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O Desaflo Politico-Econdmico Brasileiro no Contexto Latino
Americano

As amplas transformagdes ocorridas na economia mundial
ao longo dos anos 70 colocaram em xeque o0s principais
suportes tecnologicos, macroecondmicos e institucionais
responsaveis pela longa onda de crescimenlo que marcou a
economia mundial desde o pés-guerra. Hoje € consensual o
reconhecimento de que a crise nédo se limitou a um descontrole
financeiro e dos balangos de pagamentos, esta envolveu também
aspeclos estruturais decisivos tanto da base técnica quanto da
ordenacéo dadivisido internacional do trabalho. Estas mudangas
que se abateram sobre as economias industrializadas nos anos
70 impactaram profundamente, nos anos 80, as principais
economias lalino americanas.

Com efeito, a partir de 82, com o racionamento do crédito
internacional, a aguda deleriorizacdo dos termos de troca e a
elevacdo abruptadas taxas de juros internacionais as principais
economias latinoamericanas, viram-se constrangidas a buscar
novas respostas desafiadoras de forma imediata pela crise
cambial. Desde entao varias economias da regiao desenvolveram
esforgos de ajuste macroeconémico e reestruturacgao produtiva
visando adaptar-se ao novo contexto internacional.

-0 Brfls{l. que ao lado de outros paises da América Latina, se
mdustna}nzou no poés-guerra inscrevendo-se no espacgo da
hegemonia do délar e do padrdo manufatureiro americano,
afirmou com sucesso seu projeto “desenvolvimentista” a partir
dos anos 50. De tal forma que no final dos 70 o pais havia se
transformado no caso latino americano mais avancado de
industrializagao. Nao apenas porcausa do porte de sua industria,
mas também pelo grau de sua articulacao e de sua insergio
internacional. Apesar disto, a crise dos 80 atingiu o Brasil
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pesadamente, abalando sua economia e erodindo o poder do
Estado, tornando ambos - a economia e 0 Estado - incapazes de
iniciar e sustentar um processo de reorganizacdo politico-
econdmico semelhanie ao que foi implementado em outros
paises latino americanos. Dificuldade esta que se viu agudizada
pela simultaneidade do processo de democratizagdo que abriu
espago para a veiculagcdo de novas demandas e interesses,
dificilmenie compatibilizaveis, dadas as dimensdes da crise
macroecondmica que perdura durante toda a década.

Depois de 10 anos de instabilidade e estagnagao, no inicio
dos anos 90, o Brasil enfrenta uma situag¢do de profundo
impasse, ao contrario, por exemplo, do Chile e do México, onde
uma opg¢ao clara pelas politicas propugnadas pelo “consenso de
Washington” (na expressao sintética de John Williamson),
encontrou apoio suficiente para gerar resultados positivos no
campo econdmico. Como os trés paises perseguiram projetos
ideologicamente convergentes, durante os anos 50 e 60, impdoe-
se confrontar suas trajetorias politicas e econdmicas, durante
a ultima década, visando identificar as diferencas que se {ém
transformado em obstaculos ao avango das mesmas politicas
na sociedade brasileira. Algumas delas, as de natureza
institucional, consolidadas ailravés de longas lrajetérias
histéricas. Oulras, entretanto, as de nalureza conjuntural,
vinculadas as mudancas nas correlacoes de for¢as nacionais e
internacionais, que acabaram favorecendo aeficacia das politicas
propagnadas pelo reformismo liberal. ]

Nossa hipotese é de que tanto num nivel como no outro
situam-se os fatores decisivos para o sucesso ou fracasso das
coalizdes politicas que tem sustentado esta ‘vontade’ reformista.
Sendo que, os casos de Chile e México mais do que 0s outros,
permitem além disto explorar, o peso do falor ‘tempo’, na
evolugéo conjuntural, pois se no Chile o ajustamento comegou
na década de 70, no México isto s6 ocorreu na segunda metade
dos anos 80 e no Brasil na virada dos anos 90.

i) A Experiéncia Chilena

A lrajetoria chilena nos anos 70 foi bastante distinta da
percorrida por Brasil ou México. Desde 1974/5, o governo do
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General Pinochet ja adota uma radical politica de liberalizagéo,
privatizacao e abertura da economia. Mudang¢as que ocorreram
sob um regime fortemente autoritario e coeso. Mas ao contrario
da Argentina de 77-79, o radical monetarismo praticado no
Chile exerceu um decisivo disciplinamento sobre o ‘big business’
local. Trés aspectos devendo ser especialmentie considerados:

Em primeiro lugar a politica econdmica chilena sinalizou
uma decidida mudanga na trajetoria de crescimento, a favor de
uma economia essencialmente assentada em recursos naturais
e integrada no comeércio internacional.

Em segundo lugar, manteve-se o heterodoxo monopdélio
estatal do cobre, a principal ‘commodity’ chilena.

E, em terceiro lugar, gracas também as amplas mudancgas
na relagao do setor publico com o setor privado com inegaveis
impactos sobre a distribuicdo de renda, o setor publico chileno
ostentou, no final dos anos 70, um inédito superavit fiscal
(cerca de 3,1% do PIB).

Desse modo, a crise internacional de 81-83 atingiu o Chile
num momento em que o nucleo essencial de reformas
‘estruturais’ no padrdao de crescimento ja tinha ocorrido, e o
pais apresentava uma sélida posi¢éo fiscal e um controle sobre
as variaveis macroecondmicas que nao encontrava paralelo no
contexto latino americano. Ainda assim, a deteriorizagcao dos
termos de troca e a explosio das taxas de juros geraram uma
aguda recessdo entre 82 e 84. Problema esse que sé fol
superado a partir de uma politica de desvalorizagio real do
cambio - interrompendo assim a ortodoxia baseada na fixacdo
do cambio nominal, praticada desde 1976 - e de um conjunto
de politicas econdmicas concertadas com o FMI. A resposta da
economia chilena a desvalorizagdo cambial foi bastante rapida.
E o seu sucesso, a partir dai, em termos de equilibrio
macroeconomico e crescimento fez do Chile, sem duvida, o mais
bem sucedido caso latino americano de mudanga de estratégia
de desenvolvimento e ajuste liberal 4 nova ordem econdmica

internacional. Mas este sucesso se deu sob condig¢des que cabe
de imediato destacar:
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12 - O grau de imaturidade de sua estrutura industrial e a
pouca complexidade de sua estrutura produtiva, responsaveis
por uma menor diversidade e heterogeneidade de interesses, na
esfera do capital, e uma menor resisténcia a um novo tipo de
crescimento ‘primario-exportador’ baseado na modernizagao
das exportagdes de bens tradicionais fortemente articulada
com a base de recursos naturais.

2¢- O fato de que durante o longo periodo que vai de 73 a 88,
0 seu sistema politico e sua organizacéo estatal estivessem
rigorosamente centralizados em torno de um comando
autoritario cujo projeto econdmico de governo contou,
aparentemente, durante todo o tempo, com a mais completa
lealdade do empresariado. Sendo necessario sublinhar que
durante este mesmo periodo, o governo manteve uma rigorosa
disciplina social que impediu eventuais contestacoes da forma
em que foram alocados os custos do ajustamento.

32 - O decidido apoio internacional recebido pelo Chile para
equacionar a crise do periodo 82-84. Apoio obtido na forma de
créditos que entre 83 e 87 acabaram financiando cerca de 40%
de seus pagamentos externos. Sem este apoio teria sido dificil
para o Chile recompor tao rapidamente suas reservas e o poder
de seu Banco Central.

o _ O controle que o Estado chileno manteve sobre o cobre,
o principal tradeable de sua economia, que ao contrario do
petroleo valorizou-se ao longo da década de 80. Com efeito,
imune a onda de privatizagdes que ocorreu entre 1973 e 1980
(de cerca de 507 empresas publicas s6 restaram 25 em 1980),
o monopolio ndo apenas foi mantido como foram ampliados os
investimentos no setor.

Desta forma néo se abaleu sobre o Chile a complexa e
instabilizadora operagao de transferéncia de cambiais do setor
privado para o setor publico, operagdo que no Brasil ou
Argentina, por exemplo, forcou um intenso endividamento
interno de curto prazo que acabou imobilizando o setor publico.

No caso do Brasil ou México a crise de 1982 teve um
significado mais profundo do que para o pequeno Chile. Ja se
constiluiam nesse entao em sociedades com economias maiores
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e mais heterogéneas e complexas. Ambas haviam alcangado
niveis de industrializagiao mais adiantados do que o resto da
Ameérica Latina, trazendo consigo sociedades de massa,
urbanizadas e altamente desiguais. Para suas economias a
interrupgéo do financiamento externo seguido da crise fiscal do
Estado interrompeu a possibilidade de manter o padrao ante-
rior de crescimento sustenlado pela assoclagio do capilal
exlerno com os capitais locais publicos e secundariamente
privados. Como conseqiiéncia deste estrangulamento e como
decorréncia de politicas intencionais e mal sucedidas de ajuste
macroecondmico, ambos os paises viveram uma prolongada
situagdo de estagnacdo econdomica com instabilidade
inflacionaria.

A despeilo deslas semelhancgas, as (rajetorias percorridas
por México e Brasil ao longo das ullimas décadas guardam
significativas diferencas.

i) A Experiéncia Mexicana

No inicio dos anos 70, o México passou por mudangas
importanles em sua estratégia socio-econdmica. Primeiro na
dire¢do de um reformismo distributivista, promovido pelo governo
Echeverria, e posteriormente, com Lopés Portillo, numa dire¢éo
desenvolvimentista apoiada pelo impulso dado pelas exportagées
de petréleo que cresceu a partir de 1974. A incapacidade
politica de elevar a carga tributaria de forma a financiar os
gastos sociais de maneira néo inflacionaria durante o governo
Echeverria e, o atraso no programa de substituicdo de
importagées com a manuten¢ao de um alto déficit comercial no
setor manufatureiro e de alimentos, com Lopés Portillo fizeram
do endividamento externo um mecanismo essencial de
reprodugao de um padréao de crescimento marcado por amplas
assimetrias e desajustes estruturais. O ‘boom’ petroleiro no
final da década de 70 agudizou todos estes desequilibrios numa
economia que crescia aceleradamente. Mas logo em seguida
com elevado déficit fiscal e taxas inflacionarias crescentes, o
declinio dos pregos do petroleo no inicio dos oitenta e a elevacao
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da laxa de juros resullaram no México em massiva fuga de
capilal e numa crise macroecondmica sem precedentes. O final
da histéria € conhecido: estatizagdo do sistema financeiro
privado seguida imediatamente da eleigao de De la Madrid que
Impoe entdo ao PRI e ao governo uma mudanga drastica na
condugéo econdémica devolvendo o poder aos técnicos do Banco
Central e do Tesouro, que comegaram a implementar a politica
de estabilizagédo concertada com o FMI.

Apods uma forte recessao em 83 (4,2% de contragio do PIB),
0 programa mexicano centrou-se na estabiliza¢do do cambio e
ajuste fiscalao mesmo tempo que ensaiava reformas estruturais
como areducao das tarifas protecionistas e o ingresso em 86 no
GATT. A significativa queda do prego do petrdleo em 86 anulou
por inteiro este primeiro ajuste interno. Com efeito, em 87 a
€conomia mexicana encontrava-se no auge de uma crise
macroecondmica: a inflagao atingiu seu recorde com 159%, as
NFSP retornaram a um nivel de 15% do PIB a despeito de um
superavit primario de 5,5% obtido em funcdo de drasticos
cortes nos investimentos publicos. Em dezembro de 1987, no
altimo ano do governo é que, é entao firmado o Pacto de
Solidariedade Econémica

O impacto anti-inflacionario do plano foi imediato gracgas ao
congelamento dos pregos basicos. Poroutrolado, aliberalizagao
do comércio exterior gerou efeitos positivos sobre o setor
exportador nao petroleiro, especialmente nas ‘maquiladoras’.
Mas isto ndo conseguiu impedir a violenta queda nas reservas
internacionais - que passaram de U$ 13,6 bilhdes em 1987 para
U$ 6,3 em 1988, gragas ao crescimento das importagoes, a
queda no prego das exportagoes ¢ a transferéncia de recursos
ao exterior.

Mas foi certamente no governo Salinas, a partir de 1988, que
o processo de mudanga se impos de forma intensa e profunda
no México. Com efeito, apds a negociagdo da divida nos termos
do Plano Brady, o “Pacto para Estabilidade e Crescimento
Econdmico” incluiu um amplo conjunto de reformas cuja
velocidade na sua aplicagdo vem surpreendendo a propria
comunidade financeira internacional: mudancas na legislacao
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do capilal eslrangeiro, privalizacdo das grandes empresas
publicas e dos grandes bancos, e inclusive reformas dos ‘ejidos’,
uma questdo que foi sempre muilo complexa para o PRI. Sendo
que eslas reformas vém sendo acompanhadas, nas entradas
dos anos 90, peloreencontro do equilibrio macro e pela retomada
do crescimenio, ainda quando acompanhada de uma
reconcentragao da renda e de um aumento dos desequilibrios
sociais.

Assim mesmo a experiéncia mexicana sugere-nos, ela
também, algumas condi¢des de "sucesso” que parecem confirmar
em alguns pontos o que ja encontraramos no Chile:

1® - uma reespecializagao produtiva facilitada pelo processo
de integragao deslanchado pelo “Free Trade Agreement”
programado para 1993 e levada a cabo na forma de fusio entre
empresas americanas e mexicanas e de crescenle integracio
comercial e [inanceira.

2? - um sistema politico e organizacao estatal estruturados
desde 1930 em torno do PRI, parlido que vem controlando de
forma monolitica, durante todos esles anos, o governo, os
sindicalos urbanos e rurais, e as varias burocracias estalais
ligadas ao imenso selor pablico da economia mexicana. Sendo
que as relagoes com o empresariado, mesmo o “multinacional”
foram quase sempre de lotal compatibilidade e coordenagao
apesar das tensdes que se manifestam no confronto entre o PRI
€ o PRN. Esle mesmo comando politico vem mostrando, na
segunda metade dos 80, uma enorme capacidade de auto-
transformmagdo em simultaneo com o disciplinamento do
trabalho, do capital e do proprio Estado.

3%-odecididoapoio internacional que o projeto de liberalizagéo
do governo mexicano tem encontrado, da parte do governo
Norte-americano e dos orgaos multilaterais e bancos envolvidos
Na renegociacao de sua divida externa nos termos do Plano
Brady.

4% - O intenso fluxo de capilais exlernos que alingiu no ano
de 1991 o montante de U$ 19,5 bilhoes. Movimento favorecido
pela queda dos juros internacionais ocorrida a parlir de 1988
que vem permilindo financiar um elevado déficit na balanca
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comercial, que assume no México, alias, cada vez mais, uma
dimensao estrutural.

5° - Por [im, o controle decisivo que lambém no caso
mexicano o estado mantém sobre o principal tradeable de sua
economia, o pelroleo, imune alé agora a onda de privatizagoes.

iii) A Especlificidade Brasileira

Estas condi¢oes econdmicas e politicas que encontramos no
Chile e México parecem eslar completamente ausentes n?
Brasil, onde se assiste ao esgotamento do ‘desenvolvimentismo’,
a partir do final do Governo Geisel. Apés um peﬁ’odo marcado
por um intenso processo de investimento na industria pesada
e por um exitoso movimento de exportagdo de manufaturas, a
crise que se deslancha a partir do inicio dos anos 80 encontrou
um Estado fragilizado sem contar com o0s recursos econdmicos
e politicos indispensaveis para enfrentar o ajuste e as rel"or}n_as
de mais longo alcance que entdo se impunham. Pelo contrario,
se abateu sobre o pais um processo circular e cronico de
instabilizagdo macroecondmica e polilica: instabilidade das
normas e das inslitui¢des politicas; instabilidade da moeda:
instabilidade do crescimento; instabilidade na condugao das
politicas publicas, etc. De tal maneira que a marca dos anos 80
no Brasil foi, do inicio ao fim, a ingovernabilidade. Durante toda
a década de 80 a alividade econdmica se acelera e desacelera
seguindo pequenos ciclos de expansao e retragiao que mantém
a economia em estado de eslagnacéo. A inflagéo que, ja em 83,
alingira o patamar dos 15% mensais mantém-se em aceleragao,
suspensa temporariamente a partir do ciclo‘de congelamento
dos precos iniciados em 86. O fracasso das politicas helerodoxas
de estabilizacao - essencialmente concentradas nos mecan{smos
propagadoresdainflacdo - e os efeitos acele rado‘re§ das politicas
ortodoxas praticadas, caraclerizaram os trés ultimos anos da
década de 80. A polilica econdmica acabou submetendo-se a
propriavolatibilidade do ambiente econdémico e politico movendo-
seemdiregdes oposlas. De tal maneira que € possivel conlabilizar
no periodo oito planos de estabiliza¢io monetaria, quatro
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diferentes moedas (uma em cada 30 meses), onze indices de
calculo inflacionario, cinco congelamentos de precos e salarios,
quatorze politicas salariais, dezoito modificagdes nas regras de
cambio, cinqiienta e quatro altera¢ées nas regras de controle de
pregos, vinle e uma proposias de negociacéio da divida externa
e dezenove decretos sobre a austeridade fiscal. Podendo-se por
isto afirmar que durante a década de 80 foram tentadas, no
Brasil, todas as solugdes politico-econémicas, lecnicamente
concebiveis, orlodoxas e heterodoxas. E, portanto, o insucesso
de todas as tentativas parece indicar que o problema brasileiro
transcende as questdes ligadas apenas ao debate
macroeconomico. Por outro lado, a experiéncia dos ajustes e
reformas praticadas no Chile e México parece reforcar a idéia:
de que as condigdes para o sucesso da eslabilizacdao e da
relomada do crescimento sao multiplas e complexas. Tém a ver
tanto com o grau de adaptacao e integracdo da estrutura
produtiva ao novo contexto e divisio internacional de trabalho,
quanto com grau de homogeneidade e coordenag¢ao dos
interesses pelo lado do capital: com o grau de disciplina pelo
lado do trabalho; com o nivel e a forma do apoio internacional:
com o tipo de condig¢des sociais existente no inicio do processo
de ajuste, etc. Mas a hipotese central que queremos defender
aqui € que lodas estas condicoes s6 adquirem forga ativa na
medida em que exista no pais uma coalizdo politica de
sustentacao do projelo reformista, que haj
estabilidade politica assegurada;
um Estado suficientement
simultaneamente ao capitalao trabalho e a si proprio. E porisso
que considero, paradoxalmente que [oi o préprio tipode sucesso
logrado pela acao do Eslado desenvolvimentista brasileiro que
acabou obstruindo sua capacidade de auto-reformar-se, numa
an1plementaridade Perversa com a incapacidade
microecondémica dos capitais privados de se aulonomizarem e
reestruturarem.

Nt?sle ponto cabe relembrar que o Estado desenvolvimentista
brasileiro, ag contrario de seus congéneres asiaticos, mosirou-
S€ sempre extremamente forte e auloritario frente ao trabalho

a um horizonte de
e que, paradoxalmente, exista
e forte para disciplinar

[ OFrRI 77—
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e extremamente [ragil [renle ao capital. E este por sua vez
mostrou-se sempre exiremamente disperso e heterogéneo,
gragas ao que, as resisléncias politicas & uma mudanga que
implique reestruturagédo produliva sera sempre muito grande,
chegando ao ponlo de poder impedir permanentlemente o
avango de qualquer polilica reformista.

Resumindo: cremos que as dificuldades brasileiras tém a
ver ndo com a [raqueza ou [ragilidade de sua economia, senao
que ao contrario, resullava do fato de que o Brasil tenha
completado uma industrializagdo pesada que naologra avancar
a partir de seus padroes pretérilos de financiamento e protecao,
mas tampouco se ajusta passivamente as mudangas ocorridas
no contextointernacional. Nesse sentido, o fracasso de todas as
polilicas econdmicas lentadas na década de 80 e a
ingovernabilidade cronica estariam explicitando um impasse
mais profundo: & economia brasileira nédo seria possivel um
‘ajuste passivo’ a nova ordem econdmica inlernacional, na
medida em que nao possui complementaridades decisivas com
qualquer bloco comercial regional. So lhe restando por isso o
caminho de umn ‘ajuste estratégico’ que passaria por uma
profunda reestruturag¢ido produliva e lecnolégica. Mas esta
solugao, por sua vez, parece estar barrada, neste momento,
pela fragilidade e nao pela forga do estado brasileiro.

Isto fica visivel no atual cendrio brasileiro, nesta entrada dos
anos 90, quando o governo Collor adotou as idéias basicas de
reforma do FMI e Banco Mundial ao lado de um ortodoxo plano
de estabilizacdo. Em ambos os planos o Brasil vemn enfrentando
dificuldades recorrentes. Seja no plano das politicas de rigor
fiscal e monetario, seja no das reformas tarifarias ou no campo
das privatizagoes e desregulamentacido da economia. Para
muitos o problema se resumiria numa questao de falta de poder
do novo presidente que ndao possul uma base parlamentar
majoritaria e solida o suficienle para sustentar as decisdes
reformistas. Para nés, entretanto, o problema é mais complexo,
e a propria falla de base politica parlamentar do governo Collor
esta indicando a existéncia de inleresses mais profundamente
divergentes e contraditérios do que os encontrados no Chile oy
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Meéxico. Um quadro economico e social mais helerogéneo ao
lado de uma institucionalidade polilica e sindical menos sdlida
estdo na origem deste informe e fazem a especificidade do
desafio politico-econdomico brasileiro no contexto latino
americarno.
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