e
Brasil. Assim, a reducdo da disponibilidade de financiamento
externo impés a estes paises a necessidade de retorno rapido aos
equilibrios economicos fundamentais, especificamente a reabili-
tagdo da politica fiscal. Agora a alternativa ao equilibrio fiscal era
uma alta taxa de inflagao. Por outro lado, um forte ajustamento
fiscal era necessdrio para melhorar a conta corrente do balanco de
pagamentos, uma vez que nido existia mais poupanca externa
para cobrir os déficits externos.

O legado do desenvolvimentismo

O ciclo desenvolvimentista deixou uma triste heranca,
que vem dificultando se alcanc¢ar o ajustamento fiscal em muitos
paises da América Latina. O objetivo de crescimento econémico
desempenhou o papel principal no modelo econémico que pre-
valeceu neste ciclo. Efeitos de longo prazo sobre a distribuicdo de
renda, quando explicitamente considerados, eram tratados de
forma subordinada ao crescimento conduzido por investimentos
financiados externamente. Esses modelos consideram que cortes
no consumo sao necessarios para assegurar melhoria no nivel de
consumo no futuro, e que este deslocamento na distribuicao de
renda em favor dos grupos de renda mais alta aumentard a
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poupanca e conseqientemente o investimento produtivo. Em
outras palavras, a necessidade de rapido crescimento econémico
inicialmente pioraria a distribuicdo de renda relativa. Nesse
sentido, o ciclo desenvolvimentista presenciou o agucamento
amargo dos conflitos sociais causados por uma estratégia de
desenvolvimento que aprofundava as desigualdades de renda
entre classes sociais, regides, setores e grupos étnicos.

Essas pesadas diferencas econdmicas, durante os anos 80,
ativaram as forcas politico-econémicas, favorecendo uma politica
econémica radicalmente diferente, enfatizando crescimento e dis-
tribuicdo de renda. Contudo, essa politica era simultaneamente
limitada pela restricao da divida elevada, por empréstimos exter-
nos do passado e por pressoes sociais para a reducdo das desigual-
dades. Os gastos exorbitantes do Estado durante o ciclo de .
desenvolvimento deixaram um enorme endividamento externo.
O repentino fim dos empréstimos externos para a América Latina
em 1982 impossibilitou a continuacéo deste tipo de financiamento
para o déficit publico. Ao mesmo tempo em que o governo perdeu
a maior fonte de financiamento do seu déficit, o servico da divida
rapidamente tornou-se a principal rubrica das despesas ptblicas,
o que inibiu o governo na realizacdo da redistribuicao de renda
como resposta as demandas sociais.

Em suma, a situacao das financas publicas na América Latina
hoje esta seriamente comprometida pela necessidade de realizar
o pagamento do servico da divida e por pressdes para aumento das
despesas para aliviar os conflitos sociais. A partir das condicoes
sociais e econdmicas que acabamos de descrever, mesmo num
contexto de inflacio crescente, a austeridade fiscal foi freqiliente-
mente rejeitada por causa das dificuldades em reduzir o pagamento
de juros, relacionado ao grande estoque da divida publica, e ao
temor de que cortes nas despesas sociais pudessem provocar uma
disseminacao de conflitos sociais e politicos incontrolaveis. Como
resultado, os governos da América Latina fracassaram em adotar
medidas de efetiva correcao fiscal, e um grande déficit publico
tornou-se o maior obstdculo a estabilizacao.

Os déficits publicos do passado nao sao necessariamente a
causa da aceleracao da inflagcdo, mas certamente a sancionaram
com a emissao monetdaria. Outros fatores, em particular os cho-
ques de oferta sobre uma inflacdo de carater inercial, tiveram
papel importante na aceleracdo inflacionaria. Em qualquer hipé-
tese, dada a impossibilidade de financiamento dos déficits publi-
cos, néo ha duvidas de que a eliminacdo deste é uma condi¢ao
necessaria para controlar a inflacdo na maioria dos paises latino
americanos.”
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Conclusao

Portanto, qualquer que seja a motivagio social e politica do
populismo, ele ndo pode ser considerado como a tinica ou principal
razdo para o fracasso dos programas de ajustamento da América
Latina. A combinacao de enormes dividas publicas com desigual-
dades na distribuicao de renda e com uma inflacao que, particu-
larmente no Brasil e na Argentina, é cronica ou inercial®, tornou
a administracdo da politica econdmica muito mais dificil. Em
consequéncia, tanto governos populistas quanto ndo populistas
foram incapazes de retomar o crescimento de seus respectivos
paises.

Concomitantemente, o ajustamento fiscal continuou a ser o
principal obstdculo a implementacdo do programa de estabili-
zagdo macroeconémica na América Latina. O corte nas despesas
sociais ou o aumento dos impostos para pagar o servico da divida
publica sdo medidas dificeis de serem vendidas no ambito politico,
principalmente em economias nas quais conflitos sociais exercem
fortes pressoes sobre o papel do setor ptblico na redistribuicdo da
renda. Nesses termos, hoje, o ajustamento fiscal néo significa
somente a vontade de se adotar medidas fiscais dolorosas, mas
também a redug¢éo no servico da divida externa através do can-
celamento daquela parte da divida que n#o é consistente com o
crescimento e a estabilidade dos pregos. Isso garantird espago de
manobra para que os governos da América Latina estabilizem
suas economias de forma que elas possam voltar a crescer.
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Notas

1. Veja, entre outros, Bresser Pereira (1988), Sachs (1988), Dornbusch e Edwards
(1988), neste livro.

2. De acordo com essc tipo de keynesianismo, a demanda cria a sua oferta. Com o
intuito de promover o crescimento, basta aquecer a demanda de investimento e
consumo.

3. Na verdade, Keynes sublinha que em caso de “uma queda na renda devido ao
declinio no nivel de emprego, se isto durar muito tempo... 0 governo ... sera
obrigado, querendo ou nao, a incorrer em déficit fiscal” ( 1936:98). Assim, em caso
de recessdo, o déficit publico tende a aumentar de qualquer maneira.

4. Um economista keynesiano, Robert Eisner, depois de cuidadosas anslises eco-
nométricas de inflagao e déficit publico nos EUA, concluiu que “a verdadeira
histéria é aparentemente que a alta inflacao dos anos 70 einicio dos anos 80 tem
como causa néo os déficits orcamentdrios ou excesso de demanda, mas um forte
choque de oferta...” (1989: 88-9).

ot

- Deve ficar claro que rejeitamos raciocinios lineares e simétricos do tipo: se a
eliminacéo do déficit publico 6 uma condicdo necessaria para controlar ainflacdo,
entdo a causa da inflagéo é o déficit publico.

6. A teoria neo-estruturalista da inflacao inercial foi desenvolvida no inicio dos
anos 80 na América Latina. Veja Bresser Pereira e Nakano (1987) para uma
apresentacédo geral da teoria ¢ Bresser Pereira (1989) para uma avaliacédo dos
cfeitos perversos do déficit ¢ divida publica em paises como o Brasil, onde
prevalece a inflagao inercial.
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8. Populismo, gastanca e redistribuicao*

Eliana Cardoso
Ann Helwege

Introducao

Os surtos recentes de instabilidade econémica, tendo como
origem uma superexpansao e terminando em hiperinflacao, le-
varam os economistas a descrever como populistas os regimes
vigentes na América Latina durante a década passada. Sarney,
Alfonsin, Garcia e os sandinistas certamente negligenciaram a
inflagao causada por déficits orcamentdrios e crises no balanco de
pagamentos. Os desequilibrios macroeconoémicos desses governos
guardam fortes semelhanc¢as com os desequilibrios observados na
época de Peron, Vargas e Goulart, trés lideres tradicionalmente
identificados como populistas. O termo nio deve, no entanto, ser
generalizado sem maior reflexdo. Embora tenham os regimes
mais recentes falhado em controlar os déficits orcamentarios, as
estratégias economicas empreendidas por eles, bem como suas
motivagoes subjacentes, apresentam uma heterogeneidade con-
sideravel e sdo bem diferentes das do populismo do passado. Este
trabalho discute tais diferencas.

Por que discutir terminologia? Ha licdes que os lideres recen-
tes deveriam ter aprendido com os populistas tradicionais. A mais
basica delas ¢ a de que néo se ajustar as restricoes impostas pelo
balango de pagamentos e pela capacidade produtiva interna leva
ainflagdo e ao desastre (Harberger, 1970). Contudo, os primeiros
sinais de alerta, evidenciados na retérica e em politicas especifi-
cas, tém variado bastante. Ao fazer uma identificacéo genérica da
doenca, reunindo ex post todos os fracassos inflaciondrios dentro
da categoria populismo, perdemos a oportunidade de entender ex
ante o desenvolvimento da crise e como evita-la.

Ademais, uma vez que o populismo esta associado a redis-
tribui¢do (embora nao em favor dos mais pobres), é importante
deixar claro quando e como a redistribuicao pode levar a inflacao.

* Artigo apresentado & Revista de Economia Politica em 1989, As autoras sio da
Tufts University. Traducdo de Ricardo Borges Costa.
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Comegamos por descrever o populismo cldassico da maneira
como os latino-americanistas o tém visto durante as tdltimas
quatro décadas (Archeti et al., 1987), usando a experiéncia ar-
gentina do periodo 1945-1952 para ilustra-lo. Passamos entéo a
descrever o novo conceito econdmico de populismo apresentado
por Sachs, 1989, Dornbusch, 1988 e Dornbusch e Edwards, 1989.
Suas analises enfatizam o repetido desejo dos regimes latino-
americanos de empurrar a demanda além dos limites impostos
pelarestricdo orcamentdria. A seguir, examinamos casos especificos
de populismo, discutindo a diversidade de situacées. Enfatizamos
que ha pelo menos trés raizes distintas que levam a politicas
inflaciondrias:

e O otimismo excessivo acerca do potencial de crescimento rapido
estimulando-se a demanda e uma industrializacdo voltada para
dentro, como verificado na experiéncia peruana sob o governo
de Garcia.

¢ O socialismo que tenta manter os mercados funcionando e causa
insegurancga em torno do direito de propriedade, provocando a
intervencio dos Estados Unidos e gerando orcamentos milita-
res insustentdveis, como o observado na Nicaragua nos anos 80.

¢ Aincapacidade de impor o fardo do ajustamento recessivo sobre
os diversos grupos, como no Brasil depois do choque do petréleo.

Longe de apresentar mostras de esforcos redistributivos, a
histéria do populismo torna conspicua a insuficiéncia de pro-
gramas genuinamente redistributivos na Ameérica Latina. A
maloria dos regimes ndo voltou sua atencéo para os pobres. Os
trabalhadores urbanos do setor informal nao foram beneficiados
pelos aumentos populistas do saldrio minimo, e os programas
sociais também nao concentraram recursos na assisténcia aos
despossuidos. Os pobres do setor rural sofreram tanto com a
deterioracao dos termos de troca da agricultura quanto com a nao-
implementacdo de uma reforma agrdria que provesse uma as-
sisténcia técnica e crediticia adequada.

O populismo classico

Os cientistas sociais (Baily, 1967; Coniff, 1982; Germani,
1978; Hamilton, 1980; Hennessy, 1976; Malloy, 1977 e Stein,
1980) tradicionalmente associam o populismo as politicas segui-
das por Perén na Argentina, entre 1946 e 1949, por Vargas no
Brasil, apés 1945, por Cardenas no México, entre 1934 e 1940, e
por Velasco no Peru entre, 1968 e 1975.
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Referimo-nos a esses episédios como representativos do popu-
lismo classico, uma tradicéo politica urbana que se opds ao status
quo primario exportador do século XIX, defendendo um desen-
volvimento industrial acelerade. Construiu alianc¢as que estabe-
leciam um elo entre a classe operaria ¢ a burguesia industrial.
minimizando os antagonismos entre classes por meio da propa-
gacao de uma ideologia nacionalista.

O populismo classico identifica-se com governos intervencio-
nistas, comprometidos com um papel decisivo na determinacéo de
precos, com a protecdo dos trabalbadores e dos saldrios, com
politicas de alimentos baratos, com a propriedade estatal de
indastrias-chave, com a alocacéo estatal de crédito a juros baixos
e com favores a indudstria privada. Rejeita qualquer apelo a
necessidade de uma contencgao geral dos gastos. As conseqiiéncias
sdo um crescimento excessivo do governo e a disseminacao de
variadas formas de corrupcdo, incluindo a evasdo fiscal. Os
déficits orcamentdrios crescentes ocasionam uma dependéncia
cada vez maior das poupancgas externas. A substituicao de impor-
tacdes, associada a restri¢bes ao comércio, resulta numa depen-
déncia do capital estrangeiro. O viés urbano da politica econémica
e da alocagdo de recursos tem como conseqiiéncia uma pobreza
rural dramatica.

Os economistas e cientistas politicos de direita e de esquerda
enfatizam os lados negativos do populismo. A direita ataca os
populistas como demagogos que alimentam a inflac¢do, espantam
o capital e provocam a instabilidade politica. A esquerda os acusa
de trair as massas. Mas nao fazia parte dos programas populistas
conduzir uma revolugao social, como no Chile de Allende e na
Nicaragua de Ortega. Os populistas pretendiam reformar o
sistema e ndo acabar com ele. Nao podem ser culpados por nao
conseguir o que ndo prometeram. Tinham como programa pro-
mover o crescimento econémico baseado na industrializacdo como
meio para a sustentacdo do emprego. Assoberbados que ficamos
pelos seus erros, nossa tendéncia atual € esquecer o bem-sucedido
papel desempenhado pela industrializacao de substitui¢ao de im-
portacoes(ISI) com extravagantes taxas de crescimento da América
Latina, em média de mais de 5% ao ano, entre 1950 e 1980 (Tabela
1). Vale a pena perguntar se haveria alternativas vidveis a indus-
trializacao populista de substitui¢do de importacoes dos anos 40
e50. Os regimes coercitivos de direita dos anos 70 nao produziram
desenvolvimento politico, crescimento econdémico ou justica so-
cial. Também néo o fizeram os governos socialistas.

A TSI foi a resposta pragmatica aos problemas que se segui-
ram & Grande Depressao dos anos 30 e & eclosdo da Segunda
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Guerra Mundial. Mais tarde, os estruturalistas, cepalistas, refor-
mistas e desenvolvimentistas conceberam os modelos econdmicos
que justificam a estratégia de substitui¢do de importacoes, ale-
gando serem os mecanismos de mercado, isoladamente, insufi-
cientes para se atingir a industrializacdo (Prebisch, 1976, Singer,
1984). Esses economistas construiram sua argumentacéo sobre
dois pilares:

e Chamaram a atencéo para a restricdo imposta pela disponibili-
dade de divisas internacionais como um fator importante do
crescimento. Num mundo onde o0s termos de troca evoluiam
contra os tradicionais produtos primarios de exportacio, a pro-
dugdo doméstica teria que substituir as importagdes ndo essen-
ciais, liberando divisas para os insumos necessarios para a
industrializacdo. Ademais, enquanto o progresso técnico na
agricultura deixava a mao-de-obra desempregada, a industria
poderia absorver a populacdo em crescimento com produtividade
erendas cada vez maiores. Para expandir a producdo doméstica
era preciso protegé-la contra as importagoes.

e Na esfera microeconomica, enfatizavam as imperfei¢des e des-
continuidades, as quais impediam o efetivo funcionamento da
sinaliza¢do dos precos. Tanto na agricultura, na qual a concen-
tragao fundidria era notéria, quanto na industria, com seus
privilégios e protecdo contra as forcas do mercado, o modelo
competitivo estava furado.

Essas condi¢oes impunham uma forte presenca do Estado. O
desenvolvimento seria conseqiiéncia de uma politica e nao da
evolugcdo natural (Cardoso e Fishlow, 1989). Tal modelo fazia
sentido mas estava longe de ser perfeito. Ao negligenciar o papel
do mercado, confrontou-se com trés limitagoes:

¢ A protecao levou a taxas de cAmbio sobrevalorizadas e portanto
auma eventual reducao da oferta de exportacoes. A industriali-
Zagao por sua vez requeria cada vez mais insumos de bens de
capital e bens intermediarios importados. Como aumentassem
os déficits comerciais, os fluxos de capital estrangeiro tor-
naram-se vitais, 0 que é uma conseqiiéncia irénica de uma
estratégia que tinha como forte apelo politico a énfase na ca-
pacidade produtiva nacional.

e Em termos setoriais, as politicas de substitui¢do de importacoes
exageraram o crescimento industrial em detrimento da agricul-
tura. Ademais, as manufaturas que exigiam capital intensivo,
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passaram a absorver apenas uma fracao do incremento da forca
de trabalho, gerando pressao sobre o governo para que servisse
como empregador de ultimo recurso.

e Finalmente, como ja minguassem os recursos advindos da
taxacdo das exportacgoes de produtos primérios, os subsidios aos
investimentos industriais e as crescentes responsabilidades as-
sumidas pelo governo pressionavam ainda mais o orcamento. A
monetiza¢do do déficit conduziu a persistentes pressoes in-
flacionarias.

A agenda distributiva do populismo impunha um aumento
das rendas urbanas as custas dos produtores rurais, dos exporta-
dores e do capital estrangeiro. Velasco e Cardenas promoveram
reformas agrdrias no Peru e no México, mas suas politicas de
crédito e de preco favoreciam os setores urbanos. Politicas especifi-
cas incluiam maiores saldrios minimos, controle dos precos de ali-
mentos e barreiras protecionistas. A classe trabalhadora urbana
servia como base de sustentacdo eleitoral, mas os industriais
nacionais também apoiavam Perén, Vargas e Velasco.

A agenda populista de redistribuicdo néio podia manter-se
pelas mesmas razoes que finalmente levariam a ISI ao fracasso.
O protecionismo ndo aumentou a produtividade e portanto nao
criou uma base para os grandes aumentos nos salarios urbanos.
Também a arrecadagio de impostos nao cresceu suficientemente
para financiar os subsidios & industria. A inelasticidade da oferta
no setor agricola e de exportagées foi superestimada: nao demo-
rou para-que as taxas de cambio sobrevalorizadas e os controles
de precos causassem a estagnacao nesses setores. A alienacao do
capital estrangeiro exacerbou os problemas. Na auséncia de uma
forte explosao nos precos das exportacoes, o populismo classico se
autodestruia rapidamente.

O populista mais representativo foi Perén. Chegou ao poder
em 1946 construindo uma base de apoio nos sindicatos como
ministro do Trabalho, entre 1943 e 1945. Perén promovia a visio
de uma Argentina que se industrializaria rapidamente, livre da
influéncia estrangeira.

Os saldrios cresceram rapidamente 4 medida que o governo de
Perén estabelecia avancos a favor dos trabalhadores: os salarios
reais subiram 25% em 1947 e 24% em 1948 (Skidmore e Smith,
1984). A participagdo da for¢a de trabalho na renda subiu de 40%
em 1946 para 49% em 1949. Os beneficios de seguridade social
expandiram-se dramaticamente (Mesa Lago, 1978). O que tornou
essa rapida redistribuic¢ao possivel sem que houvesse um colapso
imediato da economia foi a explosdo nos precos dos produtos ex-
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portados pela Argentina apés a Segunda Guerra Mundial. As
receitas com a exportacdo mais que dobraram entre 1945 e 1948,
apesar de o volume ter permanecido basicamente o mesmo (Rock,
1975). A industria cresceu num ritmo marcadamente mais ace-
lerado do que a agricultura. O controle da comercializacéo da
produgdo agricola permitiu ao governo manter baixos os precos
dos alimentos e colher um superavit com as exportacdes. Apesar
dos altos precos mundiais, a renda agricola declinou 27% entre
1946 e 1949. A forte tendéncia nacionalista de Perén levou a
nacionalizag¢do das ferrovias, do sistema telefonico e dos servicos
portuarios, com uma ampla compensagcéo as firmas estrangeiras.

Os problemas surgiram em 1949. Os termos de troca da
Argentina deterioraram drasticamente a medida que o ajus-
tamento na Europa do pés-guerra passou a limitar a capacidade
da regido de importar alimentos e uma vez que o protecionismo
agricola dos Estados Unidos excluia os bens argentinos. Abalanca
comercial argentina tornou-se deficitaria e as reservas desapare-
ceram. As moedas inconversiveis dos parceiros comerciais da
Argentina complicaram a situagdo. “A Europa nao podia pagar; os
Estados Unidos nao queriam comprar” (Fodor, 1975: 150). A
politica cambial e os baixos pre¢os pagos pela comissio de comer-
cializacdo agricola exacerbaram as conseqiiéncias de mudancas
desfavoraveis na economia mundial.

Internamente, a expanséo havia se dado muito além do que
podia ser financiado pelos excedentes agricolas. A oferta de
moeda crescia rapidamente para financiar a industrializacéo. A
inflagdo dobrou para 31% em 1949. Perén lancou um programa de
estabilizacdo, restringiu o crédito, cortou os gastos do governo e
conteve os aumentos de precos e salarios. Ofereceu incentivos a
agricultura e mostrou-se receptivo ao capital estrangeiro. Uma
forte estiagem em 1950-1951 acabou for¢cando o aprofundamento
do ajuste.

A alianca nacionalista pluriclassista precisava de altas taxas
de crescimento para sustentar sua viabilidade politica. Apos
1952, “o papel de coadjuvante do Estado na economia deixou de
ser uma questao de alocar taxas relativamente maiores para este
ou aquele grupo, no contexto de um superdvit em crescimento. A
recessao economica significava que seu papel havia se tornado
mais coercitivamente redistributivo”(Rock, 1975: 191). O governo
tornou-se cada vez mais autoritario para forcar o ajustamento
sobre os diversos grupos. Niveis crescentes de violéncia e tensdo
social precederam a tomada de poder pelos militares em 1955,
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Tabela 1 — Produto interno bruto per capta e taxas de
crescimento de paises latino-americanos (% e délares de
1975)

Participa¢do na PIB per capta Taxa ({43 crescimento
1980 1950 1980 1959-80 1981-894
Brasil 35,6 637 2,152 4,2 0,0
México 20,2 1,055 2,547 3,0 -0,9
Argentina 8,0 1,877 3,209 1,8 -24
Colémbia 7,5 949 1,882 2,3 1,4
Venezuela 4,3 1,811 3,310 1.5 25
Peru 5,1 953 1,746 2,1 -25
Chile 3,2 1,416 2,372 1,8 1,0
Uruguai 0,8 2,184 3,269 14  -0,7
Equador 2,3 638 1,556 3,1 -0,1
Guatemala 2,0 842 1,422 . 1,8 -1,8
Republica Dominicana 1,7 719 1,564 2,6 0,2
Bolivia 1,6 762 1,114 1,3 -2,7
El Salvador 1,3 612 899 1,3 -1,7
Paraguai 0,9 885 1,753 24 0,0
Costa Rica 0,6 819 2,170 3,3 -0,6
Panama 0,5 928 2,157 29 1,7
Nicaragua 0,7 683 1,324 2,3 -3,3
Honduras 1,0 680 1,031 1,4 -1,2
Haiti ' 1,6 363 439 0,7 -1,9
América Latina™® 2,7 -0,8

@ . Paises em ordem de participacao média no PIB regional entre 1950 e 1985.

- Ameérica Latina exceto Cuba.

- 1960.

‘4" . Dados preliminares.

Fontes: Robert Summers & Alan Heston, “lmproved International Comparisons of
Real Product and its Composition: 1950-1980", Review of Income and
Wealth, jun./1984 ¢ KCLA, Preliminary overview fo the Latin American
economy, 1988.

(b}

O populismo econémico

A literatura econémica recente argumenta que politicas po-
pulistas como as de Perdn repetiram-se nos anos 80, conduzindo
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a crises semelhantes. Dois excelentes artigos apresentam uma
nova definicao econémica de populismo. Dornbusch e Edwards,
1989, definem o populismo como uma “abordagem da economia
que enfatiza o crescimento e a redistribuicio de renda e minimiza
aimportancia dos riscos de inflacdo e de financas deficitarias, das
restri¢des externas e da reacdo dos agentes econémicos. A crenca
de que ha excesso de capacidade cria a expectativa de que déficits
do governo e salarios reais mais altos sejam factiveis. Os governos
evitam as desvalorizagdes por causa de suas conseqiiéncias dis-
tributivas. A medida que passam a vigorar salarios mais altos, a
economia responde com um crescimento mais acelerado, mas isso
acontece as custas da queima dos estoques e das reservas inter-
nacionais. Os pontos de estrangulamento passam a ser criticos e
a inflacao dispara. A nao-reversio dos esforcos redistributivos
leva a déficits governamentais crescentes e a problemas no ba-
lan¢o de pagamentos. Quando a crise por fim estoura, os traba-
lhadores encontram-se numa situagdo pior do que estavam no
inicio do periodo populista.

De maneira semelhante, Sachs, 1989, atribui a inflacdo na
Ameérica Latina, em grande medida, a tentativas de implemen-
tacdo de politicas redistributivas. Argumenta que o alto nivel de
desigualdade de renda na Ameérica Latina gera politicas macro-
econdmicas ruins. Num ambiente de forte conflito social, os re-
gimes populistas procuram aumentar a participacio de grupos de
baixa renda, principalmente por estimulo a4 demanda. O resul-
tado é uma série de politicas macroecondémicas insustentdveis,
incluindo déficits do governo e taxas de cambio sobrevalorizadas.
O que perpetua o ciclo do populismo é o fato de que as politicas
expansionistas produzem, de inicio, resultados favoraveis. Por es-
tarem os lideres inseguros em seus cargos, adotam politicas
visando apenas o curto prazo, que trazem ganhos imediatos a seus
eleitorados.

Ambos os artigos argumentam que os regimes politicos e as
politicas especificas nao importam. O que precisa ser aprendido
€ uma licao de aplicacdo universal: as politicas devem ser consis-
tentes com a capacidade da economia de gerar divisas para as
importacdes e poupanca para financiar o investimento. Nas
ultimas duas décadas, varios regimes latino-americanos nao
conseguiram administrar suas economias dentro desses limites.
Em nenhum outro lugar é tao forte o sentimento de deja vu como
no caso do outrora carismatico presidente do Peru, Alan Garcia.

Garcia subiu ao poder em 1985 prometendo um crescimento
de 6% ao ano e o enfraquecimento do Sendero Luminoso. Pos-se
em marcha um processo de expansio via aumento da demanda.
Os saldrios foram aumentados bruscamente, as taxas de juros
foram cortadas e os impostos reduzidos. O estruturalismo no
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velho estilo forneceu o fundamento teérico: uma demanda inade-
quadaimpedia a economia de reduzir custos através de economias
de escala; a baixa elasticidade da oferta no setor de exportacéo era
responséavel pelos problemas no balanco de pagamento; o desem-
prego e a capacidade ociosa na industria implicavam que a eco-
nomia poderia crescer muito mais rapidamente.

As politicas eram nacionalistas e voltadas para dentro. Garcia
aumentou os niveis das tarifas, imp6s restrigoes sobre os fluxos de
capital e anunciou que o Peru nao gastaria mais do que 10% do
valor das exportacbes com o servigo da divida. Para controlar a
inflacdo, congelou os precos e fixou a taxa de cambio. Como Peron,
pretendia ndo apenas servir a forca de trabalho com saldrios mais
altos mas também aumentar os lucros dos industriais do pais por
meio de estimula¢do da demanda e de um aumento do protecio-
nismo.

Os resultados iniciais foram fantasticos. Em 1986, a inflacao
caiu para menos da metade da do ano precedente e o crescimento
atingiu os 9,5%. A economia continuou a apresentar um alto nivel
de crescimento em 1987 (de 6,7%), mas a inflacdo explodiu e a
economia passou a caminhar rapidamente para o colapso. O
déficit do setor publico havia mais que duplicado, de 4,4% do PIB
em 1985 para 9,9% em 1987 (Dornbusch, 1988). As reservas
evaporaram e Garcia continuou a aumentar os saldrios, anun-
ciando um generoso pacote salarial em abril de 1987. Executou o
seu préprio coup de grace no final de julho ao nacionalizar os
bancos. Os industriais imediatamente retiraram seu apoio e o
conflito social intensificou-se. No comecgo de 1988, a inflacao
estava em bem mais de 1.000% e a producéo despencava rapida-
mente. Para todos os efeitos, Garcia passou o controle a seus
assessores.

Como Perén, Garcia nao visava beneficiar a populacao mais
pobre. Os assalariados urbanos (especialmente os trabalhadores
sindicalizados e funcionarios publicos) e os capitalistas nacionais
foram os primeiros a sair ganhando. Inicialmente, o setor rural foi
atingido pelas politicas cambiais de Garcia. A medida que pas-
saram a faltar divisas, Garcia permitiu que os pregos agricolas
subissem e tornou o crédito mais prontamente acessivel, mas
nunca implementou um programa para superar a pobreza gene-
ralizada do setor rural. O apoio ao Sendero Luminoso ficou
praticamente inabalado.

Se Peron é a encarnacdo do populismo, seu sucessor pode
perfeitamente ser Garcia. Em matéria de redistribuicdo, nenhum
deles foi sério o suficiente para empreendé-la sem tentar aumen-
tar o ritmo de crescimento, e ambos estavam mais interessados
em questées distributivas que afetassem os que tinham poder
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politico do que nas questées que envolvessem os pobres. Como
sugerido por Sachs, a falta de consenso em torno da questdo da
distribuicao de renda gera de fato tensio politica, e os formula-
dores de politicas freqlientemente tentam diluir essa tenséo por
meio de gastos inflacionarios. Os pobres, contudo, ndo tomam
parte no conflito politico, como também n&o sdo contemplados
pela solugdo populista. No populismo, a redistribuicéo a favor dos
destituidos nao assume um papel significativo.

Os esforgos auténticos de atenuar a pobreza nao levam neces-
sariamente a hiperinflacéo: a Costa Rica tem conseguido resulta-
dos muito bons nesse campo. Ao mesmo tempo, as experiéncias
hiperinflaciondrias néo sao sempre o resultado de um populismo
que falhou. Poucos autores argumentariam que Martinez de Hoz
foi um populista, mas suas politicas também conduziram a uma
crise no balango de pagamentos e a uma explosio da inflacao na
Argentina. O acesso facil ao capital estrangeiro gozado pelos
militares no final dos anos 70 ajudou a sustentar politicas ruins
e desequilibrios macroeconémicos. A experiéncia neoconserva-
dora na Argentina indica que, mesmo sem a retérica populista, os
governos sdo bem capazes de perseguir politicas que alimentam
a inflacdo e desencadeiam crises no balanco de pagamentos
(Ramos, 1986). As politicas a favor do capital nio sdo a panacéia
para a instabilidade; também néo se pode necessariamente atri-
buir a redistribui¢ao a responsabilidade por uma m4a adminis-
traciao da economia.

Allende e Ortega: populistas?

Duas experiéncias socialistas, o regime de Allende no Chile
t1970-1973) e a era sandinista na Nicaragua (1979-1990) tém sido
colocadas sob a ampla denominacdo de populismo econdmico.
Ambos os regimes ruiram a medida que a hiperinflacdo minava
economias cada vez mais caéticas. Ademais, ambos os governos
promoveram redistribuicées e incorreram em déficits que foram
causas diretas da inflagido. No caso de Allende, havia também um
otimismo excessivo a respeitodo potencial de crescimento econémico
com estimulacdo da demanda. A natureza socialista desses re-
gimes, entretanto, permite agrupa-los separadamente: seu de-
safio ao capitalismo eliminava qualquer possibilidade de cons-
truir uma alianca pluriclassista e provocava o surgimento de
poderosas forcas internas e externas determinadas a derrubar o
regime. A instabilidade causada pela incerteza em torno dos
direitos de propriedade e pela hostilidade dos Estados Unidos
concorreu fortemente para o desenvolvimento de desequilibrios
macroeconomicos.
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Allende

Quando Allende subiu ao poder em 1970, o Chile ja era uma
economia industrial altamente urbanizada. Os chilerios pos-
sufam a terceira maior renda per capita da América Latina. Um
sistema de bem-estar social abrangente mantinha a pobreza
extrema a niveis baixos, relativamente ao restante da América
Latina. Contrastando com Perén e Vargas, que introduziram uma
estratégia de industrializacao por substituicio de importagées e
uma legislacdo de bem-estar social, Allende subiu ao poder
quando tais mudancas jd haviam ocorrido no Chile. A economia
dependia de pecas e materiais importados para sua industria
altamente protegida e a agricultura vinha sendo negligenciada
hé décadas. Ao contrario de Perén, que havia tentado estabelecer
um setor industrial, o programa de Allende visava a redis-
tribuicdo. A base pluriclassista do regime de Perén nido se verifi-
cavano regime de Allende. Ao contrario, Allende assumiu o poder
apesar da forte oposicéo por parte dos capitalistas.

O primeiro passo de Allende no inicio de 1971 foi o de
promover um aumento do salario minimo real de 37-41% para os
trabalhadores da producédo e de 8-10% para os administrativos.
Expandiu a assisténcia educacional, habitacional e de alimen-
tacdo: os programas de habitacdo do setor publico cresceram 12
vezes e o direito a leite gratis, antes restrito as criancas de até 6
anos, foi estendido até a idade de 15. O déficit do governo subiu de
3% para 10% do PIB (Helwege, 1990; Banco Mundial, 1981).

A capacidade ociosa, os altos precos do cobre e as grandes
reservas de moeda estrangeira ajudaram no inicio. O PIB real
subiu 7,7% e o desemprego em Santiago caiu de 8 para 4% em
1971. A producdo industrial subiu bruscamente a medida que
crescia a demanda de consumo. O financiamento desse cresci-
mento veio das reservas internacionais, da queima de estoques ¢
da redug¢io de importacoes de bens de capital. (Os industriais
cortaram as importacdes em parte por causa do receio existente
de que Allende ndo garantisse os direitos de propriedade privada.)

Allende tentou repetir o seu sucesso inicial com uma nova
onda de aumentos salariais em 1972. Os saldrios reais dos
trabalhadores da produc¢ao sofreram aumentos de 27% e os dos
trabalhadores administrativos foram integralmente indexados.
Mas a falta de divisas tornou-se séria, e aumentar o consumo dos
chilenos sem que fossem mantidos os empréstimos comerciais e as
receitas com o cobre era impossivel. O consumo da classe tra-
balhadora no Chile tanto de bens manufaturados como de ali-
mentos era muito intensivo em importacoes. O atrasado setor
agricola do pais ndo estava em condigoes de absorver a demanda
crescente por alimentos. O processo gradual de reforma agraria
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de Eduardo Frei foi acelerado: os assentamentos aumentaram 8
vezes no primeiro ano de Allende. Apesar de estarem crescendo os
precos dos alimentos, tanto a area cultivada quanto a producéo
cairam.

Para complicar os problemas de Allende houve uma forte
queda na receita de moeda estrangeira:

e Os precos do cobre cairam 23% em 1971 e nao se recuperaram
até meados de 1973, alguns meses antes do golpe. A época, 0
cobre era responsavel por dois tercos do valor total das expor-
tacoes do pais. Embora seu volume nao tenha sido substan-
cialmente alterado, o valor das exportacoes caiu 24% entre 1970
e 1972.

e O governo dos Estados Unidos, que se opunha a Allende desde
o inicio, contribuiu para sua deposi¢éo retirando sua ajuda,
colocando um embargo as exportacoes do Chile e financiando
seus opositores. A proposta de Allende de acabar com a compen-
sacao as firmas estrangeiras nacionalizadas nos anos 60 servia
como base especifica para a oposicdo. Os ideais socialistas cons-
titufam a causa mais geral do antagonismo. Os fluxos liquidos
de capital oficial provenientes dos Estados Unidos cairam de
$172 milhdes em 1969 para -$198 milhdes em 1971. O néo-
pagamento da divida fez com que os fluxos de capital retornas-
sem a um nivel positivo, embora muito baixo. Os emprestadores
comerciais também cortaram seus créditos de curto prazo. E
comum se dizer que Allende recebeu mais ajuda de paises co-
munistas do que perdeu de credores ocidentais. Na verdade, a
quase totalidade dessa ajuda foi concedida para a compra de
aparatos industriais e assisténcia técnica de que o pais néo
precisava. Ela ndo provia as pecas de reposicdo para o equi-
pamento existente nem os materiais intermedidrios e alimentos
que eram necessarios. Em junho de 1973, os chilenos haviam
aceito apenas 21% dos créditos oferecidos pelo bloco do Leste.

Allende era um populista? Em termos da nova definigéo
econdmica do populismo, trés critérios sdo satisfeitos: ele tentou
fazer redistribuicio por meio de aumentos de salarios; os déficits
do governo aumentaram dramaticamente; e uma crise no balango
de pagamentos destacou-se como fator determinante de colapso
da economia. Com base em no¢oes mais tradicionais a respeito do
populismo, o caso nédo esta claro. O programa nunca buscou
satisfazer os capitalistas e os trabalhadores ao mesmo tempo.
Desde o inicio, era esperado que os primeiros viriam gradual-
mente a sofrer perdas. A agenda socialista do regime colocou em
questao os direitos de propriedade. Os trabalhadores exigiam
cada vez mais que o Estado tomasse o controle das fabricas e a
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tensdo social em torno da questao dos direitos de propriedade
transformou-se no final quase em anarquia (Falcoff, 1989). O
eleitorado de Allende claramente nao era uma coalizdo pluri-
classista, como freqiientemente descrito pelos cientistas politicos
quando se referem aos regimes populistas. Também nédo-era sua
estratégia de longo prazo promover o crescimento do capitalismo
com a ajuda de uma intervencao estatal seletiva. A plataforma da
Unidade Popular rejeitava explicitamente o poder dos monopélios
industriais chilenos contemplados durante o periodo de substi-
tuicdo de importacoes (Sideri, 1979).

A agenda da Unidade Popular infringiu regras basicas de um
bom gerenciamento macroeconémico. Os problemas de Allende,
contudo, derivaram também de sua intenc¢éo de envolver-se no
conflito entre as superpoténcias e de seu desafio aos direitos de
propriedade privada, dois importantes fatores que ndo podem ser
negligenciados. E claro que se pode discutir quao socialista foi
afinal o regime de Allende. Seu regime nunca controlou o legisla-
tivoa ponto deimplementar uma mudanca dramaticananatureza
da producédo ou na estrutura de classes sociais.

Os sandinistas

A queda dos sandinistas foi o resultado de um desempenho
econdmico fraco, mas o caminho percorrido por eles foi diferente
do trilhado por Allende. Os sandinistas nao apostaram no cresci-
mento impulsionado pela demanda. Fizeram as contas do que
tinham em maéos e concluiram que nao dispunham de nenhuma
arma mdgica. No entanto, a busca de um programa redistributivo
(diferente de distribuigcdo com crescimento) causou uma reacao
politica inadministravel.

Quando os sandinistas tomaram o poder em 1979, o setor
rural representava, grosso modo, metade da economia. O setor
industrial empregava uma parcela menor da forca de trabatho do
que em outros paises latino-americanos. Embora estivessem
estabelecidas algumas industrias basicas (industrias de processa-
mento de alimentos, cimento, fertilizantes e refinamento de
petréleo), ndo havia virtualmente nenhuma operacao de mon-
tagem sofisticada. A estratégia sandinista néo precisava atender
a um setor industrial altamente protegido, e seu programa
também nao propunha uma industrializacdo por substituicao de
importacdes.

Os primeiros anos da revolucdo foram os de um ataque
enérgico a pobreza rural e urbana. Durante os ultimos anos de
Somoza, a Nicardgua possuia a mais alta taxa de mortalidade
infantil da América Latina e 47% da populacgéo era analfabéta. O
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proprio regime de Somoza estimou que 60% dos nicaraguenses do
setor rural eram subnutridos. Os sandinistas embarcaram numa
campanha maci¢a de alfabetizacdo, construcdo de ceniros de
saude e escolas e de extensao dos servicos de dgua e reforma
agraria.

Havia recursos parafinanciar esses programas revoluciondrios?
Inicialmente sim. A ajuda externa foi extraordinariamente gene-
rosa durante os primeiros trés anos do regime. Ademais, o
governo tomou posse das propriedades rurais da familia Somoza
e de seus associados mais proximos (23% das terras cultivadas do
pais) para dar inicio ao seu programa de reforma agraria. Os
impostos aumentaram de uma média de 13% do PIB no periodo
1974-1978 para 22% em 1980; em 1984, alcancaram o pico de 35%.
O déficit do governo de 8,9% do PIB em 1978 permaneceu nesse
nivel durante 1981 e entdo saltou para 30% do PIB com o inicio da
atividade dos contras em 1982. Contudo, a extensiva ajuda
estrangeira diminuiu as repercussdes desse déficit nos primeiros
anos do regime (Helwege, 1989).

Os sandinistas tomaram muito cuidado em evitar os aumen-
tos de salario exagerados. O direito de greve foi rigidamente
controlado e 0os aumentos de saldrio foram fortemente desencora-
jados ja em 1979, num esfor¢o de contencdo da inflacdo. A
esperanca era de que um controle apertado sobre os saldrios aju-
daria o setor privado a se recuperar pouco a pouco da destruicéo
causada pela guerra. A inflagdo foi pequena nos primeiros anos do
regime. Ficou em 37% em 1980 e caiu para 12% em 1981, 17% em
1982 e 11% em 1983. Até 1985 nio havia passado dos 100%.

O que saiu errado? Quatro fatores concorreram para os
problemas enfrentados pelos sandinistas. Em primeiro lugar, a
retorica socialista e as ameacas de desapropriacoes geraram
grande incerteza entre os produtores privados, dos quais se
esperava que produzissem ao maximo. Em segundo lugar, os
precos mundiais do algod@o e do café, responsdveis por aproxi-
madamente 60% do valor total das exportacdes do pais, cairam
apos 1980. Em terceiro lugar, a moeda estava grosseiramente
sobrevalorizada ja em 1980. Finalmente, figura como principal
responsavel a guerra com os contras iniciada em 1982.

Como resultado da guerra civil, o déficit do governo elevou-se
para 30% do PIB em 1983, permanecendo na faixa de 15-25% dai
por diante (Ocampo e Taylor, 1989). Metade do or¢camento do
governo foi dedicado aos gastos militares, sobrando pouco para os
gastos sociais. O esfor¢o de guerra acabou drenando os escassos
recursos do resto da economia. Esse movimento exacerbou a falta
de mao-de-obra, e as receitas com as exportacoes foram desviadas
para compra de armas, forcando a industria e a agricultura a
passarem sem os componentes e fertilizantes importados. Os
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ataques rebeldes também destruiram a infra-estrutura de trans-
portes e impediram que se realizassem as colheitas nas areas
agricolas mais importantes do pais.

A guerra também tornou mais critica a questao distributiva.
Os camponeses, se fossem negligenciados, poderiam apoiar os
contras. Buscando realizar os objetivos socialistas e também por
razoes de defesa, o governo continuou a distribuir titulos de
propriedade rural aos camponeses e a construir escolas e centros
de sadde nas dreas rurais, apesar de estarem os déficits
orcamentdrios se tornando inadministraveis.

Ao mesmo tempo, tornou-se cada vez mais importante manter
a presenca de grandes produtores privados. Esses nao s6 eram os
principais responsaveis pela entrada de moeda forte no pais, como
também legitimavam a alegacdo do governo de respeito a pro-
priedade privada, minando o apoio europeu a uma invasao ameri-
cana. O governo pagou caro pelo seu apoio. Os subsidios a esse
grupo incluiam um sistema de multiplas taxas de cambio que
permitia aos grandes produtores comprar pesticidas e fertilizan-
tes a taxas baixas, enquanto vendiam os délares de exportacao de
volta para o governo a taxa do paralelo. O crédito também era
fortemente subsidiado.

Os trabalhadores urbanos eram os mais faceis de controlar.
Embora o governo cortejasse os trabalhadores urbanos com
retdrica, seus saldrios cairam em todos os anos apés 1981 (tendo
subido apenas minimamente antes disso). Logo, a falta de bens
béasicos disseminou-se, agravando-se a medida que a economia se
deteriorava.

Incapaz de impor integralmente o fardo da defesa sobre
qualquer grupo, o governo passou a se utilizar cada vez mais da
emissido de moeda. J4 em 1986, o consumo privado havia caido,
grosseiramente, para um ter¢o de seu nivel pré-revolucao. Nos
trés anos seguintes, os nicaraguenses procuraram driblar a in-
flacdo fugindo da moeda, tornando as coisas ainda piores. Em
1988, a inflagdo havia alcan¢ado 11.500% e a producdo havia
caido para os niveis do final dos anos 60.

O problema na Nicaragua néo foi o populismo e sim o socia-
lismo, que gerou incerteza a respeito dos direitos de propriedade
e detonou uma guerra que simplesmente nao cabia no orcamento.
Embora os sandinistas incorressem em déficits, suas causas eram
diferentes das encontradas nas experiéncias populistas cldssicas.

Brasil: o eterno populismo?

O ano de 1945 é um bom ponto de partida para se discutir
politica brasileira. A reputag¢éo populista de Vargas baseia-se nos

215



ultimos dez anos de sua carreira politica. Tendo contado com a
sustentacio de uma coalizdo entre elites militares, exportadores
de café e industriais por toda a década de 30, Vargas comecou a
pedir o apoio dos trabalhadores em meados dos anos 40. Em 1942,
instituiu o salario minimo e, em 1943, um cédigo trabalhista. Em
1945, um grupo de radicais no Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) passou a pregar um socialismo reformista e a criacao de
bancos especiais de desenvolvimento para fornecerem injecoes
maci¢as de capital aos fabricantes nacionais. Esse programa mais
radical influenciou sobremaneira o PTB apds a reeleicao de
Vargas em 1950. Vargas passou para a esquerda num contexto de
repressdo a militdncia da forca de trabalho organizada e de
controle estatal das financas dos sindicatos. Com os sindicatos
amplamente supervisionados, os industriais e exportadores brasi-
leiros nao se sentiam ameacados e passaram a ter um interesse
especial nos subsidios e politicas de investimento do governo.
Durante as décadas que viriam, o Brasil viveria sob o legado de
seu mais notoério lider populista. As politicas expansionistas at-
enuavam os conflitos distributivos, combinando os interesses da
burocracia com os interesses ligados a industria.

Em 1950, a fase fcil do populismo havia terminado. O ajus-
tamento foi evitado pela violacao das restri¢coes orcamentarias e
da inflacao, criando problemas para Vargas em 1954, Kubitschek
em 1958 e Goulart em 1964. Quando Goulart, ao se ver encurra-
lado por uma crise econémica profunda, tentou empreender refor-
mas radicais, os militares entraram em cena. A doutrina da
seguranca nacional forneceu a justificacdo ideolégica para a
intervencao, alegando que a sobrevivéncia de uma sociedade livre
exigla que se pusesse fim a resisténcia das classes populares a
autoridade.

O novo governo militar anunciou uma série de politicas que
visavam a reducdo do déficit do setor publico, o aumento dos
impostos, o corte das tarifas de importacdo, o estabelecimento de
controles sobre os saldarios e uma maior facilidade de acesso dos
investidores estrangeiros aos mercados brasileiros. Foram reco-
nhecidas as limitacoes da estratégia de substituicdo de impor-
tacoes, sendo que se introduziram importantes modificacoes na
politica comercial no final dos anos 60. Uma politica de mini-
desvalorizacdes da taxa de cAmbio evitava a sobrevalorizacao tao
predominante no periodo anterior. Uma preocupacéo explicita de
promover exportacdes nao tradicionais deu origem a programas
especiais de subsidio a exportacao de manufaturados. No contexto
de um mercado internacional mais bouyant, tais reforcos pro-
duziram resultados positivos, aumentando a diversificacdo e a
taxa de crescimento das exportagées.
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O compromisso com a industrializagao foi mantido. E isso
significava um papel intervencionista do setor publico apesar das
politicas “ortodoxas” perseguidas pelos governos militares. Suas
administrac¢oes foram claramente uma derivacdo do modelo de
substituicdo de importagdes. O grande mercado interno ainda
preponderava nas decises de producéo e a austeridade economica
durou pouco. Em 1974, ensaiou-se a volta da tradi¢do populista de
acomodacao.

Um endividamento crescente e uma deterioracao da politica
interna num contexto externo mais dificil marcaram a experiéncia
pés-choque do petréleo. O Brasil escolheu mal sua estratégia de
ajustamento, que se baseou em investimentos de substituicao de
importagdes estimulados pelo governo ao invés de mudancas na
taxa de cAmbio ou no prego relativo do petréleo. A divida externa
desempenhou um papel central: financiou os investimentos e os
enormes déficits de conta corrente, postergando os efeitos nega-
tivos do choque sobre a renda real. A estratégia logrou éxito em
manter altas taxas de crescimento, mas a razao divida/expor-
tacdes quase dobrou. Ao mesmo tempo, & medida que o governo
perseguia seu ambicioso plano de investimento, o desequilibrio
fiscal agravava-se. As vésperas do segundo choque do petréleo, o
Brasil viu-se diante da necessidade de uma modificacdo de sua
estratégia. Mas a proposta “recessiva” do ministro da fazenda
Mario Henrique Simonsen cedeu lugar ao plano mais ambicioso
de estimulo a producéo, adotado por Antonio Delfim Netto em
1979. Deu-se prioridade & expanséo do crédito para financiar o in-
vestimento no setor agricola e de energia. A politica macro-
econdmica deveria conter a inflacio por meio da reducdo das ta-
xas de juros (encaradas como um importante componente de
custo) e pela mudanca de expectativas, o que seria conseguido
com a prefixacdo da corre¢do monetdria e da desvalorizagao do
cambio.

A estratégia “populista” de Delfim néo funcionou. A fragili-
dade da economia s6 se tornou inteiramente aparente quando
coincidiram, no inicio dos anos 80, uma nova subida do prego do
petréleo com um aumento abrupto nas taxas de juros reais e uma
recessdo nos paises da OCDE. O balango de pagamentos registrou
um déficit recorde de conta corrente em 1980. A taxa de inflagéo
alcancou o nivel dos trés digitos, refletindo um excesso de de-
manda, choques de oferta e as conseqiiéncias de uma nova lei
salarial que determinava periodos menores entre os reajustes.
Em outubro de 1980, um pacote mais ortodoxo de contencéo fiscal
e monetaria foi criado e o Brasil entrou num periodo de ajus-
tamento com recessao, que duraria até 1983.

A transi¢do para a democracia em 1985 abriu caminho para a
resisténcia popular a medidas de austeridade. O governo Sarney
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patrocinou um novo experimento populista, o Plano Cruzado. O
objetivo era o de conter a inflacdo sem impor uma retracdo da
atividade econémica. Com os precos congelados, permitiu-se que
o orcamento deteriorasse enquanto a politica monetéria tornava-
se expansionista. A infla¢do desapareceu temporariamente mas
novos programas de estabiliza¢do foram necessarios em 1987 e
1989. Mais uma vez, o governo congelou os precos e cortou zeros
do valor de face da moeda. Foram feitas promessas de eliminacio
do déficit orcamentdrio que, no entanto, nao foram cumpridas.
Faltava ao presidente Sarney a vontade politica de implementar
medidas de consolidacéo fiscal.

Teria sido Sarney um populista? Ele certamente satisfaz
todos os critérios do novo conceito econémico de populismo. No
entanto, de acordo com visbes mais tradicionais, faltava-lhe o
carisma de um lider populista. O plano heterodoxo do Cruzado
refletiu sua incapacidade de impor uma contracéo sobre qualquer
grupo social, ja que lhe faltavam apoio popular e aliados no
Congresso.

A ameaca de hiperinfla¢do no final de 1989 coincidiu com a
eleicao presidencial que trouxe Collor ao poder em marco de 1990,
Collor parece encaixar-se na descricdo cldssica de um lider
populista. Durante sua campanha, dirigiu-se aos setores mais
pobres da sociedade contra as institui¢oes vigentes do Estado. Seu
discurso néo possuia qualquer ideologia precisa ou consistente do
ponto de vista légico. Apelava para os membros alienados ou
despojados de uma sociedade de massa e dirigia suas energias
contra as elites existentes. Atacou os simbolos tradicionais de
prestigio em nome da igualdade popular. Sua retérica populista
era uma colcha de retalhos extraidos tanto do pensamento de
esquerda quanto de direita, com uma forte énfase em sua lide-
ranca carismatica, freqiientemente numa postura intolerante
das liberdades civis tradicionais.

Seu programa econémico entretanto néo se encaixa no novo
paradigma de populismo econémico. O plano mistura medidas de
livre mercado com uma intervencéo autoritaria:

e Em 1989, o0 governo havia tentado reduzir a liquidez por meio
de taxas de juros elevadas. A medida que subiam as taxas de
Jjuros reais, subiam também o custo do servico da divida do
governoeadividaem si. Dada aliquidez das dividas, altas taxas
de juros apenas contribuiam para criar cada vez mais moeda. O
plano Collor congelou o excesso de moeda. Apéds cinco dias
durante os quais se decretou feriado bancario, o governo blo-
queou parte dos cruzados novos das contas bancarias — atin-
gindo desde contas correntes e de poupancga até as operagdes do
mercado de overnight e as reservas em moeda estrangeira das
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empresas — por um periodo de 18 meses.! Uma reforma
monetdria substituiu o cruzado novo pelo cruzeiro, de igual
valor, para distinguir entre o dinheiro que permanece em
circulacao e o que esta retido no Banco Central. O Banco Central
estima que o M4 foi reduzido a um ter¢o de seu nivel anterior.
O governo conta com o crescimento da receita para passar de um
déficit de 8% do PIB para um superdvit de 2%. Parte da receita
advém de um aumento da taxacao dos investimentos financeiros.
A eliminacdo dos fundos ao portador e o estabelecimento de
tetos para os cheques ao portador servirdo para diminuir a
evasido fiscal. Alguns impostos foram aumentados e outros
criados. Pela primeira vez os produtores rurais estao pagando
impostos. Os incentivos fiscais estdo suspensos. O aumento da
taxacéo e o controle da evaséo podem, no entanto, ser compen-
sados pelo declinio da atividade econdémica. Alguns criticos
dizem também que o plano fez pouco para controlar o Estado
perdulario: fechar alguns poucos estabelecimentos federais
intteis redundard na demissdo de apenas uma pequena fracéo
dos funciondrios publicos e o programa inicial de privatizagao
parece timido.”

De acordo com o novo plano, o Brasil abriu suas fronteiras.
Aboliu as licencas de importagio e a lista de itens proibidos.
Permanecem, em seu lugar, as barreiras tarifarias. Os subsidios
& exportacdo nio mais existem. As sobretaxagdes portudrias e
da marinha mercante cairam em 50% e desaparecerao em 1991.
A taxa de cambio para as transagdes comerciais serd flutuante.
O governo congelou os precos por 45 dias mas 0s pregos do setor
publico, dos combustiveis, energia elétrica, tarifas postais e
telefonicas foram aumentados. A comegar de abril, os salarios
serdo corrigidos de acordo com as projecoes governamentais
para a inflagao. Em abril a correcéo serd zero. Varias industrias
ja negociaram com os trabalhadores um corte de 25% nos
saldrios e reduziram a jornada de trabalho.

O plano Collor combina um aperto fiscal com um enxugamento
de liquidez tdo austeros que, se “colar’, ndo so0 acabara com a
inflacdo como também criard uma grande recessao. As pesquisas
de opinido, contudo, apontam um apoio ao presidente de 60%. O
congresso percebeu a mensagem por tras deste resultado e apro-
vou o pacote. E ainda muito cedo para julgar se a austeridade ira
prevalecer ou cair por terra antes das eleigdes de outubro. Os
empresarios que, no ano anterior, apressaram-se em engordar a
campanha do Sr. Collor vivem agora o agravo, entre lamurias e
reclamacdes. Os sindicatos estao protestando contra a perspec-
tiva de desemprego em massa. Sera Collor um populista?
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Populismo, pobreza e distribuicio ‘

Os esforgos redistributivos baseados em déficits do governo e
na sobrevaloriza¢do derretem-se na pira inflacionaria. Nao obs-
tante a ampla experiéncia do passado, esta é uma licao que deve
ser reiterada. Contudo, ha que se fazer uma importante distingdo
entre politicas de gastos excessivos e programas que objetivam a
superacdo da pobreza.

Ao contrdrio do que se poderia esperar na histéria do popu-
lismo latino-americano, é conspicua a falta de programas de
redistribuicdo auténticos (Tabelas 2 e 3). Mesmo veementemente
criticada, a modificagéo dos precos relativos foi a estratégia mais
comum utilizada pelo populismo classico. Os custos dessa politica
incluiram vazamentos significativos bem como enormes custos
incorridos pelo governo e decorrentes da perda de eficiéncia. Os
grupos do setor moderno organizados, atuantes e visiveis utili-
zaram-se de seu poder politico para pressionar por aumentos do
saldrio minimo bem como por subsidios a alimentacéo e trans-
porte. Os governos, diretamente responséveis pelos saldrios dos
trabalhadores do setor moderno, optaram por impor perdas sobre
os setores rural e informal, uma vez que seriam mais dificilmente
responsabilizados por tais perdas.

Tabela 2 — Indicadores sociais e econdémicos da América
Latina®

Indice Popula-  Expec- Popitla-

Morta- Ruzdao
do PIB  ¢ao wr-  iativa lidade cdo pi de alfa-
PAISES per ca- hana  de vida infantil cada hetiza-
pita™ (% do (anos) (por mil) médica ¢do
total) (mithares)
1980 198 1987 1987 1984 1978
Y > $ 2.000 em 1980
Venezuela 100,0 83 70 36 0,70 82
Uruguai 98.8 85 71 27 0.51 94
Argentina 96,9 85 71 32 0.37 93
M¢éxico 76,9 71 69 47 1,24 8§31
Chile 71,7 85 72 20 1,23 89
Costa Rica 65,6 45 74 18 0.96 90 1
Panamd 65,2 54 72 23 0,98 82
Brasil 65.0 75 65 63 1.08 76
Y > $ 1.000 cm 1980
Coldmbia 56.9 69 66 46 1.19 81
Paraguai 53,0 46 67 42 1.46 84
Peru 52,7 69 61 82 1,04 80
Repiiblica Dominicana 47.3 58 66 65 1,76 67
Equador 47,0 55 65 63 0,83 77
Guatemala 43,0 33 62 59 2,18 46"
Nicardgua 40,0 58 63 62 1.50 90
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Bolivia 33,7 50 53 110 1.54 63«

Honduras 31,1 42 64 69 1.51 60
Y < $ 1.000 em 1980

El Salvador 27,2 44 62 59 2.83 62
Haiti 133 29 55 117 7.18 23w

@ _ América Latina exceto Cuba, paises em ordem de tamanho do PIB per capita

em 1980.

® _ Indice de PIB per capita em 1980, Venezuela = 100. PIB per capita da
Venezuela = 3.310 délares de 1975.

¢ _ Dados preliminares.

@ 1980.

‘@ . 1970

® _ 1975,

Fonte: Summers e Heston, op. cit.; World Bank, World Tables; IMF, International
FInancial Statistics, PREALC, e ECLAC.

Tabela 3 - Porcentagem da popula¢io na América Latina
vivendo abaixo da linha de pobreza, 1970-86

Paises 1970 1981 1986
Argentina 8,0

Brasil 49.0

Chile 17,0

Colombia 45,0

Costa Rica 24,0 24 8

Honduras 65,0 68.2

México 34,0 51
Panama 39.0 539 41
Peru 50,0 59
Venezuela 25,0 37
Todos os 10 39,0

@ _ Ag médias nacionais para a linha de pobreza de Altimir variam entre 162
délares de 1970 para Honduras e 296 délares para a Argentina.
) (©) _ Ag estimativas diretas da ECLAC seguem a metodologia de Altimir.
Fontes: Altimir The extent of poverty in Latin America, World Bank Staff Working
Paper n. 522, Washington DC, World Bank, 1982; CEPAL “Magnitud de la
pobreza en ocho Paises de America Latina en 19867, documento para el
Proyeto Regional para el Superacién de la Pobreza, jun./1989. (mimeo).

Os populistas classicos distribuiam os ganhos decorrentes do
crescimento entre aqueles que eram politicamente emancipados.
O reformismo latino-americano dos anos 60 baseava-se na alianga
entre a burguesia nacional, as classes médias e os trabalhadores
urbanos, visando o desenvolvimento de um mercado interno. Os
grupos favorecidos eram os trabalhadores urbanos e as classes
médias. Os trabalhadores da industria ganharam o reconheci-
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mento de seus sindicatos, o poder eleitoral e os beneficios sociais.
As classes médias receberam mais empregos publicos, melhores
servicos de educagdo e poder decisério dentro da burocracia.
Desarrollo hacia adentro envolvia um padrdo de crescimento
baseado em niveis mais altos de consumo pela populacdo urbana
incluida no pacto social. A acdo de fortalecer o movimento dos
trabalhadores e aumentar os saldrios reais, contudo, logo esbar-
raria em seus préprios limites. O pacto social sustentava politicas
que favoreciam a classe média urbana em detrimento da popu-
lagao do campo. Dai sua natureza contraditéria: a demanda por
uma producdo maior de alimentos por parte de uma populacao
urbana em crescimento se chocava com politicas que canaliza-
vam o grosso dos fundos de investimento publico para a in-
dustria.

Apesar das promessas populistas de “servir a todo o povo”,
alguns setores néo tiveram acesso, foram ignorados ou excluidos.
Embora o populismo tenha favorecido o setor urbano, ignorou os
setores mais pobres da cidade. Os aumentos do saldrio minimo —
pedra angular da redistribuicdo populista — promoveram o bem-
estar de grupos relativamente pequenos em detrimento de grupos
maiores. Quando esses aumentos eram efetivamente impostos (e
freqlientemente néo o eram)tais leis tornavam os saldrios maiores
para aqueles afortunados que conseguiam empregos no setor
moderno e formal. Fizeram pouco para a superacéo da pobreza. As
razoes disso sdo duas. Em primeiro lugar, os grupos de baixa
renda nao recebem o saldrio minimo oficial. Em segundo, as
evidéncias vao contra a hipétese segundo a qual haveria uma
correlagdo positiva entre o saldrio minimo oficial e o nivel dos
saldrios que estao abaixo dele (Almeida dos Reis, 1989).

Nas dreas urbanas, os mais pobres sao auténomos (e nao
assalariados), trabalhadores da construcao civil (a porta de en-
trada mais vidvel para migrantes) e pessoas recrutadas por
programas publicos de frentes de trabalho, tais como os verifica-
dos no Chile (Banco Mundial, 1986). Dado que os pobres tém
geralmente familias maiores, a incidéncia de pobreza entre as
criangas é maior do que entre os adultos?, Programas que poderiam
ter aliviado a pobreza urbana teriam que incluir acesso ao con-
trole de natalidade e ao cuidado pré-natal, programas de nutricéo
e higiene, programas de assisténcia as criancas de méies traba-
thadoras e melhor ensino de nivel primario. Os populistas cldssi-
cos expandiram o Estado do Bem-estar, mas a énfase nao foi
direcionada aos pobres. Os grandes programas de seguridade
social e o apoio estatal as universidades serviram a classe média
e absorveram recursos que poderiam ter sido dirigidos aos pobres.

O grupo mais seriamente negligenciado pelos populistas — e
nao-populistas — é o dos pobres do campo. A extensio da pobreza
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é marcadamente maior nas dreas rurais do que nas urbanas em
todos os paises da América Latina (Altimir, 1982). Em 1970,
enquanto 26% dos latino-americanos do setor urbano eram pobres,
no setor rural 60% das familias encontravam-se nessa situacao.
Mesmo na Argentina, Chile e Uruguai, os paises mais fortemente
urbanizados da regido, a extensao da pobreza rural ndo era
inferior a 20% das familias rurais. No México, os 30% mais pobres
pertenciam quase que inteiramente ao setor rural. No Brasil, 70%
dos quatro decis inferiores em meados dos anos 70 eram consti-
tuidos de familias rurais. Em 1986, a extenséo da pobreza con-
tinuou a ser marcadamente maior em areas rurais (tabela 4).

Os pobres do campo sdo constituidos tanto de pequenos
proprietdrios quanto de trabalhadores sem terra, embora essa
mistura possa variar de um pais para outro. No Brasil, por
exemplo, os mais pobres sdo principalmente constituidos de
trabalhadores temporarios, enquanto no Peru predominam os
pequenos proprietarios em regime de cultura de subsisténcia. Na
Colombia, por volta de metade das familias pobres do campo séo
de pequenos produtores e, o restante, trabalhadores sem terra. Os
proprietdrios de terra que sdo pobres tipicamente possuem pro-
priedades pequenas demais para que possam viver dela, rece-
bendo uma grande parte de sua renda liquida como trabalhadores
em fazendas maiores.

Tabela 4 — Porcentagem da populacao e estado de
pobreza, 1986

Porcentagem da populagédo abaixo da
linha de pobreza linha de miséria
dreaurbana arearural total Areaurbana arearural total

Argentina'® 11 3

Colémbia 39 16

Guatemala 60 80 73 31 57 49
México 7 61 51 19 30 22
Panama 36 52 41 16 28 20
Peru™ 51 71 59 23 53 34
Uruguai 21 5

Venezuela 34 48 37 11 22 13
a1 _ 1984 para o México.

)

- Dados preliminares.
(cr A

- Area metropolitana.
Fonte: CEPAL (1989).

Onde a posse da terra estd concentrada nas méos de poucos e

as grandes propriedades sdo mal cultivadas, a reforma agraria
pode promover o crescimento econémico € uma maior igualdade.
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Mas dentre os regimes que podem ser considerados populistas
pelos economistas, contam-se nos dedos os que implementaram
reformas agrarias importantes: Velasco, Allende e os sandinistas.
Os regimes democraticos ndo conseguem implementar a mu-
danca por duas razdes: os grandes proprietarios de terra influen-
clam os governos e os elaboradores de politicas temem que a re-
forma acabe engordando as dietas no campo, em detrimento da
producdo de alimentos para as cidades e para a exportacéo.
Afligidos por crises no cAmbio e temendo hostilizar os trabalha-
dores urbanos, que sdo sensiveis aos precos dos alimentos, os
populistas postergam a reforma agraria. Na maior parte das
vezes, foram os militares e os revoluciondrios que promoveram
reformas no campo.* O fato de que os regimes militares também
reverteram ou impediram a reforma agréria, como no Chile e na
Guatemala, reflete a dificuldade de se chegar a um consenso
social em torno da questao dos direitos de propriedade rural. A
tabela 5 mostra o impacto da redistribuicdo sobre as familias
rurais.

Tabela 5 — As reformas agrarias da América Latina

Paises Ano Beneficidrios Porcentagem da  Organizacdo
iniciadas como uma porcen- superficie agri- da
e modificadas  tagem das fami- cola e de flores- producao'
lias rurais™ ta envolvida™

Cuba 1959, 1963 70(1963) FE, PI, CO
México 1917,1971 69(1971) 42,901970) 43,4(1970) Ejidos
Peru 1963, 1969 37(1975) 30,4(1982) 39,3(1982) CO e algumas PlL
Bolivia 1952 33(1970) 74,5(1977) 83,4(1977) PI
Nicaragua 1979, 1981 30(1983) FE, P, CO
Chile 1962, 1970 2001973) 9,2(1982) 10,2(1982) Assentamentos
Venezuela 1960 1701970 30,601979) 19,3(1979; PI, CO
El S8alvador 1980 12(1983) 22,7(1985) 21,8(1985) PI, CO
Colémbia 1961, 1973 1001975 PIL, CO
Costa Rica 1961 AU1975) 5,401980)  7,1(1980) PL CO
Honduras 1962, 1975 81978 Pl CO
Equador 1964, 1972 71972 10,4(1983)  9,001983) PI, CO
Rep.Dominicana 1962 AT 8.5(1983)  14,001983) PI. CO
Panama 13.301977)  21,9(1977) PI

1 . Ntimero total de beneficios até o ano entre parénteses dividido pelo nimero de
familias rurais naquele ano.

® . Area envolvida até o ano entre parénteses.

‘" . FE: fazendas do estado; PI: propriedades individuais; CO: cooperativas.

Fontes: Deere (1985) ¢ Thiesenhusen (1989).
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A reforma agréria tem produzido tanto transicoes ordenadas
quanto interrupgoes cadticas da producdo na Ameérica Latina. A
diversidade de experiéncias reflete uma variacao considerdavel na
natureza dos processos de redistribuicae ocorridos na regido. Os
novos direitos a propriedade tém assumido as formas de pro-
priedades individuais, producac comunitariamente organizada,
ou alocacao de terras a fazendas familiares numa base semiper-
manente. Tém também envolvido a distribuicéo de terras ociosas,
publicas ou privadas ¢ niveis variados de compensacio pelas
desapropriacoes.

No México e na Bolivia, a reforma agraria foi relativamente
bem-sucedida ao pacificar o campo e atenuar a pobreza rural. A
reforma agrdria peruana fracassou tanto em termos economicos
quanto politicos. Nio conseguiu estimular a produgao e erradicar
a pobreza rural, e também nao contribuin para promover a
estabilidade politica. Em parte, seu fracasso deve-se a fragilidade
do programa de reforma. Mas reflete principalmente as politicas
econémicas de Velasco. O modelo cooperativo também contribuiu
para os maus resultados. As grandes cooperativas depararam-se
com a oposicio do campesinato; impostas de cima, as cooperativas
eram vistas como um fardo por aqueles a quem supostamente
deveriam beneficiar. A experiéncia peruana indica que a reforma
agraria néo é suficiente para promover o desenvolvimento rural
se nao for acompanhada por politicas de preco adequado, de
comercializacdo, de crédito e de investimentos.

Das experiéncias passadas destacam-se trés ligoes. Em pri-
meiro lugar, a reforma agraria tem logrado maior éxito do ponto
de vista da eficiéncia quandoenvolve a desapropriacaodelatifundios
improdutivos ou a colonizagdo de terras inexploradas. Nao ha,
nessas situacdes, muito a ser sacrificado e os camponeses de-
sejosos de terra colocam-na rapidamente para produzir. A tomada
de fazendas comerciais é bem mais complicada: o periodo de
transicdo é danoso devido a descapitalizacao e a eficiéncia admi-
nistrativa é dificil de ser reproduzida.

Em segundo lugar, a redistribuicdo da terra nao ajuda os mais
destituidos. A terra tende a ser distribuida aqueles que sabem
como jogar com as autoridades ou ainda aqueles que foram
anteriormente trabalhadores permanentes de grandes proprie-
dades. Para os trabalhadores temporarios, freqiientemente aca-
ba sendo mais dificil encontrar emprego apos a reforma agraria.
Como uma medida de bem-estar social, a reforma agrdria neces-
sita ser acompanhada por programas direcionados aos muito
pobres.
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Finalmente, a reforma agraria funciona melhor quando acom-
panhada por assisténcia técnica e crediticia por parte do governo.
Nao é uma solugao sem custos. Os governos podem até conseguir
mudancas na posse da terra a custos fiscais pequenos. Mas a
assisténcia técnica e crediticia, para ajudar a reforma agraria a
ter éxito, é dispendiosa. Experiéncias passadas tém demonstrado
que em créditos, irrigacdo adequada, redes de transporte e
mercados confidveis, o acesso a um pequeno pedaco de terra pode
significar uma melhoria pouco importante em relacao as alterna-
tivas disponiveis ao povo pobre do campo.

Em suma, um programa sério de reforma agraria requer a
aceitacao geral por parte da sociedade de seus custos inevitdveis,
As conseqiiéncias recaem néo apenas sobre os grandes proprie-
tarios mas também sobre os consumidores urbanos, os quais
pagaréo pregos mais altos pelos alimentos (pelo menos no curto
prazo), e sobre os contribuintes, que deverdo estar dispostos a
sustentar a assisténcia técnica e crediticia. De uma maneira
geral, os populistas ndo estiveram dispostos a comprometer
recursos na reforma agraria.

Por volta de 60% das pessoas mais pobres da América Latina
ainda vivem em dreas rurais. A reforma agrdria pode ser o
instrumento mais efetivo para ajudar essa populacio a sobre-
viver, uma vez que distribui ativos que resistem aos programas
governamentais de criacdo de empregos e as decretagdes de
salario minimo. Mesmo sob circunstancias ideais, contudo, a
reforma agrdria nao absorvera a populacdo rural em rapido
crescimento na América Latina. Uma solugao de longo prazo para
a pobreza rural deve envolver uma expansao das oportunidades
de emprego nas cidades.

A necessidade de uma verdadeira redistribuicio na América
Latina ¢ aguda. Em 1984, Couriel relatou que a pobreza afetava
mais da metade da populag¢do do Peru, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Haiti, Equador, Republica Dominicana e
Bolivia. A CEPAL, 1989, mostra que em 1986 mais de 70% da
populacdo da Guatemala vivia abaixo da linha de pobreza (Tabela
4). A renda per capita média da maioria dos paises latino-
americanos é maior do que a de paises africanos e asiaticos, mas
a pobreza extrema persiste como resultado de uma distribuicéo da
renda extremamente desigual. A tabela 6 mostra a distribuicao de
renda em varios paises latino-americanos. A obtencdao de um
consenso social de que é preciso taxar, reduzir os subsidios a
classe média e financiar programas de assiténcia a pobreza e de
reforma agraria é de fundamental importancia na alteracio desse
quadro.
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Tabela 6 - Participac¢des na renda e indice de Gini em 14
paises latino-americanos, 1970

Participacao na renda dos Indice de Gini
204 mais ricos cono um
muliiplo dos 20% mais pobres

(a) (¢) (a) (c)

Brasil 21 15 0.674

Meéxico 15 16 0,524 0,567
Argentina 7 7 0,437 0,425
Venezucla 24 18 0,622 0,425
Colombia 7 15 0.557 0.520
Peru 26 0.591
Chile 12 14 0.506 0.503
Equador 16 24 0,526 0.625
Republica Dominicana 13 0,493

El Salvador 18 11 0,539 (.H32
Costa Rica 11 9 0.416 0.466
Panama 20 24 0.h57 0.558
Uruguai 13 0,449
Honduras 21 0612

Fontes: (a)y Manek Kakwani. Income inequalily ard pobreza: methods of estimation
and policy implications, Nova York, Oxford University Press, 1980; (¢!
Jacques Lecaillonet al., Income distribution and economicdevelopment:an
analvtical survev, Genva, International Labor Office, 1984.

A estabilidade econémica contribui para aliviar a pobreza.
Urrutia, 1985, utiliza o caso da Colémbia para alegar que o
progresso pode ser alcancado por uma administracao prudente:
“Uma andlise completa de todos os dados estatisticos disponiveis
mostra que a distribuicao de renda nao piorou nos anos 70 e que
a renda real dos pobres aumentou significativamente, especial-
mente na segunda metade da década.” Urrutia arrisca que o
sistema democratico colombiano pode ter alguma coisa a ver com
isso. O sistema eclético da Colombia utilizou controles mas evitou
o protecionismo extremo de outros paises latino-americanos; sua
politica de minidesvalorizacbes manteve a taxa de cambio em
niveis razoaveis e o governo evitou as financas inflacionarias. Ao
estimular a construcao de moradias e a diversificacdo das expor-
tacoes, a Colémbia viveu um crescimento sustentado e evitou a
crise espetacular vivida por outros paises latino-americanos.

De acordo com Urrutia, os salarios dos trabalhadores da
agricultura aumentaram mais rapidamente que a renda nacional,
enquanto que os saldrios dos trabalhadores urbanos de baixa
renda cresceram mais rapidamente do que os dos trabalhadores
urbanos de maior renda e dos funciondrios administrativos.
Urrutia também argumenta que a liberalizacao financeira pro-
duziu uma melhor alocacdo do crédito, e que a politica fiscal teve
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um impacto positivo sobre a distribui¢do de renda. Ele sugere que
o sistema tributario dos anos 60 era levemente progressivo e que
as reformas de 1974-1975 contribuiram para seu aprimoramento.
A renda do decil inferior passou a ser duas vezes maior apés as
transferéncias governamentais e de impostos, enquanto que a
participacdo na renda do decil superior se reduziu. A educacao,
saude e servicos publicos, tais como fornecimento de agua e
energia elétrica, beneficiaram os pobres mais do que proporcio-
nalmente. Urrutia mostra que entre 1964 e 1972 a distribuicao
global melhorou por causa da diminuicao do diferencial rural-
urbano. Londono, 1989, calcula uma reducéo de 8 pontos percen-
tuais no indice Gini da Colémbia entre 1964 e 1988 (tabela 7).

Apesardos progressos, a desigualdade e a pobreza na Colémbia
continuam agudas. Suas politicas macroecnémicas estdveis,
entretanto, certamente fizeram mais pelos pobres do que as
oscilagoes observadas no Brasil e no Chile. Em ambos os casos, ha
evidéncias de que as recessoes causaram aumentos dramaticos no
coeficiente de Gini. No Brasil, o coeficiente saltou de 0,5 em 1960
para 0,6 em 1970, uma deterioracdo excepcionalmente grande em
apenas dez anos. Fishlow, 1972, mostra que as politicas de esta-
bilizacao que se seguiram ao populismo de Goulart em 1964 foram
grandemente responsdaveis pela ampliacdo da desigualdade. O
Chile também apresenta este aumento extraordinario de 10
pontos no coeficiente de Gini em uma década (Tabela 7). Duas
recessoes extremas tiveram papel nessa deterioracao.

Tabela 7 — Indices de Gini

Ano Brasil Chile Colombia
1938 0,442
1960 0,500

1961 0,525
1964 0,555
1970 0,608

1971 0,527
1974 0,45

1975 0,47

1976 0,54

1977 0,53

1978 0,52 0,481
1979 0,52

1980 0,53

1980 0,597 0,52

1981 0,584 0,54

1982 0,587 0,54 0,474
1983 0,589 0,55

1984 0,588

1985 0,592

1988 0,474

Fontes: Hoffmann (1989), Larrain (1989) ¢ Londono (1990).
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Nao ha duvidas de que o crescimento secular é um fator
importante de reduc¢ao da pobreza, mas scus efeitos sao relati-
vamente pequenos e, portanto, acabam sendo apagados por uma
maior desigualdade de renda e por condicdes ciclicas. As recessoes
tém um impacto desproporcional sobre os pobres e ampliam a
diferenca entre 0s que ganham mais e os que ganham menos. Uma
recessdo causa mais desemprego, uma diminuicao da partici-
pacao da forca de trabalho e um crescimento mais lento da renda
real. Os custos de uma inflacao alta continuada nao sao menores.
Mesmo quando a indexacao é total, incluindo salarios, precos,
taxas de juros, impostos e sistemas contdbeis, a inflacdo tem um
impacto profundo sobre as classes mais baixas cuja subsisténcia
nio esta protegida. O imposto inflacionario também recai com
maior peso sobre as classes pobres que nao se beneficium de
depositos indexados acessiveis aqueles que podem abrir contas
acimade um valor minimo. As politicas do tipo stop-go prejudicam
os pobres, enquanto a estabilidade pode ajuda-los.

Conclusao

Na América Latina, uma variedade de diferentes agendas
politicas tem levado & crise economica:

e Os populistas cldssicos confiaram demais na possibilidade de
um crescimento impulsionado pela demanda, na industriali-
zacao voltada para dentro e em expectativas irrealistas. Perdn,
Garcia e Allende, em grande medida, nao perceberam gque o
estimulo keynesiano nao funciona diante das restricdes im-
postas pela falta de divisas.

e As tentativas de desenvolver um socialismo com bases no mer-
cado também sdo responsaveis por fracassos econémicos. A falta
de garantia dos direitos de propriedade torna dificil a manuten-
cdo da producao privada, e a retorica socialista detona a dispen-
diosa intervencao dos Estados Unidos. Os sandinistas podem
ter sido excessivamente ambiciosos em seus planos iniciais de
redistribuicao e seus primeiros déficits orcamentarios foram
elevados, mas sua queda deve-se mais a atividade dos contras
e & incerteza em torno dos direitos de propriedade do que ao
nopulismo.

e Afalta de coesdo social e de partidos politicos fortes torna dificil
@« imposicdo do fardo do ajustamento recessivo sobre as diversas
classes. Sarney e Alfonsin nunca conseguiram decidir como
distribuir o fardo do ajustamento imposto pelo choque da divida.
Por representarem regimes frageis, sem um apoio politico for-
te, foram incapazes de impor a contracio sobre qualquer grupo.
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O resultado da violacdo das restricoes orcamentdrias foi a
hiperinflagao.

e Embora o populismo seja marcado pela redistribuicdo, nao
beneficia os grupos mais pobres. O populismo cldssico redis-
tribuiu a renda dos setores agricola e exportador para os capi-
talistas e trabalhadores do setor formal urbano. Os camponeses
e os pobres da cidade permaneceram marginalizados politica e
economicamente. Os populistas modernos nao lhes foram mais
favoraveis.

e Os salarios minimos, peca central do populismo, nio séo efeti-
vos na superacgdo da pobreza na América Latina. Os pobres
estdo no campo e nos setores informais, onde os saldarios mini-
mos nao sao praticados. Os programas de seguridade social
também nao conseguiram concentrar recursos na assisténcia
aos pobres.

As solugdes para a pobreza na América Latina dependem de
que seja realizado um esforco combinado de taxar e redistribuir
receitas para sustentar a reforma agraria e programas que visem
especificamente os pobres. Isso s6 é possivel se o resto da so-
ciedade aceitar a redistribuicdo. Finalmente, o crescimento ex-
plosivo dos déficits orcamentdrios, quaisquer que sejam suas
raizes e nao importando quéo progressivos possam soar, preju-
dica os pobres. A licao que se pode tirar é que atuar com
responsabilidade na drea fiscal, praticar taxas de cambio realis-
tas e propiciar um ambiente estavel sdo pontos essenciais de
sustentacdo de uma base sobre a qual se podera construir uma
melhor distribuicio de renda.
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Notas

1. Osativos congelados sofrerdo corregao monetaria e renderdo 6% de juros ao ano.
Comceando em setembro de 1991, o governo devolverd esses fundos em 12
parcelas mensais.

2. Osbancos e as institui¢ées financeiras serao forcados a comprar certificados de
privatizacao.

3. Tanto Selowsky (1982) quanto Altimir (1984), estimam que a proporciao de
criancas pequenas e em idade escolar que se encontram em estado de pobreza
¢maijor do que a propor¢ao de familias nesta situagio; ha também mais criancas
pobres entre as que pertencem a familias chefiadas por mulher ou possuem
poucainstrugio; Pacs de Barros (1989 mostra que, nas drcas metropolitanas do
Brasil, as criangas de famiiias chefiadas por mulher estao super-representadas
entre os pobres.

4. A revolucao mexicana redistribuiu 43% das terras agricultaveis do pais e a
revolucéo boliviana, 83%. O governo militar peruano redistribuiu 40% da area
cultivavel do pais (Tabela 5). Um exemplo mais recente de reforma radical pode
ser encontrado na Nicardgua, seguindo-se a derrubada da dinastia Somoza em
1979. O regime sandinista transformou as propriedades da familia Somoza, que
cobriam mais de um quinto das terras araveis do pafs, em fazendas do Estado:
deu também aos camponeses acesso a terras ociosas.
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9. Origens e desenvolvimento do populismo*

Gilmar Masiero

Ainstabilidade politico-econémica tem sidouma caracteristica
marcante do processo de desenvolvimento das sociedades latino-
americanas. Marcante também foram e ainda sdo as tentativas de
implementacéo de politicas de desenvolvimento economico ou ou-
tras que propiciem um maior controle governamental sobre a
dindmica social. Muitas dessas tentativas, chamadas populistas,
possuem raizes histéricas, com aspectos positivos e negativos que
muitas vezes sao desconhecidos ou ignorados pelas associagoes de
base, intelectuais ou lideres politicos.

Assim, o presente texto, num primeiro momento, procura
caracterizar o populismo em trés regites e momentos historicos
diferentes para, posteriormente, apresentar as idéias basicas de
alguns economistas contemporaneos que tém se preocupado com
o estudo do recente “populismo econémico” que vem se verificando
nas economias latino-americanas.

Cabe desde j4 esclarecer que o termo populismo tem sido
empregado de forma discreta por todos os estudiosos para carac-
terizar diferentes movimentos sociais que ocorreram em diferen-
tes regides e diferentes épocas. Peter Worsley (1973: 32) procura
agrupar os principals movimentos nos quais o uso do termo
populista tornou-se corrente. Sao eles: a) o Movimento Narodniki
russo, da segunda metade do século passado; b) os movimentos
norte-americanos das regides rurais do Sul e Oeste, em fins do
século XIX; ¢) certos movimentos e, inclusive, certos tipos de
Estados contemporéneos, localizados nas regides néo comunistas
da Africa, Asia e América Latina; d) de forma mais ampla, de-
terminados individuos provenientes de organizacdes, engajados
em movimentos ou comprometidos com ideologias de toda a
espécie que dio énfase a nog¢do de “vontade do povo” e ao contato
direto do povo com os lideres politicos.

* Artigo escrito para este livro. O autor é doutorando na Fundacao Getulio Vargas
de Sao Paulo.

233



Com o propésito de buscar uma caracterizacio das idéias
_centrais do populismo, enfocaremos o populismo russo, norte-
americano e latino-americano.

Populismo russo

Toda a produgao académica ou intelectual da metade do sé-
culo passado na Russia tinha como preocupacao fundamental o
estudo da transformacfio econémica pela qual o pafs passava.

A preocupacdo central era a transformacdo de uma economia
natural para uma economia mercantil e a forma pela qual ela se
processaria ou deveria se processar.

E fundamentalmente em torno da discussao do desenvolvimento
histérico da vida econémica que os diferentes autores populistas
se debatiam na segunda metade do século passado. Esses debates
eram desenvolvidos, viaderegra, tomando-se comobase a oposicio
da Russia ao Ocidente.

Baseados nessa oposigdo, os autores russos levam consigo
uma heranca de pensamento igualitdario predominante na Russia
antiga com as comunas camponesas, as obshtchinas, que ainda
podiam ser encontradas nas regides rurais no século XIX. Rubem
César Fernandes (1982: 19) esclarece que o governo da obshtchi-
na era “a assembléia dos ancidos, designada pela palavra mir, que
em russo significa nao s6 a comuna reunida em assembléia’, como
também ‘paz’ e ‘mundo”. A Russia antiga como um Grande Mir,
igualitdria, governada coletivamente e de forma direta pelo po-
vo-nagdo, voltada para si mesma como uma comunidade una e
auto-suficiente, livre do arbitrio de vontades externas, ciente de
suas normas ao ponto de néo questiond-las; conservadora por-
tanto, pois que em harmonia consigo mesma, unida no trabalho,
nas festas religiosas e no respeito 4 autoridade que néo era outra
sendo ela mesma, esta imagem mitica do povo russo ganhou
granderelevonaimaginagio filo-eslava e foilegada aos narodniki.

Os narodniki sdo os autores russos que difundem as idéias de
Marx e Engels na Russia e com estes discutem sua preocupacéao
central, que era a possibilidade de uma revolucao socialista em
uma sociedade que ainda néo passara pelo desenvolvimento
capitalista.

Fernandes esclarece que a palavra narodniki é originaria do
termo russo narod, que significa, a um s6 tempo, “povo” e “nacao”,
e que dai decorre a tradugao imprecisa para “populistas russos”.
Procura esclarecer que ha diferencas substanciais entre o movi-
mento dos narodniki e o que se convencionou chamar de populis-
mo na América Latina. Aquele se fez fora do Estado e contra ele,
esse a partir do Estado; aquele foi dirigido ao campesinato, esse
sobretudo aos trabalhadores urbanos; aquele foi comandado por
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intelectuais, esse por caudilhos; aquele se propunha a um pro-
grama revolucionario e socialista, esse a um reformismo nos
quadros do capitalismo.

A idéia de heranca cultural também esta presente em dois
intelectuais, Herzen e Tchernichevski, que surgiram na virada
da metade do século passado e que despontam como os fundadores
do movimento populista russo. Herzen procurava caracterizar as
diferencas entre os russos e o Ocidente, salientando o contraste
entre o progresso e a miséria existente no Ocidente e o atraso da
sociedade russa. Era nesse atraso que ele buscava as bases da
transformacdo russa para o socialismo, sem a passagem pelo
sistema capitalista. Pensava o Velho Mundo fundamentalmente
como um organismo que se desenvolve e, uma vez atingida a fase
adulta, entra em processo de decadéncia.

Ja Tchernichevski sustentava que o contato cultural com a
Europa abriria possibilidades para a Russia evitar o capitalismo
e passar diretamente para o socialismo com base nas comunas
rurais. Para ele, a modernizacdo das comunas, reorganizadas
com base em principios racionais de associacao, a semethanca das
unides de operdrios existentes no Ocidente, possibilitaria uma
inclinacdo da Russia e do Ocidente para o socialismo.

Toda essa preocupacio com o desenvolvimento da sociedade
russa foi evidenciada apés a sua derrota para a Inglaterra e a
Franca, na Guerra da Criméia, nos anos de 1853-1854. Esta
guerra evidencia a debilidade economica e principalmente indus-
trial da sociedade russa, e coloca a questdo de seu atraso e das
formas de alcancar o desenvolvimento ocidental comoa problematica
central dos dirigentes do Estado e da intelectualidade russa.

Dessa problematica surge, de um lado, o esfor¢o da classe
dirigente em buscar a transformacao da sociedade russa para o
capitalismo, isto é, em buscar uma conversao gradual, sem rup-
turas revolucionarias, das estruturas pré-capitalistas em capita-
listas. Por outro lado, surge por parte da intelectualidade russa o
esforco em promover a transformacao socialista do pais e evitar a
via capitalista, mediante uma revolucdo agraria, com base na
tradicional comuna camponesa, a obshichina.

Seguindo suas diretrizes, é na década de 60 que a classe
dirigente promove as grandes reformas na sociedade russa. No
ano de 1861, o regime de escravidao foi abolido e o governo re-
conheceu o direito de propricdade as comunas camponesas,
impondo-lhes pagamentos parcelados a titulo de indenizacao.
Dessa forma, o governo tornava as comunas dependentes de
mecanismos financeiros, fortemente denunciados pelos autores
populistas, que viam nessa atitude a inten¢ao do governo em
transformar o mir num instrumento de coleta de impostos esta-
tais e de diferenciacdo interna dos membros da comuna.
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O sistema juridico é estabelecido em 1864 a semelhanca do
que ja existia no Ocidente. Os juizes passaram a ser pagos pelo
Estado; foi concedido o direito ao réu de ser representado por um
advogado; as diferencas de classes foram formalmente abolidas
etc. Nesse ano também a burocracia estatal foi implantada e deu-
se o inicio da construgéo de grandes ferrovias para permitir a ex-
portacao de produtos primarios.

Como parte dessas reformas, o governo instituiu os conselhos
municipais e provinciais, denominades zenstvos, a serem eleitos
pela populacao local. Sao nesses conselhos que os narodniki,
percebendo-os como uma via para o autogoverno popular, vao agir
com grande vitalidade. Porém, devido as grandes agitacoes no
campo e a revolta da Polonia em 1863, também apoiada pelos
narodniki, o movimento é fortemente reprimido e forcado a se
limitar a acoes clandestinas durante a segunda metade da dé-
cada de 60.

E na passagem dos anos 60 que, além da producao tedrica dos
dois autores anteriormente citados, surgem escritos de muitos
outros teoricos das diversas tendéncias do movimento narodniki,
entre os quais Lavrov. Mikhailovski, Tkatchov e Bakunin.

Sao fundamentalmente esses tedricos que impulsionam o
movimento populista russo, que na década de 70 atinge dimen-
soes nacionais, por meio de sua organizacdo chamada “Terra e
Liberdade”, fortemente reprimida pelo Estado, chegando a ser
dissolvida. Isso levou os populistas a se agruparem em duas
outras organizacoes: “Partilha Negra”, preocupada mais com a
aproximacao dos intelectuais com o povo, e a organizacao denomi-
nada “Vontade do Povo”, que ocupou o espaco da oposicao revolu-
clondria no pais € que vail ser responsabilizada pelo atentado e
morte de Alexandre II em 1881.

Nos anos de 73-74 eclode no pais a campanha denominada
“Ir ao Povo”, na qual milhares de jovens universitarios, conven-
cidos de que os camponeses russos eram corpinistas pela sua
prépria natureza e que s6 bastava instrui-lo: p:.a que se tornas-
sem uma forca revolucionaria capaz de transformar a Russia,
abandonaram os bancos escolares e comecaram a conviver com o0s
camponeses, que os acolheram com alguma desconfianca. Soma-
da a essa desconfianca, uma forte pressdo governamental deter-
minou o fracasso do movimento.

Nos anos de 80-90 intensificam-se as discussoes e polémicas
teoricas entre os populistas russos e os marxistas, sendo que na-
da ou quase nada é feito concretamente no sentido de mobilizar o
povo para a transformacao da sociedade russa. Essas diferencas
sao exaustivamente analisadas por Lenin (1974: 179-80), que
afirma que “a diferenca entre o populismo e ¢ marxismo consiste
no carater da critica ao capitalismo russo. Para criticar o capita-
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lismo, ao populista parece suficiente registrar que existe a explo-
racdo e interdependéncia entre esta e a politica. O marxista, por
sua vez, considera necessario ligar todos esses fenomenos de ex-
ploracdo e apresentd-los como um sistema de determin adas
relacdes de producéo, como uma formacéao econdmico-social par-
ticular, cujas leis de funcionamento e desenvolvimento devem ser
estudadas objetivamente. O populista pensa que, para criticar o
capitalismo, basta condena-lo desde o ponto de vista de seus
ideais, desde o ponto de vista da ciéncia moderna e das idéias
morais contemporaneas. Ja4 o marxista considera necessario
estudar com detalhes as classes que se formam na sociedade
capitalista, que pensa fundada unicamente na critica feita desde
o ponto de vista de uma classe determinada, uma critica que'nao
se baseia nos raciocinios morais do individuo, mas na formulagao
exata do processo que se produz efetivamente na sociedade”.

Ainda caracterizando as diferencas entre o pensamento popu-
lista e marxista, Lenin estuda a evolucdo politica do populismo
desde os anos 70 e diz em seu texto “Quem sao os amigos do povo”
que do programa politico que pretendia levar os camponeses a
revolugdo socialista, contra os fundamentos da sociedade moder-
na, surgiu um programa que pretendeu fazer compromissos, “me-
Thorar” a situacéo dos camponeses, mantendo os fundamentos da
sociedade atual.

Independente das formas diferenciadas de interpretar o de-
senvolvimento econémico da Russia entre marxistas e populistas
ou ainda as diferencas de pensamento e praticas ao longo do
tempo, como a citagdo anterior procura caracterizar, podemos
destacar alguns pontos fundamentais que regularam a agao dos
populistas russos. Eles desconfiavam de toda forma da democra-
cia politica burguesa; acreditavam no desenvolvimento autonomo
do socialismo na Russia; e acreditavam fortemente nas obshtchi-
nas como organizacio revoluciondria que romperia com o mundo,
a favor do povo.

Assim sendo, o populismo russo foi um movimento de intelec-
tuais que estavam presos ao passado camponés da Russia e as
suas instituicoes, especialmente o mir, e estavam dispostos a
sacrificar suas vidas e liberdade pela causa do socialismo, sem a
necessdria passagem pelo capitalismo como este ja se apresen-
tava no mundo ocidental.

Dessa forma, o movimento populista russo pode ser consi-
derado como uma ideologia sobre o campesinato nao criada por ele
ou nele enraizada. Pregava que se devia aprender com o povo e
deixar-se guiar por ele, mas tudo era elaboragdo tedrica da
intelectualidade urbana.
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Populismo norte-americano

No final do século passado, tal qual acontecia na Russia, onde
o movimento populista atraia o interesse de grande parte das
elites dirigentes russas e dosintelectuais daquela parte do mundo,
processava-se na América do Norte grande mobilizacao de pro-
dutores rurais que também ficaram conhecidos como populistas.

O movimento populista norte-americano tinha no pequeno
produtor rural sua base e sua forca de mobilizacdo. Nao existiam
grandes intelectuais para teorizar a evolucdo do movimento, aos
quais tampouco se atribuia o carater revoluciondrio do movi-
mento populista russo.

Peter Worsley (1973: 32-3) sintetiza as caracteristicas princi-
pais do movimento populista norte-americano. Séo elas:

e A hostilidade perante todos os organismos de grande escala os
quais o agricultor considerava antagdnicos a seus interesses
como produtor e consumidor.

e A hostilidade intelectual e moral, mais difusa, diante da qual os
populistas julgavam uma interferéncia “antinatural” dos trus-
tes, monopolios ete., num sistema de mercado justo e compe-
titivo.

o A grande énfase nas solucdes monetarias.

e A crenca na acéo do Estado para corrigir tais males.

o Uma base social primitiva constituida pelos pequenos pro-
dutores rurais independentes, mas muito mais vulneraveis, do
Sul e do Oeste.

e Alianca entre os mineiros da fronteira, a base de principios
politicos monetarios, mais do que agrarios.

e Primeira intervenciao em politica como grupo agrdrio de pres-
sao diante dos partidos estabelecidos, no comeco, e depois como
entidade politica independente inicialmente em nivel estatatl
provincial, logo em nivel nacional (terceiro partido).

e Ampliacao da ideologia de mobilizacio da “gente simples”, com
o objetivo de incluir os trabalhadores pobres das cidades (sem
que esta amistosa mao estendida recebesse resposta por parte
dos trabathadores, organizados ou nao).

e Apareceu predominantemente nas regioes fronteirigas do Meio
¢ do Extremo Qeste, em particular entre os cultivadores de trigo
de Kansas, Nebraska, Minnesota, Dakota do Norte e Dakota do
Sul; no Sul, especialmente entre os cultivadores brancos pobres
de algoddo de Alabama, Gedrgia e Carolina do Norte; e nos
estados montanhosos, sobretudo entre os mineiros do Colorado
e de Nevada.
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Os populistas norte-americanos desconfiavam do Estado e da
forma como ele atuava. Eram contra as suas formas de atuacéo.
mas nao contra ele. Queriam uma reformulacao da organizacdio
estatal, de forma que o mesmo lhes fosse mais favoravel. Propu-
nham que o Estado fosse colocado sob controle popular.

Os populistas norte-americanos ndo eram contrarios ao capi-
talismo. Mesmo que alguns deles reivindicassem com entusias-
mo uma reforma financeira e agrdria, a grande maijoria acredi-
tava e pregava a livre concorréncia. Queriam uma economia de
mercado mais livre e competitiva, menos dominada pelos grandes
proprietdarios ou grandes bancos que controlavam o mercado
financeiro.

Suas exigéncias reformistas nao eram fundamentalmente
direcionadas a estrutura do sistema capitalista ou a propriedade
privada, mas sim contrdrias aos grandes trustes, as companhias
financeiras etc. Eram contra as institui¢des capitalistas que se
modernizavam e que, a partir dos centros urbanos, comandavam
a vida dos produtores rurais.

Avida desses produtores em muito era devida ao Estado, que,
nos primeiros tempos de colonizac¢io e de ocupacao do territorio,
foi o0 tinico capaz de mobilizar capital com baixo custo e risco para
cruzar o pais de vias férreas e sustentar programas de colonizacao
e desenvolvimento da agricultura.

Foi o Estado que sustentou a criacéo de instituicdes de ensino
e de apoio aos agricultores para que o desenvolvimento do setor
primario néo se efetivasse na base da tentativa e erro. E, mais
importante que isso, as terras dos indigenas por ele expropriadas
foram doadas aos novos “pioneiros”.

Dessa forma, pela heranga do passado e por ja estarem
engajados no sistema econémico que reinava no pais, os agricul-
tores nao lutavam contra o Estado, mas buscavam maneiras de se
utilizar do Estado, organizando-se politicamente, quer no nivel
provincial ou nacional.

Foram esses pequenos agricultores, granjeiros e mineiros das
regides mais atrasadas dos EUA, que procuravam catalisar o
apoio daqueles que tinham com eles afinidades econémicas e
culturais para a sua luta a favor do povo, do cidadao comum e da
gente simples.

Populismo latino-americano

Diferentemente dos movimentos populistas dos EUA ou da
Russia do século passado, foi somente neste século que eles
ocorreram no continente latino-americano. Na América Latina,
as particularidades que caracterizam cada movimento 840 muito
diferentes daquelas que marcaram os da Russia e dos EUA.



De forma geral, o termo populismo tem sido utilizado para ca-
racterizar movimentos politicos em diferentes paiseslatino-ameri-
canos que, depois da crise mundial de 1929, buscaram a ruptura
com as formas autoritarias de dominacéo.

Maria Ligia Prado (1986: 9) diz que “denominam-se populis-
tas os governos de Getilio Vargas (1930-1954) e de Jodo Goulart
(1961-1964) no Brasil; o de Juan Domingo Perén (1946-1955) na
Argentina; o de Ldzaro Cardenas (1934-1940) no México; o de
Victor Paz Estensoro(1952-1956/1960-1964) e Hernan Siles Zuazo
(1956-1960) na Bolivia; o de José Maria Velasco Ibarra (1934-
1935/1944-1947/1952-1956/1961 e 1968-1972) no Equador, além
de também serem considerados como populistas os movimentos
politicos apristas (APRA - Peru, liderado por Victor Raul Haya de
la Torre) e 0 gaitanismo (Colémbia, liderado por Jorge E. Gaitan),
que nunca chegaram ao poder”.

Foram esses periodos e esses lideres que mais promoveram
grandes transformag¢ées no sistema econémico, na estrutura
social e nos padrées de dominio politico na América Latina. Foi
nessa época que Weffort (1978: 69-70), discutindo a relacdo entre
o Estado e as classes populares, apontou “a personalizacao do
poder, a imagem (meio real meio mistica) da soberania do Estado
sobre o conjunto da sociedade e a necessidade da participacao das
massas populares urbanas” como componentes fundamentais do
populismo.

Analisando o populismo no Brasil, Weffort afirma que a
emergéncia das classes populares no cendrio politico tornou-se
possivel no momento de crise do sistema liberal-oligarquico, com
a depressao economica de 1929. A ruptura da hegemonia politico-
oligarquica é que ofereceu a possibilidade de surgimento dos
regimes populistas na América Latina.

Segundo ele (1978: 70), “o novo regime ja néo é oligarquico,
nédo obstante as oligarquias néao terem sido fundamentalmente
afetadas em suas funcoes de hegemonia social e politica em nivel
local e regional e se encontrarem, de algum modo, representadas
no Estado. Se fosse necessario designar de algum modo essa forma
particular de estrutura politica, diriamos que se trata de um
Estado de Compromisso, que é ao mesmo tempo um Estado de
Massas, expressio da prolongada crise agraria, da dependéncia
social dos grupos de classe média, da dependéncia social e econdomica
da burguesia industrial e da crescente pressao popular”.

Outros autores véem o populismo como conseqiiéncia da falta
de sincronia do processo de desenvolvimento das sociedades
latino-americanas, principalmente no que se refere ao aumento
da mobilizacao social em relacdo aos processos de integracao das
novas estruturas sociais, geradas pelos processos de urbanizacgao
e forte industrializacao.
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Outros ainda, como Di Tella (1974), consideram o populismo
como resultado de uma alian¢a entre setores populares urbanos
empenhados num desenvolvimentismo e alguns segmentos das
camadas mais favorecidas da sociedade, que possuem motivacdes
contrarias ao status quo e que sdo capazes de formular uma
ideologia fortemente emocional.

A necessidade de uma ideologia emocional é reconthecida por
Cardoso e Faletto (1970:94), que falam que “a necessidade de uma
ideologia como o ‘populismo desenvolvimentista’, na qual coexis-
tem, articulando-se, metas contraditérias, indica o objetivo de
lograr um grau razoéavel de consenso e de legitimar o novo sistema
de poder, que se apresenta a nagdo apoiado em um programa de
industrializacao que propde beneficios para todos”.

Esses beneficios que o processo de industrializacao traria
para todos foram extensivamente explorados pelos dois principais
movimentos populistas latino-americanos: o getulismo e o pero-
nismo.

A caracteristica basica desses dois movimentos é que ambos
extraem seu apoio politico das massas, de uma populacao urbana
que a cada ano é maior, devido ao éxodo rural. Esses migrantes,
desprovidos de qualquer consciéncia ideolégica, juntam-se a
outras levas de imigrantes provenientes de paises europeus que
chegaram na América na virada do século e que impulsionaram
0s primeiros passos da industrializa¢cdao. Embora os imigrantes
possuissem alguma consciéncia de classe, adquirida nos movimen-
tos e lutas de seus paises de origem mais desenvolvidos, a mesma
se dilui no meio de grandes contingentes de migrantes que, com
eles, formam as chamadas classes populares.

Esses contingentes é que sdo chamados para dar respostas a
grande depressao de 30, em um primeiro momento, e para pro-
mover a expansac industrial possibilitada pela Segunda Guerra
Mundial. Sao fundamentalmente os novos industriais que, com o
objetivo de quebrar o dominio de interesses exportadores tradi-
cionais, se mostram dispostos por um certo tempo a se aliar com
as massas organizadas em sindicatos centralizados e atrelados ao
Estado.

O peronismo consagrou o homem pobre e simples, os “des-
camisados”, e combinou o patronato cldssico com programas de
bem-estar social. Foi o primeiro movimento a desenvolver técni-
cas de acesso direto de um lider politico com o povo, por meio da
realizacdo de comicios de massa, onde a comunicagio se processa
cara a cara com o povo, e da organizacio dos trabalhadores em
sindicatos controlados.

Perén apresenta-se e considera-se como a “terceira via”, isto
¢, advoga uma terceira posicdo, nem capitalista nem socialista.
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Para ele, essa era a formula ideal de combater o imperialismo no
nivel externo e a oligarquia no nivel interno.

Todos os discursos de Peron invocam o povo, as massas
trabalhadoras, salientando o compromisso do Estado para com
elas. O trabalhador constituia a riqueza da nagéo e, como tal, o
Estado deveria ajudé-lo, protegé-lo, vigia-lo. Ele proclamava a
tutela do Estado sobre toda a sociedade.

Seguindo essa meta, seu governo elaborou e implementou o
Estatuto do Pedo, que embora nao tenha alterado substan-
cialmente as relacgoes de trabalho no campo, deu um sinal positivo
de que o governo reconhecia a existéncia dos humildes e se
preocupava com eles. Na cidade, além da concessao de aumentos
salariais e da obrigatoriedade do cumprimento das leis trabalhis-
tas ja existentes, foram criados os tribunais do trabalho e regu-
lamentadas as associagées profissionais, sendo unificado o sis-
tema de previdéncia social.

A exemplo do peronismo, que se sustentava no atrelamento e
cooptacao da estrutura sindical ao Estado, o getulismo no Brasil
processou-se de forma semelhante. O governo Vargas determi-
nou que o cumprimento de determinadas leis basicas de protecéo
aos trabalhadores s6 poderia ser reivindicado por intermédio de
sindicatos oficiais. Ele criou também a representacao classista
de empregados e empregadores junto a Camara dos Deputados.

E dessa forma que o populismo ocorre no Brasil. Tanto a
representacdo classista junto ao legislativo, que tem inicio em
1933, quanto as leis das 8 horas de trabalho, da protecao ao tra-
balho da mulher, do descanso semanal e a let das férias foram os
estimulos criados pelo governo Vargas para ampliar o numero de
sindicatos atrelados ao Estado. Assim, se por um lado o governo
editava leis que eram fundamentais para os trabalhadores, por
outro s6 permitia que fosse reivindicado o cumprimento desses
dispositivos legais por intermédio de sindicatos reconhecidos pelo
Ministério do Trabalho. Foi a forma que o governo encontrou de,
ao atribuir beneficios aos trabalhadores, conseguir controla-los.
Fundamentalmente essa foi a linha de acao do populismo ge-
tulista.

De uma forma geral, tanto o peronismo como o getulismo, ou
mesmo os demais movimentos populistas da América Latina,
parecem ter em comum pelo menos trés caracteristicas. A pri-
meira delas é que o populismo surge numa etapa especifica do
desenvolvimento social de cada pais e passa, em seguida, por
distintos e as vezes longos processos de degenerescéncia. A
segunda, é que no auge de sua forca ele cumpre um certo numero
de funcoes politico-econdmicas precisas. Por exemplo, € fungao
econdmica do Estado populista a transferéncia de renda do setor
exportador (no Brasil, cafeeiro e na Argentina, pecuario) para o
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setor industrial substitutivo de importacdes. Tarifas protecionis-
tas, subsidios diretos, financiamentos de longo prazo a JUros ne-
gativos, incentivos tributdrios e, principalmente, a politica cam-
bial foram as estratégias utilizadas para transferir renda de um
setor para o outro. Como o setor exportador tem grande impor
tancia na produgédo da rigueza nacional, é por meio de manipre-
lagdo da politica cambial que os governos transferem renda entre
os setores da economia. Com taxas de cambio diferenciadas ou
mesmo retencao da renda dos exportadores é que se processa esia
transferéncia. No Brasil, foi grande a luta dos fazendeiros do catc
contra o chamado “confisco cambial”, por meio do qual o governo
transferia renda da agricultura para a industria. Finalmente. o
terceira caracteristica € que o populismo latino-americano quas:
sempre se organiza a partir de uma figura, de um lider caris-
matico.

Outra caracteristica curiosa dos movimentos populistas latino-
americanos € que muitos deles nasceram e prosperaram em re-
gimes autoritdrios, enquanto outros se desenvolveram sob vegi-
mes mais ou menos democraticos.

Séojustamente as particularidades de cada movimento latino-
americano de que trata Touraine (1989: 185). Para ele, “o popu-
lismo ¢ essa reacdo, de tipo nacional, a uma modernizacio gque ¢
dirigida de fora (...), é manter ou recriar uma identidade coletiva
através das transformagdes economicas que sdo aceitas e rejoi-
tadas ao mesmo tempo. O populismo é uma tentativa de contrele
antielitista da mudanca social”. Para Touraine, o populismo nio
¢ uma ideologia, mas sim a identificaciio de um movimento com o
Estado. Visto dessa forma, ele se define melhor como uma politica.
Nele, o Estado aparece como defensor da identidade nacional,
perante a dominacdo estrangeira, buscando por meio de meca-
nismos politicos e sociais de integracdo a defesa da cultura na-
cional e popular.

Os movimentos populistas latino-americanos foram, via de
regra, organizados por intelectuais que eram os principais agen-
tes formadores de uma consciéncia nacional. Esses intelectuais
eram contrarios a qualquer idéia de conflito social interno, e, na
maioria das vezes, antiimperialistas, antioligarquicos ¢ iguali-
tarios.

O populismo econémico
Como j4 foi dito anteriormente, os movimentos de carater po-

pulista marcaram a histéria da sociedade soviética na segunda
metade do século passado, da sociedade norte-americana no final
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do mesmo século, e 86 foi neste século que os mesmos eclodiram
nas socledades latino-americanas.

Nessas sociedades foram implementadas vdrias politicas de
desenvolvimento econdmico para dar conta do acelerado cresci-
mento populacional e para mudar o perfil econémico dos diferen-
tes paises latino-americanos, de agrario exportador e dependente
para desenvolvido e auto-suficiente. Cada qual 4 sua maneira e
em diferentes épocas, passaram por experiéncias populistas. Es-
sas experiéncias sao analisadas por alguns autores da area
econOmica, na tentativa de verificar como se processa o fenémeno
populista na area especifica da economia.

Assim, Dornbusch e Edwards (1989) analisam o populismo
macroecondmico na América Latina procurando demonstrar que,
mesmo que as politicas difiram grandemente em cada pais, a
macroeconomia das varias experiéncias populistas é a mesma.

Eles destacam a dificuldade de conceituar o populismo, mas
apresentam trés elementos os quais Drake (1982) enfatizou na
tentativa de uma definicao. Para eles, o populismo se caracteriza
pela mobilizacao politica, baseada na retérica e no simbolismo
com o objetivo de inspirar o povo, na coalizdo entre a classe
trabalhadora e alguns setores da classe média, e na forte cono-
tacao reformista das politicas direcionadas a promocao do desen-
volvimento, sem que haja sérios conflitos de classe.

Mais importante que o conceito de populismo e as divergéncias
entre politicas monetaristas ou estruturalistas implementadas
nos paises latino-americanos para o desenvolvimento parece ser
a caracterizacao que esses autores fazem do modelo econémico
populista. Via de regra, parece ser esse modelo o condutor de to-
das as analises recentes sobre o populismo econémico.

Segundo esses autores, os programas populistas enfatizam
trés elementos: reativacio, redistribuicao de renda e reestrutu-
racao econdémica. A tendéncia comum é reativarodesenvolvimento
com redistribuicao da renda, esta normalmente via aumento de
salarios. As desvalorizacées cambiais sao rejeitadas pelo impacto
que causam na inflacdo e na reducao dos padroes de consumo. A
economia estaria reestruturada com base nas trocas internacio-
nais e suportaria altos niveis de salarios reais e de crescimento.

Num primeiro momento, o crescimento das exportagoes, do
saldrioreal e do emprego sdo um sucesso. Variadas estratégias de
controle garantem que a inflacao ndo é um problema e que o
desabastecimento pode ser aliviado pela importacao, que por sua
vez ¢ {inanciada pela suspensao de débitos externos e/ou pela
reducdo das reservas, evitando-se assim que o crescimento da
demanda provoque sérios impactos na inflagéo.

Num segundo momento, a economia chega ao estrangu-
lamento devido 4 grande expansdo da demanda por bens de

244



consumo e pelo crescimento das diferencas cambiais. As reservas
ja estdo em niveis minimos e torna-se necessario processar o
realinhamento de precos e as desvaloriza¢des cambiais, a adogdo
de medidas protecionistas. A infla¢éo cresce significativamente,
mas os salarios se mantém altos. O déficit orcamentario piora
tremendamente, como resultado dos subsidios aos bens de salario
e ao cambio.

No momento seguinte, a escassez se generaliza, a inflacdo
cresce aceleradamente e inicia-se um processo de fuga de capitais.
O déficit orcamentdrio deteriora-se violentamente por causa do
declinio das receitas de impostos e do crescimento dos custos dos
subsidios. O governo procura a estabiliza¢do por meio do corte de
subsidios e de depreciacdes reais. Os salarios reais caem enorme-
mente e o sistema politico torna-se instavel.

Numa fase subseqiiente, planos ortodoxos de estabilizacao
sao implementados por um novo governo. Programas do Fundo
Monetario Internacional sdo fixados, mas a recuperacao dosalario
real torna-se muito dificil, devido a fuga anterior de capitais e a
auséncia de investimentos na economia.

Esses diferentes momentos sio as preocupacoes expressas
por Guillermo O’ Donnell (1977), que procura analisar o Estado
e as aliancas na Argentina de 1956 a 1976. Ao tratar dos diferen-
tes ciclos da economia Argentina, ele afirma que esses ciclos ca-
racterizam-se fundamentalmente pelas diferentes aliancas que
as elites locais realizam para chegar ao poder ou nele permanecer.
Traga um quadro da alta burguesia urbana, identificando a sua
acdo com 0s interesses internacionais, da baixa burguesia ur-
bana, composta de capitalistas locais, da burguesia pampeana e
dos interesses das classes populares.

Da alian¢a desses diferentes grupos sociais é que ele caracte-
riza os periodos de crescimento econémico ou de estagnacao. Pa-
rece identificar as fases ascendentes de crescimento econdémico
como aquelas nas quais existiu uma associa¢do da grande bur-
guesia urbana com a burguesia pampeana e caracteriza o popu-
lismo como o movimento peronista no qual as aliancas eram fei-
tas entre a baixa burguesia urbana e as camadas populares.

Também preocupado com o processo de desenvolvimento
argentino é que Adolfo Canitrot (1975:331) analisa a experiéncia
populista de redistribuicdo de rendas naquele pais, afirmando
que as politicas populistas sao as que: “se propdem a melhorar as
condi¢Ges de vida dos setores de renda média e baixa, ainda que
sem alterar fundamentalmente a estrutura de propriedade e das
relacbes econdmicas vigentes”.

Ele discute as tentativas de distribuicao de renda via salarios
em trés momentos distintos da economia argentina, para funda-
mentar sua tese de que os retrocessos das experiéncias populis-
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tas de redistribuicao de renda ndo se devern a acao deliberada de
grupos de interesses que reagem ante a perda de prorrogativas
economicas de poder, mas sim que as préprias experiéncias
populistas engendram, ao se colocarem em marcha, os elementos
objetivos que as levam ao fracasso.

Preocupado com as grandes diferencas economicas existentes
entre os diferentes atores sociais que compoem a sociedade latino-
americana ¢é que Jeffrey D.Sachs (1989) analisa o conflito social
e as politicas populistas na América Latina, alicercando com
dados empiricos sobre distribui¢io de renda de paises latino-
americanos e do Leste Asiatico sua tese de que o populismo na
América Latina nasce do alto grau da desigualdade social.

Ele analisa as experiéncias populistas na Argentina de 1946-
1949, do Chile de 1970-1973, do Peru e do Brasil nos anos de 1985-
1988 baseado em quatro grandes varidveis econdomicas: o cresci-
mento do PIB, a inflagao, a relagao exportagoes e PIB e a relacao
entre reservas e importacoes. Baseado nesses dados ele salienta
que 0s programas populistas tém o mesmo comportamento. Numa
primeira fase, ocorre um rapido crescimento do Produto Nacional
Bruto e dos saldrios, com uma razodvel estabilidade de precos.
Numa segunda fase, hd uma queda do crescimento e dos saldrios
reais, em decorréncia de um explosivo processo inflaciondrio.

Essas caracteristicas comuns dos ciclos populistas sio sinteti-
zadas por Bresser Pereira (1988:12) ao analisar os obstaculos
politicos a politica econémica no caso brasileiro recente. Para ele,
“no primeiro momento o governo adota uma combinaciio das
seguintes medidas: eleva os salarios dos funciondrios publicos e
facilita o aumento dos salarios do setor privado, aumenta as
despesas publicas, valoriza a moeda local ao atrasar as desvalori-
zagdes nominais da taxa de cAmbio, mantém artificialmente baixa
a taxa interna de juros e segura artificialmente os precos do setor
publico. Em conseqiiéncia temos a elevacao do consumo e dos
investimentos, a aceleracao da taxa de crescimento e uma in-
flagdo declinante em funcao da valorizag¢do cambial e dos atrasos
dos precos publicos. E 0 momento do paraiso. Mas logo as dis-
tor¢oes provecadas por essas praticas se manifestam. Aparecem
os desequilibrios no balanco de pagamentos na. medida em que o0s
exportadores suspendem suas exportacodes e os importadores au-
mentam suas compras. A inflagéo volta a se acelerar, muitas ve-
zes de forma dramaética. O ciclo termina geralmente com uma mu-
danga radical na politica econdmica, freqiientemente precedida
de uma grave crise e pela mudanca dos ministros responsaveis,
senao por um golpe de Estado”.

Por meio da critica as politicas populistas e ortodoxas, Bresser
Pereira (1988:22) procura demonstrar “ o quanto sio necessarias
as politicas econdmicas coerentes e racionais para a consolidacao
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do regime democratico no Brasil, ou, mais amplamente, na
Ameérica Latina. Sem equilibrio or¢amentdrio, equilibrio do ba-
lanco de pagamentos e estabilidade de precos é hoje praticamente
impossivel retomar o desenvolvimento econémico e lograr uma
distribuicdo de renda mais justa’”.

Os autores anteriormente citados, entre outros, parecem bem
caracterizar o que denominam politicas economicas populistas e
bem fundamentar a andlise das caracteristicas que lhes sao
peculiares. Cada qual a sua maneira, se nao explicitamente, ao
menos implicitamente sugerem planos de estabilizacdo economica
para que a América Latina supere a atual crise econdmica e
retome o processo de desenvolvimento.

Idéias comuns do populismo

Apés o esbogo realizado na tentativa de caracterizar os movi-
mentos populistas e as caracteristicas do populismo econdmico,
parece importante tentar identificar algumas idéias comuns que
permearam esses movimentos.

O primeiro aspecto a ser salientado é de que os movimentos
populistas surgiram como resposta aos problemas decorrentes da
modernizacdo ou da industrializacdo e das suas conseqiiéncias.
Em meio a essa realidade, a autoridade politica e o desen-
volvimento econdmico séo as preocupacgoes centrais de todos os
movimentos populistas.

Como é sabido, o desenvolvimento econémico nao se processa
de forma homogénea e da mesma maneira nas diferentes regioes
do mundo. Existem diferencas na forma e no conteudo de cada
processo de industrializagdo e essas diferencas criam tensoes
entre os diferentes grupos sociais de uma dada sociedade ou entre
sociedades diferentes.

E fundamentalmente nas tensdes existentes entre os “de-
senvolvidos” e “subdesenvolvidos” que os movimentos populistas
possuem sua caracteristica comum. E dessas tensoes que o po-
pulismo extrai seus tragos comuns.

Dessas diferentes posicdes e reagoes de grupos sociais distin-
tos em face do processo de modernizagéo é que podemos identifi-
car e analisar os movimentos populistas. O processo de desen-
volvimento esbarra nas crencas dos diferentes grupos sociais
quanto a melhor maneira de promové-lo, e também de como se
posicionam diante dos diferentes caminhos alternativos para al-
cancga-lo.

Assim, basta fazer a opcdo pela industrializac¢do ou fixa-la
como meta, cuja consecucio possa esbarrar em diversos obstacu-
los e critérios antagdnicos, para que tenhamos respostas populis-
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tas. Claro que os movimentos populistas nao ocorreram em todas
as socledades que se industrializaram, mas qualquer das duas
condutas anteriores pode partir de grupos sociais particulares,
como resultado da frustrac¢do de se perceberem vivendo em so-
ciedades atrasadas ou mesmo de se verem excluidos do processo
de desenvolvimento das sociedades onde vivem.

Mesmo que a op¢ao pela industrializac¢io receba o impulso do
conhecimento ja acumulado pelas sociedades mais desenvolvidas
economicamente, isto néo implica a imitag¢do do processo pelas
sociedades menos desenvolvidas.

O populismo russo exemplifica um movimento que surgiu da
observacao do capitalismo da Europa Ocidental, sendo que o seu
objetivo era a industrializacao da Russia, sem que se pagasse os
mesmos custos sociais resultantes do processo de desenvolvimento
do Ocidente. O que se queria fundamentalmente, com as tradi-
cionais instituigdes camponesas, era proporcionar formas de or-
ganizagdo que permitissem a Rassia transpor sua fase semifeudal
para o socialismo industrial, sem passar pelos maleficios da in-
dustrializacéo capitalista.

Se as respostas populistas ndo sao devidas as iniciativas de
industrializacao. como foi no caso russo, elas sio respostas as
conseqiiéncias desse processo. Uma vez iniciado o processo de
industrializacao, as diferencas de desenvolvimento entre os dife-
rentes setores industriais ou mesmo néo industriais podem criar
condicoes para o surgimento de movimentos populistas.

O populismo norte-americano parece bem exemplificar uma
reacdo contra o dominio exercido pelo grande capital industrial
sobre 0s pequenos e médios capitalistas rurais das regides menos
desenvolvidas da América do Norte.

Exemplos latino-americanos se ajustam a um padréo de de-
senvolvimento econémico e social no qual existe um setor indus-
trial estabelecido, mas a modernizacdo é constantemente blo-
queada por forgas sociais que desejam manter o status quo. Por
aqui, a divisdo existente entre diferentes forcas sociais, algumas
ligadas aos interesses estrangeiros, outras aos interesses de uma
burguesia industrial nacional emergente, sdo as causas funda-
mentais do surgimento de movimentos populistas.

Dessa forma, percebe-se que as sociedades em que surgem os
movimentos populistas estao expostas a modernizacao de forma
direta ou indireta, isto é, podem possuir um setor industrial e
experimentar divergéncias quanto a forma de implementa-lo, ou
entdo se defrontar com um status colonial-imperial e com as
conseqiiéncias de um desenvolvimento tardio.

Independentemente da situacdo em que se encontram as
diferentes sociedades, 0os movimentos populistas se baseiam na
crenca de que é possivel controlar o processo de modernizacéo e
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para tanto esforcam-se na busca de uma sintese entre os valores
basicos de suas culturas tradicionais e as necessidades de moder-
nizacao de suas sociedades.

Na busca do controle do processo de modernizacao, quer no
nivel econdmico, quer no nivel politico, é que os movimentos
populistas procuram ressaltar a idéia da supremacia da vontade
do povo e a no¢do da relacdo direta entre povo e governo.

No nivel politico, os movimentos populistas, principalmente
os latino-americanos, tém sua a¢do guiada pela figura de um lider
carismatico que, com discursos emocionais, procura aglutinar as
massas em torno de si para romper as estruturas de poder domi-
nantes e implementar politicas desenvolvimentistas.

E no nivel econémico que estas politicas desenvolvimentistas
sao implementadas, que se centra a problematica maior da con-
tinuidade dos movimentos populistas, pois, ao mesmo tempo em
que o populismo procura legitimar as forcas sociais que dirigem
o crescimento econdémico, com o aumento do consumo e a dis-
tribuicao de renda,a capacidade de investimento da economia se
esgota juntamente com a euforia desenvolvimentista.
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