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Apresentacao

O presente livro sintetiza os resultados de um estudo realizado pelo Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos (CGEE) e o escritério brasileiro da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe,
das Nagoes Unidas (Cepal), sobre o desenvolvimento econémico de um conjunto de paises latino-
americanos e asiaticos, além da Russia, no periodo 1950-2008. O trabalho foi organizado e coordenado
tecnicamente tecnicamente pelo consultor Ricardo Bielschowsky, idealizador da pesquisa.

Representa uma valiosa contribuicdo para a compreensio do desenvolvimento econdmico
como um processo de fortalecimento e acumulagio de competéncias que permitem diversificar
progressivamente a estrutura produtiva na direcdo de bens e servicos com maior incorporagao de
conhecimento e de valor agregado. A mudanca estrutural gera crescimento acelerado da renda e
permite atingir niveis de bem-estar comparaveis aos dos paises avangados.

A abordagem comparativa - sdo analisadas as experiéncias de 13 paises - e a adogdo de uma
perspectiva de longo prazo — o periodo estudado abrange mais de meio século — conferem ao
trabalho um mérito especial. De um lado, oferece uma visdo da complexidade da interacdo entre
as transformagdes da economia mundial ao longo do periodo, as diferentes oportunidades que tais
mudancas ofereceram aos diversos paises e as op¢des nacionais que se traduziram em estratégias
de desenvolvimento melhor ou pior sucedidas. Em outras palavras, o estudo ilumina a interacdo
entre os condicionantes externos e internos do processo de desenvolvimento, nas conjunturas
especificas de cada momento e pais. De outro lado, o estudo evidencia que os obstaculos a serem
vencidos alteram-se e que, portanto, os fatores de sucesso também mudam ao longo do processo
de desenvolvimento. Assim, o estudo mostra a impossibilidade de uma “receita Unica” para o
desenvolvimento em qualquer momento ou pais.

Dessa forma, o estudo diferencia-se claramente das abordagens candnicas da década de noventa,
que propugnavam a adocdo de politica liberalizantes nos planos externo e interno como Unica
estratégia viavel para o desenvolvimento. Afasta-se também das abordagens superficiais que
reduzem os desafios do desenvolvimento a construcio de instituicdes semelhantes, se ndo idénticas,
as existentes nos paises avangados, sem levar em conta os condicionantes externos e internos
especificos de cada pals e a evolugdo da economia mundial.
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Na melhor tradigdo do estruturalismo latino-americano, o estudo identifica padroes de resposta —
a partir das condi¢des locais — aos desafios que as transformacdes da economia mundial colocam
para os paises analisados. A andlise comparativa dos estudos nacionais, apresentada no capitulo
primeiro e nas conclusdes, identifica a existéncia de algumas regularidades e também diferencas
importantes nas trajetdrias dos paises.

Embora o periodo analisado se encerre em 2007, ano da eclosido da maior crise da economia mundial
desde a década de trinta, aimportancia da contribuicio do presente estudo na atualidade ndo pode
ser subestimada. Ainda que as causas profundas da crise mundial ndo tenham sido nem de longe
removidas, sinais frageis de um inicio de recuperacdo nos paises avancados tém sido suficientes
para provocar o ressurgimento das receitas Unicas e supostamente infaliveis desenhadas no auge da
euforia com as finangas desreguladas para promover o desenvolvimento. Mais uma vez, os paises
em desenvolvimento sdo chamados, pelos paises desenvolvidos, por instituigdes multilaterais e pelas
agéncias de avaliacao de risco, a reformar suas economias, reduzindo o espaco de intervencao das
politicas publicas, desregulando e adotando politicas liberalizantes.

O debate sobre as politicas para o desenvolvimento econémico desloca-se novamente para o
terreno das visdes com fortes vieses ideoldgicos que reduzem o problema a solugdo do conflito
entre o Estado e as forcas do mercado. Os resultados do estudo do CGEE/Cepal contrapdem-se
frontalmente as visdes desse tipo. A partir da andlise sistematica de um ndmero significativo de
experiéncias historicas, o estudo ilustra, com riqueza de detalhes, a complexidade dos desafios
que empresas, governos e sociedade civil devem enfrentar articuladamente para atingir o
desenvolvimento numa economia mundial marcada pelas assimetrias de poder e pela agressividade
das estratégias dos paises desenvolvidos para preservar suas vantagens competitivas.

Mariano Francisco Laplane Carlos Henrique Fialho Mussi
Presidente do CGEE Diretor do escritorio da Cepal no Brasil



Introducao ao estudo sobre padroes de
desenvolvimento em 13 paises — esquema analitico

Ricardo Bielschowsky

Este livro apresenta um estudo dedicado a andlise do desenvolvimento econémico de 13 paises no
periodo 1950-2008: as seis maiores economias da América Latina e do Caribe — Argentina, Brasil,
Chile, Coldmbia, México e Venezuela; as seis entre as maiores economias em desenvolvimento da
Asia — China, Coreia do Sul, Filipinas, India, Indonésia e Tailandia’ e a Russia’. Faz, também, um exer-

cicio de sintese comparativa dessas experiéncias.

Por praticidade “Padrdes de desenvolvimento econdmico (1950—2008): América Latina, Asia e Rus-
sia” foi dividido em dois volumes. Este primeiro é referente aos seis paises latino-americanos. No se-

gundo, aos seis paises asiaticos, mais a RUssia.

Aos seis latino-americanos correspondem 72% da populagdo e 87% do PIB da América Latina e do

Caribe como um todo e, aos seis asiaticos, 76% da populagio e 40% do PIB da Asia, incluindo o Jap3o.

Depois de mais de uma década de pronunciado declinio na atengdo a questdo do desenvolvimento
econdmico e a estudos comparativos sobre crescimento entre diferentes paises, houve, desde o fim
dos anos 1980, uma ressurgéncia no interesse por esses temas. A renovagio se deve a varias causas,
que vio desde o surgimento de inovagdes analiticas (teoria do crescimento endédgeno, andlise neos-
chumpeteriana de economias em desenvolvimento) e maior disponibilidade de dados (especialmente
0 Penn World Table) até o interesse despertado pelo desempenho das economias em desenvolvimen-
to e pela implementagéo de amplos e pouco exitosos programas de reformas neoliberais em circuns-

tancias de divergéncia e posterior convergéncia na renda per capita entre paises ricos e pobres.

1 Ricardo Bielschowsky foi economista da Cepal e atualmente é professor do Instituto de Economia da UFR).

2 Pelo critério do valor do PIB, China, India e Coreia do Sul sio as trés maiores economias em desenvolvimento na regiao. Indoné-
sia divide a quarta posi¢do com Taiwan; Tailandia é a sétima (depois do Ird); e Filipinas — a sexta maior em populagdo — é a 143,
depois de Hong Kong, Emirados Arabes, Malasia, Israel, Cingapura e Paquistéo.

3 Ainclusdo da Russia — a rigor, Unido Soviética, até 1991, e Federagdo Russa, depois — é uma excegao que se faz a logica central da selecdo
de paises — latino-americanos e asiaticos de maior tamanho relativo — com o objetivo de aproveitar o exercicio comparativo do projeto
para permitir aos interessados uma reflexdo sob o prisma do quarteto dos grandes “mercados emergentes” (BRIC, ou seja, Brasil, RUssia,
india e China).
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Parte consideravel da literatura relativa a analise comparativa sobre crescimento tem se baseado em
regressdes cross-country’. Ainda que se encontrem abundantes estudos histéricos sobre vérios dos
paises tomados isoladamente, estudos internacionais comparativos com a perspectiva historica que

se utiliza no presente projeto tém sido mais escassos”.

Os estudos comparativos internacionais sobre crescimento e desenvolvimento econdmico tendem
a dirigir-se, em principio, a busca de elementos comuns entre paises que explicam éxitos ou fracas-
sos — 0 objetivo Ultimo de cientistas é, afinal, identificar regularidades. No entanto, ha fatores fun-
damentalmente idiossincraticos na histéria do crescimento de cada nagdo que tornam dificil esta-
belecer leis gerais de comportamento — exceto, por certo, o fato de que os aumentos da renda e da

produtividade se correlacionam fortemente com a expansao do investimento.

A ideia de que cada pais apresenta singularidades que definem a trajetéria de crescimento e trans-
formacao estrutural tem sido crescentemente aceita na literatura sobre desenvolvimento econémi-
co. Isso se deve, principalmente, as contribuicdes de autores que privilegiam o desenho institucional
de cada pais em suas analises: as ideias de que as institui¢des “contam”, no sentido de que tém influ-

éncia importante sobre a forma como transcorre o processo evolutivo de cada pais.

Este livro retine narrativas histéricas das experiéncias de paises nas quais os autores orientaram-se por
um modelo analitico que tem afinidades com a perspectiva da institucionalidade, mas que se distingue

por localizar a énfase diretamente nas caracteristicas e nos determinantes do processo de investimento.

Séo duas as referéncias analiticas comuns aos ensaios. A primeira é a ideia keynesiana de que o investi-
mento fisico é a variavel central ao estudo do crescimento, em combinagdo com o principio kaldoriano

de que a inovacio e o aumento de produtividade s3o processos que se associam ao investimento fixo’.

4 Ver Temple (1999) para uma resenha abrangente da literatura empirica sobre crescimento.

5 Entre os estudos mais importantes proximos a essa perspectiva, leiam-se Banco Mundial (1993), Unctad (2003), Stallings e Peres
(2000), Amsden (2002), Stiglitz e Yusuf (2001), Rodrik (org. 2003) e Taylor (org. 2005).

6 Ha pelo menos quatro razdes que justificam essa escolha analitica: (i) as evidéncias empiricas que mostram que o investimento
fixo tem forte correlagdo com o crescimento econémico em todos os paises; (i) a teoria AK do crescimento enddgeno (ROMER,
1987); (iii) as condigdes de oferta ilimitada de mio de obra em paises em desenvolvimento (LEWIS, 1954); e (iv) a teoria kaldoria-
na de rendimentos crescentes (KALDOR, 1967). Isso néo significa ignorar a nogao schumpeteriana — e as versoes da teoria ne-
oclassica do crescimento endégeno — de que “conhecimento” é critico para explicar o crescimento, devido a seus efeitos sobre
a produtividade e a competitividade (intensidade tecnolégica exibida pela composicdo setorial dos investimentos, importancia
do P&D, a propensdo a inovar, etc.). Esses elementos sdo, no entanto, tratados como parte das varidveis que interagem com o
investimento fisico e potencializam — ou ndo — seus impactos sobre a produtividade e a elevagdo da renda.
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A segunda é a nogdo de padrdo de desenvolvimento, em conjunto com a ideia de singularidades
que diferenciam paises cujos comportamentos os situam dentro de um mesmo padrdo’. Os pa-
drdes e as singularidades s&do buscados, neste livro, pela observagao, em cada pais, de seu ritmo de
crescimento e de sua transformagao estrutural, determinantes do progresso técnico e do aumento
da produtividade, e pela combinacédo de trés elementos que condicionam esses comportamentos,
ou seja, dotagdo de recursos, logica de mercado das decisdes de investir e coordenagao e lideranga

dos investimentos. O Grafico 1 ilustra o esquema analitico adotado.

Fatores Determinantes

DOTAGAO DE RECURSOS Crescimento, Transformagao Estrutural e Produtividade
Recursos naturais
Mao de obra

Capacidades tecnologicas Ritmo de
crescimento (fungao

COORDENAGCAO E LIDERANCA do investimento e da
DOS INVESTIMENTOS CaP?C'dadte P)Eflral

Importar, o
Institucionalidade, planejamento, s Varlag.ag na
politicas industriais produtividade
(progresso técnico) e

Composigdo de agentes investidores o
POsiG 8 na competitividade

e do financiamento Transformagio na

Politicas Macroeconomicas composigao da
ocupagdo e da
produgdo

Orientagao de Mercado
Interno ou externo

Perfis de distribuicao da renda e
do consumo

Grafico 1. Esquema de analise sobre padrdes e singularidades de desenvolvimento (crescimento com
transformacao estrutural)

Fonte: Elaboragdo do coordenador do livro.

O livro analisa as formas especificas com que cada pais exibiu capacidade de investir e crescer de
maneira sustentada ao longo do tempo, ou deixou de fazé-lo por um periodo longo. O modelo ana-
litico foi concebido com o objetivo metodoldgico de permitir comparabilidade entre as 13 experién-
cias, ou seja, de permitir a identificagdo de regularidades e diferencas entre paises. Ele foi discutido e
aceito pelos participantes do livro no inicio do projeto. Na maioria dos capitulos, os autores efetiva-

mente utilizaram-no, seja explicitamente, seja como pano de fundo das andlises.

7 Gershenkron (1962) é, como se sabe, a referéncia mais importante a discussdo sobre “padrdes de crescimento”. Outra inspiragéo
relevante é o método histérico-estrutural da Cepal. O trabalho intelectual de muitos cepalinos, como Anibal Pinto (1965, 1970),
Celso Furtado (1959, 1961, 1965) e Maria da Conceigdo Tavares (1965, 1972), é baseado no conceito de padrdes, estilos ou mo-
delos de crescimento, conforme assinala Bielschowsky (2000)). Na primeira edigao da Revista da Cepal, em 1976, ha trés artigos
que discutem o conceito de “estilos de desenvolvimento”, do economista Anibal Pinto (1976) e dos socidlogos Graciarena (1976)
e Woolfe (1976). Sobre o tema, ver, também, Sainz and Calcagno (1992).
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Os ensaios aqui reunidos utilizam a abordagem histérica como técnica central, com suporte de esta-
tisticas, indicadores e outras referéncias empiricas que permitem a comparabilidade entre as distintas
experiéncias. A metodologia utilizada, comum a todos os trabalhos, permite uma leitura comparada
de cada caso estudado com os demais. Desse modo, a medida que o leitor vai percorrendo os diferen-

tes capitulos do livro pode ir montando um quadro de semelhancas e diferencas entre os 13 casos”.

Em praticamente todos os textos, distinguem-se trés periodos: o de crescimento com industrializa-
¢édo, que vai de 1950 ao final dos anos 1970 ou inicio dos anos 1980; o das duas a trés décadas pos-
teriores, em que o crescimento com industrializagdo prosseguiu nos paises asiaticos estudados, sal-
vo as Filipinas, mas ndo nos da América Latina, onde o tUnico que cresceu, o Chile, o fez pela via do
modelo primario-exportador; e 0 dos anos 2003-2008, em que todos cresceram na esteira da forte
expansio da economia mundial — os latino-americanos e a Russia, puxados por exportacdes de re-

Cursos naturais, e 0s asiaticos, por exportacdes de bens industriais’.
Dois capitulos auxiliam a leitura dos demais.

O capitulo 1, intitulado “Visdo de Conjunto”, é de autoria de Ricardo Bielschowsky, Carlos Scho-
nerwald e Matias Vernengo. O texto percorre o modelo acima, reunindo niimeros relevantes com
o0s quais se faz um mapeamento das semelhancas e diferencas entre os 13 paises, com o objetivo de
servir como pano de fundo para a leitura dos demais artigos do livro. Juntamente com o capitulo a

modo de concluséo do livro, apresenta uma sintese da diversidade entre os paises estudados.

O capitulo 2, de autoria de Carlos Aguiar de Medeiros, versa sobre as estratégias nacionais de de-
senvolvimento. Na medida em que oferece uma introdugao ao entendimento das condigdes reais
e ideoldgicas que contribuiram para a implementagdo de estratégias nacionais de desenvolvimento
em muitos dos paises analisados — e a seu abandono, em nio poucos entre eles —, o capitulo tam-

bém serve como pano de fundo para a leitura do restante do livro.

Os capitulos 3 a 8 sdo dedicados aos padrdes de desenvolvimento verificados em seis paises da

América Latina.

8 O exercicio de histéria comparada apresentado no livro pode contribuir para o debate sobre recomendagbes de politica: o
reconhecimento de padrdes idiossincraticos de crescimento impde cautela antes de se recomendarem receitas sobre politicas
econdmicas e sobre mudangas institucionais com validade pretensamente universal.

9 No caso da China as exportagdes foram fator decisivo, mas ndo necessariamente preponderante.
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O capitulo 3, escrito por Alcino Ferreira Camara Neto e Matias Vernengo, analisa o caso da Argentina.
O pals tinha, no inicio do periodo estudado, a maior renda per capita entre todos os paises analisados
e, mesmo ao final do periodo, preservava a condigdo de segunda maior renda — a maior depois da Co-
reia do Sul —, mas foi o que logrou o menor crescimento. Os autores argumentam que o processo de
industrializacio orientada ao mercado interno avancou bastante até os anos 1970, apesar de confron-
tos continuos entre os interesses da burguesia agrario-exportadora e a dos industriais e trabalhadores
urbanos. E narram os desacertos da economia argentina depois da crise de fins dos anos 1970 e do pro-
cesso de liberalizagdo, que se iniciou nos anos 1970, teve um interregno nos anos 1980 e voltou com
toda a forca na década de 1990 — até que a superagdo de profunda crise deu lugar ao recente retorno

a expansdo, com reorientacao das relagdes entre as politicas de Estado e o mercado.

O capitulo 4, redigido por Ricardo Bielschowsky e Carlos Mussi, examina a evolugio do acelerado pro-
cesso de industrializagdo no Brasil, que se estendeu até 1980 e produziu, sob a lideranga do Estado, um
parque industrial complexo e verticalmente integrado, bem como as transformagdes que ocorreram
a partir dai. Os autores descrevem as principais mudangas estruturais, com énfase no fato de que, até
1980, elas se deram com forte aumento de produtividade e, a partir dai, com estagnago — a excegdo
da agropecudria, que manteve expansao nas quase sete décadas analisadas. Destacam, ademais, a hi-
pertrofia do setor terciario urbano (informal). O tripé Estado-capital estrangeiro-capital nacional e a
produgcdo orientada principalmente para o mercado interno — de rendas, infelizmente, concentradas,
como de resto em quase todos os paises da Ameérica Latina — sdo outros aspectos salientados pelos
autores. Ao final, mostram a evolugdo macroecondmica, destacando as relages entre essa evolucéo e
0 crescimento até 1980; a forte instabilidade de precos que travou a expansio até a relativa estagnacao
dai até 1994; assim como a combinagdo entre estabilidade de precos e baixo crescimento entre esse

ano e 2004, quando o crescimento retornou com certa forga, como no restante da América Latina.

O capitulo 5, de autoria de Alvaro Diaz, é sobre a evolucio da economia do Chile em seus dois
grandes movimentos, ou seja, o processo de industrializagdo com lideranca do Estado, até 1973, e a
posterior modalidade de produgao a escala global de bens baseados em recursos naturais, sob a lide-
ranca de grandes grupos nacionais e estrangeiros. Diferencia a liberalizacio a outrance que ocorreu
depois do golpe militar de 1973 e que conduziu a uma forte crise financeira na primeira metade dos
anos 1980 da administragdo pragmatica que o pals realizou a partir daf até o final da década. E analisa
a orientacgdo perseguida a partir da redemocratizacio de inicios dos anos 1990, quando a modalida-
de passou a dar resultados favoraveis nos campos econdmico e social e quando, em continuidade
a0 pragmatismo que se seguiu a crise, combinaram-se diferentes formas de intervencdo do Estado
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em coordenagdo com as forcas de mercado, notadamente com a atuagdo dos grandes grupos eco-
noémicos privados. Analisa as tendéncias e mudangas na estrutura produtiva e do emprego e passa,
em seguida, a discussdo sobre as mudancas na estrutura exportadora e no processo de acumulagido
de capital. Ao final, retoma o tema da evolugio da economia, desta feita sob o angulo das politicas
econdmicas, com énfase no enfoque das transformagdes institucionais e regulatérias: politica ma-

croecondmica, relagdes de trabalho e salarios, regulacdo setorial e politicas sociais.

O capitulo 6, sobre a Colémbia, redigido por Antonio Carlos Macedo e Silva, procura dialogar com a hi-
potese predominante na literatura sobre o pais, segundo a qual uma tradi¢do de prudéncia em matéria
de politicas econdmicas explicaria sua capacidade de atravessar os anos de crise para a regido sem maiores
traumas. Tal prudéncia se manifestaria no fato de que, mesmo no periodo de maior suporte a industriali-
zacao, teriam sido evitados os excessos antiagricultura e antiexportacoes e, de forma geral, na prevaléncia
de combinagdes moderadas entre ritmos de crescimento e estabilidade de precos. Vem dai o sugestivo ti-
tulo do capitulo: “In medio virtus?” A interrogagéo é suscitada pela constatacdo de que, diferentemente do
que sugerem alguns de seus intérpretes, a experiéncia colombiana de forma alguma pode ser caracteriza-
da como particularmente exitosa no que diz respeito a critérios como distribuicio da renda, convergéncia
ou diversificagdo produtiva. O capitulo faz, inicialmente, a andlise da industrializagdo com forte participa-
¢do do Estado entre 1950 e 1970. O processo deu-se até onde seu mercado interno relativamente peque-
no teria permitido e avangou bem menos do que o que ocorreu nos trés grandes paises da regido, Ar-
genting, Brasil e México. Mostra, depois, que, com a adesdo ao neoliberalismo nos anos 1990, ocorreu um
processo de desindustrializacio, que acompanhou tanto a estagnacdo do nivel de atividades até inicio dos

anos 2000 quanto o crescimento a partir daf sob o impulso da expansido mundial e da demanda asiatica.

O caso do México foi examinado por Jodo Furtado, no capitulo 7, que ressaltou as relagdes entre sua
prosperidade até a entrada dos anos 1980 e o periodo subsequente, em que predominou o baixo
crescimento. O autor reconhece méritos no processo de industrializagio, mas sua analise se centra
em criticas ao padrdo de producédo, consumo e propriedade desse processo. Segundo o autor, isso
exige que se relacione a fase de “crise” — que é como denomina toda a fase posterior a 1982 — aos
limites do crescimento prévio, realizado sem a constituicdo de um nucleo endogeno de progresso
técnico. Considera que isso requer esforcos de capitais nacionais e politicas publicas voltadas ao
aprofundamento da base de conhecimento, assim como uma perspectiva de produgdo e consumo
que evite imediatismos para o mercado interno e se lance numa busca permanente de competiti-
vidade internacional. O trabalho caracteriza os principais setores da economia do pais, inclusive o

petroleiro e o de maquila, percorre os tragos centrais do desenvolvimento mexicano, discute a crise
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da entrada dos anos 1980 e alguns de seus desdobramentos e volta, no final, a indagacdes sobre o

modelo de crescimento adotado até o inicio dos anos 1980 e seus limites.

A analise que Carlos Eduardo de Carvalho faz sobre o padrdo de desenvolvimento da Venezuela, no
capitulo 8, destaca o afogamento produzido pela transferéncia das rendas do setor petroleiro ao setor
privado. O autor explica, com base em interpretagoes classicas da histéria econdmica do pais, que ocor-
reu excesso de poupanca sobre oportunidades de investimento. Argumenta que a competitividade
dos setores de bens tradables, industriais e agricolas, sofreu permanentemente com taxas de cimbio
sobrevalorizadas devido ao excesso de divisas produzidas pela exportagio de petroleo (doenca holan-
desa), em conjunto com o aumento de salarios nominais nos setores formais da economia. O autor as-
sinala que, apesar dos esforcos industrializantes estatais que se sucederam nas décadas de 1950 a 1970,
a Venezuela alcangou baixa diversificacdo produtiva e exportadora e, sobretudo, reduzidos aumentos
de produtividade na economia como um todo e nos seus diferentes setores — a excecio do petroleo.
Mostra que, mesmo nao havendo endividamento publico ou endividamento externo na entrada dos
anos 1980, uma série de elementos conspirou contra a confianga dos agentes econdmicos e produziu
fuga macica de capitais. Isso teria dado inicio a uma crise prolongada que se estendeu por toda a dé-

cada de 1990, quando a introdugéo de politicas neoliberais ndo resultou em retomada do crescimento.
O segundo volume é formado pelos capitulos 9 a 15, sobre seis paises da Asia e a RUssia.

O capitulo 9, sobre a China, foi redigido por Carlos Aguiar de Medeiros. O autor descreve a trajetoria
industrializante liderada pelo Estado, distinguindo dois grandes periodos: o da economia centralmente
planejada, até 1978, com crescimento anual médio de 4,2%, e o do capitalismo de Estado, a partir dai,
com taxa média anual de crescimento superior a 8%. Medeiros reconhece a enorme importancia das ex-
portacdes para a dinamica econdmica chinesa no segundo periodo, mas ressalta que tal dinamica esteve
determinada também por uma logica de mercado interno, por via de altas taxas de acumulagdo associa-
das a acelerada urbanizagao, a investimentos industriais e, gradualmente, a expansdo da renda da popula-
¢o e seu impacto sobre a ampliacdo e difusdo de bens industriais de consumo. Descreve a base material
do desenvolvimento econdmico do pais — escassez de terras, suficiéncia energética até recentemente,
universalizacdo da educagio basica ja em 1980 — e faz um balanco das transformagdes estruturais na pro-
dugdo e no emprego. Analisa, ainda, a dindmica exportadora, seus encadeamentos internos e sua cres-
cente sofisticacdo tecnoldgica, assim como os fluxos de investimento estrangeiro direto. Argumenta que
a administragdo de uma taxa de cambio desvalorizada ajudou a dar competitividade a agressiva politica
de exportacdes e que a politica monetaria expansiva foi, até recentemente, bem mais importante para o
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crescimento do que a politica fiscal. Ressalta a coordenacio e lideranca do Estado chinés no processo de
investimento. Por Ultimo, aborda o processo de concentracdo da renda nas Ultimas duas décadas com

base no exame das relacdes entre renda rural e urbana e entre produtividade e salarios.

Mariano Laplane, Adriana Nunes Ferreira e Roberto Alexandre Zanchetta Borghi analisam o
extraordinario éxito do desenvolvimento da Coreia do Sul, no capitulo 10. O ensaio tem inicio com
as interpretagdes classicas sobre o desempenho da economia coreana e apresenta uma periodizagao
que distingue a fase inicial da industrializagéo (anos 1960) do periodo da formagao da industria pesada
e do drive exportador (anos 1970) e ambas da fase posterior, de desenvolvimento dos setores high-
tech e do aprofundamento da internacionalizagdo nos anos 1980 e, depois, quando o pais passou
progressivamente a contar com uma estrutura produtiva de economia avangada. Os autores descrevem
as transformacgdes estruturais, destacam a sistematica elevacido na participagdo na producdo e nas
exportagoes de bens de média e alta intensidades tecnoldgicas e, em seguida, argumentam que a
escassez de recursos naturais foi determinante na escolha das estratégias de industrializagdo e de
formagdo de capacidades tecnoldgicas. Avaliam a importancia do mercado externo e de elementos
da demanda interna na determinacdo dos investimentos e analisam a coordenacéo e lideranca do
processo de investimento, em que destacam que os agentes distintivos do modelo sul-coreano — os

grandes conglomerados — foram inspirados, direcionados e apoiados pelo Estado.

Carlos Eduardo Schonerwald da Silva analisa, no capitulo 11, o caso das Filipinas. Relata uma trajetéria
de comportamento econdmico parecida com a dos paises latino-americanos, com industrializagéo até
o inicio dos anos 1980, crise da divida e acentuadas oscilagdes em torno de um crescimento médio bai-
x0 até meados dos anos 1990, seguido do impacto da crise asiatica. E mostra como, a partir de entéo,
a economia filipina passou, finalmente, a um crescimento sustentado, voltado as exporta¢des. O autor
ressalta a escassez de energia e de terras e a pobreza, sobretudo no campo, onde parte importante da
populacio ainda se encontrava nos anos 2000. Apresenta dados sobre producéo e exportacio de bens
industriais, em que se evidencia um movimento integrado a expansao asiatica a partir dos anos 1990,
com elevada participagdo de produtos industriais de média e alta intensidades tecnoldgicas nas ex-
portagdes, mas reduzida participagdo deles no valor agregado industrial de forma semelhante ao que

ocorreu com o México em sua integragdo com os Estados Unidos.

Daniela Magalhies Prates analisou a experiéncia da India, no capitulo 12. Descreve-a de acordo com
dois padrdes: o de ritmo de crescimento relativamente modesto, até 1979, e o de crescimento rapido,

a partir de 1980. Assinala que o primeiro periodo caracterizou-se pela estratégia de desenvolvimento
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erigida apds a independéncia, em 1947, periodo marcado por planejamento diretivo, prioridade a in-
dustrializagido pesada e protecdo estatal, propriedade ou controle estatal nos setores estratégicos, re-
duzida participagdo de empresas estrangeiras e preservacao da pequena produgdo artesanal e regu-
lagdo do sistema financeiro. Enfatiza a ideia de que o crescimento, no segundo periodo, se deu com a
flexibilizagdo gradual desses pilares — pequenas mudangas na década de 1980 e maiores de 1990 em
diante -, mas ndo com seu completo abandono, especialmente no que se refere a liberalizagdo finan-
ceira. Revé a literatura interpretativa do caso indiano, examina as transformagdes estruturais da econo-
mia, bem como a coordenacéo e lideranca dos investimentos. Descreve e analisa a condugao das politi-
cas macroecondmicas e o éxito das politicas cambiais para os objetivos de preservar baixa volatilidade,
competitividade internacional e um nivel adequado de reservas. Argumenta que o mercado interno foi
fundamental na determinagdo dos investimentos em ambos os periodos, apesar de forte aumento nos
coeficientes de exportacio e importacdo no segundo, e que a rapida expansido da demanda interna, a

partir de 1980, foi, infelizmente, acompanhada por crescente concentragéo de renda.

No capitulo 13, sobre a Indonésia, David Kupfer e Esther Dweck analisam a evolucdo econdmica do
pais, suas transformacdes estruturais e a coordenacéo e lideranca do processo de industrializacio. Or-
ganizam a exposi¢do por periodos de governo. O primeiro, a Era Sukarno, de 1949 a 1965, é narrado
como um processo de afirmagdo nacional seguido de economia guiada. O segundo, a Era Suharto, que
durou cerca de 30 anos, é caracterizado como uma sucessdo de quatro fases: a instauragio da nova
ordem (1967-1970); rapido crescimento e auge do petroleo, durante a década dos anos 1970; fim do
ciclo petroleiro e transicdo para o novo modelo, até 1986; e o periodo que chamam de Padrdo Japao
dependente, no decénio 1986-1996. O terceiro periodo, iniciado com a crise asiatica, € analisado a partir
dos prismas de impactos e reagdes pds-crise e recuperacao, tardia, em 2005. Os autores mostram que a
Indonésia iniciou sua industrializagio voltada ao mercado interno e com forte participagdo do Estado e
inclinacdo nacionalista — flexibilizada entre meados dos anos 1960 e meados dos anos 1970 como parte
de uma estratégia de alianca com os Estados Unidos e, posteriormente, impulsionada pelo auge petro-
leiro; que, de meados da década de 1980 até a crise asitica, o processo de industrializagdo prosseguiu
com abertura econémica e crescimento acelerado puxado pelas exportagdes, sob a égide de capitais
do Japéo, e de NICs asiaticos, apos a reorientagao da economia japonesa posterior ao Acordo de Plaza
(valorizagdo do yen); e que, na fase mais recente, posterior a crise asiatica, e com taxas bem inferiores as
precedentes, a economia teria sido puxada por exportagdes tradicionais de commodities baseadas em
recursos naturais — diferindo do modelo de integracdo produtiva nas cadeias industriais asiaticas, que

teria ocorrido em muito menor escala na Indonésia do que nos demais casos estudados.
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O capitulo 14, sobre a Tailandia, de autoria de Mauro Borges Lemos, Thiago Caliari, Marcia Alves Pe-
reira e Verdnica Lazarini Cardoso, faz o percurso proposto pelo modelo analitico adotado na pesquisa
e conclui que “o caso tailandés de industrializagdo retardatéaria foi relativamente bem-sucedido”. Dis-
tingue a fase de substituicdo de importagdes e crescimento voltado para dentro até 1986 da que se
seguiu até 1997, em que a expansio liderada pelas exportagdes se deu de forma acelerada, e analisa a
fase posterior aos anos de crise, 1997-1999, quando a expansio passou a dar-se a taxas mais modestas
do que as que precederam a crise (anos 2000). Assinala a relativa escassez de recursos naturais e a cres-
cente importancia da produgao de bens industriais de média e alta intensidades tecnoldgicas nas ex-
portagdes. Contrasta esse dado com evidéncias de que o processo de inovagao é escasso, a diferenca,
por exemplo, da Coreia do Sul, e conecta a dependéncia produtiva e tecnoldgica do pais com a presen-
¢a massiva de capitais estrangeiros. Identifica o Estado como coordenador inconteste do processo de
industrializagéo e real¢a a importancia da sustentacdo macroeconémica do processo de crescimento,

que, a excecdo do momento da crise de 1997, incluiu admiravel estabilidade cambial.

O capitulo 15, de autoria de Franklin Serrano e Numa Mazat, é sobre a Russia. Os autores descrevem
a trajetdria da economia soviética até 1991 e da economia da Federagdo Russa a partir dai. A questao
analitica central do ensaio é o entendimento da razio pela qual a economia da Unido Soviética evoluiu
até os anos 1970 com alta taxa de investimento, grande transformacao estrutural e importantes ganhos
de produtividade, mas, posteriormente, ainda que preservando elevadas taxas de formacéo de capital,
evoluiu com produtividade e renda per capita praticamente estagnadas. No que se refere ao periodo
da Federagéo Russa, os autores descrevem os problemas da desordenada forma de transicio a econo-
mia capitalista como tratamento de choque - liberalizagao dos precos, privatizagdo dos ativos, abertu-
ra comercial e financeira, reducéo drastica do tamanho e da capacidade operacional do Estado —, nos
anos 1990, e a correcao de rumos promovida ao final dos anos 1990 — a “recuperagao nacionalista” —,

momento em que passaria a prevalecer rapida expansao viabilizada por exportacbes de petroleo e gas.

O capitulo a modo de conclusdo faz uma sintese das principais semelhancas e diferencas entre as
13 experiéncias estudadas. O coordenador do estudo desenvolve o argumento que o levou, no ini-
cio do estudo, a conceber o modelo analitico para o trabalho e a metodologia para sua realizagdo:
além da conhecida identificagdo de elementos que conformam um padréo latino-americano em
contraposi¢do a um padréo asidtico, como, por exemplo, pior distribuicdo de renda e especializagdo
em commodities, baseados em recursos naturais, no caso latino-americano, argumenta nao ser um

exagero dizer que ha singularidades que distinguem perfeitamente cada pais de todos os demais.
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Capitulo 1

Visao de conjunto

Ricardo Bielschowsky
Carlos Eduardo Schonerwald da Silva

Matias Vernengo

Introducao

O presente capitulo oferece elementos de suporte a uma visdo de conjunto dos padrdes de desen-
volvimento dos 13 paises analisados neste livio por meio de apresentacdo, de forma comparativa,

de nlimeros relevantes”.

A sequéncia do texto obedece ao modelo descrito na introdugio do livro, empregado na maioria

dos estudos. Foram examinadas:

1) Astendéncias do crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), da formagao de capital fixo
e da produtividade do trabalho;

2) Osindicadores de transformagdo estrutural;

3) Os recursos produtivos de que os paises dispunham para emprego ao longo de seu pro-
cesso de desenvolvimento;

4) A orientagdo de mercado dos investimentos (exportagdo versus mercado interno, grau de
concentragao da renda e de consumoy);

5) A coordenagio e a lideranga dos investimentos (politica macroecondmica, participagio
do Estado, composicdo de agentes investidores).

A periodizagio segue a convencio de distinguir o perfodo 1950 a 1980 — de vigéncia do acordo de

Bretton Woods e primeiros anos apds sua faléncia — do periodo posterior, em que se generalizou

1 Os autores sdo doutores em Economia. Ricardo Bielschowsky foi economista da Cepal e atualmente é professor do Instituto
de Economia da UFR], Carlos Schonerwald é professor no Instituto de Economia da UFR] e Matias Vernengo é consultor sénior
da presidéncia do Banco Central da Argentina e professor no Departamento de Economia da Universidade de Utah.

2 E complementado pelo capitulo a modo de conclusio, que apresenta a sintese comparativa final.
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a globalizacdo (MADISON, 2001). Na evolugdo recente, distingue-se também o periodo compre-
endido entre 2003 e 2008, no qual, a diferenca das duas décadas prévias, de baixo crescimento na
maioria dos paises da América Latina e na Russia, todos os 13 paises estudados obtiveram taxas de

crescimento relativamente elevadas.

As tabelas apresentadas dispdem os paises em trés conjuntos: os latino-americanos, os asiaticos e,
quando ha dados, a RUssia. A listagem dos paises ndo é feita por ordem alfabética, e sim por ordem
de ritmo médio de crescimento do PIB alcangado no periodo como um todo (1950-2006) em cada
conjunto. Por exemplo, Brasil, México e Chile, que tiveram as maiores médias de expansdo na Amé-
rica Latina, figuram como primeiros na listagem de paises da regido; na Asia, pela mesma razo, os

primeiros da lista sdo China, Coreia do Sul e Tailandia.

1. Crescimento, investimento e produtividade

A Tabela 1 mostra os ritmos de crescimento dos paises. Os da América Latina cresceram bem mais
rapidamente no periodo 1950-1980 do que nos anos 1980-2002 (a excegdo do Chile) e aumentaram
o ritmo de expansio no periodo recente (2003-2008); 0s da Asia mantiveram ritmos de expansio

relativamente rapidos nos trés periodos (a excecdo das Filipinas, no segundo deles).

Considerando-se 0s anos 1950-2008 como um todo, o crescimento dos asiaticos foi superior: as ta-
xas de expansio dos dois paises que menos cresceram na Asia — India e Filipinas — s3o proximas as
dos dois que mais cresceram na América Latina — Brasil e México. Trés paises asiaticos (China, Coreia
do Sul e Tailandia) expandiram a uma taxa média bem superior a dos demais, e dois latino-ameri-
canos (Argentina e Venezuela) tiveram taxas de expansdo particularmente modestas, comparativa-
mente aos demais. No periodo 2003-2008, todos os paises estudados cresceram de forma mais ou
menos rapida (a excegdo do México), tendo o ano de 2008 sido de desaceleragdo em quase todos
eles. A Unido Soviética cresceu muito até meados dos anos 1970 e pouco dai até sua dissolucio em
1991. A RUssia teve forte retragcdo do produto nos anos 1990, em sua atabalhoada transi¢do ao capi-

talismo, e cresceu rapidamente de fins dessa década em diante.



Visdo de conjunto

Tabela 1. Taxas de crescimento do PIB, 1950-2008 e subperiodos selecionados

1950-2008 1950-1980 1981-2002 2003-2008
Brasil 49 7,0 2] 41
México 4,8 6,6 25 32
Chile 43 37 5,0 4,5
Colémbia 43 51 29 51
Venezuela 35 49 11 71
Argentina 2,7 33 08 85
China 75 57 10,4 10,4
Coreia do Sul 7,0 7.2 73 41
Tailandia 6,6 71 6,1 5,0
Indonésia 53 54 53 54
India 4,7 3,6 56 8,7
Filipinas 45 58 2,6 55
Unido Soviética 34 >0 3 -

(1950-1991) (1950-1974) (1975-1991)
Federagio Rus . . (1956{-698) (19953008)

Fontes: Banco Mundial; dados de Unido Soviética e RUssia extraidos do Capitulo 15.

Como resultado, a renda per capita dos paises asiaticos cresceu mais do que a dos latino-america-

nos, promovendo alguma convergéncia entre os paises das duas regides. No entanto, como os pri-

meiros eram muito mais pobres no inicio do periodo, seus niveis de renda per capita continuaram,

no final do periodo, bem inferiores aos seis latino-americanos analisados, a exce¢do da Coreia do Sul,

que superou amplamente todos os demais paises estudados.

Isso pode ser verificado na Tabela 2, que mostra a evolugdo da renda per capita (por critério de

PPP) dos paises no inicio, meio e final do periodo. Nos trés anos considerados, toma-se por re-

feréncia (indice 100) a renda per capita da Argentina, pais que figurava, em 1950 e 1980, COmo
o de maior renda por habitante. Pode-se verificar também na Tabela 2 que tendeu a haver con-
vergéncia com os Estados Unidos no primeiro periodo nas duas regides, mas no segundo a con-

vergéncia prevaleceu apenas nos paises da Asia (com as excecdes de Chile, no primeiro caso, e

Filipinas, no segundo).

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
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Tabela 2. Renda per capita (em PPP) relativamente a Argentina 1950, 1980 e 2008

1950 1980 2008
Penn World Table (Banco Mundial) (Banco Mundial)

Argentina 100,0 100,0 100,0
Brasil 26,2 571 71,8
México 41,2 66,9 1011
Chile 66,4 a/ 395 100,9
Colémbia 349 40,8 62,00
Venezuela 729 58,7 893
China 7,6 b/ 6,5 41,6
Coreia do Sul 20,7 c/ 40,3 1949
Tailandia 15,3 21,5 53,7
Indonésia 12,5 d/ 12,2 277
India 99 98 20,7
Filipinas 20,7 33,6 24,5
Russia - - 112,6

Estados Unidos

a/ 1951, b/ 1952, ¢/ 1953, d/ 1960.

Fontes: Banco Mundial e Penn World Table

Os paises de maior crescimento do produto foram também os de maior expanséo do investimento,
ou seja, foi forte a correlagdo entre crescimento e ajuste da capacidade produtiva. Nao surpreenden-
temente, essa € a maior regularidade empirica encontrada no estudo: o investimento é pré-ciclico,

reage com proximidade a variacdes no nivel de atividade.

A taxa de crescimento do investimento (Tabela 3) mostra que Brasil, Coreia do Sul e Tailindia exi-
bem o desempenho mais dindmico no primeiro periodo, enquanto a China ocupa o lugar de desta-
que nos dois seguintes. No acumulado dos trés perfodos, os paises da Asia exibem, em sua maioria,

crescimento do investimento superior ao da maioria dos latino-americanos’.

3 A Unido Soviética teve uma taxa de investimento média (como proporgao do PIB) de 23,7% nos anos 1950-1974 e de 31,3%
no periodo de baixo crescimento (1975-1991). A taxa declinou a 24,4% e a 19,9%, em média, nos anos 1992-1998 e 1998-2008,
respectivamente.
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Tabela 3. Taxas médias anuais de crescimento do investimento,

1950-2008 e subperiodos selecionados

Visdo de conjunto

1950-2008 1950-1980 1981-2002 2003-2008
Brasil 5,6 77 21 7]
México 50 6,7 24 58
Chile 4,6 3,7 50 7,8
Colémbia 4,8 52 2,8 10,5
Venezuela 3,6 4,9 09 71
Argentina 39 31 0,5 209
China 73 4,6 9,6 12,8
Coreia do Sul 69 72 73 4]
Tailandia 69 73 6,0 78
Indonésia 57 4,7 52 124
India 51 3,8 56 14,0
Filipinas 4,5 59 24 4,6

Fonte: Banco Mundial.

A produtividade do trabalho (Tabela 4) mostra uma clara correlagdo com o crescimento e a

acumulagdo de capital. Como reflexo do que ocorreu na velocidade do crescimento do PIB

e do investimento, o Brasil lidera no primeiro periodo, Coreia do Sul e China lideram nos pe-

riodos subsequentes. Do mesmo modo, observa-se que os paises asiaticos mantém um bom

desempenho durante todos os periodos (a excecdo das Filipinas), enquanto os da América La-

tina mostram uma marcada desaceleragdo — na maior parte deles, mesmo uma retracdo — na

produtividade do trabalho no segundo periodo (a excecéo parcial do Chile, que teve um bom

desempenho nos anos 1990). O periodo recente, 2003-2008, foi de forte aumento da produti-

vidade em quase todos os paises estudados, com excecdo de Brasil, México e Chile, onde os

aumentos foram bem menores.

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
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Tabela 4. Taxas de crescimento da produtividade do trabalho, 1950-2006 e subperiodos selecionados

1950-2008 1950-1980 1981-2002 2003-2008
Brasil 216 3,83 0,07 1,40
México 1,96 3,49 -0,23 1,02
Chile 1,28 1,88 1,35 1,61
Colémbia 1,59 2,64 036 3,87
Venezuela 0,28 1,60 219 6,06
Argentina 1,07 2,15 -0,50 6,14
China 4,07 2,84 4,75 10,22
Coreia do Sul 5,06 4,94 5,50 315
Tailandia 378 3,46 4,26 3,75
Indonésia 3,23 3,85 3,21 3,73
India* 2,89 2,09 4,44 6,47
Filipinas 219 3,61 0,05 3,74
Unido Soviética 1,7* 2,1%* 0,7%** 6,45

Fontes: Banco Mundial, calculo dos autores.

Notal: No caso de Chile, ver Tabela 7.

Nota2: No caso de Unido Soviética/RUssia, ver Capitulo 15.
*1950-1991

**1950-1978

***1978-1991.

As regularidades empiricas observadas permitem assinalar trés “fatos estilizados” no que se refere as
relacdes entre as trés varidveis (crescimento, investimento e produtividade). Primeiro, como sugere a
teoria do acelerador, o investimento reage a variagdes do nivel de atividade, uma vez que as firmas
procuram manter uma relagdo entre capacidade produtiva, que deriva do esforco de investimento,
e a demanda.* Segundo, a produtividade do trabalho tem, como o investimento, um padréo pro-
~ciclico, isto €, cresce muito no boom e cresce pouco ou se retrai na recessio. Terceiro, a produtivi-
dade tende a crescer mais rapidamente em paises com elevadas taxas de crescimento, como sugere

a lei de Kaldor/Verdoorn.

As tabelas 5 e 6 mostram os resultados de um simples exercicio econométrico, que mostra as cor-

relagdes entre as principais varidveis baseadas nas duas regularidades descritas acima. As variaveis,

4 A evidéncia empirica apresentada por Bloostrom et al. (1996) sugere que o crescimento precede o investimento no processo
de transformagao estrutural, de acordo com o acelerador.
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tiradas dos bancos de dados em que se basearam as tabelas anteriores, representam taxas de

crescimento e mostram a fortaleza e consisténcia estatistica das correlagdes entre as principais

variaveis dependentes.

Tabela 5. Acelerador

Variavel Dependente: INVESTIMENTO
Método: Minimos Quadrados

Amostra (ajustada): 2 798

Observagdes incluidas: 747 depois de ajustar

Coeficiente Erro Padréo Estatistica-t Prob.
C -0.315047 0.073405 -4.291892 0.0000
PIB 1.063647 0.010950 9714005 0.0000
R-quadrado 0926826 Durbin-Watson 1783298
R-quadrado ajustado 0.926728 Estatistica-F 9436.189
Erro Padrao 1.400885

Fonte: Elaboragdo propria com base nas fontes das tabelas 2 e 3.

A primeira regressdo mostra que o investimento esta positivamente correlacionado com o cresci-

mento econdmico, e o coeficiente na regressdo pode ser visto como um acelerador, sugerindo que

a capacidade produtiva se ajusta as condi¢des da demanda.

Ja a segunda regressdo mostra que a produtividade esta positivamente correlacionada com o

crescimento. O coeficiente representa o chamado efeito ou Lei de Kaldor/Verdoorn, que indica

que a produtividade tende a crescer mais rapidamente em paises de rapido crescimento. Em-

bora o coeficiente da segunda regressdo pareca um pouco elevado, acima do o,5 geralmente

encontrado, isso pode ser resultado simplesmente de um viés na selecdo dos paises da amos-

tragem. Os devidos testes econométricos mostram que as variaveis sdo estacionarias e as cor-

relagdes ndo sdo espurias.

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
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Tabela 6. Lei de Verdoorn

Variavel Dependente: PRODUTIVIDADE
Método: Minimos Quadrados

Amostra (ajustada): 2 795

Observagdes incluidas: 729 depois de ajustar

Coeficiente Erro Padrdo Estatistica-t Prob.
C -1.635471 0.171183 -9.553910 0.0000
PIB 0.826572 0.025526 32.38104 0.0000
R-quadrado 0.590545 Durbin-Watson 1.893363
R-quadrado ajuste 0.589982 Estatistica-F 1048532
Erro Padrao 3.213069

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas fontes das tabelas 2 e 4.

E importante destacar que esses resultados indicam nio somente uma forte correlacio entre as
principais variaveis, mas também o fato de que 92% da variagdo da taxa de investimento e 59% da
variagdo da produtividade do trabalho séo explicados por duas regularidades empiricas, a saber: o
acelerador e a Lei de Kaldor/Verdoorn. Em outras palavras, as taxas de crescimento mais elevadas na
Asia, em particular ap6s a crise da divida, em contraste com a América Latina e a RUssia, explicam as

maiores taxas de investimento e, consequentemente, 0 maior dinamismo tecnoldgico dessa regido.

2. Indicadores de transformacao estrutural

As tabelas 7 e 8 mostram a evolucdo da composicdo da ocupagéo e do valor da produgio (a pregos
constantes de 2000), bem como as variagdes na produtividade total e setorial de 12 dos 13 paises
estudados. Os setores estdo agrupados na Tabela 7 em trés grandes conjuntos de atividades: a) agri-
cultura e mineragdo; b) industria de transformacéo; e c) servigos (inclusive os industriais de utilidade
publica) e construgdo civil. A Tabela 8 mostra dados com agrupamentos setoriais, algo distinto para

o caso da China, porque foram encontrados em outra fonte de dados’.

Com base nos nimeros apresentados nas duas tabelas e nos 13 estudos de caso realizados no pro-
jeto, faz-se, no que se segue, um breve mapeamento de semelhancas e diferencas nas trajetorias

de transformacéo estrutural dos paises. Inicia-se com a evolugdo da composicdo do emprego e da

5 Ndo encontramos dados analogos para o caso de Unido Soviética/Russia.
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producdo, bem como da produtividade do trabalho, total e setorial, e em seguida tecem-se consi-
deracdes sobre a industrializagido — e a desindustrializacdo em paises da América Latina. Como par-
te da mesma descricéo, adiciona-se, ao final, uma descricdo sobre producdo e comércio externo de

bens com média e alta densidade tecnoldgica.

Tabela 7. Composicio da ocupagéo e da produgdo (a pregos constantes de 1988), 1950, 1980 e 2005, e variagdo
da produtividade do trabalho (acumulada 1950-1980 e 1980-2005)

- - Taxas anuais de
Composicdo da Composicao do .
s ro crescimento da
ocupagao(% de produto (a pregos o
produtividade
trabalhadores) constantes)
do trabalho
1950- | 1980-
1950 | 1980 | 200 1950 | 1980 | 200
% > %» ? > 1980 | 2005
Brasil (pregos constantes: 2000)
Industria de transformagéo 123 13,6 13,2 224 253 22,2 4,78 -0,90
Agricultura e mineragao 63,7 37,8 191 18,9 74 11,3 3,23 3,99
Construgao civil-servigos (inclusive util. publica) 24,0 48,6 677 58,7 673 66,5 2,73 -1,86
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 4,28 -0,37
México (pregos constantes: 1993)
Industria de transformagéo 11,8 19,9 174 15,4 20,7 21,6 2,38 0,69
Agricultura e mineragao 59,7 29,8 16,2 195 91 75 293 1,63
Construgao civil-servigos (inclusive util. ptblico) 284 50,3 66,4 65,2 70,2 71,0 1,45 -1,08
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 3,14 -0,02
Chile (pregos constantes: 1996)
IndUstria de transformagao 19,2 173 11,5 151 22,5 18,5 3,86 2,21
Agricultura e mineragao 36,2 235 12,0 179 12,6 15,6 2,39 5,02

Construgao civil-servigos (inclusive util. ptblico) 44,5 59,2 76,5 67,1 64,9 65,9 1,05 0,37

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 2,12 1,35
Coloémbia (pregos constantes: 1994)

Indstria de transformagao 1,3 1,8 10,8 15,2 191 16,7 2,76 0,51
Agricultura e mineragéo 58,0 36,0 25,2 34,5 20,7 20,1 1,99 2,04

Construgao civil-servigos (inclusive util. piblico) 30,7 52,2 64,0 50,3 60,2 63,1 093 0,06

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 2,12 0,69

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
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Venezuela (pregos constantes: 1984)

Industria de transformagéo 10,5 16,0 9.8 8,2 20,9 20,8 2,72 0,86
Agricultura e mineragao 47,3 15,2 13,0 54,2 24,6 26,7 2,16 -0,14
Construgao civil-servigos (inclusive util. publico) 42,2 6389 772 37,6 54,4 52,5 0,58 -1,65
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 0,98 -1,06
Argentina (pregos constantes: 1993)

IndUstria de transformagao 23,6 214 11,5 23,1 24,6 20,8 1,93 1,94
Agricultura e mineragao 27,0 13,4 8,0 83 7,6 92 3,49 3,02
Construgdo civil-servigos (inclusive util. piblico) 493 65,2 80,5 68,6 67,7 70,0 0,39 -0,56
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1,37 0,14
Coreia do Sul (inicio: 1963) (pregos constantes: 1995)

Industria de transformagédo 8,0 21,8 189 2,7 24,6 414 6,52 7,36
Agricultura e mineragéo 63,7 35,0 82 36,4 15,6 53 3,03 6,11

Construgao civil-servigos (inclusive util. ptblico) 283 43,2 729 609 59,8 53,3 1,62 1,94

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 4,19 4,57
Indonésia (inicio: 1961) (pregos constantes: 2000)

Industria de transformagéo 6,0 92 13,6 83 15,2 283 4,44 3,64
Agricultura e mineragéo 734 56,9 39,4 52,9 45,7 24,0 4,00 1,54
Construgao civil-servigos (inclusive util. publico) 20,6 339 47,0 38,8 391 477 1,95 214
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 3,86 2,67
Tailandia (inicio: 1960) (pregos constantes: 1988)

IndUstria de transformagao 5,0 94 15,8 14,0 24,2 393 4,03 3,35
Agricultura e mineragao 78,7 64,9 389 44,5 22,0 129 2,88 3,43

Construgdo civil-servigos (inclusive util. piblico) 16,3 25,7 45,2 41,6 53,8 479 2,58 0,75

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 4,51 3,53
india (inicio: 1960) (pregos constantes: 1993-1994)

Industria de transformagao 9,6 91 1,6 95 14,4 18,1 2,85 3,72
Agricultura e mineragéo 724 72,8 629 62,6 43,5 22,8 0,01 1,71
Construgao civil-servigos (inclusive util. ptblico) 18,0 18,1 25,6 279 42,1 59,0 294 3,74
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1,43 3,76
Filipinas (inicio: 1971) (pregos constantes: 1985)

Industria de transformagéo 11,5 111 93 29,2 289 25,6 3,71 0,20
Agricultura e mineragao 49,7 50,9 374 30,8 26,6 21,9 1,43 0,42
Construgao civil-servigos (inclusive util. publico) 38,8 38,0 53,3 40,0 445 52,5 4,87 -0,72
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 3,39 -0,03

Fonte: Marcel P. Timmer and Gaaitzen J. de Vries (2007).

30



Visdo de conjunto

Tabela 8. China — Composigao da ocupagéo e da produgéo (a pregos correntes) - 1952, 1978 e 2006,
e variacdo da produtividade do trabalho (acumulada 1950-1980 e 1980-2005)

Taxas anuais de
crescimento da
produtividade do trabalho

Composicao da Composigao do produto
ocupagio (a pregos constantes de 1988)

1952 | 1978 | 1995 | 1952 | 1980 | 1995 | 2005* | 1952-1978 1978-1995

Industria e construgéo 7,0 15,8 22,7 99 34,7 411 48,0 3,25 3,81
Agricultura 82,5 719 53,4 58,6 33,7 23,2 12,0 017 4,27
Servigos 10,5 12,3 239 31,5 31,5 35,7 40,0 0,96 1,05
Total 100 100 100 100 100 100 100 - -

Fontes: China: Maddison (1995)

* World Development Indicators, cf. Medeiros cap. 9 do presente livro.

2.1. Divisao do trabalho e produtividade

A América Latina é muito mais abundante em terras agricultaveis por habitante do que a Asia. Ain-
da assim, sua taxa de urbanizagdo ja era bem superior, em 1950, a asiatica e manteve-se assim até
2005. A urbanizagio da atividade produtiva foi rapida na América Latina, em ambos os periodos, em
cinco dos seis paises — em dois, Argentina e Venezuela, foi rapida somente no primeiro, porque, em

1980, 0s dois paises ja se encontravam altamente urbanizados.

Na Asia, a urbanizacio so se acelerou apds 1980. Ainda assim, com a excecio da Coreia do Sul, em
2005, 0 trabalho rural ainda ocupava elevada parcela da forca de trabalho nessa regido: entre 35% e
40% da ocupacio da mio de obra nos casos das Filipinas, da Indonésia e da Tailandia; 62,9% na In-
dia; e 53,4% na China (em 1995); a0 mesmo tempo, na América Latina, esse percentual, em 2005, era

menor ou bem menor que 24% em todos os paises.

Ou seja, como vimos anteriormente, apesar de convergéncia nos niveis de renda per capita com os pa-
ises da América Latina depois de 1980, os primeiros ainda eram, em 2005, bem mais rurais (e pobres)
do que os latino-americanos — a excegdo da Coreia do Sul. A permanéncia de grande contingente da

forca de trabalho na agricultura nos paises asiaticos pode ter sido influenciada pelo fato de que houve

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
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uma série de medidas de fixacdo do homem no campo e/ou de desincentivos a migragao as cidades,
algo que ndo parece ter sido 0 caso nos paises da América Latina. Tal permanéncia também explica sua
maior pobreza relativa, porque ela se da com baixos niveis médios de produtividade, associados a uma
lenta recomposi¢do da agricultura de subsisténcia em agricultura moderna e a preservagio de grandes

contingentes de trabalhadores em pequenas propriedades com baixos rendimentos.

Examinemos com mais detalhes a evolugdo da produtividade do trabalho. Como se sabe, o processo
de desenvolvimento econdmico tem por base o aumento dos investimentos e da produtividade nos
diferentes setores da economia e a recomposicdo da distribuicio da mao de obra entre setores da
economia, com perda relativa de sua participagdo nos de baixa produtividade, como a agricultura de
subsisténcia, em favor dos novos setores em formagao, portadores de produtividade mais alta, como
a industria. Isso é o que espelham os dados agregados de aumento de produtividade acima apresen-

tados, validos aos casos dos paises asiaticos em todo o periodo e aos dos latino-americanos até 1980.

Na América Latina, durante o periodo 1950-1980, ndo apenas houve aumento concomitante de
produtividade nos trés diferentes conjuntos de setores como aumento da ocupacdo nos setores
de maior produtividade (indUstria e servicos urbanos modernos) mais que proporcional aos de
menor produtividade (agricolas de subsisténcia e servicos urbanos informais). O resultado foi um
forte aumento da produtividade total nas seis economias — maior no Brasil e no México, onde o
ritmo de expansdo dos investimentos foi, como vimos, mais rapido. Em contrapartida, no perio-
do 1980-2005, houve queda ou virtual estagnacao (a excecdo de Chile) na produtividade nesses
paises. Isso resultou de forte queda no ritmo de crescimento nos anos 1980 (a excecdo parcial de
Colébmbia) e insuficiente recuperagio posterior. A marcada reducdo nas taxas de investimentos

foi, por certo, o principal responsavel por isso.

O trago marcante do periodo posterior a 1980 na América Latina foi que, na maioria dos paises, hou-
ve simultaneidade entre o prosseguimento da transferéncia de mio de obra da agricultura aos seto-
res urbanos e estagnagao ou declinio na produtividade urbana, como produto do baixo crescimento
no nivel de atividade e nos investimentos. A absor¢ido da méo de obra foi feita principalmente nos
segmentos de baixa produtividade do setor terciario — ou seja, ocorreu o que se convencionou de-
nominar de hipertrofiado setor terciario com a absor¢ao em segmentos informais da maior parte do

aumento da forca de trabalho urbana e precarizacio nas relacdes de trabalho®.

6 Ver, por exemplo, Cepal, 2010.
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Esse movimento deu-se de forma particularmente intensa no setor terciario do Brasil, onde, de
resto, a queda da ocupacdo rural e o rapido aumento da produtividade no campo sugerem a
ocorréncia de forte expulsdo de mio de obra pela agropecuaria moderna. Algo semelhante, ainda
que com menor intensidade, parece ter-se dado nos casos de México e Coldmbia. Na Argentina
e na Venezuela, onde a forca de trabalho agricola ja era relativamente pequena em 1980, hou-
ve pouca migragao rural-urbana; a hipertrofia do setor terciario nesses paises deu-se em fungio
do baixo crescimento e de fortissima queda na participagdo relativa do emprego na indUstria de
transformacgdo (e aumentos de produtividade nesse setor simultdneos a retracido do produto). No
caso do Chile, 0 aumento de produtividade no setor ndo urbano (agropecuéria e cobre, principal-
mente) foi intenso e houve importante expansao na produtividade industrial. No entanto, nem
mesmo o rapido crescimento da economia e a forte expansio de servicos urbanos modernos per-
mitiram aumentos significativos na produtividade do setor terciario como um todo, o que indica

a expansdo de subemprego urbano também nesse pais.

Nos casos dos paises asiaticos, as Filipinas tiveram, nos dois periodos, um comportamento da produ-
tividade agregada semelhante ao dos paises latino-americanos, com a diferenca de que, apds 1980, a
produtividade se manteve homogeneamente estagnada em todos 0s setores, a0 passo que, como ob-
servado, na América Latina, a produtividade aumentou na agricultura e caiu nos servicos. Infelizmente,
os dados apresentados na tabela sé estdo disponiveis para esse pais a partir de 1971. Na década de 1970,
a produtividade global e dos trés conjuntos de setores subiu; em seguida, caiu nos anos 1980; e teve
ligeira recuperacéo a partir de 1990. Nos casos de Coreia do Sul, Indonésia e Tailandia, a produtividade
total subiu no primeiro periodo e mais ainda no segundo. O destaque foi a indUstria de transformagao,

que puxou para cima a produtividade agregada nesses paises em ambos os periodos.

No caso da India, acompanhando o ritmo de crescimento do PIB e dos investimentos, a produtivi-
dade subiu bem menos no primeiro periodo que no segundo. Destacam-se, nesse pais, até 1980, a
estagnagdo da produtividade no setor agricola e a preservagdo de mais de 70% da forga de trabalho
no campo; e, como importante novidade, depois de prolongada estagnagdo na produtividade agri-
cola, ocorreu, a partir dai, aumento (1,7% ao ano, em média) em simultdneo a uma suave redugdo na

propor¢do da forca de trabalho no campo, que caiu a 63% do total em 2005.

Na China, a migracéo rural-urbana depois de 1980 foi mais intensa do que na india e também o foi

a superacio da estagnacio da produtividade agricola — que, como na India, havia sido praticamente
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nula no periodo 1950-1978 —, alcangando nada menos que 4,3% ao ano (1979 a 2006). Em ambos os
paises, a produtividade industrial cresceu muito, tanto antes como depois de 1980, e a produtivida-

de no setor de servicos cresceu de forma bastante rapida na India e relativamente lenta na China.

Uma forma complementar de descrever a evolucdo da produtividade nos paises estudados é verifi-
car o que ocorreu com a heterogeneidade estrutural intersetorial, vale dizer, com a evolugio nas dis-
tancias de produtividade do trabalho entre os diferentes setores da economia. A Tabela A1 (anexo
estatistico) permite uma aproximagao simples a questdo, a0 comparar, em 1950, em 1980 € em 2005,
a produtividade dos setores primarios (agricultura e mineragdo) e dos setores de servicos (inclusive

utilidade publica) e de construgio com a produtividade do setor manufatureiro.

Analisando-se o periodo 1950 a 2005 como um todo, conclui-se que, na América Latina, ocorreu uma
aproximacgao entre as produtividades do campo e das cidades. Mas verifica-se também que isso so-
mente se deu a partir de 1980, quando a produtividade agricola continuou a crescer, mas prevaleceu
estagnacao ou queda na produtividade manufatureira e na produtividade média dos setores de servi-
cos e construgao’. Os relatos de diferentes capitulos deste livro sugerem que, na América Latina, hou-
ve aumento nos setores ditos modernos, como bancos e telecomunicagdes, mas que foram mais que
contrabalangados por queda em segmentos como os de servigos pessoais, comércio ambulante, etc. —,
ou seja, pela hipertrofia do setor terciario. O resultado final foi que o peso das cidades na determinagao

da heterogeneidade estrutural tornou-se crescentemente superior ao peso da agricultura.

Nos paises da Asia, aumentou a distancia tanto entre a produtividade da indUstria e a da agricultura
quanto entre a primeira e a dos setores de servicos e construcdo. A produtividade agricola se apro-
ximou da produtividade de servicos nos casos de Coreia do Sul, Filipinas e Tailandia, ficou mais dis-
tante na India, devido a acelerado aumento na produtividade de servicos, e também na Indonésia,
onde o aumento de produtividade nos servicos foi ligeiramente superior ao que ocorreu na agricul-
tura. A excecdo da Coreia do Sul, a heterogeneidade social na maioria desses paises — assim como na
China - continua sendo marcadamente um espelho de diferencas entre produtividades no campo
e na cidade, devido a preservacdo de elevada parcela da populagdo na agricultura. Isso é diferente

dos casos dos paises da América Latina, com niveis de produtividade médios relativamente baixos.

7 No caso da Venezuela, a produtividade, depois de 1980, cresceu na indstria (0,9% ao ano), permaneceu virtualmente estagna-
da na agricultura (-0,1% ao ano) e evoluiu de forma muito negativa nos servigos (-1,7% ao ano).
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2.2. Industrializacdo: visao de conjunto

Todos os 13 paises estudados passaram por um processo de industrializacdo no primeiro periodo
analisado, 1950-1980, que se esgotou ou se interrompeu Nos anos 1970 ou inicio dos anos 1980 Nos

paises latino-americanos e na Russia.

A excecdo parcial foi o México, onde, a0 mesmo tempo em que se desmontou rapidamente parte
das bases industriais previamente montadas, formou-se rapidamente um novo segmento, de tipo
magquila (montagem de produtos finais com base na mao de obra barata). No Brasil, ocorreu um
comportamento que Kupfer e Carvalho (2007) definiram como de “rigidez estrutural” — resistén-
cia a desindustrializagdo — e, nos demais paises, ocorreu significativa desindustrializacdo. Nos paises
asiaticos, a excecdo das Filipinas — que passou por processo de estagnacdo semelhante ao latino-
-americano —, a industrializacdo passou por alteracdes de rumo depois de 1980, mas ndo sofreu des-

continuidade. Voltaremos ao ponto mais adiante.

A base de recursos naturais e a dindmica diferenciada de crescimento entre as duas regides determi-
nou que a participagdo (no PIB e nas exportacdes) da atividade produtiva baseada em recursos na-
turais se tornasse crescentemente maior nos paises da América Latina, se comparados aos asiaticos.
A distancia entre os dois grupos de paises no que se refere a composicdo da produgédo e das expor-
tacOes foi crescendo na medida em que os paises asiaticos foram se desenvolvendo, especialmente
depois que o projeto de industrializacdo dos paises da América Latina foi abandonado — nos anos

1970, no caso de alguns paises, e a partir da crise da divida, nos demais.

Os niimeros das tabelas 7 e 8 permitem uma sintese comparativa da industrializacdo dos paises es-
tudados. A expressao “taxa de industrializagdo” é aqui empregada com o sentido da participagdo do

emprego e do produto da industria de transformagdo na economia como um todo:

« Os paises da América Latina tinham, inicialmente, uma taxa de industrializagdo maior do
que os da Asia. Enquanto o PIB industrial dos seis paises da América Latina tinha uma parti-
cipagdo média no PIB total de cerca de 16%, em 1950, e a ocupagdo industrial correspondia
a 23,6%, na Argentina, e a cerca de 13%, na média dos outros cinco casos, os dados disponi-
veis para aquela data mostram participagdes muito menores nos paises asiaticos no que se
refere a ambos os indicadores. Em média, China, Coreia do Sul, India, Indonésia e Tailindia
tinham, em 1950, cerca de 9% de participagdo do PIB industrial no PIB total e cerca de 7%
da ocupagao.
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Na América Latina, o processo de industrializacdo provocou variagdes diferenciadas na
participagdo do PIB industrial no PIB total entre 1950 e 1980. A pregos constantes, houve
pequena reducdo na Argentina e elevagdes na faixa dos 3 a 7 pontos percentuais nos de-
mais paises e maior ainda na Venezuela — neste pais, devido ao peso da indUstria extrativa
mineral petroleira, classificada como “industria”. No que diz respeito a participagdo do
emprego industrial na ocupagéo total, o aumento de produtividade no setor industrial,
maior do que na agricultura e nos setores de servicos, e a acelerada expansao das ativida-
des desses ultimos resultaram em variagdes relativamente pequenas na participagdo da
ocupagdo industrial em todos os paises da América Latina.

Os paises asiaticos India, Indonésia e Taildndia — e, sobretudo, Coreia do Sul — ampliaram
a participagao do PIB e emprego industriais mais rapidamente do que a maioria dos paises
da América Latina entre 1950 e 1980, em uma tendéncia de convergéncia as taxas de in-
dustrializagdo dos paises latino-americanos.

No periodo 1980-2005, em cinco dos seis paises da América Latina, ocorreu uma queda
na participagéo do PIB industrial no PIB total, que variou entre 2 e 4 pontos percentuais a
precos constantes (e bem mais a precos correntes); na Venezuela, houve estabilidade e, no
México, pequeno aumento; simultaneamente, verificou-se pronunciada queda na partici-
pagao da ocupacdo nos casos de Argentina, Chile e Venezuela, e relativa estabilidade nos
casos de Brasil, México e Colémbia.

Na Asia, 4 excecio das Filipinas (cuja queda em termos de PIB e ocupacio industriais se
assemelha a que ocorreu na maioria dos paises latino-americanos), a industrializagdo pros-
seguiu de forma acelerada, tanto quando medida por produgdo como quando por em-
prego (na Coreia do Sul, a participagio se elevou no caso da produgédo e caiu um pouco
no do emprego, como resultado de intenso aumento de produtividade).

Em sintese, 2 excecdo da India, a0 longo de 1980 a 2005, 0s paises da Asia passaram gradual-
mente a ter taxas de industrializagdo bem superiores as dos paises da América Latina, tanto
em termos de participagdo da produgao quanto da ocupagao. Em média, enquanto a parti-
cipagdo da produgdo manufatureira no PIB nos seis paises da América Latina cafa de 21,8% a
19,7%, Nos seis paises da Asia, se elevava de 23,6% a 33,8%; em termos de emprego, enquanto
na América Latina a participagao setorial caia de 13,6% a 11,4%, na Asia, se elevava de 9,3%
a 13,7% na média de trés paises (Indonésia, India e Tailindia) e de 15,8% a 22,7% na China® e
cala cerca de 3 pontos percentuais na Coreia do Sul e dois nas Filipinas, simultaneamente a
forte elevagdo da participagdo na produgio, no primeiro caso, e a queda, no segundo.

8 Os dados sobre China (calculados a partir da Tabela 8) referem-se & industria de transformagéo e construgdo e aos anos 1978 e 2006.

36



Visdo de conjunto

2.3. Desindustrializacdo versus diversificacao industrial a partir de 1980

As principais tendéncias posteriores a 1980 nas estruturas de producio e exportacio nio so sio dife-
rentes quando se compara o conjunto de paises da América Latina e o conjunto de paises da Asia como
as diferencas sdo grandes também entre os seis paises latino-americanos e entre os seis paises asiaticos.
A Russia, por sua vez, é outro caso a parte: no periodo recente, tornou-se crescentemente especializa-
do em petréleo e gas, assemelhando-se ao caso da Venezuela, mas na etapa soviética havia montado

uma base industrial muito mais significativa, que a diferenciava do pais petroleiro latino-americano.

Depois da abertura comercial, que se havia generalizado no inicio dos anos 1990, ao que tudo indica, o
Brasil foi, entre os trés paises de maiores graus de industrializagdo em 1980 (Brasil, México e Argentina),
0 que mais preservou sua estrutura industrial previamente montada. Na Argentina, o setor industrial foi
duramente castigado pela abertura e a concomitante valorizagdo cambial — bem mais do que o Brasil.
O México alterou a estrutura industrial em favor de integracdo com os Estados Unidos com atrofia de
alguns segmentos, como os de bens de capital, e forte ampliagio da indUstria maquiladora. No caso
dos demais paises de menores graus de industrializagdo, Chile e Venezuela fizeram acentuada reversio a

producio de bens baseados em recursos naturais e, em menor escala, também o fez a Colémbia.

Passemos a Asia. A China e a India, que até 1980 haviam se especializado em segmentos da indUstria
pesada — como na Russia do periodo soviético —, passaram a diversificar o aparelho produtivo indus-
trial a partir de entdo na diregdo de uma industria com crescente participagdo das cadeias produtivas
de bens de consumo. A Coreia do Sul diversificou continuamente o aparelho produtivo e fez isso a
partir de 1980 mediante alguma sofisticacdo do consumo interno, mas, essencialmente, por meio da
producdo voltada a exportacdo de bens de setores com crescente intensidade tecnoldgica. Na China,
a combinacédo entre mercados interno e externo vem sendo, no periodo recente, buscada com in-
tensidade. O mercado interno tem peso bem maior nas decisdes de investimento do que no caso da
Coreia do Sul. Tailandia e Filipinas inclinaram-se por producéo especializada em montagem de bens
industriais, diversificando ou reorientando sua industria a alguns nichos de mercado internacional com
forte participacio de empresas multinacionais — e crescente integracdo nas cadeias produtivas integra-
das do sudeste asidtico. A Indonésia, em especial, manteve alta a participagédo de bens intensivos em
recursos naturais e ndo sé em trabalho de baixos saldrios, tanto na produgdo quanto nas exportagoes

de manufaturas.
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2.4. Profundidade da industrializacao: producao e exportacdo de média e alta

intensidade tecnoldgica

Para complementar o exercicio comparativo, apresentam-se na Tabela 9 niimeros relativos a produ-

¢do e exportagdo industrial de acordo com os dados sobre “média e alta intensidade tecnologica”

divulgados pela Unido para os anos 1980 e 2000. Os setores assim classificados sdo quimica e petro-

quimica, metalurgia, metalomecénica e eletroeletrénicos’.

Tabela 9. Participagdo de segmentos de média e alta tecnologia no PIB industrial
e nas exportagdes industriais e das exportagdes industriais nas exportagdes totais

Participagdo dos segmentos

Participagao das exportagdes

Participacdo das exportagoes

Paises de média e alta tecnologia na de média ¢ alta tecnologia} nas manufatureiras nas
produgido manufatureira exportagoes ma'nufaturelras exportagdes totais
totais

1980 2000 1980 2000 1980 2000

Brasil 473 54,1 30,7 49,2 62,8 76,8
México 37,6 42,8 62,0 76,3 50,7 86,3
Chile 41,7 39,0 12,8 20,0 26,0 33,8
Coldmbia 273 322 19,2 37,2 31,6 48,4

Venezuela 28,6 357 3,6 129 29,8 371
Argentina 36,7 46,3 26,8 385 35,0 52,1
China 474 573 18,5 45,6 31 92,0
Coreia do Sul 40,8 64,1 389 70,6 93,4 98,3
Tailandia 20,6 42,6 131 58,7 68,0 874
Indonésia 233 43,4 3,6 313 283 76,9
India 54,5 58,4 22,7 19,7 59,2 85,8
Filipinas 32,7 38,3 89 81,8 58,0 96,2
Russia 31,5 273 385
Bsrt]?if’: 604 637 739 753 73,9 88,1
Alemanha 60,8 63,2 65,1 72,0 65,1 889

Fonte: Unido.

9 Ha que notar, antes de prosseguir, que o conceito de setores de média e alta tecnologia empregado na Tabela 9 inclui alguns seto-
res que muitos autores preferem ndo incluir na categoria. A prépria Unido mudou a categorizagao em 2006, mas, infelizmente, ndo
ha ainda uma série que permita comparagéo histérica empregando a nova férmula. Diga-se de passagem que, na nova definigéo,
caiu bastante a participacio de média e alta tecnologia na maioria dos paises da América Latina e em alguns da Asia.
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Os niimeros da Tabela 9, em combinagdo com a leitura dos textos apresentados neste livro, permi-
tem estabelecer algumas comparagdes que se somam as anteriores para desenhar as principais se-

melhangas e diferengas entre os paises estudados no que se refere ao processo de industrializagdo:

+ Nos paises asiaticos, a participacdo de setores de média e alta tecnologia na produgéo
industrial era, em média, préxima a dos paises latino-americanos em 1980 (37,5% nos sete
paises da América Latina e 36,5% nos seis paises da Asia) e foi se tornando bem superior
nas duas décadas subsequentes (respectivamente, 39,5% € 50,7%, €m 2000).

» O aumento registrado na participagio dos setores de média e alta densidade tecnolo-
gica na producdo industrial, em alguns paises da América Latina, tem que ser levado em
consideragdo em conjunto com o fato de que a industria como um todo teve escassa ex-
pansdo nessas duas décadas e que os setores tradicionais, de baixa densidade tecnolégica,
sofreram com a abertura econdmica ainda mais do que os de média e alta tecnologia. Nos
casos asiaticos, ao contrario, como houve forte expansao industrial — a excecdo das Fili-
pinas —, 0 aumento na participagdo destes Ultimos, de 36,5% a 50% do total, significa que
houve expansio acelerada dos segmentos classificados como de média e alta tecnologia.

« Na América Latina, houve uma expansdo na participacdo das manufaturas no total ex-
portado entre 1980 e 2000, assim como na participagdo de bens de média e alta tec
nologia nas exportacdes de manufaturados. O comportamento ¢, porém, bem desigual,
verificando-se participagcdes bem mais elevadas nos casos de México e Brasil. No México,
a participacdo elevada deveu-se em grande parte a exportagédo de bens produzidos no
regime de tipo maquila. No Brasil, a exportacdo respondeu por maior diversificagio pro-
dutiva. Entre os demais paises, Argentina e Coldmbia ocupam uma posi¢ao intermediaria
no ranking de exportacdo de média e alta tecnologia. Chile e Venezuela tém participagdes
notoriamente baixas, porque suas exportagdes concentram-se em produtos naturais.

- NaAsia, enquanto em 1980 s6 Coreia do Sul e Tailandia tinham em manufaturas mais que 60%
do total exportado, em 2000, a menor participagdo entre os seis paises estudados era 769% (In-
donésia). Com esse salto, o perfil das exportagdes asiaticas tornou-se muito mais manufatureiro
que o da América Latina — excecdo feita ao México, mais proximo do asiatico. No que se refere
a participagdo de bens manufaturados de média e alta tecnologia no total exportado, verifica-se
que, entre 1980 e 2000, enquanto o aumento médio dos paises da América Latina foi de 23,8% a
34,8%, na Asia, 0 que houve foi uma reconfiguracio radical (aumento de 171% a 61%).

« Ha uma importante qualificacdo a ser feita: em trés dos 13 casos estudados — Filipinas, Tai-
landia e México —, 0 aumento nas exportacdes de média e alta tecnologia consiste essencial-
mente em bens produzidos em regime de integragdo regional de tipo montagem de produtos
manufatureiros com uso de mao de obra barata. Isso pode ser verificado pelo fato de que a
participagdo de bens de média e alta tecnologia na producdo de manufaturas é bem menor
do que no das exportagdes de manufaturas — na Indonésia, isso se confirmaria depois de 2000.
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Observe-se que, em todos os demais paises, a participagdo de bens manufaturados de média
e alta tecnologia no total produzido é semelhante ou superior a participagdo nas exportagdes.

Ao mesmo tempo, como argumenta Baumann (2010), os esquemas de integragao regio-
nal sdo distintos. Na Ameérica Latina — tanto no caso extremo das exportagdes de tipo
maquila do México aos Estados Unidos quanto no caso do comércio intrarregional em
geral —, sobressaem exportagdes de bens finais, a0 passo que, nos outros dois paises, pre-
domina a produgéo local de partes e pecas de bens de producio de forma integrada com
as cadeias produtivas regionais do sudeste asiatico.

Em sintese, o padrdo exportador é variado entre os paises da América Latina, prevalecendo
razoavel diversificagio no Brasil, alguma diversificagio na Argentina e na Colémbia, especiali-
zagdo em maquila no México e, nos trés outros paises, marcada especializagdo em bens prima-
rios, com destaque para minérios (cobre no Chile, cobre e petréleo na Venezuela). Na Asia, pre-
valecem as exportacdes de bens ndo baseados em recursos naturais, mas as modalidades ex-
portadoras também s3o bem distintas entre os paises: na India, a tendéncia marcante tem sido
a exportagao de servicos; na China, ha forte diversificagéo exportadora na industria de forma
integrada com o processamento de importagdes de paises do sudeste asiatico; na Coreia do
Sul, predominam as exportacao, por grandes conglomerados, em setores de bens de capital
e de consumo duravel (metalomecanicos, eletronicos e de transportes); nos outros paises,
encontram-se, ao que parece, variedades de inser¢ao no padrao produtivo industrial integrado
do sudeste asiatico sob a lideranga do Japéo, da China e da Coreia do Sul com destaque para
exportagdes em regime de montagem baseada em mao de obra barata, tanto de bens finais
quanto de bens de produgéo, nas Filipinas e na Tailindia. A diferenca entre os dois casos pa-
rece residir no fato de que as Filipinas sdo especializadas em produgao de partes e pegas para
a industria eletronica, e a Tailandia tem uma produgio exportadora de tipo montagem mais
diversificada entre bens de produgéo e os bens finais. Na Indonésia, o padrdo exportador tem
semelhangas maiores com a diversificacdo brasileira do que com o padrao desses outros dois
paises, ndo obstante o fato de o destino das exportagdes ser predominantemente asiatico.

3. Dotagao e uso de recursos

No que se segue, faz-se uma brevissima sintese da disponibilidade relativa de recursos naturais,

mao de obra e conhecimento nos paises estudados. Verifica-se que houve, no periodo, escassez

de terras na Asia, disponibilidade de energia variada segundo os paises das duas regides e mio de

obra abundante em quase todos os paises e que os avangos no que se refere a educacio, ciéncia e

tecnologia foram relativamente limitados na maioria dos paises das duas regides, ainda que com

as notéveis excecdes da Coreia do Sul e mais recentemente da China e da excecio parcial da India

no que se refere a progressos no terreno da ciéncia e tecnologia.
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3.1. Recursos naturais

A discussdo sobre o processo de desenvolvimento tem enfatizado crescentemente o papel da do-
tacdo de recursos naturais como determinante das instituicbes e como central para entender as di-
vergéncias regionais (ENGERMAN & SOKOLOFF, 1994). Esta entre os elementos que se destacam
para explicar problemas particulares do processo de desenvolvimento — por exemplo, a auséncia de
recursos energeéticos pode ser um dos determinantes da industrializagéo tardia (POMERANZ, 2000),
ou a abundancia de recursos naturais pode levar a doenca holandesa (CORDEN, 1984). E, por su-
posto, é também importante fator explicativo da evolucdo da composicio setorial da produgéo, da

ocupacdo e do comércio exterior dos diferentes paises, examinada na se¢ao anterior.

No que se segue, apresentam-se dois indicadores de disponibilidade de recursos naturais, ou seja,
terras agricultaveis e petréleo. A Tabela 10 mostra as terras agricultaveis nos varios paises, em trés
periodos, 1950-1980, dai até 2002 e nos anos recentes 2003-2006. Como se pode observar, a diferen-

ca entre América Latina e Asia é gigantesca.

Tabela 10. Terras agricultaveis: milhares de hectares por habitante (médias dos anos dos periodos)

1950-1980 1981-2002 2003-2006
Brasil 2.01 1.62 143
México 0.84 0.53 0.41
Chile 1.00 119 0.94
Colémbia 1.95 1.27 0.96
Venezuela 1.86 1.08 0.83
Argentina 5.41 3.89 3.37
Média AL 2.06 1.50 1.25
China n.a. n.a. 0,1 (1997)*
Coreia do Sul 0.07 0.05 0.04
Tailandia 040 038 030
Indonésia 0.32 0.23 0.21
India 0.32 0.21 0.16
Filipinas 0.24 0.18 0.16
Média Asia (exceto China) 0.27 0.21 0.17

Fontes: World Development Indicators e Banco Mundial.
* NUmeros para China - USDA (2002).
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O grupo de paises analisado enfrentou de forma variada o problema de disponibilidade energética.
Uma proxi para entender a dotagéo relativa de energia é o comércio externo de cada pais em petréleo
e gas. Os numeros da Tabela 11 mostram a proporgao do valor total das exportagdes correspondentes

aimportacéo de petréleo (importagio, quando o sinal é negativo, e exportagio, quando é positivo).

Na América Latina, a Venezuela (em todo o periodo e em alta proporcido do total exportado), o
México (a partir dos anos 1970 e especialmente nos anos 1980) e a Coldmbia (a partir dos anos
1980) tiveram, nas exportacOes de petrdleo e gas, importante fonte de divisas. Entre os paises da
Asia, isso s6 ocorreu na Indonésia, de forma crescente nos anos 1960 e 1970 e decrescente daf por
diante. Os dados relativos a Rissia mostram ampla (e crescente) participagdo de petréleo e gas nas
exportagdes totais nos anos 1990 e 2000. Nos demais paises, a importagdo de petroleo foi grande
(com excecdo parcial e temporaria da China nos anos 1980) e, em alguns momentos, pesou muito

negativamente sobre a balanca de pagamentos, como foi 0 caso nos anos 1970.

Tabela 11. Saldo no comércio externo de petrdleo e gas como
proporcao das exportacdes totais de bens e servicos

1965-73 1974-1980 1981-1990 1991-2002 2003-2007
Brasil -13,03 -39,40 22,91 -10,53 -4,35
Meéxico 291 21,75 48,77 9,32 8,83
Chile -5,81 -14,01 -12,15 -10,74 -13,63
Colémbia 10,34 1,12 4,53 21,07 2395
Venezuela 92,06 93,45 85,30 77,75 85,59
Argentina -4,59 -10,65 -1,27 918 12,68
China nd. n.d. 11,28 2,28 -6,77
Coreia do Sul -15,23 -22,80 1717 -13,44 -16,07
Tailandia -13,13 -30,51 -23,57 -8,03 -11,84
Indonésia 40,87 64,71 50,86 16,61 3,77
India -35,37 -32,19 27,30 -32,91
Filipinas -12,78 -32,72 -28,42 12,11 -12,88
Russia nd. nd. nd. 43,75 53,75

Fontes: UM, Comtrade
Obs.: Rev1. Cddigos (S1-33 e S1-34).
(+ e - denotam saldo positivo negativo, respectivamente)
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3.2. Mo de obra

De modo geral, as economias analisadas ndo encontraram limites associados a escassez de mao
de obra. De fato, 0 modelo de desenvolvimento parece ter sido, ao longo de todo o periodo, do
tipo analisado por Lewis (1954) em quase todos os paises. A excecdo de Argentina e Russia (e, mais
recentemente, Coreia do Sul), as economias operaram com oferta praticamente ilimitada de mio

de obra (no que se refere a de baixa qualificagdo educacional).

Tabela 12 mostra que as taxas de crescimento da populagdo foram particularmente altas, ainda
que decrescentes. Como, no inicio do periodo examinado, elevada parcela da populacéo traba-
lhadora encontrava-se em atividades de baixa produtividade, no campo (a excecdo da Argentina),
mesmo nos paises que passaram por taxas de crescimento do PIB elevadas nos dois periodos, a
mado de obra permaneceu abundante, prevalecendo taxas de subemprego (desemprego disfarca-

do) relativamente altas, se comparadas com os paises centrais.

Tabela 12. Taxas de crescimento da populacio

1950-1980 1980-2006 1950-2006
Brasil 2,8 17 23
México 3,0 18 2,4
Chile 2,0 15 1,8
Colémbia 28 18 23
Venezuela 35 2] 29
Argentina 17 13 15
China 19 11 15
Coreia do Sul 2,0 09 15
Tailandia 29 12 21
Indonésia 2,0 17 19
india 21 19 20
Filipinas 3,0 14 22
Russia 1,0 0,1 0,6

Fonte: Base de dados.
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As tabelas 7 e 8, na secdo anterior, e a Tabela A1 (no Anexo) oferecem indicacdes a respeito ao

mostrar que:

a) Os trabalhadores na agricultura ainda ocupavam elevada parcela da forca de trabalho em
1980, em quase todos os paises;

b) A produtividade na agricultura era baixa, em relacdo a produtividade no restante da eco-
nomia, denotando a existéncia de amplo subemprego rural;

o) A configuracio permanecia valida em 2005 nos paises da Asia, a excecio da Coreia do
Sul; e,

d) Na maioria dos paises da América Latina, o subemprego agricola ja era proporcional-
mente bem menor do que o asiatico em 2005. No entanto, em simultdneo a continui-
dade de forte reducédo do trabalho no campo, apds 1980, 0 aumento de produtividade
no setor de servicos foi escasso, denotando hipertrofia do setor terciario urbano (su-
bemprego urbano).

A ampla disponibilidade de mao de obra facilitou o crescimento, mas, em boa parte dos paises, tem
incidido desfavoravelmente sobre a transmissdo de aumento da produtividade a salarios e sobre
a distribuicdo da renda — especialmente na América Latina, onde a concentracio de propriedade

também é muito forte. Voltaremos ao ponto mais adiante.

3.3. Conhecimento

O sistema nacional de inovagdo da Coreia do Sul tornou-se desenvolvido ao longo do periodo. O
da China esta em franca e acelerada expansdo. O da Russia ainda guarda o potencial herdado do
sistema bélico e espacial soviético e ndo sera surpresa se voltar a ser rapidamente fortalecido, dada
a tradicio cientifica e tecnoldgica do pafs. India e Brasil lograram, aos poucos, montar boas ba-
ses académicas e alguma capacidade inovativa nas empresas e contam com alguns reconhecidos
campos de capacidade inovadora no setor produtivo, mas distam bastante do que se realiza nas
economias mais avangadas. Alguns dos demais paises, latino-americanos e asiaticos, conseguiram
avancar na formagdo de uma base de producdo académica razoavel, como Argentina e México,
mas realizam escasso esfor¢o inovativo nos setores produtivos. A Tabela 13 oferece dois indicado-

res extremos a respeito de conhecimento nos paises estudados.
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Tabela 13. Taxas de analfabetismo e gastos em P&D

Taxas de analfabetismo Gastos em P&D como % do PIB (2005)
1970 2000 Anos indicados

Brasil 19,0 4,7 1,02
México 13,2 3,0 0,5

Chile 53 11 0,68
Colébmbia 11,8 3,1 018
Venezuela 6,4 2,0 0,19*
Argentina 4,1 14 0,46
China 176 23 133
Coreia do Sul 12 0,2 2,98
Tailandia 59 11 0,25
Indonésia 20,5 23 0,05
India 54,7 274 0,80
Filipinas 79 13 0,12
Russia 03 0,2 1,07

Fontes: Unesco e Banco Mundial.
* Dado de 2004.

A presenca de grandes empresas nacionais na Coreia do Sul e na China parece ter sido um ativo
fundamental para a superioridade desses paises em termos de capacidade de inovagao em relagdo
aos demais. De alguma forma isso também pode estar ajudando o processo inovativo no caso da
India. Ao mesmo tempo, a forte presenca de empresas estrangeiras nos setores de maior incidéncia
de inovagao nos demais paises parece ter representado uma restricdo no que se refere ao dominio
tecnoldgico nacional das novas matrizes produtivas mundiais ao longo do periodo estudado. E di-
ficil imaginar uma reversdo da tendéncia, a menos que se processem importantes mudangas nas
politicas de absorgdo de capital estrangeiro e de esforcos produtivos e tecnoldgicos nas empresas
nacionais na linha do que, por exemplo, realizou a Coreia do Sul e, de forma agressiva, vem realizan-

do a China mais recentemente.
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4. Logica de mercado do investimento e do crescimento

4.1. Mercados interno e externo

Uma primeira aproximacéo as distintas modalidades de expansio segundo a légica de mercado dos
investimentos é oferecida pelo exame das taxas de crescimento do PIB e das exportacdes, apresen-

tadas na Tabela 14.

Tabela 14. Taxas anuais de crescimento da exportagio e PIB

1960-2008 1950-1980 1981-2002 2003-2008

Exportagao PIB Exportagao PIB Exportagao PIB Exportagao PIB

Brasil 794 4.55 50 70 753 2.09 7.80 4.21
México 8.95 4.32 74 6,6 9.72 2.49 6.35 3.04
Chile 7.37 4.38 54 3,7 751 498 6.64 4.73
Colémbia 5.30 4.30 3,6 51 5.37 3.05 714 518
Venezuela 0.60 3.10 55 4,9 298 117 -0.75 746
Argentina 6.22 290 1,8 33 591 0.80 753 8.49
Coreia do Sul 17.84 7.08 20,7 72 12,57 7.29 12.10 3.99
Indonésia 6.11 5.63 4,7 54 415 5.29 10.58 5.56
Tailandia 10.51 6.54 75 71 11.69 6.03 7.6 512
India 9.17 499 4,3 3,6 9.37 5.47 17.29 8.01
Filipinas 6.63 4.05 69 58 5.51 243 6.48 541

Fontes: Anuario Estatistico-ONU / IFS-FM

Nota : Deflacionado pelo IPC dos Estados Unidos

O mercado interno foi o determinante principal do crescimento e dos investimentos no periodo
de crescimento rapido até 1980 na maioria dos paises da América Latina e da Asia. Em alguns de-
les, a expansdo das exportagdes superou um pouco o crescimento do PIB. No entanto, dado que
o coeficiente de comércio externo era reduzido, o efeito disso sobre a expansdo dos investimen-

tos e da renda era relativamente limitado.
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Os trés paises que fugiram a essa regra foram Venezuela, Chile e Coreia do Sul. Os dois primeiros,
devido ao grande peso da producio e exportacdo de petréleo e cobre na atividade econémica, que
foi permanente ao longo de todo o periodo examinado até os dias atuais. Na Coreia do Sul, o im-
pulso das exportacdes sobre o crescimento tem sido determinante desde os anos 1950 ou 1960 até
os dias de hoje (é o caso tipico de export-led growth), o que ndo elimina o fato de que, nas primeiras

décadas do periodo examinado, houve, em simultaneo, um esforco substitutivo de importacdes.

Na India e na China, o mercado interno teve papel central na determinacio da ampliagio dos in-
vestimentos até 1980. Depois disso, na China — bem mais do que na India —, as exportacdes pas-

saram a dividir o protagonismo com o mercado doméstico na determinagao dos investimentos.

A partir de 1980, em circunstancias em que os coeficientes exportadores de varios dos paises ja se
encontravam em patamares relativamente elevados, estabeleceram-se ciclos longos de expansio
por exportagdes também no Chile, na Indonésia e na Tailandia, os dois Ultimos na base da integra-
cdo regional do sudeste asiatico. Nos esparsos momentos de crescimento nos anos 1990 e duran-
te a recente expansdo dos anos 2000, 0 mercado externo parece ter sido o principal determinante
dos investimentos na Colémbia, nas Filipinas, no México. A recuperagdo da Russia, desde fins dos

anos 1990, também se associou fortemente ao impulso das exportagdes.

Brasil e Argentina tiveram expansdo das exportacdes nas décadas de 1980 e 1990, mas os (pou-
cos) anos de dinamismo nesse periodo se devem principalmente a expansio do mercado domés-
tico, que também permaneceu como a grande fonte de incentivo ao investimento, mesmo nos
setores industriais, e a despeito da abertura comercial. Isso ndo significa ignorar, por suposto, que
0s eventuais momentos de alivio externo com abastecimento de divisas causado pela ampliagcdo
no valor das exportacdes tenham tido importante funcdo estabilizadora das economias e, por
essa via, incentivadora dos investimentos. Mas foi somente no periodo mais recente (2003-2008)
que passou a haver expansdo mais significativa e prolongada das exportagdes, e o setor externo

passou a ter peso de algum modo relevante na determinagdo dos investimentos.
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4.2. Distribuicao da renda e do consumo

Outro elemento que distingue os padrdes de expansdo das economias pelo lado da demanda — espe-
cialmente daquelas movidas pelo mercado interno — é a distribuicdo de renda. Conforme mostram os

numeros da Tabela 15, 0 padréo distributivo € bem mais desigual na América Latina do que na Asia.

Tabela 15. Distribui¢do de renda (coeficiente de Gini)

1960 1970 1980 1990 2000 2006 Média
Brasil 53.0 59.0 56.0 605 58.6 56.4 572
México 50.4 574 50.6 547 53.2 51.0 531
Chile 46.2 5011 50.0 551 552 54.6 519
Colémbia 585 55.2 585 534 55.3 55.3 56.0
Venezuela 531 473 38.8 38.1 441 47.6 44.8
Argentina 42.1 36.4 425 444 50.4 483 43.8
China 328 299 234 234 253 329 273
Coreia do Sul 32.0 315 355 349 36.9 316 337
Tailandia 41.6 44.0 42,6 474 44.8 42.0 437
Indonésia 333 30.7 31.8 32.0 32.0 394 332
India 325 30.2 314 29.6 36.0 36.8 32.8
Filipinas 46.5 453 45.0 48.1 49.4 479 47.0
Russia n.d. 26.2 29.0 259 42.5 451 337

Fonte: Base de dados.

Brasil e México tinham populagdes relativamente grandes, mas distribui¢des de renda muito desi-
guais, 0 que determinou uma industrializagdo voltada a um mercado interno predominantemente
formado por classes de renda elevada, mas suficientemente grande para permitir consideravel diver-
sificacdo produtiva. Devido a renda per capita mais elevada e a distribuicio de renda menos desigual
que o restante da América Latina, a Argentina, pais de populacéo relativamente pequena, teve em
seu mercado interno escala suficiente para implantacdo do crescimento industrial relativamente di-

versificado, voltado para dentro, nas décadas que se seguiram a Segunda Guerra Mundial.

O Chile também tinha distribuicdo de renda razoavel, mas sua pequena populagido dava pouca es-
cala a produgido industrial para o mercado interno. Os demais paises latino-americanos estudados
— Coldmbia e Venezuela — combinaram populagéo relativamente pequena e forte concentragdo de

renda, também dificultando a industrializagdo e a diversificagdo produtiva em geral.
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Na Asia, ndo s6 a distribuicio de renda é bem menos desigual do que na América Latina como a popu-
lagédo dos paises estudados é grande, a excecido da Coreia do Sul. Como se argumentou anteriormente,
no entanto, até 1980, s este Ultimo pais havia avancado razoavelmente na diversificacio produtiva
industrial pela via do modelo exportador combinado com substituicdo de importacdes — além, por
suposto, da China, em seu modelo de industrializagdo até entéo significativamente isolado do resto

do mundo.

Os numeros da Tabela 15 indicam que a renda vem se concentrando nas Ultimas décadas nos pa-
ises de renda menos concentrada — China, India e Indonésia — e, com ela, obviamente, também a
composicao do consumo entre as diferentes camadas da populagdo. O mesmo se pode observar
nos numeros relativos a distribuicdo de renda na Russia, onde impressiona a velocidade com que
tem se formado um mercado interno de renda concentrada, num padrao distributivo que tende a
assemelhar-se ao latino-americano. Essa perversa concentragio de renda, em conjunto com rapi-
do crescimento, tem levado a formacédo de consideravel mercado interno de populacdo de rendas
relativamente elevadas. Como essa camada da populacio se conta em dezenas ou centenas de mi-

Ihdes de pessoas, ha escala para forte elevacdo de produtividade, na medida em que cresce a renda.

Embora ndo fique evidenciado nos dados aqui apresentados, pode-se inferir que, na América Latina,
as possibilidades de uma sociedade de producéo e consumo de massas sdo mais limitadas do que
na Asia e na Russia, uma vez que a populacio é bem menor e que a desigualdade na distribuicio de
renda é bem maior. As excecdes, em termos de tamanho relativo da populagao, sdo México, cujo
modelo de integracdo com os Estados Unidos e Canada é pouco compativel com a dindmica da
producio em massa interna ao pals, e Brasil, que tem crescido nessa modalidade desde 2004. E pos-
sivel imaginar também a Argentina crescendo nessa modalidade, ja que combina uma populagdo de
porte médio com uma renda per capita relativamente mais elevada, especialmente numa dindmica
de mercados internos integrados entre paises do Mercosul, com niveis de produtividade e competi-

tividade industrial mais proximos do que no caso da América do Norte.
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5. Coordenagao e lideranga do processo de investimento

No que se segue, examinamos elementos determinantes dos padrdes de investimento pelo lado de
seu agenciamento (participagdo do Estado e do capital estrangeiro, relativamente ao capital privado
nacional), do sistema de crédito e da relacdo entre formacéo de capital e estimulos macroeconémi-
cos. De forma estilizada, verifica-se que as principais diferencas entre América Latina e Asia residem
nos fatos de que, com relacio aos primeiros, os paises asiaticos tiveram, de um modo geral, em seus
processos de crescimento, uma maior participagdo do Estado a partir de 1980 e, em todo o periodo,
uma menor participagdo do investimento externo e um maior desenvolvimento do setor financeiro.
Verifica-se também que, ainda que de forma variada entre os paises, e com excegdes, seu crescimen-
to tendeu a envolver maior estabilidade de pre¢os, associada a uma administracdo mais cuidadosa

da divida externa e da vulnerabilidade a ela associada.

5.1. Participagdo do Estado

Os estudos apresentados neste livro mostram que foi significativa a participagdo do Estado, direta
e indireta, em todas as experiéncias de crescimento rapido e que foi intensa a reducdo dessa par-
ticipagdo na maioria dos paises da América Latina quando o crescimento se tornou lento, a partir
de 1980. Nos casos asiaticos, em que o crescimento persistiu depois de 1980, ocorreram desem-
penhos variados, com uma tendéncia a um maior crescimento do investimento privado do que

do publico, especialmente na década de 1990.

A contribuicdo do Estado teve muitas variantes: concessio de subsidios e incentivos fiscais e cre-
diticios a setores selecionados (quase todos os paises); planejamento (China e India em todo o
periodo; Brasil, México e Russia até os anos 1980); adogdo de diferentes barreiras as importagoes
(todos os paises); imposicdo de metas produtivas e exportadoras (China e Coreia do Sul); promo-
cdo de grupos econdmicos (Coreia do Sul desde os anos 1960; Chile a partir da segunda metade
dos anos 1980); e forte presenca de governos e empresas estatais nos investimentos (por exem-
plo, Argentina, Brasil, China, India, México e Venezuela). A participacio do investimento publico
na acumulagdo de capital fixo, em especial na formagédo de infraestrutura econdmica e social, foi
significativa em todos os paises. A Tabela 16 mostra o investimento publico e o investimento total

COmMO porcentagem do total entre 1970 € 2000.
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Tabela 16. Evolugédo nas taxas de investimento fixo, publico e total, periodos selecionados (em % do PIB)

Publico Total Publico em
em % do PIB em % do PIB % do total

’ 1970-1980 ‘ 1980-1990 ‘ 1990-2000 ‘ 1970-1980 ‘ 1980-1990 ‘ 1990-2000 ‘ 1970-1980 ‘ 1980-1990 ‘ 1990-2000

Brasil 6,96 6,23 4,45 22,05 20,81 19,53 31,56 29,93 22,76
México 7,60 734 3,58 20,27 20,24 18,96 37,49 36,26 18,88
Chile 792 4,93 4,87 14,69 17,15 23,97 53,91 28,75 20,32
Colémbia 5,84 7,86 731 16,09 17,63 19,84 36,30 44,58 36,84
Venezuela 10,27 10,64 993 2790 20,75 17,72 36,81 51,28 56,04
Argentina 91 4,90 1,98 25,84 23,71 19,25 35,26 20,67 10,29
China 19,41 17,52 18,96 27,04 28,93 33,18 71,78 60,56 57,14
Coreia do Sul 5,88 6,71 7,82 26,85 29,62 35,61 21,90 22,65 21,96
Tailandia 6,39 741 8,75 23,81 28,56 35,99 26,84 2595 24,31
Indonésia 713 9,68 792 11,07 24,38 26,69 64,41 39,70 29,67
India 7,49 10,00 792 15,82 20,23 22,29 47,35 49,43 35,53
Filipinas 5,07 542 4,68 21,98 22,63 22,14 23,07 23,95 21,4

Fontes: FMI (investimento total), Pfeffermann, Kisunko, and Sumlinski, NYU Global Development Network growth database, GDI/
NYU, 1994 version.

Verifica-se que, nos anos 1970, em dez dos 13 paises listados na Tabela 16, o investimento publico
ndo foi inferior a cerca de um tergo do total e, nos outros trés, ndo foi inferior a um quinto. Como
proporcdo do PIB, todos praticaram pelo menos 5% de investimento publico nessa década. Verifica-
-se, também, que, na estagnada América Latina dos anos 1980 e 1990, 0 investimento publico caiu
ou despencou como proporcdo do PIB (Colémbia e Venezuela foram excecdes nos anos 1980, mas
nao mais nos anos 1990). Na Asia, em um contexto de forte expansdo das taxas de investimento em
geral — a excecdo das Filipinas —, a expansdo no investimento publico variou de forma mais ou me-
nos semelhante a do setor privado nos anos 1980 em quatro paises, expandindo-se mais fortemente
no setor privado em dois deles, China e Indonésia. Nos anos 1990, houve continuidade na expansao
do investimento pUblico, mas sua taxa de investimento foi inferior a do setor privado, especialmente

na Indonésia e na India.
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Os numeros apresentados na Tabela 16, relativamente ao periodo 1970-2000, apontam na direcdo
do fenédmeno denominado na literatura econdmica por crowding in, ou seja, alento ao aumento do
investimento privado por aumento no investimento publico. Esse investimento esta essencialmen-
te ligado a formagéo de infraestrutura, que cria externalidades necessarias ao investimento privado
(ASCHAUER, 1989). Além desse estimulo pelo lado da oferta — o de suporte a produtividade sisté-
mica —, o investimento publico opera no sentido do impulso a atividade econdmica pelo lado da
demanda de bens e servicos. Em paises em que a producdo de bens de capital foi relevante, como
foram os casos de Brasil e México, na América Latina, e Coreia do Sul, India e China, na Asia, teria
operado também como mecanismo de suporte ao aprofundamento da industrializagéo. Nesse sen-
tido, a forte expansio do investimento publico na Asia, a partir de 1980, pode ter representado van-
tagens em termos de coordenacdo da demanda e ajuda a explicar o melhor desempenho da regido

depois da crise do inicio da década.

O anterior ndo significa ignorar que, desde meados dos anos 1970, em alguns paises, e apds 1980, na
maioria deles, tenha havido ampliagdo no emprego de mecanismos de mercado, tanto em paises

gue estagnaram quanto naqgueles cujas economias mostraram-se dinamicas.

De modo geral, 0 que ocorreu nos casos asiaticos foi uma introdugdo gradual dos mecanismos de
mercado de maneira a maximizar suas eventuais virtudes e minimizar seus eventuais impactos des-
favoraveis sobre o crescimento e a competitividade. Com a notéria excecdo da liberalizagéo finan-
ceira dos anos 1990 e da adogdo generalizada do receituario ortodoxo, a partir da crise dos anos
1980, nas Filipinas, em todos os casos, 0 que ocorreu na Asia foi o gradualismo na integracio entre a
intervengao estatal e novos mecanismos, numa trajetoria que tendeu a empregar a agao estatal para

coordenar os processos de expansio e transformacao estrutural.

Foi o que se deu na China e na india e também nos outros trés casos asiaticos de éxito, ou seja, Co-
reia do Sul, Indonésia e Tailandia, nos anos 1980, e permitiu gradual aumento da participagao priva-
da nos investimentos nos anos 1990. Colaborou para esse padrdo comportamental asiatico o fato
de que a crise macroeconémica do inicio dos anos 1980 foi rapidamente superada e no fragilizou a
capacidade de intervencdo dos Estados nacionais nesses paises. A excessiva liberalizagio financeira
que ocorreu Nos anos 1990 e conduziu em pouco tempo a crise asiatica, em 1997, obrigou varios dos

paises a reintroduzir maiores controles a movimentagao de capitais.
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No caso dos paises latino-americanos — e também da Russia —, a liberalizagdo se deu em ritmo mui-
to acelerado na Argentina e no Chile, ja nos anos 1970, e de forma generalizada no final dos anos
1980 e inicio dos anos 1990 e flagrou os paises num momento de debilidade dos animal spirits capi-
talistas e de fraqueza da capacidade estatal de expandir os investimentos — em termos financeiros

e de vontade politica dos dirigentes.

Estes gradualmente cederam a principios neoliberais como linha de menor resisténcia para sobreviver
e superar a crise da divida, na maioria dos casos, mediante submisséo as pressdes de Washington. Mes-
mo a Colémbia, que havia resistido razoavelmente bem a crise dos anos 1980, aderiu, nos anos 1990, a0
neoliberalismo e entrou num periodo relativamente longo de reduzida expanséao e de desindustrializa-
¢do. Em simultaneo, ocorreu uma onda de adesdes ao neoliberalismo no plano ideolégico, como cos-
tuma ocorrer quando as decisdes de politica requerem legitimaco junto a opinido publica e quando

convém transmitir imagem de submissdo junto as autoridades financeiras internacionais.

Ao contrario do que normalmente se supde, o Chile, Unico pais da América Latina que cresceu na
década de 1990, havia voltado a ter presenca importante do Estado nos anos 1980. Isso se deu como
reagdo, nessa década, a crise e a estagnacdo na qual estava imersa a economia. A participacdo do
Estado na economia chilena envolveu, por exemplo, a exploragdo do cobre, a regulacdo prudencial
do sistema financeiro, a regulaco relativa a destinagdo de recursos dos fundos de pensio privados
a setores selecionados, o suporte a formagdo de grandes grupos econdmicos, a expansio da infraes-

trutura de transportes, 0 apoio a inovagao, o subsidio a agricultura, etc.

Os trabalhos apresentados neste livro permitem que se argumente que a liberalizacdo acelerada
nao ofereceu um caminho de recuperacio do crescimento de longo prazo. De fato, o desempe-
nho econdmico dos paises que se submeteram ao neoliberalismo na América Latina nos anos

1990 foi muito modesto.

Devido a isso, a crise asiatica de 1997 provocou um primeiro impacto desfavoravel a hegemonia ne-
oliberal nesses paises, no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000. O restabelecimento de graus de
autonomia a partir de 2003 por conta de acimulo de reservas durante o boom das commodities,
liderado pela expansdo chinesa, e a atual crise financeira mundial parecem estar dando lugar a uma
ruptura historica com essa hegemonia — restando, por suposto, saber como se reconfigurarao as re-

lacdes entre Estado e mercado no futuro.
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5.2. Empresas multinacionais

A Tabela 17 mostra que ha um crescimento ao longo do tempo do estoque de investimento es-
trangeiro direto e que este, na maioria dos paises, foi bem maior nos paises latino-americanos que

nos asiaticos'.

Tabela 17. Estoque de capital estrangeiro direto como % do PIB

1980 1990 2000 2007
Argentina 10 5,0 23,8 257
Brasil 77 8,5 19,0 23,2
Chile 36,8 48,1 60,8 60,7
Colémbia 2,7 73 11,9 272
México 04 8,5 16,7 25,3
Venezuela 23 8,2 30,3 18,6
China 04 51 16,2 97
Coreia do Sul 18 2,0 71 1,4
Filipinas 2,8 10,2 24,2 13,8
India 0,2 0,5 3,7 9,2
Indonésia 5,7 69 15.2 13,7
Tailandia 3,0 9,7 24,4 38,6
Mundo 6,7 9,1 181 28,4
Paises desenvolvidos 50 8,1 16,1 27,5

Fonte: Unctad.

Houve, até 1980, importante participagdo de empresas multinacionais na formagdo da industria de
transformacgdo na maioria dos paises da América Latina, na Tailandia, na Indonésia e nas Filipinas. As

empresas nacionais — privadas e estatais — dominaram os demais setores de atividade.

Nos anos 1980 e, principalmente, a partir de 1990, houve, em todos os paises, uma expansio da
presenca de capitais estrangeiros e uma generalizagdo setorial dessa presenca, que se estendeu a
setores como o financeiro, o de comércio varejista e o de telecomunicagdes, nos quais as empre-

sas estrangeiras passaram a dividir o mercado com empresas locais. Houve muito investimento

10 Arazdo entre investimento externo direto (IED) e investimento total costuma ser usada como proxy para a presenca de capital
estrangeiro. Embora néo exista nenhuma garantia de que o IED de fato esteja relacionado com a formagéo bruta de capital
fixo, uma vez que é um fluxo financeiro mensurado no balango de pagamentos e que parte dele provavelmente corresponde
a transagdes de fusdo e aquisicdo, é razoavel supor que este, pelo menos parcialmente, corresponde as aquisi¢bes de plantas e
equipamentos das firmas estrangeiras no territorio nacional.
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norte-americano e europeu e relativamente pouco japonés, no caso da Ameérica Latina, e participa-

cao bem maior de empresas japonesas na Asia.

Devido a razdes histdricas, a India manteve-se avessa ao investimento estrangeiro direto, e 0 mesmo
ocorreu com a Coreia do Sul, onde foi praticada cautelosa absorcéo de capital e tecnologia do Japdo
a alguns segmentos estrategicamente selecionados. A China passou a absorver empresas estran-
geiras em grandes quantidades a partir de fins dos anos 1980, mas subordinou-os a regras especiais

de comportamento supervisionadas pelo Estado, em regime de joint venture com empresas locais.

Os dados acima sdo agregados e, por essa razdo, ndo contemplam a participacdo das empresas es-
trangeiras nos setores criticos ao avanco a estagios superiores do processo de industrializagdo, como
foram os casos, por exemplo, da metalomecanica e da quimica, nos anos prévios a 1980, e o da ele-
trénica depois disso. As evidéncias disponiveis em outras fontes qualificam aquelas apresentadas na
Tabela 17 a0 mostrar que a presenca de capital externo foi massiva nos casos em que um ou mais
entre esses setores tiveram presenca importante na industria: Argentina, Brasil, México e Colémbia,

na América Lating; Filipinas, Tailindia e Indonésia, entre os asiaticos.

No entanto, conforme assinalamos anteriormente, em nenhum dos casos em que foi marcante a
presenca de capitais estrangeiros, houve desenvolvimento tecnoldgico nacional satisfatério e, nos
trés casos em que grandes empresas nacionais capitanearam o processo de investimento — Coreia
do Sul, China e India —, os sistemas nacionais de inovacio tém-se revelado muito mais eficazes no

desenvolvimento de produtos e processos nos setores de média e alta intensidade tecnologica.

De fato, em todos os paises em que o capital estrangeiro teve participagao significativa, tém sido baixos
0s investimentos em pesquisa e desenvolvimento nas empresas e reduzida a inovagéo desincorporada
de equipamentos, como mostra, por exemplo, o diminuto registro de patentes por agentes econdmi-
cos desses pafses, latino-americanos e asiaticos. Nos demais casos, ou seja, Coreia do Sul, China e India,

a capacidade de inovar tem se mostrado superior e, nos dois primeiros, também a de exportar.

Nos paises latino-americanos, a evolucdo dos setores de média e alta tecnologia foi também acompa-
nhada por crescente déficit na balanga de pagamentos. Filipinas e Tailandia tém uma forma de integra-
¢do com o Japao e a China que Ihes reservou — com alguma semelhanca com o modelo mexicano de

magquila — dinamismo exportador nesses segmentos, capitaneado por empresas multinacionais.
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5.3. Sistema financeiro

E possivel aventurar a generalizacio de que, comparativamente aos paises latino-americanos, nos
casos asiaticos, as politicas monetarias e financeiras estiveram mais voltadas ao crescimento. O
desempenho asiatico parece ter sido superior ao latino-americano no que se refere a orientagio

do financiamento a producédo e ao investimento privado.

A Tabela 18 mostra um processo de aprofundamento financeiro ao longo do periodo, medido em
termos da razdo entre o agregado M2 e o PIB (que pode ser utilizado como uma das proxies para o
grau de aprofundamento financeiro)". Verifica-se que ha uma tendéncia crescente dessa proporcao
ao longo do tempo em quase todos os pafses e que a maioria dos paises da Asia teve aprofunda-
mento financeiro superior aos da América Latina — a exemplo de outras medidas de desenvolvi-

mento financeiro que tendem a mostrar a mesma vantagem comparativa dos pafses asiaticos.

Tabela 18. Participacdo de M2 no PIB

M2 (% PIB)
1950-1980 1981-2002 2003-2006 1950-2006
Brasil 19 31 49 25
México nd. 39 51 41
Ciile nd. 48 47 48
Colsmbia 20 32 35 25
Venezuela 33 15 8 1
Argentina n.d. 15 20 16
iz 31 87 159 60
Coreia do Sul 1 35 6 23
Tailandia 35 74 91 52
Indonésia nd. 54 44 52
India nd. 50 44 49
Filipinas nd. 25 28 25

Fonte: FMI.

11 A evidéncia empirica internacional mostra forte correlagédo entre crescimento e desenvolvimento financeiro — ainda que a
causalidade ndo seja clara.
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Ainda assim, também se pode dizer que, em sua grande maioria, tanto na América Latina quanto
na Asia, os paises estudados ndo contaram com mercados de capitais de longo prazo para o finan-
ciamento dos investimentos, ou o fizeram de forma escassa, até pelo menos muito recentemente.
Lucros retidos pelas empresas e financiamento estatal parecem ter sido os dois mecanismos mais

empregados, tanto nos casos latino-americanos quanto Nnos asiaticos.

Em alguns paises, notadamente Brasil e México, na América Latina, e Coreia do Sul, na Asia, foram
criados importantes bancos de investimento estatais que apoiaram criacdo de infraestrutura e ex-
pansdo dos parques industriais. O recurso ao financiamento externo passou a ser largamente utiliza-
do por muitos dos paises no periodo de acelerada expanséo da liquidez internacional entre meados
dos anos 1960 e fins dos anos 1970 e, de novo, de 1990 em diante. O acesso aos fundos das agéncias
multilaterais de financiamento — Banco Mundial, BID, etc. — também teve alguma importancia em

variados momentos.

5.4. Politica macroeconOmica

5.4.1. Introdugao

A politica macroecondmica — monetaria, cambial e fiscal — é o principal instrumento para adminis-
trar a demanda efetiva e os precos. Também é essencial a viabilizacio das condi¢des de competicdo
internacional e de equilibrio externo que permitem a sustentagdo do crescimento no médio e no
longo prazo. Tem, consequentemente, papel central nas decisdes de investir das economias e, con-

sequentemente, no processo de desenvolvimento™.

12 Cabe ressaltar dois aspectos. Primeiro, no que diz respeito a administracdo da demanda e dos pregos, é possivel, de forma
muito simplificada, ordenar as relagdes entre politicas macroecondmicas e estratégias de crescimento em trés tipos: as que
buscam harmonizar crescimento e estabilidade de pregos, as que déo prioridade absoluta a estabilidade, em desmedro do
crescimento, e as que aceleram o crescimento sem os devidos cuidados com o aumento de pregos. O segundo é o da agdo da
politica cambial sobre a competitividade externa do pais, em combinagdo com os sistemas de protegao tarifaria. Taxas de cam-
bio desvalorizadas, quando administradas adequadamente em conjunto com outras politicas de desenvolvimento, sdo, em
principio, pré-competitividade dos setores nascentes. Representam um incentivo a investimentos em bens comercializaveis,
com importantes efeitos complementares: facilitam a industrializagdo em setores de maior densidade em termos de escala e/
ou tecnologia, equilibram a balanga de pagamentos e evitam o endividamento externo, e, dessa forma, auxiliam a estabilidade
macroecondmica interna porque reduzem vulnerabilidade externa das economias.
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Os paises asiaticos lograram, com excecao das Filipinas, crescer e manter em todo o periodo razoa-
vel estabilidade de precos. Houve, por certo, alguns episddios de marcada desestabilizacdo — como
na Indonésia e na China, nos anos 1960, e em quase todos os paises em fins dos anos 1970/inicios
dos 1980 e nos anos da chamada crise asiatica. Mas, de resto, a politica macroecondmica conciliou
crescimento e uma minima estabilidade macroeconémica. A preservacdo de uma taxa de cambio
relativamente desvalorizada, em combinacdo com processos de endividamento externo relativa-
mente cautelosos, e taxas de juros moderadas parecem ter dado a tonica da politica macroeco-
ndmica desses paises em conjunto com politicas fiscais ao mesmo tempo prudentes e favoraveis a

expansdo dos investimentos.

Os paises latino-americanos enfrentaram uma ou outra fase de instabilidade macroeconémica du-
rante os anos 1950 até o inicio dos anos 1970, mas esse foi um periodo em que predominou a capaci-
dade de crescer evitando maiores descontroles de precos. As duas grandes excecdes foram o Brasil,
nos meados dos anos 1960, e o Chile, na primeira metade da década de 1970. A crise do petroleo de
1973 e a crise do sistema financeiro internacional, a partir do colapso do sistema de Bretton Woods,

langariam os paises numa nova trajetéria macroecondmica de profunda instabilidade.

Houve expansdo econdmica com endividamento externo crescente até o final dos anos 1970 ou
o inicio dos anos 1980 e descontrole subsequente das contas publicas, que se agravou durante 0s
anos 1980, a “década perdida”. Nesses anos, sob o impacto de maxidesvalorizagdes provocadas pela
crise da divida externa, as economias da Ameérica Latina passaram por altas taxas de inflacido — que

sO ndo ocorreram na Colémbia.

A recuperacio da capacidade de financiamento externo e a eliminacdo da inflagio s6 ocorreriam a
partir de fins dos anos 1980 e inicios dos anos 1990 — o ultimo pais a logra-lo foi o Brasil, em 1994. O
refinanciamento da divida nos termos do Plano Brady e a liquidez dos anos 1990 permitiram o retorno
do endividamento externo e a estabilidade de precos domésticos, em muitos casos, acompanhados
de politicas de d&ncora cambial por meio de cambio fixo e valorizado e de taxas de juros quase sempre
mais elevadas que as asiaticas. Na primeira metade dos anos 1990, ocorreu algum crescimento, mas a
férmula da valorizagido cambial — instrumentalizada pela abertura no comércio externo e nas finangas,
assim como pelas privatizagdes — ampliou a divida externa e a exposi¢o as crises financeiras interna-
cionais. As crises mexicana (1994), asiatica (1997), brasileira (1998), russa (1998) e argentina (1999-2002)

contiveram a expansdo das economias latino-americanas. A sensacdo que se tinha a entrada dos anos
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2000 foi de que as reformas neoliberais introduziram mais sombras do que luzes na regidgo (OCAMPO

et al, 2001), ja que néo se verificou um reencontro das economias com o desenvolvimento econémico.

A partir de 2002/2003 e até 2008, houve crescimento em todos os 13 paises estudados. Os asiaticos re-
cuperaram a velocidade perdida com a crise asiatica, os latino-americanos passaram a desfrutar de um
dinamismo por décadas desconhecido, agora em condicdes de razoavel estabilidade de pregos inter-
nos. Isso ocorreu inclusive na Russia, cuja transi¢ao ao sistema capitalista nos anos 1990 havia ocorrido

com profunda instabilidade macroecondmica e com forte retragéo no nivel de atividade (Tabela 7).

5.4.2. Inflagdo

A Tabela 19 mostra as taxas de inflacdo nos paises estudados. Verifica-se que os paises asiaticos sofreram
taxas de inflagdo, em média, bem menores que os da América Latina. Deve ficar claro, entretanto, que a
aceleracio inflacionaria mais problematica somente se deu na América Latina a partir dos anos 1970, de-
pois dos choques de petroleo e, particularmente, da crise de divida, que atingiu de modo mais drastico

0s paises da regido. No caso da Russia, seria o colapso da Unido Soviética que provocaria a alta da inflagéo.

Tabela 19. Taxas de inflagdo

1950-1980 1981-2002 2003-2006 1950-2006
Brasil 48.6 5294 8.1 2220
México 18.3 40.4 4.2 251
Chile 101.0 139 2.6 60.2
Colébmbia 14.9 20.6 5.6 16.1
Venezuela 339 334 24.2 324
Argentina n.d. 15 20 16
China 50.2 7.6 21 303
Coreia 13.7 55 2.8 9.7
Tailandia 6.1 4.2 34 5.1
Indonésia 114.0 11.4 9.1 66.9
India 14.4 85 4.4 13
Filipinas 103 105 4.9 9.8

Fonte: FMI.
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Os fendmenos inflacionarios tiveram causas variadas em cada pais e distintas entre paises, e sua re-
lagdo com o processo de crescimento foi complexa, como se depreende da leitura dos capitulos do
presente livro. Ndo cabe, no curto espaco deste ensaio de sintese, descrevé-los, bastando-nos desta-

car aqui alguns aspectos mais relevantes a uma visio de conjunto:

a) No periodo 1950-1980, 0s episddios mais severos de descontrole ocorreram na Indonésia
(anos 1960), na China (anos 1960), no Brasil (1963-66 e 1974-1980), na Argentina (1959 e
1974-80) e no Chile (1970-74);

b) Durante a crise dos anos 1980, trés paises latino-americanos passaram por periodos de
alta inflagéo e/ou hiperinflagdo, que se estenderam a inicios dos anos 1990 em dois deles:
Argentina e Brasil;

) Nos anos 1990, o Ultimo pais a alcancar estabilidade de precos na América Latina foi o
Brasil, em 1994. Os asiaticos lograram manté-la apesar da crise de 1997. E a Russia passou
por um episoddio de forte aceleragdo inflacionaria;

d) Nos anos 2000, houve razoavel estabilidade de precos em quase todos os paises, verifi-
cando-se uma instabilidade mais significativa apenas na Venezuela.

Nos casos em que a inflagdo foi mais elevada, houve um efeito conjunto de choques externos, de
termos de troca e taxas de juro desfavoraveis, resisténcia salarial e sistemas de indexacéo que ali-
mentavam a inflacdo inercial. Em todos os casos de alta inflagdo observados no periodo 1950-2008,

o papel do setor externo foi determinante. Senéo, vejamos:

5.4.3. Restricdo de balanco de pagamentos e taxa de cambio

No caso dos paises periféricos em vias de desenvolvimento, o balango de pagamentos tende a ser o prin-
cipal limite a expansio do nivel de atividade™. Uma conta corrente deficitéria implica necessidade de
politicas contracionistas para conter o excesso de demanda e pode eventualmente levar ao default sobre
as obrigagdes externas. Por outro lado, superavits sustentados podem levar a problemas de natureza di-

versa, como uma tendéncia a apreciacdo cambial e a desindustrializacdo pela via da doenca holandesa.

Por essa razdo, ndo é de se estranhar que os paises que souberam ou puderam driblar as restricdes
de balanca de pagamentos foram também os mais bem-sucedidos no processo de crescimento. Os

da América Latina e as Filipinas foram vitimas de excessivo endividamento externo de curto prazo

13 Este sempre foi um ponto central da analise estruturalista da Cepal nos anos 1950, que aparece nos textos redigidos por
Prebisch. Ver, por exemplo, CEPAL, 1951.
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Nos anos 1970 e tiveram, nos anos 1980, uma década perdida (a excegdo foi o Chile, a partir da se-
gunda metade da década); e, depois de um crescimento efémero e de novo endividamento na pri-
meira metade do anos 1990, voltaram a padecer da mesma fragilidade até 2003, quando o boom de

exportacao de commodities Ihes deu novo alento.

China e India sempre cuidaram com esmero de suas financas internacionais como férmula de auto-
nomia para crescer, mantendo uma conta de capital mais fechada que a dos outros paises asiaticos,
que por sua vez tinham mantido uma conta de capital mais fechada que a dos paises latino-america-
nos. Coreia do Sul, India, Indonésia e Tailandia, contudo, mantiveram, por um perfodo relativamente
prolongado, nos anos 1970 e 1980, déficits na conta corrente, o que foi, em alguma medida, susten-
tavel pelo dinamismo das exportacdes, que, com a possivel excecio da India, esteve relacionado
com o que foi denominado “desenvolvimento a convite” (MEDEIROS & SERRANO, 1999)'* Coreia
do Sul, Indonésia e Tailandia também se descuidaram nos anos 1990. A despeito de ndo terem pro-
blemas externos significativos ou déficits fiscais, foram vitimas, em 1997, da chamada crise asiatica
— que, no entanto, puderam superar com relativa rapidez. Singh (1998) argumenta que a perda de
dinamismo das exportagdes e a abertura financeira, ou seja, os problemas externos, estiveram no

centro da crise.

As causas da crise asiatica estiveram, em grande medida, associadas a abertura da conta de capi-
tal da balanca de pagamentos e a volatilidade dos fluxos de capital. Os paises em vias de desenvol-
vimento asiaticos tinham tradicionalmente sido mais fechados na conta de capital e financeira do
que os paises latino-americanos (SINGH, 1993), mas, nos anos 1990, frente a crescentes pressdes
do FMI, acabaram por aceitar o processo de liberalizacio. A China e a India, com uma conta de
capital mais fechada, ndo foram afetadas significativamente pelo tsunami financeiro e sofreram
pouca descontinuidade em suas trajetéria de desenvolvimento — consideravelmente diferentes,

com a China dependendo mais das exportacdes industriais e a India, das exportacdes de servicos.

14 Isso implica que, apesar de ter recebido um choque pelo menos tdo grande quanto o dos paises latino-americanos, os paises
asiaticos estiveram em melhores condigdes para lidar com a crise externa nos anos 1980. Rodrik (2000) sugere que as diferengas
entre as regides devem ser relacionadas com as instituigdes, em lugar da geopolitica. Ou seja, para ele, as institui¢des, particu-
larmente as relacionadas com o gerenciamento da macroeconomia, teriam sido mais flexiveis para lidar com a crise no caso
asiatico do que na América Latina. O descontrole macroecondmico, a crise da divida e a crise inflacionaria, que Rodrik supde
terem sido, em grande medida, causadas por um desajuste fiscal, estariam na raiz dos problemas latino-americanos. De outro
lado, Medeiros e Serrano (1999) sugerem que o fundamental foi a maior abertura dos mercados norte-americanos para os bens
asiaticos do que para a Ameérica Latina e que isso esteve fundamentalmente relacionado com questdes politicas. Em outras
palavras, os Estados Unidos reduziram o impacto da crise na Asia a0 manter seus mercados abertos e evitar uma crise externa
mais profunda, enquanto, por meio do FMI, promoviam um ajuste recessivo na América Latina.
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A crise asiatica inaugurou a estratégia de acumulagdo de reservas internacionais Como um seguro

frente a volatilidade dos mercados financeiros internacionais.

Durante o periodo de 1950 até meados dos anos 1970, os déficits em conta corrente tendiam a ser
menores e pouco duradouros, pela maior escassez de fluxos de financiamento que ndo os oficiais
ligados as instituicdes multilaterais (MCKINNON, 1996, p. 57). A partir de 1975, com 0 crescimento
dos fluxos de capital, os desajustes externos passaram a ser maiores, e a maioria dos paises tendeu
a uma conta corrente deficitaria. A Tabela 20 mostra o comportamento do balango de pagamen-

tos em conta corrente de todos os paises estudados, em trés periodos, com inicio em 1975.

Tabela 20. Saldo da BP em conta corrente

1975-80 1981-2002 2003-2007
Brasil -4.40 -1.86 110
México -4.69 -2.29 -0.80
Chile -4.89 -4.26 2.28
Colébmbia* -1.32 -2.24 -1.87
Venezuela™* 1.66 2.76 13.73
Argentina -0.10 -2.07 3.50
China n.a. 093 573
Coreia do Sul -3.56 0.77 1.84
Tailandia -5.18 -2.03 1.57
Indonésia n.a. -1.20 1.94
India 0.46 -1.24 -0.11
Filipinas -4.99 -3.17 232
Russia n.a. 6.30 898

Fonte: Base de dados.
* 1968-80
**1970-80.

Algumas conclusdes estilizadas podem ser extraidas da Tabela 20. Em primeiro lugar, deve ficar claro
que quase todos os paises encontraram algum problema externo a partir dos anos 1970, com os paises
asiaticos sendo os mais bem-sucedidos em manter taxas de crescimento elevadas, apesar dos proble-

mas de conta corrente. Além disso, a partir de 2002, quase todos, com excegdo de Colébmbia, México
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e India, chegaram a alcancar superavits em conta corrente. Os paises mais superavitarios — Russia e Ve-

nezuela — sdo grandes exportadores de petréleo e gas natural. A China, a despeito de ndo ser grande

exportadora de hidrocarburos, também mostra uma tendéncia a manter superavits na conta corrente,

0 que esteve associado a um boom exportador, em grande medida direcionado aos Estados Unidos.

A combinagdo da posicio da conta corrente, e consequentemente das necessidades de financia-

mento externo, com as politicas monetaria e cambial, que afetam a competitividade externa da

economia, determinam a vulnerabilidade externa dos paises, mensurados na Tabela 21 pela razdo

divida externa sobre exportagdes em anos selecionados.

Tabela 21. Divida Externa (% Exportagdes)

1970 1980 1990 2000 2010
Argentina n.d. 242,43 373,68 381,23 1521
Brasil nd 306,6 325,5 3439 143,9
Chile n.d 192,5 179,6 156,0 98,3
Colébmbia 218,2 1171 181,0 188,5 135,4
México n.d 232,4 1914 779 62,7
Venezuela 50,2 131,99 154,54 99,7 80,0
Média 134,2 202,5 265,9 218,8 108,8
China n.d n.d 914 51,2 289
Coreia do Sul nd 133,7 45,6 63,4 ND
Filipinas nd 2124 2301 1074 103,3
India 356,0 141,7 3309 129,2 80,9
Indonésia n.d n.d 2339 190,9 101,3
Tailandia n.d 96,8 89,8 92,6 30,5
Média 356,0 146,1 170,3 104,8 69,0
Russia n.d n.d n.d 138,41 79,8

Fonte: Base de dados

Fica claro que, na média, a relagdo divida externa sobre exportagdes para os paises asiaticos, em 1980

e 1990, foi mais baixa do que para os latino-americanos.
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Observa-se também que, nos anos 1980, houve, junto com os problemas externos referidos acima,
um agravamento da vulnerabilidade externa de quase todos os paises da América Latina. Em par-
ticular, Argentina e Brasil, para mostrar casos mais extremos, tiveram um aumento significativo da
vulnerabilidade externa central para entender a crise da divida e a chamada década perdida — sen-
do que os dois primeiros ndo desfizeram o quadro desfavoravel nos anos 1990. Somente na década
de 2000 ocorreria um processo generalizado de reducdo do endividamento externo. A melhoria na
conta corrente devido ao dinamismo das exportagdes, puxada pelo boom das commodities, reduziu

consideravelmente o perigo de uma crise externa.

Na Asia, verifica-se que Coreia do Sul e Tailandia, a despeito dos elevados déficits em conta corrente na
segunda metade dos anos 1970, reduziram, dai em diante, sua vulnerabilidade externa. Isso se deu, em
grande medida, devido ao dinamismo exportador. No outro extremo, o caso das Filipinas é semelhante
ao da maioria dos latino-americanos, ou seja, ao final da década de 1980, o quadro desfavoravel estava
ainda mais deteriorado. A India, que ndo teve um desempenho exportador muito bom nos anos 1980,
dependendo de remessas de trabalhadores para financiar déficits em conta corrente, teve uma relacdo
divida externa exportagdes mais elevada, que, em parte, explica a crise de 1991 e a liberalizacio exter-
na subsequente. Do mesmo modo, as taxas relativamente altas da Indonésia foram mais sustentaveis
do que as de alguns paises da América Latina, em particular, porque o déficit em conta corrente como
proporcéo das exportacdes nunca foi muito elevado, em parte, devido a pujanga das exportagdes de

petroleo, em parte, pelas exportacdes de manufaturas para outros mercados asiaticos.

O choque dos juros ao final dos anos 1970 e 0 agravamento das condi¢des de liquidez internacional,
associados com a crise da divida, levaram a um longo processo de ajuste que, como vimos, na Amé-

rica Latina e na Russia, resultaram em taxas de crescimento menores.

A situacdo da Russia, assim como, de modo geral, a dos paises do leste europeu, foi bastante diversa. A
Unido Soviética tinha desacelerado suas taxas de crescimento a partir dos anos 1970. O modelo basea-
do no crescimento do investimento publico e na utilizacdo do excedente de méo de obra de baixa pro-
dutividade provinda das areas rurais tinha se esgotado. O modelo de expansdo extensiva da Unido So-
viética tinha também encontrado os limites pelo lado da baixa produtividade agricola, com crescentes
déficits externos na importagdo de grios e o esgotamento da exploracdo dos recursos ndo renovaveis.
Em meados dos anos 1980, a queda do preco do petroleo fez com que a restricio externa ficasse mais
aguda. A maior liberalizagao da economia a partir de 1985, com a Perestroica, levou ao colapso da eco-

nomia de comando soviética e agravou o descontentamento politico. Somente a partir de 1999 é que a
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economia russa recuperaria taxas de crescimento positivas, com uma maior recentralizacdo das ativida-
des econdmicas, em particular na exportacio de petréleo e gas natural, e a reorganizacdo do Estado (e

do aparelho militar). Com o boom das commodities, a economia russa passou a crescer a taxas elevadas.

Do mesmo modo que a retomada do crescimento na Russia, apds a retomada do chamado nacio-
nalismo dos recursos naturais, 0 boom das commodities e a retomada do papel mais centralizador
do Estado tiveram efeitos em outras regides. Na América Latina e na Asia, a Ultima década assistiu a
um processo de redugdo do endividamento externo, de melhoria na conta corrente e de dinamismo

das exportagdes que reduziram consideravelmente o perigo de uma crise externa.

A taxa de cambio desempenhou um papel importante na constituicao de condi¢cdes externas favora-
veis — e desfavoraveis — ao crescimento. O Grafico 1 mostra a evolugao do cambio real, agregando os
paises da Asia e 0s da América Latina em dois conjuntos. Pode-se observar que os asiaticos mantiveram
uma taxa de cambio real relativamente mais depreciada ao longo de todo o periodo, dos anos 1960 em
diante. Isso ocorreu nos anos 1960 e 1970 e depois da desvalorizacdo abrupta e simultanea nas duas re-

gides. No inicio dos anos 1980, voltou a ocorrer de forma ainda mais acentuada até fins dos anos 1990.
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Grafico 1. Cambio real (1960=100)

Fonte : elaboragdo prépria, com base de dados
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Os paises latino-americanos, por sua vez, mostraram uma tendéncia a maior apreciacdo cambial e
também demonstraram um padrdo mais instavel, com crises recorrentes associadas a grandes desva-
lorizagdes seguidas de longos periodos de apreciagdo (FRENKEL & RAPETTI, 2011). Ou seja, 0 padrdo
latino-americano foi duplamente desfavoravel. Sofreu, em primeiro lugar, com os efeitos negativos no
longo prazo da apreciacido cambial sobre a competitividade e com suas consequéncias sobre a vulne-
rabilidade externa. Em particular, a partir da primeira metade dos anos 1990, varios paises embarcaram
em estratégias de estabilizacao de precos baseadas em ancoras cambiais que terminaram por implicar
valorizagdo do cdmbio enquanto duraram. Segundo, sofreu os efeitos negativos das maxidesvaloriza-

¢Oes, em particular os efeitos inflacionarios e recessivos nos periodos de crises externas.
Os casos sul-coreano e chileno (Grafico 2) sdo, de certo modo, excegdes aos padrdes regionais.
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Grafico 2. Cambio real Coreia do Sul e Chile (1960=100)

Fonte : elaboragdo prépria, com base de dados

A Coreia do Sul apresenta a mesma estabilidade do cambio real dos paises asiaticos a partir dos
anos 1980, mas com forte apreciagdo nos anos 1960 e 1970. Em parte, um cdmbio desvalorizado

ao principio da série e uma relagdo geopolitica especial com os Estados Unidos permitiram que a
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vulnerabilidade externa coreana nunca fosse demasiado grande. O Chile, por outro lado, se diferen-
cia, pelo menos parcialmente, do padrédo latino-americano por manter, para o periodo, tendéncia a
certa desvalorizacdo do cambio real, ndo obstante fortes oscilagdes ao longo do periodo. Tem tido,
também, um melhor desempenho no que diz respeito a competitividade externa de suas exporta-
¢des — associadas a significativa riqueza de recursos naturais — e menores indices de vulnerabilidade

externa do que os outros paises da regiao".

5.4.4. Politica monetaria e taxas de juros

Durante 0s anos 1950 e 1960, pelo que indica a evidéncia, as taxas de juros na maior parte dos paises
da periferia eram negativas. Na verdade, esse processo camuflava o que McKinnon e Shaw, nos anos
1970, definiram como “repressdo financeira”. As taxas de juros reais negativas refletiam, de um lado,
ainflagio mais elevada do que as taxas de juros nominais e, de outro, o fato de que 0 acesso ao cré-
dito era racionado e apenas alguns agentes econdmicos recebiam empréstimos a taxas subsidiadas
(CHOWDHURY, 1996)"*. E importante notar que as taxas de juros basicas, determinadas pelos res-
pectivos bancos centrais, tendiam a ser relativamente mais baixas no periodo do desenvolvimento
estimulado pelo Estado. Outros instrumentos foram relevantes para estimular o crédito doméstico,
como a utilizagdo de bancos de desenvolvimento, fundamentais tanto no Brasil quanto na Coreia

do Sul, mas relevantes também em outros paises para a promogao dos investimentos produtivos.

E igualmente importante frisar que, no caso latino-americano, as diferencas das taxas de juros ati-
vas e passivas foram e ainda sdo bastante elevadas, com o que o0 acesso ao crédito para atividades

produtivas, quando este ndo é subsidiado pelo Estado, foi e permanece relativamente baixo, como

15 Cabe assinalar que o cdmbio, embora seja relevante, ndo deve ser visto como uma panaceia capaz de resolver todos os proble-
mas de economias que enfrentam uma restrigdo externa. Em primeiro lugar, € importante lembrar que o cdmbio real tem uma
relagdo inversa com os salarios reais e que, tradicionalmente, a taxa de cdmbio mais desvalorizada funcionava, pelo menos na
América, como uma forma de resolver o problema externo por meio de uma recessdo provocada pela queda do consumo. A
taxa de cdmbio somente pode servir como instrumento de politicas de crescimento quando a protegdo que o cambio desvalo-
rizado promove é complementada com politicas de crédito subsidiado, com juros baixos e com politicas de incentivo a diversi-
ficagdo produtiva e exportadora. Sem ddvida, no caso asiatico, tanto a politica industrial e de crédito quanto os mercados mais
abertos nos Estados Unidos, por razées geopoliticas, cumpriram um papel pelo menos tdo importante quanto a taxa de cam-
bio desvalorizada. Esse ponto é similar ao levantado por Fajnzylber (1983) no que ele se referia como a competitividade esptria,
que estaria relacionada somente ao cambio desvalorizado, mas ndo incorporaria a capacidade inovativa das firmas nacionais.

16 Chowhudry (1996, p. 59) também mostra que taxas de juros reais, inclusive negativas, ndo sdo centrais para o processo de
intermediagéo financeira e tém pouco impacto no desenvolvimento financeiro como resultado. Cabe aqui notar que as taxas
de juros mais baixas em termos nominais, e negativas em termos reais, eram possiveis nos anos 1950 e 1960, porque havia
extensivos controles de capital, como parte do arranjo de Bretton Woods. Para uma discussédo da chamada “Era Dourada do
Capitalismo”, ver Marglin (1990).
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pode ser parcialmente ilustrado pelas menores razdes entre agregados monetarios (M3 e M4) sobre
produto. Ou seja, em geral, a politica monetaria nos anos 1950 e 1960 era relativamente frouxa, e o
Estado procurava compensar a auséncia de um sistema financeiro desenvolvido por meio do crédito
das instituicdes publicas. Uma das fontes de recursos disponiveis para o sistema financeiro eram, em
geral, os impostos compulsorios sobre a folha de salarios, relacionados com os sistema de pensio e

aposentadoria publicos.

A critica ao sistema vigente supunha que a poupanca era reduzida porque as taxas de juros negati-
vas ndo geravam um incentivo adequado para os agentes econdmicos, particularmente no caso da
América Latina, onde maiores taxas de inflacdo tinham como efeito taxas muito negativas, e um
maior grau de substituicdo pelo délar, com excecdo do Brasil, que mantinha um sistema de indexa-
cio mais sofisticado. E importante destacar, como demonstrado por Bruno e Easterly (1998), que as
maiores taxas de inflagdo ndo tiveram um impacto sobre o nivel de crescimento e que, até a acele-
racdo inflacionaria dos anos 1970, e, mais importante, o choque dos juros que se seguiu nos Estados

Unidos, a periferia mais inflacionaria continuou crescendo a taxas elevadas.

Com a liberalizagdo financeira, de acordo com o Consenso de Washington, esperava-se que as taxas
de juros subissem e o crédito se expandisse, reduzindo a ineficiéncia do sistema financeiro. Os paises
com alta inflagdo, em geral, também mantiveram, na média, altas taxas de juros reais, que, Nos casos
de estabilizacdo bem-sucedidos, a partir dos anos 1990, transformaram-se em taxas reais excessiva-
mente elevadas, sendo o caso brasileiro particularmente exacerbado. No entanto, as decisdes sobre
0s juros também refletiram questdes associadas ao nivel de atividade, a administracido dos fluxos de
capital e do cambio e a distribuicdo de renda. Cabe notar que, em razdo dos variados motivos por
tras da politica monetaria, é dificil estabelecer padrdes regionais claramente visiveis. De qualquer
forma, a partir dos anos 1990, as taxas, em geral, tém sido positivas, mas ndo muito elevadas, com

excecdo outra vez do Brasil.

A partir dos anos 1990, como resultado do Consenso de Washington, também houve uma maior
preocupacio com a inflagio, com vérios paises adotando reformas institucionais que, formal ou
informalmente, transformaram o funcionamento dos bancos centrais. O caso extremo da Argenti-
na, que abandonou sua politica monetaria e adotou uma paridade fixa com o dolar, num sistema
de caixa de converséo, é ilustrativo. O Brasil, a partir de 1999, adotou um sistema de metas de in-

flacdo. Uma das consequéncias desse tipo de politica é que a politica monetaria passou a ser mais
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pro-ciclica, no sentido de que o crédito era estimulado nas etapas expansivas, mas, nos periodos de
crise externa, a elevacdo das taxas de juros e a contragdo do crédito se faziam necessarias para evitar

a expansdo da economia e a exacerbagdo dos desequilibrios externos.

Embora durante algum tempo houvesse grande apoio e um certo consenso em relagdo as politicas
de metas de inflacdo, por seu suposto papel na chamada “Grande Moderacdo” (BERNANKE, 2004),
parece claro que isso ndo passou de um modismo. Na verdade, as menores taxas de inflagdo esti-
veram relacionadas as menores pressdes salariais no centro, resultado do processo de globalizagao,
e aos menores efeitos de repasse dos precos importados aos bens ndo transacionaveis (FRANKEL,
PARSLEY & WEI, 2005). A recente crise internacional desfez um certo consenso com relagdo a ade-
quacao das politicas de metas de inflacdo e abriu a possibilidade para estratégias alternativas. Na
maior parte dos paises em desenvolvimento, as taxas de inflacdo mais elevadas estiveram relaciona-
das com os precos das commodities, em particular, as energéticas e os alimentos, e nos paises com
maiores taxas de inflacdo, como Argentina, China e Venezuela, e em menor medida India, com

maiores taxas de expansao dos salarios.

5.4.5. Politicas fiscais

A politica fiscal no periodo do desenvolvimento comandado pelo Estado, onde o investimento pu-
blico foi central, teve, de modo geral, um carater expansionista no conjunto dos paises estudados
— e, portanto, solidario com a expansao dos investimentos e com o desenvolvimento. As limitagdes
da politica fiscal encontravam-se, como sempre, na restricao externa. Déficits publicos por vezes fo-
ram submetidos a politicas contracionistas, em alguns casos, em acordos com o Fundo Monetario

Internacional, para aliviar os déficits em conta corrente.

Cabe notar que as politicas expansionistas ndo implicaram déficits fiscais nominais importantes
uma vez que economias em rapida expanséo foram, de modo geral, capazes de incrementar as recei-
tas. No caso latino-americano, os déficits fiscais nominais e o acimulo de divida publica ndo foram
muito elevados, apesar de terem sido centrais para o processo de desenvolvimento, em particular
para estimular o desenvolvimento da infraestrutura e o investimento pUblico em areas estratégicas.

Observe-se que, até pelo menos os anos 1960, 0 chamado imposto inflacionario cumpriu o papel de
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reduzir o peso da divida em moeda nacional uma vez que nio havia, até os anos 1960, um sistema

de indexacido desenvolvido.

Controles de capital e politicas de substituicio de importagdes, por outro lado, reduziram, nesse
periodo, o endividamento externo. O fato de ter-se atenuado por essa e por outras vias a restricio
externa terminou gerando maior espaco para a politica fiscal expansionista. A partir da segunda me-
tade dos anos 1970, quando as taxas de juros internacionais ficaram negativas, e com os problemas
externos relacionados aos choques do petréleo, o endividamento externo aumentou consideravel-
mente. Iniciava-se, na maioria dos paises da América Latina, uma longa trajetéria de problemas de
instabilidade macroeconémica protagonizada pela divida externa. A excegdo foi a Coldmbia, que
contou, naquele momento, além da prudéncia, com o efeito positivo da alta dos precos do café e

das mas safras no Brasil”.

Mais importante ainda, a repressdo financeira e as taxas de juros negativas implicavam que o Estado
podia tomar emprestado a taxas baixas, e o custo fiscal da divida publica era muito baixo. Em outras
palavras, a expansdo do papel do Estado na economia se deu num ambito de taxas de juros baixas,
estimulando a sustentabilidade da divida publica. Embora ndo houvesse uma preocupacéo explicita
com os resultados primarios, isto é, excluindo o pagamento dos juros, deve ficar claro que as diferen-

cas entre resultados primarios e nominais tendiam a ser pequenas em um contexto de juros baixos.

Com a crise da divida, a restricdo externa teve efeitos diferenciados na América Latina e na Russia,
de um lado, e na Asia, de outro. Apds a crise dos anos 1980, os déficits fiscais totais se tornaram di-
vergentes entre as duas regides. Nos paises asiaticos, mantiveram-se politicas moderadamente ex-
pansionistas, uma vez que estes foram capazes de lidar com os problemas da conta corrente sem
serem forgados a reduzir o ritmo de crescimento. Deve ficar claro que foi o crescimento rapido que
permitiu um aumento da arrecadagdo e manutencdo de contas fiscais mais ou menos equilibradas
na Asia, e nio a aderéncia a austeridade fiscal. Pelo contrério, o desenvolvimento chinés seria impen-

savel sem uma expansio significativa do investimento publico (MEDEIROS, 2006).

Por outro lado, no caso latino-americano, os déficits nominais aumentaram significativamente,
mas os déficits primarios foram contraidos e, em alguns casos, foram gradualmente transformados

em superavits primarios, que ao longo dos anos 1990 se tornariam relativamente comuns. Nesse

17 Para uma discussdo do conceito de espago fiscal e sua relevancia no processo de desenvolvimento, ver Unctad (2011).
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sentido, no caso latino-americano, ndo somente a politica fiscal deixou de ser expansionista, mas
também a capacidade de investimento do Estado, central no processo de industrializagio na regido
até os anos 1970, se viu permanentemente limitada. Em alguns casos, como na Argentina, no Brasil
e no México, os gastos com juros chegaram a corresponder, por momentos, a até um ter¢o do total
dos gastos do governo. Nesse caso, ao contrario do que argumentava o FMI, é a crise externa causa-
da pelo aumento dos juros sobre a divida externa que acabou criando um problema fiscal interno,

e n3o o contrario.

Outra mudanga significativa da politica fiscal dos anos 1980 em diante esteve relacionada com a
interagdo desta com a politica monetaria. Com taxas de juros, na média, mais baixas antes de 1980,
conforme argumentamos, a expansdo fiscal ficava, em geral, em bases mais sustentaveis, uma vez
que o servico da divida pUblica era menos pesado. O contrario passou a ser verdade apds 1980. Em
particular, no caso dos paises latino-americanos, os gastos financeiros, medidos pela diferenca entre
o resultado nominal e primario, cresceram. Nesse sentido, uma maior abertura da conta de capital
do balango de pagamentos, com as consequentes taxas de juros mais elevadas, implicou certa finan-

ceirizagdo dos gastos publicos.

Essa financeirizagdo exacerbou o carater pro-ciclico da politica fiscal, uma vez que, frente a crises
externas, a elevagao das taxas de juros que implicam maiores gastos com o servico da divida devem
ser compensados com cortes de gastos ndo financeiros. Desse modo, paises com uma conta de ca-
pital mais fechada, como China e India, tém maior capacidade para promover politicas fiscais anti-
ciclicas, como ficou comprovado na Ultima crise. Isso ndo quer dizer que paises que tém uma conta
de capital mais aberta ndo possam fazer politicas anticiclicas, e a maior parte dos paises estudados

assim fizeram na recente crise.

De novo, a recente crise internacional mostrou as limitacdes das politicas fiscais pré-ciclicas e
quase todos os paises da amostra fizeram politicas fiscais expansionistas, permitindo o que foi
denominado a recuperacgdo a duas velocidades (BLANCHARD, 2011). Foi o contexto em que o
maior espago externo permitido nos paises asiaticos pela expansao da China e, nos latino-ameri-
canos e na Russia, pela recuperagao rapida dos mercados de commodities viabilizou a expansao

fiscal e maiores taxas de crescimento.
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Observacoes finais

Este capitulo foi redigido de maneira a oferecer uma primeira aproximagao a uma visdo de conjunto
sobre os padrdes de desenvolvimento dos 13 paises analisados neste livro. Conforme assinalado, o texto
obedeceu a sequéncia do marco analitico empregado na maioria dos estudos reportados no presente
livro, por isso serve como pano de fundo a leitura de seus diferentes capitulos ao prover uma referéncia

geral para o entendimento do comportamento conjunto dos 13 paises aqui analisados.

Alguns dos elementos utilizados para a sintese final de comparacéo entre os paises foram aqui adian-
tados. No entanto, cabe remeter os leitores interessados em antecipar as conclusdes gerais do livro
que se dirijam de imediato ao capitulo a modo de conclusio (Volume 2), em que a sintese e as con-

clusdes sdo apresentadas.
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Anexo estatistico

Visdo de conjunto

Tabela A1. Evolugio da produtividade setorial, indicadores selecionados

América Latina, Asia e Rassia

Taxa
. . Va_k/Emprego (1950 =
Total Setorial =100 Ind. Transformagao =100 anual de kI ?00% (195
crescimento
1950- | 1980-
1 1 1 1
950 | 1980 | 1990 | 2005 | 1950 | 1980 | 1990 | 2005 | 2 " | ' | 1950 | 1980 | 1990 | 2005
Total 1000 3517 2893 3202 607 525 701 600 43  -04 1000 3517 2893 3202
Inddstria de 1649 6695 4125 5340 1000 1000 1000 1000 48  -09 1000 4061 2502 3239
transformagao
Brasi Qgi:eciggfe 270 701 1016 1864 164 105 246 349 32 40 1000 2593 3758 6895
Construgéo civil e
servigos (inclusive 221 4977 3523 3115 1347 743 854 583 27 -9 1000 2240 1586 1402
servigos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 2532 2151 2522 769 962 932 806 31 00 1000 2532 2151 2522
WS 1300 2633 2309 3129 1000 1000 1000 1000 24 07 1000 2025 1776 2407
transformagao
México 2%::;:;;;” 326 775 798 1161 251 294 345 371 29 16 1000 2379 2447 3562
Construgéo civil e
servicos (inclusive 2291 3534 2683 2696 1762 1342 1162 861 15 -1 1000 1542 171 1177
servigos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 1875 1700 2620 1278 769 800 622 21 131000 1875 1700 2620
Inddstria de 782 2438 2125 4214 1000 1000 1000 1000 39 22 1000 31,6 2716 5386
transformagao
Chile Agricultura e 494 1002 1215 3410 631 411 572 809 24 50 1000 2029 2462 6908
mineragao
Construgdo civil e
servigos (inclusive 1506 2058 1745 2257 1925 844 821 535 10 04 1000 1366 1159 1498
servicos industriais de
utilidade publica)
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Total 1000 1875 2166 2227 746 61,8 725 645 2,1 0,7 1000 1875 2166 2227

Industria de

N 1341 3035 2989 3451 1000 1000 1000 100,0 2,8 0,5 1000 2264 2229 2574
transformagao

Agricultura e

Colbmbia  ryimeracao 595 1075 1587 1780 443 354 531 516 20 20 1000 1807 2669 2994
Construgdo civil e
seniigas (inclusiie 1640 2165 2304 2197 1223 713 771 637 09 01 1000 1320 1405 1340
servigos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 1340 1082 1026 1274 763 646 472 10 -1 1000 1340 1082 1026
Indistria de 785 1755 1675 2172 1000 1000 1000 1000 27 09 1000 2237 2135 2768
transformagao
Venezuel g’ig:;é';;;ae 146 2177 1871 2103 1461 1240 1117 968 22 -01 1000 1899 1632 1835
Construgdo civil e
servigos (inclusive 889 1059 787 698 1133 603 470 321 06 -7 1000 1191 885 785
servigos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 1506 1101 1561 1021 867 790 556 14 01 1000 1506 1101 1561
Indlstrinee 979 1736 1394 2807 1000 1000 1000 1000 19 19 1000 1773 1424 2867
transformagao
ArE g%:ecr‘;'é:;ae 306 856 888 1801 313 493 637 641 35 30 1000 2796 2900 5878
Construgdo civil e
satligon (g Ui 1390 1564 1063 1358 1420 901 762 484 04  -06 1000 1125 764 977
servigos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 2008 3461 6141 1288 884 867 457 42 46 1000 2008 3461 6141
Indistria de 776 2271 3990 13422 1000 1000 1000 1000 65 74 1000 2926 5141 17292
. transformagéo
Coreia do
Sul (inicio:  Agriculturae mineragio 539 895 1753 3945 695 394 439 294 30 61 1000 1660 3250 7317
1963) Construgdo civil e
servigos (inclusive 215 2778 3776 4495 2725 1223 946 335 16 19 1000 1314 1786 2126
servicos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 2054 2631 3969 674 606 518 479 39 27 1000 2054 2631 3969
IS 1484 3390 5076 8286 1000 1000 1000 1000 44 36 1000 2284 3420 5582
transformagao
Indonésia ;
(Inicio: g*?:ecr“a"g;ae 783 1650 1675 2420 527 487 330 292 40 15 1000 2107 2140 3092
1961)
Construgdo civil e
seniigas (inclugie 1642 2371 3181 4022 1106 699 627 485 20 21 1000 1444 1937 2449
servicos industriais de
utilidade publica)
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Total 1000 2416 3664 5751 353 387 380 404 45 35 1000 2416 3664 5751
lelliade 2833 6248 9644 14248 1000 1000 1000 1000 40 34 1000 2205 3404 5029
transformagao
Tailandia ;
(Inicio: ggi:ecru;é;;ae 464 819 965 1903 164 131 100 134 29 34 1000 1764 2079 4100
1960)
Construgao civil e
setficen (indsns 3032 5048 6858 6084 1070 808 711 427 26 07 1000 1665 2262 2006
servigos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 1329 1809 3345 834 631 572 637 14 38 1000 1329 1809 3345
Inddstria de 1199 2106 3162 5249 1000 1000 1000 1000 29 37 1000 1755 2636 4376
transformagao
India '
(inicio: ggi:ecr“;é;‘gae 792 794 967 1214 660 377 306 231 00 17 1000 1003 1221 1533
1960)
Construgao civil e
servigos (inclusive 1731 3089 3728 7728 1443 1467 1179 1472 29 37 1000 1785 2154 4465
servigos industriais de
utilidade publica)
Total 1000 1350 1164 1341 393 383 359 362 34 00 1000 1350 1164 1341
IS 2541 3528 3242 3706 1000 1000 1000 1000 37 02 1000 1388 1276 1458
transformagao
Filipinas i
(nidia: Qg,;fﬂ;;;ae 619 704 658 783 244 200 203 211 14 04 1000 1137 1062 1264
1971)
Construgdo civil
saitfizen({indushie 1031 1582 1219 1322 406 448 376 357 49 07 1000 1534 1182 1281
servigos industriais de
utilidade publica)
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Marcel P. Timmer and Gaaitzen J. de Vries (2007).
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Capitulo 2

Estratégias nacionais de desenvolvimento

Carlos Aguiar de Medeiros

Development strategy is a multidimensional problem involving such wide ranging areas as the
establishment of long-term targets for growth and structural change, investments in productive
facilities and infra-structure, the supply of an adequate labor force with industrial competence and

discipline, and technological catching up and development. (CHANG, 2006, p. 10-11).

Estratégia de desenvolvimento é um problema multidimensional envolvendo areas tdo amplas
como o estabelecimento de metas de longo prazo para crescimento e mudangas estruturais,
investimentos em estruturas produtivas e infraestrutura, oferta de mao de obra adequada com
competéncia industrial e disciplina, assim como convergéncia tecnoldgica e desenvolvimento.

(CHANG, 2006, p. 10-11, tradugdo nossa).

Apresentacao

Depois de décadas de ampla expansdo dos processos de integracdo das economias nacionais numa
vasta rede internacional de comércio e investimentos, observou-se uma grande polarizagio forma-
da por um pequeno grupo de paises ricos, um também reduzido grupo de paises de renda média e
uma vasta maioria de paises econdmica e socialmente pobres. Essa polarizagdo teve origem na con-
centragdo das atividades industriais inovadoras, infraestrutura, recursos humanos qualificados em
poucas nagdes e regides e na dispersio espacial e nacional dos recursos naturais, nas suas industrias

processadoras e das industrias intensivas em trabalho nédo qualificado.

1 Carlos Aguiar de Medeiros, professor associado do Instituto de Economia e do Nucleo de Economia Internacional da UFR].
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A difuséo parcial e limitada da industrializagdo no pds-guerra (e, em particular, das indUstrias e ativi-
dades mais proximas as atividades inovadoras, como o setor de bens de capital) foi uma decorréncia
de estratégias nacionais lideradas por Estados desenvolvimentistas, voltadas especificamente para
reproduzir, em condicdes de atraso (e, em muitos casos, a partir de uma posicao periférica), a indus-

tria moderna e a sua infraestrutura como principal maquina de crescimento econdmico.

O desenvolvimentismo foi, ao lado do keynesianismo, uma estratégia de acumulagdo e uma ideolo-
gia predominante coordenada pelos Estados nacionais, favorecendo a formagao de grandes empre-
sas industriais e seus mercados. Estratégias nacionais desenvolvimentistas foram seguidas em diver-
sos palises e assumiram diferentes vias segundo o tamanho da economia, a base de recursos naturais,
a distribuicio de renda, a insercdo geopolitica (isto é, acompanhada por maior ou menor ambicdo
e autonomia politica e militar), o poder politico subjacente a essa estratégia e as desiguais oportuni-
dades criadas pelos paises mais avangados. O maior ou menor sucesso dessas estratégias dependeu

da combinagao dessas circunstancias internas e externas.

Tais estratégias foram desafiadas desde os anos 1980 por diferentes circunstancias. A ofensiva Rea-
gan-Thatcher contra o estado keynesiano nos paises centrais, a desregulacdo financeira, a crise da
divida externa na periferia, o colapso da URSS em 1991, a um tempo em que se iniciava e se difundia
uma nova revolugdo tecnoldgica baseada na informagio e telecomunicacéo, levaram a mudancas
pronunciadas na divisdo do trabalho, diluindo os territérios nacionais produtivos e financeiros erigi-
dos no pos-guerra. Essas transformacgdes, traduzidas no plano ideoldgico pelo triunfo do neolibera-
lismo, denotavam a emergéncia de novas coalizbes sociopoliticas e estratégias de acumulacéo favo-

recedoras de maior autonomia e poder aos capitais privados e em particular ao capital financeiro.

Entre os paises industrializados, as grandes empresas, expostas a intensa concorréncia internacional,
buscaram maior autonomia frente ao Estado, aos trabalhadores e a cadeia de fornecedores domésti-
COs a0 Mesmo tempo em que requeriam maior apoio deste ao seu processo de internacionalizagdo

produtiva e financeira em novas configuragdes espaciais e regionais.

Nos paises recém-industrializados, o impacto das transformagdes foi maior, tendo em vista uma me-
nor diversificagdo produtiva e maior dependéncia de suas indUstrias a regulagdo do sistema financeiro
e do mercado interno. Ocorreram novas especializacdes produtivas e duas estratégias distintas. Em

muitos paises, em particular na América Latina e Europa Oriental, sob o peso da divida externa e das
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novas coalizdes de interesses internos e externos em torno da agenda de reformas do Consenso de
Washington, houve o abandono de estratégias de desenvolvimento centradas na industria e na nagao
como escala predominante de acumulagio® Essa estratégia “integracionista’, como denominou Ams-
den (2007), foi centrada na reespecializagio em atividades com vantagens absolutas de custos (quer na
industria como no México, quer em recursos naturais como na maioria dos paises da América do Sul e

Russia) e no financiamento e investimento externo como motores do crescimento.

Tal estratégia, entretanto, ndo foi seguida por todos. Alguns paises asiaticos, notadamente China e
India (ambos com poder militar e insercio geopolitica autdnoma), seguiram um caminho de maior
autonomia ou de maior resisténcia, preservando a estratégia nacional desenvolvimentista e de aber-

tura seletiva sob novas condicdes.

Posteriormente, alguns paises que seguiram o primeiro caminho, diante dos magros resultados ob-
tidos e das mudangas no contexto internacional, tém buscado a reconstrugdo de estratégias nacio-

nais situadas entre essas duas vias.

Além desta apresentagio, este texto desdobra-se em cinco segdes. Na primeira, de carater intro-
dutdrio, explora-se a conexdo entre estratégia e estrutura do desenvolvimento. Na segunda, dis-
cutem-se as relagdes entre o keynesianismo e o desenvolvimentismo no poés-guerra. Na terceira,
examinam-se os padrdes e estratégias nacionais de desenvolvimento construidos entre 1950-1980.
Na quarta, discutem-se a ascensdo do neoliberalismo e a crise das estratégias de desenvolvimento,
enfatizando-se as diferenciagdes nacionais e regionais. Na quinta e ultima secdo, abordam-se as es-

tratégias nacionais de desenvolvimento no novo milénio.

1. Introducdo: Estrutura e estratégias de desenvolvimento

Na histéria do capitalismo, observa-se que os ciclos de expansido do comércio internacional pro-
moveram rapida difusdo do capital mercantil e financeiro entre os paises economicamente menos
desenvolvidos e ricos em recursos naturais. O mesmo ndo ocorreu com a produgdo industrial que

se implantou de forma contingente em regides e territdrios nacionais. Essa localizacido decorreu de

2 Como argumenta Jessop (2002), as estratégias de acumulagdo sdo formuladas em diferentes escalas da atividade econdmica,
das firmas aos setores, das nagdes a blocos supranacionais. O desenvolvimentismo afirmou-se essencialmente como uma
estratégia no plano das nagoes.
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estratégias nacionais de desenvolvimento voltadas a compensar a superioridade tecnolégica e de
poder dos paises mais avancados. Estas foram lideradas e coordenadas por Estados desenvolvimen-
tistas, isto &, por aqueles que construiram elevada coeséo de interesses e legitimidade politica em
torno das estratégias de acumulagdo industrial. Devido as dificuldades econdmicas e politicas dessa
construgao, a periferizagio (SENGHASS, 1985) ou o subdesenvolvimento, na linguagem do estrutu-
ralismo latino-americano, foi a trajetdria mais comum e geral percorrida pelos paises, resultando em

grande polarizagdo da renda mundial.

As estratégias nacionais de industrializacdo, entretanto, nao resultaram ou dependeram exclusiva-
mente da capacidade de seus Estados, ndo se construiram a partir de idénticas condi¢des iniciais,
mas evoluiram a partir de um determinado ponto de partida formado pelo seu grau relativo de de-
senvolvimento, por sua base econdmica material inicial, pelos interesses econdmicos e regimes de
propriedade associados a essa base e pelas oportunidades e restricoes econdmicas e politicas cria-

das pelos paises centrais.

As estratégias nacionais de industrializagdo partiram de uma estrutura material especifica e de um
conjunto de interesses associados a sua propriedade que delimitaram e constrangeram as possi-
bilidades de acesso as divisas, as matérias-primas e a tecnologia, que sdo centrais para 0 maior ou
menor sucesso da industrializagdo. Nos paises pobres de recursos naturais, tal como ocorreu em di-
versos paises do leste asiatico no pds-guerra, com maior ou menor mercado interno, como Japao,
Coreia do Sul, Taiwan e na China de hoje, as exporta¢des industriais foram e séo (na China de hoje)
a base para o acesso das divisas para a compra das matérias-primas importadas e da tecnologia re-
queridas pelo processo de industrializagido. Tendo em vista a impossibilidade de sustentar elevadas
taxas de crescimento com ajuda ou divida externa — fato evidente em todos os ciclos de acumula-
¢do mundial -, o desenvolvimento no Japo, na Coreia do Sul e em Taiwan sb poderia se afirmar a
partir da formagdo de um setor industrial com grande capacidade exportadora. A construgéo dessa
capacidade ndo espontdnea ou induzida pelas forcas de mercado se impunha como necessidade
inescapavel, e a ideologia do livre mercado dificilmente poderia prosperar nessas circunstancias. Afi-
nal, do ponto de vista econémico corporativo, nenhum detentor de ativo especifico poderia se be-

neficiar com um regime de livre-comércio’.

3 Como sera discutido no final deste texto, apenas nos anos mais recentes o proprio sucesso industrial mudara, nessas economias,
as demandas sobre o regime comercial e de agdo do Estado.



Estratégias nacionais de desenvolvimento

Paises ricos em recursos naturais dispunham de possibilidades e incentivos distintos daqueles em
que a industrializacdo ndo espontanea era a via obrigada de crescimento. A integracdo para fora des-
sa base, tal como amplamente discutido pela Cepal sobre “desenvolvimento para fora” latino-ameri-
cano no século XIX, ou apds o interlidio imposto por circunstancias externas entre 1950 € 1970, Ou,
como na Russia, apds o desmantelamento da Unido Soviética, constituiu uma recorrente alternativa
de acesso de divisas e compra de tecnologia. Para os proprietarios dos ativos do complexo primario
exportador, o regime de livre mercado foi ao encontro de seus interesses econdmicos e corporati-
VOs, e 0 sel acesso sobre as divisas exerceu importante relacdo de poder sobre a politica econdmica.
A industrializagio que se afirmou em paises maiores que puderam contar com um mercado interno
significativo, como Argentina, Brasil ou India, s6 tardiamente alterou o seu setor exportador e, ainda
assim, as exportacdes industriais (integradas com a base de matérias-primas) foi, em muitos casos,
uma imposicdo das circunstancias externas e de incentivos especificos que pudessem contornar os
efeitos recorrentes da valorizacdo do cambio sobre a indUstria nascente. Recorrentemente, crises

de balanco de pagamentos punham em xeque esses incentivos e questionavam sua “artificialidade”.

Por outro lado, no plano estrutural, o grau de integracdo entre industria e agricultura e o nivel de
produtividade desta Ultima tiveram, junto com a maior ou menor concentra¢do da propriedade da
terra, substancial influéncia sobre o mercado interno, a formacéo da taxa de salarios na industria
e, tal como discutido por economistas do desenvolvimento, como Lewis (1954) ou Furtado (1969),
sobre a distribuicio de renda e a pobreza®. A coesdo interna dos Estados desenvolvimentistas entre
paises asiaticos, como Coreia do Sul ou Taiwan, em torno dos capitalistas industriais deveu-se em
parte a eliminacdo do atraso e do poder politico dos grandes proprietarios de terra que se manti-
veram fortes, gerando, nas economias subdesenvolvidas (quer na América Latina ou Asia), Estados

mais fragmentados e pluriclassistas (CHIBBER, 2003).

Mas ndo apenas a estrutura e suas instituicdes conformam os caminhos da industrializagido, como
ja havia observado Gershenkron (1962) sobre as industrializagdes do século XIX e explorado pelos
autores institucionalistas sobre o leste asiatico do pds-guerra. O grau de atraso econémico que
precede os arranques industriais impde a construcdo de instituicdes distintas para a consecucao
de estratégias semelhantes; quanto maior o grau de desenvolvimento industrial atingido e quanto

maiores e mais homogéneos forem os interesses da industria e menores os desniveis tecnolégicos

4 Aquiresidem os problemas classicos do subdesenvolvimento tal como os examinados por Furtado sobre a América Latina, mas
generalizaveis para paises asiaticos e europeus orientais que, do mesmo modo, industrializaram-se sem uma modernizagédo
simultanea da agricultura.
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com os paises mais avangados, mais “espontanea” ¢ a estratégia industrial; quanto maiores forem os
obstaculos e a forca dos interesses constituidos, mais forcadas ou induzidas pelo Estado sdo a indus-

trializacdo e a formacdo de uma classe industrial.

As questdes do transplante de indUstrias em economias de base agraria ndo se confundem com as
de atualizagdo industrial em economias que ja contam com um setor industrial significativo. Entre-
tanto, tendo em vista a grande polarizagdo das inovac¢des industriais nos paises mais avancados, par-
ticularmente nos periodos que, como o atual, se caracterizam por mudancas na base tecnoldgica e
industrial, a questdo basica sugerida por Gershenkron e criativamente ilustrada pela China contem-
poranea permanece: quanto mais atrasado se encontra o pais na divisdo internacional de trabalho,

maiores sdo os desafios e a necessidade de instituicdes adaptadas.

Mas as estratégias nacionais de desenvolvimento tampouco se ddo no territorio econdmico e po-
litico exclusivo da nagdo. As relagdes internas entre os grupos econdmicos e sociais e seus Estados
s&o vinculadas as relagdes entre estes e os demais Estados, em particular o Estado hegemonico, por
meio de oportunidades econdmicas, modelos e ideologia. O acesso a divisas e tecnologia, 0 apoio
ou veto (e, no limite, o bloqueio) as estratégias nacionais de desenvolvimento entre os paises que se
industrializaram no pds-guerra foram influenciados pela posi¢do do pais no contexto da Guerra Fria
e, posteriormente, apds a dissolugdo da Unido Soviética, pelas transformagdes internas e externas

lideradas pelos EUA sobre a economia internacional.

Desse modo, os padroes e as estratégias de industrializacdo distinguiram-se, em funcédo da especifi-
cidade da estrutura material e institucional de que partiram, do momento histérico em que as estra-

tégias industriais se consolidaram e dos interesses geopoliticos que as conformaram.

2. As estratégias nacionais do pos-guerra: keynesianismo e
desenvolvimentismo

A idade de ouro do capitalismo, entre 1950 e 1980, caracterizou-se pela difusdo do padréo in-

dustrial e de consumo americano’ e pela constru¢do de um regime macroeconémico mundial

5 No padrdo industrial americano do pds-guerra, a inddstria metallrgica, a quimica, as maquinas constituiram o nucleo
fundamental da indUstria pesada para a acumulagao industrial e os automoveis e bens de consumo duraveis os principais bens
de consumo. Rodovias, portos, aeroportos, dutos, eletricidade formam a sua principal infraestrutura.
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favoravel a expansdo dos mercados nacionais. A formacdo de um campo socialista rival liderado
pela Unido Soviética favoreceu, entre os paises europeus, a formacdo de um compromisso social-
democrata e politicas de pleno emprego e, a0 mesmo tempo, foi a base para a sustentagdo poli-
tica de estratégias nacionais em territdrios politicamente consolidados no pds-guerra, voltadas a
promover, por meio do planejamento (como notério na Franga, no Japao e na ltélia) e da criagdo
de empresas publicas nos comandings heights do sistema industrial (da Inglaterra & Austria, in-
cluindo quase todos os paises europeus ocidentais), capitalismos nacionalmente integrados. Tal
estratégia passava, No caso europeu, por uma regionalizacio que favorecia os sistemas industriais
nacionais por meio de mecanismos de compensacao e integracdo produtiva estratégica. Os gas-
tos publicos e a expansdo dos salarios e do crédito as familias formavam, na maior parte dos paises
que se reconstruiram no pos-guerra, a base essencial da demanda e do crescimento. O comércio
mundial entre os paises industrializados cresceu extraordinariamente entre essas décadas, mas
cresceu a partir de uma base extremamente baixa e, a excecdo de algumas poucas economias
grandes, como o Japao, dependente das importagdes de matérias-primas, nas demais, o mercado
interno foi a base do crescimento e de afirmagdo das indUstrias exportadoras. O keynesianismo
nacional que se desenvolveu entre os paises industrializados (apoiado pelo keynesianismo inter-
nacional sustentado pelos EUA) favorecia e legitimava as politicas industriais que tinham como
base e principal grupo de pressdo as grandes empresas industriais. A despeito de grande varie-
dade entre as nacgdes industrializadas, o Estado assumiu (como na Franga, na Itdlia ou no Japao)
a fungdo de coordenador e indutor dos investimentos privados por meio de crédito, subsidios
e compras dos setores estratégicos (como notoriamente o caso do complexo industrial militar
americano)®. A promocao da grande empresa e a afirmacio de projetos nacionais — nicleo das
estratégias desenvolvimentistas — beneficiaram-se da difusdo da tecnologia americana e do papel
estratégico deste pais na garantia de um suprimento estavel de energia e matérias-primas neces-
sarias a industrializagdo. A industrializagdo por copia de técnicas foi um fato geral do pds-guerra
levando os paises seguidores a formacdo de sistemas de inovagdo voltados para a adaptacéo e

encurtamento do ciclo do produto, esta estratégia foi particularmente bem sucedida no Japao.

6 Sobre a hegemonia do capital industrial, convém recordar com Jessop (2002) que “Accumulation strategies involve efforts to
resolve conflicts between the needs of capital in general and particular capitals by constructing an imagined general economic
interest that will always and necessarily marginalize some capitalist interests. Economic hegemony exists where a given accumulation
strategy is the basis for an institutionalized compromise between opposed social forces for coordinating, governing or guiding activities
within and across different institutional orders around the pursuit of a particular economic trajectory.” (Idem, p. 30). "Estratégias
de acumulagdo envolvem esforcos para resolver conflitos entre as necessidades do capital em geral e capitais particulares
através da construgdo um interesse econdmico geral imaginado que vai sempre e necessariamente marginalizar alguns
interesses capitalistas. Hegemonia econdmica existe onde uma dada estratégia de acumulagéo é a base para um compromisso
institucionalizado entre forgas sociais opostas para a coordenagdo, o governo e a realizagdo de atividades, entre e através
diferentes ordens institucionais na busca de uma trajetéria econémica particular.” (Idem, p. 30, tradugdo nossa).
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Apenas a Unido Soviética (e paises do leste europeu) e a China ficaram a margem da difusdo da
tecnologia americana e tiveram criacdo autdbnoma de tecnologia. Em relagdo ao comércio e a es-
pecializagdo, buscaram a construgdo de um sistema industrial integrado, por meio do comércio
intrabloco socialista, com a lideranca soviética na industria de bens de capital, armamentos, ener-

gia e matérias-primas.

3. Padrdes e estratégias nacionais na periferia

3.1. As estratégias nacionais de industrializacao

Duas principais transformagdes afetaram essencialmente o comércio internacional no pos-guerra.
De um lado, a principal base energética dos paises industrializados deslocou-se para paises periféri-
cos; de outro, a industria, que até aqui se limitara aos paises do norte, chegava aos paises do hemis-
fério sul, ou melhor, a alguns deles (BAIROCH, 1993). A primeira transformagéo levou a uma grande
ampliacdo das possibilidades de enriquecimento dos paises especialmente dotados do petréleo e
gas (e dos detentores privados desses ativos), intensamente demandados pelos paises industrializa-
dos. Ainda que menos espetaculares, outros produtores de minérios e alimentos também foram
envolvidos, episodicamente, numa espécie de staple trap, isto é, na armadilha do crescimento social-
mente polarizado e sem mudanca estrutural, buscando reeditar, no novo contexto internacional do

pOs-guerra, a insercao classica da periferia do século XIX.

Com efeito, na América Latina, a Venezuela e paises pequenos e ricos em recursos naturais, Como
a Bolivia, cairam no staple trap, seguindo o caminho de expansao liderada pelo setor exportador
tradicional. Estratégias favorecedoras de maior alargamento do mercado interno, mediante refor-
mas agrarias, e os esforcos industrializantes por meio do fomento a substituicdo de importagbes,
liderado pelo Estado, foram derrotados ou perderam forca e momento pela debilidade politica
da “industria nascente” em contraste com a forga dos interesses socioecondmicos dos proprieta-
rios desses recursos naturais defensores do livre-comércio. Do mesmo modo, essas mesmas insti-
tuicdes ndo viabilizaram, ao longo desses anos, uma maior diversificacdo exportadora a partir da

base de recursos naturais.
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Outros paises, entretanto, com distinto grau de sucesso, trilharam um caminho de certa forma si-
milar ao dos paises que se reestruturaram no pos-guerra, a despeito de um muito maior atraso, so-
bretudo em suas estruturas agrarias, buscando internalizar as industrias-chaves tipicas do padréo
industrial americano e de seu padrdo de consumo. Essas indUstrias, ao lado da urbanizacdo e de
seus servicos e infraestrutura, criavam, em economias atrasadas e de base econdmica agraria, o que
Hirschman (1958) definia como uma nova “conspiragao multidimensional do desenvolvimento”’, na
medida em que sua expanso gerava efeitos de encadeamento sobre setores produtivos e desdobra-
mentos tecnolégicos indutores do desenvolvimento econdmico. A internalizagdo dessas industrias
e a construgdo da sua infraestrutura constituiram o projeto fundamental das estratégias nacionais
de desenvolvimento. Como agudamente observava Prebisch (1949), na periferia, as politicas keyne-
sianas requeriam mudanca estrutural de forma a deslocar as restricdes externas, e a industrializacdo

era a base para uma politica de alto crescimento e reducdo do desemprego.

Como resultado desse esforgo, formou-se um pequeno grupo de paises latino-americanos (notada-
mente Brasil e México), asiaticos (especialmente as cidades de Hong kong e Coreia do Sul e Taiwan)
que, a0 lado de India, Maldsia, Taildndia, Indonésia e dos paises socialistas, redefiniram a localizacio

geografica da industria (mas ndo do seu centro de inovacio).

Entre 1950 e 1980, a persistente elevacao da renda per capita nesses paises, superior a da média
mundial e a dos EUA, o pais lider, decorreu essencialmente do maior ritmo do crescimento do pro-
duto industrial e do deslocamento do trabalho excedente na agricultura para as atividades urbanas

lideradas pela industria e seus servicos. Nos paises em que esse deslocamento foi maior, como na

7 Também para Alice Amsden (2001), o corte decisivo é a industrializagdo da periferia. A classificagdo sobre os paises que
seguiram o caminho industrializante esta longe de ser consensual. Amsden, por exemplo, inclui o Chile entre estes, tendo em
vista o periodo em que, no pds-guerra, buscou-se uma diversificagdo industrial por meio da substituigdo de importagdes. Em
nossa qualificagdo, os novos paises industrializados formam um clube mais restrito. “Among backward countries a great divide
had already appeared by the end of World War Il in the form of manufacturing experience. “The rest’—comprising China, India,
Indonesia, South Korea, Malaysia, Taiwan, and Thailand in Asia; Argentina, Brazil, Chile, and Mexico in Latin America; and Turkey
in the Middle East—had acquired enough manufacturing experience in the production of silk, cotton textiles, foodstuffs, and light
consumer goods to move into mid-technology and later high-technology sectors. “The remainder, which comprised countries that
had been less exposed to modern factory life in the prewar period, failed thereafter to achieve anywhere near “the rest's” industrial
diversification. The dividing line between the two sets of countries was not absolute, as noted later, but countries without robust
manufacturing experience tended to fall further behind” [..] (p. 1). "Entre paises menos desenvolvidos, ja havia uma grande
divisio até o fim da Segunda Guerra Mundial na forma de experiéncia manufatureira. 'O resto' - se tratando de China, India,
Indonésia, Coreia do Sul, Malsia, Taiwan, e Tailandia na Asia; Argentina, Brasil, Chile, e México na América Latina, e Turquia
no Oriente Médio - adquiriu experiéncia manufatureira o suficiente para a produgéo de seda, téxteis de algodao, alimentos,
e bens de consumo leves para progredir para setores de média tecnologia e, mais tarde, alta tecnologia. "O restante, paises
menos expostos a vida fabril no periodo pré-guerra, falhou dali em diante em atingir uma diversificagao industrial sequer
préxima daquela do 'resto’. A linha divisoria entre os dois grupos de paises ndo foi absoluta, como notado depois, pois paises
sem experiéncia manufatureira robusta tenderam a se afastar ainda mais" [..] (p. 1, tradugio nossa)
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Coreia do Sul ou Brasil, a taxa de crescimento foi mais alta; onde foi menor, como na India, a taxa de

crescimento da renda por ocupado e per capita foi menor®.

Esses paises, a despeito de sua diversidade inicial, tinham em comum o enfrentamento dos desafios
e dilemas que, de partida, distinguiam o transplante de blocos industriais e de sua infraestrutura de
industrializacdo em paises onde, em relacdo as industrializacdes tardias do século XIX e as dos pai-
ses europeus do pds-guerra, maiores eram: a distancia tecnoldgica com os paises industrializados e a
inexisténcia de tecnologia proprietaria nacional’, a descontinuidade ou heterogeneidade estrutural, a

complementaridade dos investimentos dos novos setores e as restricdes de balanco de pagamentos.

A difusdo de tecnologia nessas circunstancias se deu essencialmente por meio de transplantes de
setores produtivos e da compra e producio local de bens de capital™. Desse modo, a taxa de in-
vestimento em maquinas e equipamentos assumiu papel decisivo para o sucesso das estratégias

de desenvolvimento.

Tal como os paises europeus do pds-guerra, o trago comum que distinguiu esses paises foi a ado-
¢do do planejamento, em suas varias formas, do planejamento indicativo aos planos quinquenais'.
A influéncia do rapido e extraordinario sucesso industrial da Unido Soviética dificilmente poderia

ser exagerada para o entendimento da difusio do planejamento ndo apenas em paises capitalistas

8 A discussdo entre a taxa de crescimento da produgéo industrial e a taxa de crescimento do PIB foi explorada analiticamente
por Kaldor (1996).

9 Como sublinhou Amsden, “For the first time in history, backward countries industrialized without proprietary innovations. They
caught up in industries requiring large amounts of technological capabilities without initially having advanced technological capabilities
of their own. Late industrialization was a case of pure learning, meaning a total initial dependence on other countries’ commercialized
technology to establish modern industries. This dependence lent catching up its distinctive norms”. (p. 2). "Pela primeira vez na
historia, paises menos desenvolvidos se industrializaram sem inovagées proprias. Eles convergiram para indUstrias que requeriam
grande capacidade tecnoldgica sem que inicialmente tivessem tecnologias avangadas proprias. A industrializagdo tardia foi
um caso de aprendizado puro, significando a total dependéncia da tecnologia comercializada de outros paises para estabelecer
industrias modernas. Essa dependéncia deu a convergéncia suas normas distintas.” (p. 2, Tradugdo nossa).

10 [..] “innovations' in developing countries are associated much more closely with the transfer of sectors from the industrial world

than with technological change as such — or more precisely, the latter is largely determined by the former. In this view, climbing

up the ladder in the world hierarchy entails shortening transfer periods and gradually becoming a more active participant in the
generation of technology.” (OCAMPO, 2007, p. 15). [..] "inovagdes' em paises em desenvolvimentos sdo associadas muito mais

a tranferéncia de setores do mundo industrial do que a mudanga tecnoldgica em si — ou mais precisamente, o ultimo é

amplamente determinado pelo primeiro. Sob esse ponto de vista, galgar os degraus da hierarquia mundial implica encurtar

periodos de transferéncia e, gradualmente, se tornar mais participativo na geragdo de tecnologia." (OCAMPQO, 2007, p. 15,

tradugio nossa).

“Perhaps the hallmark of late late development is the appeareance of development planning in its various forms: in its weaker form,

simply in the guise of industrial policy, and in its most pointed expression, as the ubiquitous Five-years plans that so many countries

proudly displayed for decades.” (CHIBBER, p. 13) "A marca do desenvolvimento tardio é o aparecimento de planejamento de
desenvolvimento em suas varias formas: em sua forma mais fraca, simplesmente sob o disfarce de politica industrial, e em suas
expressOes mais agudas, como os ubiquos planos quinquenais que tantos paises apresentaram orgulhosamente por décadas.

(CHIBBER, p. 13, tradugao nossa).
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politica e ideologicamente independentes, como na India, mas também entre os que se industria-

lizaram sob a influéncia politica e ideolégica e estimulo dos EUA, como no caso da Coreia do Sul.

Também de forma similar ao que se deu na Europa Ocidental, ndo apenas o planejamento distinguiu
as estratégias nacionais de industrializagdo. Sobretudo naqueles paises mais exitosos, como Brasil e
Coreia do Sul (e posteriormente na China, desde as reformas de Deng Xiaoping), as estratégias in-
dustriais foram resultados de intervencgdes pUblicas diretas sobre a alocagdo dos investimentos tanto
indiretamente, por meio de bancos publicos financiando o investimento industrial e sua infraestru-
tura, quanto em nivel setorial, com a formagdo de importantes blocos de empresas estatais em ati-

vidades industriais estratégicas na infraestrutura’.

A instancia basica de regulacdo era formada pela coordenacido em que a relagio estado-setor-firma
assumia o locus principal. Tal como nos paises europeus do pos-guerra, a base dessas estratégias de
desenvolvimento foi a promogao de grandes empresas nacionais industriais, privadas ou estatais,
mediante subsidios e créditos discricionarios, assumindo o Estado o papel de coordenador dos in-

vestimentos e promotor da infraestrutura necessaria a expansio daquelas industrias.

Ao contrario, entretanto, das industrializagdes europeias do pds-guerra e do sistema socialista com
tecnologia autdnoma, nesses paises, quer na Asia ou América Latina, a distancia do ciclo do produto
era maior, menor era o esforco na criagio tecnoldgica e maiores eram a participacéo do capital es-
trangeiro e a compra de tecnologia, em que pese haver uma grande variedade nacional. Assim, por
exemplo, devido a sua posicio na Guerra Fria, a China socialista e a India dispunham de importante
complexo militar e esfor¢o tecnolégico autdnomo na produgdo de armamentos com importante

impacto na formacgao de suas estratégias nacionais tecnologicas.

12 “Industrial strategy rests upon directed public interventions at the sectoral or firm level, aimed at stimulating particular lines
of economic endeavor. Microeconomic targeting of policies toward particular sectors is necessarily involved. The state may also
undertake economic wide actions complementary to the sectoral trusts. All governments engage in industrial strategy in this sense.
Historically, no country has entered into modern economic growth without the state’s target intervention or collaboration with
large-scale private sector entities.” (SHAPIRO, Taylor, 1990, p. 861). "A estratégia industrial se apoia sobre intervengdes publicas
voltadas ao nivel setorial ou de empresas, direcionada a estimular linhas particulares de empreendimentos econémicos. O
direcionamento microeconémico de politicas a setores particulares é necessariamente contemplado. O estado também
pode tomar agdes economicamente amplas complementando os trustes setoriais. Todos os governos praticam estratégias
industriais nesse sentido. Historicamente, nenhum pais cresceu economicamente sem a intervengo direcionada do estado ou
a colaboragdo em grande escala do setor privado”. (SHAPIRO, Taylor, 1990, p. 861, tradugdo nossa).
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Assim, independentemente do maior ou menor peso das exportagdes na composicao da demanda
final das indUstrias, a industrializacdo tardia do século XX foi liderada pelos Estados”. A distin¢io
convencional entre uma estratégia baseada na substituicio de importagdes (ISI) associada a lideran-
¢a do Estado, em paises como Brasil e México, e uma industrializacdo orientada pelas exportacdes
(IOE) associada a lideranca do mercado na Coreia do Sul, Taiwan ou Tailandia néo resiste, com efeito,
as evidéncias histéricas sobre as industrializacdes seguidas nesses paises'®. Todas as industrializacdes
contaram inicialmente com processos de substituicdo de importagdes e abertura seletiva e deram
maior ou menor énfase nas exportagdes industriais segundo distintas constelagdes de fatores. Uma
peca essencial das estratégias nacionais de desenvolvimento foi o regime macroeconémico em que
a politica fiscal e monetaria se subordinava aos objetivos do crescimento econdmico. Até os anos
1970, 0 financiamento externo foi irrelevante, e a restricdo de divisas impunha um estrito controle

sobre o cambio, que se afirmou como elemento estratégico para as trajetorias desenvolvimentistas.

Distintos padroes

Ao contrario dos paises da Europa Ocidental, a industrializagdo no pos-guerra, guiada por Estados
desenvolvimentistas, ndo foi acompanhada por coalizbes socialdemocratas, visando a distribuicdo
de renda e ao pleno emprego. As coalizdes sociais e o padrio de distribuicdo de renda foram essen-
cialmente influenciados pela forma como foi enfrentada a questdo da terra e a modernizagdo da
producéo agricola. Onde era maior o atraso na agricultura de alimentos e maior o peso de oligar-
quias tradicionais nos pactos do poder politico, como, por exemplo, no Brasil, na india ou na Indo-
nésia, a industrializacdo se deu acompanhada por ampla marginalizacio social e do consumo mo-
derno das amplas massas rurais, levando a grande concentracdo de renda. Esses Estados, ainda que
coesos em torno da estratégia industrial, eram muito mais fragmentados, delegando a grupos do-
minantes locais a fungao de controle social sobre populagdes marginais. Nos paises onde ocorreram
reformas agrarias e modernizagdo simultanea da agricultura (como na Coreia do Sul e em Taiwan),
houve menor polarizacdo social, afirmando-se um Estado mais coeso em torno dos interesses dos

capitais industriais. Na China, as comunas levaram a um grande nivelamento social, entretanto, a

13 Em Medeiros e Serrano (2001), discute-se o papel das exportagdes nas trajetérias de crescimento segundo suas distintas
estruturas produtivas.

14 “State intervention is a phenomenon that has been common across the development experience, in the successful cases as well as the
failures. “ States...thus differ not so much [ their orientation toward the economy... but in their capacity to bring about the desired
results.” (CHIBBER, p. 6). "Intervencao estatal é um fendmeno que tem sido comum em toda experiéncia de desenvolvimento,
tanto nos casos de sucesso quanto nos fracassos. Estados... entdo diferem ndo tanto em sua orientagdo quanto a economia...
mas em sua capacidade de realizar os resultados desejados.” (CHIBBER, p. 6, tradugdo nossa).



Estratégias nacionais de desenvolvimento

opcao da industria pesada nos anos 1950, em meio a uma agricultura de baixa produtividade, levou
amiséria rural. No México, a reforma agraria implementada no pds-guerra também nao resultou em

elevagdo do padrdo de consumo rural, gerando grande polarizagdo de renda entre campo e cidade.

Desse modo, os padrées distributivos seguidos pelos diferentes paises, que entre os anos 1950 e 1980
fizeram do setor industrial a sua principal maquina de crescimento, foram bastante distintos. Do

mesmo modo, o desempenho exportador foi distinto.

No Brasil e México, economias grandes e ricas em recursos naturais, a marginalizagao rural, o desequili-
brio entre o crescimento da produtividade industrial e da agricultura de alimentos e a concentragdo de
renda ndo foram obstaculos a formagio de um amplo mercado interno. Com efeito, um trago comum
em ambos os paises foi a integracdo entre indUstria e a base de recursos naturais voltada para producao
dirigida predominantemente ao mercado interno. Em ambos os paises (e, nesse particular, também na
India), a indUstria pesada requereu menor necessidade de importar do que naquelas economias com
grande escassez de recursos naturais e alimentos (como Coreia do Sul e Taiwan, idénticas, nesse aspec
to, a0 Japdo). Pela mesma razéo, as exportacdes de recursos naturais foram um substituto natural as
exportagdes industriais. Estas desenvolveram tardiamente e s6 se expandiram ao longo dos anos 1970
a0 mesmo tempo em que grandes fluxos de investimento estrangeiro concentrados na industria de

bens de consumo duraveis levaram a uma substancial internacionalizacdo do mercado interno.

Com efeito, no caso do Brasil, a exportacdo tradicional de produtos primarios predominou até os
anos 1970, o cambio foi usado inicialmente a favor das importagdes industriais e s6 posteriormente
favoreceu as exportagdes industriais; no caso do México, as receitas de turismo e exportagdes tradi-
cionais viabilizaram um cambio valorizado favoravel as importagdes industriais necessarias a produ-
¢do industrial. No final dos anos 1970, a descoberta de petréleo no México levou a uma staple trap,

resultando no abandono da estratégia de aprofundamento da industrializago.

Na Argentina, afirmou-se uma situagdo intermediaria entre a que se passou nas pequenas economias
ricas em recursos naturais e a que se deu nos dois paises maiores da regido. A demanda de divisas
decorrente da industrializagdo substitutiva de importagdes foi coberta essencialmente por exporta-
¢bes tradicionais. Mas, ao contrario do que se deu nesses Ultimos paises, a Argentina tinha um pon-
to de partida muito distinto. Contava com maior grau de urbanizacido e menor heterogeneidade

estrutural, gracas a uma elevada produtividade na agricultura, e, consequentemente, maior taxa de
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salarios. Malgrado diversos esforcos industrializantes, ndo se formaram na Argentina um compromis-
so centrado na industrializagdo e instituicdes de coordenagao tipicas dos Estados desenvolvimentis-
tas (como um banco de desenvolvimento) como a que se implantou nos outros paises ao longo des-
sas décadas. A industrializacdo se deu num contexto de um persistente conflito distributivo e dificil
conciliagdo de interesses entre os produtores rurais (detentores das divisas) e os industriais sobre a
politica econémica e, em particular, sobre a taxa real de cdmbio. O elevado endividamento externo

nos anos 1970 deu uma sobrevida a esse padrdo até a moratdria mexicana de 1982.

Na Asia, os padrées de industrializacio do pds-guerra e as estratégias foram distintos. Em primeiro
lugar, para um pequeno grupo de paises, como Coreia do Sul, Taiwan e certamente cidades-estados,
como Hong kong e Cingapura, a pobreza de recursos naturais tornava a exportagao de produtos
industriais uma via obrigatoria de industrializagdo, quer, como no caso de Taiwan e as cidades-es-
tados, devido a exiguidade do mercado interno, quer, como no caso de todos os demais, devido a
necessidade de financiar a sua capacidade de importar. Em segundo lugar, devido a situagdo politica
decorrente da Guerra Fria, esses paises extinguiram os direitos proprietarios tradicionais na terra e
contaram com grande apoio dos EUA na provisdo inicial de financiamento externo e de mercado
preferencial para suas exportagoes. Tal estratégia industrializante, ao lado da subordinagio politica
da classe trabalhadora, levou a formacéo de “Estados coesos” voltados para a promogdo da grande
indUstria centralizada, como ocorreu na Coreia do Sul com os chaebols'”. Para a conquista desse
mercado, as industrias sul-coreanas contaram adicionalmente com grandes investimentos de firmas
japonesas que detinham superior tecnologia, favorecendo o encurtamento do ciclo do produto e
viabilizando as estratégias exportadoras industriais'®. Por essas razdes, esses paises apresentaram

uma maior “rigidez flexivel” (CHANG, 2006)", adaptando e mudando as politicas de subsidios e

15 “[...] the setting that has proved to be the most conducive (ie a necessary but not a sufficient condition) to rapid industrial growth
in the developing world is one in which the state’s near exclusive commitment to high growth coincided with the profit maximizing
needs of private entrepreneurs” “Cohesive capitalist states have generally created such political economies.” (KOHLI, 2004, p. 13)."[...]
... a configuragdo que provou ser a mais conducente (ou seja, uma condigdo necessaria mas ndo suficiente) para crescimento
industrial acelerado no mundo em desenvolvimento é aquela em que o compromisso quase exclusivo do estado para o
crescimento elevado coincide com a necessidade de maximizagéo de lucro de empreendedores privados”. "Estados capitalistas
coesos tém geralmente criado tais economias politicas." (KOHLI, 2004, p. 13, tradugédo nossa).

16 Para uma discussdo dessas articulagdes, ver Chibber (2003).

17 “[..Jwhen they were faced with external shocks, they showed impressive ability to quickly switch the composition of their final
demand though devaluation and real wage restrains, but the more important part of the story was that such adjustments were not
simply seen as an exercise of getting short run macroeconomic balances right, but seen as a step within a continuous transformation
of their economic structure towards high technology industries (what is called “upgrading” by East Asian bureaucrats)."|..] quando
defrontaram choques externos, eles mostraram habilidade impressionante de mudar rapidamente a composi¢do de sua
demanda final através de desvalorizagdo e restrigdes dos salarios reais, mas a parte mais importante da histéria foi que tais
ajustes ndo foram simplesmente vistos como exercicios para acertar os balangos macroecondmicos de curto prazo, mas vistos
como um passo dentre uma transformagdo continua de sua estrutura econdmica na diregdo de indUstrias de alta tecnologia
(o que é chamado de "upgrading", ou modernizagéo, por burocratas do leste asiatico). (tradugio nossa).
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protecdo aos setores e grupos industriais sem os vetos dos grupos deslocados, como tipicamente

na América Latina'®

Baixos salarios reais, taxas reais de cambio competitivas e taxas nominais de cambio estaveis foram
ingredientes comuns das exportacdes asiaticas que, iniciadas nos setores intensivos em trabalho
(téxtil, calcado etc.), progrediram para setores intensivos em tecnologia (na eletrénica), com eleva-
¢do gradual dos saldrios reais, na medida em que a produtividade aumentava e o excedente de mao
de obra declinava. A difusdo do consumo acompanhava essa transformacdo produtiva e, ao contra-

rio do Brasil, México ou India, inclufa também os pequenos proprietarios rurais.

A estratégia industrializante sul-coreana contou com instrumentos parecidos com os que foram
usados no Brasil e no México. O Estado ndo foi mais ou menos interventor na indugao e coordena-
cao de subsidios ao investimento privado ", entretanto, devido a circunstancias estruturais e geo-
politicas diferenciadas, essa politica gerou resultados macroecondmicos e distributivos distintos. A
composicdo e a mudanca da pauta exportadora permitiram formar um maior e mais diversificado
setor de tradables industriais, viabilizando uma elevada taxa de exportacdes e estavel taxa de cam-
bio. Tal realidade tornar-se-ia evidente nos anos 1980, mas ja se afirmara com o padrdo de crescimen-
to com endividamento que, tal como no Brasil e no México, se afirmou nos anos 1970, mas com
maior solvéncia externa. Nas do Sul, o crescimento do emprego industrial, ao lado de uma moder-
nizagdo simultanea da agricultura, resultou, em comparagao com as experiéncias latino-americanas,

numa melhor distribuicao de renda e coesao social.

18 “[..]Jtariff and exchange rate policies adopted to protect the national economy and thus to promote demand for indigenous goods
often created powerful interest groups. As these groups were difficult to dislodge, fragmented multiclass states found themselves
more rigidly committed to particular development path. In sum fragmented multiclass states like cohesive capitalist states sought
to promote industrialization but they did so less effectively because their goals were more plural and their political capacities less
developed.” (CHIBBER, 2003, p. 15). "[..] politicas de tarifas e cdmbio adotadas para proteger a economia nacional e entdo
promover demanda para bens nacionais frequentemente criaram grupos de interesse poderosos. Como esses grupos eram
dificeis de dissolver, estados fragmentados em muitas classes se encontraram mais rigidamente comprometidos com um
caminho de desenvolvimento especifico. Em suma, estados fragmentados em muitas classes, como estados capitalistas coesos,
buscaram promover industrializagdo, mas também o fizeram menos efetivamente, porque seus objetivos eram mais plurais e
suas habilidades capitalistas menos desenvolvidas." (CHIBBER, 2003, p. 15, tradugdo nossa).

19 “It is by now well known that the favorite neoclassical showcase of South Korea is not predominantly one of market liberalism but
of aggressive and judiciously selective state intervention. The Korean state has heavily used the illiberal compliance mechanisms of
selective command and administrative discretion, restricting imports for industrial promotion, disciplining the private sector through
control over domestic credit, foreign exchange and underwriting of foreign borrowing, and public enterprise leading the ways in
many areas.” (BARDHAN, 1988, p. 62). "Atualmente ja é sabido que a demonstragéo favorita neoclassica, a Coreia do Sul, ndo é
predominantemente um neoliberalismo de mercado, mas sim uma intervengao estatal agressiva e judiciosamente seletiva. O
estado coreano usou pesadamente os mecanismos de submissdo ndo liberais de comando seletivo e discrigdo administrativa,
restringindo importagdes para a promogao industrial, disciplinando o setor privado através do controle do crédito doméstico,
cambio e subscrigdo de divida externa, e empreendimento publico, liderando o caminho em muitas areas." (BARDHAN, 1988, p.
62, tradugdo nossa).
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Com variantes, essa circunstancia se reproduziu em Taiwan. A via exportadora de Taiwan foi o resul-
tado, numa economia pobre em recursos naturais, de uma combinagdo entre o apoio e a abertura
unilateral americana decorrente da Guerra Fria e ampla capacidade de coordenacio do investimen-
to privado por meio de agéncias de fomento, banco publico e empresas estatais. Ao longo desse pe-
riodo, com excecdo dos paises socialistas, nenhum pais em desenvolvimento detinha maior fracéo

do investimento nas maos de empresas estatais do que Taiwan.

Também na Indonésia e na India afirmaram-se, entre 1950-1980, Estados desenvolvimentistas que
fizeram da industrializagio nacional suas principais estratégias nacionais de desenvolvimento. Pla-
nos quinquenais, elevado peso das empresas estatais em setores estratégicos da indUstria pesada e
da infraestrutura, estrita protecao do mercado interno e substituicdo de importagdes constituiram
o nlcleo dessa estratégia. Na India, sua posicio de independéncia na Guerra Fria e a influéncia do
planejamento soviético levaram a formacdo de uma estratégia militar autbnoma com importantes
impactos na prioridade centrada na industria pesada. Com uma agricultura atrasada, com a imensa
maioria da populacdo ocupada em atividades de subsisténcia e baixo deslocamento intra-setorial e
com uma industria leve de consumo de base artesanal, o desenvolvimentismo indiano levou a mo-
destas taxas de crescimento e concentragdo de renda ainda que tenha logrado internalizar impor-

tantes segmentos da indUstria moderna e de sua infraestrutura.

O desenvolvimentismo na Indonésia se deu a partir dos anos 1960, inteiramente subordinado estra-
tégica e politicamente aos EUA (tal como nas demais economias dindmicas da Asia). Em ambas as
economias, ao contrario do que se passou no sudeste asiatico e de forma mais proxima a dos paises
latino-americanos, a manutencao do poder econdmico e da influéncia politica dos proprietarios da
terra levou a perpetuacio de estruturas sociais de producdo muito atrasadas, formando o que Ko-
hli (2004) denominou de “Estados multiclassistas fragmentados”. Também como nos paises latino-
-americanos, 0 atraso nas exportagdes industriais e a existéncia de um setor exportador baseado em
recursos naturais tornaram mais limitada a sustentacdo dessas trajetorias industriais no ambiente

externo criado a partir dos anos 1980.
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4. O neoliberalismo e a crise das estratégias nacionais
desenvolvimentistas nos anos 1990

Tal como os “Estados nacionais keynesianos de bem-estar” (JESSOP, 2002), os Estados desenvolvi-
mentistas que conduziram a industrializagdo entre os paises periféricos entraram em crise a partir
das transformacdes iniciadas com a retomada da hegemonia americana no governo Reagan (TA-
VARES, 1997) e com o colapso da Unido Soviética. Abertura externa, desregulacio dos mercados,
privatizacdo, subordinacdo da macroeconomia a estabilidade da moeda, lideradas e impulsionadas
pelos EUA diretamente (e por meio das institui¢des de Bretton Woods) visaram, nos paises centrais,
resgatar o poder das grandes empresas em relacdo a regulacdo estatal e aos sindicatos — as “rigide-
zes sociais” no discurso conservador — e garantir autonomia aos processos de reestruturacao face
ao acirramento da concorréncia. Esta se deveu a diluicio dos territérios econdmicos e monetarios,
a entrada de novas tecnologias baseadas na informacéo e telecomunicagéo (TIT) e a desregulagio
de setores, sobretudo bancos e telecomunicacdes. Tais transformagdes ampliaram, no tempo e no

espaco, as estratégias privadas de acumulagao.

A afirmagio do neoliberalismo como doutrina, isto é a hegemonia das visbes predominantes no
“complexo Washington-Wall Street”, a despeito de sua retérica sobre o Estado minimo e sobre a efi-
ciéncia do mercado, traduziu uma nova estratégia de acumulacio impulsionada pelo Estado (neoli-
beral) e uma nova coalizdo socioecondmica a favor de uma maior autonomia das grandes empresas
em seu processo de internacionalizacio e de um maior poder ao capital financeiro®’. A desregulacio
financeira e o maior peso das financas diretas sobre as estratégias de investimento e sobre a forma-
cdo de precos tornaram o processo competitivo das firmas fortemente dependente do acesso ao
financiamento e operacdo em escala internacional, levando a intensa centralizagdo do capital. Por
outro lado, a abertura financeira retirou a autonomia na gestao da politica cambial dos Estados com
impactos nacionais diferenciados conforme o grau de abertura externa das economias e da compe-

titividade dos seus setores exportadores. Ao contrario do periodo keynesiano, a dimenséo do salario

20 Jessop denomina de “Estado schumpeteriano competitivo” um “state that aims to secure economic growth within its borders and/
or to secure competitive advantages for capitals based in its borders, even where they operate abroad, by promoting the economic
and extra economic conditions that are currently deemed vital for success in competition with economic actors that and spaces
located in other states.” (Idem, p. 96). “Estado schumpeteriano competitivo” um “Estado que tem como objetivo assegurar
o crescimento econdmico em suas fronteiras, e/ou assegurar vantagens competitivas para capitais baseados dentro de suas
fronteiras, mesmo quando eles operam no exterior, através da promogao de condigbes econdmicas e extra econdmicas,
agentes e espagos econdmicos localizados em outros Estados.” (Idem, p. 96, tradugao nossa).
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como renda passou a ser subordinada, e o salario passou a ser considerado essencialmente como

um Custo para as empresas.

A abertura financeira teve grande importancia para a crise e descontinuidade das estratégias nacio-
nais de desenvolvimento (tanto em paises industrializados quanto, e principalmente, naqueles semi-
-industrializados) na medida em expunha as economias a fluxos externos especulativos e dissolvia o
papel do crédito domeéstico como mecanismo de coordenagdo dos investimentos. Foi na esteira das

crises cambiais que as reformas estruturais foram introduzidas de forma concentrada.

Ao lado dessa dimenséo, a do poder politico do Estado hegeménico sobre outros Estados e da
grande empresa e das finangas sobre os Estados nacionais e outras organizagdes e hierarquias,
mudangas substanciais ocorreram na divisdo internacional do trabalho, levando a uma inflexdo

nas estratégias predominantes”’.

Se no pos-guerra a difusdo da industrializagdo se deu mediante transplante de setores industriais
nos anos 1990, como corolario da revolugao tecnoldgica baseada na informagéo e telecomunicagio,
da reducéo dos custos de transporte e da abertura comercial e financeira, a internacionalizacdo da
cadeia produtiva liderada pelas empresas multinacionais (EMN) afirmou-se como fator essencial para
uma redivisdo internacional do trabalho por meio da formagdo de importantes global commodity

chains (sobretudo, em bens de consumo industriais).

Tal mudanga, que se afirmou, sobretudo, em ambito regional, deslocou o l6cus essencial de coorde-
nacdo industrial, antes centrado no setor produtivo nacionalmente integrado, para a empresa e suas
novas redes de fornecedores e ampliou a importancia da inovagdo tecnoldgica na competicio entre
as firmas. O impacto dessa transformacéo sobre os sistemas nacionais produtivos se deu diretamente

sobre o grau de nacionalizagdo de suas estruturas e indiretamente sobre o seu grau de industrializagéo.

Ha duas interpretacdes basicas sobre o processo de redivisdo internacional de trabalho decorrente
das transformacgdes tecnologicas. De um lado, a maioria dos que sublinham a emergéncia de uma
nova divisdo internacional do trabalho baseado nas novas tecnologias e fragmentacdo das ativi-
dades produtivas enfatiza a importancia do custo do trabalho e do grau de utilizagio do trabalho

ndo qualificado como elemento crucial para uma nova divisdo internacional de trabalho e intensa

21 Como se procurara aqui argumentar, a crescente internacionalizagdo resulta de multiplos processos e fatores, a globalizagdo
liberal é apenas uma de suas formas. Para uma discusséo, ver Jessop, 2002.
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concorréncia baseada nos custos de producio®. Assim, se no século XIX a complementaridade no
comeércio exterior se dava entre a Inglaterra e os paises ricos em recursos naturais e, ao longo do
século XX, entre os paises industrializados e os produtores de petréleo, nas Ultimas décadas deste
século e, sobretudo, nos anos 1990, formou-se outra complementaridade entre industrias e paises
segundo a intensidade da utilizagio de trabalho direto ndo qualificado. Esse processo que teria se
consolidado amplamente no sudeste asiatico ganhou especial importancia com a ascensdo da Chi-

na como centro manufatureiro mundial.

Outra interpretacdo, ambientada especialmente na Europa, atribui as mudangas a ascensao de um
novo paradigma produtivo, o da “especializacdo flexivel” (PIORE, SABEL, 1984), enfatizando a crise
da producao em massa e da padronizacdo e a emergéncia de estratégias produtivas em que a es-
pecializacdo e a formacdo de redes de fornecedores tornam-se essenciais. Essa formulacdo, embora
expressa em termos gerais, adota a mudanca tecnolégica como mola propulsora sem identificar as
diferenciagdes nacionais, sociais e setoriais que lhe conferem maior ou menor relevancia®. H4, nessa

abordagem, entretanto, uma convergéncia com a primeira interpretacdo ao sublinhar que o ntcleo

22 Como observou Smith (2005), as principais formulagdes sobre a formagéo de global commodity chains (GCC) e de uma nova
divisdo internacional de trabalho baseiam-se nos diferenciais sobre o custo do trabalho: “For New International Division Labor
theorists, technology is important primarily because innovations in both communications and production techniques facilitate the
ability of core capitalists to coordinate and control geographically dispersed production. The overriding focus is on how transnational
capital takes advantage of differential labor costs, once they have the technical means to do so”. (p. 158). "Para tedricos da Nova
Divisdo Internacional do Trabalho, a tecnologia é primariamente importante porque inovagdes em técnicas de comunicagao
e produgéo favorecem a habilidade de capitalistas centrais em coordenar e controlar geograficamente a produgéo dispersa. O
foco primordial é como o capital transnacional tira vantagem dos diferentes custos de trabalho, uma vez que tenham os meios
tecnoldgicos para fazé-lo." (p. 158, tradugdo nossa)

23 Assim, por exemplo, mesmo nas industrializagdes periféricas onde essa inflexao no paradigma tecnoldgico é menos adequada,
observou-se que, na industrializagao coreana, afirmaram-se historicamente “rigidezes flexiveis”, isto é, instituigdes e mecanismos
de regulagdo com capacidade de alterar prioridade e estratégias setoriais sem abrir méo das prioridades fundamentais do
crescimento econdmico com convergéncia tecnoldgica. No Brasil e no México, a forga dos interesses protegidos (a rigidez) foi
maior (menos flexivel).
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da transformagao produtiva é a remontagem das cadeias produtivas centrada na empresa e na con-

figuracdo de sistemas industriais mais flexiveis™.

Tais transformagdes nas relacdes de poder, nas finangas, nas tecnologias e no comércio sacudirdo
profundamente as relagdes entre a grande empresa e os Estados nacionais tal como construidos nas

estratégias nacionais de desenvolvimento.

4.1. A rebelido pelo alto

No padréo nacional desenvolvimentista anterior, a estratégia industrial com foco nos setores inte-
grados ha um tempo que dissolvia a assimetria tradicional do pais no comeércio internacional era,
ao mesmo tempo, articulada pela estratégia da grande empresa. A protecdo do mercado interno
e, sobretudo, do “territorio monetario” amarrava a acumulagao produtiva e financeira e fazia da ex-

panséo dos salarios e do emprego, quando acompanhado por exportagdes, Um processo Virtuoso.

Nas novas condicdes criadas pelas transformacdes dos anos 1990, a assimetria da divisido do traba-
lho passou a se dar pelo maior ou menor controle sobre as cadeias produtivas, e 0 dominio sobre as
tecnologias-chaves passou a definir a posicdo dos paises centrais. A estratégia da empresa ndo mais
se confundia com a dos sistemas nacionais e a sua internacionalizagéo, isto é, a sua insercdo na cadeia
produtiva é que se afirmou como sua principal estratégia de acumulagdo. Do ponto de vista da em-
presa, a dimensdo financeira dessa estratégia foi a maior dependéncia da alavancagem junto ao sis-

tema financeiro internacional. Do ponto de vista macroecondmico, a internacionalizagdo financeira

24 "“In an effort to understand the changing realities of the late twentieth century, both the NIDL and the “flexible production”
literature challenge some basic assumptions of previous development theory. They problematize the simplistic assumption that
“industrialization” will lead to genuine economic development, urging us to closely examine the nature of manufacturing activities
and the specific linkages connecting manufacturing enterprises to global markets and local, state and transnational capital. While
some peripheral countries remain primarily “export platforms” for simple low-technology, labor intensive goods made by low-wage
unskilled workers, “industrial upgrading” in many of the NICs has led to a shift from commodities like textiles, apparel and footwear
to “higher value-added items that employ sophisticated technology and require a more extensively developed, tightly integrated
local industrial base.” (SMITH, p. 159). "Num esforgo para entender as realidades em transformagéo do século vinte, ambos os
tedricos da Nova Divisdo Internacional do Trabalho e a literatura da "produgéo flexivel" desafiam algumas suposi¢des basicas
da teoria do desenvolvimento predecessora. Eles problematizam a suposigéo simplista de que a "industrializagdo" vai levar ao
desenvolvimento econdmico genuino, insistindo que examinemos cuidadosamente a natureza das atividades manufatureiras
e os vinculos especificos, conectando empresas manufatureiras a mercados globais e capital local, estadual e transnacional.
Enquanto alguns paises periféricos permanecem primariamente "plataformas de exportagdo”, por simples baixa tecnologia,
bens intensivos em trabalho realizado por trabalhadores sem habilidades e mal remunerados, a "atualizagdo industrial’, em
muitos dos paises recentemente industrializados, levou a uma mudanga das commodities como téxteis, vestuario e calgados
a "bens de maior valor que agregam tecnologia sofisticada e requerem uma base industrial local mais extensivamente
desenvolvida e fortemente integrada." (SMITH, p. 159, tradugdo nossa).
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levou a crescente descolamento das financas (globalizadas) em relagdo as atividades industriais (ter-

ritorializadas), sobretudo pela perda de controle dos Estados sobre a taxa real de cambio.

Desse modo, como corolario dessas mudangas no regime macroecondmico e na inser¢io comercial,
houve, na extensdo e nas condigdes em que os paises abriram suas economias, uma ruptura entre
os interesses das empresas predominantes e as estratégias industriais nacionais. Cultivadas e pro-
movidas por seus Estados nacionais desenvolvimentistas, as empresas passaram a perceber novas
estratégias de acumulagio, demandando ao Estado novas fungdes e apoio a tais estratégias. Assim,
as pressoes lideradas pelos EUA ao longo dos anos 1990 a favor da liberalizagdo e abertura externa e
uma nova estratégia de desenvolvimento encontraram grande apoio interno entre os grupos finan-

ceiros cosmopolitas e do big business em geral.

A rebelido das grandes empresas contra o Estado desenvolvimentista se deu em todo lugar®. Foi
acompanhada, em geral, pela opinido publica, que identificava a politica industrial como as pratica-
das por paises como Brasil, Coreia do Sul e Indonésia com autoritarismo politico e, no caso do Brasil,
com concentragdo da renda. A coeséo e a legitimidade em torno da estratégia de acumulagio cen-

trada na industria foram profundamente abaladas.

Nos paises que se industrializaram no pds-guerra, tais transformagdes levaram a mudangas substan-
ciais em suas estratégias de desenvolvimento. O grau e o impacto das mudancas sobre as estratégias
e trajetorias nacionais de desenvolvimento dependeram essencialmente do grau atingido de desen-
volvimento, da maior ou menor resisténcia da estratégia anterior aos novos desafios e da capacidade
de transformacéo estrutural das economias. A estrutura produtiva, o grau de vulnerabilidade exter-
na e de endividamento, a existéncia de dinamicas regionais diferenciadas e o poder e coesio politica

dos Estados nacionais foram os vetores principais.

4.1.1. Dois caminhos

A despeito de um movimento geral na diregido apontada, houve, grosso modo, duas respostas na-

cionais bastante distintas. A primeira delas, integracionista (AMSDEN, 2001), baseou-se na busca

25 “[...] in Korea, the giant conglomerates (the chaebols) have aggressively campaigned during the 1990s to convince the population that
the government should abandon its industrial policy and financial regulation.” (CHANG, 2006, p. 253). “[...] Na Coreia do Sul, os
conglomerados gigantes (os chaebols) fizeram agressivas campanhas durante os anos 1990 para convencer a populagéo de que
o governo deveria abandonar sua politica industrial e a regulamentagéo financeira.” (CHANG, 2006, p. 253, tradugdo nossa).
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de uma insercdo na cadeia produtiva organizada pelas EMN segundo suas vantagens comparati-
vas reveladas por uma ampla e unilateral abertura externa em que a atragao de investimento di-
reto estrangeiro (IDE), associagdo com capital estrangeiro e de financiamento externo assumiram
funcdo protagonista. Em termos de politica industrial, a mudanca essencial foi a supressdo do
direcionamento e da verticalizagdo a favor das regras universais e da horizontalizagcdo. Devido a
énfase atribuida nessa politica aos investimentos e financiamento externos, o regime macroeco-
némico que lhe foi subjacente baseou-se na defesa da estabilidade da moeda e da taxa nominal
de cadmbio e no crescente predominio do capital financeiro sobre as politicas econémicas. Esse
caminho foi trilhado, em geral, pelos paises periféricos produtores de commodities (a Rissia, apds
o colapso da URSS, também adotou esse caminho). A novidade foi a adogdo desse caminho na
producao industrial por meio de plataformas de exportacdes como a que se desenvolveu no Mé-

xico (apds a sua entrada no Nafta, em 1994).

A segunda resposta, “independente”, na classificagio de Amsden (2001), baseou-se na maior re-
sisténcia ao abandono da estratégia da industrializagdo nacional, mantendo ou introduzindo mu-
dancas superficiais nos controles dos fluxos financeiros, investimentos e associagbes com o capi-
tal estrangeiro. A manutengao do crédito interno com instancia de regulagao e a manutengao do
planejamento econdmico e da coordenacdo macroecondmica centrada na defesa de uma taxa
de cambio real competitiva prosseguiram de forma estratégica. Como reestruturacao decorrente
das pressdes externas e das mudangas tecnoldgicas, esse caminho baseou-se na abertura seletiva
e negociada, no apoio ao processo de internacionalizagdo das empresas e, sobretudo, na busca
de uma insercdo na cadeia produtiva mais proxima das atividades inovadoras e proprietarias por
meio de amplos investimentos publicos em ciéncia e inovagao voltados a atualizagio industrial.
Esse caminho foi trilhado por diversos paises que construiram importantes conexdes entre a in-

dustria local e as exportacdes industriais.

Entre os dois caminhos, diversos paises seguiram variantes, combinando de forma ad hoc e sem

estratégia politica de ambos, segundo a forca das reformas e a pressdo dos interesses contrariados.
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4.1.2. Variantes nacionais e regionais

Na América Latina, a crise do desenvolvimentismo se afirmou com a crise da divida externa dos anos
1980. Esta se deu de forma auténoma das estratégias nacionais de desenvolvimento, mas criou as cir-
cunstancias macroecondémicas, patrimoniais e politicas favorecedoras ao triunfo do neoliberalismo dos
anos 1990. No México, a moratéria de 1982 uniu num mesmo barco os credores externos (organiza-
dos pelo FMI e pelo Tesouro Americano) e os banqueiros e industriais descontentes com a estratégia
de acumulagéo anterior esmagada pela valorizagcdo do cambio decorrente da elevacéo do prego e da
descoberta de grandes jazidas de petroleo. No Brasil, o conflito distributivo deflagrado pelo choque ex-
terno e a crescente pressao dos industriais descontentes com a “industrializagao forcada” do final dos
anos 1970 levaram a um caminho de ajuste em que o Estado assumia o énus maior da divida externa,
interrompendo os investimentos publicos que lideraram o ciclo de acumulagdo anterior. Na Argentina
e no Chile, a estratégia de acumulagio centrada numa radical abertura externa, ancora cambial e gran-
de dependéncia ao capital estrangeiro adotada no final dos 1970 foi substituida por politicas moneta-

ristas, visando a socializagdo da divida externa e a negociagdo com o FMI.

Nesse contexto, as pressdes liberalizantes e o discurso doutrinario neoliberal em torno do que se con-
vencionou no Consenso de Washington passaram a articular os interesses dos bancos credores, do
Tesouro Americano, das grandes empresas multinacionais com negocios na regido e dos grupos eco-
ndmicos dominantes. A rebelido desses grupos contra o Estado desenvolvimentista traduzia (sob uma
retdrica liberalizante e democratizante) uma ampliagdo do poder e da influéncia dos exportadores tra-

dicionais, dos bancos e dos grupos industriais em associagdo com o capital estrangeiro.

A abundancia de divisas dos anos 1990 permitiu estabilizar a moeda e o conflito distributivo, con-
solidando a coalizdo desses interesses, e abriu novas possibilidades de associacdes e estratégias de
acumulacido principalmente nas atividades privatizadas em telecomunicacdes e bancos. O caso mais
espetacular de guinada e adesdo a essa estratégia foi a Argentina. A alianca de interesses dos gru-

pos domésticos dominantes com os dos financistas e grandes empresas internacionais deslocou do
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Estado as antigas aliancas que fizeram da industria e do mercado doméstico o principal setor e a

principal escala de acumulacio™.

A retomada de um maior crescimento com estabilidade de precos fez do bloco de interesses costu-
rados pelo Consenso de Washington um projeto hegemdnico na América Latina, ao longo dos anos
1990. A via “integracionista” predominou tanto pela retomada do modelo “primario exportador”
(Argentina e economias menores da regido) quanto pela expansio das atividades industriais intensi-

vas em trabalho nas “plataformas de exportacio” (México).

Devido a sua maior diversificacdo industrial, houve, no Brasil, maior resisténcia a nova estratégia
com maior preservacdo de empresas e bancos publicos, entretanto, essa resisténcia nao se afirmou
como o caminho “independente” antes discutido, e a direcao das reformas foi semelhante. A poli-
tica industrial foi identificada com o autoritarismo dos militares, e a coesdo em torno da industria

como principal maquina de crescimento foi desfeita. Houve desarticulagio de cadeias produtivas,

26 Como se observou, a Argentina nunca construiu um Estado desenvolvimentista. Como notou Amsden, “In terms of getting the
control mechanism right or wrong, neither applies to Argentina. Simply Argentina never developed any functional control mechanism,
as we saw earlier. It had no development bank comparable in elitism and esprit de corps to the BNDES in Brazil or NAFINSA in Mexico;
a Peronist development bank in the 1940s was dysfunctionally corrupt. Argentina had no bureaucracy responsible for industrial
promotion comparable to, say Thailand’s Board of Investment. Instead, old Peronist machinery ‘crowded-out’ new developmental
machinery. Consequently, despite a well educated population, a high-wage economy, and a long history of manufacturing,
Argentine industry never made a three-pronged investment. As late as the 1990s, many companies had not professionalized their
managements; few had well-defined organizational charts or chains of command. Investments in R&D were negligible, so high-paid
workers were not employed in high-technology ventures. Even plants with minimum efficient scale were few and far between. With
notable exceptions (the steel and pharmaceutical industries, (for example), the center of gravity in the Argentine economy again
became the countryside, which was characterized by one of the world’s most unequal income distributions. In 1960 land was more
unequally distributed in Argentina than in any major North Atlantic country or any other country in ‘the rest’ (for which data are
available). Given the opportunities provided by resource concentration to earn quasi-rents, the opportunity costs of investing in
manufacturing were high. The Argentine economy, therefore, faced a choice: it could either tighten the rules or try something else. For
all practical purposes, its choice in the 1990s was to return to the land". (AMSDEN, 2001, p. 291). “Em termos de acertar ou errar
os mecanismos de controle, nenhum dos dois se aplica a Argentina. A Argentina simplesmente nunca desenvolveu nenhum
mecanismo de controle funcional, como vimos anteriormente. Ela ndo tinha um banco de desenvolvimento comparavel em
elitismo e espirito de corpo ao BNDES do Brasil ou o NAFINSA do México; o banco de desenvolvimento peronista nos anos
de 1940 era disfuncionalmente corrupto. A Argentina ndo tinha burocracia responsavel pela promogao industrial comparavel
ao, por exemplo, conselho de investimento da Tailandia. Ao invés disso, o velho maquinario peronista acabou tirando o novo
espago do maquinario desenvolvimentista. Consequentemente, apesar de uma populagdo bem educada, uma economia de
salarios elevados e um longo historico de manufaturas, a industria argentina nunca fez um investimento em trés frentes. Até os
anos 1990, muitas companhias ndo haviam profissionalizado sua diretoria, poucas possuiam um organograma bem definido ou
cadeias de comando. Investimentos em P&D eram despreziveis, entdo trabalhadores bem assalariados ndo eram empregados
em empreendimentos de alta tecnologia. Mesmo plantas com escalas de minima eficiéncia eram poucas e afastadas. Com
notaveis excegdes (as industrias farmacéuticas e sider(rgicas, por exemplo), o centro de gravidade da economia argentina
novamente retornou ao campo, que era caracterizado por uma das distribuigdes de renda mais desiguais do mundo. Em 1960,
a terra era mais igualmente distribuida na Argentina que em qualquer grande pais do Atlantico Norte ou qualquer pais do
resto’ (dos os quais ha dados disponiveis). Dadas as oportunidades providas pela concentragio de recursos de obter quasi-
rendas, o custo de oportunidade de investir em manufaturas era elevado. A economia argentina, dai em diante, defrontou-se
com uma escolha: ela poderia apertar as regras ou tentar algo diferente. Por todas as razées praticas, sua escolha nos anos 1990
foi a de retornar a terra". (AMSDEN, 2001, p. 291, tradugdo nossa)
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desmontagem de politicas na tecnologia de informacgao e colapso dos investimentos publicos. Pas-
sou a predominar uma estratégia de desenvolvimento baseada na recepcdo passiva do progresso

técnico via investimento externo, desregulagdo e estratégias competitivas ao nivel da firma.

Na Russia e no Leste Europeu, a crise do socialismo decorreu também de uma conjungéo de fato-
res externos, em que as pressdes americanas e a crise do Exército Vermelho foram as mais decisivas
(MEDEIROS, 2008), e de fatores internos associados a exaustdo do padrdo de crescimento anterior
e a uma “rebelido” das elites — a “revolucéo pelo alto”, como denominaram Kotz e Weir (1998) —, em
particular dos gerentes das grandes empresas. A violenta acumulagdo primitiva de capital em torno
dos novos setores que se beneficiaram do processo de transicdo ao capitalismo (agricultura, petro-
leo e gas) e a contragdo dos investimentos publicos levaram a grande concentracio de renda e de-
clinio econémico. Nos paises do leste europeu que atrairam os capitais alemées, iniciou-se um novo
processo de especializacdo na industria e nas atividades intensivas em mao de obra e retomada de

financiamento externo, afirmando, também ali, a via “integracionista”.

Também fatores estruturais, macroecondmicos e politicos explicam a maior resisténcia dos projetos
nacionais de desenvolvimento liderado pelo Estado entre os paises asiaticos e a afirmacéo, nessa re-

gido, de um caminho de reestruturagao “independente” percorrido por alguns paises.

Entre os paises asiaticos, os choques externos dos anos 1980 foram menores gragas a composicdo
da pauta exportadora das principais economias, 0 que levou a uma menor retracdo no valor das
exportagbes, a continuidade do financiamento japonés, em particular a Coreia do Sul, e ao trans-
bordamento dos seus investimentos industriais para diversos paises da regido, inaugurando a mais
densa regionalizacdo da estrutura produtiva (MEDEIROS, 1997). Assim, a despeito de elevado nivel
de endividamento e das pressdes liberalizantes do FMI, Coreia do Sul, Taiwan e diversos paises como
Indonésia, Tailandia e Malasia e, especialmente, a China, a partir das reformas iniciadas em 1979, in-

seriram-se nas novas cadeias produtivas sem desmontar suas estratégias anteriores de acumulagéo.

Nos anos 1990, diversas economias asiaticas, em particular a Coreia do Sul, abriram seus sistemas fi-
nanceiros. Tal politica levou a desarticulagdo tanto dos mecanismos de coordenacdo do investimen-
to industrial (sobretudo via abertura do sistema financeiro) quanto de controle macroeconémico
sobre a taxa de cambio. Tal como na América Latina uma década antes, a desmontagem desses me-

canismos de coordenacio decorria também de pressdes internas. Mas diferentemente da América
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Latina e Europa Oriental, deu-se como resultado do sucesso industrial. Na Coreia do Sul (CHANG,
2006), 0s chaebols, tal como os keiretsus japoneses dos anos 1980, perceberam a abertura como uma
oportunidade para a sua internacionalizacdo, demandando novos mecanismos de coordenacao dis-
tintos dos prevalecentes. Tailandia, Malasia, Indonésia e Filipinas, com menor ambicdo tecnolégica,
também abriram seus mercados financeiros e apostaram na sustentacio das exportacdes lideradas
pelo boom dos investimentos externos decorrentes da regionalizacdo da cadeia produtiva. A crise
cambial de 1997 se abateu intensamente nesses paises, introduzindo uma circunstancia e uma rela-
cdo de poder semelhante a que dez anos antes ocorrera na América Latina: a imposi¢do de um ajus-
te estrutural, tal como defendido pelo Consenso de Washington e monitorado pelo FMI, mas am-
pliado com as reformas institucionais voltadas a refazer integralmente as relagdes Estado-mercado,

com énfase, em particular, na desarticulagido das estratégias corporativas dos chaebols.

Esse projeto, entretanto, avancou de forma muito desigual e de forma alguma semelhante ao funda-
mentalismo observado entre paises da América Latina e Europa Oriental. Diversos fatores contribui-
ram para isso: no plano externo, as sucessivas crises financeiras abalaram a legitimidade e o consenso
em torno da abertura financeira. A ascensdo da China, por seu turno, ndo apenas desafiava as visdes
liberalizantes convencionais como representou um fator positivo para a recuperagio dessas econo-
mias. No plano interno, o maior peso do setor industrial no produto e nas exportagdes desses paises
permitiu uma rapida resposta das exportagdes as desvalorizagdes cambiais que se seguiram. Desse
modo, ainda que a estratégia de desenvolvimento tivesse se alterado em um pais como a Coreia do
Sul, a estratégia basica de elevar a sofisticacdo tecnoldgica da indUstria como estratégia basica de

desenvolvimento foi preservada ainda que por meio de novos mecanismos de regulacéo.

Os paises que resistiram as pressdes de abertura financeira, especialmente China, Taiwan e India, ndo
sofreram crise em seus balancos de pagamentos e ndo interromperam de forma substancial suas es-
tratégias de desenvolvimento. Na China, a transi¢do ao capitalismo, iniciada em 1979, se deu de forma
gradual e sob o controle do partido-Estado. No plano politico, a estratégia de modernizacdo das For-
cas Armadas e de controle soberano do territério chinés constituiu pilares centrais. Os planos quin-
quenais seguiram definindo a estratégia econdmica chinesa a despeito do substancial ingresso de ca-
pital estrangeiro tanto em suas zonas especiais de exportagao quanto para o seu mercado interno. A
preservacdo de uma taxa real de cambio competitiva e uma taxa nominal indexada ao dolar foi uma
base essencial de sua macroeconomia do crescimento. A negociagdo sobre a internacionalizacdo desse

mercado e a politica tipicamente japonesa e sul-coreana de selecido de campedes nacionais (todas as
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empresas estatais) foram pecas essenciais da estratégia chinesa. A estratégia desenvolvimentista chi-
nesa baseou-se em trés eixos. O primeiro foi 0 da expansdo da indUstria pesada e construcdo da in-
fraestrutura de transportes voltada para a importacdo das matérias-primas necessarias na economia
mundial. O segundo foi a inser¢do na cadeia produtiva regional liderada pelos produtores asiaticos e
na global commodity chain liderada pelas tradings americanas. O terceiro foi a estratégia de atualizagéo
industrial mediante investimentos em tecnologia e de politicas de substituicdo de importagdes. A in-
ternacionalizacdo da grande empresa, quer nos setores tradicionais da energia e industria pesada, quer
na indUstria eletrénica, fez parte da estratégia voltada a assegurar um alto crescimento econdmico.
Crescimento, entretanto, que devido a sua concentragéo espacial (cidades costeiras) e setorial (indds-

tria) levou a grande concentragdo de renda e marginalizagdo dos camponeses pobres.

Em Taiwan, o capitalismo estatal ndo sofreu solugdo de continuidade ao longo dos anos 1990,
tampouco o regime de crescimento. A principal transformacéo foi a internacionalizacdo produti-
va de suas principais empresas com aberturas de filiais e investimentos em joint ventures concen-

trados na China continental.

A India, como se observou, conta, historicamente, tal como a China, com insercio geopolitica e
estratégias de seguranca nacional baseadas em capacidade militar convencional e atdbmica inde-
pendente. Por outro lado, a despeito das mudangas e dos processos de liberalizagdo e desregulacéo
praticados ao longo dos 1980 e 1990 (NEP), manteve controle sobre os fluxos de capitais e investi-
mentos publicos, preservou empresas estatais em setores estratégicos e promoveu politicas ativas
de protecao e estimulos setoriais, sobretudo na industria bélica, farmacéutica e de softwares. Essas
transformacdes levaram a novas especializacdes e deslocamento de suas exportacdes sem desmon-
tar de forma substancial o comprometimento estatal com o desenvolvimento. O imenso atraso da
agricultura indiana, a marginalizagdo dos camponeses e o baixo nivel relativo dos servicos de infraes-
trutura tornaram o desenvolvimentismo recente indiano mais polarizado, ainda que, possivelmente,

com maiores potencialidades para o enfrentamento das contradi¢des.

Desse modo, na década do neoliberalismo triunfante, alguns paises que iniciaram seus processos de
industrializagdo no pos-guerra, por razdes politicas e estruturais, resistiram as pressdes de abertura
unilateral, inserindo-se de forma diferenciada no novo milénio. Exatamente por isso puderam sus-

tentar taxas elevadas de crescimento econdmico.
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5. Estratégias nacionais de desenvolvimento no novo milénio

O surgimento de novos desafios as estratégias de industrializagio e de desenvolvimento decorrente
da expansao de novas tecnologias de informagéo e telecomunicagéo (TIT) e a formagdo de cadeias
globais e regionais de producéo introduziram novas demandas sobre os mecanismos de coordena-
¢do dos investimentos e regulacdo dos sistemas sociais de produgdo. A construgdo de uma nova
infraestrutura de transporte e de comunicagdes, a difusdo das novas tecnologias e a busca de espe-
cializagbes em segmentos produtivos especificos formaram a agenda comum dos projetos nacionais
de atualizagdo industrial. Essas mudangas criaram novas demandas sobre a politica industrial dos
paises, segundo o grau de maturidade industrial e proximidade com a fronteira tecnoldgica. A es-
tratégia de compra de tecnologia madura e de adaptacéo a partir de inovagdes de processo como
a que tipicamente distinguiu o Japdo e a Coreia do Sul foram desafiadas pela producdo modulari-
zada e por novas estratégias baseadas na maior proximidade com as atividades proprietarias e de
inovagdo de produto. Sobretudo para paises como Coreia do Sul ou Taiwan, uma “segunda etapa
de catching-up” (CHANG, 2006) constituiria o desafio basico de atualizagdo industrial. A despeito
de um grau médio de desenvolvimento muito inferior, a China vem conquistando, em diversas in-
dustrias, crescente capacitagdo por meio de aliangas e grandes investimentos em P&D ao mesmo
tempo em que persiste a sua politica industrial centrada na coordenagao setorial, combinando as
duas etapas de catching up. Em geral, os paises que adotaram um caminho “independente” (AMS-
DEN, 2001) introduziram novas estratégias de coordenacéo e de investimento, buscando construir
um regime tecnoldgico adaptado aos novos desafios sem uma radical descontinuidade da politica
industrial discricionaria. O que esses paises demonstraram é que ndo existe um vinculo causal entre

a ascensdo e internacionalizagdo do setor privado e o declinio da politica industrial (CHANG, 2006).

Os paises que seguiram a abordagem macroeconémica do Consenso de Washington endossaram
a suposicdo de politica industrial em que a abertura incondicional, a desmontagem da politica
industrial vertical e a associagdo com o capital estrangeiro provocariam um choque de competiti-
vidade e o crescimento das exportacdes. Na pratica, como se observou na se¢do anterior, a aber-
tura levou a crescente dissociagdo entre o capital financeiro e o sistema produtivo industrial, entre
o espaco de valorizacdo dos capitais (que se tornou global) e os setores e espacos de localizagdo
da producio industrial. Além dos setores financeiros, essa dissociacdo favoreceu os setores pro-

dutores de bens exportaveis com vantagens de custo — beneficiados pelo fim da politica seletiva
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e verticalizada e pelas grandes empresas lideres dessas atividades — e aqueles que, em troca da
protecéo tipica do periodo anterior, passaram a posicdo de socios minoritarios de joint ventures
internacionais. Por essa razdo, a adesdo a esse caminho, o “integracionista”, foi muito mais intensa

entre oS paises ricos em recursos naturais.

Tal projeto de acumulagdo revelou-se insustentavel. As recorrentes crises financeiras e de balanco de
pagamentos do final dos 1990 comegaram a evidenciar a inconsisténcia, a vulnerabilidade macroe-
condmica e a incapacidade dessas estratégias privadas de acumulacdo de gerar crescimento econd-
mico no médio prazo. Por outro lado, deram vez a diversos movimentos nacionalistas e de crescen-
te contestagao as politicas de condicionalidades e de liberalizagao propostas pelo FMI aos paises.
A reducao dos fluxos financeiros que se seguiu na década seguinte aumentou a forca das coalizdes

politicas a favor de estratégias de acumulacdo distintas das perseguidas nos anos 1990.

Entretanto, a espetacular elevacdo do preco das commodities ocorrida entre 2002 e 2008 permitiu
aos paises exportadores desses bens obterem maiores taxas de crescimento e acimulo de reservas,
arrefecendo a busca de estratégias alternativas as baseadas nos setores com vantagens absolutas de
custos. Esse movimento foi particularmente importante em paises da América do Sul e, de certo
modo, na Russia e no leste europeu. Uma maior difusédo desses ganhos para outros setores permi-
tiu ampliar o desenvolvimento ou melhorar a distribuicdo sem, entretanto, mudar essencialmente a

base do crescimento econdmico.

Ainda assim, e mesmo antes de mais um colapso do preco das commodities ocorrido em 2009, co-
megaram a se construir em diversos paises estratégias nacionais de desenvolvimento situadas entre
uma “segunda etapa de catching up” e uma “segunda geracio de reformas” */, tal como defendida
pelo Banco Mundial e FMI. O que distingue essa terceira via é um duplo distanciamento, de um lado,
com a estratégia anterior do desenvolvimentismo nacional; e de outro, com a politica macroecond-

mica pré-financa e das reformas liberais defendidas pelas instituicdes de Bretton Woods.

Assim, a nova estratégia de desenvolvimento na Russia, apds o desastre dos anos 1990, e com a
reorganizacao do poder do Estado, baseia-se ndo na industria de bens de capital e catch up tec
noldgico nas industrias-chaves da economia mundial (com excecdo de seu projeto militar autd-

nomo), mas na exploracdo dos investimentos e da cadeia produtiva de sua base energética. A

27 Visando construir ‘global standard institutions in finance and corporate governance”. “Instituigoes de padrdo global em finangas
e governanca corporativa”. (Tradugo nossa)
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grande diferenca com os anos 1990 tem sido a maior regulagdo macroecondmica, visando prote-
ger o sistema financeiro domeéstico e o cambio das flutuagdes financeiras por meio da construcao

de reservas estratégicas em dolares.

Também na Argentina, com o fim do ultraliberalismo dos anos 1990, afirmou-se uma estratégia na-
cional que passou pela retomada dos controles macroecondmicos, visando a uma taxa real de cam-
bio competitiva, impostos sobre os ganhos do complexo exportador e aumento do salario minimo

sem alterar, contudo, ou induzir o deslocamento em diregao a novas especializa¢cdes produtivas.

No Brasil, esse caminho aos poucos vem se afirmando. A manutencdo de uma macroeconomia
pré-finangas manteve-se até o presente com modificagdes na margem devido ao grande cresci-
mento das exportacdes de matérias-primas (em particular para a China) e aos éxitos obtidos pelo
agrobusiness, levando a formacgao de grandes reservas externas e a um maior crescimento econo-
mico. Estas levaram a apreciagdo da taxa real de cdmbio, que se revelou funcional as politicas de
valorizagdo do salario minimo e as politicas distributivas que foram adotadas pelos governos no
novo milénio. Entretanto, essa valorizagdo num contexto global caracterizado por paralisia dos in-
vestimentos publicos, menor articulagdo das cadeias produtivas industriais e baixo investimento
tecnoldgico contribuiu para que a indUstria tivesse se tornado deficitaria, sobretudo nos segmen-
tos mais avangados e intensivos em tecnologia. Tendo em vista tal contexto, aos poucos se afirma
a construcdo de uma possivel estratégia de desenvolvimento centrada, basica e essencialmente,

numa macroeconomia pro-crescimento”®,
As notas finais buscam identificar os alcances e limites dessa terceira via.

Como se argumentou ao longo deste texto, as instituigdes e os mecanismos de coordenagio pro-
dutiva foram criados para resolver os problemas da industrializagdo segundo a especificidade dos
segmentos produtivos e dos estagios tecnoldgicos™. Embora as instituicdes requeridas para a coor-
denagdo e o transplante de setores industriais em economias agrarias sejam distintas das requeridas

para a atualizagdo industrial, estas continuam sendo necessarias, como indica a experiéncia asiatica,

28 No Brasil, uma formulagdo bésica dessa concepgéo é desenvolvida em Bresser Pereira (2010).

29 Tal mudanca no agente da coordenagéo tem efeitos desiguais sobre setores. Como observaram Hollinsgsworth e Boyer (1997)
“Industries that are generally coordinated by markets-irrespective of the level- are securities, banking, textiles, apparel, shoes, and
hotels, while industries coordinated by corporate hierarchies are highly capital intensive ones, such as chemicals, bauxite, oil, aircraft,
and automobiles.” (p. 31). "Indstrias que geralmente sdo coordenadas pelos mercados - independente do nivel - sdo de valores
mobilidrios, bancos, téxteis, vestuario, calgados e hotéis, enquanto industrias coordenadas por hierarquias corporativas sao aquelas
elevadamente intensivas em capital, como quimica, bauxita, petréleo, aeronaves e automoveis.” (p. 31, tradugao nossa).
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para a transformacédo produtiva. As politicas industriais (verticais e ndo apenas horizontais) sdo ne-
cessarias tanto na criagdo de estimulos ao processo de inovagdo em atividades com rapida transfor-
magao na economia internacional quanto na construgdo de uma nova infraestrutura que lhe seja
adequada. Em relagdo a industria pesada, em qualquer circunstancia, seja na que se afirmou nas in-
dustrializagdes do pods-guerra, seja na prevalecente hoje, o sucesso industrial depende, entre outros
aspectos, da articulagdo entre base de matérias-primas e energia que lhe dé autonomia produtiva
e baixos custos e de mecanismos de modernizacdo tecnoldgica que permitam o deslocamento da
estrutura industrial em bens mais intensivos em tecnologia. Os mecanismos de coordenagao dessas

politicas de integracdo e os investimentos em infraestrutura ndo sdo distintos hoje.

Por outro lado, em que pese a estrutura produtiva em paises como o Brasil ou india apresentar su-
ficiente flexibilidade para acomodar o crescimento do consumo de massa, a insuficiéncia de inves-
timentos publicos nas areas sociais e infraestrutura em geral constitui real desafio a expansao da
elevagdo dos padroes de vida e de coesdo social. Desse modo, uma nova estratégia de desenvolvi-
mento requer a resolucdo e o enfrentamento de questdes “velhas” e novas. Embora uma macroe-
conomia do crescimento seja condi¢do necessaria e essencial, revela-se insuficiente, sobretudo em

paises cuja base de exportagdo é relativamente autbnoma e independente da estrutura industrial.

A questdo mais geral em paises como o Brasil e a Russia é a integracdo para fora da sua base de recur-
sos naturais. Essa integracdo conforma logistica, infraestrutura e padrdo de financiamento distintos
da que decorre de uma integracéo liderada pela industria de transformacdo doméstica (como, por
exemplo, foi o caso de Japdo, Coreia e China). Apresenta, por outro lado, como se observou ao longo
deste texto, um efeito macroecondmico que reforca a dependéncia da industria ao setor primario e
a industria extrativa. Dependendo das circunstancias internacionais, o crescimento das exportagdes
baseadas em commodities pode resultar numa crénica valorizacdo do cambio (como classicamen-
te na doenca holandesa) e crescente déficit do setor industrial. Devido a funcionalidade do cambio
valorizado para o nivel dos precos e para o salario real, as estratégias voltadas a uma taxa de cam-
bio desvalorizada e favoravel a industria (por meio de um regime de politica econdmica mais inter-
vencionista) encontram maiores obstaculos politicos. Os industriais perdem competitividade externa,

mas também se beneficiam com a expansio da renda interna ajudada pela valorizagdo do cdmbio.

Desse modo, ao lado de uma estratégia macroecondmica pré-crescimento, uma nova estratégia de

desenvolvimento ndo pode prescindir de uma agao deliberada do Estado para a mudanca estrutural
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(visando ao deslocamento das especializagdes produtivas por meio tanto da substituicdo de impor-
tacbes quanto da diversificacido das exportacdes na direcdo de bens e servicos de maior contelido
tecnoldgico) e distribuicdo de renda, sobretudo mediante a difusio de bens e servigos publicos. Tal
mudanca constitui a Unica base sélida ao processo de sustentacao de elevadas taxas de crescimento

econdmico, consequente redugdo do desemprego e maior coesao social.
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Capitulo 3

Padroes de investimento, crescimento e
produtividade na economia argentina

Alcino Ferreira Camara Neto,
Matias Vernengo

Introducao

A economia argentina durante o século XX é normalmente vista como um caso atipico de de-
clinio econdmico persistente.” A renda per capita caiu de niveis elevados comparaveis com os da
Europa Ocidental durante a Belle Epoque, ou 80% da renda dos Estados Unidos no auge, para ni-
veis de aproximadamente um terco da renda norte-americana (Grafico 1). Deve ser notado, entre-
tanto, que a renda per capita é um indicador limitado do desenvolvimento relativo. A estrutura
produtiva da Argentina era completamente dependente das importacdes de manufaturas para
consumo doméstico, do desempenho exportador e da capacidade de endividamento para man-
ter esse padrdo de crescimento. O colapso do modelo agroexportador mostra as limitagdes da

estratégia de desenvolvimento nesse periodo.

Além disso, quando visto de uma perspectiva historica de longo prazo, deve ficar claro que o de-
clinio relativo ocorreu em dois periodos e esteve associado a causas distintas. Em primeiro lugar, a
performance extraordinaria do final do século XIX e inicio do século XX decorreu de uma maior
integracdo com o centro baseada na exportacdo de bens primarios (CORTES CONDE, 1998), e
o declinio que se seguiu pode ser visto como resultado da desintegracdo desse processo bem-

sucedido de integragdo. Cabe enfatizar, entretanto, que o colapso do modelo agroexportador na

1 UFRJ e UFRJ e University of Utah, respectivamente. Os autores agradecem os comentarios de Fabian Amico e Ricardo
Bielchowsky a uma versédo preliminar.

2 Na visdo de Della Paolera e Gallo (2003, p. 373), o declinio argentino permanece um enigma (puzzle), explicado em dltima
analise por falhas micro e macroinstitucionais.
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Argentina, bem como no resto da periferia, foi resultado do colapso do sistema no centro, em
particular da perda de hegemonia do Reino Unido e da desorganizacdo da divisdo internacional
do trabalho e do padrao ouro, no qual aguela hegemonia se sustentava. Ou seja, as condigdes in-
ternas na Argentina, ao contrario de outros paises da regido, notadamente o México, que sofreu
uma revolugdo antes do colapso do modelo agroexportador, ndo foram centrais para a mudanca

da estratégia de desenvolvimento.’

Ao contrario do usualmente aceito, o segundo grande declinio na renda relativa da Argentina nao
pode ser completamente associado as falhas do processo de substituicdo de importagdes no plano
econdmico, ao peronismo ou ao desenvolvimentismo de Frondizi no plano politico, porque o de-
sempenho econémico no pos-guerra até meados dos anos 1970 foi bastante satisfatério.” Somente
nos anos 1980 foi que o segundo grande declinio da renda relativa ocorreu na Argentina, quando o
processo de substituicdo de importacdes ja tinha sido abandonado pelas politicas liberalizantes de

José Alfredo Martinez de Hoz, durante a tltima ditadura militar (1976-83).

Esse segundo passo procurava um retorno ao modelo que havia gerado a prosperidade do inicio do
século XX, mas claramente nZo teve o efeito desejado. Por isso nos parece mais promissor, em lugar
de descrever o caso argentino simplesmente como um longo processo de declinio relativo, estudar
as diferengas entre o modelo ISI e o processo de liberalizagdo, que, embora tenha comegado em
1976, ficou truncado durante o interregno do governo de Raul Alfonsin e foi retomado com grande
intensidade durante o decénio de Carlos Menem (1989-99). Finalmente, um terceiro corte analitico
deve ser feito apds o colapso do Plano de Convertibilidade e a subsequente recuperacéo acelerada

da economia argentina.

Em termos simples, poderiamos seguir a periodizagéo adotada por Aldo Ferrer (2004), em que terfa-
mos uma industrializagdo inacabada entre 1930 e 1976, uma hegemonia neoliberal entre 1976 e 2002
e uma ruptura e possivel transicio para um novo modelo apds 2003. Como em outros casos de de-

senvolvimento periférico, o deslocamento do centro dindmico do agro para a indUstria comegou

3 Para uma discussdo do colapso do sistema agroexportador apds a depressao, ver O'Connell (1984).

4 O classico livro de Diaz-Alejandro (1970, p. 129) é paradigmatico na entronizagao do peronismo como vildo do processo
de desenvolvimento na Argentina. Segundo Diaz-Alejandro, o governo de Perén estaria menos interessado em promover
a industrializagdo do que em expandir o consumo real dos trabalhadores, e este objetivo teria sido perseguido ao custo de
menores taxas de acumulacédo de capital. Perdn teria se preocupado mais com equidade do que com crescimento. Esta é uma
posicdo ainda em voga (e.g. Llach e Gerchunoff, 2004).
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nos anos 1930, com a lideranga dos setores manufatureiros tradicionais, e se acelerou nas décadas

subsequentes, com maior participagdo das industrias de base.

T T T T T T T T T T
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 00

— Renda Per Capita (% dos EUA)
Grafico 1. Renda per capita

Fonte: Maddison (2001), Banco Mundial e célculos dos autores.

E importante notar que essa mudanca na estrutura produtiva da economia argentina foi acompa-
nhada por uma significativa alteragdo na utilizagdo da méo de obra deslocada do agro, ndo incor-
porada completamente na indUstria, mas, sim, nos servicos ndo produtivos, em particular, ligados
ao setor publico (FERRER, 2004, p. 269). A incapacidade de incorporagéo dos trabalhadores rurais
com produtividade relativamente alta na industria e o relativo declinio dos salarios nesse periodo
indicam as limitacdes do padrdo de desenvolvimento liderado pelo Estado. A expansao dos servicos
ndo decorreu da expansdo da demanda nesse setor, ja que os salarios ndo se expandiram, mas da

incapacidade de absorcéo da industria (Ibid. p, 270).

A caracteristica marcante — se ha uma — do padréo argentino de desenvolvimento no periodo do
pos-guerra ndo é tanto a industrializagao liderada pelo Estado, a importancia do mercado interno

ou mesmo o nacionalismo econdmico, que de alguma forma foram comuns a varias experiéncias
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periféricas, mas a intensa disputa ligada a redistribuicio de renda. A instabilidade politica, portanto,

marca profundamente, mais do que outras experiéncias periféricas, 0 caso argentino.

Uma subdivisdo do periodo de crescimento liderado pelo Estado teria trés principais subperiodos, se-
guindo a periodizagdo de Schvarzer (1996). O governo de Perdn, de 1946 a 1955, pode ser visto como
um indicador dos limites do modelo baseado na redistribuicido e expansdo da demanda doméstica,
terminando como uma crise do balango de pagamentos e um retorno parcial ao modelo baseado
nas vantagens comparativas classicas ligadas ao setor agropecuario” O segundo subperiodo, de 1956
a 1965, foi de extrema instabilidade, quando houve uma aposta no capital internacional. Finalmente, o
periodo de 1966 até 1976 foi marcado pela Ultima tentativa de apoio explicito ao capital nacional, que

acabou com a crise politica interna e a crise da chamada era dourada do capitalismo.

As regras do periodo de hegemonia neoliberal, de 1976 até 2002, baseadas na liberalizacdo da econo-
mia, na reducdo do papel do Estado, na sobrevalorizacdo cambial, foram explicitamente criadas para
promover o retorno ao modelo supostamente bem-sucedido do periodo agroexportador. Mas parte
implicita do modelo era a nogao de que somente com um menor papel para os trabalhadores indus-
triais e uma reducdo da participagdo dos salarios a economia poderia retomar a estabilidade politica e
o crescimento econdmico. O trade-off seria entre equidade e crescimento (LLACH & GERCHUNOFF,
2004). O colapso estrepitoso do modelo neoliberal em 2001-2 levou a algumas mudangas que, prova-

velmente, ndo caracterizam propriamente um modelo de desenvolvimento alternativo.

O restante deste artigo esta subdividido em quatro secdes. A secdo 1 discute as tendéncias gerais
do crescimento, da produtividade e do investimento. A secdo 2 trata das politicas macroecondmi-
cas adotadas nos trés periodos analisados. A secdo 3 lida com questdes associadas a coordenagio
do processo de investimento e a inser¢do internacional. E a secéo 4 analisa a distribuicdo de renda.
A conclusio considera a corrente estratégia de desenvolvimento na Argentina em face da crise in-

ternacional iniciada em 2007-8.

5 Em particular, o plano econdmico do governo pés-peronista, da chamada Revolugédo Libertadora, formulado por Radl Prebisch,
contradizia varias das propostas da Comissdo Econdmica para a América Latina, da qual ele mesmo era secretario-geral. Para
a critica da esquerda de entdo, ver Jauretche (1956).
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1. Do “empate hegemdnico” ao boom das commodities

No periodo que vai dos governos de Juan Domingo Perdn (1946-55) até o Ultimo golpe militar, auto-
denominado Processo de Reorganizagdo Nacional, iniciado em 1976, a economia argentina teve um
desempenho que, se ndo foi excepcional, comparado com outros paises periféricos, ndo foi desas-

troso (Tabela 1), mantendo uma taxa de crescimento do produto per capita de quase 2%.

Como vimos, a renda per capita se manteve durante todo o periodo de 1950 a 1976 aproximada-
mente como metade da renda norte-americana. Se ndo houve convergéncia com o centro, pelo
menos as disparidades, que tinham se acentuado com a depressao, deixaram de crescer. Dadas as
dificuldades impostas pelo modelo primario-exportador e a inevitabilidade da industrializagédo apos

a Grande Depressao, o desempenho da economia argentina foi bastante razoavel.

Tabela 1. Indicadores de crescimento e produtividade

Indicadores de crescimento e produtividade 1950-1975 1976-2002 2003-2008
Taxa de crescimento do investimento (%) 31 13 9.0
Taxa de crescimento do PIB (%) 34 1.7 8.5
Taxa de crescimento do PIB per capita (%) 2. -01 75
Taxa de crescimento da produtividade do trabalho (%) 21 0.6 1.6

Fonte: Banco Mundial e Maddison (2001).

As politicas associadas ao projeto desenvolvimentista de expansdo do mercado domeéstico permitiu
a aceleracao da produtividade do trabalho, de acordo com a chamada Lei de Kaldor-Verdoorn, e o
ajuste da capacidade produtiva a demanda, ou seja, a expansdo da formacao bruta de capital fixo,

como pode ser visto na Tabela 1.
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Grafico 2. Variagdo do PIB per capita

Fonte: Maddison (2001) e Banco Mundial.

Esse periodo foi marcado pela instabilidade politica em niveis mais elevados do que em outros pai-
ses da regido. Em grande medida, isso se deve ao que Juan Carlos Portantiero (1973) denominou “o
empate hegemonico”, que produziu ndo somente uma espécie de stop-and-go, como sugeriu Kale-
cki para as economias desenvolvidas, mas um impasse em relagéo a estratégia de desenvolvimento.

Essa instabilidade pode ser vista na volatilidade do PIB per capita (Grafico 2).

Com a consolidagéo politica do peronismo, o projeto industrialista ganhou forga politica, mas, se-
gundo Portantiero, carecia de sustentagao econémica para impor seu projeto numa sociedade na
qual a pujanga econdmica dos grupos ligados ao setor agroexportador, dado o seu incrivel sucesso
no periodo anterior, tinha poder de veto, por assim dizer. A tensdo entre os grupos ligados aos sin-
dicatos peronistas e a incipiente burguesia industrial, de um lado, e os grupos ligados a velha elite
agroexportadora se refletiram no ciclo de ruptura institucional e na restituicdo democratica. A insta-
bilidade politica se refletiu no menor dinamismo do projeto desenvolvimentista quando compara-
do com o Brasil ou 0 México.f Segundo Eduardo Basualdo (2006), embora tenha havido um empate
hegemonico até o inicio da década de 1960, este teria sido superado no periodo 1964-74, quando a
Argentina experimentou uma expansao industrial acelerada. Nesse periodo, o crescimento do pro-

duto per capita foi de aproximadamente 4% ao ano.

6 Esse periodo corresponderia, grosso modo, ao ciclo expansivo ligado ao capital nacional na terminologia de Schvarzer (1996, pp.
253-81).
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Tabela 2. Estrutura produtiva

Décadas
Estrutura produtiva
1960 1970 1980 1990 2000
Agricultura (% do PIB) 10.40 9.30 8.20 6.00 843
Industria (% do PIB) 47.80 46.00 39.80 30.00 32.86
Servigos (% do PIB) 41.60 44.70 51.90 64.10 58.86

Fonte: Banco Mundial.

A mudanca na dire¢do da politica econdmica apds 1976, apesar de seu relativo sucesso em particular
no decénio que precedeu o golpe de Estado, pode ser vista como uma decisdo de reverter o impulso
industrializante e enfraquecer os grupos sociais ligados a esse projeto num contexto de exacerbado
conflito social” A Argentina ja tinha feito a transicio associada a fase facil da substituicio de importa-
¢des, e, portanto, o setor industrial ocupava um lugar preponderante na economia desde os anos 1930,
como pode ser visto na Tabela 2. Com isso, como notado por Ferrer (2004, p. 271-274), a economia nao
experimentou um incremento acelerado da demanda, em particular de servicos, associada a urbaniza-

¢do e industrializagdo comparavel com outros paises de industrializagdo retardataria.

Nesse sentido, frente as dificuldades associadas a fase dura da substituicido de importagdes, liga-
das a construcdo de um setor de bens de capital, e aos crescentes problemas ligados ao balango de
pagamentos nos anos 1970°, 0s grupos da elite industrial, alguns provenientes da velha oligarquia
agroexportadora, decidiram que o projeto industrial na Argentina era insustentavel. Além disso, os
problemas ligados aos choques do petroleo e seus efeitos sobre o balango de pagamentos e a ace-

leragdo inflacionaria, na mudanca de estratégia de desenvolvimento, ndo devem ser minimizados.

O desempenho econdmico no periodo subsequente foi consideravelmente inferior ao da etapa subs-
titutiva de importagdes, mas as razdes ndo estao unicamente associadas a mudanga na estratégia de

desenvolvimento e ao giro neoliberal pos 1976. A década de 1970, embora ndo tenha levado a uma

7 Jorge Schvarzer (1983, p. 15) nota que ndo s6 na Argentina, mas em todo o Cone Sul, a légica politica se sobrepds a econémica
na determinagédo da estratégia de desenvolvimento.

8 Jorge Katz e Bernardo Kosacoff (1989, p. 16) notam a permanente importéncia no caso argentino da relativa inelasticidade da
oferta agropecuaria na restricdo externa ao crescimento.
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significativa queda na taxa de crescimento da economia global, esteve associada a desorganizagio do

sistema monetario internacional, aos choques do petroleo e a aceleracdo global da inflagdo.

Na Argentina, a partir do “Rodrigazo” em junho de 1975, com uma maxidesvalorizagdo de 160% do
cambio nominal e um aumento de tarifas de mais de 180%, além de aumentos salariais, a inflagdo
disparou, e o conflito distributivo se intensificou’” A questdo da estabilizacdo passou a dominar to-
das as discussdes sobre a politica econdmica até o Plano de Convertibilidade em 1991. Nesse senti-
do, as politicas de Martinez de Hoz foram defendidas, ndo somente como uma mudanca na estra-

tégia de desenvolvimento, mas como necessarias para a estabilizacdo da economia.

Adicionalmente, a crise da divida, provocada pelo default mexicano de agosto de 1982, mas exa-
cerbada no caso argentino pela apreciacdo cambial ligada ao plano de estabilizacdo, levou a uma
dréstica reducdo do crescimento. Em termos de crescimento per capita, a economia regrediu
neste periodo. Durante os anos 1980, ap6s a redemocratizagdo, o problema da renegociacdo da
divida externa impds uma restricdo externa severa. Com isso, as taxas de crescimento despenca-
ram e, como no resto da regido, a década foi vista como perdida, do ponto de vista econémico. A
restricio externa e as constantes desvalorizagdes, num contexto de indexagdo salarial, explicam

boa parte da aceleragio inflacionaria do periodo.

Apesar da aceleragdo do crescimento no inicio dos anos 1990, uma vez atingida a estabilizacdo e a re-
entrada no mercado internacional de capitais com a renegociacdo da divida externa, o crescimento
foi pouco duradouro. As crises frequentes no México, na Asia, na Réssia e no Brasil e a camisa de forca
da convertibilidade implicaram taxas moderadas de crescimento. Para o periodo como um todo, que
vai do regime militar a crise da convertibilidade em fins de 2001 e 2002, a taxa de crescimento do PIB
per capita foi praticamente nula, com produtividade do trabalho muito pequena (Tabela 1). A conver-
tibilidade mais uma vez mostrou os limites ao crescimento impostos pelo balan¢o de pagamentos. Se
quebrarmos o periodo em dois, na primeira metade, de 1976 a 1989, o crescimento do PIB per capita

foi negativo em 1,4%, e o subperiodo de 1990 a 2002 foi de apenas 0,9% ao ano.

A crise da convertibilidade abriu um novo capitulo na politica econdmica argentina, e o desempe-
nho da economia, pelo menos até a crise global de 2008, foi excepcional quando visto em perspec

tiva historica. A taxa de crescimento do produto per capita de mais de 7% ao ano foi mais elevada

9 Para uma discussdo do Rodrigazo, ver Mario Rapoport (2005, p. 571-573).
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do que o da era dourada do modelo agroexportador. Ironicamente, embora o crescimento tenha
utilizado a capacidade doméstica subutilizada como resultado da longa crise da convertibilidade, a
Ultima fase de expansao esteve, em grande medida, correlacionada com o boom internacional das

commodities, representando um retorno parcial ao velho modelo primério-exportador.'

2. Restricdo externa, inflagdo e financeirizagao

A politica macroecondmica nos paises periféricos é determinada mais por questdes estruturais ligadas
a administragdo do balanco de pagamentos do que por consideragdes ciclicas como nos paises cen-
trais. E isso ndo é diferente na Argentina. A principal preocupacao de curto prazo é em geral ligada a es-
tabilizagao. Nesse sentido, as politicas de administracdo da demanda, em geral, séo limitadas pela con-

ta corrente, uma vez que déficits recorrentes levam ao endividamento explosivo e as crises externas.

A decomposicdo dos componentes da demanda permite analisar se os elementos da demanda in-
terna ou externa sao centrais na expansao da oferta.”” A decomposicido da demanda segue a me-
todologia apresentada em Lance Taylor (2006). A oferta agregada (X) é definida como a soma do
consumo (C), do investimento (I) e das exportagdes (Ex). A taxa de poupanga nacional (s) é definida
como renda menos consumo sobre oferta agregada e a propensdo a importar (m). Com isso, temos

a postura fiscal (interna) e a postura externa representadas por:

S | m Ex

_(s+m) s (s+m) m )

A decomposicdo encontra-se no Grafico 3 e fica claro que, durante quase todo o periodo analisado,
a economia argentina foi limitada pela demanda externa na expansao da producao. Com excecao
de dois periodos — o primeiro no fim dos anos 1950 e inicio dos anos 1960 até o inicio dos anos
1970 e 0 segundo no atual século —, a demanda interna foi limitada em sua expansdo pela balanca

em conta corrente. Assim, mesmo apds o processo de substituicdo de importacdes, a economia

10 Para uma discussdo do corrente modelo de desenvolvimento na América Latina, ver Pérez Caldentey e Vernengo (2008a). Para
a expansdo argentina recente, ver Amico (2009).

11 O pressuposto implicito aqui adotado é que o nivel de atividade depende da demanda auténoma em linhas keynesianas. A
ideia da restrigao externa a demanda tem origens nos trabalhos de Raul Prebisch na Cepal. Para uma formalizagdo mais recente,
ver Thirlwall (1979).
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argentina foi incapaz de desenvolver um mercado doméstico suficientemente dindmico. Embora
no periodo de 1958 a 1974 tenha havido um significativo aumento das exportagdes de manufatu-
ras (BASUALDO, 2006), este foi incapaz de romper com a restricdo externa. Em outras palavras, a
economia cresceu sempre sendo obrigada a manter um superavit externo na conta comercial, e,
portanto, dentro dos limites impostos pela restricio externa, com apenas quatro periodos relativa-

mente curtos de déficit externo.

O fato de o saldo comercial ser quase sempre positivo ndo sugere que o Crescimento é necessaria-
mente puxado pelo setor externo, mas que a economia nao é capaz de superar por um periodo
longo sua restricdo externa. Fica claro, assim, que, por exemplo, no primeiro governo peronista, a
fase expansiva com crescentes déficits fiscais foi até 1949, e o ajuste fiscal comecou muito antes da
crise externa de 1952-53. O Plano Prebisch, implementado ap6s a queda do governo peronista, com
sua énfase no ajuste fiscal e na sustentabilidade da divida externa, deve ser visto mais no contexto

da superacéo da crise externa do que uma contradi¢do com as ideias cepalinas.
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Grafico 3. Decomposicdo da demanda

Fonte: Célculos dos autores.
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Adicionalmente, deve ser enfatizado que a decomposicdo ndo diz nada sobre o ritmo de cres-
cimento, mas sim sobre se este foi restringido pelo mercado interno ou externo. A evolugéo do
produto (X) é que ilustra o desempenho da economia. Como pode ser visto no Grafico 2, o pro-
duto se expande aceleradamente até os anos 1980, estagnando por uma década, retomando o
crescimento apenas para cair violentamente ao final do século passado e recuperar-se nos ulti-
mos sete anos. Nesse sentido, a década de 1980, em que o crescimento era puxado pelas expor-
tagdes, pode ser vista como um processo de estagnacdo sustentado pelas exportagdes! Em outras
palavras, o fato de que o mercado externo era o elemento dindmico da demanda n4o implica que

o crescimento fosse vigoroso.

O Grafico 4 mostra a evolugdo da relagao conta corrente/PIB, e pode-se notar que as crises externas
foram particularmente agudas no fim do primeiro e do segundo governo peronista, nos anos 1980 e
1990. Além disso, o processo de liberalizagcdo dos anos 1990 de fato agravou os desajustes externos

da economia argentina.
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Grafico 4. Conta corrente

Fonte: Ferreres (2005) e célculos do autor.

Em contraste com a Asia do leste, no caso argentino, como em boa parte da América Latina, as
exportagdes responderam as necessidades do servico da divida externa e foram incapazes de
promover um crescimento acelerado. Somente apds o Plano Brady e com a reentrada de capitais
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externos a economia passou a recuperar-se. Mas essa recuperagdo teve curta duragdo, e a eco-
nomia mergulhou, de 1998 a 2002, na pior crise de sua histéria, incluindo a Grande Depressao, a

crise da divida de 1982 e a hiperinflacido de 1989.

Em alguma medida, do ponto de vista macroecondmico, a incapacidade de romper com a restri-
cdo externa esteve associada fundamentalmente a politica cambial. Braun e Joy (1968) argumen-
tam que o padrdo de desenvolvimento — e da eventual estagnacdo argentina — estaria associado,
de um lado, a inelasticidade da oferta agropecuaria e a alta elasticidade da demanda por importa-
¢bes com relagdo ao nivel de atividade; de outro, a uma demanda interna por bens agropecuarios
elastica as variagdes da distribuicdo de renda. Nesse sentido, os ciclos de stop-and-go estariam
relacionados com a restricdo externa. No boom, com politicas de demanda expansionista, as im-
portagbes cresceriam, mas as exportacdes ficariam relativamente rigidas. Com isso, haveria uma

tendéncia ao desequilibrio externo, como sugerido por Prebisch.

Isso forcou a desvalorizacdo cambial e as politicas macroecondmicas contracionistas. Entretanto,
tais politicas levaram a uma redistribuicio de renda em direcdo aos grupos ligados ao setor agro-
pecuario, com maior propensio a poupar, enfatizando os efeitos recessivos da desvalorizacdo e das
politicas de demanda. Finalmente, a reducdo da demanda interna afetou negativamente a demanda
doméstica por bens agropecuarios, liberando excedentes exportaveis e favorecendo ainda mais o

setor rural, e fortalecendo os interesses de grupos avessos a expansio do mercado doméstico.

O cambio é um dos precos essenciais por meio do qual o conflito distributivo se propaga. Du-
rante o periodo da substituicdo de importagdes, existiam controles cambiais e cambios multiplos
com pressdes dos grupos ligados a industrializacdo por taxas mais valorizadas, para facilitar a
importacdo de bens intermediarios e de capital. Desvalorizagdes tendiam a ser contracionistas e
favorecer os grupos exportadores (DIAZ-ALEJANDRO, 1965). O conflito, que como vimos produ-
zia grande instabilidade politico-econdmica, criava instabilidade cambial, que tomava a forma de

processos recorrentes de apreciagao e depreciagdo (Grafico 5).

Além disso, o cambio nominal foi frequentemente utilizado como ancora nos processos de esta-
bilizacdo. O Grafico 5 mostra a valorizacdo real do cambio apds duas experiéncias de estabilizagao

baseadas na ancora cambial, durante o regime militar, quando um sistema de minidesvalorizacdes
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pré-anunciadas e abaixo da inflagdo (a tablita) foi adotada, e depois de abril de 1991, com o Plano

de Convertibilidade, que colapsou em 2002.
3
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Grafico 5. Cambio real (1960=1)

Fonte: BIS.

Depois do fim do colapso do sistema de Bretton Woods, com suas taxas de cambio fixas, mas ajus-
taveis, e extensivos controles de capital, a administracido da politica cambial tornou-se mais compli-
cada, e as pressdes para a abertura da conta financeira do balango de pagamentos por parte dos Es-
tados Unidos e do Fundo Monetario Internacional (FMI) passaram a ser mais fortes. Nesse sentido,
ndo deve surpreender que o uso da ancora cambial tenha sido acompanhado em ambas as ocasides
pela liberalizagdo financeira, por entradas de capital especulativo que buscavam a remuneracéo ele-
vada dos titulos argentinos, mas que demonstraram ser demasiado volateis para sustentar o arranjo

cambial por um periodo prolongado.

Do mesmo modo, a op¢do por uma conta financeira mais aberta reflete os interesses dos grupos
econdmicos interessados em retornar a um modelo caracterizado por uma maior integragdo com
a economia global, inclusive no ambito financeiro, e um menor peso das atividades industriais. Isso
ndo significou um papel reduzido do Estado, pelo menos inicialmente, no que diz respeito ao papel
da politica fiscal, uma vez que os déficits fiscais permaneceram elevados e as transferéncias finan-

ceiras para os principais grupos econdmicos continuaram a ser importantes (BASUALDO, 2006).
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A Tabela 3 mostra o resultado primario, o global e os gastos com juros ao longo das décadas,
comecando com os anos 1960. Fica evidente que os déficits globais e primarios cresceram nas
décadas de transicdo do modelo desenvolvimentista ao neoliberal (1970 e 1980), e um ajuste pro-
fundo somente ocorreu apds o colapso da convertibilidade, quando superavits globais e nominais

tornaram-se a norma.

Tabela 3. Politica fiscal

Resultado Primério Resultado Global Juros
1961-70 -34 -4.0 0.6
1971-80 -6.0 -7.0 1.0
1981-90 -51 -7.0 19
1991-00 0.1 2.1 2.2
2001-08 24 0.1 23

Fonte: Damill, Frenkel e Juvenal (2003) e Cepal.

Adicionalmente, fica evidente a financeirizagio do gasto publico com crescentes transferéncias para
os detentores de titulos publicos, chegando a mais de 2% do produto no século atual.” Isso mos-
tra que a natureza da intervengao estatal mudou depois da crise da divida e da abertura da conta
financeira do balango de pagamentos, com um maior papel do Estado na transferéncia de recursos

para grupos rentistas.

Finalmente, deve-se notar que a politica monetaria foi passiva na maior parte do tempo e que a
politica cambial foi um elemento central da politica de estabilizacdo, que finalmente conseguiu,
nos anos 1990, num contexto de estabilizacdo global, controlar o processo de alta inflagio.”” Nes-
se sentido, a politica cambial sempre teve um viés de curto prazo, relacionado a inflagdo, em lugar
de ser um instrumento das politicas de competitividade no longo prazo. A politica monetéria foi
mais ativa no periodo da substituicio de importacdes por meio de mecanismos de promogao de

crédito, mas, nos periodos de crise externa, tanto a politica monetaria quanto a fiscal passavam a

12 Nesse sentido, fica claro que a simples analogia entre desenvolvimentismo e keynesianismo, na acepgdo de favorecimento
de déficits publicos, ndo é completamente acurada. Para uma discussdo do significado dos déficits publicos no processo de
desenvolvimento, ver Camara e Vernengo (2004-5).

13 Para discussdes discordantes sobre o Plano de Convertibilidade, ver Della Paolera e Taylor (2001) e Pérez Caldentey e
Vernengo (2008b).
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ser contracionistas para, junto com a depreciacdo, promover o equilibrio externo. Assim, a politica

macroecondmica também se via limitada pelo desempenho da conta corrente.

3. Estado, capital estrangeiro e competitividade espuria

As caracteristicas do modelo de crescimento no pés-guerra séo bem conhecidas, a saber: um mer-
cado doméstico mais fechado caracterizado por maior protecéo tarifaria, por controles quantitati-
vos e por restriches burocraticas, favorecendo a importacéo de bens de capital e restringindo em
particular bens de consumo duraveis e de luxo; uma maior insercdo do setor publico na economia,
por meio das politicas de compras, da producéo direta em certos setores e do financiamento, com
a criagdo de instituicdes como o Banco de Crédito Industrial Argentino (BCIA), instituido em 1944,

que chegou a conceder quase 80% do crédito do setor manufatureiro.

Em varios setores, o ingresso de capital estrangeiro foi estimulado como forma de incorporar co-
nhecimento tecnoldgico, em particular nas areas ligadas aos setores petroquimico e do complexo
metalomecénico, como o setor automotor (SOURROUILLE, KOSACOFF & LUCANGELI, 1985, p.
39). A relativa abertura em relacéo ao capital externo ocorreu em 1953, ainda durante o governo de
Perdn, permitindo vantagens como maior liberdade para as remessas dos lucros da empresas trans-
nacionais. Foi nesse periodo que varios grupos multinacionais, como Fiat, Mercedes-Benz, Siemens

e Bayer, se instalaram no pais.

Além disso, a companhia petroleira nacional Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) assinou, nesse
periodo, contratos de exploragdo com companhias estrangeiras, em particular a Standard Oil
americana, e que, ao contrario do que ocorreu no México de Lazaro Cardenas e no Brasil de Getulio
Vargas, a participacdo do capital externo no setor energético foi maior na Argentina peronista.
Parece importante qualificar a no¢do do governo peronista como uma coalizdo simples de interesses
nacional-desenvolvimentistas de cunho populista. Embora durante o periodo peronista a entrada
do capital estrangeiro ndo tenha sido estimulada como no governo dito desenvolvimentista de

Arturo Frondizi (1958-62), certamente ndo foi completamente excluido.

14 Por exemplo, as importagdes de bens de consumo ndo duraveis no primeiro governo de Perén cairam de 23,3% do total para
menos de 6%, enquanto as de bens duraveis cairam pela metade para 4% e as de bens de capital passaram de 3% para 17%, no
pico do processo de investimento do pos-guerra (Rapoport, 2005, p. 358).
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O processo de industrializagdo na Argentina, como de resto em boa parte da América Latina, foi
mais dependente da entrada de capital e tecnologia estrangeira do que em outras regides perifé-
ricas. Como notado por Peter Evans (1979), no seu estudo sobre o Brasil e que pode ser estendido
para o caso argentino, a industrializagdo periférica esteve baseada no tripé: Estado, capital estrangei-
ro e capital privado nacional. A participagdo do capital estrangeiro no processo de industrializagéo
néo foi central por seu volume'®, como notado por Altamir et al. (1967, p. 374), mas por seu carater
estratégico ligado a sua destinagdo para setores de alto valor agregado e tecnologia complexa. O
posterior boom do investimento externo direto (IED) nos anos 1990 esteve fundamentalmente liga-

do ao processo de privatizacio e ndo a formacio bruta de capital fixo."®

A Tabela 4 mostra a participagio elevada do investimento publico durante o periodo da substitui-
cdo de importacdes e seu declinio subsequente apds o processo de liberalizacdo. Fica claro que a
reducdo do investimento publico no total ndo foi revertida no Ultimo periodo associado ao boom
das commodities. Outro elemento importante da trajetoria do investimento € que sua queda depois
de 1976 pode ser fundamentalmente atribuida a queda do investimento publico. De fato, no tltimo
periodo, houve uma elevacgdo do investimento privado, que foi, entretanto, insuficiente para contra-

balancar a queda do investimento do governo.

Tabela 4. Composicao do investimento

Composicao do investimento 1960-1975 1976-2002 2003-2006
Investimento publico 7.2 43 23
Investimento privado 153 155 171
Investimento total 225 19.8 19.4

Fonte: Banco Mundial e Indec.

Finalmente, outra caracteristica do investimento durante o processo de substituicdo de importacdes
na Argentina diz respeito a dimensdo das empresas, que, quando comparadas com empresas de outros
paises, permaneceram relativamente pequenas, se medidas tanto pelo nimero de empregados quanto
pela capacidade energeética por estabelecimento fabril (VITELLI, 1999, p. 556-562). Parte do problema das

empresas de menor porte é que, por questdes de escala e escopo, elas tendem a ser menos dinamicas

15 De fato, com relagdo ao periodo agroexportador, o total da participagdo do investimento estrangeiro caiu de 38% do total
entre 1900 e 1909, por exemplo, para perto de 3% em 1953. Depois da queda do governo peronista em 1955 houve um
aumento temporario chegando o investimento de firmas estrangeiras a atingir 13% do total em 1959. Ver Altamir et al. (1967).

16 Para uma discussdo do papel das empresas transnacionais nos anos 1990, ver Daniel Chudnovsky e Andrés Lopez (2002).
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do ponto de vista tecnoldgico, o que pode explicar, junto com a dependéncia das empresas multinacio-

nais que realizam suas atividades inovadoras na matriz, a menor produtividade da economia argentina.

O processo de industrializagdo até os anos 1970 ndo engendrou uma carga pesada em termos de en-
dividamento externo. O crescimento desproporcional do endividamento externo, com a utilizacdo
das empresas publicas como veiculos do crescente endividamento e com a eventual nacionalizacdo
da divida pelo Banco Central, foi um fendmeno dos anos 1970 e do novo contexto internacional
ligado a reciclagem dos petrododlares no Euromercado. A politica liberalizante de Martinez de Hoz
exacerbou os problemas nesse periodo, facilitando as importagdes e os movimentos de fundos, que

eventualmente se materializaram em elevada fuga de capitais.

Na Tabela 5 vemos que a divida externa como proporcdo da Renda Nacional Bruta era de aproxi-
madamente 19,1% em 1970 e cresceu aproximadamente 85% nos anos 1970, mais do que o dobro
do crescimento da divida na década seguinte. Adicionalmente, a divida ndo somente cresceu mais
nos anos 1970, como continuou crescendo durante a década perdida e o processo de liberalizacdo
ligado ao chamado Consenso de Washington nos anos 1990.” Foi somente depois do default de
2002 que o peso da divida se reduziu. Os gastos com o servico da divida se contrairam de mais de
70% para menos de 13% das exportacdes. Esses nimeros sugerem a dimenséo da restricdo externa

imposta ao pais ao longo dos anos 1980."*

Tabela 5. Indicadores de sustentabilidade da divida

1970 1980 1990 2000 2007
Divida/RNB 19.1 35.6 46.0 533 50.0
Divida/Exportagbes n.d. 2424 3737 380.4 174.0
Juros/Exportagdes nd. 373 370 70.5 13.0

Fonte: Banco Mundial

Na etapa final, o decréscimo da razao juros sobre exportacdes resulta ndo somente da renego-

ciagdo dura da divida durante o governo de Néstor Kirchner (2003-2007), mas também do bom

17 Deve ser notado que a crise da divida na Argentina, como de resto em outros paises da regido, foi mais resultado de uma
particular situagdo internacional, excedentes de liquidez e uma eventual elevagdo da taxa de juros americana, do que de
condigoes internas. Ver Alfredo Eric Calcagno (1988, p. 45).

18 Nos anos 1990, houve entradas de capital que aliviaram a restrigdo externa, por isso, apesar do volume de recursos necessarios
para servir a divida, a economia cresceu até a crise russa em 1998.
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desempenho das exportacdes. A Tabela 6 mostra o desempenho das exportagdes de manufaturas e

das exportacdes de bens de tecnologia média e avancada no total das exportacdes de manufaturas.

Tabela 6. Exportagdes de manufaturas (%)

1980 1990 2000
Manufaturas 35.0 522 521
Tecnologia avangada 26.8 23.6 38.5

Fonte: Unido.

Podemos notar que houve, nos anos 1980, uma expansdo das exportagdes de manufaturas e que es-
tas se mantiveram constantes nos anos 1990, mas houve também um aumento das exportagdes de
bens intensivos em tecnologia nos anos 1990. Ou seja, 0 esforco exportador esteve associado ao fim
do modelo de substituicdo de importacdes, mas somente ap0s a liberalizagdo dos anos 1990 houve
uma melhoria na exportagdo de produtos com maior contetido tecnologico. O grosso das expor-
tagdes argentinas ainda se concentrava em produtos tradicionais, e as exportagdes de produtos de
alta tecnologia eram pequenas quando comparadas com outros paises periféricos. Por exemplo,
para a Coreia do Sul, as exportagdes de manufaturas representavam 70% das exportagoes e, destas,

98% eram consideradas intensivas em tecnologia em 2000.

De alguma forma isso reflete as dificuldades apontadas por Fernando Fajnzylber (1989) quando ele
se referia a competitividade espuria. Em outras palavras, a competitividade resultaria menos da ca-
pacitacdo tecnologica do que das vantagens associadas a especializacido no processamento de re-
cursos naturais e produtos primarios, baixos salarios, cambio desvalorizado e combinagdes de exces-

siva protecdo doméstica com elevados subsidios a exportagao.

Cabe aqui, contudo, qualificar o argumento de Fajnzylber, porque, se é verdade que a economia ar-
gentina permanece, em grande medida, direcionada para a exportagao de bens primarios e que a
pior distribuicdo de renda teve nos Ultimos trinta anos um papel relevante na mudanga da estrutura
produtiva, ndo é evidente que o cambio ou as politicas comerciais tenham sido ativas na expansao
das exportagdes. O processo de abertura alterou a estrutura produtiva e, particularmente por meio
do processo de privatizagdo, estimulou a integracdo subordinada dos grandes grupos econémicos

locais com o capital estrangeiro (RAPOPORT, 2005, p. 799-805).
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Longe de eliminar as barreiras impostas a expansido da economia argentina, pode parecer que a Ar-
gentina fez um esforco por retornar ao velho modelo agroexportador e que suas vantagens com-
parativas estariam associadas intrinsecamente aos fatores ricardianos ligados a extrema competiti-
vidade das atividades agropecudrias do pais.” Desse modo, a questdo da distribuicio, e dos custos

salariais mais baixos, ndo deve ser desligada da “reprimarizagdo” da economia argentina.

4, Desigualdade e reprimarizacao

Se ha uma questdo que parece mais dolorosa sobre as transformacgdes da economia argentina nos
Ultimos trinta anos, esta € a questdo da distribuicdo de renda. A renda per capita pode ter atingido
seu auge no inicio do século XX, mas foi somente no periodo da substituicdo de importacdes que a

distribuicdo de renda atingiu niveis que, por um periodo breve, se parece com os dos paises centrais.
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Grafico 6. indice de Gini

Fonte: Wider.

19 Deve ser notado que, comegando com a liberalizagdo dos anos 1970, houve uma crescente “agriculturizagao” do agronegocio
argentino, com decrescente espago para a pecuaria e um crescente espago para a produgao de grdos, em particular a soja.
O bom desempenho do setor agricola ocorreu apesar do atraso cambial dos anos 1990 e do aumento dos custos salariais e
dos impostos (retengdes sobre as exportagdes) na presente década. Para uma discussio da longa trajetdria da agropecudria
argentina, ver Osvaldo Barsky e Jorge Gelman (2001).

Padrées de desenvolvimento econémico (1950-2008): VOLUME 1 131
América Latina, Asia e Russia




A C ( ?( ? ‘ Centro de Gestédo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

132

O Grafico 6 mostra o indice de Gini para a Argentina e para a média de paises selecionados da
América Latina (Brasil, Chile, Coldmbia, México, Peru e Venezuela). Nos anos 1950, o coeficiente
de Gini estava na casa dos 40, quando o do resto da regido estava por volta dos 50. Ao final do
periodo ligado a ISI, esse indice era de aproximadamente 35, ndo muito diferente de alguns paises
da Europa Ocidental, em particular os do sul europeu e ndo do norte socialdemocrata. Contudo,
a partir do golpe de 1976, houve uma significativa piora do indice de Gini, que convergiu para a

média da regido latino-americana.

O Gréafico 7 complementa a analise sobre a distribuicdo de renda, porque, ao contrario do coefi-
ciente de Gini, que tende a enfatizar as diferengas entre assalariados, mostra o crescimento relativo
dos salarios reais com relacdo a renda per capita. Nesse grafico fica claro que o auge da melhoria da

distribuicdo de renda se deu nos anos 1950, durante o governo peronista.
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Grafico 7. Participagdo dos salarios (1977=100)

Fonte: Llach e Gerchunoff (2004) e Indec.

As politicas salariais do governo Perén foram centrais na expanséo da participagdo dos salarios. Por
outro lado, o grafico também sugere que a aceleragdo inflacionaria no inicio dos anos 1970 foi cen-
tral na contragdo dos salarios antes do golpe militar e da mudanga na estratégia de desenvolvimen-

to. Nesse sentido, o retorno peronista dos anos 1970 teria sido incapaz de promover a expansao
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salarial, ou simplesmente ndo teria tido interesse em promover politicas redistributivas em meio a

um conflito social que atravessava o proprio Partido Justicialista.

A recuperacdo, nos Ultimos anos, é insuficiente para trazer a participacdo dos salarios aos niveis dos
anos 1960 e muito menos do auge peronista. De fato, a recuperacdo dos salarios, de 2003 em diante,
deve ser vista como uma modesta alteracdo numa politica de favorecimento do setor agricola — do
mesmo modo que as tentativas de aumentos das retencdes sobre as exportacdes — que, na medida do

possivel, favorece uma economia aberta com salarios baixos e um tipo de cambio mais desvalorizado.

Finalmente, o favorecimento do agro deve ser contextualizado pelo fato de que a desigualdade na
posse da terra na Argentina permanece bastante elevada. O coeficiente de Gini da posse da terra na
Argentina corresponde aproximadamente a 8o, um nivel muito superior ao dos paises mais igualita-
rios, como Cuba depois da Revolugdo, com Gini de menos de 60, ou 0 México pds-reforma agraria,
que tinham um Gini também menor do que 60 (IFAD, 2001). Nesse sentido, transferéncias para o

agro tendem a exacerbar as tendéncias em diregdo a maior desigualdade.

A guisa de conclusio

A historia argentina recente pode ser vista como sendo composta por trés etapas. Uma primeira etapa
de integragdo bem-sucedida com a economia internacional, baseada na producédo de bens primarios.
Um segundo periodo, ndo tdo bem-sucedido, mas assim mesmo com crescimento pujante, ligado ao
processo de industrializagido. Note-se que o segundo periodo era inevitavel, uma vez que a antiga divi-
sdo internacional do trabalho tinha entrado em colapso. Além disso, a industrializagao era necessaria
porque o desenvolvimento baseado na producdo de bens primarios para exportagéo era insuficiente
para incorporar os excedentes de mio de obra, e nesse sentido a Argentina, como de resto todos os
paises com um processo continuado e sustentavel de acumulacdo de capital, estava forcada a se indus-

trializar. Em outras palavras, ndo ha caso de desenvolvimento sem industrializacéo.

Os limites do processo de substituicido de importagdes e a forca politica dos grupos contrarios a
industrializagdo levaram, a partir de meados dos anos 1970, a uma mudanga na estratégia de de-
senvolvimento. Essa terceira fase estava caracterizada pela suposicio de que era possivel retornar ao

modelo agrario-exportador, apesar das mudangas na estrutura da economia global. Em particular,
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durante o modelo primario-exportador original, o pais hegemonico, o Reino Unido, era importador
de commodities, enquanto os Estados Unidos, novo centro hegemdnico, era, como a Argentina, um

grande produtor agropecuario.

De resto, a divisdo internacional do trabalho desde o entre guerras é bem menos organizada do
que tinha sido, e uma especializagdo na producio de bens primarios, por mais que a economia
seja extremamente competitiva, pela incapacidade de incorporar méo de obra e pelos reduzidos
efeitos positivos na produtividade do trabalho, tem poucas chances de produzir a prosperida-
de atingida durante a Belle Epoque. Os paises bem-sucedidos, na periferia, nos tltimos 6o anos,
tém seguido a trilha da exportacdo de manufaturas e o desenvolvimento do mercado interno
(AMSDEN, 2001).

Nesse sentido, embora seja compreensivel a mudanca na estratégia de desenvolvimento argentina
como tentativa de retorno ao paraiso perdido, por assim dizer, ou como diria o tango como saida
para “a vergonha de ter sido, e a dor de ja ndo ser,” fica evidente que as possibilidades de sucesso
eram limitadas. O bom desempenho no periodo que vai de 2003 até a corrente crise global iniciada
em 2008 ndo deve ser visto como uma nova etapa, embora tenha havido um esforco de mudanca,
mas simplesmente como resultado do funcionamento da estratégia liberalizante posta em marcha
nos anos 1970. A estratégia funciona quando os bens primarios encontram crescente demanda nos
mercados internacionais. Mas quando os precos das commodities param de subir, como diria o po-

“_ r . n
ela, SO resta tocar um tango argentino.
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Capitulo 4

Padroes de desenvolvimento na economia brasileira:
a era desenvolvimentista (1950-1980) e depois

Ricardo Bielschowsky,
Carlos Mussi

Introducao

O presente ensaio corresponde ao capitulo sobre Brasil da pesquisa CGEE-Cepal sobre padrdes de
desenvolvimento na América Latina, Asia e Russia (13 paises). A evolucio da economia brasileira no
periodo 1950-2008 é analisada na perspectiva de suas transformagdes de longo prazo e organizada

de maneira a atender ao requisito de permitir comparabilidade com os outros paises estudados.

Ao longo do texto, discutem-se os padrdes de comportamento de 1950 a 1980 e depois. Na primeira

etapa, 0 aumento de produtividade foi intenso, pela via da industrializacio coordenada pelo Estado.

A partir de 1980, e até meados dos anos 2000, a evolugao historica caracterizou-se por instabilidade
macroecondmica, problemas de balanco de pagamentos, reduzido crescimento, e, até 1994, alta in-
flacio . Nesta segunda fase, apesar de pouco avanco industrial e baixo investimento em geral, ocor-
reram transformagdes estruturais significativas, identificaveis nas evolugdes de distintos setores e re-
gides do pals e, por vezes, portadoras de fortes aumentos localizados de produtividade do trabalho,
especialmente na agricultura. No entanto, as transformagdes na segunda etapa foram incapazes de
conduzir ao aumento agregado da produtividade do trabalho, que permaneceu estagnada, se con-

siderarmos o pais e o periodo como um todo.

1 Ricardo Bielschowsky foi economista da Cepal e atualmente é professor do Instituto de Economia da UFR]. Carlos Mussi é
economista da Cepal, onde exerce o cargo de diretor do escritério da entidade no Brasil.
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A publicagdo deste estudo esta sendo feita em 2013, mas o foco principal é o periodo que se
estende de 1950 a meados da década de 2000. Desde entdo, parece estar em curso uma nova
fase, em que se combinam moderado crescimento e alguma reducdo da vulnerabilidade externa,
combinacéo rarissima na historia econémica brasileira, resultante da exportacdo de commodities

puxada pela demanda chinesa.

Pelo que vem ocorrendo desde entdo, o pais pode estar atravessando um novo ciclo de desenvolvi-
mento de longo prazo, com perspectivas promissoras de elevacdo de produtividade — num padrédo
de crescimento com melhorias sociais e distributivas que podera estar baseada em trés frentes de
expansdo: mercado interno de consumo de massa, recursos naturais puxados pela expansao asiatica
e ampliagdo da infraestrutura (BIELSCHOWSKY, 2012). Sua confirmagéo depende da forma como se
enfrentardo problemas nada triviais, entre os quais valorizacdo cambial, retorno de saldos fortemen-

te negativos nas transacbes correntes, insuficiente investimento fixo e em inovacao e crise mundial.

Desenvolvimento econdmico significa, neste trabalho, crescimento com transformacéo estrutu-
ral, portadores de aumento de produtividade do trabalho. As evidéncias histéricas sdo de que
conduz a melhorias sociais, nem sempre acompanhadas, porém, de melhorias distributivas e de

preservagdo ambiental.

Por padrao de desenvolvimento — em comum com o restante dos estudos que compdem a pesqui-
sa — entende-se a combinagdo, em muitos aspectos idiossincratica a cada pais, de trés conjuntos de
fatores e sua interagdo com o ritmo de crescimento e com a dinamica das transformagdes estrutu-

rais. Os trés conjuntos sao:

1) Dotagido e uso de recursos naturais, de mio de obra e de capacidades tecnologicas e
inovadoras;

2) Orientacdo de mercado dos investimentos: peso das exportagdes no crescimento e evo-
lugéo do perfil do consumo nacional por extratos distributivos (dependente da evolugdo
dos salarios e demais rendimentos das familias e da distribuicdo da renda);

3) Coordenacdo e lideranca do processo de investimento: institucionalidade e politicas de
desenvolvimento; composicdo dos agentes (Estado, capital estrangeiro/nacional) e do fi-
nanciamento; e politica e comportamento macroecondmico.
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Considera-se, na andlise, o fato de que os trés periodos transcorreram sob condigdes internacionais
para a estabilidade macroecondmica e para o financiamento totalmente distintos: a maior parte do

primeiro, durante a vigéncia do acordo de Bretton Woods, e os dois outros, depois de sua faléncia.

O Grafico 1 permite uma visualizagdo do método analitico empregado.

Fatores Determinantes

DOTACAO DE RECURSOS Crescimento, Transformagao Estrutural e Produtividade

Recursos naturais

Méo de obra :
Ritmo de

crescimento (fungao

Capacidades tecnolégicas

. do investimento e 3
COORDENACAO E LIDERANCA da balanca de

DOS INVESTIMENTOS \ transagdes correntes)
Institucionalidade, planejamento, 4___;}
politicas industriais !

Variagdo na
produtividade

(progresso técnico) e
Composigao de agentes na competitividade
investidores e do financiamento

Politicas macroecondmicas

Transformagéo na S
composicdo da ¥

ocupagao e da
produgédo

ORIENTAGAO DE MERCADO
Interno ou externo

Perfis de distribuigdo da renda
e do consumo

Grafico 1. Padrio de desenvolvimento (padrao de crescimento com transformagao estrutural): inter-relagao,
idiossincratica a cada pais, dos elementos acima

Fonte: Autores

O texto esta dividido em cinco secdes, aléem desta introdugao.

A secdo 1 apresenta breve nota introdutdria sobre as trés etapas. A secdo 2 apresenta os ritmos de
crescimento e investimento e os padroes de transformacdo estrutural. A secdo 3 é sobre a base de
recursos (outros que ndo capital) que incidem sobre o investimento e a transformacéo estrutural.
A secdo 4 versa sobre a légica do processo de investimento no Brasil em duas de suas dimensées:
orientacdo de mercado (interno versus externo) e perfil de distribuicio de renda e do consumo. A
secdo 5 destina-se ao exame da coordenacéo e lideranca do processo de investimento: criagido das
instituicdes e dos instrumentos do desenvolvimento, composicdo de capitais (estatal e privado, es-
trangeiro e nacional) e desempenho e politicas macroecondmicas.
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Cabe advertir que o que se segue ¢, essencialmente, um esforco de sintese. Busca-se contribuir para
a discussao sobre desenvolvimento no Brasil e permitir a comparagdo com os outros paises da pes-
quisa, mas ndo se tem por objetivo a profundidade. Sistematizaram-se interpretacdes e dados empi-
ricos de diferentes autores e fontes, apontou-se para o que se entende como principais tendéncias
historico-estruturais observadas a partir de 1950 e ofereceram-se elementos que permitem contras-
tar o caso brasileiro com os demais casos enfocados na pesquisa. Desnecessario assinalar: o detalha-
mento da rica e complexa histéria econdmica brasileira pertence a estudos muito mais amplos do

que o que é aqui relatado.

1. Breve nota sobre as etapas de desenvolvimento a partir de 1930 e
sobre as interpretagdes correspondentes

A histéria econdmica brasileira a partir de 1930 pode ser dividida em trés etapas: a “era desen-
volvimentista’, que se estendeu até 1980; a que se seguil, que caracterizamos como uma “era
de instabilidade macroeconémica inibidora do crescimento e da ideologia desenvolvimentista”
(BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2005); e a terceira teve inicio na primeira metade dos anos 2000, com

a explosdo da demanda asiatica por bens intensivos em recursos naturais.

As trés etapas foram inauguradas sob o impacto de mudancas profundas na ordem internacio-
nal. A recessdo internacional que se seguiu a crise de 1929 e a forte queda na demanda mundial
a nossos produtos de exportacdo determinaram a partida para os 50 anos de urbanizagio e in-
dustrializagao, até 1980; a crise da divida externa que se seguiu a segunda crise do petroleo e ao
aumento das taxas de juros, em sequéncia a faléncia do sistema de financiamento regulado por
Bretton Woods, marcou o inicio da era de instabilidade e do baixo crescimento; a expansao chine-
sa e asiatica, o espetacular aumento nos pregos das matérias-primas que se daria a partir de inicios
dos anos 2000 e a crise financeira internacional determinaram um quadro totalmente novo para o
Brasil — e para a Ameérica Latina — cujas consequéncias mais profundas ainda estdo por examinar-

-se, a luz dos acontecimentos futuros, bem entendido.

O Quadro 1 apresenta uma periodizagdo relativa a padrdes comportamentais e a estratégias de

governo a partir de 1950:
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Quadro 1. Padrdes e estratégias de desenvolvimento no Brasil: 1950/-

Taxas de crescimento

Padroes comportamentais Estratégias de desenvolvimento hy .
(médias anuais)

Formagao, com suporte estatal, de um parque

0
industrial complexo (1950-80) 74%

Desenvolvimento via industrializagio (1930-80)

Administragdo de crises (auséncia de estratégia),
reformas (anos 1990), estabilidade de pregos 2,0 %
(desde 1994)

Instabilidade macroeconémica, baixo
crescimento, (1980-2003)

4,8 %

Novo padrao de desenvolvimento (2004/-)? Nova estratégia de desenvolvimento (2004/-)? (2004-08)

Fonte: Autores.

Ao longo da histéria de cada pais, costumam ser desenhadas diferentes estratégias, nao raro ao sa-
bor de circunstancias politicas conjunturais, que lhes dao folego curto. Entre as que sdo implemen-
tadas com éxito, a maioria repousa na logica historica com que operam as economias, ou seja, sio
desdobramentos de processos que vinham ocorrendo previamente. Esse foi o caso da estratégia de

industrializagdo no Brasil, que vigorou entre 1951 e 1980.

Ja existia alguma industria no Brasil desde o século XIX, mas, durante a etapa histérica em que a eco-
nomia foi movida pela expansdo cafeeira, que se encerrou em 1929/1930, foi sendo constituido de
forma relativamente descontinua um pequeno parque industrial. O movimento de industrializagdo
propriamente dito, como fenémeno consistente, continuo e amplo, que passaria a liderar o cresci-
mento econdmico, teve suas origens na década de 1930 (FURTADO, 1959; TAVARES, 1972; BAER,
1998). As origens da ideologia desenvolvimentista e os primeiros movimentos de criacio das insti-
tuicdes para o desenvolvimento nacional também ocorreram nos anos 1930 e 1940 (DINIZ, 1978;
MARTINS, L., 1980; BIELSCHOWSKY, 1988)’.

Desde 1932, quando, precocemente, se recuperou da crise mundial (FURTADO, 1959) — e, em
especial, a partir de 1943 —, a economia brasileira cresceu rapidamente, impulsionada pelo cres-
cimento industrial. No entanto, como assinala Lessa (1968), o processo de industrializagéo foi

relativamente espontaneo até a entrada dos anos 1950. O segundo governo Vargas (1951-54)

2 Fonseca (2009) identifica corretamente a génesis ideoldgica do desenvolvimentismo antes da década de 1930. De fato, os mo-
vimentos modernista e tenentista sdo dos anos 1920 e, embora néo tenham desenhado uma estratégia econémica, langaram
as bases de uma ideologia nacionalista.
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correspondeu ao momento da histéria brasileira em que a politica econdmica tornou-se explicita

e consistentemente industrializante.

Esse governo e, em seguida, o de Juscelino Kubitschek (1956-1961) entenderam a logica historica

e passaram a “governa-la”

. A estratégia de industrializagdo por eles engendrada e implementada,
assim como pelos diferentes governos das décadas subsequentes, consistiu no enfrentamento das
restricdes de infraestrutura ao crescimento (pontos de estrangulamento) e em politicas destinadas
a potencializar e viabilizar decisdes de investimentos e sua execucio no setor industrial. £, portanto,

razoavel tomarmos 1950 como ponto de partida para o relato histérico que fazemos neste ensaio”.

O padrao de desenvolvimento por industrializagio e a estratégia correspondente vigoraram no Bra-
sil até 1980. Entre 1981 e 2003, a taxa média de crescimento foi de 2,0%, em contraste com 0s 7,4%
alcangados, em média, nos 30 anos anteriores. No quinquénio 2004-2008, o nivel de atividades e os
investimentos estavam se expandindo, em média, cerca de 4,8% e 10% ao ano, respectivamente, até
0 momento em que irrompeu a crise mundial. E, no acumulado de 2004 a 2011, a taxa de crescimen-
to foi, em média, de cerca de 4,2% ao ano. Esse comportamento indica a possibilidade, mencionada

acima, de que o pais tenha ingressado em 2004 num novo ciclo expansivo de prazo longo.

Séo profundas as diferencas entre o que ocorreu até 1980 e o que veio depois. De fato, os compor-
tamentos foram a tal ponto distintos nos dois periodos que deixam pouca margem a que historia-
dores discordem quanto ao fato de que o0 ano de 1980 representa uma linha divisoria entre eles e

quanto a indiscutivel superioridade no desempenho econémico do primeiro sobre o segundo.

O PIB e o investimento brasileiros eram, em 1980, mais de oito vezes e mais de nove vezes superiores
a 1950, respectivamente, mas em 2007 eram apenas cerca de duas vezes superiores a 1980. O PIB per
capita era trés vezes e meia maior em 1980 do que em 1950, e a produtividade do trabalho era trés

vezes maior; mas, em meados dos anos 2000, eram praticamente OS Mesmos que em 1980.

Talvez a melhor caracterizagdo para a primeira etapa seja a de que transcorreu sob a vigéncia de uma
espécie de “convengéo do crescimento”, feliz conceituagdo com que Castro (1993) analisou o periodo

1950-1980 e lamentou a faléncia do Estado desenvolvimentista a partir de entdo. Trata-se da ideologia

3 EdeRobert Wade (1990) a expressio “governando o mercado”, com que intitulou seu livro sobre o desenvolvimento de Taiwan.

4 Entre os textos classicos de interpretagdo dessa evolugdo, leiam-se, por exemplo, Furtado (1959), Lessa (1968), Castro (1971),
Tavares (1972) e Bresser Pereira (1972). Entre os principais livros texto empregados no ensino académico sobre a evolugdo da
economia brasileira no periodo aqui contemplado, encontram-se os de Baer (1998), Giambiagi e outros (2004), Gremaud e
outros (1998) e as coleténeas de ensaios organizadas por Coutinho e Belluzzo (1982) e por Abreu (1990).
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e da vontade politica associadas a criacdo da institucionalidade e a sucesséo de politicas macroeco-
nomicas, financeiras e industriais que deram suporte ao processo de crescimento associado a indus-
trializagdo com apoio do Estado. De forma paralela, Cardenas, Ocampo e Thorp (2000) empregaram a
expressdo “industrializacido conduzida pelo Estado” para caracterizar o processo, em livro sobre a his-
toria econdmica latino-americana. Néo foi outra a intengdo de Martins (1977) quando denominou de

“capitalismo de Estado” a modalidade de operagdo da economia brasileira nos anos 1970.

A literatura econdmica brasileira contém duas discussdes basicas sobre o crescimento durante a
era desenvolvimentista: uma sobre sua dinamica geral e outra sobre sua relagdo com a distribui-
¢do da renda. Na primeira, Tavares (1972 ) refinou conceitualmente a ideia prebischiana de indus-
trializagdo por substituicao de importagdes como reagao a sucessivos estrangulamentos externos
oriundos de crises internacionais e/ou de processos nacionais de crescimento em condicdes de

subdesenvolvimento da “periferia”.

Posteriormente, a mesma autora contribuiu com a interpretagdo, de inspiragéo kaleckiana, de que
a dindmica da economia brasileira teria passado a ser “ciclica” a partir da segunda metade dos anos
1950. Teria sido 0 momento em que o crescimento econdmico passou a refletir grandes investimen-
tos que, segundo a autora, se antecipavam a demanda futura — ndo mais seriam meras reagdes a in-
suficiéncia de divisas externas pelo mecanismo substitutivo de importagdes — e, simultaneamente, a
refletir os efeitos ciclicos da introdugéo no pais de um setor produtor de bens de capital (TAVARES,
1974 € 1978)°. Sao, ambas, formulagdes referidas a dindmicas de crescimento “para dentro”, posterio-

res ao colapso do modelo exportador em 1930.

A proposito, e como se comentara adiante, desde 1930 e mesmo depois de finalizada a etapa de in-
dustrializacdo, em 1980, a economia brasileira jamais voltaria a ser movida por uma dinamica “para
fora”, ou seja, por expansao exportadora. Parte importante da explicago reside no fato de que, até o
presente, e a diferenca do modelo atual do sudeste asiatico, a tomada de decisdo dos agentes inves-
tidores na industria — o principal setor de exportagao — tem sido essencialmente baseada no merca-

do interno, ainda que crescentemente secundada por perspectivas de exportacoes’.

5 Para uma critica dessa abordagem, leia-se Castro (1979), que considerava que ndo havia motivos para supor crises ciclicas no
pais. Vale notar que a crise da divida, a inexisténcia de ciclos médios a partir dela e o predominio de problemas de vulnerabilida-
de externa eliminaram a discussdo sobre dinamismo ciclico do debate brasileiro posterior e o reaproximaram da visdo classica
da Cepal sobre restri¢bes externas ao crescimento.

6 Vejam-se, por exemplo, as publicagdes Cepal-CNI (1997 e 2001) e Bielschowsky (2002). E possivel que no futuro a dindmica de cres-
cimento da economia brasileira venha a ter uma dupla determinagéo, ou seja, a expansdo simultdnea da industria pelo mercado
doméstico e das exportagdes de recursos naturais puxada pela China; o ponto é retomado nas especulagdes finais do presente ensaio.
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A segunda diz respeito a relagdo entre crescimento e distribuicdo da renda. Furtado (1965) intro-
duziu no pais a discussdo dessa relagdo. Alguns anos depois, foi retomada por Tavares e Serra (1971)
com divergéncias no que se refere as conclusdes: enquanto para o primeiro o sistema tenderia ao
baixo crescimento devido a rendimentos decrescentes de escala resultantes de ma distribuicdo de
renda, para os outros dois, a concentracio de renda estaria sendo funcional ao acelerado crescimen-
to entdo em curso; estaria sendo, também, perverso para a sociedade brasileira, beneficiando apenas
as minorias privilegiadas, num processo intenso em aumento de produtividade, mas concentrador
de renda e com insuficientes impactos sobre os rendimentos do trabalho e sobre a redugdo da po-

breza. Voltaremos a questdo mais adiante, na subsegao 5.2.

Com a crise da divida, ocorreu a progressiva fragilizacdo da “convencdo do crescimento” (CAS-
TRO, 1993). Isso se deu na virada dos anos 1970 para os anos 1980, quando os problemas ex-
ternos se traduziram em inflacdo em aceleracdo, até 1986, e em aproximacao a hiperinflagdo,
dai até 1994. O quadro macroecondmico tornou-se profundamente inibidor do processo de
investimento, e nem mesmo o contexto oxigenador do debate sobre a “ordem econdmica”
promovido pela Constituicdo de 1988 incentivaria a discussdo sobre eventuais novas estratégias
nacionais de desenvolvimento — por exemplo, sobre o que fazer com uma industria pertencen-
te a era da metalomecéanica e de economia relativamente fechada, dada a emergéncia da era da

eletrénica e da economia aberta.

De fato, uma das expressdes da profunda instabilidade macroecondmica foi a timidez do debate
sobre concepgdes a respeito do futuro do pais. Trata-se, essencialmente, de uma fase de “adminis-
tracdo de crises” nos planos concretos da politica econdmica e do comportamento das empresas
(CASTRO, 1993, BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2005, ERBER, 2008).

A exitosa introdugdo de estabilizagio, em 1994 (Plano Real), ndo impediu que durante muitos anos
a expansdo da economia continuasse lenta, o investimento se mantivesse em niveis muito baixos e
variaveis macroecondmicas essenciais como as taxas de cambio e de juros oscilassem fortemente.
Mas a inflagdo passou, de fato, a ser controlada, a taxas quase sempre de um digito. Uma possivel
caracterizacdo para a fase é a de que transcorreu sob a vigéncia de uma “convencao da estabilidade”,
como reagao ao trauma da “superinflagio” — que é como se evita, tecnicamente, o uso da expressio
“hiperinflacio”. A pratica de taxas de juros elevadas e de cdmbio valorizado passou a predominar em

boa parte do periodo. Ela foi resguardada, ndo sem intensos abalos, pela introdugao, nos anos 1990,
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da abertura comercial e financeira — cuja fungdo macroecondmica foi permitir ancorar os precos
via importagdes artificialmente barateadas por cambio apreciado — das privatizacdes e das demais

reducdes na regulagio estatal da economia’.

O baixo crescimento trouxe enormes dificuldades a incorporacdo da forca de trabalho, em acele-
rada expansdo, e alterou a natureza das transformacdes estruturais. A estrutura produtiva no Brasil
de hoje é muito mais parecida com a de 1980 do que a desse ano era parecida com a de 1950, mas

|u

ocorreram desde 1980 mudancas importantes, “para o bem e para o ma

2. Crescimento e transformacao estrutural

O sistema econdmico essencialmente “agrario-exportador” existente no Brasil até os anos 1930
transformou-se, ao longo de meio século, em predominantemente urbano e industrial. A partir de
1980, a Urbanizagdo continuou ocorrendo aceleradamente, mas no que se refere a uma série de ten-
déncias fundamentais, como a expansao do produto industrial e 0 aumento da produtividade agre-

gada, o processo de desenvolvimento prévio foi interrompido.

As mudangas recentes na economia brasileira desde 2004 — expansao do consumo de massa, dos in-
vestimentos em recursos naturais e em infraestrutura — podem estar configurando uma nova etapa

de desenvolvimento. Esta sendo, porém, uma fase de crescimento relativamente modesto.

Os numeros apresentados nas tabelas da presente secdo mostram a rapidez do investimento, do
crescimento e do processo de industrializagio entre 1950 e 1980, bem como a lentiddo da expansio
posterior a 1980, e alguma recuperacao a partir de 2004; e mostram padroes de transformacao es-

trutural muito distintos entre os dois primeiros periodos.

O primeiro foi marcado por intensa industrializacdo e urbanizagao e forte elevacdo da produtivida-
de média. O segundo correspondeu a um periodo de “resisténcia” do setor industrial — a crises e a
abertura comercial —, de continuidade de rapido progresso técnico, do aumento da produtividade
na agricultura — incapaz, porém, de eliminar a historica heterogeneidade econdmica e social no

campo - e de prosseguimento na urbanizacéo, desta feita com a hipertrofia do setor tercidrio, pela

7 Asreformas levaram Erber (2008) a preferir a expressdo “convengdo neoliberal” para caracterizar o periodo mais recente.
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via do subemprego — ou da “informalidade” e da heterogeneidade estrutural urbana, que absorveu

grande parte das pessoas que se incorporaram a forca de trabalho durante o periodo.

2.1. Ritmos de crescimento

A Tabela 1 permite o contraste entre os diferentes periodos em termos do desempenho econdmi-
co. Enquanto no primeiro o PIB e o investimento cresceram a taxas médias anuais de 7,4% e 77%
a0 ano, respectivamente, no segundo, essas taxas foram de 2,0% e 0% (nula), recuperando-se nos
anos 2004 a 2008, quando atingiram 4,8% e 10%. £, enquanto a produtividade do trabalho — medida
em termos de PIB por populagdo ocupada — cresceu a uma taxa de 4,3% ao ano entre 1950 € 1980,
manteve-se rigorosamente estagnada no periodo 1980-2003 e se recuperou, de 2004 a 2008, atin-

gindo uma média anual de 2,2%.

Tabela 1. Brasil, taxas anuais médias de expansio: PIB, investimento e produtividade do trabalho, PIB per capita

1950-1980 1981-2003 2004-2008
PIB 74 2,0 4,8
Investimento 77 0,0 10,0
Produtividade do trabalho 43 0,0 22
PIB per capita 4,5 0,2 3,6

Fonte: IBGE e Tabela 4 (para produtividade do trabalho).

Vale notar que, devido a queda na expansio demografica, a diferenca entre a expansiao do PIB e a do
PIB per capita, entre os dois primeiros periodos, caiu de 5,4 para 4,3 pontos percentuais, e a diferenca

entre o primeiro e o terceiro perfodos caiu de 2,6% para 0,9%.

A Tabela 2 oferece evidéncias a respeito dos comportamentos setoriais nos trés periodos no que se

refere a producdo, ocupacéo e produtividade.
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Tabela 2. Brasil, 1950-1980 e 1980/2007, taxas anuais de crescimento por setor de atividade (PIB, ocupacédo e

produtividade)
PIB Ocupagdo Produtividade
Agric. Ind.* Serv. Agric. Ind.* Serv. Agric. Ind.* Serv.
1950-1980 4,6 8,4 7] 08 4,7 51 3,8 3,6 2,0
1981-2003 34 0,7 2,6 -0,3 09 4,2 3,0 -0,2 -1,6
2004-2008 4,6 4,5 4,8 -05 4,8 3,2 51 -03 1,6

Fonte: Calculado pelos autores com base em IBGE, dados de censo demografico e das Contas Nacionais.

* IndUstrias de transformagao, construgéo civil, extrativa mineral e servigos industriais de utilidade pdblica.

Verifica-se que, no primeiro periodo, a expansao anual do PIB se deu puxada pela atividade industrial
(8,4%), seguida de perto pela atividade no setor de servicos (7%). A producéo agricola expandiu-se a
taxas menores, ainda que bastante elevadas (4,6%). No periodo de lento crescimento do PIB, entre
1980 e 2003, a agricultura passou a ser a atividade de maior expansdo (3,4% ao ano), e a industria,
a de menor expansio (0,7 %), enquanto o setor de servicos cresceu a um ritmo intermediario, mais
proximo do que ocorreu na agricultura (2,6%). No quinquénio mais recente da série, 2004-2008, as

taxas de expansdo foram mais ou menos equivalentes (entre 4,5% e 4,8%).

2.2. Ocupacao e produtividade

Conforme se verifica na Tabela 3, a participacdo da ocupagio no setor agricola no total do em-
prego no pais caiu progressiva e rapidamente, de cerca de 60% em 1950 2 metade (30,1%) em
1980 e, de novo, quase a metade em 2008 (17,8%). A ocupagdo agricola expandiu-se lentamente
no primeiro periodo e retraiu-se no segundo e no terceiro — ou seja, a partir de 1980, houve pro-
gressiva queda no numero absoluto de trabalhadores no campo. Até 1980, a expansio da ocupa-
¢do industrial vinha absorvendo parte dessa queda, enquanto o setor de servicos havia pratica-
mente duplicado sua participacdo. Dai por diante, a participacdo da ocupacéo industrial passou a
reduzir-se, praticamente regredindo, até 2008, a um nivel proximo ao de 1950. Em contrapartida,

a participagdo da ocupagdo em servicos passou gradualmente a quase triplicar entre 1950 e 2008.
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Tabela 3. Brasil: Composigéo setorial da ocupagao

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2008
Agricultura 59,9 54,0 44,7 30,1 252 223 178
Industria 17,6 17,6 22,0 28,5 234 19,5 20,9
Industria de transformagéo 123 12,6 18,3 13,5 15,5 12,0 13,0
Servigos 22,5 28,4 33,3 41,4 51,2 58,2 61,3
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fontes: IBGE, Estatisticas historicas do Brasil para 1950, 1960, 1970 e 1980, e IBGE, Contas Nacionais, relativamente aos dados de
1990, 2000 e 2008 (SCN-antigo), elaboragdo de Squeff (2012).

A populagdo rural foi uma fonte continua de oferta de méo de obra barata para os setores urbanos,
juntamente com a taxa de natalidade urbana — que, apesar de declinante, permaneceu elevada du-
rante muito tempo. A industria foi o setor que apresentou o maior ritmo de absorcdo de mao de
obra no primeiro periodo, até 1980. Isso ndo se repetiu no segundo, quando foi relativamente lento,
mas, curiosamente, voltou a ocorrer nos Ultimos cinco anos da série analisada. Ja o setor de servicos

teve forte expansio na ocupacdo nos trés periodos, especialmente nos dois primeiros.

Os dados sobre produtividade também mostram evolugdes distintas nos trés periodos. Na agricul-
tura, houve em todos eles forte elevagdo da produtividade; na industria, apenas no primeiro deles —
foi negativa nos outros dois —; e nos servicos, evoluiu razoavelmente no primeiro e terceiro periodos,
mas de forma muito desfavoravel nos anos 1981-2003.

Como se sabe, 0 aumento da produtividade do trabalho na economia como um todo é funcédo das
variagdes da produtividade em cada setor e da variagdo do peso da ocupagio de cada setor — com
suas distintas produtividades médias — na ocupacéo total. A primeira fase se diferencia da segunda

pelo que ocorreu com ambos os fatores.

Isso se observa na leitura conjunta das tabelas 2 e 3 e da Tabela 4, relativas a evolugdo na composi-
¢édo setorial da ocupacéo e a evolucdo nos niveis de produtividade dos setores. A divisdo do trabalho
nacional entre os trés setores ocorreu, na primeira fase, com forte queda na participacdo da agricul-
tura em favor de setores urbanos de alta produtividade relativa — tipica das experiéncias historicas
de industrializagdo em todo o mundo - e, no segundo, com queda na ocupagéo desse setor em fa-
vor de setores urbanos de baixa produtividade média (incluidos, na Tabela 4, em “comércio e outros

. n . a: n L
servicos”) —, ou seja, deu-se com um “inchago” do setor terciario.
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A terceira fase, 2004-2008, se distingue da anterior (1981-2003) pelo fato de que, aparentemente, a
hipertrofia do setor terciario parou de ocorrer, ja que 0 aumento de ocupagao no setor foi acompa-

nhado de razoavel elevacio da produtividade (Tabela 2).

Tabela 4. Evolugio da produtividade do trabalho, total e por setores (produtividade total em 1950 igual a 100)

1950 1980 1991 2000 2008

Agricultura 26 75 98 146 216
Inddstria 181 511 500 567 549
Servigos 233 422 314 316 331
Servigos: telecomunicagoes, transporte, T 309 78 564 )
finangas e governo

Servigos: COMErcio e outros servicos 324 507 246 230 -
Total 100 344 310 341 356

Fontes: Indices relativos a 1950, 1980, 1991 e 2000 calculados pelos autores com base em Bonelli (2005), que empregou dados
censitarios e das Contas Nacionais, do IBGE; indices relativos a 2008 com base em Squeff, que empregou as Conta
Nacionais, do IBGE .

No caso da agricultura, a forte elevagdo da produtividade setorial em todos os periodos foi resul-
tado de uma gradual reducdo do peso relativo dos segmentos que operam proximos a economia
de subsisténcia, da forte disseminagéo do progresso técnico nas cadeias agroindustriais modernas e,
em especial no segundo periodo, da ocupagao com cultivos agricolas de terras antes destinadas a

pecudria extensiva — especialmente nos cerrados.

Houve um periodo, no Brasil — anos 1950 e primeira metade dos anos 1960 —, em que, a luz das
preocupacdes da Cepal com a inelasticidade da oferta agricola em alguns paises da América Latina
e de aumentos de precos de alimentos mais que proporcionais a inflagdo, se disseminou no pais a
percepcdo de que havia insuficiente capacidade de resposta da agricultura a expansdo da demanda
e de que isso poderia representar séria barreira estrutural ao crescimento e a industrializagéo. Rangel
(1960), Rui Miller Paiva (1964), Delfim Netto (1968) e outros autores contestaram de forma convin-
cente essa percepgao, e a velocidade da expanséo agricola e pecuaria desde entdo confirmou plena-

mente a refutacdo da tese.

O aumento da produtividade agricola levou, nas Ultimas décadas, a uma rapida e continua queda nos
precos dos alimentos no mercado interno e a um consequente aumento das vendas internas — em

circunstancias, a partir de 1980, de baixo crescimento do PIB e da massa salarial. Concomitantemente,
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contribuiu para uma rapida expansao nas exportacdes. O pais se tornou um dos dois maiores fornece-
dores do comércio mundial em variada gama de produtos, como soja, suco de laranja, aglicar, frango,
café, tabaco e carne bovina: em todos eles, segundo cifras de 2003, participa com mais de 20% do co-
meércio mundial (BARROS &BARROS, 2005).

Na indUstria extrativa mineral, a produtividade do trabalho cresceu aproximadamente sete vezes no
primeiro periodo e cerca de trés vezes a partir de 1980. O estado de Minas Gerais foi a base para a
acelerada expansdo do principal produto do setor, o minério de ferro, no primeiro periodo, e a des-

coberta da regido mineira de Carajas, no Parg, garantiu sélida expansao, no segundo.

Na industria de transformacéo, ocorreu rapido aumento de produtividade até 1980 e lento a partir
dai, como reflexo de duas trajetorias totalmente distintas. Até 1980, tecnologias modernas, novos
segmentos industriais e uma acelerada expansio dos investimentos foram somando-se ao edificio

industrial prévio e conferindo-lhe progresso técnico e economias de escala.

Apds 1980, a industria de transformacéo realizou relativamente pouco investimento fixo em expan-
s&0 e, portanto, 0 progresso técnico incorporado em equipamentos ficou essencialmente limitado a
capacidade de modernizagéo de plantas produtivas ja existentes. Passou, desde entéo, por trés fases
no que se refere a produtividade: i) na década de 1980, caiu, como reflexo da expansdo da ocupa-
¢do em circunstancias de baixo crescimento do produto — por sua vez, resultante, possivelmente,
de facilidade de repassar maiores custos de mao de obra a precos em condi¢des de aumento acele-
rado da inflagdo e economia relativamente fechada; i) ao longo dos anos 1990, houve forte queda
na ocupacdo e no aumento da produtividade, por forca de importante processo de reestruturagao
produtiva nas empresas sediadas no pais que se seguiu a abertura comercial (BIELSCHOWSKY, 1992;
COUTINHO & FERRAZ, 1992; FERRAZ, KUPFER & HAGUENAUER, 1997; CARVALHO, 2000; PRO-
ENCA, 1996); eiii) no periodo mais recente, houve forte aumento na ocupagdo, mas a produtivida-

de manteve-se praticamente estagnada (SQUEFF, 2012).

A produtividade no setor de servigos teve, no periodo 1950-1980, um aumento semelhante ao do
setor industrial, mas depois de 1980 sofreu permanente queda até o inicio dos anos 2000 (Tabela
2). Como se sabe, o setor é formado por segmentos modernos, como intermediacdo financeira,
servicos técnico-profissionais, comunicagao e transportes, parte do setor comercial e por um vasto
segmento informal, que se constituiu no principal receptor da oferta excedente da mao de obra na-

cional. A ampliacdo do niimero absoluto de pobres nas cidades brasileiras, que marcou socialmente
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0 palis depois de 1980, parece associar-se, em grande medida, a um acelerado processo de ocupacgio

de mao de obra em segmentos de servicos de baixa produtividade.

Os numeros apresentados na Tabela 4, preparados no presente estudo com base em trabalhos pu-
blicados por Bonelli (2005) e Squeff (2012), permitem que se extraiam duas indicagdes interessantes
sobre 0 que ocorreu com a heterogeneidade na estrutura produtiva brasileira — ou seja, com as di-

ferencas entre os niveis de produtividade entre os setores da economia.

Em primeiro lugar, mostram que houve uma redugdo na heterogeneidade entre os trés grandes seto-
res: em 1950, a produtividade agricola correspondia a aproximadamente um quarto da média nacional,
um sexto da industrial e um doze avos da que se registrava nos segmentos de comércio e outros ser-
vigos; em 2000, essas distancias haviam-se reduzido consideravelmente: as razdes entre as respectivas

produtividades médias eram, respectivamente, de 43%, de cerca de um terco e de cerca de dois tergos.

Segundo, mostram forte alteragdo na evolugdo dos niveis de produtividade no interior do setor ter-
ciario: enquanto em 1950 a produtividade média de “comércio e outros servicos” era trés vezes su-
perior a media nacional e aos demais segmentos do setor (telecomunicagdes, transportes, finangas
e governos), em 2000, sua produtividade média havia caido a dois tercos da média nacional e a dois

quintos da média desses outros segmentos’.

2.3. Composicdo do produto e das exportagdes

A Tabela 5 mostra a evolugdo da composicdo setorial da produgdo a pregos constantes. Verifica-
-se que a participacdo da producao agricola no total nacional caiu radicalmente entre 1950 e 1980
e recuperou-se um pouco daf até 2005. O setor de servigos ampliou muito sua participacdo no se-
gundo periodo, mas pouco no segundo. Isso contrasta com o forte aumento da ocupagao no setor
— simultaneo a reducdo da ocupacdo no campo e ao escasso aumento na ocupacao industrial — de
forma consistente com a queda da produtividade nesse setor. O setor de construgdo civil teve um
aumento seguido de uma queda, que se deveu ao aumento e a subsequente redugdo das atividades

de investimento residencial e em infraestrutura do periodo.

8 A propésito da questdo da heterogeneidade estrutural “intra-setorial”, as evidéncias sdo de que cresceu também no interior do
setor industrial (ROCHA, 2003). N&o é dificil supor que o mesmo tenha ocorrido no setor agricola, dada a coexisténcia entre o
agrobusiness e um setor de agricultura familiar que, apesar de ter-se reduzido em termos relativo, permaneceu muito amplo.
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Tabela 5. Brasil: Composigdo setorial da produgao (a pregos constantes de 2000)

1950 1980 2005
Agricultura 18,2 6,2 85
Mineragao 08 12 2,8
Industria de transformagéo 224 253 22,2
Construgao civil, e servigos industriais de utilidade publica 11,0 13,2 10,8
Servigos 47,8 54,2 55,9
TOTAL 100 100 100

Fonte: Groningen Growth and Development Centre 10-sector database, June 2007, htep://www.ggdc.net/, de Vries and Timmer (2007),

constant 2000 prices.

A indUstria de transformagdo aumentou sua participagado no PIB nacional no primeiro periodo em cer-
ca de trés pontos percentuais e reduziu, no segundo periodo, na mesma propor¢ao. Esses niimeros

~ i n . ~ . ~ " . n
S30 “a precos constantes” e, portanto, representam uma aproximagao da variagdo de “quantidades”.

A pregos correntes (ou seja, em termos de “valor”) como houve, nos anos 1990 — e sob a pressdo de va-
lorizagdo da taxa de cdmbio e de abertura comercial —, uma forte queda nos precos relativos dos bens
industriais, a queda foi muito mais pronunciada: nada menos que oito pontos percentuais’, fazendo

com que, em termos correntes, o produto manufatureiro caisse de cerca de 25% a cerca de 17% do PIB.

Esses 8% de queda, medidos em valor, levaram a que muitos estudiosos da economia brasileira assi-
nalassem a ocorréncia de um significativo processo de “desindustrializagdo”. No entanto, a verifica-
cdo de que, em termos de quantidades, a reducéo foi muito menos acentuada revela uma capacida-
de de resisténcia da estrutura industrial brasileira bem superior a que frequentemente se supde'. Se
a isso adicionarmos o fato de que parece ter havido alguma “terceirizacdo” de atividades de servicos
industriais, que antes eram feitos no interior das empresas industriais, constata-se que a reducdo do

peso das atividades industriais foi ainda inferior a que com frequéncia se supde'”,

A proposito do tema, uma expressdo utilizada para esse tipo de fendmeno, em analises compara-

das entre experiéncias de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, foi a de “desindustrializagdo

9 Teria havido, também, “terceirizagdo” de atividades de servicos industriais que antes eram feitos no interior das empresas
industriais (CARVALHO, 2000).

10 Bonelli e Pessoa (2011), em estudo recente, encontraram ordens de grandeza em termos de queda a pregos constantes. Em
seus calculos, os autores levaram em conta ndo sé mudanca de precos relativos, mas também alteragdes metodoldgicas nas
contas nacionais produzidas pelo IBGE. Segundo os referidos célculos, entre 1990 e 2008, a redugao da participagdo do PIB
manufatureiro, a pregos constantes, teria sido de apenas 2%.

11 H4, contudo, razdes para ceticismo com relagdo a relevancia desse fator. Ver, a respeito, Carvalho (2000), p. 201-202.
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precoce”, entendida como a queda na participagdo do emprego (e ndo do produto) na industria de
transformacdo (UNCTAD, 2004; PALMA, 2005). A interpretacdo desses estudos é a de que, no caso
dos paises da América Latina, a desindustrializagio precoce teria sido resultado da abertura comer-
cial e das politicas de liberalizagido em geral. O exame da evolugdo do emprego nesse setor no Brasil
ndo confirma a hipotese. Os dados do IBGE mostram que, entre o término do processo de industria-
lizagdo (1980) e 0 ano 2008, como propor¢io da ocupagao total, a ocupagido manufatureira declinou

apenas muito ligeiramente, de 13,5% a 13,0%.

Parecem ter razao os autores que tém assinalado que o que caracteriza a industria brasileira depois de
1980 é a falta de mudancas estruturais significativas, apelidada por Kupfer e Carvalho (2007) de “rigidez
estrutural”. Por exemplo, dados apresentados pela Unido (2003) indicam que a participagdo dos setores
de média e alta tecnologia no PIB da industria de transformacdo ndo evoluiu desfavoravelmente nas

décadas de estagnacdo e abertura comercial e até aumentou, de 47,3%, em 1980, a 54,1%, NO ano 2000.

De fato, o exame do que ocorreu com a composicdo da produgio e das exportagdes industriais
depois de 1980 fortalece o questionamento da suposta desindustrializagio na direcido do argumen-
to da rigidez estrutural. Isso parece ter sido assim pelo menos até meados dos anos 2000, quando
comegam a surgir indicagdes de desequilibrios comerciais que podem estar incluindo alguma “des-
substituicdo” de importagdes. O argumento da rigidez estrutural é detalhado nos paragrafos que

seguem, assim como a tendéncia mais recente de acelerado aumento de importagdes.

Examinemos, primeiro, 0 comportamento da composicio setorial. Uma caracteristica frequente-
mente destacada na literatura sobre processos de industrializacdo ¢ a de que partiram com setores
produtores de bens ndo duraveis (“leves”) e que os paises diferenciaram-se nos graus de éxito em
que lograram montar os sucessivos pisos do edificio industrial na direcdo de parques produtivos
mais complexos e integrados. No caso brasileiro, o que os dados sobre a composicdo do produto
industrial em 1980 mostram é que, ao lado de amplo segmento de bens intermediarios, haviam sido
formados importantes setores produtores de equipamentos e de bens de consumo duraveis, que
sdo aqueles que retinem a maior parcela dos segmentos intensivos em tecnologia. Depois de 1980,
ndo somente essa composicdo ndo se alterou, como ela evoluiu de forma compativel com a maior

elasticidade-renda da demanda pelos bens desses setores.
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A Tabela 6 mostra o peso dos setores mecanicos, eletroeletronicos e de material de transportes em
1980 e 2007. Observa-se que, como era de se esperar, no comportamento de setores que tém ele-
vadas elasticidades-PIB da demanda, houve um aumento na participacio de 8,2 pontos percentuais
(de 28,5% a 36,6%).

A Tabela 6 mostra também o comportamento desses setores nas duas outras economias de maior
industrializagdo na América Latina (Argentina e México) e a média das seis maiores economias de-
senvolvidas. A comparagdo entre os nimeros apresentados permite as seguintes observagoes: i) a
indUstria brasileira tinha, em 1980, uma composicdo intermediaria entre, de um lado, a dessas duas
economias e, de outro, a dos paises desenvolvidos; ii) a distdncia entre Brasil e Argentina em 2006
havia aumentado em todos os trés segmentos; e, entre Brasil e México, havia aumentado nos seto-
res produtores de equipamentos mecanicos e eletroeletronicos, enquanto a automotriz mexicana
orientada as exportacdes aos Estados Unidos ganhou um espaco na estrutura industrial mexicana
muito superior a que se verificou no Brasil; e iii) a distancia que separa o Brasil do conjunto dos paises
desenvolvidos aumentou, porque o crescimento na participagao desses setores no Brasil foi de oito

poNtos percentuais, contra 18 pontos percentuais, em média, naqueles paises.

Tabela 6. Participagao dos setores mecanicos, eletroeletronicos e de material de transporte no PIB da industria
de transformagdo: Brasil, Argentina, México e paises da OECD, 1980 e 2007

Brasil Argentina México Seis maiores economias
8 da OCDE*

1980 2007 1980 2007 1980 2007 1980 2007
Maquinaria nao 17 141 42 46 38 36 19,0 279
elétrica
Maquinaria elérrica 84 12,0 31 21 6 77 84 170
e eletronica b/
Equipamento de

8,4 10,6 12,3 75 12,2 25,0 10,7 11,5

transporte
TOTAL 28,5 36,7 19,6 14,2 22,1 36,3 38,1 56,4

Fontes: CEPAL/PADI e OECD, elaboragdo propria

b/ inclusive instrumentos cientificos e profissionais

* Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Franca, Inglaterra e Itélia.

A "resisténcia” da estrutura industrial depois de 1980 — ou rigidez estrutural — tem um lado favoravel

e outro desfavoravel. O favoravel é que, em alguma medida, manteve-se, na inddstria manufatureira,



Padrdes de desenvolvimento na economia brasileira: a era desenvolvimentista (1950-1980) e depois

o grau de complexidade e de integracéo vertical conquistados até 1980, quando o sistema industrial
brasileiro havia se distanciado das demais estruturas industriais latino-americanas e se posicionado a
meio caminho entre estas e a de paises altamente industrializados. O lado desfavoravel é que houve
avanco insuficiente na dire¢do de setores com maior grau de sofisticagdo tecnoldgica e maior di-
namismo no comércio internacional — a diferenca do que vem ocorrendo na China e em algumas

outras economias do sudeste asiatico.

O comportamento das exportagdes também fortalece a interpretagio da rigidez estrutural. Como
se observa na Tabela 7, as exporta¢des industriais mantiveram-se, entre 0s anos 1980 € 0s anos 2000,
nas cercanias de 70% do total exportado (incluindo-se no célculo os bens industrializados baseados
em recursos naturais); as mudancas mais relevantes, no que se refere a composicdo, foram um ligeiro
aumento, de 3,6%, na participagio de exportagdes de bens de alta tecnologia e uma queda de apro-

ximadamente 6% nas exportagdes de bens industriais de baixa tecnologia'.

Tabela 7. Composicao das exportagdes: bens baseados em recursos naturais e demais bens

1980-1989 1990-1999 2000-2006
/1 o . 2006
(média) (média) (média)

Bens baseados em recursos naturais 53,4 51,9 52,6 54,3
Produtos primarios 29,8 26,2 295 30,7
Indusmahzadosj baseados em 236 25,7 231 26
recursos naturais
Bens mdustrlallzados (outros que ndo os baseados em 45,8 46,2 45,0 83
recursos naturais)
De baixa tecnologia 15,2 14,3 104 92
De média tecnologia 26,5 271 25,8 26,4
De alta tecnologia 41 4,8 8,8 77
Outras transagoes 0,9 19 2,4 2,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Total, taxas de crescimento anuais (médias dos periodos) 9,6% 3,7% 16,6% -

Fontes: Cepal/Padi e OECD, elaboragao propria

12 Nessa trajetéria, observa-se uma forte influéncia das importagdes por parte das economias sul-americanas, o que indica que
o comportamento da industria brasileira tem estado associado a uma “vocagao”- conferida por grandes empresas multina-
cionais e nacionais sediadas no Brasil — ao comércio regional desses produtos. Isso também significa que, nas fases em que as
exportagdes mundiais de commodities por parte da América do Sul se expandem — como no ciclo recente —, as exportagoes
brasileiras de produtos industriais se comportam de forma semelhante, porque os paises da regido crescem e importam mais
do Brasil.
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Rigidez estrutural a parte, os nimeros da Tabela 7 também mostram que o Brasil tem um comeércio
externo relativamente especializado em recursos naturais. A participacdo dos bens primarios e bens
industrializados neles baseados alcanca mais da metade do total exportado — muito superior, por
exemplo, aos paises europeus e ao sudeste asiatico, ainda que bem inferior ao restante da América
Latina. Essa composicéo reflete, positivamente, abundancia de recursos naturais e, negativamente,
menor capacidade inovativa e menor competitividade em bens industriais de elevada densidade

tecnologica, que sdo os que tém tido maior expansao no comércio mundial de bens industriais.

A menor competitividade na producao desses bens tem sido objeto de preocupacio entre os espe-
cialistas brasileiros. Nos Ultimos anos, ela vem sendo expressa com o alerta de que, desde meados dos
anos 2000 — quando ocorreu recuperagio da economia e forte valorizagdo cambial —, passou a ocor-
rer aumento nas importacdes de bens intensivos em tecnologia com aparente predominio de partes,
pecas e componentes. Isso tem tido papel central em uma gradual eliminacéo, desde 2007, de saldos
comerciais positivos (KUPFER, 2010). Ao mesmo tempo, desde 2005, 0 quantum de exportagdes indus-

triais parou de crescer, apontando na direcio de uma “comoditizacido” da pauta exportadora.

3. Recursos naturais e localizacao geografica, mdo de obrae
capacidades tecnoldgicas e de inovacao

Esta secdo é sobre a base de recursos (outros que ndo o estoque de capital fixo) que déo sustenta-
¢40 ao crescimento e a transformacéo estrutural. Apresentam-se, de forma breve, indicadores sobre
dotagdo de recursos naturais, localizagao geografica, oferta de mao de obra e sua capacitagio e in-

dicadores de capacidades tecnoldgicas.

O desenvolvimento brasileiro deu-se com base em uma boa dotacdo de recursos naturais, oferta de
mao de obra ampla e em rapida expansao; a0 mesmo tempo, processou-se com niveis de qualifica-
cdo relativamente baixos, ainda que ascendentes. As condi¢des para inovagio tecnoldgica se forta-
leceram ao longo das décadas aqui examinadas, apesar de ndo o suficiente para elevar a competiti-

vidade frente aos paises desenvolvidos em boa parte dos produtos tecnologicamente mais nobres.
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3.1. Recursos naturais e localizagao geografica

A influéncia de recursos naturais sobre os padrdes de especializagio produtiva e exportadora das dife-
rentes economias € intuitiva e, de fato, se mostra decisiva quando se comparam as experiéncias de de-
senvolvimento de paises bem dotados desses recursos, como os escandinavos, a Australia e o Canada,
com as daqueles menos dotados, como as principais economias europeias e boa parte das asiaticas.
No entanto, nem por isso 0s paises bem dotados de recursos naturais tornam-se excessivamente espe-
cializados — o caso norte-americano ¢ a melhor prova disso. Ao contrario, as evidéncias sdo de que, até
atingirem certo nivel de renda per capita, os paises bem-sucedidos tenderam a diversificar seu aparelho
produtivo (IMBS & WARCZIARG, 2003), comprovando a correcdo das teses que Prebisch, a Cepal e os

pioneiros da economia do desenvolvimento defendiam nos anos 1940 e 1950.

O Brasil ¢, como se sabe, rico em recursos naturais. No caso brasileiro, ndo é pequena a diversidade
produtiva e exportadora ndo baseada em recursos naturais — COmo vimos acima, o pais tem uma
situacdo intermediaria entre a que se observa no restante da América Latina e a dos paises desen-
volvidos. Ainda assim, e como era de se esperar, sua riqueza natural afeta o sistema produtivo e
exportador na direcdo de forte participagdo, na produgdo e nas exportacdes, de bens primarios e

commodities industriais baseadas nesses recursos.

As condicBes sdo excepcionalmente favoraveis em matéria de produgio agropecuaria. O Brasil tem
a segunda maior extensdo mundial de terras aptas para a agricultura e a pecuaria — entre as 20 maio-
res superficies territoriais do mundo, ¢ a terceira em extensao de solos agricultaveis por habitante, s6

superada pelos Estados Unidos e Argentina.”

E longa a lista de fatores que se somam para sustentar consideraveis vantagens comparativas, esta-
ticas e dinamicas a produgédo de alimentos no Brasil: agua, sol, terra, baixo risco climatico nas areas
de cerrado, recursos humanos (em engenharia agronémica e florestal, medicina veterinaria etc.), tec¢
nologia e pesquisa (desenvolvidas pela Embrapa e outras instituices de pesquisa e por empresas
atuantes no pais), possibilidade de produzir duas safras em um ano em extensos territdrios, sistemas
de integracao lavoura-pecuaria, escala (nas unidades produtivas responsaveis por parte significativa
da produgéo), diversificagdo produtiva, sistema de agronegdcio sofisticado e rentabilidade (MEN-
DONCA DE BARROS et al,, 2005).

13 Considerando-se, por suposto, como inférteis os solos de regides muito frias da Rissia e do Canada.
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Nos anos 1950, 1980 e 2006, a agropecudria brasileira empregava, respectivamente, 190, 243 € 263
milhdes de hectares. Com o aumento populacional, houve uma queda de 2,35 para 1,83 e para 1,43
hectares por habitante, mas o nivel atingido nos anos 2000 ainda era mais de sete vezes superior ao
dos paises asiaticos considerados neste estudo, e superior também ao dos paises latino-americanos,

a excecgdo da Argentina.

Por conta disso, e de uma utilizagdo em larga escala desses recursos, a economia brasileira atingiu,
nos anos 2000, a condigdo de primeira ou segunda produtora e/ou exportadora mundial de soja,
café, aclicar, etanol, suco de laranja, frango, carne bovina, couro e tabaco, e entre a terceira e a quinta

produtora e/ou exportadora mundial de milho, algodao e carne de porco.

Além disso, o pais é comprovadamente rico em varios minerais metalicos, como ferro, estanho, alu-
minio e nidbio. E também a economia que tem a maior utilizacio mundial de recursos hidricos para
geragao energética por habitante (mais de 80% do total, mesmo depois de ocorrer, nos anos 1990 e
2000, alguma diversificagio na direcdo do uso de térmicas a gas), cujo custo médio por kW gerado é
relativamente baixo. Parte das vantagens comparativas absolutas na produgdo metallrgica brasileira
(destacadamente aco e aluminio) resultou do preco relativamente reduzido da energia elétrica — o

qual, diga-se de passagem, foi substancialmente aumentado a partir de meados da década de 199o0.

A principal insuficiéncia energética no passado foi o petrdleo, geradora de efeitos macroeconémi-
COS perversos nos anos 1970, UM trauma que levou subsequentemente a grandes investimentos em
prospeccdo em aguas profundas. O esforco permitiu gradual conquista da atual autossuficiéncia
para consumo interno e terminou por conduzir a Petrobras as recentes descobertas de gigantescas

reservas em aguas muito profundas (pré-sal).

A localizagdo geografica é importante na determinagéo das transformagdes estruturais e na inser-
¢do internacional de qualquer pais, e o territorio brasileiro é “distante”, em dois sentidos. Primeiro, a
distancia entre os portos brasileiros e os dos principais mercados produtores e consumidores mun-
diais, de cerca de 10 mil quilémetros entre Sdo Paulo e Nova lorque ou Amsterda, é encarecedora
das exportacdes, diminuindo sua competitividade. Essa mesma distancia encarece também as im-
portagdes competidoras com a producdo doméstica. Com isso, colabora na protecdo contra a en-
trada de produtos do exterior, por um lado, mas, por outro, conspira contra a competitividade das

exportagdes, ao encarecer o custo dos insumos importados. Ndo menos relevante ao entendimento
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do padréo de desenvolvimento brasileiro é o fato de o pais ndo fazer fronteira com nagdes mais de-
senvolvidas e com os de maior crescimento econdmico, como sdo os casos dos que se integraram a

“maquina de desenvolvimento” do sudeste asiatico sob as liderangas japonesa e chinesa.

O segundo sentido é o custo relativamente elevado de transportar bens num territorio tio extenso
como o brasileiro, que encarece a distribuicio doméstica e o comércio internacional. Isso torna tam-
bém relativamente alta a barreira a entrada de bens e servicos em mercados ja ocupados por produ-

tores locais no territdrio nacional — a barreira da “logistica” de transporte, estocagem e distribuicao.

O anterior ajuda a explicar, ao lado da boa competitividade agricola e industrial da base produtiva
brasileira, o baixo coeficiente de comércio internacional exibido pelo Brasil: s6 muito recentemente
a soma de exportagOes e importacdes alcancou 30% do PIB (foi inferior a 20% em quase todo o pe-
riodo estudado), o que contrasta com coeficientes muito superiores na maioria dos paises de renda

alta e média. Voltaremos a questdo do coeficiente de comércio adiante.

Pode-se acrescentar que o mesmo problema — custo de transporte — aplica-se a integragio co-
mercial brasileira com os paises sul-americanos da costa do Pacifico e com a Venezuela: distancias
longas, altitude dos Andes e a floresta Amazoénica tém dificultado a integragdo entre os principais
centros produtores e consumidores brasileiros e os localizados nesses paises, que prossegue dando-
-se essencialmente por via maritima, na maioria dos casos. Vale, no entanto, acrescentar que, em-
bora isso seja correto, a integracdo comercial na regido é consideravel: 25% do comércio dos paises
da América do Sul no triénio 2005-2007 foram intra-regionais, em circunstancias em que o peso do

comeércio e do PIB sul-americanos no comércio e no PIB mundiais € inferior a 4% (BAUMANN, 2009).

3.2. Mao de obra

A economia brasileira operou com oferta abundante de méo de obra em todo o periodo aqui analisado.

A populacio brasileira passou de 52 milhdes de habitantes em 1950 a 113 milhdes em 1980 e a 191
milhdes em 2010. Isso corresponde a taxas de expansao de 2,6% ao ano, no primeiro periodo, e de
1,9% ao ano, no segundo (Tabela 8). A populagdo economicamente ativa (PEA) cresceu a taxas um
pouco superiores ao aumento populacional até as proximidades de 2000 (3,1% entre 1950 e 1980 e
2,2% dai até 2000, segundo dados censitarios).
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Tomando-se por base os dados censitarios de 1980 e 2000 e as estatisticas sobre ocupacio da Pes-
quisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do IBGE, relativamente ao periodo 2000-2008, a
média do periodo 1980-2008 foi um pouco superior, ou seja, 2,4%. Isso porque, segundo as PNADs,
a partir de 2000, a PEA cresceu a 2,8% ao ano (taxa muito superior aos 1,9% a que cresceu a popu-
lacdo nesses anos). O fendmeno recente deve-se a um marcado aumento na taxa de participacio
feminina, ou seja, a propor¢do das mulheres em idade de trabalhar que efetivamente ingressam no

mercado de trabalho, acentuando uma tendéncia iniciada anteriormente (CEPAL-OIT-PNUD, 2008).

Tabela 8. Taxas de expansao da populagéo e da PEA (%)

1950-1980 1980-2008
Taxa de expansdo populacional 2,6 19
Taxa de expansdo da populagido economicamente ativa (PEA) 31 24

Fonte: IBGE.

A expansdo da oferta urbana de mio de obra foi, por certo, ainda superior devido a forte migracao
do campo para a cidade. A expansio demografica e a migracdo rural-urbana permitem afirmar que o
processo de industrializacdo de forma acelerada que ocorreu até 1980 foi alimentado por ampliagéo
permanente da disponibilidade de m&o de obra nas cidades. Nao seria exagero afirmar que houve, para
os setores modernos em formagio e expansao, oferta praticamente ilimitada de forca de trabalho, no
sentido empregado por Lewis (1954). Prova disso é que, salvo de forma conjuntural, e em raros momen-
tos — como no “superaquecimento” de 1972/1973 e durante o Plano Cruzado, em 1986 — ndo ha regis-
tro de press3o salarial significativa provocada por escassez de mao de obra'. O resultado disso sobre a

evolugao dos salarios é que eles ndo acompanharam o aumento de produtividade.

A distancia entre aumento de produtividade e elevacio de salarios médios se ampliou nos anos
1960, de baixo crescimento do produto e do emprego, e de novo a partir dos anos 1980, devido

as mesmas razoes.

Nos anos 1990, o problema foi acirrado pelo impacto das reformas econdmicas sobre a indUstria
de transformacéo, que foi empurrada a uma acelerada reestruturagio, muito desempregadora,

de mao de obra. Por conta disso e do baixo crescimento da economia, as taxas de desocupacédo e

14 A pressdo salarial nos inicios dos anos 1970 foi interpretada como uma consequéncia de superaquecimento da economia no
auge do periodo de expansdo acelerada que se denominou de “milagre brasileiro” — segundo muitos, “milagre perverso”, por-
que nutrido por forte concentragdo da renda. Singer (1973) interpretou aquela conjuntura como de profit squeeze (compressao
de lucros), comprometendo a rentabilidade privada e consequentemente as perspectivas de prosseguimento da expansdo
acelerada que se vivia. Malan e Bonelli (1976) interpretaram o aquecimento da economia como além dos “limites do possivel”.
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de informalidade subiram, especialmente nos anos 1990, denotando grande insuficiéncia relativa

de demanda por trabalho.

Esse processo, em conjunto com a concentracdo da propriedade, resultou em confirmacéo dos pa-
drdes historicos de ma distribuicdo da renda e conduziu os investidores a perseguir uma légica de
mercado orientada por padrdes relativamente sofisticados de consumo, pelo menos até a entrada

dos anos 2000. Voltaremos ao ponto na se¢do s.

3.3. Educacdo e capacidades tecnologicas

A PEA brasileira teve, ao longo de todo o periodo, niveis de qualificagio relativamente baixos, embo-
ra ascendentes. Mas a baixa qualificagdo da mao de obra ndo impediu a instalacio de uma industria
moderna e sofisticada até 1980. As taxas de expansio do PIB sdo muito reduzidas desde entdo, mas
ndo ha comprovagido de que a insuficiente qualificagdo da forca de trabalho brasileira tenha repre-

sentado uma barreira ao crescimento agregado.

Melhorias na qualificagio sempre representam um importante impulso a produtividade e a competi-
tividade — e, por suposto, ao avanco civilizatério, porque o esforco educacional é central para a cons-
trucdo de qualquer sociedade avangada social e politicamente. No entanto, no entendimento dos que
redigem este trabalho, a principal obstrucéo a expanséo e sofisticagdo do parque produtivo brasileiro
deu-se por conta dos severos desequilibrios macroecondmicos. Estes paralisaram o animo investidor,
durante a superinflagéo, entre 1980 e 1994 e dai até 2003, nas condi¢des de recorrentes crises interna-

cionais, que a situacdo precaria do balanco de pagamentos do palis ndo permitiu contornar.

O argumento ndo significa, porém, ignorar a importancia dos recursos humanos e do acimulo
de capacidades tecnolégicas e inovativas para a conquista de padrdes de desenvolvimento que
permitam a convergéncia entre os niveis de renda e riqueza de um pais e aqueles que prevalecem
nos paises mais desenvolvidos. Tampouco significa ignorar que os avangos notoriamente insu-
ficientes no campo do conhecimento constituem um passivo que exige dos governos grandes
investimentos em recursos humanos em todos os niveis. A pontuagdo que segue tem por obje-
tivo assinalar os “atrasos relativos” acumulados, no que se refere a conhecimento e a capacidades

tecnolégicas e inovativas:
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O grau de analfabetismo, praticamente nulo nos paises desenvolvidos, ainda atingia cerca
de 10% da populagido em 2008. Nesse mesmo ano, a escolaridade média era de cerca de
sete anos, enquanto nos paises desenvolvidos se aproximava dos 12 anos'>;

O nmero de pessoas em idade de trabalhar que tem curso superior completo representa
pequena fragdo da forga de trabalho do Brasil, e os que tém cursos completos de mes-
trado ou doutorado, minUscula fragdo. Séo, por certo, nimeros bem superiores aos que
0 pais tinha no inicio dos anos 1990, mas continuam muito aquém dos que se verificam
nos paises desenvolvidos;

Os gastos brasileiros com pesquisa de desenvolvimento (P&D) foram, ao que tudo indica,
baixos ao longo da histéria econdmica brasileira. No periodo recente, passaram a crescer,
especialmente nos ultimos dez anos, e ja representavam, em 2008, cerca de 1% do PIB.
Trata-se de uma taxa significativamente maior do que as que se verificam nos demais pai-
ses da América Latina — por exemplo, os nimeros da Argentina e do México sao proximos
a 0,5 e a 0,4, respectivamente —, mas ainda muito abaixo da que se registra nos paises de
maior desenvolvimento — por exemplo, a média das maiores economias avancadas é de
2,3% do PIB. Ademais, a diferenca do que ocorre nos paises desenvolvidos, a maior parte
dos gastos em P&D se da nos centros académicos de pesquisa e uma parcela apenas rela-
tivamente pequena nas empresas.

No que se refere ao P&D de empresas, uma vez mais 0 que se verifica no Brasil é uma in-
tensidade intermediaria entre os paises da Ameérica Latina e os desenvolvidos. Em anos re-
centes, a proporgao entre gastos realizados por empresas industriais e o seu faturamento
foi de 0,66% no Brasil (2005) contra taxas inferiores a 0,3% na Argentina e no México e
superiores a 2% em varios paises desenvolvidos, como Japdo, Alemanha e Estados Unidos.

O nlimero de patentes ajuda a revelar a escassez relativa de inovagdes de fronteira: enquanto
o registro de patentes e residentes em paises desenvolvidos contam-se aos milhares, o re-
gistro por residentes no Brasil aumentou de escassos 53, em 1980, a escassos 499, em 2008.

4. A“logica” de mercado

A acelerada acumulagdo de capital nas trés primeiras décadas de que se ocupa o estudo teve por

orientacdo o mercado interno, caracterizado por perfis de distribuicdo de renda e de consumo mui-

to concentrados. Mesmo a partir de 1980, quando se perdeu o dinamismo econémico prévio, essa

l6gica ndo foi substancialmente alterada. Uma maior importéncia do mercado exportador so se

15 Ha que se observar, contudo, que o analfabetismo, em 1950, atingia a metade da populagao, caindo a % em 1980 e aos 10% em
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2008; e que a escolaridade, em 1992, era um pouco inferior a cinco anos de estudo, o que significa que os sete anos de estudo,
em 2008, representam um significativo salto em menos de duas décadas.
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daria a partir de inicios dos anos 2000, quando surgiram, como novidades, um forte deslocamento
do patamar de comércio internacional e um importante impulso no mercado interno de consumo

popular — este Ultimo a partir de 2003/4.

Esta sedo versa sobre essas duas dimensdes do processo decisério do investimento, ou seja, sua
orientagdo principal para o mercado interno e sua orientacao principal a um perfil de distribuicdo
de renda concentrado. Mostra-se como, até a entrada dos anos 2000, o coeficiente de exportagdo
permaneceu relativamente baixo e que 0 mesmo ocorreu com os salarios — num padréo distributivo
que tendeu a ndo melhorar. Ou seja, até entdo, os investimentos foram dirigidos ao mercado inter-

no de renda concentrada. Mudangas importantes nesse padrao ocorreram apenas nos anos 2000.

4.1. Orientacdo pré-mercado interno

Nos anos 1930, ocorreu o “deslocamento do centro dindmico” do setor agroexportador (café, cacau,
agucar, algoddo etc) a industria (FURTADO, 1959). O crescimento da economia brasileira, que até en-
t4o se dera “para fora”, passaria, dai por diante, a orientar-se “para dentro”. Os investimentos industriais
predominantemente orientados pelo mercado doméstico passaram a liderar a expansdo econémica
em lugar dos investimentos voltados a agricultura exportadora. Estes continuaram a existir, mas foram

se tornando progressivamente menos relevantes para a dinamizagdo da economia brasileira.

Nao é o caso de entrar aqui na discussdo da extensa literatura sobre virtudes e deméritos do pro-
cesso de industrializacdo pela modalidade comumente denominada de “substituicdo de importa-
cbes”, tipica de paises da América Latina, nem sobre suas eventuais desvantagens relativamente a
modalidade de industrializagdo “por promogao de exportagdes”. Como se sabe, nas décadas em que
prosperou a industrializacdo movida pelo mercado interno no Brasil, um viés pré-exportacéo predo-
minou em alguns poucos paises asiaticos em que se combinaram escassez de recursos naturais, forte
intervencao estatal e acesso preferencial aos mercados dos paises centrais concedidos por razdes ge-
opoliticas — destacadamente, nos casos da Coreia do Sul e de Taiwan. Encontram-se, nessa literatura,
desde autores opostos a primeira ou mesmo a ambas as modalidades (KRUEGER, 1978), passando
por autores de tradicido desenvolvimentista que defendem a superioridade da segunda sobre a pri-
meira (FAINZYLBER, 1983; UNCTAD, 1993) e aos que assinalam a complementaridade entre ambos

com base no crescimento doméstico (BRADFORD, 1992); ou, ainda, aqueles que assinalam que, nas
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circunstancias histéricas das décadas que se seguiram a Segunda Guerra Mundial, ndo se apresen-
tava aos paises da América Latina alternativa distinta a de orientacio pelo mercado interno — even-
tualmente complementada por integragdo comercial latinoamericana — por mais que o esforgo por

aumentar as exportacdes fosse indispensavel (PREBISCH, 1949, 1959).

O que aqui nos interessa é tdo somente oferecer breves evidéncias de que o padrio brasileiro,
no periodo aqui estudado, foi o crescimento pelo mercado doméstico. Segue-se um exame dos
ritmos de expansdo do PIB e do comércio. Vistos em conjunto, esses elementos permitem uma

boa aproximagao da questao.

Como mostra a Tabela 9, até a entrada dos anos 2000, a expansdo do comércio externo foi, em alguns
periodos, um pouco mais rapida do que a do PIB. Elas jogaram algum papel dinamizador do crescimen-

0 NOs anos 1968-1980 e algum papel atenuador da fragilidade do crescimento nos anos 1980 e 1990.

Tabela 9. Taxas de crescimento do PIB, das exportagdes e das importagdes, 1950-2008

1950-62 1963-67 1968-80 1981-93 1994-2003 2004-2008
Exportagdes* 54 03 12,7 29 6,2 22,5
Importagoes* 72 =3yl 14,6 0,0 5,4 291
PIB 8,0 34 89 1,6 25 4,8

Fonte: Ipeadata.

*Em dolares correntes.

Isso ndo pode, porém, ser confundido com orientagdo exportadora do crescimento, porque as ex-
portagdes pesaram relativamente pouco na atividade econdmica. Dessa forma, mesmo em mo-
mentos em que elas se expandiram algo mais rapidamente do que o PIB, seu impacto sobre as deci-
sdes de investir dos empresarios e sobre o crescimento econdémico sé pode ter sido marginal — es-

pecialmente quando o aumento das exportagdes se fez em conjunturas de crise e recessao.

Para que ndo caibam duvidas, convém observar o comportamento do coeficiente de comércio no
periodo estudado. A crise do modelo agrario-exportador, nos anos 1930, havia determinado marca-
da queda nos coeficientes de exportacio e importacao. Estes se conservaram em niveis reduzidos,
desde entdo, com tendéncia apenas ligeiramente ascendente, a excecdo dos anos mais recentes, em

que O aumento se acentuou.
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O Grafico 2 mostra a evolugdo desses coeficientes a partir de 1947. Entre 1950 e 1975, eles oscilaram
entre 10% e 15%, na soma de ambos; dai até o inicio dos anos 2000, essa soma oscilou, com algumas
excegdes, entre 15% e 20%. Apenas nos anos 2000 — na esteira do fendmeno chinés — ocorreu um

salto radical nos coeficientes de exportagdo e de importagdo na faixa dos 25% a 30% do PIB.
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Grafico 2. Comércio exterior % do PIB

Fonte: IPEADATA com base em contas nacionais (FGV e IBGE).

N4o é por outra razdo que varias pesquisas relativamente recentes que procuraram investigar os de-
terminantes de mercado das decisdes de investir dos empresarios industriais brasileiros obtiveram
respostas das empresas sempre categoricas, mesmo passada mais de uma década da abertura co-
mercial: apesar de o mercado externo ser crescentemente importante, o principal objetivo ¢, de lon-
ge, 0 mercado interno (CNI/CEPAL, 1997; CNI/CEPAL, 2001). Isso ndo deve surpreender, ja que, mes-
mo depois de aumento posterior a 1990, o coeficiente de exportacdo médio (relativamente ao PIB)
da indUstria manufatureira mal ultrapassava os 20%. Ou seja, em média, os industriais esperam reali-

zar 80% de suas vendas no pais, e por essa razao suas decisdes de investir dependem principalmente
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do célculo que fazem sobre a evolugao da demanda doméstica e das condigdes futuras de rentabi-

lidade de seus negdcios no mercado interno.

Em resumo, no que se refere a exportagdes de bens industriais, tratava-se de modelo de expansio ex-
portadora conduzida pelos investimentos orientados pelo crescimento do mercado interno; em in-
glés, na bem-humorada expresséo de Bradford (1992), o modelo era de growth-led export (exportagdes

conduzidas pelo crescimento), e ndo de export-led growth (crescimento conduzido por exportagdes).

Nos anos 2000, 0 padrdo comportamental parece ter-se alterado com o surgimento de duas novi-
dades. Primeiro, houve uma explosdo das exportagdes de bens do setor primario, tanto em pregos
como em quantidades, movida pelas importagdes asiaticas. A velocidade dessa expansio teria, a0
que tudo indica, devolvido alguma relevancia as atividades agroexportadoras brasileiras. Segundo,
houve, durante alguns anos, uma forte expansao das exportacdes de bens industriais. No caso de
bens duraveis e de alguns bens ndo duraveis, como téxteis, confeccdes e calgados, a expansio se in-
terrompeu em 2005. Nas demais “categorias de uso” (bens de capital, intermediarios e em parte dos

bens de consumo, como alimentos), ela se estendeu até 2008, ainda que ndo de maneira uniforme.

Na medida em que se verifiquem problemas de competitividade industrial, por apreciacdo cambial,
por insuficiéncia de inovagdes e por acirrada competicdo internacional — especialmente chinesa e
asiatica —, é de se esperar que volte a prevalecer, no caso da atividade industrial, a velha logica de
decisdes de investimento orientadas predominantemente pelo mercado doméstico, em que a ca-

pacidade de competir é maior do que no mercado externo.

4.2. Dinamizacdo pelo mercado interno de renda concentrada

A economia brasileira evoluiu no periodo examinado com uma das piores distribuicdes de renda
em todo o mundo. Combinaram-se, para isso, concentragao de terras e de riqueza em geral, insufi-
ciente aplicacdo de politicas sociais redistributivas e um mercado de trabalho que, como vimos, se
caracterizou pelo excedente de oferta de trabalho. O resultado foi um mercado interno de renda e

consumo concentrados.
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A abundancia de méo de obra impediu o surgimento de escassez de trabalhadores e dificultou o
repasse do aumento de produtividade a salarios de forma harmoniosa com o aumento da rentabi-
lidade empresarial. Como assinalado anteriormente, parece ter prevalecido no pais, em todo o pe-
riodo aqui analisado, 0 modelo classico de oferta ilimitada de mao de obra (LEWIS, 1954). Segundo
as visdes otimistas dos anos 1950 e 1960, 0 modelo foi superado pelo desenvolvimento; e, segundo
Furtado (1961), devido ao tipo de técnica intensiva em mao de obra que se estava adotando, o mo-
delo seria duradouro, a menos que ocorressem taxas de crescimento muito elevadas e se adotassem
estratégias de crescimento intensivas no uso de mao de obra. A relativa estagnacdo que ocorreu a
partir de 1980 ndo permitiu verificar se os otimistas tinham razao, ja que o aumento da demanda de

mao de obra por setores modernos foi, como vimos, lenta.

O Grafico 3 mostra a evolugdo do coeficiente de Gini a partir de 1960. Ao longo de todo o periodo,
0 que o grafico mostra é a ocorréncia de taxas extremamente elevadas para os padrées mundiais.
Verifica-se a ocorréncia de forte aumento nos anos 1960, oscilagbes em torno a taxas de concentra-
cdo de renda muito elevadas entre meados das décadas de 1970 e de 1980 e fortes oscilacbes nos
dez anos subsequentes, durante o periodo de superinflacdo. No periodo posterior ao Plano Real
(1994), verifica-se estabilidade no entorno do coeficiente 0,6 e, finalmente, nos anos 2000, importan-

te queda, até o nivel — ainda elevado — de 0,55 em 2008.
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Griéfico 3. Brasil: Coeficiente de Gini

Fonte: IBGE.
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A Tabela 10 mostra dados sobre a distribuicdo de renda da populagdo economicamente ativa se-
gundo faixas de renda, com os quais se torna mais visivel a distribuicido profundamente desigual da
capacidade de consumo. Por exemplo, os 10% das familias brasileiras de maior renda detiveram, ao
longo do periodo coberto pelas estatisticas, entre cerca de 40% do poder aquisitivo emanado da
renda corrente, em 1960, e mais de 50% em fins da década de 1980; e, enquanto o quintil superior
chegou a absorver quase 70% da renda, e nunca absorveu menos de 54% dela, 0s 40% mais pobres

nunca receberam mais de 12%, e 0s 20% mais pobres receberam, no maximo, 4%.

Tabela 10. Distribuigdo da renda familiar segundo quintis de renda e segundo a participagio na faixa dos 10% e
dos 5% de maiores rendimentos

1960 1970 1983 1989 2002 2006 2008
5% de maiores rendimentos 27,69 34,86 33,85 38,45 30,85 29,1 28,0
10% de maiores rendimentos 39,66 47,79 4753 52,23 43,8 41,9 40,6
Quintil superior 54,15 62,24 63,94 68,02 60,3 58,0 56,8
2° quintil 20,26 16,94 17,57 16,12 18,7 191 19,5
3e quintil 13,81 10,81 9,74 8,61 10,9 1,7 12,1
4° quintil 8,07 6,85 6,09 5,02 6,8 75 77
50 quintil 3,49 316 2,65 2,23 33 37 39

Fonte: IBGE.

A altissima concentragdo do consumo dai decorrente se acirrou pelo fato de que as familias que se
encontravam nas faixas de renda correspondentes aos dois a trés primeiros decis de distribuicdo
foram as que tiveram acesso ao crédito e ao consumo oferecido pelo novo sistema financeiro im-
plantado em fins dos anos 1960. O resultado de tamanha disparidade distributiva sobre a estrutura
produtiva foi o de orientar os empresarios no sentido de destinar sua producdo para o mercado de

rendas mais elevadas.

Ha que assinalar, porém, que, do ponto de vista do rendimento absoluto dos trabalhadores — a mas-
sa salarial —, a forte expansdo do produto, da renda e da produtividade no primeiro periodo permitiu
elevar os rendimentos em todos os estratos da populagdo e ampliar o consumo ao longo de boa parte
do espectro distributivo'. Assim, dado que a populacio era numerosa, mesmo com elevada concen-

tragdo da renda, houve espago para um aumento consideravel do tamanho absoluto do mercado in-

16 Castro (1993) apresenta dados interessantes sobre o que se passou nesse particular no periodo 1960-1980 (a p. 185).
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terno. Isso contribuiu, em reforco ao mercado de altas rendas, para a obtencdo de economias de escala

que permitiram ampla diversificacdo do aparelho produtivo durante o processo de industrializagao.

A orientagdo de mercado perseguida pelos empresarios no periodo posterior a 1980 foi ainda mais
acentuadamente o das altas rendas. Prevaleceram aumentos relativamente pequenos na massa salarial
e, em alguns periodos, queda de rendimentos médios do trabalho, especialmente em extratos inter-
mediarios, durante o periodo de tendéncia a hiperinflacio. Ao mesmo tempo, a estagnagéo e as in-
certezas da economia reprimiam o crédito as faixas de renda menos elevadas. Essa evolugio travou o

mercado interno e teve efeitos desfavoraveis sobre o aumento de produtividade da economia.

Ou seja, os padroes de crescimento e de estagnacao foram perversos, ja que a busca de mercado
interno pelas empresas atuantes no pais dirigiu-se primordialmente aos consumidores dos decis de
renda mais elevada. Esse padrdo comportamental perdurou até pelo menos meados dos anos 2000,
quando parece ter sido inaugurado um modelo de consumo de massa — a ser confirmado nos pro-

ximos anos, bem entendido.

Nio existem, infelizmente, pesquisas que discutam o resultado da modalidade de crescimento (e
estagnaco) com renda concentrada sobre a produtividade. £ provével, porém, que o efeito de “ga-
nhos de escala” tenham sido inferiores aos que teriam ocorrido em um modelo de renda descon-
centrada e produgdo em massa, por ter-se enveredado por um caminho — precoce para o nivel
absoluto de renda brasileiro — de diferenciagdo de produtos e excessiva sofisticacdo da pauta de
consumo, dirigida a uma elite. Lembre-se que prevaleciam no periodo as técnicas fordistas, ou seja,
ainda ndo vigoravam as técnicas de “automacao flexivel” que viriam mais tarde a permitir ganhos de
escala de fabricagdo e comercializagdo mesmo quando os produtos sdo especificados para a geragao

de quantidades relativamente pequenas.

A sequéncia da producdo de ideias sobre a relagdo entre crescimento e distribui¢io de renda no Bra-
sil tem cinco etapas. Primeiro, nos inicios dos anos 1960, Furtado (1961) assinala que o crescimento
brasileiro tendia a conservar o subemprego. Segundo, em meados dos anos 1960, 0 mesmo Furtado
(1965) integra analiticamente o perfil da oferta de bens (composicdo setorial dos investimentos) com
o perfil distributivo e de consumo. A concentragio da renda na América Latina (e no Brasil) estaria
determinando certo perfil produtivo em setores modernos semelhante ao dos paises desenvolvi-

dos, mas enquanto 14 o resultado teria sido certa homogeneidade produtiva e social, aqui o modelo
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estaria destinando-se a uma minoria da populagéo, seria pouco absorvedor de mao de obra e con-
centrador de renda e estaria acirrando a heterogeneidade produtiva e social. O defeito na brilhante
formulagdo de Furtado foi a concluséo de que isso condenaria a economia a estagnagao, por retor-
nos decrescentes de escala, e que a Unica saida para a estagnagao seria redistribuir a renda e alterar
o modelo de investimento, producio e crescimento. Com o crescimento acelerado a partir de 1967,

a tese da estagnacao foi descartada pelos fatos.

O terceiro momento foi quando Conceicdo Tavares e Serra (1972) argumentaram, num texto classi-
co anteriormente mencionado, que, infelizmente, a concentracdo de renda estava sendo funcional
ao crescimento: o0 “modelo” era perverso, mas funcionava, era dinamico. A interpretacéo foi discu-
tida em simultaneo a um amplo debate suscitado pela publicacdo do censo demografico de 1970,
que confirmou suspeitas levantadas, por opositores a ditadura implantada em 1964, de que, nos
anos 1960, ocorrera forte concentracdo de renda, sob politicas impulsionadas pelos governos milita-
res (FISHLOW, 1974; TINELI & TOLIPAN, 1975).

A quarta etapa ocorreu quando pesquisadores, como Wells (1973), usaram as pesquisas de orga-
mento familiar (POFs) e as PNADs, do IBGE, e mostraram que os pobres tém elevada propenséo a
consumir bens produzidos nos setores modernos. A quinta etapa se iniciou com Castro (1989). O
autor argumentou, diante dessas evidéncias e da expansdo acelerada de consumo popular vivido
durante a aplicagdo do Plano Cruzado, em 1986, que a estrutura diversificada ja montada se prestava
também a um modelo de crescimento com redistribuicio de renda pela via do consumo de massa.
Ou seja, redistribuir a renda néo significaria aposentar a estrutura produtiva a duras penas montada
no pais, mas utiliza-la em favor de um modelo de crescimento com aumento de salarios e com re-
distribuicdo da renda. Isso foi usado depois pelo PT em campanhas eleitorais e foi incorporado nos
Planos Plurianuais 2004-2007 € 2008-2011 (BIELSCHOWSKY & SOUZA, 2010).

5. Coordenagao e lideranga do processo de investimento

Esta secdo destina-se ao exame da coordenacdo e da lideranca do processo de investimento: as ino-
vagdes institucionais de suporte a formacdo de capital (planejamento, politicas industriais, etc.); a

composicdo de capitais (estatal e privado, estrangeiro e nacional); e as politicas macroecondmicas.
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5.1. Episddios de criagdao e mudanca institucional: o aumento (1950-1980) e a
reducao (1980/-) da participagao do Estado na economia

A expansdo entre 1950 e 1980 foi administrada pelos sucessivos governos com uma inclinagdo por
privilegiar a preservacdo do crescimento e a ampliagdo dos investimentos. Houve, como se des-
creve na proxima subsecdo, intensa expansao de investimentos estatais. Adotaram-se, ademais,
politicas industriais muito ativas e um sistema de planejamento com forte incidéncia sobre ativi-

dades de investimento, publicas e privadas.

Identificam-se trés subperiodos. No primeiro (1951-62), de forte crescimento, os governos arma-
ram bases institucionais e introduziram politicas que estimularam a expansao industrial. No se-
gundo (1962-67), houve uma desaceleragio do crescimento. Depois de uma crise econémica e
politica (1963-64) resolvida de forma dramatica por um golpe militar, seguiu-se um periodo de
trés anos (1964-67) em que foi ampliado o arcabouco institucional orientado ao processo de in-
dustrializacdo. No terceiro subperiodo (1968-1980), de crescimento acelerado, ocorreu, uma vez

mais, forte ampliacdo da participacdo do Estado na conducdo da economia.

Ao longo das trés décadas, o Estado exerceu o papel de coordenador do investimento de diferen-
tes formas: diretamente, por investimentos de governos e de empresas estatais, na formacdo da
infraestrutura (energia, transportes, comunicagdo e saneamento basico) e na formagéo de alguns
setores industriais (principalmente siderurgia, petréleo/petroquimica e extrativa mineral); e, indi-
retamente, por meio do apoio ao investimento privado pela via de crédito subsidiado, incentivos

fiscais, protecdo contra importagdes, promocao de exportagdes e atragio ao capital estrangeiro.

Apds 1980, passou a predominar um fraco desempenho econémico e, com ele, forte recuo na
participacao estatal na coordenacio e nos estimulos aos investimentos, bem como em sua exe-
cugdo. O enfraquecimento do Estado deu-se antes e depois da redemocratizagio, que ocorreria
em meados da década de 1980. Em fins dos anos 1980 e, sobretudo, durante a década de 1990, o
recuo se acentuou e introduziram-se, aceleradamente, reformas de orientacdo neoliberal: abertu-

ra comercial e financeira, desregulacdes e privatizagoes.
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A Tabela 11 apresenta uma sinopse das principais criagdes institucionais que deram suporte ao
processo de industrializacdo acelerada, bem como das pecas de planejamento que contiveram
a racionale do processo intervencionista. Listam-se as reformas e os instrumentos institucionais
realcados na literatura sobre historia econdmica brasileira como de grande relevancia para a sus-
tentacdo da industrializacdo “conduzida pelo Estado” até 1980". A sinopse é complementada

com as inovagdes institucionais posteriores a 1980, quando a participagdo do Estado foi progres-
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sivamente enfraquecida.

Tabela 11. Sinopse da evolugdo da institucionalidade, das politicas e do planejamento

Institucionalidade e politicas para o financiamento e o
agenciamento dos investimentos

Planejamento

Criagdo do Fundo de Reaparelhamento Econémico e do BNDES
Criagdo do Fundo de Eletrificagio

Ampliagio do Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes e
criagdo da Petrobras

42 projetos da Comissao Mista
Brasil-USA

Plano de Metas

1950-62 . A 1 -
Sistemas de cambio multiplos
Instrugdo 113, de importagdo por empresas estrangeiras sem Programa de desenvolvimento do
cobertura cambial Nordeste (Sudene)
Criagdo da Sudene
Sistema de cambio unificado
Lei do capital estrangeiro
r:(jr:(ilzaége correcao salarial (1966) e demais mecanismos de Plano Trienal (1963-65)
1963-67 GO : . PAEG (1964-66)
Reforma tributéria (e inflagio corretiva das tarifas) Plano Decenal (1966-1976)
Criagdo dos fundos FGTS, PIS e Pasep
Criago do sistema financeiro e do BNH
Multiplicagdo de empresas estatais
Metas e bases
1968-80 Generalizagdo de incentivos fiscais aos investimentos e as exportagdes PED
Multiplicagédo de empresas estatais PND 1 (1971-73)
PND 11 (1974-78)
Contr.ole.s rigorosos dos investimentos estatais pela SEST, . PND Il Plano Cruzado, Plano Bresser,
1981-93 Constituigao de 1988, abertura comercial abertura financeira, x
L - Plano Verao, Plano Collor
privatizagoes, desregulagdes (1988/93)
19942003 Abertura financeira, privatizagoes Plano Real (1994)
20042008  Crédito consignado, mecanismos de transferéncia de renda A GRS A e

(PAC)

Fonte: Elaboragdo propria.

17 Os processos de planejamento de maior efetividade foram o Plano de Metas (leiam-se, por exemplo, Lessa, 1968; Lafer, 1970)
e 0 PND Il (leia-se Batista, 1987). Os ensaios de Mussi (2007) e de Rezende (2009) oferecem bons resumos sobre o histérico do

planejamento no Brasil no periodo estudado.
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5.2. Os agentes investidores e o financiamento

5.2.1. Os agentes investidores

Sdo duas as caracteristicas marcantes da composicdo de capitais no periodo estudado. Primeiro, o
investimento publico teve participagdo significativa — e crescente — na formagao de capital fixo, en-
tre 0s anos 1950 e 0s anos 1970, €, a partir de 1981, decrescente, contribuindo para uma forte queda
da taxa de formacéo bruta de capital fixo nacional. E, segundo, a participagdo de capitais estrangei-
ros foi intensa; até 1980, concentrou-se, sobretudo, no setor industrial e, depois de retragdo generali-

zada nos anos 1980 e inicios dos 1990, estendeu-se a outros segmentos da economia.

Os investimentos no Brasil foram, portanto, decididos e implementados por uma combinagdo de

trés conjuntos de agentes — o tripé Estado, empresas nacionais e empresas multinacionais.
O Estado

O exame da interacdo entre Estado e empresas privadas, multinacionais e nacionais, foi objeto de
varios estudos sobre o primeiro perfodo' . O Estado atuou, ao mesmo tempo, como supridor de
externalidades aos investimentos e a producdo das empresas industriais privadas e como fonte de
demanda para elas (TAVARES & SERRA, 1973).

Um primeiro movimento de ampliagdo do investimento publico deu-se nos anos 1950, gragas ao
reforco que chegou de diferentes inovagdes tributarias, como a criagdo do Fundo de Reaparelha-
mento Econdémico (1951), do Fundo de Eletrificacio (1954) e do Imposto Unico sobre Combustiveis
e Lubrificantes (1954). Passou a haver, entdo, significativa participagdo direta do Estado nos investi-
mentos totais, especialmente na formagdo da infraestrutura e de alguns segmentos industriais de
insumos basicos. Um segundo movimento originou-se no aumento da carga tributaria e na atualiza-
cdo das tarifas publicas apds 1964. Nao por acaso, mais da metade das 251 empresas estatais federais

existentes no pais em 1980 foram criadas no periodo 1970-75".

18 Leiam-se, por exemplo, Baer e outros, 1973; Suzigan, 1974; Abranches e Dain, 1978; Evans 1979; Trebat, 1983; Batista, 1987.
19 Segundo Trebat (1983), existiam no pais, em 1979, 654 empresas, entre federais, estaduais e municipais
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Trebat (1983) apresenta uma série estatistica de investimentos publicos (governos e empresas
estatais) em que se pode verificar que sua participagdo no total da formagdo bruta de capital fixo
subiu de 24,7% na média anual entre 1954 e 1964 para cerca de 36% na média anual entre 1965
e 1980. Bielschowsky (2002) estima que, em média, nos anos 1971-80, essa taxa teria alcancado
44%° e que teria caido a 36,6% e a 27,8% nos periodos 1981-1990 e 1991-2000, respectivamente
(Tabela 12). Em termos de participagdo no PIB, esses nimeros correspondem, em média, a 10,4%
NoS anos 1970 € a 6,6% e 4,4% Nos anos 1980 e 1990, respectivamente. Os investimentos privados
também cairam muito a partir de 1980 — ainda que menos —, ou seja, de 13,1% nos anos 1970 a
11,4% do PIB nos anos 1980 e 1990.

Tabela 12. Investimento publico (governo e estatais) e investimento privado como proporcédo do PIB e da

Formacao Bruta de Capital Fixo (FBCF): 1970-2000
(a pregos constantes de 1980)

1971-1980 1981-1989 1990-2000

% do % da % do % da % do % da
PIB FBCF PIB FBCF PIB FBCF

Governos (exceto infraestrutura de

3,00 12,8 1,43 79 1,66 10,5
transporte)

Infraestrutura (energia,
exceto petroleo, transporte,
telecomunicagoes, 5,42 23,1 3,62 20,1 2,29 14,5

Investimento
saneamento) a/

Publico
(estatais e governos)  perréleo b/ 0,95 40 0,88 49 0,39 25

Industria de transformagao e

. . 1,0 43 0,66 3,7 0,05 03
extrativa mineral ¢/
Total publico 10,4 44,2 6,6 36,6 4,4 27,8
Investimento | privado 13,1 55,8 114 634 114 72,2
privado d/
Total 23,5 100 18,0 100 15,8 100

Fonte: Bielschowsky (2002), quadros 4 e 5, pp. 28 e 29.

Notas: a/ hipdtese de que investimento privado em energia a partir das privatizagdes (1996 em diante) corresponda a 50% do
total; investimento em telecomunicagdes considerado 100% privado a partir das privatizagdes (1998 em diante) ;
b/ Petrobras;
¢/ hipotese de que 70% dos investimentos em siderurgia e metalurgia eram de empresas estatais até 1989 e que 100%
foram de empresas privadas a partir dai; hipotese de que 50% do investimento na industria extrativa mineral era de
responsabilidade da estatal Vale do Rio Doce até a privatizagao em 1997; e omissdo de investimentos da Petrobras em
petroquimica eventualmente ndo incluidos como investimentos da empresa, na linha anterior ;
d/ calculado como residuo.

20 A taxa mais baixa em Trebat deve-se, pelo menos em parte, ao fato de que, conforme esse autor assinala, seu calculo sé inclui
empresas estatais de porte grande (Trebat, 1983, quadros 5.2 e 5.6, paginas 121 e 126), enquanto o de Bielschowsky inclui todas
as estatais.
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A crise da divida pds término a sinergia entre investimentos publicos e privados. Diante da instabi-
lidade econdmica, da queda de arrecadacdo publica por inflacido — ainda que atenuada por eficaz
sistema de correcdo monetaria de impostos — e das pressdes dos credores internacionais e do FM|,
a opgao escolhida pela politica econdmica foi contrair tanto os investimentos de governos e empre-
sas estatais quanto os mecanismos publicos de suporte ao investimento privado, os subsidios e os

incentivos fiscais e crediticios.

Somando-se a isso, a intensidade e durago da crise desfizeram o animal spirit que havia prevalecido
no setor privado durante o processo de industrializacdo, reduzindo consideravelmente a propensao
a investir da economia. A implementacdo das reformas institucionais de orientagdo neoliberal nos
anos 1990 também dificultou a recuperacdo do animo investidor do setor privado, com implicagdes
desfavoraveis sobre a propensao a investir na economia, mesmo depois da eliminacio da superinfla-
cdo. A despeito de efeitos microecondmicos potencialmente favoraveis, a abertura comercial pro-
moveu aumento de incertezas e reducao de rentabilidade nos setores de bens “transaveis”, e a priva-
tizagdo aumentou a aversdo a risco e as exigéncias de rentabilidade nos setores antes comandados
pelo Estado (BIELSCHOWSKY, 2002).

A participagdo publica no investimento e os esquemas de suporte ao processo de acumulagao de ca-
pital foram sendo gradualmente enfraquecidos, ou desarmados, no segundo periodo. Com a crise dos
anos 1980, as empresas que operavam sob a responsabilidade do setor publico foram fragilizadas, entre
outras razdes, porque sofreram, desde fins dos anos 1970, uma combinagdo de endividamento exter-
no — para busca de divisas para financiar o déficit externo — e de controle de precos para combater a
inflacdo. Ainda assim, a configuracao de propriedade de capital manteve-se mais ou menos inalterada

até os anos 1990, quando ocorreram dois processos mais ou menos simultaneos.

Primeiro, as empresas estatais dos setores de siderurgia, petroquimica, mineragao, telecomunicagdes
e distribuicdo de energia elétrica foram privatizadas em sua totalidade ou quase totalidade. Nos trés
primeiros segmentos, houve predominio ou totalidade de compradores nacionais; nos dois tltimos,
verificou-se participagdo tanto de empresas nacionais quanto de investidores estrangeiros. Segun-
do, ocorreu uma intensa entrada de investimento estrangeiro direto a partir de 1995, que tanto se
dirigiu aos setores de presenca tradicional das multinacionais, ou seja, os industriais, quanto a seto-
res de infraestrutura privatizados (telecomunicagdes, distribuicdo de energia elétrica etc,) e a outros

segmentos, COmo comércio varejista e bancos.
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Empresas privadas estrangeiras e nacionais

O Grafico 4 mostra a evolugdo do investimento estrangeiro direto como proporgao do PIB.
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Grafico 4. Investimento Estrangeiro Direto (% do PIB)

Fontes: BCB e IBGE

Foi intensa a participacdo de empresas multinacionais na industrializagdo de ramos produtivos de
maior expansdo e densidade tecnoldgica, como automobilistica, produtos eletronicos e medica-
mentos (BIELSCHOWSKY & STUMPQO, 199s). Elas foram importantes também na formagédo da in-
dustria de bens de capital e de alguns ramos de alimentos, por vezes de forma predominante, em
outros casos apenas secundando empresas nacionais. Estas Ultimas predominaram nos setores in-
dustriais “leves” e em todos os demais setores da economia brasileira: mineracdo, agropecuaria,

construgao civil e servicos ( bancos, comércio etc.).

Entre 1980 e 1994, a instabilidade macroecondmica provocou cautela nos investimentos estrangei-
ros, que escassearam. Os fluxos aumentaram muito depois disso e generalizaram-se a varios setores
da economia, inclusive pela via de privatizagdes, movimentadora de volumosos recursos nos casos

de energia elétrica e telecomunicagdes.

A massiva participagdo de empresas multinacionais no investimento, especialmente naqueles inten-

SivOs em progresso técnico, teve como meérito a mobilizacao empresarial para a produgao doméstica
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em importantes setores da economia. Longe de serem meros enclaves, elas tiveram a virtude de pro-
mover significativos encadeamentos produtivos, inclusive com segmentos dominados por empre-
sas de capital nacional. Ao mesmo tempo, a opgao brasileira por presenca massiva de empresas es-
trangeiras nos setores de maior densidade tecnolégica, inclusive aqueles portadores da nova matriz
tecnoldgica mundial, como biotecnologia e eletrdnica, tem significado, historicamente, um entrave
a diversificagdo produtiva virtuosa pela via das atividades de inovacéo tecnologica, difusoras de pro-

gresso técnico e atenuadoras da tradicional vulnerabilidade externa da economia brasileira.

5.2.2. A composicao do financiamento

Séo escassas, infelizmente, as evidéncias empiricas sobre fontes de financiamento dos investimentos
no Brasil. Eventuais estudos que venham a dedicar-se ao tema deveriam perseguir a hipotese de que
os investimentos tiveram por fonte principal os lucros retidos, especialmente no caso das empresas
privadas. E provavel que tenham sido elevados ao longo do perfodo 1950 a 1980 — como resultado
de todo um conjunto de incentivos e da relagio entre produtividade e salarios — assim como nos
anos nio recessivos da década de 1980; que tenham sido reduzidos a partir de 1990 nos setores de
bens transaveis, em funcdo da abertura comercial, de taxas de cdmbio valorizadas e de crises recor-
rentes; e, nos demais setores, que tenham sido mais elevados do que nos de bens transaveis, ainda

que se reduzindo nos anos de crises.

Em segundo lugar, em ordem de importancia, é razoavel supor como fontes basicas as fiscais e pa-
rafiscais, especialmente nos casos de formacdo de capital sob a responsabilidade de governos e em-
presas pUblicas. Em terceiro lugar na lista de importancia vem, ao que tudo indica o financiamento
de longo prazo do BNDES e do BNH, com recursos oriundos principalmente de fontes fiscais e para-
fiscais. O BNDES foi inicialmente financiado com o Fundo de Reaparelhamento Econdémico (e, sub-
sidiariamente, com recursos externos); depois, o foi com outras formas de capitalizacdo por parte
do governo federal (a partir de meados dos anos 1970 o funding foi feito também com o PIS-Pasep
e, mais tarde, com o FAT). No caso do BNH o funding proveio, sobretudo, do FGTS, ainda que par-

te ndo pequena dos investimentos em habitacdo tenha sido oriunda de cadernetas de poupanga;

As duas outras fontes relevantes teriam sido o aporte de fluxos externos de investimento estran-

geiro direto, e o crédito internacional de longo prazo, especialmente aquele proveniente de bancos
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multilaterais (BID e Banco Mundial). O financiamento internacional de longo prazo envolvendo bancos
privados estrangeiros parece ter tido alguma relevancia na década de 1970, via empréstimos bancarios
tradicionais. O mercado de capitais, por sua vez, teve participagdo pouco relevante no financiamento
de longo prazo, ao longo de todo o periodo, a ndo ser na segunda metade dos anos 2000, tem mostra-

do excepcional dinamismo pela primeira vez na histéria brasileira.

O anterior refere-se ao financiamento dos investimentos em nivel microeconémico. No que se refe-
re ao financiamento “macroecondmico”, relativo a contribuicio da “poupanca externa” — equivalen-
te ao déficit do balanco de pagamentos em conta corrente e, consequentemente, ao aumento do
passivo externo da economia (endividamento externo e estoque de capital estrangeiro no pais) —, o

Gréfico 5 permite discernir diferentes fases.
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Grafico 5. Investimento, poupanga nacional e déficit em transagdes correntes (poupanga externa) como % do PIB

Fontes: IBGE e Banco Central

No periodo de crescimento (1950-1980), observa-se que, nas duas primeiras décadas, incorreu-
-se relativamente pouco em déficits em transacOes correntes e ao consequente financiamento
externo; e, Nos anos 1970, passou-se a empregar o financiamento externo de forma volumosa,

para compensar a perda de capacidade relativa de importar devido a alta dos pregos do petréleo.
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Nos anos 1980 — de crise da divida —, deu-se o inverso, ou seja, geraram-se saldos positivos em tran-
sacdes correntes. Predominou um regime de contencao de crescimento e geracao de divisas para pa-

gamento de compromissos financeiros externos, sob intensa pressao do FMI e dos bancos credores.

Durante os anos 1990, de baixa expansao do PIB e dos investimentos, observa-se um retorno de
forte endividamento externo. Dessa feita, a diferenca dos anos 1970, quando ocorreu forte expan-
sdo dos investimentos, o financiamento externo teria “financiado”, sobretudo, o consumo, como

fica evidenciado pelo baixo aumento de investimentos no periodo.

Por Ultimo, nos anos 2000, devido a acentuada elevagdo das exportagdes e dos termos de inter-
cambio proporcionado pela expansio asiatica, coincidiram expansdo dos investimentos e alivio
na balanca de pagamentos em transagdes correntes — como, de resto, ocorreu em quase toda a

Ameérica Latina.

O colapso do modelo de crescimento e da participacdo indutora do Estado a partir de 1980 deu-
-se, na percepgdo dos autores do presente ensaio, por razdes macroecondmicas. De fato, ocorreu
em um momento em que, como mencionado anteriormente, a produtividade da inddstria cres-
Cia a passos largos, em sintonia com a expansdo acelerada dos investimentos industriais. Voltare-

MOos a0 ponto na se¢do conclusiva.

5.3. Evolucao do quadro macroeconémico e das politicas econdmicas:
1950-80 e depois

Nesta secdo, descrevem-se os elementos que indicam tragos gerais de “intencionalidade” das po-
liticas macroecondmicas (monetarias, fiscais e cambiais) e industriais no que se refere a busca de
crescimento econdmico com transformacdo estrutural, até 1980, seu progressivo abandono de-

pois disso e alguma recuperagdo nos Ultimos anos.

Convém, de partida, qualificar bem o objeto da anélise que segue: a indicagdo dos objetivos das
politicas, em suas linhas gerais, ndo inclui uma avaliacido dos seus efeitos concretos, ou seja, a ana-
lise de seus impactos sobre o desenvolvimento da economia, ou sobre a inflacdo. Isso requereria

um estudo com um grau de detalhamento que escapa ao presente ensaio.
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No primeiro periodo, as politicas macroecondmicas e industriais tenderam a suceder-se, combi-
nando trés objetivos: preservar o crescimento da demanda agregada, impulsionar mecanismos
de financiamento e execucdo dos investimentos publicos e privados e evitar a perda do controle
sobre o processo inflacionario. A partir de 1980, as politicas industriais sairam progressivamente
de cena, e as politicas macroecondmicas sucederam-se, até 1994, em tentativas de combater a
superinflagdo e, a partir desse ano e pelo menos até meados dos anos 2000, na priorizagio a esta-

bilidade de precos domésticos por sobre qualquer outro objetivo macroeconémico.

Na préxima secdo, apresenta-se, a titulo de pano de fundo para narrar a trajetéria das politicas, o com-
portamento de algumas varidveis-chave na seguinte ordem: crescimento, inflagdo, taxa de cambio e
resultado de balanca de pagamentos, moeda e evolugao fiscal. Com o mesmo objetivo, faz-se uma si-
nopse das “intengdes” que marcaram as politicas macroecondmicas, no que se refere a crescimento e
a controle de inflagdo. Por Ultimo, narra-se o comportamento da economia e das politicas econémicas

nos distintos subperiodos que caracterizaram sua trajetoria entre 1950 € 2008.

5.3.1. Comportamento de algumas variaveis: 1950-2008
Crescimento

A Tabela 13 mostra a evolugdo do PIB e dos investimentos em diferentes subperiodos. Observa-se que
as taxas de expansio foram particularmente elevadas no primeiro e terceiro subperiodos da era de-
senvolvimentista (1950-62 e 1968-1980), intercalados por uma desaceleracdo entre 1963 e 1967. Apds
1980, as taxas foram, em média, reduzidas, tanto no periodo de inflagio acelerada (até 1994) quanto

nos nove primeiros anos de estabilizacdo (1994-2003). Nos anos recentes, observa-se uma recuperacao.

Tabela 13. Taxas de crescimento do PIB e da formagao bruta de capital fixo

1951-1962 | 1963-1967 | 1968-1980 | 1950-1980 | 1981-1994 | 1995-2003 | 2004-2008 | 1981-2008

PIB 8,0 34 89 74 1,6 2,5 4,8 24
FBCF 11,3 17 12,2 77 -04 05 10,0 17
Fonte: IBGE.

A precos constantes (do ano 1980), e na média dos periodos, os investimentos subiram de 17,6%

do PIB nos anos 1950-62 a cerca de 22,6% durante a fase de expansdo acelerada que se estendeu de
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1968 a 1980 — apOs uma relativa estagnacao no periodo semirrecessivo de 1963 a 1967. Depois, cai-
ram a cerca de 17% nos anos 1980 a 1993; a cerca de 16% dai até 2003; a 15,2% em 2004-05; € subiram

no triénio subsequente até cerca de 18% em 2008”".
Inflacdio

O Grafico 6 mostra a evolugdo da inflagdo no periodo. Até fins dos anos 1950, houve uma mo-
derada tendéncia ao aumento das taxas de inflacdo, acompanhada de esforcos recorrentes de
contengdo, por meio de politicas fiscais e/ou monetarias — por exemplo, nos anos de 1951, 1954
e 1956. No final da década e inicio dos anos 1960, a inflagdo se acelerou até atingir 100% em
1963/1964, em meio a tentativas descontinuas e assistematicas de enfrentamento, inclusive con-
tragdes crediticias radicais, como no inicio de 1963. Em seguida, declinou fortemente, no periodo
1964-67 — com o uso de instrumentos variados, inclusive forte contencao salarial —, estabilizando-

-se nas cercanias dos 20% entre 1968 e 1973.
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Grafico 6. Taxas de inflagdo no Brasil: 1950-2010

Fonte: IGP-DI/FGV

Houve gradual generalizacdo, a partir de 1964, do instrumento da corregdo monetaria — ini-

cialmente, com titulos publicos, logo com salarios (subindexados, no inicio) e demais precos da

21 As menores oscilagbes dao-se em estruturas residenciais, e as maiores, nos investimentos em maquinas e equipamentos. A
variagdo em estruturas nao residenciais é algo menor, mas acompanha de perto a que se da em maquinas e equipamentos,
salvo no inicio e no final do periodo.
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economia. Dava-se partida a quase duas décadas de predominio da inflacio inercial®’. Na feliz
expressao de Castro (1993), a indexacdo correspondeu a uma “convencédo da estabilidade simu-
lada”, ou seja, a uma espécie de acordo social em que se passou a tomar como referéncia a infla-
¢do passada para reajustar salarios e precos e dessa forma evitar o uso de medidas restritivas ao
crescimento — para evitar a dissolugdo do que o autor chamou, no mesmo texto, de “convengdo
do crescimento”. De fato, a indexagdo logrou manter a inflagido nesse nivel até a ocorréncia do
primeiro choque do petréleo, em 1973, quando ela se deslocou do patamar de cerca de 20% ao

de cerca de 40%, em que permaneceu até 1978/79.

Nesses anos finais da década de 1970, um novo choque externo (segundo choque do petroleo e
elevacido dos juros norte-americanos) conduziu a uma maxidesvalorizagdo cambial (de 30%); esta,
em conjunto com a adocdo posterior de reajustes salariais que passaram a ocorrer a cada seis me-
ses, em lugar de anualmente, impulsionaram a inflagdo até a casa dos 100% anuais, patamar em
que ja se tornava muito dificil “simular” a estabilidade. Alguns anos depois, no inicio de 1983, nova
maxidesvalorizagdo cambial (de 30%) provocou seu deslocamento no triénio seguinte a casa dos

200%, com tendéncia ascendente.

Isso gerou a primeira de muitas tentativas fracassadas de obstrucdo da “superinflacdo” por tra-
tamento de choque heterodoxo: o Plano Cruzado (1986)**. A inflagdo foi finalmente contida, de
forma duradoura, com o Plano Real, em 1994. Voltaremos ao ponto mais adiante, ao descrever a

evolucédo das politicas econdmicas.
Déficit externo e taxa de cambio

O Grafico 7 mostra a evolugdo do saldo do balanco de pagamentos em conta corrente no pe-

riodo 1950-2008.

Verifica-se que a economia brasileira foi predominantemente deficitaria em suas contas externas
ao longo das quase seis décadas de que se ocupa o presente texto. Observam-se quatro periodos

de reversio de alto déficit externo.

22 Ver Arida e Lara Rezende (1985), Bresser-Pereira e Nakano(1984), Lopes (1986).

23 A expressdo “superinflagdo”, em lugar de “hiperinflagdo”, é frequentemente utilizada para caracterizar o fendmeno inflacionario
que se vivia, de maneira a chamar a atengdo para o fato de que os mecanismos formais e informais de indexagdo permitiam
evitar que chegasse a instalar-se um padrdo comportamental de variagdes diarias e exponenciais de precos, como se viu em
algumas experiéncias histéricas no mundo.
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Trés deles estiveram associados a crises de balanco de pagamentos em condicdes de escassez de
financiamento externo e a desdobramentos muito desfavoraveis: i) os anos 1952-3, periodo em
que o segundo governo Vargas passou a ter dificuldades macroecondmicas crescentes; ii) 0s anos
1961-2, de aceleragdo inflacionaria, seguidos de desaceleracio do crescimento; e, i) os primeiros

anos da década de 1980, de ajuste recessivo ao problema do endividamento externo.
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Grafico 7. Saldo em Conta Corrente (% do PIB)

Fonte: Banco Central.

Nesses trés episddios, especialmente nos segundo e terceiro, um dos resultados dos grandes dé-
ficits externos foi uma forte desvalorizagio da taxa de cdmbio, acompanhada, como séi ocorrer,

de aceleracgdo inflacionaria.

O quarto momento de inflexdo do déficit em transagdes correntes deu-se no inicio dos anos 2000.
Esse foi o momento em que a recuperagao do balango de pagamentos pela primeira vez se deu sem
traumas e deveu-se a extraordinario aumento nas quantidades e precos das exportagdes brasileiras

na esteira da expansao chinesa.

A questédo dos efeitos do balanco de pagamentos sobre a instabilidade macroecondmica é tema de
recorrente mencao na literatura econdmica brasileira de orientagdo heterodoxa. Por certo, esta por
exigir estudos mais aprofundados, que permitam reforcar a tese cepalina classica de que as restricdes

externas sao a barreira principal ao crescimento sustentado das economias da regido latino-americana.
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Receita e gasto publico

A carga tributéria subiu de pouco menos de 15% do PIB em 1950 para 36% do PIB em 2008 (Grafico
8). Ao traduzirem-se em gastos, esses nimeros mostram que o Estado teve participagdo importante

como demandante de bens e servicos no desenvolvimento brasileiro.

Os anos 1950 se iniciaram com ligeira tendéncia de aumento da carga tributaria, que se acentuou
em sua segunda metade. A aceleragdo inflacionaria de fins dessa década e inicio da seguinte comeu
parte disso, mas uma série de reformas e politicas a partir de 1964 conduziram, nos anos subsequen-
tes, a um forte aumento na receita. No inicio dos anos 1970, elas haviam saltado a um patamar cerca

de 10% superior, ou seja, proximo aos 25% do PIB.

A carga tributaria estabilizou-se na década de 1970 nesse patamar. Entre 1981 e 1994, ou seja, nos
anos de forte aceleracdo inflacionaria, um eficiente sistema de indexagdo dos impostos impediu a
ocorréncia de colapso da arrecadagéo fiscal — a diferenca do que se observou nas experiéncias de
hiperinflacdo em outros paises — e logrou-se preservar a carga tributaria mais ou menos inalterada.
Depois da estabilizacdo conquistada com o Plano Real, em 1994, ela retomou trajetoria fortemente

ascendente, atingindo aproximadamente 34% a partir de 200s.

Os gastos tiveram, como era de se esperar, tendéncia de longo prazo semelhante. Isso se deu fre-
quentemente a taxas de expansao dos gastos superiores as de arrecadacdo, provocando déficits fis-
cais. Como assinalado, ndo cabe aqui analisar as complexas relagdes entre isso e a inflacdo. Basta-nos
sugerir que a tendéncia ao aumento de gastos do setor publico pode ter tido efeitos favoraveis, pelo
lado da demanda, sobre o crescimento econdmico até 1980, assim como o efeito de atenuagdo da

prolongada estagnagao posterior.

24 A evolugdo foi respaldada pela implementagdo de duas significativas reformas tributarias nas Constituigdes de 1967 e de 1988.
A primeira modernizou o sistema com a introdugédo de um imposto de valor agregado como o ICM. A segunda identificou
diferentes impostos ou contribuigdes para financiar a seguridade social.
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Grafico 8. Carga tributaria, 1947-2008 (em % do PIB)

Fonte: Banco Central

Crédito e taxas de juros

O sistema de crédito brasileiro operou com volumes sempre reduzidos, pelo menos até muito
recentemente.

O Grafico 9 mostra a série historica a partir de 1947.
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Grafico 9. Empréstimos bancarios totais, 1947-2007 (em % do PIB)

Fonte: Banco Central.
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Verifica-se, inicialmente, um curioso declinio no suprimento de moeda e crédito em proporcao
ao PIB até meados dos anos 1960, apontando para dificuldades de financiamento das atividades
econdmicas naquele periodo de rapido crescimento e de gradual aumento das taxas de inflagao.
Nos 15 anos subsequentes, como seria de se esperar numa economia que se industrializava e dos
impulsos oriundos de importantes reformas no sistema financeiro, passou a ocorrer rapida ex-

pansdo do crédito.

Na segunda metade dos anos 1970, houve mudangas nos mecanismos de operagdo do mercado
aberto (open market), que gradualmente tornaram a politica monetéaria “passiva’, ao “endogenei-
zar” a oferta monetaria. O mecanismo que operou como instrumento principal de acomodagao
diaria da oferta monetaria a sua demanda durante os anos de superinflacao, entre inicios da dé-
cada de 1980 e a introducdo do Plano Real, em 1994, permitiu consideravel elevacio na relacdo

entre o crédito e o PIB no perfodo.

Até entdo, a histdria econdmica brasileira registra diferentes periodos em que as taxas de juros re-
ais foram negativas, corroidas por altos indices de inflagio. A partir desse momento, as autorida-
des monetarias passaram a praticar juros substancialmente elevados, com o objetivo declarado de
priorizacdo ao controle da inflagdo por sobre outros objetivos, como os de crescimento, emprego e
competitividade. O objetivo implicito principal da elevagdo dos juros, naguele momento, foi a atra-
¢éo e fixagdo de capitais financeiros como forma de valorizagdo da taxa de cdmbio e consequente
controle inflacionario por ancora cambial. O resultado sobre o crédito foi uma continua reducdo na

relagdo entre os empréstimos bancarios e o PIB, que se estendeu até meados dos anos 2000.

Nesse momento, ocorreu algo novo: como proporcdo do PIB, o crédito passou de cerca de 25%
em 2004 a mais de 40% no final da década. Curiosamente, o argumento das autoridades gover-
namentais nos momentos de elevagio de juros reais e de sua preservagao em niveis com poucos
similares no mundo continuou 0 mesmo, ou seja, o de que os juros elevados tinham por fungio
controlar o excesso de aquecimento da economia. Isso parou de encontrar, no entanto, corres-
pondéncia na evolugdo do crédito, que sofreu verdadeira explosdo, tanto para empresas quanto

para consumidores.
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5.3.2. Sinopse da intencionalidade das politicas macroecondmicas

A Tabela 14 faz uma sinopse dos objetivos implicitos (e/ou explicitos) das politicas monetarias, fiscais

e cambiais que predominaram em cada um dos subperiodos que marcaram a evolugdo da econo-

mia entre 1950 e 2008.

Tabela 14. Sinopse dos objetivos das politicas monetarias/crediticia, fiscais e comerciais (cambiais/

alfandegarias)

Monetarias/crediticia

Fiscal

Cambial e de tarifas externas

Curtos periodos de contengéo,

Curtos periodos de contengéo,

Politicas cambiais e comerciais

19511962 predominio expansionista predominio expansionista defensoras da atividade industrial
Tentativas de controle da inflagdo Aperto fiscal em 1963/1964,

1963-1967 (1963/64), politica gradualista de reforma fiscal e aumento de tarifas ~ Taxas de cambio e tarifas aduaneiras
contengdo (1964/66), seguida de aperto publicas em 1964/67, aumento da defensoras da atividade industrial
em 1966/67 arrecadagdo e do gasto fiscal
Expansionista em 1968-1973, Expansionista em 1968-1973, Tagals de camblo . .

. o (minidesvalorizagdes) e tarifas

1968-1980  moderadamente expansionista de 1974 moderadamente expansionista de . =

aduaneiras defensoras da atividade
a 1980 1974 a2 1980 . .

industrial

Desvalorizacao cambial e tarifas

1981-1994 Exparlsao mc“).ne,tarnia reboqu_e de alta Contencio (com excecdes) externas Protetorgs nos anos 1980,

inflacdo por “inércia” (moeda indexada) valorizagdo cambial e abertura
comercial nos anos 1990
Cémbio valorizado (dncora cambial),
1995-2003  Contengao via juros altos Expansio, seguida de contengio desvalorizagdo posterior de 1999
em diante
Contengao em 2003 seguida de < . . ol
DECTECUT) [ e e ——— Contengéo (2003/2006), seguida de  Revalorizagdo cambial (dncora

2004 por elevagao de juros

algum relaxamento

cambial)

Fonte: Elaboragdo prépria.

5.3.3. Trajetdria das politicas macroecondmicas e de desenvolvimento (1950-2008)

1950-1962

Este foi um periodo de rapido crescimento econdmico, liderado pela industrializacdo coordenada

pelo Estado a partir do segundo governo Vargas (1951-54)*°. A coordenacéo se deu em dois &mbitos,

solidarios entre si, 0 macroecondmico e o das politicas de transformagao produtiva.

25 Lessa (1983).
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O periodo caracterizou-se por constante embate entre pressdes por expansdo crediticia e intentos
em favor de seu controle. Em fungao das caracteristicas do sistema de crédito brasileiro, dependen-
te do Banco do Brasil, as tentativas de contragdo monetaria definidas pelas autoridades monetarias
centrais foram sistematicamente vencidas por tendéncia oposta, instrumentalizada pelas operacdes
desse banco comercial publico. Isso se dava porque o banco combinava, por um lado, a fungio de
operador das fungdes crediticias das autoridades monetérias (entre as quais a de depositario das
reservas compulsorias dos demais bancos e a de operador da carteira de redesconto) e, por outro,
fungdes tipicas de banco comercial, com o agravante de ter participacdo majoritaria nas operagoes

com o conjunto do setor publico e, portanto, sempre exposto a pressoes politicas’®,

A excecio de forte expansio no ano de 1957, 0 ajuste nos empréstimos ao setor privado foi mais
acentuado do que ao setor publico, indicando que este Ultimo teve o papel de contrabalancgar os

impactos contracionistas do conjunto das politicas monetarias e crediticias.

No que se refere as finangas publicas, eram ainda dependentes do resultado de impostos sobre o
comércio exterior e de ganhos quase-fiscais em operacdes financeiras como resultado das vendas
de cdmbio. Com a inflagéo, essas receitas eram corroidas, o que dificultava o fluxo de caixa governa-
mental. Por outro lado, 0 mesmo se dava com as despesas. A dificuldade em gerenciar esses fluxos
gerava comportamentos de oscilagdo entre aceleragdo e retragdo do gasto fiscal. O resultado ter-
minou sendo fortemente expansionista, especialmente durante os Ultimos anos do governo Kubits-

chek (1956-61), quando o destaque pelo lado de novos gastos foi a construgdo de Brasilia.

No plano das politicas industrializantes e da institucionalidade correspondente, destacam-se no pe-
riodo dois conjuntos: as que se relacionam com taxas de cambio e tarifas externas, e as que dizem

respeito a financiamento e realizagdo dos investimentos.

26 Nesse periodo, as politicas monetaria e de crédito tinham reduzida complexidade. Dependiam, essencialmente, do resultado
das contas externas, das contas pUblicas (financiamento monetario do déficit fiscal) e do incipiente sistema financeiro do-
méstico, prejudicado por limites regulatérios, como a Lei da Usura, de 1933, que estabelecia 12% como teto para as taxas de
juros nominais, mesmo quando as taxas de inflagdo superassem esse teto. O Brasil demorou a estruturar o seu Banco Central
— outros paises da América Latina ja o fizeram desde os anos 1920. Em 1945, criou-se um sistema complexo de relacionamento
entre o sistema financeiro e o Tesouro Nacional, por intermédio da Sumoc. Houve uma incestuosa relagéo entre o Banco do
Brasil, a Sumoc e o Tesouro Nacional, que permitia adequar a expansdo da moeda e do crédito (via o Banco do Brasil) aos
objetivos da politica econdmica, em geral, validando o aumento de crédito. Um exemplo dessa relagdo eram as “encampagoes”
entre essas instituicdes que viabilizavam a emissdo extraordinaria de moeda, sem 6nus para o Tesouro Nacional (SOCHA-
CZEWSKI, 1981).
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A taxa de cambio foi mantida fixa entre 1947 e 1953 e dessa forma valorizou-se com a inflagao, que
acumulou 60% nesses anos. Ao mesmo tempo, o sistema de comércio externo obedeceu, naqueles
anos de escassez de ddlares no mundo, a uma discriminacdo entre “bens essenciais” e outros bens
com mecanismo de concessdo de “guias de importagdo”. Segundo Furtado (1959), 0 mecanismo co-
laborou com a industrializagdo ao subsidiar, a custa do setor exportador agricola, as importagdes de
maquinas e equipamentos para a industria de transformacéo e a infraestrutura. Estas, de fato, cres-

ceram muito nos primeiros anos da década.

Em 1953, houve desvalorizacio cambial e foi introduzido complexo sistema de cambio mdltiplo —
mantido, com sucessivas simplificacdes, até a entrada dos anos 1960. O mecanismo continuou discri-

minando em favor das importagdes de “bens essenciais” e de bens de capital para a industria.

Além de funcionar em suporte ao barateamento de bens de capital para investimentos industriais e de
infraestrutura, o sistema de cambio multiplo funcionou também como o principal mecanismo de pro-
tegdo a indUstria brasileira até 1957. A partir dai, a fungao foi progressivamente repassada ao sistema de
tarifas alfandegarias por meio de uma reforma nas tarifas que suspendeu o regime de valores fixos e o

substituiu pelo regime ad valorem, que neutralizou a perda com a inflagdo contida no sistema prévio”.

Ao lado das politicas cambial e tarifaria, houve um grande esforco por parte do setor publico de via-
bilizar a expanséo da infraestrutura e da indUstria por meio da criagdo de uma nova institucionalidade

tributaria e financeira e de novas empresas estatais.

O segundo governo Vargas (1951-54) constituiu as bases financeiras para o aprofundamento da in-
dustrializagdo. As principais inovagdes ja foram mencionadas anteriormente, mas vale a pena

contextualiza-las.

O Fundo de Reaparelhamento Econdmico foi constituido em 1952 com o objetivo de servir de con-
trapartida nacional para empréstimos que o governo estava tentando obter junto ao Eximbank e ao
Banco Mundial. Foi votado as pressas no Congresso, num contexto politico internacional em que tais
empréstimos se apresentavam como o ganho brasileiro por sua aproximagao com os Estados Unidos

durante a deflagragdo da guerra da Coreia.

27 O sistema multiplo de cambio foi adotado também para diferenciar entre exportagdes tradicionais — café e cacau — e demais
exportagdes, que foram beneficiadas com taxas de cdmbio mais desvalorizadas.
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Nesse mesmo ano, criava-se o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico, ao qual se atribuia a

funcao de gestor dos recursos domeésticos e internacionais para projetos industriais e de infraestrutura.

Como parte desse mesmo movimento, foi instituida, em fins de 1950, a Comissédo Mista Brasil-Estados
Unidos, cuja misséo foi a de elaborar os projetos que seriam financiados. Em 1953, a comisséo foi des-
feita, porque o governo recém-eleito nos Estados Unidos, republicano, retrocedera com relagéo as pro-
messas financeiras feitas ao governo brasileiro por seu antecessor, democrata. O trabalho da comisséo

foi intenso e deixou como resultado 41 projetos, em sua maioria para infraestrutura.

No ano de 1954, foram criados o Fundo de Eletrificagdo, cujos recursos destinavam-se a0 aumento
da capacidade de expansio da geracio e distribuicio de energia elétrica, e o Imposto Unico sobre
Combustiveis e Lubrificantes, que abasteceria a expansdo das redes rodoviaria e ferroviaria, bem

CoOmMo a prospeccao e extracdo de petroleo.

Ao mesmo tempo, houve um movimento de atragio de empresas estrangeiras a industria brasileira.
Foi durante o governo Vargas que, apesar de certa retérica nacionalista em discursos do inicio do man-
dato, em 1951, promulgou-se a Lei 1.807. Abria-se ao capital estrangeiro uma liberdade de movimento
com poucos similares na regido latino-americana, inclusive a de fazer remessas de rendas ao exterior
por conta capital formada com reinvestimentos de lucros — entdo um pomo de discordia entre inves-
tidores estrangeiros e governos nacionais. Em 1955, foi promulgada a Instrugdo 113, pela Sumoc, que
conferia ao capital estrangeiro a possibilidade de internalizar no pais maquinas e equipamentos sem
cobertura cambial, permitindo eliminar perdas que o pais teria se vendesse divisas pelo mercado livre e

as recomprasse no mercado de cambio multiplo a precos consideravelmente superiores.

A época, o movimento tomou de surpresa os que nao esperavam que o capital industrial céntrico
viesse a participar da industrializagdo na periferia. A posteriori, porém, e a luz do que viria a ocorrer
nas décadas subsequentes, o fendmeno consolidava-se como parte de uma nova etapa da historia
mundial: as grandes empresas europeias e norte-americanas tinham descoberto o Brasil como um
dos destinos preferenciais para suas aplicacdes naqueles primordios da mundializagdo produtiva no
setor; e soldava-se naquele momento, no pais, o tripé capital estatal-capital nacional-capital estran-

geiro, que agenciou o processo de industrializagdo brasileiro.
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Com o inicio do governo Juscelino Kubitschek, os projetos da Comissédo Mista Brasil-Estados Unidos,
acima mencionados — em sua maioria de infraestrutura —, foram incorporados ao Plano de Metas.
Mas este foi além, ampliando consideravelmente o espaco para a expansdo da indUstria, especial-
mente por meio de empreendimentos nos setores de bens de capital e bens intermediarios — os Ul-
timos com participagdo predominante de empresas estatais, especialmente nos setores siderdrgico
e quimico. Ao lado do PND II, implementado nos anos 1970, o Plano de Metas pode ser considerado

o programa de investimento de maior efetividade e alcance da histéria da industrializagéo brasileira.
1963-1967

O governo de Juscelino Kubitschek (1956-61) havia priorizado o crescimento por sobre a estabiliza-
¢do — por exemplo, em 1959, rompeu com o FMI, em reacao a pressdes por ajustes que interpretou

COMO recessivos.

Nos anos que se seguiram a posse, em 1961, do novo presidente, Janio Quadros, em circunstancias
de fragilidades macroecondmicas — desequilibrios na balanga de pagamentos e inflagdo — e de insta-
bilidade politica gerada por sua rentncia, ocorreram sucessivas tentativas de ajuste macroeconomi-
co. A inflagdo, no entanto, cresceu até atingir niveis proximos a 100% durante a gestdo do presidente

Jodo Goulart, em 1963/4, em circunstancias recessivas na economia (crescimento nulo em 1963).

Em 1964, ocorreu o golpe militar. Foi um duro golpe na civilizagdo brasileira, em sua democracia nas-
cente, nos sindicatos e partidos politicos progressistas e nas organizagdes da sociedade civil que se
insinuavam como precursores de uma vida democratica fértil. Mas ndo foi um golpe no desenvolvi-
mentismo. Ao contrario, a institucionalidade em defesa do desenvolvimento com forte participagio
do Estado foi ampliada e reforcada — como se argumentara adiante — e as politicas monetaria, fiscal
e cambial foram direcionadas ao crescimento econdmico e a geragdo de competitividade nos seto-

res de bens comercializaveis com o exterior.

No campo da politica monetaria, a grande novidade do periodo foi a introdugéo e generalizagio da
correcdo monetaria de salarios, pregos, impostos e titulos (privados e publicos). O destaque foi a for-
mula de correcédo salarial, que teve papel relevante na concentragdo da renda que o censo de 1970

mostrou ter ocorrido nos anos 1960 (FISHLOW, 1974)*°, O mecanismo da corre¢do monetaria ajudou

28 O mercado laboral foi flexibilizado, em 1964, por meio da extingdo da estabilidade por tempo de servigo, substituida pelo Fundo
de Garantia de Tempo de Servico — FGTS, que se tornou fonte de financiamento para o setor de habitagdo e saneamento basico.
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a reduzir gradualmente a inflagdo entre 1964 e 1967 — a denominagdo empregada por seu principal
mentor, Mario Henrique Simonsen (1972), foi a de “tratamento gradualista”. Nesses anos, apesar de
reduzir-se a taxa de crescimento, 0 mecanismo permitiu razoavel atenuacgio dos efeitos desfavoraveis
do combate a inflagdo sobre a taxa de expansdo da economia. De fato, abriu espaco a uma politica cre-

diticia que so foi contracionista durante o segundo semestre de 1966 e nos primeiros meses de 1967.

Entre 1964 e 1967, houve também aumento das tarifas cobradas pelas empresas do setor publico, a
criagdo de fundos parafiscais (FGTS e PIS-Pasep) e uma ampla reforma tributaria. Essas inovagdes ti-
veram importancia central no crescimento posterior (1968-80) ao aumentar substancialmente o po-

der de financiamento nao inflacionario dos investimentos no pais, tanto publicos quanto privados.

Implementou-se, entre 1964 e 1967, uma politica fiscal caracterizada por forte aumento simultaneo
de gastos e receitas publicas — ligeiramente superior nas receitas, o que gradualmente equilibrou as
finangas publicas. Apesar da tendéncia ao equilibrio, redutor da demanda agregada, houve expan-
sdo de investimentos publicos, com efeitos parcialmente compensatérios sobre o nivel de atividades,
porque 0 momento era de baixa propensio a gastar e a investir por parte do setor privado — assus-
tado com a crise prévia e em compasso de espera dos resultados do ajuste entdo em curso, antes de

tomar maiores decisdes sobre o futuro.

O sistema financeiro também foi objeto de reforma, adotando-se o regime norte-americano de
instituicdes especializadas para os distintos tipos de captagao e crédito e de instrumentos especifi-
camente desenhados para as mais variadas finalidades: giro, consumo, emissdo e intermediagdo de
debéntures e acdes, operacdo com titulos publicos, captacdo e aplicacdo destinada a compra de re-
sidéncias, intermediacdo de recursos externos etc. Entre 1968 e 1973, ele foi consolidado. Ao mesmo
tempo, foi iniciado um processo de afastamento do projeto inaugural de “especializagdo” dos ban-

cos na direcdo de sua gradual transformagdo em grandes conglomerados bancarios.

O impacto da reforma financeira sobre a dindmica econdmica subsequente foi grande ao permitir
forte expansdo do crédito de curto prazo para capital de giro e para consumo. No que se refere ao
crédito de longo prazo para investimento, a novidade relevante foi a difusdo de letras imobilidrias
e cadernetas de poupanca para construgdo e compra de residéncias e o uso do FGTS para o mes-
mo objetivo e para saneamento basico — fungdes coordenadas pelo Banco Nacional da Habitagao,

criado em 1964. Houve também substancial ampliacdo da atuacdo dos bancos de desenvolvimento,
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mas a origem de seus fundos era essencialmente fiscal e parafiscal e, secundariamente, empréstimos

externos oriundos de agéncias multilaterais, como o Banco Mundial e o BID.

O viés pelo crescimento rapido seria permanentemente explicitado nos diferentes planos de go-
verno que se sucederam nesse periodo (PAEG, Plano Decenal e Metas e Bases). O primeiro deles
restringiu-se a diretrizes gerais, mas os dois subsequentes ja contiveram sele¢do de setores priorita-
rios para a orientacdo dos investimentos e a explicitagdo do mecanismo para sua expansao. A taxa
de expansio média da economia foi de 4,2% nos anos 1964-67. Foi, portanto, relativamente elevada,
considerando-se que a inflagdo declinava de quase 100% anuais na dire¢do dos 20%, atingidos em
1968/69. Essa formula foi, no entanto, auxiliada pelo expediente mencionado, de arrocho salarial
(em condigdes de repressdo aos sindicatos pela ditadura), e contribuiu para a forte concentragéo de

renda ocorrida nos anos 1960.

Nesse periodo, ocorreu também a formacédo de grandes conglomerados de empresas estatais, nota-
damente a Eletrobras (1964). Essa empresa e a Telebras, criada anos mais tarde, seriam responsaveis
pela coordenagio do financiamento e pela implementacdo dos investimentos em energia elétrica e

telecomunicagdes em todo o territdrio brasileiro por meio de coligadas estaduais.

1968-1980

O processo de industrializagdo acelerada que ocorreu no periodo foi orientado e incentivado por
trés planos de governo — Plano Estratégico de Desenvolvimento, PND | e PND Il (CHAMI BATIS-
TA, 1987; MUSSI, 2007; REZENDE, 2008). Entre todos os planos, o mais polémico e, provavelmente,
o de maior eficacia foi o PND II, desenhado em meio as incertezas geradas pelo primeiro choque
do petroleo e a correspondente alteracdo de comportamento da economia mundial e implemen-
tado em meio a uma forte instabilidade macroecondmica nacional e mundial. Conforme assinalam
0s economistas que cunharam a expressdo “marcha for¢ada” para caracterizar o comportamento
dos investimentos nesse periodo (CASTRO & SOUZA, 1984), o plano foi crucial para consolidar o
processo de industrializacdo e contribuiu para a melhoria da balanca comercial do setor industrial,

como se constataria a partir de 1983.

O PND Il priorizava a expansdo das industrias de bens de capital e intermedidrios a partir de evidéncias

de seus grandes déficits comerciais nos anos prévios. Pretendia-se reordenar a equacgao externa por
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meio de excedentes de divisas oriundos desses investimentos e, a0 mesmo tempo, de investimentos
gue mitigariam os efeitos da dependéncia brasileira de importacio de petroleo — via expansao da ex-
tragdo de petroleo e mudanga da matriz energeética por produgéo de etanol e por forte expansio na
producdo de energia de origem hidraulica. Esse foi o contexto inspirador de varias iniciativas ousadas

de investimento, como sdo, por exemplo, os casos das megausinas hidrelétricas de Itaipu e Tucurui.

No periodo 1968-1980, por meio de expansdo fiscal, de reforma financeira e a partir de 1974, tam-
bém de forte endividamento externo, ocorreu uma verdadeira explosdo de investimentos privados
e estatais. Isso se fazia em conjunto com consideravel bateria de incentivos e subsidios governamen-
tais, fiscais e financeiros — que se generalizou, sem maiores critérios setoriais — e N30 sem excessos,
como argumenta Suzigan (1974) — ao conjunto de atividades industriais e as exportagbes de manu-
faturados. A formacédo bruta de capital fixo se expandiu entre 1967 e 1973 a um ritmo de 13,7%, e
de 7,3% dai a 1980. Os investimentos das empresas estatais (setores de energia, telecomunicagdes,
transportes, saneamento e insumos basicos) expandiram-se de forma acelerada, acompanhando ou

superando a velocidade dos investimentos privados.

O crescimento ocorreu em condigdes de pregos relativamente estaveis — ancorados, no entorno
dos 20% ao ano, pelo mecanismo da corre¢ao monetaria — até meados dos anos 1970, quando pas-
sou a ocorrer crescente instabilidade. O golpe inicial veio do primeiro choque do petréleo, em 1973,
cujos efeitos foram contornados por crescente endividamento externo, viabilizado por excepcional
liquidez internacional. O segundo, e definitivo, ocorreu com o novo choque de petréleo, em 1978, e

com os impactos da decisdo norte-americana de elevar os juros, em 1979.

Esses episddios marcaram, para o pais, a confirmacio de sua fragilidade diante da nova fase pos-
-Bretton Woods, de profundas alteracdes no padrao de comportamento financeiro e cambial inter-
nacional. O elevado endividamento externo e a reducio da liquidez internacional combinaram-se

para gerar fortes pressdes altistas sobre a taxa de cdmbio e dela sobre a inflagdo doméstica.

A politica cambial adotada a partir de 1964 havia logrado reduzir a instabilidade da taxa de cambio em
termos reais pela via de uma sistematica desvalorizagdo nominal — “minidesvalorizagdes” que acom-
panhavam de perto a inflacéo. A taxa de cambio passou a ser, na pratica, “indexada” aos demais pre-
cos domésticos. Apesar de ndo impedir alguma apreciagdo nos anos 1970, a pratica contribuiu para a

expansdo das exportacdes, que, entre 1968 e 1980, cresceram a uma taxa média de 12,7% em volume
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— mais, portanto, do que o PIB (8,9%) — gracas ao auxilio do aumento da produtividade e de incentivos
crediticios e fiscais. As importagdes, porém, se expandiram ainda mais (14,6%), gerando déficit comer-
cial e crescente endividamento ao longo dos anos 1970, especialmente depois do primeiro choque do

petroleo, cuja producdo doméstica era escassa frente ao consumo em rapida expansao.

O mecanismo da correcdo monetaria forjou a convivéncia entre o crescimento rapido e taxas re-
lativamente elevadas de inflagdo — cerca de 20% até 1973 (primeiro choque do petroleo) e de 40%
dai até 1978 (segundo choque do petrdleo). Do nosso ponto de vista, que é o de verificar a inten-
cionalidade das politicas monetarias relativamente ao crescimento, o que importa é assinalar que o
mecanismo permitiu as autoridades governamentais instigar o crescimento em regime de convivio

com taxas relativamente elevadas de inflagdo (CASTRO, 1993).

Na medida em que pouco afetavam a elevada propenséo a investir da economia — pUblica e privada
—, o artificio foi sendo entendido como Util até dar sinais definitivos de suas disfuncdes ao final dos
anos 1970. A partir dai, a credibilidade se esvaiu progressivamente, ao observar-se que o mecanismo
tinha a capacidade de conter tendéncias altistas (na auséncia de choques externos), mas repassava
com grande velocidade aos precos as pressoes oriundas de choques externos. Além disso, tal como
alguns especialistas alertariam nos anos subsequentes, a indexagdo ndo permitia que a utilizagdo de

instrumentos tradicionais de combate a inflagdo tivessem eficacia.

No plano da oferta monetaria, o periodo divide-se em dois subperiodos, separados por 1974, devido

aos efeitos do choque dos precos de petroleo e a mudangas de direcdo na politica macroecondmica.

Houve, entre 1968 e 1973, forte expansio da moeda e do crédito e, a partir desse momento, gradual
desaceleragdo nessa expansdo. Ainda assim, em nenhum momento, a politica monetaria chegou a
ser contracionista — antes, pelo contrario. Também se observa uma expansio da absorcdo de re-
cursos pelo setor publico superior ao setor privado, semelhante ao ocorrido no final dos anos 1950.
Nio por coincidéncia, nos dois periodos, houve forte expansdo de investimentos publicos — nos
anos 1950, sob a égide do Plano de Metas e da construcdo de Brasilia, e nos anos 1970, sob a lide-
ranca dos PND | e PND II.

A partir de 1974, as pressdes oriundas do balan¢o de pagamentos e 0 aumento da taxa de inflagdo

levaram as autoridades monetarias a uma retdrica de cautela e a alternar, entre esse ano e 1978, anos
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de contencéo (1974, 1976) e anos de relaxamento monetéario (1975 e 1977). Reconhecidamente, fo-

ram, em seu conjunto, anos de progressiva perda de eficdcia da politica monetéria®”.

Do ponto de vista das relacdes entre politica fiscal e crescimento, sobressaem no periodo duas ca-
racteristicas. Primeiro, ocorreu um consideravel equilibrio das contas fiscais; ou, para ser mais pre-
ciso, o predominio de pequenos superavits; segundo, a economia passou a operar com carga fiscal
muito superior a que prevalecia até entdo. Como se observou anteriormente, com a implementacao
da reforma tributaria em 1967, alcangou-se, ja em 1971, o patamar de 25% do PIB, o que corresponde
a um aumento em quase dez pontos percentuais em sete anos, mantido durante toda a década de
1970. O eficiente mecanismo de correcdo monetaria dos impostos, que neutralizou os efeitos po-
tencialmente perversos da inflagao sobre a arrecadacdo dos governos, além do continuo aumento
do nivel de atividade, trouxe certa tranquilidade para a gestdo fiscal em circunstancias em que os

investimentos do governo se elevavam em ritmo superior ao do PIB.

Em 1979, a luz de crescentes dificuldades macroecondmicas, as autoridades do governo comega-
ram a inclinar-se por um ajuste estabilizador. No entanto, no segundo semestre desse ano, uma
nova equipe econdémica assumiu o comando, enfatizando o objetivo de privilegiar a continuidade
do crescimento econdmico. Ao mesmo tempo, para incentivar as exportagdes, como forma de en-
frentar crescente deterioragdo nas contas externas, foi realizada uma maxidesvalorizagdo da moeda
(30%), rompendo a regra de minidesvalorizagdes. Nas circunstancias de indexacéo generalizada, a
inflacdo ndo tardou a saltar de patamar, das taxas préximas aos 40% em que se sitlou NOS anos 1974-

78 aos cerca de 100% em que situou NOs anos 1980-82.

Em 1980, tentou-se reconstruir a conflan¢a por meio de uma fracassada tentativa de limitar o fator
de indexagdo de varios ativos financeiros, das taxas de cambio e dos reajustes salariais, pré-fixados
em 45%. A politica foi considerada insélita diante das pressdes inflacionarias que, de fato, estavam
deslocando a inflago, que atingiu 77% em 1979 e cerca de 100% em 1980. O estado geral de descon-
flanca quanto a subindexacdo provocou fortes reacdes dos agentes econdmicos, inclusive de sindi-

catos de trabalhadores, num momento politico sensivel: o inicio do processo de redemocratizagdo.

29 Os mecanismos da divida publica criados no inicio da década, como o open market, comegaram a ser adaptados para acomo-
dar as pressoes por liquidez no sistema financeiro frente aos aumentos nominais das taxas de juros. A necessidade de atrair o
ingresso de recursos externos igualmente exigia a elevagdo das taxas de juros nominais. No entanto, em vez de operar como
freio a expansdo da moeda, o resultado terminou sendo a criagdo de mecanismos de acomodagédo monetaria a expansdo dos
precos, gerando o que veio a denominar-se de “endogeneizacdo da expansdo monetaria” — que correspondeu, na pratica, a
uma confirmagéo de politicas a favor do crescimento.
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Apds um ano de tentativas frustradas de conter a inflagdo sem desacelerar a economia, a fragilida-
de das contas externas (num cenario internacional extremamente desfavoravel), a ruptura de um
preco-chave, a taxa de cambio e a aceleracdo inflacionaria somaram-se para alterar os rumos das

politicas econdmicas a partir de fins de 1980.
1981-1994

A crise da divida externa se traduziu no término do crescimento. Os anos 1980 foram apelidados no
Brasil de “década perdida”, assim como no restante da América Latina. A taxa de crescimento médio
da economia no periodo caiu de 8,8% no periodo 1968 a 1980 a 1,7% entre 1981 € 1994, € a eXpansao

média anual dos investimentos, de 11,3% a -0,4%.

O comportamento da atividade econémica nao foi uniforme em todo o periodo. Alternaram-se
trés anos muito ruins (1981-1983) com trés outros de recuperacgio do nivel de atividade (1984-86),

seguidos de seis anos de comportamento fraco (1987-92) e de dois de recuperacéo (1993-1994).

Os primeiros trés anos foram marcados pelo ajuste a crise da divida com politicas severas de conten-
¢do da demanda — incapazes, porém, de conter a aceleragdo da inflagdo. Sob o impulso da recupe-
racdo do comércio internacional e da maturagdo dos investimentos do PND I, ocorreu, a partir de
1983, uma extraordinaria mudanca na balanga comercial brasileira, que se tornou fortemente supe-
ravitaria e se manteve assim nos dois anos seguintes, mesmo com expansdo econdémica. Em 1984 e
1985, 0s resultados da economia e a simultanea recuperacao na balanga comercial permitiram reno-

var esperancas de crescimento. Ao mesmo tempo, no entanto, a inflagdo continuava a se acelerar.

O fendmeno inflacionario brasileiro era diagnosticado como “inercial” — energizado pela correcéo
monetaria e imune a tratamentos de choque ortodoxos, pelo lado da demanda. Isso deu lugar ao
surgimento de teses em defesa de tratamentos de choque com orientagio heterodoxa®. Lopes
(1984) propds suprimir todas as regras de repasse da inflacio passada por expedientes de preserva-
¢do da distribuicdo da renda prévia, que ocorreria durante um periodo de transicdo em que salarios
e todos os precos (inclusive cambio) permaneceriam congelados. Arida e Resende (1985) propuse-
ram eliminar a indexagao por meio da indugao a substituicdo por parte dos agentes econémicos da

moeda corrente por uma moeda indexada, numa espécie de “superindexagdo”. A vantagem sobre o

30 Lopes (1984); Arida e Rezende (1985); Bresser Pereira (1985).
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“choque heterodoxo” de Lopes residiria em maior capacidade de realinhar precos relativos. A esta-
bilidade e previsibilidade da nova moeda seria uma atratividade suficiente para que os agentes aca-
tassem voluntariamente a fixagédo de seus salarios e precos tendo-a como referencia . Essa segunda

férmula terminou sendo adotada oito anos depois, com éxito (Plano Real).

O ano de 1985, o primeiro do governo que reimplantava a democracia na vida politica brasileira,
apos 20 anos de governos autoritarios, caracterizou-se por uma taxa de inflagdo que dava sinais de
novo impulso. Em fevereiro de 1986, o governo decidiu-se por adotar a férmula de Lopes, por meio
do Plano Cruzado, introduzido em fevereiro de 1986. A decisdo foi entendida como férmula neces-

saria para a normalizagdo da vida econdmica e politica do pais.

Nao é o caso de detalhar aqui as caracteristicas do Plano Cruzado, que congelou os precos por tempo
indeterminado e instaurou uma nova moeda (o0 Cruzado). Salarios e aluguéis foram reajustados pela
média dos seis meses anteriores. No entanto, o plano esbarrou na dificuldade de “sincronizar” precos
relativos pela média do periodo prévio, e o congelamento provocou uma reagéo, via restricdes de ofer-
ta, em inUmeros setores inconformados com as perdas que estariam sofrendo aos precos fixados no
momento do congelamento. Ocorreu, ademais, uma explosio de demanda associada a classica cor-
rida as compras por receio de descongelamento — alimentada, inclusive, por forte aumento da massa
salarial real, a reboque de uma superaceleragéo do nivel de atividades. Ja em meados do ano de 1986,
havia sinais de sérias dificuldades na balanca de pagamentos e de escassez de oferta em geral, mas o
governo ainda aguardou alguns meses — a eleicido para governadores e para deputados e senadores de

uma nova assembleia constituinte — até reconhecer que o plano fizera agua.

Depois do fracasso do Plano Cruzado, a inflagdo disparou. Em meio a alta instabilidade que persistiu
nos oito anos subsequentes — houve periodos em que a taxa de inflagio acumulada elevou-se acima
dos 1.000% em menos de 12 meses —, foram implementadas outras cinco tentativas emergenciais de
estabilizagdo com componentes heterodoxos, combinados, por vezes, com elementos ortodoxos:
Plano Cruzado 2, em novembro de 1986; Plano Bresser, em junho de 1987; Plano Verdo, em janeiro
de 1989; Plano Collor 1, em marco de 1990; e Plano Collor 2, em janeiro de 1991. No periodo (1986-
1994), ocorreram nada menos que cinco trocas de moeda — do Cruzeiro ao Cruzado em 1986, a0

Cruzado Novo em 1989, ao Cruzeiro em 1990, ao Cruzeiro Real em 1993 e ao Real em 1994.
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A aceleracao inflacionaria ndo chegou a erodir significativamente a receita publica. Com algumas
oscilagdes, a carga tributaria permaneceu em cerca de 25% do PIB, gracas ao uso de mecanismos
cada vez mais curtos de indexacéo fiscal *'. Ao mesmo tempo, frente a dificuldade da construcio
de um plano de estabilizacdo eficaz, as politicas monetaria e crediticia acomodaram-se para ofere-
cer um modo de “sobrevivéncia” para a atividade econémica, debilitada pelo clima de profundas
incertezas™. Buscou-se acomodar a liquidez da economia em crescentes patamares nominais, pela
via mecanismos de zeragem automatica e de constituicdo da “moeda indexada”. Tratava-se de ndo

asfixiar a economia pelo lado da liquidez.

Ainda assim, as frequentes oscilacdes e a turbuléncia macroecondmica produziram forte queda na
taxa de investimento dos governos em seus trés niveis, bem como das empresas estatais. E, como
ndo se construia credibilidade com relacdo a inflacdo, ndo se conseguia por meio de oferta de liqui-
dez estimular investimentos privados: tdo somente se geravam condicdes de sobrevivéncia em con-
digdes muito desfavoraveis. De fato, diante das circunstancias, ndo restava efetivamente aos agentes

econdmicos outra reacdo sendo a de resisténcia.

Os cortes nos investimentos programados foram frequentes, assim como a autocontenc¢ao de go-
vernos e empresas estatais endividadas e desprovidas de acesso a crédito, além de frequentemen-
te tolhidas em sua capacidade de autofinanciamento por uso de controle de precos e tarifas para
atenuar o processo inflacionario. Comparando-se o que ocorreu com os investimentos do setor
publico nos anos 1971-1980 com o que se seguiu no periodo 1981-1994, verifica-se, como vimos
anteriormente, que, como proporcao do PIB, caiu de 10,4% a 6,1%. Desfez-se, também, a sinergia
positiva (crowding in) entre investimentos publicos e privados que havia sido central ao dinamismo
investidor do periodo de industrializagdo. Isso produziu impactos negativos sobre o investimento
do setor privado. Ja francamente debilitado pelos desincentivos oriundos do quadro de instabilida-
de macroecondmica, este caiu em dois pontos percentuais do PIB, nos anos 1980, relativamente a

década anterior (Tabela 12).

31 No inicio da década de 1980, o resultado operacional indicava o elevado déficit superior a 6% do PIB, que se reduziu com os
ajustes realizados entre 1983-1985 para cerca de 2% do PIB. Observa-se posteriormente o retorno do déficit para os niveis
proximos a 6% do PIB, indicando as dificuldades de ajuste nas contas puUblicas.

32 Os planos heterodoxos intervieram fortemente na formagao de precos e contratos. O uso de tablitas, limitagdes de juros e de
restrigoes a expansdo do crédito, via aumento de compulsérios ou depositos obrigatdrios, desestimulou o crédito de maior
prazo. Com a prevaléncia dos mecanismos da divida publica, ou seja, da moeda indexada, as operagdes de tesouraria de curtis-
simo prazo tornaram-se o foco do sistema financeiro local. O auge dessa intervengao dos planos heterodoxos foi com o Plano
Collor, de margo de 1990, que reduziu drasticamente a liquidez na economia, limitando a disponibilidade de acesso aos titulos
financeiros.
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O final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990 foi 0 periodo em que se deram as aberturas comercial e
financeira, bem como a eliminagdo ou forte reducdo de uma série de outras formas de intervencio
do Estado, como subsidios e incentivos fiscais e financeiros. Foram iniciativas acompanhadas de rela-
tivamente pouca retérica neoliberal por parte das autoridades de governo, mas que representaram

mudangas radicais no marco regulatério da economia.

Também ocorreu nesses mesmos anos alguma privatizagdo de empresas, sobretudo em setores
industriais. Mas a onda privatizante mais importante deu-se no periodo 1995-1998, quando foram
desestatizados os setores de telecomunicagdes, distribuicdo de energia elétrica, mineragdo de ferro
e transporte ferroviario, além de terminar-se 0 monopolio estatal sobre a exploracdo de petréleo e

de abrirem-se concessdes a empresas privadas para a exploracdo de rodovias.
1994-2003

O Plano Real, introduzido em julho de 1994, teve um papel fundamental na historia econdémica
brasileira, ou seja, possibilitou a estabilizacido de precos depois de anos de superinflagio e profunda

instabilidade macroecondmica.

Empregou-se 0 mecanismo da “superindexacdo” com o uso da Unidade Real de Valor. Suas varia-
¢Oes diarias possibilitaram, entre fevereiro e junho de 1994, uma melhor sincronizagdo dos precos —
salarios e demais contratos — numa passagem voluntaria dos agentes da “velha moeda” a essa unida-
de conta até que se consumasse a transicio definitiva a uma nova moeda. Esta ocorreu em primeiro
de julho de 1994 com a introdugdo do Real. Em seguida, implementou-se uma forte valorizagdo da
moeda do Real frente ao dolar, mantendo-se o sistema de taxa de cambio fixo e agressiva politica de

juros, que atraiu capitais de curto prazo para financiar o balanco de pagamentos.

Observe-se que a abertura comercial e financeira prévia teve fungdo central nessa modalidade de
estabilizacido de precos — a dncora cambial — por seus efeitos liberadores de importacdes de bens e

servicos e de financiamento externo.

E conveniente subdividir o periodo de nove anos transcorrido de 1995 a 2003 em dois estagios. O
primeiro (1995-1997) se instalou em meio a recuperacdo da economia e, apesar da crise do Méxi-

co, logrou-se conservar o ritmo de expansdo a taxas anuais superiores a 3,3% — fracas em relagdo



Padrdes de desenvolvimento na economia brasileira: a era desenvolvimentista (1950-1980) e depois

a era desenvolvimentista, mas superiores, em média, aos resultados dos anos de superinflacdo. En-
tre suas caracteristicas, destacam-se a queda da inflacdo, com uso de taxas de cambio fixas e de
ancora cambial, forte deterioragdo do balango de pagamentos em conta corrente e deterioragdo

das condicdes fiscais.

O segundo (1998-2003) correspondeu a um periodo de crescimento particularmente reduzido (1,6%
ao ano, em média). Foram anos de restricdes provocadas por uma crise cambial decorrente da fra-
gilizacdo nas contas externas e da reducao de liquidez internacional em meio a sucessivas crises no

mundo em desenvolvimento (asiatica, russa, argentina etc.).

No inicio de 1999, houve uma explosdo cambial na passagem do sistema de taxas de cambio fixas ao
de taxas flexiveis, quando se adotou também o controle de inflagio por “metas monetarias”. A taxa

de cambio foi mantida até 2004 em niveis bem superiores aos que prevaleceram nos anos 1994-1998.

Para surpresa geral de especialistas, a referida explosdo, em 1999, teve incidéncia relativamente pe-
quena sobre a inflagdo, que nesse ano ndo ultrapassou os 9%. Observe-se que, embora o Plano Real
houvesse eliminado as grandes insegurancas da era inflacionaria prévia, nos anos subsequentes a sua
adogdo, permaneceu o fantasma do retorno a inflagio, associada ao receio de insustentabilidade da
taxa de cambio fixo e sobrevalorizada — e relembrada, na pratica, pelos recorrentes efeitos sobre o
Brasil da instabilidade dos paises emergentes (primeiro do México e, depois, da Asia). A baixa taxa
de inflagdo de 1999 — mantida nos anos subsequentes — e a ado¢do do cambio flutuante tiveram o

importante efeito de atenuar a sensacdo de incertezas geradas pela politica cambial prévia.

Ainda assim, e apesar do baixo crescimento interno — 0 ano 2000 foi o Unico em que ocorreu algum
crescimento —, a balanga de pagamentos permaneceu fortemente deficitaria até 2002, 0 que contri-
buiu para a preservacao de um clima pouco favoravel aos investimentos. Além disso, tanto no plano
monetario e crediticio quanto no fiscal, a orientagdo da politica macroecondmica brasileira foi pré-
~ciclica, ou seja, predominantemente contracionista. Uma crise energética em 2001 e insegurangas
politicas com as eleicdes em 2002, que geraram uma crise especulativa contra o Real, foram fatores

que também contribuiram para uma evolugdo econdmica pouco favoravel do PIB no periodo.

Ao mesmo tempo, a partir de 1999, passava-se a adotar o regime de “metas de inflagdo”. O man-

dato do Banco Central passou a ser o de zelar pelas metas (estabelecidas em torno a uma meta
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central com bandas, em geral, de 2% para mais ou para menos), subordinando o comportamento
das demais varaveis macroeconémicas — juros, cambio e crescimento da renda e do emprego —

ao cumprimento da meta.

2004-2008

O periodo coincide com o boom internacional puxado pela China e pela expansdo do consumo
nos paises centrais. Contrasta com os seis anos anteriores pela recuperagdo da taxa de expansio
do PIB, que alcanga 4,8%, e pelo fato de que o crescimento se deu — como, de resto, em toda a
América Latina — com melhoria na balanca de pagamentos em conta corrente e por substanciais
aumentos de reservas externas. Houve, também, forte recuperacao dos investimentos publicos e
privados: a formagdo bruta de capital fixo elevou-se em trés pontos percentuais até alcangar os

19% do PIB, em termos correntes.

Outra novidade do periodo foi a significativa melhoria da distribuicdo da renda. Ela deu impulso, ao
lado da expansdo do emprego e do crédito, ao que pode ter sido a inauguragdo de um modelo de
expanséo pela via do mercado interno de consumo de massa — tal como antecipado no Plano Plu-

rianual 2004-2007 do governo Lula.

A politica fiscal foi contracionista até 2005, em continuidade a que se praticava desde o segundo peri-
odo do governo anterior, presidido por Fernando Henrique Cardoso. A ortodoxia s foi relativamente

relaxada a partir de 2006, sob o impeto de necessidade de financiamento de investimentos publicos.

Ja a politica monetaria do periodo teve um componente que dava, a primeira vista, a impresséo de
ter sido contracionista, ou seja, a pratica de juros elevados por parte do Banco Central. No entanto,
examinando-se a expansao do crédito, que pulou de menos de 25% do PIB para mais de 40%, verifi-

ca-se que foi fortemente expansionista.

O cerne da questdo reside no fato de que o regime de metas de inflacéo foi administrado por meio
da utilizagdo das taxas de juros como mecanismo de valorizagdo da taxa de cambio. Ou seja, ao
mesmo tempo em que o governo liberou o crédito (a partir de 2004), continuou a empregar 0 me-
canismo de ancora cambial pela via da variagdo dos juros dos titulos publicos (taxa Selic) com o

objetivo de manter forte atratividade para a entrada e fixagcido de recursos financeiros no pais. Em
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circunstancias de abundancia de liquidez no mercado mundial e de superavits comerciais suficientes
para cobrir os déficits na balanca de servicos, as altas taxas de juros concorreram para forte aprecia-

¢do cambial no perfodo e para o consequente atendimento das metas de inflagéo.

Tal como nos anos iniciais do Plano Cruzado, o resultado tem sido de forte deterioracdo na balanca
comercial, especialmente por conta de déficits no comércio de bens industriais — acompanhado de
preocupante indicacdo de potencial desindustrializagdo. O problema sé néo se transformou em uma
crise semelhante a que ocorreu em 1998 porque 0s tempos s40 outros, ou seja, de forte aumento no
valor das exportagdes de bens primarios, devido ao fendmeno asiatico. A prova da mudanca veio com
a crise financeira de 2008, quando a economia brasileira — como, de resto, a maioria das economias
sul-americanas — foi capaz de superar as dificuldades em um prazo relativamente curto, gragas as re-
servas acumuladas e as perspectivas de continuidade nos precos favoraveis das commodities que o

pais produz.
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Capitulo 5

Evolucao e Transformacao Estrutural da
Economia Chilena 1950-2009

Alvaro Diaz

Introducao

A histéria e transformacdo do padrido de desenvolvimento da economia chilena nos ultimos cin-
quenta anos (1960-2010) resulta de uma combinagdo de tendéncias de longo prazo com profundas
mudangas institucionais nos anos setenta, que depois de uma década, transformaram a estrutura e

0 padrdo de desenvolvimento da economia chilena.

Ao longo desses 50 anos o Chile experimentou trés modelos de desenvolvimento. O primeiro de-
les — convencionalmente denominado de industrializagdo substitutiva de importagdes - estava em
declinio, o que explica as mudangas da institucionalidade econdmica impulsionadas por dois go-
vernos progressistas no periodo 1964-1973 (Frei Montalva 1964-1970 e Allende Gossens 1970-1973).
O segundo deles e de neoliberalismo radical impulsionado por uma ditadura militar, a do general
Augusto Pinochet (1973-1990), quando a orientagdo foi de signo oposto aos governos precedentes,
conseguindo mudangas profundas nos regimes de demanda, de produtividade e de insercdo inter-

nacional. O terceiro (1990-2010) se desenvolve num contexto democratico e foi impulsionado por

1 Alvaro Diaz é doutor em Economia pela Universidade de Campinas e sociélogo pela Universidade da Costa Rica. E especialista
em politicas de competitividade, desenvolvimento tecnoldgico e de regulagdo. Trabalha atualmente na CEPAL (Comissdo
Econdmica para América Latina e o Caribe).

Entre 1996 e 2005, ocupou varios cargos no Ministério da Economia do Chile na area de desenvolvimento produtivo e ino-
vagdo. Foi Subsecretario de Economia desse Ministério entre 2000 e 2005, responsavel pela Politica de Inovagao Tecnologica,
incluindo propostas de reformas em temas de concorréncia, regulagdo e propriedade intelectual. Em 2007 foi nomeado Em-
baixador do Chile no Brasil, cargo que exerceu até 2010.

Na CEPAL, atuou como assessor regional nas areas de estudos sobre novas tecnologias de informagdo e comunicagéo e suas
implicagbes na América Latina e Caribe e como coordenador de cursos para gestores publicos em politicas de inovagéo e
tecnoldgicas realizados em nove paises da América do Sul e Central e em varios estados brasileiros.
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quatro governos de centro-esquerda moderados, que ndo tentaram mudancas radicais, mas nego-
ciaram reformas com a oposicdo conservadora. Nesse contexto, conseguiram uma macroeconomia
robusta e uma expansdo sem precedentes das politicas sociais. Mas, ainda que este periodo fosse o
de maior crescimento na historia do Chile, os governos democraticos ndo conseguiram avangar para

uma economia com maior capacidade de agregacdo de valor a suas exportagdes, nem tampouco
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uma melhor distribuicdo da renda nacional (ver Grafico 1).
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Para entender esses trés periodos, usamos um quadro tedrico baseado no pensamento estrutu-
ralista, pos-keynesiano e regulacionista. Mas um periodo tdo longo na histéria de um pais requer
considerar as tendéncias seculares ou de longo prazo, e que tém uma relativa autonomia a partir da

transformacio das instituicdes econémicas. E por isso que usamos uma abordagem evolucionista

de origem neo-schumpeteriano.

-4,0%
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Usamos a nogdo de “padrdo de crescimento” (Nelson, 1991) para explicar o processo de geracdo de
acumulacdo e de renda em uma economia localizada em um determinado contexto histérico e ins-

titucional (Boyer e Petit, 1991; Setterfield e Cornwall, 2002; Amitrano, 2006).

O padrio de crescimento compreende quatro dimensdes que interagem constantemente e, as ve-
zes, de outro modo ndo consistente. A primeira é o regime de demanda que considera o consumo
das familias, gastos do governo, investimento e exportagdes liquidas. Cada um desses componentes
é determinado por varios fatores, incluindo a evolugdo da demanda global, o nivel e a estrutura de

tributacéo, as expectativas e o nivel da distribui¢ao da renda nacional etc.

A segunda é o regime de produtividade que considera tanto a estrutura de producdo e as formas
de organizagdo industrial (no sentido genérico do termo), e a taxa e o nivel de aprendizagem e ino-
vacdo, como também o conjunto de normas e politicas que afetam o desenvolvimento produtivo.
Esta dimensdo igualmente considera o efeito das flutuagdes macroecondmicas e as turbuléncias fi-

nanceiras sobre o crescimento e a evolucdo da produtividade.

A terceira dimens&o diz respeito ao contexto externo que, as vezes, pode se manifestar como um fator
de restricdo por fendbmenos como uma elasticidade do PIB (importagdes maiores que as exportacdes);
uma deterioracio persistente dos termos de troca, ou fendmenos como a “doenca holandesa’, que
afetam a economia chilena. Mas também o contexto externo pode favorecer um crescimento robus-
to, especialmente quando se amplia 0 acesso aos mercados externos ou se melhora, por um ciclo largo,
0s termos de troca, como tem acontecido em varios paises da América do Sul desde o inicio da déca-
da passada. O contexto externo também considera o0 movimento de capitais que podem ser fonte de
entradas e saidas que desestabilizam as tendéncias macroecondmicas ou geram apreciagdo cambiaria,

mas também sdo fontes de investimento estrangeiro direto e superavit da conta corrente.

As trés dimensdes descritas acima estdo assentadas em um conjunto de instituicdes econdmicas e
politicas, historicamente determinadas e, portanto, que podem mudar mais ou menos rapidamente
de acordo com a dindmica de conflitos sociais e politicos de governos, gerando efeitos duradouros,

especialmente se estdo em consonancia com as tendéncias da economia mundial.

As mudancas da institucionalidade econdmica do Chile foram de uma extraordinaria profundidade

e afetaram a dinamica das tendéncias de longo prazo no periodo 1960-2010. Pode-se dizer que a
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metade dos cinquenta anos do periodo estudado nao foram mudangas progressivas lideradas pelo
mercado, mais sim mudancas radicais onde as ideologias e os programas dos grupos governantes
tiveram um papel decisivo. De fato, entre 1964-1990 o Chile viveu um quarto de século de grandes
reformas impulsionadas pelo Estado, em uma ou outra direcdo. Entre os anos 1964-1973 houve um
amplo processo de reforma agraria que terminou afetando 50% das terras agricolas. Ao mesmo
tempo, a presenca do setor publico na mineragio foi se ampliando até que em 1971 foram naciona-
lizadas todas as riquezas mineiras e criada a Corporacion Chilena del Cobre (Codelco), que virou, e
ainda continua sendo, a principal empresa exportadora do pais. Do mesmo modo, se expandiram
as empresas e 0s bancos estatais, inicialmente por investimentos publicos e, posteriormente, através
de processos de nacionalizagdo. Nesse contexto, foi mantido o protecionismo herdado das décadas
anteriores e incrementados os controles governamentais sobre os mercados, particularmente finan-
ceiros. Tudo isso foi acompanhado por um aumento da capacidade de pressdo do movimento sin-

dical e outros movimentos sociais.

No entanto, entre 1973-1989, e no contexto de um governo militar, a institucionalidade econémica
e 0 modelo de regulacdo da economia chilena foram objetos de profundas reformas de signo neo-
liberal. De fato, o governo militar privatizou 500 empresas e bancos estatais (exceto a Codelco e um
reduzido grupo de empresas); foram abertos os mercados financeiros, foram eliminados controles
e precos tabelados; 0 mercado de trabalho foi flexibilizado e o movimento sindical reprimido. Nos
anos oitenta, as reformas neoliberais foram completadas através da privatizagdo das empresas de
energia e telecomunicagbes, da privatizagao da previdéncia social, da promocéo do seguro de sau-
de privado, que hoje cobre 15% da populagido de maior renda, e da expansdo da educagéo privada,
subsidiada pelo Estado, que hoje cobre 62% dos estudantes de escolas e colégios, assim como 70%
da matricula das universidades. E, no caso do setor agricola, mesmo que ndo se tenha retornado a
situagao anterior a reforma agraria, foram privatizadas grandes empresas estatais florestais, simulta-
neamente com a venda de propriedades agricolas da reforma agraria a uma nova geragio de empre-

sarios emergentes da classe média profissional, de origem urbana.

Essas reformas foram desenhadas seis meses antes do golpe de estado, em setembro de 1973, e
oito anos antes do famoso texto John Williamson sobre o “Consenso de Washington”. Poder-se-
-ia afirmar que a radicalidade das reformas neoliberais do periodo 1973-1989 foi possivel, porque as
reformas progressistas impulsionadas na década anterior também foram radicais e acrescentaram

o papel do Estado. Isso explica porque, num contexto de regime autoritario, a tecnocracia teve um
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poder sem precedentes historicos para mudar a institucionalidade econdmica do pais e, consequen-

temente, o regime de crescimento.

Essas transformagdes aconteceram no contexto de uma politica macroecondmica que acentua-
ram duas crises (1974-1975 e 1982-1983), gerando profundas recessdes que, conjuntamente com as
reformas neoliberais, desmantelaram traumaticamente o velho padrdo de desenvolvimento “para
dentro” (Sunkel, 1991). Ao mesmo tempo ocorreram grandes transferéncias de renda inter setoriais
acompanhadas por mudangas regressivas na distribuicdo da renda. Dessa forma, a grande transfor-
magao ocorrida na economia chilena, entre 1973-1989, ndo teve origem em um acelerado cresci-
mento econdmico, nem foi o resultado de um colapso do sistema econdmico internacional, como
ocorreu em 1929-1933. O que houve foram mudancas impulsionadas a partir do Estado, que alte-
raram o padrdo de regulacdo e o regime de desenvolvimento da economia chilena, que, a partir da
metade dos anos oitenta, encontrou espagos internacionais para desenvolver-se, pois a economia
mundial iniciava um longo ciclo de expansio. De certa forma, a fase de “rendimentos crescentes” do
modelo exportador, baseado em recursos naturais, sé se manifestaria plenamente a partir dos anos

noventa e novamente com a expansio da demanda asiatica de matérias primas.

Por isso tem sentido a afirmagdo de Polanyi (para o periodo 1914-21) de que “a histéria econdmica
mostra que a emergéncia dos mercados nacionais ndo foi, de maneira alguma, o resultado da eman-
cipagéo gradual e espontanea da esfera econdmica, a respeito do controle governamental. Pelo con-
trario, o mercado foi a consequéncia de uma intervengao consciente e as vezes violenta, por parte do

governo, que impulsionou a organizacdo do mercado a sociedade, com finalidades ndo econémicas”.

Depois de 1990, e no marco da recuperacio da democracia, terminou a era das reformas radicais e
as bruscas viradas da politica econdmica. Diversos fatores explicam porque as politicas publicas dos
quatro governos democraticos ndo pretenderam reverter as mudangas impostas pelo governo mili-
tar, e tentaram reorientar o rumo para uma senda de reformas sociais, reforcando, a0 mesmo tem-
po, a orientagdo exportadora da economia chilena. Neste contexto, foram progressivamente cons-
truidos os fundamentos macroecondmicos e foi incrementada a importancia das politicas sociais,
orientadas para reduzir a pobreza, que, em 1987, superava 45% da populagdo. Do mesmo modo, se
expandiram, progressivamente, as capacidades reguladoras do Estado, no sentido moderno do ter-

mo. O resultado foi que, entre 1990-2009, o pais desfrutou do crescimento per capita mais elevado
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de toda sua histéria independente (4.8%). Todavia, na década de 1999-2009, a taxa de crescimento

diminui a uma media de 2.8%, em parte como resultado da recessio de 2008-2009.

Mas, as grandes mudancas institucionais ocorridas no Chile ndo devem permitir perder de vista as
tendéncias de longo prazo que também transformaram progressivamente o pais. Nesse sentido, po-
dem ser identificados dois tipos de tendéncias. Primeiro, o desenvolvimento progressivo de capacida-
des para exportar o particular estoque de recursos naturais que este pais dispde, ndo somente cobre e
OULTOs recursos minerais, mas também a extensa biomassa marinha do oceano Pacifico, assim como a
dotagéo de clima e solo que permitiram a exploragdo de novas espécies aquaticas nos lagos e fiordes
do sul do Chile. Segundo, a emergéncia de uma moderna indUstria florestal, assim como o desenvolvi-
mento da fruticultura de contra estagido em relagéo a producdo dos paises desenvolvidos. Isso explica
a transi¢do de uma economia quase mono exportadora de cobre para outra, COm uma estrutura ex-
portadora que, ainda que estivesse baseada em recursos naturais (RRNN), era muito mais diversificada

e com maiores encadeamentos com indUstrias processadoras de matérias primas.

A segunda tendéncia secular entre os anos sessenta e a primeira década do século XXI consistiu na
reducao da taxa de crescimento populacional, de 2,4% para 1,1% anual, combinada com um “bénus
demografico” expressado no aumento do coeficiente Ocupagido/Populagdo Total entre 1980-2010
(desde 29% até 44%) e que se explica por um crescimento da taxa de participagdo da mulher na
forca de trabalho (29% a 45% no mesmo periodo) e pela migracdo campo-cidade, que fez diminuir
a populacgdo rural de 30% a 14%. Esse processo foi acompanhado por uma mudanca do nivel edu-
cacional médio da populagcdo em idade de trabalhar, que, entre 1960-2010, aumentou de 5,8 até 10,6

anos, equiparando-se a paises como Argentina e Uruguai.

Esta tendéncia secular determinou o declinio progressivo do emprego agropecuario. Mas, o cresci-
mento do emprego industrial foi opacado pela expansio do setor de servicos, fendmeno comum
a maioria dos paises da regido. A peculiaridade do caso chileno foi que num contexto de reformas
neoliberais e duas recessdes profundas, o pais teve um ciclo (1975-1988) de rapida expanséo do setor
informal urbano (SIU) entendido como trabalhadores urbanos por conta propria ndo formalizados,
que posteriormente ingressaram no mercado de trabalho formal, gracas ao rapido desenvolvimento

do setor moderno de servicos e a expansdo do emprego assalariado.
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A combinagio das tendéncias de longo prazo e as mudancas institucionais transformou o Chile no
periodo 1960-2010. O fator determinante foram as mudancas institucionais que no periodo 1964-
1973 tiveram uma orientacdo desenvolvimentista e de Estado de Bem-Estar; e que no periodo 1973-
1989 tiveram uma orientacdo de tipo neoliberal. Paradoxalmente, o aumento da participacio do Es-
tado na economia do periodo 1964-1973 foi funcional ao projeto neoliberal de mudanca de modelo
de regulagio e de padrdo de desenvolvimento. Isso explica por que o governo autoritario conseguiu

fazer crescer a economia chilena desde o Estado.

Essas mudancas institucionais geralmente imprimiram uma maior velocidade a tendéncias evolu-
tivas que vinham se manifestando décadas antes de 1973. Seguindo Ferdinand Braudel, periodos
extensos da historia econdmica permitem observar “mudancas geolégicas” de lenta maturagéo, que
progressivamente vao transformando a estrutura e a dindmica da economia chilena. No entanto,
seu ritmo pode ser mais ou menos rapido, dependendo do modelo institucional e do padrao de re-

gulagdo imperante na economia. Assim ocorreu no caso do Chile.

Neste contexto, este artigo se concentra na identificacio das mudancas estruturais da economia
chilena. Para isto, seguira a seguinte logica de apresentacdo. Na préxima secdo, sera feita uma sin-
tese das tendéncias do periodo de 1950-2009, utilizando uma periodizagao usualmente utilizada na
literatura econdmica sobre Chile: 1950-1973, 1974-1989 e 1990-2009. A se¢do seguinte se concentra
nas mudangas ocorridas na estrutura produtiva, na estrutura do emprego, na estrutura exportado-
ra, na estrutura e na dinamica da acumulagéo, assim como na politica macroecondmica. Finalmen-
te, se consideram as mudancas de politicas econdmicas que aceleraram a progressao de alteracdes

estruturais mencionados acima.

1. Tendéncias e mudancas estruturais

Em cinco décadas (1960-2010), 0 PIB medido pelo poder de paridade de compra (PPC) aumentou
7,5 vezes, enquanto o PIB per capita (PPC) aumentou 3,4 vezes. Em termos relativos houve uma leve
convergéncia com os paises desenvolvidos, mas depois de um longo ciclo de crescente divergéncia

que abarcou o periodo 1960-1990.
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No entanto, a populacio chilena aumentou 2,3 vezes até 17,1 milhdes de habitantes e a forca de
trabalho aumentou de 2,7 até 7,8 milhdes, o que indica um bonus demografico dificil de reprodu-

zir nas proximas décadas, a ndo ser que a mulher se incorpore massivamente a forca de trabalho.

Este capitulo esta focado nas mudangas estruturais ocorridas nesse longo periodo, particular-
mente na estrutura produtiva, na estrutura do emprego, na estrutura exportadora e na dindmica

da inversdo e acumulacao.

1.1. Uma economia aberta e baseada na exportacdo de recursos naturais.

Ao longo do periodo 1973-2010, a economia chilena se desenvolveu numa trajetéria evolutiva de
economia exportadora baseada em recursos naturais, onde o cobre tem uma participagdo que ain-

da ultrapassa 40% do valor total de exportagdes.

O pais dispde de grandes reservas de recursos naturais renovaveis e ndo renovaveis, assim como de
condigdes climaticas ideais para a agricultura de exportagdo, a industria florestal e a atividade de
piscicultura. Em particular, o Chile sempre foi um pais mineiro, ja que seu territorio é rico em jazidas
e depdsitos metaliferos, principalmente de cobre, ouro, prata, ferro, chumbo, zinco e manganés. A
prospeccao geoldgica, realizada durante as ultimas décadas, coloca o Chile com 40% das reservas
mundiais de cobre, mas a exploragao do mesmo tinha comecado ja no século XIX, tendo sido reto-

mada, em maior escala, a partir dos anos 30 do século XX.

Ao mesmo tempo, 0 oceano Pacifico, proximo a costa chilena, é uma das regides maritimas mais
produtivas do mundo com mais de 1,6 milhdes de quildmetros quadrados, 30 mil quildémetros de
licoral e 14.263 ilhas e ilhotas. Assim, Chile compartilha com Peru uma das maiores biomassas mari-
nhas mundiais. Da mesma forma, a regido central do pais tem clima temperado apto para a fruticul-
tura e a produgao de vinhos, que sempre teve a virtude de ser “contra sazonal”, no que diz respeito
a América do Norte e a Europa. Ndo menos importante é o fato de o Chile dispor de terras aptas e

clima adequado para plantagées florestais em grande escala.

A reorientacgdo exportadora baseada em recursos naturais foi um processo que se incubou nos anos

cinquenta e sessenta, para decolar nos anos setenta e oitenta e continuar evolucionando no periodo
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1990-2010. Embora os incentivos exportadores se desenvolvessem gracas as mudangas da politica eco-
noémica pds 1973, a rapida expansio e a diversificacido das exportagdes baseadas em recursos naturais
foram possiveis gragas as décadas pretéritas de pesquisa cientifica e tecnoldgica, de intensa prospec

a0 bioldgica e geoldgica, assim como de adaptagio de espécies, o que exigiu muitos anos de P&D.?

Considerando as tendéncias da demanda mundial por matérias primas e alimentos era inevitavel que o
Chile caminhasse para uma economia exportadora baseada nos recursos naturais. Entretanto, este pro-
cesso nZo foi gradual, mas abrupto e radical, quando a politica econémica do periodo 1973-1983 abriu,
unilateralmente, a economia chilena e desmantelou todo o sistema institucional que apoiava a Indus-
trializagio para Substituicio de Importagdes (ISI). A consequéncia foi que, se por um lado, aumentaram
e foram diversificadas as exportagdes, por outro, houve um rapido processo de desindustrializacdo que

ndo deu espaco para a adaptacdo das empresas, especialmente as do setor metalomecanico.

Entre 1960-2010, as exportacdes de bens e servicos como porcentagem do PIB (precos constantes)
aumentaram de 13% para 38%, mas o processo nao foi linear. De fato, entre 1960-1973 o coeficiente
X/PIB diminuiu de 13% para 9%, porém, entre 1974-1989, aumentou de 13% para 26% e entre 1990-

2010 continuou aumentando até chegar a 38%.

A Tabela 1 mostra a evolugdo da estrutura exportadora a precos correntes, o que deve ser analisado

com devido cuidado considerando as oscilagdes dos precos das commodities.

Entre 1960-1973, a participacdo do cobre nas exportagdes cresceu de 70% para 82%, o que fez com
que o Chile aumentasse a sua condigdo de pais mono-exportador. A diversificagdo comegou nos
anos setenta. Em 1990 a participagdo do cobre tinha declinado até 45% das exportagdes totais, e as
indUstrias que processam recursos naturais cresceram até 33% (excluindo a refinagdo do cobre). Po-
rém, entre 1990-2010, grandes investimentos foram canalizados para a mineragio de cobre e de ou-
tros segmentos mineiros, o que, conjugado com uma elevagéo nos pregos dos minerais, aumentou

a participagdo do cobre nas exportagdes totais em até 58%.

2 Como destacam Nora Reinhardt (2006), (Gomez y Echiiique, 1986; Jarvis, 19971; Pietrobelli, 1995; Casaburi, 1999), entre os anos
cinquenta e sessenta a Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO) tinha planos e ja desenvolvia iniciativas de explora-
¢éo de novas riquezas minerais, de exploragdo dos recursos pesqueiros, de desenvolvimento do enorme potencial florestal do
sul do Chile e do potencial exportador do setor fruticola. Também impulsionou os projetos pilotos de introdugao do salméo, nos
lagos e fiordes do sul do pais, o qué depois de 30 anos permitiu ao Chile se converter no primeiro produtor mundial de salméo.
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Tabela 1. Estrutura das Exportagdes 1960-2010 (Mill. USS$ corr.).

Classificagdo Atividades

Taxa Anual Crescimento (%)
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E tad 1960 | 1972 | 1990 | 2000 | 2010
xportacoras 1960-1973 | 1974-1989 | 1990-2010
1. Agric., pecuaria, silv., pesca 24 26 994 1.693  4.366
. 0,4% 19,6% 4,9%
- % exportagdes totais 4,9% 2,0% 12% 9% 6%
2. Mineragdo 427 1133 4.640 8.364 44360
N . 7,8% 6,8% 8,7%
- % exportagdes totais 87% 91% 55% 46% 63%
Cobre 342 1.026 3.810 7.284 41170
N . 8,8% 6,1% 9,0%
- % exportagdes totais 70% 82% 45% 40% 58%
Resto Mineragao 85 107 829 1.079 3.190
- 1,8% 11,6% 5,6%
- % exportagoes totais 17% 9% 10% 6% 4%
3. Industria 39 89 2.797 8156 22171
. : 6,6% 15,4% 51%
- % exportagdes totais 8% 7% 33% 45% 31%
Alimentos 8 21 1158 2.604 5930
- - 8,4% 23,4% 42%
- % exportagdes totais 2% 2% 14% 14% 8%
Vinhos, bebidas espirituosas e licores 0,3 3 83 622 1918
- . 18,4% 19,5% 5,8%
- % exportagoes totais 006%  02% 1% 3% 3%
Prod. Florestais e Moveis de Madeira 2 4 370 934 1.881
; 7,0% 23,2% 3,6%
- % exportagoes totais 0,3% 0,3% 4% 5% 3%
Celulose, papel e derivados 6 33 423 1405 3702
. - 14,5% 9,1% 4,0%
- % exportagoes totais 1,2% 2,7% 5% 8% 4%
Prod. Quimicos e derivados do petréleo 3 7 308 1217 4.829
- - 6,9% 12,6% 71%
- % exportagoes totais 0,6% 0,6% 4% 7% 7%
IndUstrias metalicas basicas 18 7 93 279 1.156
- . 71% 6,.9% 7,4%
- % exportacoes totais 4% 1% 1% 2% 2%
Prod. Met,, maq,, e artigos elétricos 2 8 153 659 2409
- . 13,6% 12,9% 6,7%
- % exportagdes totais 0,3% 1% 2% 4% 3%
Manufaturas diversas (*) 2 7 208 436 946
: 10,2% 13,0% 4,0%
- % exportagoes totais 0,4% 0,5% 2% 2% 1%
4. Exportagdes Totais 490 1.248  8.431 18213 70.897
5% 9,2% 7,0%
- % exportagoes totais 100% 100% 100% 100%  100%

Fonte: UM Comtrade, Banco Central de Chile.

O aumento das exportagdes de cobre, combinado com as entradas de investimento direto e de

carteira, gerou um ciclo prolongado de apreciagdo cambiaria. Entre 2002-2010 0 peso chileno teve

uma apreciagdo de 34.5%, o que afetou o dinamismo das exportagdes manufatureiras, tais como

aco, téxteis, vestuario, farmacéuticos e bens de capital. Nos anos noventa elas tinham elevado sua

participacdo até 10% das exportagdes totais.
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Nos anos sessenta existiam apenas algumas dezenas de empresas exportadoras, entre as quais trés
cupriferas de capital norte-americano, e responsaveis por 90% das exportacoes. Entre 1974-1989, 0
numero de exportadores se multiplica por 25, chegando a quatro mil empresas em 1989. Nos 20
anos seguintes esse nimero sobe para 7.450. Porém, ha duas caracteristicas significativas na estru-
tura exportadora chilena a serem consideradas. Primeiro, existe a persistente concentracio, onde
menos de 0,2% das empresas gera entre 40%-50% das exportagdes - no periodo 1990-2010 (porcen-
tagem que varia dependendo do prego do cobre). Segundo, ha uma elevada rotatividade de empre-
sas exportadoras, especialmente entre as pequenas e médias do setor industrial, onde de cada 100

empresas novas somente trés sobrevivem depois de sete anos (Alvares y Fuentes, 2009).

O desenvolvimento da economia exportadora baseada em recursos naturais gerou externalidades
pecuniarias e se traduziu em uma rapida expansio da demanda de bens intermediarios e da de-
manda de bens de capital. Mas, a abertura unilateral constitui uma das diferencas mais importantes
entre o modelo exportador chileno e 0 modelo exportador dos paises asiaticos dos anos oitenta. A
expansdo da escala e diversidade da produgio exportada gera uma grande demanda de bens inter-
mediarios e bens de capital, mas boa parte dela ¢ filtrada rumo ao exterior e se traduz em impor-
tacOes. A elasticidade das importacdes-exportacdes do periodo de 1990-2010 foi maior que um e
duplicado a exibida no periodo de 1974-1989.° Da mesma forma, a elasticidade das importagdes-
-PIB, do periodo de 1990-2010, foi maior que um a exibida no periodo de 1950-1989. Neste sentido,
a economia exportadora ndo pode superar o recorrente problema, como demostrou a IS, durante

1950-1973, quando a elasticidade PIB-importagdes foi superior a unidade.

Uma economia exportadora baseada em recursos naturais e com um cluster cuprifero hiperdesen-
volvido provoca uma entrada massiva de divisas e de capitais que geram uma persistente tendéncia
a apreciacdo da taxa de cambio. Isto é o que se conhece como a “doenca holandesa”, que sempre
esteve presente, a0 longo da histéria econdmica chilena, depois do boom do salitre, no final do sé-
culo XIX. Neste sentido, a politica de mudangas multiplas ou duais, do periodo 1950-1973, mostrava
o intento de isolar o setor cuprifero exportador do resto da economia, para, assim, evitar uma perda

de competitividade-preco com relagdo aos outros bens comercializaveis.

A combinagio da “doenca holandesa” com a tendéncia de que a elasticidade de importagdes fos-

se maior que um constitui uma perigosa combinacdo que dificulta a diversificacdo da estrutura

3 Acelasticidade importagdes-exportagdes mede em qual % variam as importagdes, perante uma variagédo de 1% das exportagdes.
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exportadora, particularmente de bens industriais. Mas, a0 mesmo tempo, induz a exportagdes de ca-
pital e a uma expansdo do setor de servigos. Ambas dinamicas dependem, fundamentalmente, da taxa
de crescimento da demanda mundial de matérias primas, do ritmo de investimento e da estrutura

produtiva que determinam as elasticidades relativas das exportacdes e importacdes (Cepal 2010; 238).*

Ainda assim, a expansdo das exportacdes de matérias primas e os investimentos diretos no Chile ali-
viaram a restricao do balango de pagamentos ao crescimento. No grafico seguinte, o eixo das coor-
denadas mostra o saldo da Conta Corrente da Balanca de Pagamentos como % do PIB, em ddlares
correntes, o que é indicador da sustentabilidade do crescimento. No eixo das abscissas é mostrada a
evolugdo do PIB per capita do Chile, referente aos EUA, medido em ddlares de 2005, o que ¢ indica-

dor da convergéncia ou divergéncia da economia chilena referente a um pais desenvolvido.
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Grafico 2. Da divergéncia a convergéncia com os EUA (1950-2010)

1990-1999 — Convergéncia ndo sustentavel — Convergéncia sustentavel => 2000-2009

1950-1959 — Divergéncia ndo sustentavel — 1980-1989 — 1960-1969 — 1970-1979 Divergéncia sustentavel
Eixo — Média variagdo % do coeficiente PIB Chile/PIB EUA per capita a USD 2005

Eixo — Saldo médio conta corrente como % do PIB (USD corrente)

4 O anterior pode ser formalizado, através da equagéo de equilibrio de longo prazo y* = g/m (W, E, Q)z onde €/m é o quociente das
elasticidades da receita exportagdes e importagdes, W a brecha tecnolégica, E é a estrutura produtiva e Q um conjunto de va-
ridveis tais como o financiamento das exportagdes, os subsidios, os tributos e a dotagdo de recursos naturais (Cepal, 2010; 238)
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Como se pode ver, durante 1950-1989, o Chile se encontrava no quadrante da divergéncia ndo sus-
tentavel, quer dizer, em termos de PIB per capita, aumentava sua distancia referente aos EUA, en-
quanto acumulava déficits, na Conta Corrente da Balanga de Pagamentos, que tendiam a aumentar
0 peso e o servico da divida externa. E somente a partir de 1990, que o Chile transita rumo a uma

economia que consegue convergéncia com os EUA.

1.2. Uma Economia liderada pelos Grupos Econémicos

Os Grupos Econdmicos (GE) ja existiam antes dos anos setenta, mas foi com a ditadura que se gera

um significativo aumento e diversificagdo horizontal. O processo se desenvolveu em duas ondas.

No ano 1973 o Estado concentrava aproximadamente 50% dos ativos das empresas e bancos, e 60%
das terras agricolas e florestais. A primeira onda foi a privatizacdo de quase 500 empresas e bancos,
com a excecdo da mineracdo do cobre nacionalizada em 1971. A venda das empresas foi a precos
substantivamente menores que os de mercado, e isso levou a um processo de reorganizagdo dos
Grupos Econdmicos ja existentes e a uma acelerada conformagio de novos grupos, todos liderados
por familias, o que assegurava o controle hierarquico delas. A liberalizagdo financeira e a abertura da
conta de capitais permitiu o financing desse processo de acumulagéo de ativos produtivos, que foi
acompanhado por um endividamento ndo regulado e por créditos bancarios e financeiros orienta-
dos a empresas relacionadas e sob 0 mesmo comando de um grupo determinado. Em consequén-
cia, foi um processo de acumulagdo originaria, impulsionado por um Estado Autoritario, baseado
em uma financeirizacio desregulada e que gerou os agentes econOmicos que seriam os protagonis-

tas do novo padrao de desenvolvimento.

A segunda onda se desenvolveu nos anos oitenta, especialmente apds a crise da divida externa de
1982-1983. Teve trés caracteristicas. A reprivatizagido de empresas e bancos no contexto do resgate
financeiro que o governo teve que impulsionar, na mesma légica dos resgates que aconteceram nos
Estados Unidos e na Europa. A privatizagdo dos setores das empresas de eletricidade e telecomu-
nicagdes, assim como a abertura regulatéria para a expanséo dos seguros de salide e o impulso das
administradoras privadas dos fundos da previdéncia, que foram autorizadas a colocar investimentos
no mercado de capitais. Finalmente, a entrada de novos investimentos estrangeiros e a emergéncia

de aliangas com os grupos econémicos nacionais.
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A terceira onda se desenvolve no periodo democratico (1990-2010). O nimero de grupos econd-
micos aumenta de 41 (em 1990) até superar 0s 140, em 2010. Ao mesmo tempo se consolida a es-

tratégia de diversificagdo horizontal, financeirizagao e internacionalizagdo dos Grupos Econdmicos.

Desta forma, o mito de uma transicdo de uma economia estatista a outra de mercado distorce pro-
fundamente o sentido da transformacéo da economia chilena. £ certo que o Estado deixa a lideranca
da acumulagdo no setor privado, mas nao na mao invisivel do mercado e, sim, como diria Chandler
(1977), nas maos visiveis — ainda que opacas para a sociedade - dos Grupos Econdmicos. O que emerge
no Chile é uma economia de comando privada que estrutura oligopdlios concentrados na maioria dos

mercados internos e que organiza cadeias produtivas para competir no mercado mundial.

1.3. Uma Economia financeirizada

Entre 1973-2010 a economia chilena viveu um processo de financeirizagdo (Braga, 1997) num du-
plo sentido. Por um lado, no sentido em que os titulos e papéis representativos da riqueza finan-
ceira — moedas conversiveis e ativos financeiros - cresceram a um ritmo superior ao da riqueza
produtiva ou do stock de valor do capital produtivo. Por outro lado, numa mudanca radical com
respeito as praticas das grandes empresas nos anos sessenta, os GE utilizam ativa e agressivamen-
te a gestdo financeira de seus ativos e passivos financeiros, assim como o funding e financing para

suas estratégias de expansdo.’

A financeirizagdo pds 1990 da economia chilena se expressa em quatro fenémenos concomitantes.
Primeiro, o declinio relativo da moeda e os depositos, perante a rapida expansio dos ativos finan-
ceiros que geram interesses. Segundo, a securitizagdo que interconecta os mercados de crédito e de
capital, fazendo com que o sistema bancario perca monopélio sobre o crédito. Terceiro, pela ten-
déncia dos Grupos Econdmicos a operar como conglomerados financeiros que gerem ativos e pas-
sivos financeiros para operagdes de financing e funding de seus investimentos. Quarto, a crescente
globalizacdo financeira dos GE, o que se expressa no rapido aumento da divida externa privada, nos
investimentos de carteira nos mercados de capitais de paises desenvolvidos e emergentes, no uso

crescente dos derivativos financeiros internacionais e outras operagoes.

5 O papel da poupanca é consolidar (mas ndo financiar) a acumulagao de capital, reduzindo a instabilidade financeira que acom-
panha o crescimento econdmico e proporcionando sustentabilidade ao mesmo (Keynes, 1988b, 1988c; Davidson, 1992 e 1994;
Minsky, 1986, Studart, 1995).
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A Tabela 2 permite comparar a evolucdo da financeirizagdo da economia chilena em relagédo com al-
guns paises desenvolvidos e com paises mais avancados da regido. Fica evidente que Chile apresenta
o maior grau de financeirizagéo da regido, reduzindo o gap em relagdo aos Estados Unidos e a outros

paises desenvolvidos que baseiam suas economias em recursos naturais.

Tabela 2. Desenvolvimento Financeiro como % do PIB (1990-2010)°

Passivos Capitalizagdo Capit'alizagéo Capite}lizagéo Ativos

, iy | Gabikade | doivlosdo - detilos e

Paises Q)] ) 3) %) (142+3+4)

1990 | 2010 | 1990 | 2010 | 1990 | 2010 | 1990 | 2010 | 1990 2010

Argentina 8% 26% 2% 1%  002% 3% 7% 5%  16% 58%
Brasil 25%  66% 3% 67% 1% 24% 2% 4% 3% 202%
Chile 35%  79%  34%  130% 8% 8%  18% 9%  96%  236%
Colémbia 2%  36% 3% 63%  04%  05% 2% A% 3% 123%
México 7%  29%  10%  39% 1% 7%  18%  23%  47%  108%
Estados Unidos 73% 84% 58% 112% 68% 102% 52% 71% 251% 368%
Australia 51% 102%  39%  131%  13%  63%  21%  26%  124%  323%
Finlandia 53%  70%  21%  43% 3% 24% 4% 3%  113%  150%
Dinamarca S6%  87% 3%  66%  100%  179%  52% 3%  239%  365%

Fonte: Thortsen Beck and Asli Demirgtic-Kunt, “Financial Institutions and Markets Across Countries and over Time: Data and

Analysis”, World Bank Policy Research Working Paper N° 4943, (atualizado a Setembro 2012).

No inicio dos anos noventa, o Chile ja era o pais mais financeirizado da regido e continua sendo
em 2010. Em termos gerais, houve um processo de convergéncia no grau de financeirizagdo em
relacdo a paises desenvolvidos. O hiato que ainda resta se explica principalmente porque os mer-
cados de titulos publicos e privados sdo mais relevantes na maioria dos paises desenvolvidos da

Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

O crescente grau de financeirizagdo da economia gera um conjunto de riscos similares aos que de-

flagraram a chamada crise da divida externa em 1982-1983, que na realidade foi uma crise financeira

6 Notas: (1) Os valores correntes dos stocks financeiros foram deflacionados pelo IPC de Dezembro de cada ano e o PIB corrente
de cada ano (que é um fluxo) foi deflacionado pelo IPC Médio; (2) a capitalizagdo da bolsa de valores, dos titulos do setor
privado e setor publico e a valores de mercado.
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engatilhada exogenamente, mas propagada pela extrema fragilidade do sistema financeiro e as débeis

regulacdes do mercado de capitais e dos movimentos na conta de capitais do balanco de pagamento.

A financeirizacdo tende a elevar as vulnerabilidades da economia chilena as turbuléncias finan-
ceiras globais, que se manifestam na crescente financeirizagdo da determinacdo dos precos das
matérias primas. Tende também a alterar a decisdo de investimentos de GE, que sempre podem
se orientar a investimentos em titulos privados, porque dariam maior lucro e provocariam me-
nor risco que os investimentos produtivos alternativos. Outro risco € a financeirizagdo associada

a renda de juros por conta do endividamento publico interno.

Depois da crise da divida externa (1982-1983), a politica macroecondmica dos governos demo-
craticos teve como objetivo prioritario uma globalizagdo financeira “segura” (De La Torre, Levy
Yeyati e Schmukler, 2002). Desde 0 ano 2000 avanca em dire¢do a uma arquitetura baseada em
uma taxa de cambio flexivel, que permitiria uma “absorcéo eficiente de choques econdmicos ex-
ternos”, uma moeda local que permitiu direcionar a poupanca interna a investimentos que geram
interesses, e toda a arquitetura financeira decorrente. Ao mesmo tempo, a politica de superavit
estrutural constituiu um importante mecanismo que, no contexto de um aumento dos pregos

das matérias primas, permitiu diminuir a divida publica desde 45% até -3% entre 1990-2010.

A financeirizagdo chilena gera riscos sistémicos. Ainda que o sistema financeiro e o mercado de
capitais chileno consigam minimizar os impactos da crise financeira mundial 2008-2009, apresen-

tam importantes debilidades que devem ser matéria de politica publica para os proximos anos.

1.4. A reestruturagdo do produto e o emprego

O Quadro 1 mostra a evolugdo da estrutura produtiva no periodo 1960-2010. Nos cinquenta
anos houve um declinio relativo do setor agropecuario, mas no periodo 1990-2010 aumentou
da participacdo do setor da mineragcdo. Ao mesmo tempo, o setor industrial manufatureiro teve
uma declinagdo continua no tempo que, em parte, esta explicada pela diminuigdo da integracdo
vertical das firmas e a terceirizagdo, o que fica evidente ao considerar o rapido crescimento do

setor servigos a empresas.
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Quadro 1. Participagéo setorial % no valor agregado (pregos 2003)

Atividades Econdmicas* 1960 1973 1990 2000 2010

1. Agropecuaria, caga, silvicultura e pesca 1% 7% 10% 6% 3%
2. Minas e pedreiras 8% 7% 10% 9% 15%
3. IndUstrias manufatureiras 23% 27% 19% 18% 2%
4. Eletricidade, gas e agua 2% 2% 2% 3% 4%
5. Construgdo 8% 5% 6% 8% 7%
6. Comércio, restaurantes e hotéis 18% 19% 16% 2% 11%
7. Transporte e telecomunicagdes 4% 5% 8% 8% 7%
8. Financia~mento, seguro, e servio de 10% 1% 19% 21% 25%

produgéo

Servigos para empresas (estimado) 1% 1% 4% 8% 14%

Moradia 7% 7% 5% 8% 5%
9. Servigos comerciais, sociais e pessoais 17% 17% 12% 16% 16%

Servigos governamentais 6% 6% 4% 4% 5%
Total 100% 100% 100% 100% 100%
Atividades Primarias (1+2) 19% 14% 19% 14% 18%
Atividades Secundarias (3+4+5) 32% 34% 26% 29% 22%
Ativi_dades Priméri_a; e Secundarias + 529% 49% 50% 519 54%
Servigos Empresariais.
Atividades Terciarias (6+7+8+9) 49% 52% 54% 56% 60%

Fonte: Banco Central de Chile, calculos do autor

* Titulos das atividades econdmicas traduzidos para a Lingua Portuguesa. (Tradugdo nossa)

A diminuicao da participagdo dos setores agropecuario, silvicola, aquicultura e de pesca nio deve
levar a conclusdes erradas. De fato, houve uma crescente articulagdo desses setores com a industria
de processamento industrial de recursos naturais. Em termos gerais, ainda que houvesse um proces-
so de desindustrializagdo que diminuiu a complexidade da sua matriz produtiva, houve, ao mesmo

tempo, uma maior articulacdo com os setores primarios e de servicos.

As transformacdes produtivas foram acompanhadas por transformacdes na estrutura e dindmica
do emprego, que estdo resumidas na Tabela 3. Primeiro, entre 1960-2010, houve uma continua mi-
gracdo campo-cidade, a qual provocou um rapido crescimento da populagdo urbana, aumentando

de 68% até 86% em relagio a populagio total.

7 A migragéo explica 40% do crescimento acumulado da forga de trabalho, nas zonas urbanas.
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Tabela 3. Chile — Mudancas estruturais na forga de trabalho e na ocupagao

Taxa crescimento anual (%)

Indicadores 1960 1973 1990 2010
1960-1973 | 1974-1989 | 1990-2010

Populagéo (milhares) 7.643 10.213 13.179 17.094 2,3% 1,6% 1,3%
- % pop. Urbana 68% 74% 83% 86% 0,7% 0,8% 0,2%
Forga de trabalho (milhares) 2.703 3.246 4.897 7.763 1,4% 2,5% 2,3%
Forga de trabalho/populagao (%) 35% 32% 37% 45% -0,8% 09% 1,0%
Educagéo (anos) 5114 7,053 8,58 11,044 2,5% 11% 1.3%
Expect. de vida (anos) 571 639 73,5 78,8 0,9% 0,9% 0,4%
Participagdo mulheres da FT (%) 29% 30% 31% 39% 0,1% 0,4% 11%
Participagdo homens na FT (%) 71% 70% 69% 61% 0,0% -0,2% -0,6%
Ocupagao total (milhares) 2386 2979 4464 7131 1,7% 2,7% 2,4%
Taxa de desocupagao (%) 11,7% 8,2% 8,8% 8,1% 2,7% 0,5% -0,4%
Salarios reais (2003=100) 114 105 87 115 -0,7% -1,2% 1,4%
Produtividade (2003=100) 42 51 64 109 1,6% 1,5% 2,7%
Salarios reais / Produtividade 36 49 73 95 2,3% 2,7% 1,3%
Agrop, silv. e pesca 28% 17% 19% 11% -3,9% 0,7% -2,9%
Mineragao 4% 3% 2% 3% -0,6% -2,7% 1,1%
IndUstria 18% 18% 17% 12% -0,1% -0,5% -1,6%
Construgao 7% 7% 7% 8% 0,0% -0,9% 11%
Servigos 42% 54% 55% 66% 1,9% 0,1% 0,9%
Total 100% 100% 100% 100%

Assalariados (%) nd. nd. 62% 69% nd. nd. 0,5%
Conta propria (%) n.d. nd. 23% 20% n.d. nd. -0,7%

Fontes: INE, BCCH.

A primeira transformacéo estrutural, de natureza tendencial, foi a migragdo campo-cidade, de par-
ticular intensidade nos anos cinquenta e sessenta. Comparativamente, a migracdo foi muito mais
intensa no periodo 1960-1973 que entre 1990-2010. Isso se explica pela expansdo da economia agro-
exportadora, pela tendéncia a nivelagdo de saldrios campo-cidade, pela crescente disponibilidade de

servicos de utilidade publica em pequenas cidades (p. ex. eletricidade, transporte e telefonia) e pela
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ampliagio do estado de prosperidade para as areas rurais.® Pode se afirmar agora que a grande mi-
gragdo campo-cidade no Chile terminou nos anos noventa, quando as taxas rural e urbana de cresci-

mento demografico convergem, e comega a existir incremento liquido da populagio rural.

No periodo 1960-1989 o crescimento da forca de trabalho néo foi maior porque houve um pro-
longado ciclo de estagnacdo da taxa de participagdo da mulher na forca de trabalho. Em contras-
te, no periodo 1990-2010 a participacdo da mulher na forca de trabalho se elevou substantiva-
mente, 0 que resultou na incorporagdo de 850 mil mulheres adicionais (10% da Populagdo Econo-
micamente Ativa - PEA) no mercado de trabalho. Ainda assim, a taxa de participacdo da mulher

continuava sendo inferior ao restante da América Latina.

A segunda transformacdo estrutural relevante nos cinquenta anos foi a redugao da participacao
do emprego industrial na ocupagao total, de 18% até 12%. Esta mudanga nao foi produto de ten-
déncias do mercado, mais sim de uma combinacdo das politicas monetaristas de ajuste estru-
tural perante duas crises (1973-1974 e 1982-1983) e a desmontagem do arcabouco institucional
que protegia a industria e sustentava o modelo ISI. O resultado foi que na primeira década de
ditadura, o emprego industrial caiu a 23%, boa parte como resultado da quebra das Pequenas e
Médias Empresas (PMEs) dos segmentos téxtil, vestuario, calcado, assim como de maquinaria e

equipamentos.

O processo de recuperacio foi lento e houve uma mudanca de composicao do emprego indus-
trial, impulsionado pela tendéncia de terceirizar func¢des e servicos ndo centrais para o nlcleo de
negocios das firmas industriais, assim como pela expansao das industrias vinculadas ao proces-
samento de recursos naturais (p. ex.. industria de alimentos, industrias florestais, indUstrias qui-
micas). Tanto o processo de destruicdo como de criagcdo de novas ramas industriais ou servicos

associados completaram o processo de reestruturacdo da industria chilena.

A terceira transformagéo estrutural consistiu na expansdo do setor de servigos, tanto no produto

como no emprego. Cabe destacar que em 1960 o setor de servicos representava 49% do PIB e 42%

8 Cabe destacar que a migragdo campo-cidade é um fendmeno de longa data, no Chile. Ja em 1930, o Censo da populagao
apontava que 49% da populagdo viviam em zonas urbanas, explicada porque ao calor da expansdo da economia primaria
exportadora, houve um claro processo de migragao interna e internacional para as zonas urbanas. No entanto, 1930 constituiu
um marco histdrico porque depois da grande depresséo veio o colapso da economia salitreira, o fim da fronteira agricola e a
involucdo das exportagdes de grdos basicos. Inicia-se um processo de industrializagdo e surge um estado cada vez mais ativo
que desenvolve politicas sociais que beneficiam, principalmente, setores urbanos. Esta combinagéo de fatores explica que,
comparando os periodos 1895-1930 e 1930-1970, houve uma duplicagéo da taxa de crescimento da populagdo urbana.
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do emprego. Cinquenta anos depois, representava 60% do PIB e 66% do emprego. O que explica
este rapido crescimento? Dado o regime de crescimento imperante no Chile depois dos setenta,
a ocupagdo do setor publico ndo foi nem é uma causa, considerando que se manteve em torno
de 4% da ocupagio total. Por sua vez, a informalidade explica o crescimento da ocupacdo des-
te setor no periodo 1960-1990, mas ndo no periodo 1990-2010, quando se desenvolvem setores
modernos de servigos. Em termos gerais a expansido do emprego no setor servicos ndo pode ser
explicada por uma causa exclusiva, considerando que o setor é profundamente heterogéneo, tan-

to vertical (entre tamanho de empresas) como horizontalmente (entre segmentos dos servicos).

Finalmente, depois de um declinio no periodo 1973-1989 houve uma recuperagao da importancia
do emprego assalariado. Se nos anos sessenta esta categoria de trabalhadores representava 60%
da ocupagao, nos ultimos cinco anos representa 68% da ocupagao total. O emprego assalariado
e generalizado no Chile - e atualmente majoritariamente formal — é altamente flexivel, com ele-

vados indices de precariedade.

1.5. A transicdao a uma economia com alto ritmo de acumulagao

No periodo 1960-1990 a economia chilena teve uma baixa taxa de crescimento, associada a um
baixo ritmo de aumento do stock do capital, com um investimento que, em média, era somente
14% do PIB. A mudanca estrutural acontece no periodo 1990-2010: a taxa de investimento au-

menta de 16% até 26% do PIB, e a média do periodo foi 20%.

O aumento do ritmo de acumulagdo de capital foi acompanhado pelo aumento da poupanca in-
terna bruta. Comparando as médias dos periodos 1960-1990 e 1990-2010 ela aumentou de 16% até
22% do PIB. Ao mesmo tempo, participacdo da poupanca externa na poupanca interna bruta di-

minuiu de uma média de 4.1% no periodo 1960-1990 até uma média de 0,8% no periodo 1990-2010.
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Tabela 4. Investimento e Poupanga 1950-2009

Valores e % por ano

Indicadores
1960 1973 1990 2010
PIB (USS milhoes PPC 2005) 28183 42.850 72.741 214102
Taxa de crescimento (%) 3,3% 3,2% 5,5%
Stock da capital (USS milhoes PPC 2005) 73.557 113.675 158.728 473135
Taxa de crescimento (%) 3,4% 2,0% 5,6%
Inversdo/PIB 20% 2% 16% 26%
Formagao bruta de cap. fixo 100% 100% 100% 100%
Maquinaria Equip. 21% 22% 25% 54%
- Importada 17% 18% 22% n.d.
- Nacional 4% 4% 3% n.d.
Construgdo 79% 78% 75% 46%
Poupanga Interna Bruta ($ 2003) 13% 8% 22% 21%
Poupanga Nacional Bruta ($ 2003) 10% 5% 20% 23%
Poupanga Externa Bruta ($ 2003) 4% 3% 2% 2%
Fluxo entrada IED no Chile (% PIB) 0% 0% 2% 7%
Fluxo Saida IED de Chile (% PIB) 0% 0% 0,02% 4%
Stock IED para Chile (% do PIB) n.d. n.d. 51% 71%
Strock IED de Chile (% do PIB) n.d. n.d. 0,5% 28%

Fonte: Banco Central do Chile.

O incremento do dinamismo do investimento explica 0 aumento da poupanga nacional bruta, atra-
vés de diversos canais: 0 aumento da poupanca do governo geral (que inclui Corporagdo Nacional
do Cobre - Codelco), a transicdo de uma poupanga negativa das familias no periodo 1960-1990 a
uma poupanca positiva — ainda que descrente - no periodo 1990-2010, e a expansio da poupanca

das empresas privadas.

Isso representa uma das grandes transformagdes da economia chilena, e esta claramente relaciona-

da com as elevadas taxas de crescimento da economia do pais, depois de 1990.

O processo de aumento da taxa de investimento ndo foi um processo linear. O coeficiente de va-
riacdo dos investimentos no periodo 1960-2010 é levemente inferior ao das exportagdes. Esses dois

componentes da demanda agregada sdo os que apresentaram a maior volatilidade nos cinquenta
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anos e, num contexto de economia aberta e exportadora, se evidencia alto grau de correlagio entre

variacdes porcentuais das exportacdes e dos investimentos, especialmente no periodo 1990-2010.

Da perspectiva da composicio da Formagao Bruta de Capital Fixo (FBKF), o grafico seguinte mos-
tra que, NOs anos cinquenta, o investimento em maquinaria e equipamento representava menos de
20% da FBKF, enquanto na ultima década representou 41% da FBKF (a precos de 2003). O investi-
mento neste tipo de bem de capital foi absorvido maiormente pelas importagdes. Comparando a
década dos sessenta e a Ultima década, fica evidente que as importagdes de bens de capital aumen-

taram sua participacdo no investimento de maquinaria e equipamentos de 80% até 95%.

Chile: Evolugdo da composicdo da formagao bruta de capital 1960-2010
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Grafico 3. Chile: Evolugdo da composicdo da formagédo bruta de capital 1960-2010

Considerando o destino do investimento, ndo se dispde de séries longas. Considerando diversas fon-
tes é possivel afirmar que no periodo 1950-1973 o destino dos investimentos esteve concentrado na
mineragao do cobre, na indUstria, nas obras publicas e na construgao residencial. A partir da metade

dos anos oitenta, o destino dos investimentos se concentrou na mineragao, na industria de papel
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e celulose, em telecomunicaces, na industria pesqueira e na indudstria de alimentos (Modillansky,
2001). Este processo continuou até final dos anos noventa. No transcurso da ultima década, os in-
vestimentos se concentraram na energia, na mineragio do cobre, no transporte aéreo e naval, nas

obras publicas, na edificagio e construcio.

O novo fendmeno foi a emergéncia dos investimentos de grupos econdmicos residentes no Chile nos
paises de América Latina. As “trans-latinas” chilenas se diversificaram em mineragao, celulose e papel,
comércio, transporte aéreo e de navios. Estima-se que os investimentos desde o Chile sejam atualmen-

te superiores a 60 bilhdes de ddlares.

Da perspectiva dos agentes de investimento sobressai, primeiramente, a reducao da participagao do
governo central e das empresas publicas na FBKF, de uma média de 40%, nos anos cinquenta, a uma
média de 25% na Ultima década. Ao mesmo tempo, emergiu uma nova geragao de grupos econo-
micos diversificados (GED), que teve trés origens:” a privatizagdo massiva de empresas produtivas,
bancos e entidades financeiras entre 1973-1983; privatizacido das empresas de servico de utilidade
publica (eletricidade, telecomunicagdes), das administradoras dos fundos previdenciarios e das em-
presas de seguro privado de salde. Diversos estudos mostram que as privatizagdes foram feitas a
precos subavaliados, o que poderia ser acumulagdo primdria para formar os novos agentes econd-

micos do capitalismo exportador no Chile.

A nocdo de acumulagdo “primaria” de capital se inspira na ideia de “acumulacdo originaria” de
Marx (1871), mas se situa em outro contexto historico. A ideia é que o Estado ajudou na concen-
tracdo de ativos fisicos e financeiros nos GED novos e ja existentes. Com isto, criou uma economia
empresarial de comando, altamente hierarquizada, que teve capacidade para realizar investimen-
tos de grande escala, necessarios para deslanchar na exportagdo. Desta forma, o desenvolvimen-
to exportador ndo se baseou em varias pequenas firmas, como tampouco se fundamentou nos
investimentos estrangeiros diretos (IED), pelo menos durante o periodo 1974-1989. Realmente, a
IED comegou a chegar ao setor de bens ndo comercializaveis, no Chile, depois de 1990, quando os

GED nacionais ja se haviam consolidado.

9 Neste documento, se entendera por GED aqueles grupos de negocio que tém as seguintes caracteristicas: diversificagdo em
varios mercados e um conjunto significativo de firmas controladas, sob o comando unificado. A governanca corporativa dos
GED acontece, através do planejamento de estratégias de investimento, a cargo de entidades financeiras especializadas, sob o
controle do nucleo central do GED (sociedades de investimento, no caso chileno), mas, também, através de redes entrecru-
zadas de diretorio, de capital, de dividas, de comércio e subcontratagao, de transferéncia de pessoal qualificado, assim como
intensas relagdes politicas com agentes politicos. No caso do Chile, a isto se acrescenta que os nucleos de direcdo do GED
constituem uma densa rede social, altamente segmentada, a respeito do resto da sociedade.
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A transicdo de um modelo a outro ndo foi um processo gradual. Ocorreu no contexto de um Regi-
me Autoritario dotado de um projeto de refundagédo do capitalismo. O notavel do caso chileno ja nos
anos oitenta havia consolidado um capitalismo liberal inspirado no laissez faire e na ideia que era go-
vernado por uma “méao invisivel, quando na realidade era governado pela “mao invisivel” dos GED, no

sentido de Chandler (1977)".

A combinagio da financeirizagdo, abertura externa e grupos econdmicos diversificados gerou uma
nova dinamica de financiamento dos investimentos. Se nos sessenta o finance do investimento era
possivel gragas a um sistema financeiro fechado e bastante controlado pelo Estado, o funding das em-
presas era limitado aos fundos préprios, e a inflagio era o mecanismo que diluia os passivos de curto
prazo. A partir dos anos setenta, mais especialmente no periodo 1990-2010, a consolida¢do dos Gru-
pos Econdmicos, a abertura comercial e a liberagdo da conta de capitais modificaram profundamente

a dindmica de investimento.

Nesse sentido, Hein (2009a) observa que a financeirizagéo afeta o crescimento econdmico via decisdes
de investimento. A partir do finance, realizado através da captacdo de recursos no sistema financeiro
internacional, eles importam os bens de capital, que representam 95% da formagao do investimento
nacional em maquinaria e equipes. O finance realizado no sistema financeiro doméstico destina-se a
producdo doméstica de bens de capital e de investimento em prédios e infraestrutura, componentes
indispensaveis do investimento. A producdo dos commodities e outros bens, orientados as exporta-
¢Oes e mercados internos, geram a renda inicial que detonara o processo multiplicador de gastos. A
poupanca privada, especialmente das empresas, surge como residuo ao final deste processo e é uti-
lizada para a realizagdo do funding, completando-se o circuito. A poupanca obrigatéria das familias
nos fundos de previdéncia abre as op¢des de funding no mercados de capitais local. Assim é como se
transforma as dividas de curto prazo do processo de investimento em dividas de longo prazo, através
da emissdo de acdes e de titulos. Nesse contexto, os fundos da previdéncia constituem um ator fun-

damental no mercado de capitais local.

2. Trés regimes de crescimento entre 1950-2010

O Quadro 2 permite uma apreciagdo estilizada dos rasgos fundamentais dos trés regimes de cresci-

mento que se desenvolveram nos Ultimos cinquenta anos.
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O primeiro inclui os Ultimos 12 anos do periodo 1936-1973 que, convencionalmente, foi chamado de
“Industrializagdo Substitutiva de Importacgdes” (ISI) ou “desenvolvimento para dentro” (Sunkel, 1991).
Naqueles anos, o Chile era uma economia com baixo grau de abertura, inclusive em relagido a média
latino-americana, apesar de dispor da grande mineragéo de cobre que tinha escassos encadeamentos
produtivos com o resto da economia (Pinto, 1953)."° Este estudo se concentra na fase final da ISI (1960-

1973), marcada por um crescimento médio do PIB de 3,5% anual (1,2% per capita), uma persistente in-

flagdo (46,4% anual), fortes conflitos distributivos e grandes reformas estruturais.

Quadro 2. Trés Regimes de Crescimento

Periodos 1960-1972 1974-1989 1990-2010
. L . - L " Democratico, presidencialista;
Regimen Democratico, presidencialista; Autoritario, governo militar . ) ; «
~ . . . X sistema parlamentar binominal ndo
politico sistema eleitoral proporcional. unipessoal. .
proporcional.
Entre 1974-1983 foram L
A Nos anos noventa se privatizou
privatizadas 500 empresas e :
. o restante da propriedade estatal
. bancos. Nos anos oitenta foram L
Entre 1950-1970 o nimero . - das principais empresas de
. privatizados os setores elétrico, de - -
de empresas estatais cresceu o . saneamento basico. As politicas
T ) telecomunicagoes e, parcialmente, . o P
< significativamente. No periodo P publicas subsidiaram a expansao
Agdo o de saneamento basico. Nesse

empresarial do
Estado

1970-1973 foram nacionalizadas as
grandes empresas de mineragao
de cobre, os bancos e, também,
numerosas empresas sofreram
intervencao.

periodo também foi privatizada

a administragao da Previdéncia
Plblico, e se impulsionou os seguros
de sauide publica e a educagéao
privada. A Unica excegao foi

um grupo pequeno de grandes
empresas, entre elas a Codelco.

da educagéo privada em todos os
niveis. O seguro de saude privada
atingiu o maximo de cobertura
nos anos noventa (26% populagao
total) para depois declinar até 17%.
Ainda assim, os sistemas de clinicas
privadas expandiu sua cobertura.

Grupos
Econdmicos
(GE)

Os GE crescem de 13 a 17 (1960-
1970). Porém, sua presenga foi
limitada pelos controles estatais e
tendéncias a expansio das empresas
publicas.

A privatizagdo é orientada para o
fortalecimento dos GE existentes
e, também, para o nascimento de
uma nova geragao de GE. Entre
1972-1978 o nimero de GE cresce
de 17 para 40, mas a crise da divida
externa gera uma reestruturagao
dos GE, que em 1990 séo 41.

Continua expansao e diversificagdo
horizontal dos GE, que entre 1990-
2010 vai de 41 para 137.

10 A particularidade do Chile é que, ja desde os anos trinta, a grande mineragao do cobre havia substituido o salitre, como prin-
cipal exportagdo. Entre 1950-1973 o cobre representou 72% das exportagoes totais, apesar de que com uma elevada variagao
pelas fortes oscilagdes do prego do metal vermelho.
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A demanda agregada cresceu a uma
A demanda agregada cresceu a uma taxa anual de 6,1%, principalmente
A demanda agregada cresceu a taxa de 3,9% anual, principalmente  devido a expansdo do consumo das
4,2% anual, devido a uma forte devido a expansao das exportagdes  familias e da taxa de investimento.
expansdo do consumo das familias e, secundariamente, pelo aumento ~ Também cresceu a participagdo
Regimen de e do gasto publico. Ao mesmo da taxa de investimento. Ao mesmo das exportagdes. Ainda que o gasto
demanda tempo decresceu a participagdo tempo, decresceu a participagao publico per capita se triplicasse, a
das exportagdes e do investimento.  do gasto publico e do consumo participagao do consumo publico
O coeficiente de Gini se manteve das familias. O coeficiente de Gini na demanda agregada diminuiu. O
estavel em torno de 4%. aumentou significativamente de coeficiente de Gini diminuiu de 0,57
0,44 para 0,56. para 0,52, mas ndo recuperou o nivel
dos anos sessenta.
As mudangas neoliberais geraram, <
A expansio do setor exportador e
entre 1974-1983, a quebra de o
a consolidagao dos GE geram um
numerosas empresas dos setores . P oS «
A A ciclo dindmico de diversificagéo
R . . téxtil e metalomecanico. A . .
A participagdo do setor industrial . das exportagoes, principalmente
totalidade das empresas sofre um .
cresceu baseado no mercado . . baseadas em RRNN. As exportagoes
) < intenso processo de racionalizagao
interno, mas as empresas sao de ST . de manufaturas e produtos
: e terceirizagdo. Nos anos oitenta se . - .
baixa escala, com um elevado . industriais de maior valor agregado
PR . . consolida um setor exportador de , o
. mix” de produtos e alta integragdo aumentam até representar 10%
Regimen de . - RRNN, com crescentes escalas de . A
- vertical. A produtividade do N L A das exportagdes totais. A mudanga
produtividade ] . produgao, de rapida modernizagao . i
setor agricola se manteve baixa. . 5 tecnolodgica baseada em tecnologias
h baseada naimportacdo de bensde .
O coeficiente Forga de Trabalho/ ) . importadas se acelera, mas com
< AT 0 capital e know-how, assim como e .
Populagao Total diminuiu de 35% a Uma crescente diversificacio baixo investimento em P&D, que
32%. A Educagao média aumentou 5 aumenta de 0,2% para 0,5% do PIB.
) de mercados de exportagéo. O .
de 5,1 até 6,9 anos. . O coeficiente Forga de Trabalho/
coeficiente Forga de Trabalho/ N
N o, . Populagdo Total aumentou de
Populagéo Total aumentou de 32% a . o .
o x o 32% para 36%. A educagdo média
36%. A educagdo média aumentou
aumentou de 8,6 para 11,1 anos.
de 7,2 para 8,5 anos.
O papel do estado e do mercado
Contracio por gasto piblico per cresce. O gasto fiscal social per
No perfodo 1964-1973 o projeto dos fragao por gasto publco p capita é triplicado, principalmente
. capita em educagao e habitagéo; . ;
governos progressistas era de um - } em educagdo e salde. Lenta
. gasto salide per capita quase . . .
Estado de Bem-Estar. Isso explica a } . ) transido para o universalismo.
- « - estagnado. Universalismo é > L
rapida expansdo dos gastos sociais - . Ampliagdo da participagdo da
substituido pela focalizagéo na T . A
e aumento da cobertura. Mas ela iniciativa privada, com dindmicas
] « ) pobreza externa. As reformas ) 2
Regimen de ndo se torna universal. Concentra- P diferentes. O seguro de saide
A neoliberais expandem o papel dos :
bem-estar se em trabalhadores de servigos privado tem seu peak em 1995,

publicos e de empresas médias
e grandes. Os campesinos e os
favelados dependem das familias
e comunidades. Os 5% mais ricos
acessam servigos sociais privados.

mercados de salide, previdéncia e
educagdo, mas as crises econémicas
limitam esse processo. As familias

e as comunidades sdo muito
relevantes para pobres rurais e
urbanos.

mas depois diminui e estagna. A
educagéo privada subsidiada se
expande e supera a matricula do
sistema publico. A previdéncia
continua sendo privada, mas o
setor publico adiciona a Penséo de
Solidariedade.

O segundo engloba o periodo 1973-1990 e pode se denominar como o de reformas estruturais neo-

liberais, orientadas para conformar um capitalismo exportador de recursos naturais, uma economia
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de mercado aberta, mas organizada em grandes grupos econémicos e um Estado “subsidiario” que,
com excecdo da Codelco, saiu das funcdes empresariais, concentrando sua gestdo na politica ma-
croecondmica. Adicionalmente, este modelo incorporou a acelerada privatizacdo dos servicos de

utilidade publica, da previdéncia social e dos servicos de salde e educacio.

Este periodo mostra que mudangas radicais, em um conjunto estratégico de instituicdes, geram
profundas transformagdes no padrdo de desenvolvimento. De fato, durante 1973-1989 foram pri-
vatizadas 500 empresas e bancos, os precos foram liberados, os impostos alfandegarios foram dras-
ticamente reduzidos, foi aberta a conta de capitais e o sistema financeiro foi liberalizado, e 0 mer-
cado de trabalho foi flexibilizado ndo somente via mudancas legais, mas também via repressao
aos sindicatos. No contexto dessas mudancas e duas profundas recessdes (1973-1975 e 1981-1983)
estas transformagdes geraram um processo de racionalizacdo produtiva e de declinio abrupto de
segmentos industriais completos, como a metalomecanica e a téxtil, embora, a0 mesmo tempo,
surgissem novos setores vinculados a exploragdo e ao processamento de recursos naturais, que

alcancariam seu pleno desenvolvimento depois de 1988.

Desta forma, o Chile reduziu sua base industrial, mas iniciou a diversificacido de exportacdes de

seus recursos naturais.

Excluindo a experiéncia do colapso de “socialismo real” e a rapida privatizagao e emergéncia de
mercados nos paises da Europa Oriental, o caso chileno constituiu provavelmente a mudanca con-
temporanea mais radical de padrdo de desenvolvimento e modelo de regulagido de um capitalismo
periférico. A transformacao foi completada por uma mudanca da Constituicido Politica em 1981 —
extremamente dificil de mudar até hoje - que determinou que o Estado sé possa cumprir fungdes
subsidiarias. Os verdadeiros resultados dessas mudancas de modelo se dariam com o passar do tem-
po e, especialmente, depois de 1988, gracas, entre outros fatores, a expansdo mundial da demanda

de matérias primas e alimentos.

Nao obstante, os quase 17 anos da ditadura tiveram parcos resultados em matéria de crescimento
econdmico, que apenas alcangou uma média da ordem de 3,2% anual. O periodo esteve marcado
por duas grandes recessdes (1974-1975 e 1981-1983), as maiores desde a crise de 1929. Neste con-
texto, o duradouro regime autoritario provocou grandes sofrimentos a sociedade civil. A taxa de

desemprego médio foi da ordem de 16,2% e a informalidade cresceu rapidamente. Por sua vez, em
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1988 a pobreza aumentou em até 45% da populacio, e a desigualdade medida pelo coeficiente de

Gini aumentou de 0,45, em 1969, até 0,55 em 1990."

O terceiro periodo (1990-2010) se caracteriza por ser a fase mais dindmica da historia chilena, pds 1810.
O crescimento médio alcangou 5,5% - que ndo é “asiatico” mas que é alto para os padrdes latino-ame-
ricanos. Neste perfodo foi consolidada a economia exportadora e aberta, mas,” a diferenca do periodo
precedente, a politica macroecondmica e os altos precos do cobre pds 2003 conseguem conformar
uma macroeconomia robusta que ndo apenas reduziu as fontes endogenas da instabilidade, sendo que
foi capaz de enfrentar exitosamente varios choques externos, especialmente o do ano 2008-2009. Isto
é 0 que permitiu que durante 20 anos o Chile mostrasse altas taxas de crescimento e diminuisse signi-

ficativamente a pobreza, embora a desigualdade fosse apenas reduzida.

No periodo 1990-2010 se consolidou um capitalismo liberal, ndo apenas nas areas estratégicas da
economia, mas que também naqueles servicos sociais, que tradicionalmente eram fornecidos pelo
setor publico. A institucionalizacdo das reformas neoliberais do periodo precedente e a economia
politica do empate politico governo-oposicdo no Congresso gerou um efeito cadeado (lock-in), que
determinou a trajetoria evolutiva para o Regime de Bem-Estar mercado-céntrico (Esping-Andersen,
1991), que emergiu depois de 1990. Este se caracteriza por fundos de previdéncia privada vincula-
da aos mercados de capital, por 2/3 da matricula educacional no setor privado e por um sistema
de salide majoritariamente publico, embora profundamente entrelacado com o setor privado. A
expansdo da oferta social publica foi menor do que o crescimento da provisdo privada de servicos
sociais. O uso extensivo dos subsidios fiscais, orientados a demanda e a oferta privada, favoreceu a

emergéncia de um novo setor empresarial subsidiado pelo Estado.

A sintese da trajetdria econdmica destes sessenta anos pode ser vista no Quadro 2 que subdivide os
cinquenta anos (1960-2010) em trés periodos. Combinado com o Quadro 3, permite uma discussdo

mais aprofundada de cada um desses periodos.

11 A fonte da porcentagem da populagao abaixo da linha de pobreza em 1988 é da CASEN. As fontes do Coeficiente sdo do Cepal
(1969) e CASEN (1990).

12 Entre 1990-2010, o grau de abertura externa (X+M)/PIB aumentou de 47% a 91%. Ao mesmo tempo, o coeficiente X/PIB au-
mentou de 27% a 37%.
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Quadro 3. Fatos Estilizados dos trés periodos

- 1960-1972 1974-1989 1990-2010
. A 3
indicadores Economicos 2 w60 1972 \Z"r"; 1974 1989 \Z“r"; 1990 2010 \Er";)
1= PIB (USS$ milhdes PPC 2005) 127969 44370 3,9% 43.696  69.718 3,2% 72.465 209.746 5,5%
2 — PIB per capita (USS PPC 2005) 1 3.687 4.566 1,8% 4.336 5.404 1,5% 5520 12.525 4,2%
3 - PIB por trabalhador (USS$ PPC 2005) T 1167 14.595 2,3% 13.600  14.245 0,3% 14.558  26.669 3,1%
4 — Defasagem tecnoldgica (EUA=100) ? 28,7 284 -0,1% 26,6 23,2 -0,9% 23,7 32,4 1,6%
5 — Consumo publico (pregos 2003, % PIB) 22% 23% 03% 24% 16% 2,8% 15% 12% -1.2%
6 — Consumo privado (pregos 2003, % PIB) o 60% 73% 1.7% 67% 57% -1.2% 56% 64% 0,7%
- Coeficiente de Gini T 0,45 0,46 0,06% 0,44 0,56 1,7% 0,57 0,52 -0,4%
7 — Exp. Bens e Serv. (pregos 2003, % PIB) o 129%  87% -3,2% 12,6%  28,0% 5,5% 294%  38,3% 1,3%
- Cobre (% exportagoes totais, valores corr,) o 73% 77% 0,5% 77% 50% 2,9% 46% 58% 1,2%
- Quantum X de cobre miles TM (%) o 386 707 52% 1.045 1.688 3,3% 1.792 5.461 57%
8 — Formagao bruta cap. fixo (pregos 2003, % PIB) 183%  11,8% -3,6% 127%  159% 1,5% 157%  23,6% 2,1%
- Bens de capital importados (% FBCF em magq. & Eq.) o 82% 84% 0,2% 845%  86,2% 0,1% 870%  91,4% 0,2%
9 — Grau de Abertura Externa (X+M)/PIB corr. % 22,7%  159% -2,9% 254%  51,7% 4,9% 49,0%  585% 0,9%
10 — Abertura Contas Capitais (% PIB) 4 n.d. 59,3% n.d. 63,0%  129,0% 4,9% 142,3% 228,7% 2,4%
11 = Ativos financeiros (% PIB) 5  29% 22% 2,2% 12% 87% 14,3% 105%  209% 3,5%
12 — Crédito Liquido loc. ao Gov. Central (% PIB) 6% 33% 15% 37% 24% -3% 22% -3% n.d.
13 — Divida externa bruta publica (% PIB) 9% 22% 75% 23% 45% 4,5% 31% 7% -7,0%
14 - Inflacdo dez-dez (%) 55%  163,4% 32,7% 3759%  21,4% -17,4% 273% 3,0% -10,5 %
- Volatilidade intranual da inflagdo (%) ? 0,1% 358% 72,7% 44,2% 6,3% -12,2% 8,1% 09% -10,7%
15 — Taxa real de juros 7 4% -34% n.d. -52% 9% nd. 1% 3% nd.
16 — Indice taxa de cAmbio real (2003 = 100) 19 21 0,8% 30 88 74% 84 69 -0,9%
- Volatilidade intranual taxa de cambio nominal ? 132,8%  268,9% 6,1% 25,6% 857% 8,4% 143,8%  577.7% 7.2%

Fontes: Banco Central do Chile, Banco Mundial, PENN World Tables, calculos do autor.

Notas: (1) PENN World Tables: PIB, PIB per capita e por trabalhador a PPC a pregos 2005; (2) Produtividade relativa PIB (PPC 2005)
/Ocupagéo do Chile em relagdo aos EEUU (=100); (3) Pesquisa de Emprego da Universidade do Chile; (4) Ativos+Passivos

Internacionais como % do PIB; (5) Ativos Financeiros= Capitalizagao Bolsa Valores + Passivos Liquidos + Capitalizagdo

titulos Privados e Publicos; (6) Coeficiente de Variagdo; (7) Juros reais para créditos de 30 a 89 dias;

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):

América Latina, Asia e Rassia

VOLUME 1

239



A ( : ( ')( ; ‘ Centro de Gestédo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

240

2.1. O periodo ISI (1960-1973)

No periodo 1936-1973 existia um Estado democratico, unitario, centralizado e um parlamento com

sistema eleitoral proporcional.

No comeco da década de trinta, o Chile passa por uma dupla crise devido a recessdo econdmica
mundial de 1929-1932 e ao colapso da mineragao salitreira, que foi substituida por produtos indus-
trias. Impossibilitado de ter acesso ao mercado mundial de capitais e sem capacidade exportadora, o
Chile foi forgado a iniciar uma industrializagdo substitutiva de importagdes,” que depois de 1936 se
materializou em uma politica industrial, quando o Governo da Frente Popular constituiu a Corpora-
¢do de Fomento (Corfo) e a Faculdade de Economia e Administracio da Universidade do Chile, ins-
tituigdes que continuam existindo na atualidade. Durante o periodo 1936-1960, 0 desenvolvimento
industrial se concentra em bens de consumo e mostra taxas de crescimento superiores as do PIB,
que foi favorecido pela segunda guerra mundial. Ao mesmo tempo, empresas norte-americanas co-
megam a ampliar a producio de cobre, no norte do Chile, que ja nos anos trinta se converteria na

principal exportacao do pais.

Neste contexto, o Estado assumiu um papel proativo, que compensava ou substituia as fraquezas
do empresariado local, do insuficiente investimento estrangeiro e a inexisténcia de uma banca pri-
vada de investimento ou de um mercado de capital. Por isso é que, durante este periodo, os inves-
timentos publicos diretos superavam 50% do investimento total, a0 tempo em que uma porcenta-

gem significativa dos investimentos privados era financiada pelos bancos estatais.'

A Corfo teve um papel relevante na industrializagdo substitutiva. Esta agéncia publica permitiu que
as politicas de industrializagdo ganhassem escala e eficiéncia. Por sua vez, o Estado impulsionou as
instituicdes publicas em satde, educacio e previdéncia social, ampliando progressivamente o seu

alcance para as classes médias e trabalhadores das grandes e médias empresas urbanas.

No entanto, como resultado de um pacto implicito até 1964 com a oligarquia latifundiaria, a in-

dustrializagdo ndo foi combinada com uma modernizacdo agraria, o que determinou um lento

13 Existe um debate sobre quando foi iniciada a industrializagdo substitutiva as importagdes. Nosso enfoque é que sua introdugao
comegou no final do século XIX com a expanséo da economia primario-exportadora e que teve um segundo impulso voltado
ao mercado interno com as protecionistas dos anos trinta. Com a Frente Popular, que foi uma coligagdo de centro-esquerda
do perfodo 1936-1947, o Estado aplicou variados instrumentos de politica industrial.

14 Banco do Estado e a Corporagdo de Fomento da Produgéo (CORFO) criada em 1939.
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crescimento do produto e da produtividade agricola. Por outro lado, a industrializagdo foi substitu-
tiva da importacdo de bens de consumo final e proporcionalmente maior que 20% dos bens de ca-
pital. A indUstria mostrava uma alta elasticidade do produto-importagdes e uma quase nula capaci-
dade exportadora, o que foi pressionando, cada vez mais, o balango comercial. Tal como aconteceu
em varios outros paises da regido, a ISI no Chile mostrava crescentes gargalhos que se combinaram

com uma crescente inflagio e importantes desequilibrios macroeconémicos.

No campo social, a elevada taxa de crescimento demografico e a massiva migragdo campo-cidade
geraram uma proporgdo crescente da populagdo urbana ndo conseguisse empregos formais, fican-
do excluida do emergente Estado de Bem-Estar nas cidades. Isso se combinou com uma onda cres-

cente de mobilizagdes sociais e com o aumento dos conflitos politicos.

Ao mesmo tempo foi se acumulando um conjunto de gargalhos institucionais que aumentaram a
complexidade da gestao econdmica. A indexagdo gerou uma crescente distor¢do dos pregos relati-
vos, 0 que determinou uma inflagdo inercial. Ao mesmo tempo, as cotas de importacio e os altos
tributos ndo eram resultado de uma politica industrial, sendo das pressdes dos grupos empresariais.
Por sua vez, as taxas de juro reais negativas geravam uma alta demanda por crédito, que nao se tra-

duziam em taxas de investimento significativas.

O debate nesse periodo se expressou, por um lado, nas recomendacdes da Missdo Klein-Sacks
(1955), que recomendou um conjunto de politica de estabilizagdo e abertura similar aguelas que se-
riam implementadas 18 anos depois por uma ditadura militar.”® Em contraposicio a estas recomen-
dacbes, se desenvolveu uma visio heterodoxa — especialmente desde a Cepal - que orientou o pais
a aprofundar a industrializagido voltada para a producdo de bens intermediarios e bens de capital.
Porém, na perspectiva das forgas de centro e de esquerda, existiam dois grandes obstaculos. Por um
lado, a rigidez da oferta agricola, que se associava a propriedade latifundiaria, e de outro, a captura
da renda do cobre pelo capital estrangeiro, o que limitava a capacidade dos governos chilenos para

financiar politicas industriais e sociais.'®

15 As recomendagbes da Missdo Klein-Sacks foram abertura externa, remogao de subsidios fiscais, eliminagédo do ajuste automa-
tico dos salarios do setor publico e parte do setor privado, maior autonomia do Banco Central.

16 Embora o Estado captasse parte do excedente de cobre, equivalente a 10,4% das receitas fiscais, o crescimento das exportagdes
de cobre foi lento e desde a percepgao das elites progressistas, ndo alcangavam a financiar o aumento do desenvolvimento
industrial, nem os grandes investimentos de infraestrutura requeridos naqueles anos. Uma demonstragéo é que no periodo
1950-1973, a participagdo do Chile na produgédo mundial de cobre caiu de 15,3% para 10,6%.
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A maior parte da década dos sessenta (1964-1973) mostra o predominio da visdo heterodoxa que se
manifestou via politicas desenvolvimentistas combinadas com grandes reformas estruturais. Duas
experiéncias tiveram um impacto duradouro, e outra ndo. Por um lado, a reforma agraria impulsio-
nada pelos governos de Eduardo Frei (1964-1970) e Salvador Allende (1970-1973), que expropriou a
metade das terras agricolas e extinguiu o latifindio no Chile, de outro, a crescente carga tributaria
sobre a exploragdo do cobre, que avancou para a compra de a¢des das grandes empresas de mine-

ragdo e finaliza com a nacionalizagio do cobre em 1971.

Mas outra reforma ndo tem continuidade p6s 1973. Com efeito, no periodo 1964-1973 o projeto
dos governos progressistas era de um Estado de Bem-Estar. Isso explica a rapida expansao dos gastos
sociais e 0 aumento da cobertura social. Mas ela ndo se consolida e a ditadura mudaria completa-

mente o modelo de politica social.

O Quadro 2 mostra que no periodo 1960-1972 a demanda agregada cresceu a 4,2% anuais, devido a
uma forte expansdo do consumo das familias e do gasto publico, mas, a0 mesmo tempo, decresceu

a participacdo das exportagdes e do investimento.

Desde a perspectiva do regime de crescimento, quais eram os agentes econdmicos do periodo? A
maior parte do produto industrial é produzida por empresas grandes e médias de baixa escala de
producédo orientada ao mercado interno, com uma alta integragdo vertical e um elevado mix de
produtos. No setor agricola predomina a dualidade latifindio/pequena propriedade agricola, ambos
agentes com baixa produtividade. Por sua parte, os grupos econémicos (GE) eram de base familiar e
tiveram um lento crescimento no periodo 1960-1970 (aumentaram de 13 a 17), para depois diminuir
no governo de Allende. Em termos gerais, a presenca dos GE em todo o periodo foi sempre limitada

pela alta presenca dos controles estatais e tendéncia a expansdo das empresas publicas.

A debilidade dos agentes econdmicos privados era o grande debate do periodo. Isso em meio ao cres-
cente papel empresarial do Estado, que no periodo 1970-1973 se expressou na nacionalizagio das gran-

des empresas de mineragéo do cobre, de um grupo significativo de empresas industriais e dos bancos.

No campo social, a alta taxa de crescimento demografico ndo se manifestou na expanso signifi-
cativa da forca de trabalho. De fato, o coeficiente Forca de Trabalho/Populagédo diminuiu de 35% a

32%. Isso foi um fator explicativo do crescimento dos salarios reais, o que, combinado com politicas
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sociais expansivas e uma crescente capacidade de mobilizacdo dos movimentos sociais, manteve o

coeficiente de Gini estavel, em torno de 0.45.

Durante o periodo 1950-1973, a politica econémica foi desenvolvida no contexto de uma persisten-
te inflagdo de dois digitos, que refletia déficits fiscais e externos, assim como uma politica crediticia
expansiva. Para enfrentar este complexo panorama, néo houve um modelo tnico de politica macro-
econdmica como no periodo 1973-1989 e 1990-2010. Houve diversos ensaios que variaram desde mo-
delos de administragdo dos desequilibrios macro (1950-1955), ajuste estrutural baseado em um mo-
netarismo de economia fechada (Missdo Klein-Sacks, 1955-1958), politicas macroecondmicas com
abertura gradual para favorecer o aumento da ISl, até uma politica macroeconémica (1970-1973)
que, inicialmente, esteve orientada para a ampliagdo do mercado interno, mas logo se limitou a ten-

tar administrar a hiperinflacio acelerada por agudos conflitos politico-sociais.

Estes diversos ensaios de politica macroecondmica refletiam diversos programas econdmicos dos
sucessivos governos de direita, centro e esquerda. Particularmente, os partidos de centro e esquerda,
que dominaram os governos entre 1964-1973, impulsionaram um conjunto de reformas estruturais,
algumas das quais deixaram seu legado na histéria econdmica do Chile. As que tiveram efeitos de
longo prazo foram a reforma agraria, que fez desaparecer o latifindio, e a nacionalizagio do cobre,
que deixou o Estado chileno com mais de 1/3 das reservas mundiais do minério. Ainda que pro-
movesse o investimento estrangeiro na mineracao, a ditadura ndo reprivatizou o cobre. Ao mesmo
tempo, ndo reverteu a reforma agraria, nem reconstituiu o velho latifindio, mas, sim, promoveu um

novo capitalismo agroexportador.

2.2. Abertura, privatizagio e liberalizacdo de mercados (1974-1989)

O periodo 1973-1989 esta delimitado por duas grandes mudancas politicas: o golpe de Estado de
1973 e a transigdo democratica que se iniciou com o plebiscito de outubro de 1988 e a instauragdo

do primeiro governo democratico em margo de 1990.

Esse periodo de quase 17 anos foi marcado por um baixo crescimento médio do produto (3,1%) e

duas profundas recessdes (1973-1975, 1982-1983), combinado com um aumento da pobreza e da
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desigualdade social. Mas também foram 17 anos de intensa reestruturacao produtiva e de transfor-

macao sistémica das instituicdes econdmicas que teriam efeitos duradouros.

Um aspecto caracteristico destas reformas é que ndo foram graduais. Pelo contrario: desde a apli-
cacdo da “politica de shock” de 1974-1975 elas foram rapidas e radicais. De fato, a drastica reducdo
das taxas alfandegarias, entre 1974-1977, foi seguida por uma crescente apreciacdo cambial até 1981,
o que desmantelou o principal suporte institucional do modelo de IS, provocando um desmante-
lamento das indUstrias metalomecanica e téxtil. Embora a crise de 1982-1983 tenha obrigado a uma
corregdo pragmatica e temporaria da politica macroeconémica, que depreciou a moeda chilena,
que elevou os tributos de 10% a 15% e que implantou o subsidio as exportagdes ndo tradicionais, as

privatizagdes continuaram nos anos oitenta.

As privatizagdes massivas e a liberalizagcdo financeira marcaram a dissolucao do Estado Empresdrio e
a promogao de uma nova onda de agentes econdmicos privados de grande tamanho, que se trans-

formaram nos principais agentes de acumulagio no Chile.

Foi o Estado e ndo o mercado quem criou a nova geragéo de GE no Chile. A privatizagdo a pregos suba-
valiados das 500 empresas e bancos estatais, com exce¢do notavel da Corporagdo do Cobre (Codelco),
que se conformou em 1974 e continua sendo a maior empresa chilena, a liberalizagdo do sistema finan-
ceiro, a autorizagao para o livre endividamento das empresas e bancos, e a liberalizagdo dos movimen-
tos de capitais internacionais constitufram os principais mecanismos que promoveram a emergéencia
de uma nova geracdo de Grupos Econdmicos diversificados que constituiram os principais agentes da
acumulagdo, no Chile. Nesse sentido, o Chile antecipou em 20 anos o que aconteceria depois na Russia
e nos paises da Europa Oriental. Isso explica que o nimero de grupos aumentasse de 11 até 41 e tam-

bém explica a sua diversificagio horizontal, que se consolidaria na década seguinte.

A liberalizacdo financeira foi fundamental para a formacdo dos Grupos Econémicos e teve duas fa-
ses. Entre 1974-1982, foram eliminados todos os controles do sistema financeiro local e depois de
1976 abriu-se a conta de capitais, incluindo a autorizagdo para o livre endividamento externo de
bancos e empresas. No contexto de uma recuperacio econdmica, que foi chamada equivocamente
de “milagre” pelo governo militar, o nimero de GE aumentou rapidamente. Mas este processo tinha
pés de barro. Os ativos financeiros aumentaram de 12% até 59% do PIB (ver Quadro 2) ao tempo em

que a divida externa privada se multiplicou por 22 vezes, aumentando de 3% até 40% do PIB. Isso
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explica que o servico da divida externa aumentasse de 16% até 84% das exportacdes, o que eviden-
Cia que o processo nao era sustentavel. A politica monetaria de Volcker-Reagan acabou com este
processo de financeirizagio “selvagem” e gerou a crise da divida externa de 1982-1983, que, na reali-
dade, era uma crise de origem financeira. Isso explica a pior recessdo que o Chile ja tinha enfrentado
desde o ano de 1929. Além do desemprego massivo e da quebra de milhares de pequenas empresas,
numerosos bancos e grandes empresas foram a faléncia e passaram a ser temporariamente contro-
lados pelo Estado, até serem “saneados” para logo serem reprivatizados. Isso explica o processo de
destruicao e criagdo da segunda metade dos anos oitenta, periodo em que desapareceram e emer-

giram 29 GE.

Nesse contexto, ds crises 1974-1975 e 1982-1983 geraram drdsticas mudangas na politica macroeco-
némica. De fato, entre 1974-1976 predominou uma visdo monetarista de economia fechada, se-
gundo o qual a inflagéo é provocada pela expansdo monetaria, que por sua vez é provocada pelo
déficit fiscal!” N&o obstante, embora ja em 1976 se consiga um superavit fiscal, a inflacio anual
alcancou 80% (Meller 1996, French Davis 2005). Por isso é que, a partir de 1977, foi impulsionado
um novo programa estabilizador, com base numa visio monetarista de economia aberta, no qual o
mecanismo central para reduzir a taxa de inflagdo foi a &ncora cambial. Mas a crise 1982-1983 provo-
cou um colapso na “doutrina de ajuste automatico” e marcou a transi¢do a uma politica macroeco-

ndmica mais pragmatica, focalizada na recuperago, na estabilizacio e na reducéo da divida externa.

As crises e as mudangas da politica macroecondmica ndo obstaculizaram as reformas neoliberais.
Se nos anos setenta a ditadura focalizou a abertura externa, a liberagédo dos precos, a liberalizagéo
financeira e as privatizacbes de bancos e empresas; Nos anos oitenta concentrou-se na privatizacao
da previdéncia social, no impulso a privatizagido da educacio e da salide, assim como nas privatiza-

cbes das empresas elétricas e de telecomunicagdes.

O conjunto de reformas neoliberais alterou profundamente o regime de demanda. Se a taxa mé-
dia de crescimento da demanda agregada foi menor que a do periodo 1960-1972, a composi¢do

alterou-se de maneira decisiva. As exportagdes foram o item de maior crescimento e a taxa de

17 Foram desmantelados os controles de prego (incluindo a taxa de juros), que afetaram mais de 3 mil bens e servigos, com ex-
cegdo do tipo de cdmbio de moeda, os salarios e as tarifas dos servigos de utilidade publica. Do mesmo modo, se passou de
um tipo de cdmbio multiplo a outro unificado. Também, foram eliminadas as cotas e proibigoes das importagdes, e a0 mesmo
tempo foram reduzidos os tributos de uma média de quase 100% para cerca de 10%. Uma medida adicional foi a desindexagéao
dos saldrios. As autoridades da época acreditavam que isso reduziria, drasticamente, a inflagédo, mas até 1979, isso nao foi assim.
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investimento aumentou, especialmente na segunda metade dos anos noventa com a entrada de

Novos grupos econdmicos, especialmente estrangeiros.

Ao mesmo tempo decresceu a participagdo do gasto publico e do consumo das familias. Isso foi
concomitante ao aumento da desigualdade. De fato, a repressdo aos sindicatos e a outros movi-
mentos sociais, as politicas de austeridade fiscal combinadas com um crescimento maior da forca
de trabalho (em relacéo ao periodo 1960-1972), determinaram, para o periodo 1974-1989, uma caida
de 10% do gasto social e uma redugdo de 22% dos salarios. Isso explica 0 aumento do coeficiente de

Gini desde 0.44 a 056 - uma mudanga estrutural que teria impacto no longo prazo.

As reformas neoliberais também transformaram o regime de produtividade. Ao mesmo tempo em
gue houve uma gquebra massiva de empresas nos setores téxteis e metalomecanico; a racionalizagdo
e a terceirizacdo se estenderam em todo o tecido produtivo. Mas progressivamente foram emergin-
do novos setores exportadores de frutas, produtos florestais e de celulose, assim como produtos da
pesca e aquicultura. Esses setores se caracterizaram por explorar RRNN com crescentes escalas de
producéo, exportando a um nimero crescente de mercados e importando bens de capital e know-
-how. Esse processo foi favorecido por o bdnus demografico, porque o coeficiente Forca de Traba-
lho/Populagio Total aumentou de 32% a 36%. No final dos anos oitenta a reestruturagao produtiva

se completou e o padrdo de acumulagdo mudou estruturalmente de carater.

2.3. O auge da economia aberta e exportadora (1990-2010)

O periodo 1990-2010 foi marcado por uma longa transicdo a democracia, por quatro governos suces-
sivos de uma coalizdo centro-esquerda (Concertacion Democratica) e por um prolongado embate

politico no congresso entre a coalizio de governo e a oposicao de direita herdeira do pinochetismo.

Durante essas duas décadas, o PIB per capita se multiplicou por 2,2 vezes. Mesmo nao sendo asiati-
co, o crescimento médio foi o mais alto da histéria independente do Chile. A taxa de investimento
elevou-se de 18% até 30% do PIB e o quantum das exportagdes aumento 3.7 vezes, num CoONtexto
de consolidagdo da robustez macroecondmica. De fato, a divida externa bruta caiu de 47% a 29% do
PIB e a divida publica bruta diminuiu de 45% até 7% do PIB; a inflagdo caiu de 27% até uma média

de 3,2% nos Ultimos 10 anos, diminuindo também seu coeficiente de variagdo.
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Os 20 anos ndo se caracterizam somente pelo crescimento do produto e as exportagdes, mas tam-
bém pelo aumento do bem-estar social, o que se reflete nos informes de desenvolvimento humano
do PNUD. Entre 1990-2010, 0 salario minimo real se multiplicou por 2,3 vezes, reduzindo a diferenca
em relagdo ao salario médio. A despesa social per capita real aumentou em 2,7 vezes, o que eviden-
cia uma expressiva ampliagdo das funcdes de protecio social do Estado. Em conjunto com a expan-
sdo do emprego, isto explica a diminuigdo da pobreza, de 45% para 13% da populagéo total. Isto teve

reflexo no avanco do Chile no Indice de Desenvolvimento Humano, elaborado pelo PNUD.

A coligacdo de centro-esquerda, que governou entre 1990-2010, representava a continuidade po-
litica direta dos partidos que governaram o Chile entre 1964-1973 (Frei 1964-1970 e Allende 1970-
1973). Entretanto, os novos governos de centro-esquerda ndo pretendiam impulsionar reformas ra-
dicais como outrora, nem retroagir a situacdo dos anos sessenta. Foi assim porque apos um quarto
de século de reformas radicais, em uma ou outra direcio (1965-1989), o Chile tinha mudado e seus
problemas eram diferentes. O setor agricola ja ndo era um setor atrasado, gragas a uma ampla refor-
ma agraria que foi seguida por uma modernizagao capitalista agroexportadora. Por sua vez, gragas a
nacionalizacdo do cobre, o Estado chileno dispunha de 1/3 das reservas mundiais e a maior empresa
mundial estatal do setor no mundo, cujos excedentes representaram uma média de 12% das rendas
fiscais, entre 1990-2010. A0 mesmo tempo, o dinamismo exportador do fim dos anos oitenta evi-

denciava um promissor rumo de diversificagdo das exportagoes.

Nesse contexto, a percepcao era diferente que a dos anos sessenta. O Chile ja ndo se encontrava
numa armadilha de baixo crescimento, nem enfrentava a crise da industrializacdo substitutiva de
importagdes. Os problemas de longo prazo eram outros. Primeiro, se bem que o dinamismo expor-
tador fornecia maior capacidade de crescimento, a abertura gerava mais instabilidade, o que consti-
tufa um desafio estratégico para o Chile.'® Segundo, o pais enfrentava agudos problemas de pobreza
e desigualdade. Isso levou ao enfoque de crescimento com equidade, por meio de reformas progres-

sivas, que tinham de ser negociadas com a oposicdo, pois esta controlava a metade do parlamento.

Isto explica que, mesmo tendo um forte arsenal de criticas as politicas neoliberais, os governos da
Concertacion Democrdtica optaram por impulsionar uma economia exportadora de alto crescimen-

to, com politicas de reducdo de pobreza e um crescente gasto social do Estado. Ainda que 20 anos

18 A propria experiéncia de gestdo macroecondmica foi constatando que as crises financeiras geram mdultiplos desequilibrios,
profecias auto cumpridas e efeitos de contagio (De la Torre, Gozzi & Schmukler, CEPAL 2007). Neste sentido, a avaliagdo dos
periodos 1950-1973 e 1974-1989 impos a necessidade de que as politicas fiscal e monetaria se orientassem, fundamentalmente,
pelo critério de gerir a demanda agregada de tal forma, que esta crescesse de forma consistente com o PIB potencial.
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depois essa estratégia esteja politicamente esgotada, as mudancas na economia e na sociedade fo-

ram impressionantes.

Nesse contexto, a politica macroecondmica dos governos da Concertacion Democrdtica manteve
uma continuidade de 20 anos. De fato, podem ser identificados cinco grandes propdsitos. Primeiro,
reduzir gradualmente a taxa de inflagio, que em 1990 ultrapassava 26%, combinando uma politi-
ca fiscal prudente, uma politica monetaria focalizada em manter uma inflagio baixa e estavel, com
uma crescente flexibilidade do mercado cambial (Mufioz, 2005). Segundo, reduzir a divida publica
e a divida externa como porcentagem do PIB para diminuir a exposicdo as turbuléncias financeiras,
utilizando heterodoxos nos anos noventa e a supervisao financeira prudencial. Terceiro, expandir o
gasto publico social de forma sustentavel. Quarto, fortalecer gradualmente a capacidade de susten-
tar politicas anticiclicas, o que se evidenciou em 2008-2009. E ndo menos importante, entrar nos
mercados de capital internacional, via “boas praticas” aceitas internacionalmente. Nesse sentido, as
agéncias de classificacdo de risco se transformaram em agentes-chave para outorgar “investment
grade” ao Chile, outorgando assim um fator de “credibilidade” e “reputagdo”, o que influenciou, de

forma significativa, as expectativas dos investidores e agentes financeiros internacionais.

Estes fatores deram consisténcia e continuidade a politica macroeconémica da Concertacion Demo-
cratica. Nao obstante, também houve significativas mudangas. Se nos anos noventa se combinou a
procura de persistentes superavits fiscais com uma flutuagdo cambial “suja” e restricdes a movimen-
tagdo de capital de curto prazo, a recessao de 1999 levou a liberalizar o tipo de cambio, em conjunto
com a abertura da conta de capitais, e uma regulagdo mais exigente do mercado de capitais. Isso le-
vou a dois desenvolvimentos. Por um lado, a emergéncia da politica do “superavit estrutural” (2001),
concebido para sustentar uma politica fiscal anticiclica, o que se evidenciou em 2008-2009. Poucos
anos depois, esta foi combinada com o Fundo de Estabilizacdo do Cobre, um fundo soberano orien-
tado para reduzir o carater altamente ciclico das rendas fiscais, numa economia que ¢ altamente

dependente desta commodity primaria.

O Quadro 2 resume o0s avangos do pais em matéria de crescimento e robusteza macroeconémica.
Nesse contexto, a demanda agregada cresceu a uma taxa anual de 6:1%, principalmente devido a
expansdo do consumo das familias e da taxa de investimento. Também cresceu a participagao das
exportagdes, mas a um ritmo menor que no periodo 1974-1989. Assim, ainda que o gasto publico

per capita se triplicasse, a participagdo do consumo publico na demanda agregada diminuiu.



Evolugdo e Transformagao Estrutural da Economia Chilena 1950-2009

Ainda que houvesse um crescimento ininterrompido dos salarios reais, que no periodo 1990-2010
foi de 1,4% anual, o crescimento da produtividade do trabalho foi significativamente maior, sendo
de 2,7% anual. Esse fendmeno expressa um mercado de trabalho altamente flexivel para a maioria
dos assalariados (67% da PEA), que enfrentam uma elevada taxa de rotagdo do emprego a grandes
dificuldades de negociacio salarial coletiva.” Isso explica a lenta diminuicdo da desigualdade, sinteti-

zada no coeficiente de Gini que diminuiu desde 0.57 a 052, sem recuperar o nivel dos anos sessenta.

Desde a perspectiva do regime de produtividade, a consolidagdo dos GED e a entrada dos investi-
mentos estrangeiros na mineracio desde finais dos anos oitenta, combinado com as expectativas
dos inversores sobre o crescimento futuro de demanda de cobre e outros minérios, produtos flores-
tais, produtos horto fruticolas, a producao industrial da pesca e produtos da aquicultura, gera um
ciclo dinamico de diversificacio das exportacdes principalmente baseadas em RRNN. As exporta-
cbes de manufaturas —maiormente de baixo valor agregado - também aumentam até representar
aproximadamente 10% das exportagdes totais. A partir de esses setores se geram encadeamentos

produtivos, geralmente de baixo valor agregado.

Ao mesmo tempo a mudanca tecnoldgica baseada em tecnologias importadas se acelerou em até
mais de 95% do investimento em maquinaria e equipamento. Mas a orientagdo prioritaria dos inves-
timentos em RRNN gerou um imenso esfor¢o de prospeccdo em mineragdo e biomassa marinha,
adaptacgdo de tecnologias e de espécies. Em alguns setores o progresso tecnoldgico chegou até a

fronteira tecnoldgica mundial, mas o investimento em P&D s6 aumentou de 0,2% para 0,5% do PIB.

Desde a perspectiva da evolugdo do Regime de Bem-Estar, o gasto fiscal social real per capita é tri-
plicado, principalmente em educacio e salide, e se desenvolve uma lenta transicdo para o universa-
lismo. Mas o crescimento do gasto fiscal é acompanhado por uma acelerada expansdo da iniciativa
privada subsidiada direta ou indiretamente pelo setor publico. Por exemplo, entre 1990-2010 a ma-
tricula nos colégios privados subsidiados aumentou de 32% para 53% em relagdo a matricula pri-
maria e secundaria total. No mesmo periodo, a participacdo das universidades estatais na matricula
total diminuiu de 26% para 16%. Nesse contexto, a crescente entrada dos jovens de classe média de
baixa renda nas universidades gerou um acelerado processo de endividamento das familias, o que

explica as mobilizagdes dos estudantes nos anos 2010-2012.

19 Entre 1990-2010 a taxa de sindicalizagédo diminuiu desde 22% até 18% dos assalariados.
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Entre 1990-2010, a0 tempo que o sistema antigo de previdéncia se estagnou em menos de 10% da
forca de trabalho, a previdéncia privada, baseada na capitalizacdo individual, amplia sua base de
contribuintes de 54% para 61% da PEA. As projegdes, porém, mostram que 50% desses contribuin-
tes ndo chegardo a ter uma pensdo equivalente ao salario minimo, o que inevitavelmente ativara os

subsidios publicos e deixa evidente que esse sistema esta longe de se consolidar.

No setor de seguros de salide ocorreu uma tendéncia declinante do seguro publico (Fonasa), mas
houve uma recuperacdo na década 2000-2010, com uma cobertura de 77% da populagdo total. A
mudanca foi devida ao aumento do gasto das familias em medicamentos e servicos de salide priva-

dos, muitos deles com subsidio publico.

Em termos gerais, a expansdo do Regime de Bem-Estar se orientou na direcdo Mercado-Céntrica, e
a literatura das ciéncias sociais esta se reorientando a questionar se efetivamente isso é uma fonte
de maior equidade ou se esta reproduzindo a elevada desigualdade social na distribui¢ao da renda.
Esse debate foi acelerado pelas mobilizagdes sociais e pelo debate politico. Uma expressiva parte da
sociedade chilena reorienta suas demandas na direcdo da construcdo de um Estado de Bem-Estar

similar ao dos paises nérdicos da Europa.

A pesar de seus sucessos, a estratégia de “crescimento com equidade” apresenta duas grandes debi-
lidades que geram importantes debates. Primeiro, a taxa de crescimento do periodo 2000-2010 foi
3,9% anual, bem menor que o crescimento de 6,3% da década 1990-2000. A diminuicdo da taxa de
crescimento nao foi causada pela queda da formagédo bruta de capital fixo, tanto a pregos constan-
tes como em termos de porcentagem do PIB. De fato ela cresceu de uma média de 17,7% nos anos
noventa até 19,8%, no periodo 2000-2010. Mas evidentemente, existe um rendimento decrescente
dos investimentos na pesca, na mineragio, na energia e outros setores, seja por fatores naturais, seja

por regulagdes ambientais mais restritivas.

O que explicaria entdo essa queda da taxa de crescimento? Alguns estudos — num marco de referén-
cia neoclassico - apontam como causa a queda do ritmo de aumento da produtividade total de fa-
tores (PTF) que, de acordo a Dipres, teria diminuido de 1,9% anual nos anos noventa até -0.4% na dé-

cada 2000-2010. NZo existe consenso em torno dos fatores que explicariam esse fendmeno. Alguns

20 Ver www.dipres.cl A DIPRES e o equivalente a Receita Federal do Ministério da Fazenda do Brasil. Cada ano um comissdo ex-
terna de 10 economistas chega a um consenso em torno ao PIB potencial e por tanto estima a Produtividade Total de Fatores.
E interessante que a queda do crescimento da PTF é coincidente com a queda do crescimento da produtividade do trabalho
de 4.3% anual nos anos noventa até 1.4% anual na década 2000-2010.
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estudos de perspectiva ortodoxa fazem estimativas econométricas sobre a negativa influéncia da
burocracia, das regulagdes e dos impostos, ainda que Chile seja visto nos rankings internacionais, por

exemplo, da OECD, como um pais de baixa carga tributaria e relativamente baixos custos de transagéo.

Na mesma perspectiva tedrica neoclassica, outros estudos apontam o fendémeno de “convergéncia’,
no sentido de que a diminuicdo da taxa de crescimento, baseada na acumulacdo de capital e nos
aumentos de educacido, é um fendmeno “natural”, considerando que o PIB per capita se aproxima
aos de paises desenvolvidos. Nesse sentido, esta perspectiva aponta como principal causa a baixa
taxa de investimento em P&D que néo supera 0 0,5% do PIB, fendmeno que obstaculiza 0 aumento
da PTF e, por tanto, reduz a taxa de crescimento possivel de se obter. Esta perspectiva indica a ne-

cessidade de fortalecer as politicas publicas de inovagéo.

A perspectiva heterodoxa, de base desenvolvimentista, converge com a conclusdo de que o baixo
investimento em P&D afeta o crescimento, mas identifica também outras causas estruturais. Nesse
sentido, a chamada lei de Kaldor-Verdoorn, que relaciona a evolugdo da demanda agregada com o
ritmo de crescimento do PIB e as escalas de producéo, que determinam a dindmica da produtivida-
de do trabalho, inspira um grupo de explicagdes. Por um lado, a pronunciada desigualdade na distri-
buicdo da renda que aumenta fortemente a demanda por bens importados e reduz a potencialida-

de de expansdo da demanda por servicos sociais e outros bens ndo comercializaveis.

Por outro lado, o incremento da entrada de capitais estrangeiros e a “doenca holandesa”, relacio-
nada com as exportagdes de cobre, tém provocado um prolongado ciclo de apreciacéo do tipo de
cambio real no periodo 1990-2010, 0 que afeta a competitividade da produgéo e as exportagdes de
bens e servicos de maior valor agregado, o que dificulta os encadeamentos produtivos associados
a recursos naturais que potencialmente poderiam ter se desenvolvido.”" Adicionalmente, América
Latina — especialmente América do Sul — que representa atualmente 70% da demanda das exporta-
¢des manufaturas do Chile - tem confrontado diversos obstaculos ao processo de integragao. Se se
considera que os governos de centro-esquerda ndo conseguiram combinar eficientemente a politica
de inovagdo com a politica industrial, podemos encontrar os principais fatores explicativos do por

que o Chile ndo conseguiu avancar a diversificacio da sua estrutura produtiva.

21 No periodo 1990-2010 a taxa de cambio real diminuiu a 0.5% anual. No perfodo 2000-2010 diminuiu a 1.4% anual.
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A estrutura produtiva tem um alto grau de heterogeneidade, com diferenciais muito pronunciados
nos aumentos do valor bruto de producio e da produtividade entre grandes e pequenas empresas.
Este fendmeno ja ndo pode ser explicado via modelos dualistas simples (por exemplo, setores formal
e informal), dado que a terceirizagio e as redes de subcontratagdo grande-pequena empresa estio
generalizadas em todo o tecido produtivo. O problema é que esses encadeamentos produtivos ge-
ralmente sdo altamente assimétricos e de baixo valor agregado, o que dificulta a emergéncia de uma
massa critica de pequenas médias empresas competitivas e com capacidade de inovagdo. Aqui é
onde parecem evidentes as insuficiéncias da politica de desenvolvimento produtivo, que se expres-

sa, por exemplo, na auséncia de uma banca de desenvolvimento.

O segundo debate se refere a persisténcia da desigualdade na distribuicdo da renda. Embora esta
tivesse sido ligeiramente reduzida no Ultimo decénio, o Chile se mantém como um pais altamente
desigual. Existe um consenso de que as brechas de quantidade e qualidade de educagdo constituem
um fator explicativo relevante, mas as barreiras a mobilidade social, a inércia da heterogeneidade
produtiva, a persisténcia de modelo fiscal conservador e uma institucionalidade que favorece a re-
producio das assimetrias de poder entre agentes econdmicos e atores sociais explicam a persistén-

cia da elevada desigualdade no Chile.

3. Conclusoes

A trajetoria da economia chilena, durante 60 anos, ndo pode ser explicada sem considerar as trans-

formagdes da institucionalidade econémica do pais.

Apesar de ter um baixo crescimento no periodo 1964-1973, a economia chilena concentrou gigan-
tescas transformacgdes institucionais que mudaram o regime de crescimento e a propria estrutura
econdmica. Num contexto autoritario houve um rapido transito de uma economia baseada no mo-
delo de industrializagdo substitutiva de importagdes (ISI) a outro modelo de exportagdes baseadas

em recursos naturais.

Por causas enddgenas e exdgenas, era dificil que a ISI tivesse possibilidades de se sustentar em um
pais com um mercado tdo pequeno como o chileno, mesmo que a crise politica ndo houvesse de-

rivado a um golpe de Estado. De fato o Estado estava preparando as condigdes para essa transicio
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e se 0s atores politicos da época houvessem podido negociar um compromisso, o Chile igualmente
haveria avangado — mesmo que gradualmente - de um modelo centrado na IS|, para outro tipo de
exportador baseado em recursos naturais. Ainda que a histéria tenha avancado pelo caminho do
autoritarismo e, logo, pela transicio democratica, capitalismo exportador baseado em recursos na-
turais ndo € sindbnimo de capitalismo de tipo neoliberal. A experiéncia comparada mostra diversas
experiéncias de paises exportadores de recursos naturais, com formas de capitalismo mais socialde-

mocrata e Estado de Bem-Estar.

O retorno da democracia esteve marcada pelos fantasmas do passado. As grandes questdes se re-
sumiam em democratizagdo, crescimento e politica social para reduzir a pobreza. Ha vinte anos o
debate se concentra na superacdo da desigualdade, na necessidade de uma nova transicdo desde
um regime de Bem-Estar — com elevada presenca do mercado — a um Estado de Bem-Estar — base-
ado numa maior carga tributaria, onde os servigos sociais fiquem fora da esfera da mercantilizagdo.
Ainda assim, o debate chileno ndo avangou na questdo de uma nova estratégia de desenvolvimen-

to para superar um padrdo de desenvolvimento marcado pelas exportacdes de recursos naturais.

Mas depois de 25 anos de crescimento quase ininterrupto, e depois de enormes transformagdes
econdmicas e sociais, 0 pals parece avangar para um novo ciclo de conflitos e mudangas econdmi-
cas e politicas. O debate ja ndo é socialismo versus capitalismo. O debate é se o pais se mantem num
modelo capitalista de inspiracdo neoliberal, ou se avanga para um modelo mais inspirado na experi-

éncia dos paises nordicos da Europa.
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Capitulo 6

In medio virtus? O caso da Colombia

Antonio Carlos Macedo e Silva

Introducao

Este texto tem um proposito modesto: oferecer uma introdugéo a histéria econdmica colombiana
apos 1950, estruturada em cinco itens. A primeira parte trata do que talvez seja o principal leitmotiv
da historiografia colombiana — a relativa estabilidade econémica do pais — para depois apresentar
uma periodizagdo sucinta de sua trajetdria econdmica. A segunda procura descrever as transforma-
¢des estruturais sofridas pela economia do ponto de vista da produgio, do emprego e do comércio
exterior. A terceira tem por objetivo discutir o comportamento dos principais itens de demanda

agregada. A quarta se concentra nas instituicdes governamentais e nas politicas econdmicas.

1. Periodizagao

Producao de riqueza, tamanho e populacio: por qualquer desses critérios, a Coldmbia é um dos sete
paises “grandes” da América Latina (AL7). Com os outros seis — Argentina, Brasil, Chile, México, Peru
e Venezuela —, o pais compartilhou, no século XX, experiéncias de urbanizacdo, industrializacéo,
choques externos, inflagdo, ciclos de fechamento e abertura das contas comerciais e financeiras. Em

nenhum deles se deu um processo sustentado e rapido de convergéncia como o que caracterizou

1 Professor do Instituto de Economia da Unicamp. Agradeco aos pesquisadores colombianos que, sem excegao, responderam
com boa vontade e presteza a todas as minhas indagagdes. Leonardo Villar, Pilar Esguerra, Roberto Junguito e Hernan Rincén,
generosamente, deram-me acesso a planilhas utilizadas nos trabalhos citados na bibliografia. Carlos A. Brando, Luis ). Garay,
Moses Syrquin e Catherine Pereira Villa enviaram textos e conselhos preciosos. José A. Ocampo permitiu 0 acesso a um artigo
inédito e discutiu uma versao preliminar deste texto numa proveitosa reunido de trabalho. Agradego a assisténcia de pesquisa
de Eduardo Alvarenga Melo e de Eliana Ribeiro da Silva. Finalmente, cabe registrar que este texto ndo existiria sem o estimulo
de Ricardo Bielschowsky e certamente seria muito pior sem o beneficio de sua leitura acurada e de sua paciéncia para o dialogo.
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alguns (poucos) paises asiaticos e europeus (MACEDO e SILVA, 2006 e 2008). Em cada um desses
paises, a industrializacdo frustrou — em maior ou menor medida — as esperancas nela depositadas.
Novas promessas e novas frustracdes foram vividas com a ado¢io das reformas preconizadas pelo

Consenso de Washington.

As semelhancas entre esses paises se estendem a prépria sucessdo das principais etapas do desenvol-
vimento econdmico, em geral descritas — ainda hoje, num testemunho a vitalidade da contribuicao
de Prebisch e Furtado — por meio de variages em torno a antiga periodizagdo cepalina. Em Ocam-
po (2004), por exemplo, a “era das exportacdes” (a etapa de “crescimento para fora”, na expressio da
Cepal) ¢é sucedida, na Coldmbia e, de forma geral, na América Latina, pela “industrializacdo dirigida
pelo Estado’, expressio que incorpora e qualifica a “industrializacio por substituicio de importacdes””
Também a Coldmbia ingressa no século XXI com uma institucionalidade profundamente marcada pe-

las “reformas estruturais” tipicas do neoliberalismo.

Ha, porém, uma diferen¢a colombiana (dizem em coro os especialistas), que consistiu na relativa esta-

bilidade de sua trajetdria econdmica:

No en vano, las evaluaciones comparativas indican que la gran virtud de Colombia a lo largo del
siglo XX fue evitar grandes crisis y retrocesos prolongados y tener, por ello, un crecimiento mucho mds

estable que el de otros paises latinoamericanos. (OCAMPO, 2009, p. 13).?

Nao é surpresa que as avaliagdes comparativas indiquem que a grande virtude da Colémbia ao longo
do século XX foi a de evitar grandes crises e retrocessos longos e ter, portanto, um crescimento muito

mais estavel do que o de outros paises da América Latina. (OCAMPQ, 2009, p. 13, tradugéo nossa).

Consenso semelhante recobre a ideia de que essa estabilidade foi ao menos em parte devida as peculia-
ridades da politica econdémica praticada. Ocampo (2009, p. 22) fala de uma “tradi¢do de gradualismo”
que teria permitido a Colémbia evitar (ou moderar) os “excessos de outros paises latino-americanos”
(OCAMPOQ et al, 20073, p. 301), como os vieses antiagricultura (no mesmo sentido, ver Kalmanovitz e
Lopez, 2007) e antiexportacdes, assim como a baixa competitividade da indUstria a eles associada. Ro-

binson (2005) ressalta a prudéncia da gestdo macroecondmica colombiana (“possivelmente” a causa da

2 Assim como a nogao de um periodo inward-looking, para citar a Bulmer-Thomas (1995/2003).
3 Aafirmagéo encontra pleno respaldo nos dados de Thorp (1988, p. 337). A volatilidade do crescimento do PIB colombiano foi
a menor em todos os periodos para os quais a autora pdde comparar os paises da AL7 (1929-45, 1945-72, 1972-81, 1981-96).
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estabilidade econdmica), marcante num “continente que é 0 apogeu da ma politica macroeconémica””
Kalmanovitz (2007) exalta (com certo exagero) os frutos da moderagdo. Apos criticar os paises latino-
-americanos por suas politicas econémicas — autarquicas, populistas, clientelistas, nacionalistas®.. — o
autor afirma que a “Colémbia seguiu um rumo intermedidrio® que tornou possiveis taxas de cresci-
mento mais altas e estaveis do que as do resto do continente” (p. 72). A Coldémbia teria, por isso, con-

vergido “para o nivel dos Estados Unidos mais do que outros paises na regiao” (p. 61).

Ha, decerto, diferencas entre os intérpretes. Enquanto Kalmanovitz (2007) parece isentar a politica
econdmica colombiana de qualquer proximidade com os “ismos” acima referidos,” Robinson procura
demonstrar que, na Coldmbia, a auséncia de populismo foi preenchida por uma alternativa também
pouco eficiente — a clientelista® Onde, porém, Robinson vé clientelismo, Ocampo identifica éxitos
(como também insuficiéncias) de uma politica de industrializacdo dirigida pelo Estado — o qual, em
suas palavras, teria posto em pratica “uma curiosa mescla de ideias ortodoxas e heterodoxas — uma

mescla eclética [..] entre as ideias do Banco Mundial e da Cepal” (OCAMPO, 2009, p. 28).

Ha debate também em torno da origem Ultima da moderagéo na politica econdmica. Ocampo (2009,
p. 22) sublinha a multipolaridade regional e a fragmentacdo do poder estatal, bem como (id, p. 48) o
trauma decorrente da alta inflagio durante a guerra dos mil dias (1899-1902). Robinson (2005, p. 11-12)
fala da estabilidade do sistema bipartidario, que teria favorecido a consolidagdo das redes sociais (por
meio das quais os favores clientelistas sdo distribuidos).” Kalmanovitz e Lopez (2007, p. 137) enfatizam

o papel dos conservadores na “consolidacido do Estado”. Echavarria et al. (2007, p. 193) sugerem uma

4 A semelhanga nas descrigdes da politica econdmica colombiana é notavel. Se, por um lado, Ocampo (2009, p. 26) identifica
como uma peculiaridade do pais o “relativo conservadorismo no manejo monetario e fiscal”, Robinson (2005, p. 2), por outro,
estende o elogio a “outras politicas econdmicas”; para ele, a auséncia da “discriminagdo contra a agricultura e o setor rural tdo
caracteristica de paises em desenvolvimento” teria tido por consequéncia a manutengao da taxa de cambio a niveis proximos
do equilibrio.

5 A América Latina “acentuou seus preconceitos e encontrou justificativas ideologicas para tentar de forma va industrializar-se
de costas para o mundo. [...] Os regimes populistas e clientelistas, o nacionalismo extremo e as ditaduras militares que abusa-
ram da emissdo monetaria e deslocaram os equilibrios macroeconédmicos causaram também severas contragdes da atividade
econdmica até os anos 1980 e de novo no principio do terceiro milénio” (KALMANOVITZ, 2007, p. 72).

6 Entre, de um lado, os paises desenvolvidos e os paises do leste asiatico e, de outro, os vizinhos latino-americanos.

7 Porém, enquanto Kalmanovitz (s/d) sustenta que a Colémbia passou ao largo do populismo (“o que explica que seu desenvolvimento
econdmico tenha sido relativamente sustentado desde principios do século” XX), Kalmanovitz e Lopez (2007, p. 137) afirmam que a
diferenca colombiana consistiu no fato de o “processo populista” ter sido orientado por um “corporativismo de direita”.

8 “Basicamente, clientelismo e populismo sdo dois tipos de redistribuigdo ineficiente motivados pelo desejo de comprar apoio
politico. Ambos sdo socialmente perdularios” (ROBINSON, 2005, p. 9). O clientelismo, que se sustenta na distribuicdo de bens
privados as bases de apoio, produziria uma oferta insuficiente de “bens publicos microeconémicos” (como estradas, satde,
educagéo). O populismo, ao buscar o apoio das massas e dos industriais do palis, teria por consequéncia uma escassez de “bens
publicos macroecondmicos” (como prudéncia fiscal, monetéria e cambial).

9 No que parece acompanhar a argumentagao de Garcia e Jayasuriya (1997, p. 86): “na auséncia de sérias alternativas politicas na
arena politica, os dois partidos enfrentaram poucas restrigoes populistas. Para ganhar poder politico, sua lideranga precisava
apenas buscar o apoio das varias facgoes dentro de seus proprios circulos e dos grupos produtores dominantes no pais”.
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conexao com o café, cuja estrutura de propriedade teria de alguma forma contribuido para a “aversao
ao risco e [para o] conservadorismo mostrado em algumas areas de politica econdmica” (ver também

a bibliografia citada em Avella, 20073, p. 7).

Examinar essas questdes, porém, exigiria um estudo muito mais profundo da historia colombiana, além
de um enorme esforco no campo da analise comparativa. Tendo em vista o carater introdutério deste
trabalho, podemos deixa-las pendentes e passar ao exame da periodizagdo da economia colombiana
proposta por Ocampo (2009)". A Tabela 1, dele extraida, discerne trés grandes etapas de crescimento

no periodo 1905-2009, entremeadas por dois periodos de transi¢ao.

A primeira etapa, de 1905 a 1929, recobre uma parte da “primeira globalizacdo” (KALMANOVITZ,
2007), que se estende da segunda metade do século XIX até a crise de 1929. Nessa etapa, o de-
senvolvimento colombiano foi, segundo Ocampo, “primario-exportador”. No século XX, o café
assumiu (em substituicdo ao ouro) o primeiro posto entre os produtos exportados. Na Colédmbia,
como em paises vizinhos, a experiéncia primario-exportadora ensejou investimentos na industria
e na infraestrutura, os quais permitiram — especialmente no contexto da reagéo a choques exter-
nos como a Primeira Guerra Mundial e a Grande Depressdo — um aprofundamento substancial
da diversificagdo produtiva. Segundo Ocampo (2009, p. 1), 0 carater relativamente “democratico”
da producéo cafeeira do século XX — com forte presenca de pequenas e médias propriedades —

teria contribuido de forma significativa para a industrializagao."

Note-se que, das trés grandes fases singularizadas pelo autor, esta foi a de mais rapido crescimento,
particularmente no subperfodo 1920-29 (quando a economia cresceu a uma taxa de 6,6% a.a.);”” a
constatagao vale tanto para o produto quanto para o PIB per capita e o PIB por trabalhador — que

é, como se sabe, uma proxy para a produtividade da economia.

O periodo de transicdo (1929-1945) é caracterizado por Ocampo (2009, p. 15) COMO uma etapa na
qual a “orientacdo para o mercado interno chegou gradualmente, porém mais como resultado da

crise mundial e das respostas pragmaticas das autoridades nacionais do que de um esforco por

10 Ver Meisel (2007) e Ledn P. (2004) para surveys da historiografia colombiana.

11 Ja banana e petréleo (também importantes nas exportagdes colombianas no inicio do século XX) teriam sido, em contraposi-
Gao ao café, tipicos setores de enclave, com menores encadeamentos produtivos.

12 O crescimento nesse breve periodo superou aquele verificado entre 1950 e 1980 (usando os dados de paridade de poder de
compra de Angus Maddison) para mais trés dos paises da AL7: Argentina, Peru e Venezuela.
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promover conscientemente a industrializacdo, que sé assumiu perfil claro no final desse periodo”

(no mesmo sentido, Berry, 1983, p. 36).”

O crescimento acelerou-se na etapa seguinte, de “industrializacio dirigida pelo Estado” (1945-
1974)." A ideia tradicional de “substituicio de importacdes” é porém, descartada por Ocam-
po, pois captaria “apenas uma faceta desse processo e ndo necessariamente a mais importante”
(OCAMPO, 2009, p. 15n); deixaria de lado, em particular, as medidas de promocéo das exporta-
¢oes (configurando um “modelo misto”), adotadas no pais ja nos anos 1950."* Com o aprofunda-
mento dessas medidas, em 1967 (GARAY, 1998, p. 29), 0 pais viveria um novo episddio de cresci-

mento acelerado (6,7% a.a. entre 1967 e 1974),16

Tabela 1. As principais fases de crescimento, segundo Ocampo (taxas anuais de crescimento)

PIB Populagao PEA | PIB per capita traptiglﬁg(;or
1905-29 57 2,0 19 3,7 3,7
1929-45 33 2,2 2,0 11 13
1945-74 52 2,8 2,5 2,3 2,6
1974-90 39 2,3 34 1,6 0,6
1990-08 35 15 3,0 2,0 05
1905-2008 4,5 2,2 2,5 23 2,0

Fonte: Ocampo (2009).

Durante a segunda fase de transicdo (1974-1990), “se abandond el fuerte compromiso con el esfuerzo de

industrializacion y, mds bien, se comenzaron a racionalizar los instrumentos de intervencion del Estado

13 Ocampo e Tovar (2000b) denominam “desenvolvimento inward-looking” a todo o periodo 1930-1974.

14 Para Avella (2007a), entre meados dos anos 1940 e 1968, a Colémbia viveu o “periodo de estrangulamento externo”. Ja Ocampo
et al. (20073, p. 289) designam da mesma forma o periodo entre 1954 e 1967.

15 Segundo Ocampo e Tovar (2000b, p. 250), uma primeira etapa de “pura substituicdo de importagdes” logo deu lugar a um
“modelo misto, que combinava tal substituigdo com a promogao ativa das exportagdes”.

16 Contra 4.7% a.a. em 1945-1958 e 4.9% a.a. em 1958-1967. Entre 1948 e 1957, a Colémbia viveu um periodo politicamente con-
turbado, conhecido como La Violencia. Em 1957, apds sete anos com governos militares e autoritarios, os dois partidos hege-
monicos (liberal e conservador) constituiram a chamada Frente Nacional, que duraria 16 anos. O inusitado acordo prescrevia
formalmente a alternancia no poder entre os partidos e a divisdo paritaria de cargos governamentais. Em 1958 tomou posse o
primeiro presidente da coalizdo, dando inicio a um periodo democratico até aqui ininterrupto.
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que se habian empleado activamente en la etapa previa, pero no se hizo realmente un transito hacia un

18

nuevo modelo de desarrollo”” (OCAMPQO, 2009, p. 15)

A terceira grande etapa (1990-2008) é a da “abertura econdmica”" e, particularmente, da abertu-
ra externa (comercial e financeira). Apos um primeiro subperiodo, entre 1990 e 1997, com cres-
cimento moderado (de 4,1% a.a., inferior ao verificado nas duas primeiras grandes fases), a Co-
|[dmbia sofreu a mais séria recessdo do século e enfrentou anos (de 1997 a 2003) de crescimento
baixo (1,4% a.a.) e instavel. Entre 2003 e 2008, o crescimento — como, de resto, para boa parte da
América Latina e do mundo em desenvolvimento — atingiu taxas razoavelmente elevadas (5,5%
a.a.), com base numa revitalizagdo (cujo félego é ainda impossivel avaliar) da insercéo internacio-

nal primario-exportadora.

Tomando o periodo como um todo (1905-2008), constata-se que a economia colombiana cresceu
a uma taxa que, embora razoavel (4,5% a.a), de forma alguma constitui uma anomalia no cenério
latino-americano. A Tabela 2, que usa dados do PIB com paridade de poder de compra, deixa isso
claro*° No perfodo 1900-2008, o crescimento colombiano foi inferior ao venezuelano e ao brasilei-
ro e pouco superior ao peruano; durante a longa fase de crescimento do pos-guerra, ficou aquém
do brasileiro e do mexicano.”" O desempenho da Colémbia superou aquele dos demais paises (a
excecdo do Chile) somente no periodo aberto pela crise da divida externa, mas foi o pior do grupo
no periodo pds-crise asidtica. Finalmente, é necessario dizer que, em contraste com as afirmagoes
de Kalmanovitz (2007), acima citadas, a experiéncia da Colémbia durante o século XX foi de diver-
géncia em relagao aos Estados Unidos: em 1900, a renda per capita colombiana correspondia a 24%

da norte-americana; nos anos de 2000 e 2008, de 18% e 21%, respectivamente (dados de Angus

17 [..] "o forte compromisso com o esforgo de industrializagdo foi abandonado e, no entanto, comegaram a ser racionalizados os
instrumentos de intervengdo do Estado ativamente empregados na etapa anterior, mas ndo foi realmente feita uma transigao
para um novo modelo de desenvolvimento”. (Tradugio nossa).

18 Uma segunda observagéo de carater politico: segundo Ocampo (2009), a violéncia que envolve guerrilheiros, paramilitares e o
narcotrafico eclodiu nos anos 1980 e recrudesceu muito na década seguinte.

19 Sacramentada — juntamente com uma importante reforma da politica social — pela Constituigao de 1991.

20 Entre 1905 e 2008, a taxa média anual de crescimento real do PIB brasileiro foi de 4,9% (dados do IPEA) e, como vimos, de 4,5

na Colémbia. A base World Development Indicators, do Banco Mundial (WB/WDI), disponibiliza séries de PIB real, mas que

comegam em 1960. Entre esse ano e 2008, a taxa anual de crescimento brasileira, de 4,5%, foi a mais alta do grupo dos sete

“grandes” da América Latina. Chile, Colémbia e México vieram a seguir, com 4,3%.

Como observa Ocampo (2009, p. 14), a Colémbia ndo experimentou “milagres econdmicos” como os verificados na Argentina

(de fins do século XIX até a Primeira Guerra), na Venezuela (entre os anos 1920 e meados do século), no Brasil e no México

(apos a Segunda Guerra) e no Chile, nos anos 1990. Robinson (2005), porém, prefere dizer que jamais houve milagre na América

Latina. Semantica a parte, ndo custa lembrar que as taxas de crescimento em paises como Brasil, Coldmbia e México foram, no

século XX, semelhantes (se ndo maiores) as de Coreia do Sul e Taiwan, até o inicio dos anos 1960.

2
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Maddison; no mesmo sentido, Greco, 2004, p. 8). Somente Brasil e Venezuela teriam convergido.””
Nao cabendo aqui um balanco dos custos e beneficios da estabilidade econdmica colombiana, vale

apenas assinalar que, entre os Ultimos, ndo se pode incluir a almejada convergéncia.

Tabela 2. Taxa média anual de crescimento do PIB PPP

1900-2008 | 1900-1950 | 1950-2008 | 1950-1981 | 1981-1995 | 1995-2001 | 2001-2008

Argentina 33 39 29 31 1.8 0.5 55
Brasil 4.4 4.1 4.7 6.4 25 0.8 4.0
Chile 33 25 4.0 3.6 4.7 1.6 4.4
Colémbia 4.1 3.8 4.4 51 39 0.4 5.0
México 36 2.6 4.5 6.5 12 1.8 2.7
Peru 39 4.0 3.8 4.9 0.7 0.8 6.7
Venezuela 4.6 5.9 35 4.6 1.8 0.5 4.7

Fonte: Angus Maddison (Statistics on World Population, GDP and Per Capita GDP) e The Conference Board, Total Economy Database,
June 2009. Elaboragéo propria.

2. Crescimento e transformacgao estrutural

O crescimento do PIB conta apenas uma parte da histéria econdmica de um pais. Nada diz sobre as
transformacdes da estrutura econdmica e social, sem as quais o proprio crescimento ¢ ininteligivel. A
Coldmbia viveu, no século XX, uma histéria de urbanizagio e industrializagdo com profundas altera-
¢bes nas estruturas produtiva, ocupacional e de comércio exterior do pais. Como em outros paises,
essa historia foi condicionada pelas oscilagdes do comércio e das financas globais, que repercutem de
forma particularmente intensa sobre paises cuja inser¢do comercial € dominada (como, ainda hoje, a

Colédmbia) pela exportagdo de commodities.

Mudangas importantes naquelas estruturas haviam ocorrido ja antes de 1950. Em meados dos
anos 1920, a agropecuaria e a industria respondiam por (aproximada e respectivamente) 60% e 8%
do PIB (GRECO, 2004, p. 12).* Ja em 1950, a participagio da primeira havia se reduzido (sempre
de forma aproximada) a 35%; a indUstria ascendera a 15% (o Grafico 1, com dados de outra fonte,

mostra valores compativeis).

22 No caso do Brasil, a razdo passou de 17%, em 1900, para 21%, em 2008; no caso da Venezuela, de 20% para 34%, no mesmo
periodo. A Venezuela, porém, divergiu brutalmente da trajetéria norte-americana a partir de fins dos anos 1950.
23 GRECO é o Grupo de Estudios del Crecimiento Econémico Colombiano do banco central colombiano, o Banco de la Republica.
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Ja do ponto de vista do emprego, o ganho de participacdo da industria foi muito mais modesto:
em 1938, 73% da populagdo economicamente ativa labutavam na agricultura e 9,7% na indUstria
manufatureira (dados OxLad); em 1950, enquanto o emprego agricola representava pouco mais de
50% do total, a participagdo do trabalho industrial havia aumentado somente um ponto percentual.
Entre 1938 e 1950, portanto, a participagio do setor terciario no emprego total passou, aproximada-
mente, de 17% para 36%.
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Grafico 1. Valor agregado por setor (1950-2005, pregos constantes de 1994, pesos colombianos, %)

Fonte: Timmer, M. P. & de Vries, G. (2007), http://www.ggdc.net/databases/10_sector.htm. Elaboragéo prépria.

O Grafico 1 evidencia que, a partir de 1950, a perda de participacdo da producéo primaria (agricultu-
ra mais mineragdo) no PIB teve como contrapartida antes o ganho dos servicos do que o da indis-
tria de transformacio. De fato, a participacio da indUstria subiu de forma relativamente lenta,* até
atingir um pico (préximo a 20%) em 1974, caindo para 17% em 2005. Ja a participagdo dos servigos
aumentou de 50%, em 1950, para 63% em 2005; N0 Mesmo periodo, a participagdo do setor prima-
rio caiu de 35% para 20%.

24 Avella (20054, p. 6) destaca o fato de que, na Colémbia, a participagdo da industria no produto ficou “notavelmente atras dos
padrdes tipicos da industrializagdo” em outros paises.
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Grafico 2. Emprego por setor basico da economia (%) e populagéo rural (% do total), 1950-2005

Fonte: Para o emprego, Timmer, M. P. & de Vries, G. (2007). Para a populagdo rural, Harvard Center for International Development.

Elaboragdo propria.

O Grafico 2, relativo a composicdo do emprego, mostra de forma ainda mais eloquente a inversao de

pesos entre Os setores primario e terciario. A participagao do emprego primario despencou de 58% para

25% entre 1950 e 2005, enquanto a dos servigos passou de 31% para 64%; a ponderagdo do emprego

industrial oscilou, terminando o periodo com um valor ligeiramente inferior ao inicial, por volta de 11%.

O Grafico 2 da noticia, ainda, do acelerado processo de urbanizagéo. Entre 1960 e 2005, a populacdo

urbana passou de 45% a 74% do total. Segundo Ocampo (2009, p. 19),

El periodo de industrializacién dirigida por el Estado se caracterizo |[...] no sélo como un periodo de
rapido crecimiento poblacional sino también de urbanizacion acelerada [...] Es posible que la violencia
politica en que se sumio el pais entre fines de los aios cuarenta y mediados de los sesenta haya
acelerado la urbanizacién, como también lo ha hecho quizds en épocas mds recientes, pero este
proceso obedece a razones estructurales de los patrones de desarrollo econédmico moderno y se ha

dado de manera muy similar en todos los paises™®

25 Greco (2004, p. 11-13) poe em questdo a “tradigao intelectua
violéncia”

1"

que, na Coldmbia, “identifica a migragao rural-urbana com a
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O periodo da industrializagdo dirigida pelo Estado caracterizou-se [...] no s6 como um periodo
de réapido crescimento demogréfico, mas também de urbanizacio acelerada [...]E possivel que a
violéncia politica que tomou conta do pais entre o final dos anos quarenta e meados dos anos
sessenta tenha acelerado de urbanizagdo, como talvez o tenha feito mais recentemente, porém este
processo obedece a razdes estruturais dos padrdes de desenvolvimento econdmico moderno e

tem acontecido de uma forma muito semelhante em todos os paises.” (tradugdo nossa).

As tabelas 3 e 4 fornecem mais algumas pistas interessantes para interpretar as mudancas na distribuicio
do produto e do emprego entre os principais setores econdmicos. A primeira traz a composi¢ao do valor
adicionado. Entre 1950 e 1980, a perda de participacdo das atividades agropecuérias (de 9,1 pontos percen-
tuais) teve como principais contrapartidas os ganhos por parte dos servicos modernos (4,1 pontos para
o chamado FIRE - financas, seguros e setor imobiliario — e 3,2 para transportes e comunicagdes) e por
parte da industria de transformacéo (3,9 pontos). Entre 1980 e 2005, porém, a participacdo da inddstria de
transformacao caiu 2,4 pontos percentuais; ganharam peso a mineragao (3,9 pontos) e o setor de servigos
comunitarios, sociais e pessoais (3,3 pontos). O ganho da mineragio concentrou-se entre 1980 € 1990, re-
fletindo o forte crescimento da producéo (e das exportacdes) de petréleo (como também de carvao). O
ganho dos servicos comunitarios, sociais e pessoais ocorreu principalmente apos 1990 e é mais dificil de
interpretar, uma vez que o item agrega servicos governamentais e privados.”® Entretanto, hé forte evidén-
cia de que reflita uma mudanga estrutural importante (e um tanto surpreendente) na Colémbia, onde as
reformas econdmicas liberais foram implantadas juntamente com uma reforma social que implicou um

aumento substancial dos gastos sociais e do peso do Estado na economia (OCAMPO, 2009).

Ja os nimeros do emprego (Tabela 4) mostram que o ganho do tercirio, no periodo todo, concen-
trou-se no amplo setor composto por comércio, hotéis e restaurantes; sua ponderagdo no emprego

total passou de 4,9% em 1950 para 27,4% em 2005/

Foi exatamente esse o setor que, no periodo em questdo, apresentou a pior performance em ter-
mos de produtividade, medida como valor agregado por trabalhador (Grafico 3). Temos aqui, por-

tanto, o processo — tao tipico da América Latina — que conjuga urbanizagdo, desemprego urbano®

26 Dados nacionais disponibilizados pelo DANE (cuenta de produccién, segtin ramas de actividad econémica a precios constantes
de 1994) ddo conta de que o peso dos servicos governamentais (administragdo publica e defesa, além de seguridade social
obrigatdria) aumentou, entre 1990 e 2005, de 4,4% para 8,1% do valor adicionado, enquanto o dos servigos pessoais teria pas-
sado de 9,2% para 10,6%. Os dados para servigos pessoais, porém, foram obtidos pela soma dos servigos de educagéo, servigos
sociais e de salide, outras atividades de servigos comunitarios, sociais e pessoais, “de mercado” e “de no mercado” e residéncias
privadas com servigo doméstico, ndo estando claro se ndo incluem também servicos prestados pelo governo.

27 O qual, segundo Ocampo et al. (2007a, p. 276), s6 nos anos 1960 se tornou notavel no pais.
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e “inchago” do terciario (OCAMPO et al, 20073, p. 276-277). O crescimento do tercidrio tem, entéo,

carater dual (OCAMPO et al, 2007b, p. 350): envolve os servicos “modernos” ou “dindmicos”, mas de-

corre, em medida importante, da criagio de emp regos de baixa qualificagio e baixa remuneragéo.

Tabela 3. Estrutura do valor adicionado (%, pregos de 1994, 1950-2005, anos selecionados)

; - . Servigos
Agricultura, A - Comércio, Finangas, L
o, R . | Industria de |Utilidades . . Transporte e comunitarios,
silvicultura el Mineragao N e Construgdo| hotéis e .. | segurose ..
transformagdo| publicas comunicagoes| . o sociais e
pesca restaurantes imobiliario .
pessoais
1950 30.5 4.0 15.2 11 59 154 55 35 189
1960 254 4.2 175 19 6.4 15.2 6.8 49 17.8
1970 214 33 183 2.6 7.6 153 75 7.0 171
1980 19.3 13 191 33 74 153 8.7 7.6 179
1990 18.5 4.8 18.2 36 6.5 139 8.0 79 18.6
2000 16.5 5.6 16.5 3.6 4.6 121 9.0 8.4 239
2005 14.9 53 16.7 34 6.4 13.2 9.3 9.7 21.2
Fonte: Timmer, M. P. & de Vries, G. (2007). Elaboragao propria. Servigos governamentais incluidos na ultima coluna.
Tabela 4. Estrutura do emprego (%, 1950-2005, anos selecionados)
: - . Servigos
Agricultura, , - Comércio, Finangas, L
Lo . . | Industriade |Utilidades . . Transporte e comunitarios,
silvicultura e Mineragiao N e Construgdo | hotéis e .. | segurose L
transformagéo | publicas comunicagdes | . o sociais e
pesca restaurantes imobiliario .
pessoais
1950 56.4 15 13 03 32 49 31 46 14.6
1960 50.6 15 1.9 03 39 70 34 51 16.3
1970 40.3 0.8 14.3 0.4 4.4 122 4.1 5.6 179
1980 351 10 1.8 05 52 181 42 73 170
1990 303 1.5 13.2 0.4 51 220 43 6.0 173
2000 24.6 1.4 1.5 0.4 5.0 25.2 4.7 59 213
2005 239 13 10.8 0.2 5.6 274 5.8 8.0 17.0

Fonte: Timmer, M. P. & de Vries, G. (2007). Elaborago propria. Servigos governamentais incluidos na ultima coluna.

28 Dados apresentados em Greco (2004, p. 14) mostram também a queda da produtividade dos servicos em relagdo a média da

economia, entre 1960 e 1990.
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Fonte: Timmer, M. P. & de Vries, G. (2007). Elaboragao propria.
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A perda de participagao da industria no valor agregado e no emprego, acima referida, mostra que a
Colémbia tampouco escapou a outro fendmeno tipicamente latino-americano: a “desindustrializacéo
precoce” (OCAMPO et al, 2007b; ECHAVARRIA et al, 2007).”” Tanto mais precoce, no caso colombia-
no, quando se leva em conta o fato de que, no pafs, a industria jamais chegou ao peso™ e ao grau de

diversificacdo atingidos por paises como Argentina, Brasil e México.™

Ocampo (2009) chama a atengao para o peso da industria metalomecénica na Coldmbia, inferior
aquele encontrado em outros paises de desenvolvimento de tamanho similar. As principais mon-
tadoras internacionais de automoveis s6 chegaram ao pals tardiamente, entre 1967 e 1974; segun-
do Garay (1998), davam elas, ainda nos anos 1990, uma baixa contribui¢do ao valor adicionado,
dada a dependéncia de insumos importados.** Atraso semelhante se observa no tocante a pro-
ducdo de bens de capital (GARAY, 1998), que respondia por apenas 9,6% da produgdo industrial
em 1980, muito abaixo do verificado, no mesmo ano, em paises como Argentina (16,9%), Brasil
(22,3%), Coreia do Sul (15,4%) e México (14,4%). Em compensacio, o peso dos bens de consumo
nao duravel era muito mais elevado na Coldémbia (33,1% em 1980, contra 22,7%, 14,4%, 17,3% e

25,1%, NOS Mesmos paises).

29 E dificil discordar de Palma (2005) e Akyiiz (2005) no entendimento de que a América Latina sofreu uma “desindustrializa-
¢d0” precoce (e indesejavel): os niveis de renda per capita a partir dos quais paises desenvolvidos se “desindustrializaram”
— vale dizer, passaram a registrar quedas na participagao da industria no produto e no emprego agregados — s&o muito mais
elevados do que aqueles constatados no continente; ademais, na Asia dindmica, & excecio de Hong Kong, nio se constatou
queda semelhante.

30 Segundo os dados do WB/WDI, em 2006, a agricultura respondia por 12% do PIB colombiano, 8% do argentino, 5,0% do
brasileiro e 4% do mexicano. O peso da indUstria no PIB, na Coldmbia, era relativamente alto (36%), quando comparado aos
valores para os mesmos paises (35%, 31% e 27%%); a participagao da industria de transformagéo, porém (13%), era inferior
aquelas dos demais paises (22% na Argentina e 18% no Brasil e no México). Em 2007, o valor adicionado per capita da inds-
tria de transformagédo era de apenas US$ 349 (dolares de 2000), contra USS$ 1479, USS 787 e USS 1044 para os mesmos trés
paises (dados da Unido).
Echavarria et al. (2007, p. 197) sustentam que, em 1995, a produtividade do trabalho na industria colombiana era semelhante a
norte-americana. Berry (1983, p. 61), Ocampo et al. (20073, p. 197) e Ocampo (2009, p. 49) salientam a relativa eficiéncia obtida
pela industria do pais durante a fase de industrializagao dirigida pelo Estado. A protegdo tarifaria a industria teria sido “em
grande medida redundante nos setores tradicionais” (OCAMPO, 2009, p. 49), com os pregos internos caindo mais rapidamente
do que os pregos internacionais. Em Syrquin (1987), pode-se encontrar uma analise que compara o desempenho da Colémbia
ao de varios outros paises, desenvolvidos e em desenvolvimento.

32 No perfodo 1951-1960, a Colémbia ficou em Ultimo lugar como destino do investimento direto externo na AL7, tendo recebido
apenas USS 31 milhoes de dolares (principalmente por parte de companhias petroliferas), um montante dez vezes inferior
ao do Chile, pendltimo da lista. Desses paises, a Coldmbia foi o Unico para o qual os empréstimos de longo prazo (concedi-
dos principalmente pelo Eximbank norte-americano e pelo Banco Mundial) superaram os influxos de investimento direto
(AVELLA, 2007). Ja no periodo 1961-1970, o investimento direto externo na Coldmbia aumentou muito, em termos absolutos
e relativos (apesar das restrigdes impostas na Colémbia em 1967 e em 1970 pelo estatuto andino de capitais (OCAMPO et
al, 2007b, p. 355), passando a superar aquele destinado a Argentina, Chile, Peru e Venezuela. Os influxos tornaram-se ainda
maiores nos anos 1980. Somente nos anos 1990, porém, a razdo investimento direto externo/PIB na Colémbia se aproximaria
daquela verificada nos dois principais receptores da América Latina (Brasil e México).

3

-
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O recuo da participagdo industrial no produto e no emprego coincidiu com transformagdes estru-
turais de importancia. Segundo Echavarria et al. (2007, p. 179-180), 0 emprego na industria “moder-
na” (definida como aquela com mais de cinco empregados entre 1938 e 1970 e com mais de dez
empregados para o ano de 2001) desabou de um pico de apenas 5,8% do emprego total (ou 46,3%

do emprego industrial), em 1964, para 2,7% (16,3% do emprego industrial), em 2001.

A Tabela 5 aborda essas transformagdes do ponto de vista do contelido tecnoldgico da industria de
transformagéo. Seguindo metodologia semelhante a adotada pela Unido em varios estudos, o valor
adicionado da industria de transformacéo foi, grosseiramente, distribuido entre setores intensivos
em recursos naturais (RB, de resource-based), de baixa tecnologia (LT, de low-technology) e de média/
alta tecnologia (MT/HT). Entre 1970 e 2006, a participagdo do setor LT caiu de 31,2% para 17,4%, en-
quanto a dos setores RB e MT/HT aumentou, respectivamente, de 39,9% a 43,6% e de 27,9% a 38,2%.
Os principais destaques foram, no setor RB, o ganho relativo da industria alimenticia; no setor LT, as
perdas do grupo téxtil, vestuario, calcados e couros e de fabricagdo de moveis; no setor MT/HT, os

ganhos do refino de petroleo, dos plasticos e dos equipamentos de transporte.

Além disso (Gréfico 3), o crescimento da produtividade na indlstria de transformacdo, mui-
to superior ao da agricultura entre 1950 e 1980, perdeu velocidade no periodo subsequente.”?
Ocampo, porém, ressalta que o baixo crescimento da produtividade durante a fase de abertura
dos anos 1990 reflete em parte o aumento do desemprego e do subemprego, que ocultaria a
“modernizacdo industrial” e o surgimento de mais “empresas de classe mundial”** (OCAMPO,
2009, p. 58) nos setores que resistiram a liberalizagdo comercial (agravada, durante certos peri-

odos, pela valorizagido do cdmbio real).

33 Greco (2004, p. 14) mostra que a dispersdo setorial da produtividade (considerando agricultura, industria e servigos) na Colém-
bia é inferior a verificada na média da América Latina.

34 A edigdo da revista colombiana Semana de 28/4/2007, em matéria sobre as “translatinas” colombianas, destaca empresas dos
setores editorial (Carvajal, com participagio importante no mercado de listas telefénicas), chocolates (Colombina e Grupo
Nacional de Chocolates), cimento (Argos), distribuicdo de energia elétrica (ISA) e de gasolina (Terpel).
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Tabela 5. Composicdo do VTI da industria de transformacao por intensidade tecnoldgica (1970-2006)

1970 1980 1990 2000 2005 2006
Alimentos 13.4 13.8 17.3 249 221 213
Bebidas 10.5 10.6 10.1 6.3 6.0 59
Tabaco 16 13 1.4 0.5 0.5 0.5
Outros minerais ndo-metalicos 8.2 7.2 9.4 5.2 7.7 8.7
Outros RB 6.2 6.2 8.4 6.6 7.6 7.
TOTAL RB 39.9 39.1 46.5 43.5 44.0 43.6
Téxtil, vestuario, couro e calgados 7.7 14.1 134 126 1.2 11.0
Mobveis 7.6 5.6 29 13 1.5 1.5
Produtos metalicos 4.0 35 3.1 29 3.0 3.0
Cerémica e vidro 2.0 20 2.8 25 19 1.8
TOTAL LT 31.2 253 22.2 19.3 17.6 17.4
Imprensa e publicagdes 6.7 6.4 45 3.6 41 41
Quimica 9.1 9.0 131 11.6 1.5 11
Refinarias 2.2 6.9 3.0 8.0 6.9 6.8
Plasticos 1.6 25 23 35 39 4.0
Ferro e ago 0.7 11 1.2 1.6 24 29
Maquinaria ndo-elétrica 29 19 1.8 19 24 25
Maquinaria elétrica 33 47 2.8 29 25 26
Equipamento de transporte 11 1.6 1.2 2.8 32 3.6
Instrumentos cientificos e profissionais 0.2 04 0.6 0.6 0.7 0.6
TOTAL MT/HT 279 345 30.5 36.5 37.5 38.2
Qutros 1.0 11 0.9 0.8 1.0 09

Fonte: WB/WDI, elaboragéo propria.

Resta-nos apresentar alguns fatos acerca da evolucio do comércio exterior colombiano. Da “primei-
ra globalizacdo” a segunda, os indicadores de abertura comercial de muitos paises podem ser des-
critos por curvas em U, dada a queda das razdes entre exportacdes, importagdes e produto entre
(grosso modo) a grande depressao e os anos 1980. Este ndo foi, porém, o caso da Colémbia — ao
contrério do que sucedeu a Argentina e Brasil.”® Entre 1905 e meados dos anos 1960, exportagdes e
importagdes oscilaram, sem tendéncia clara, em torno de 10% do PIB. Os coeficientes de abertura

comecaram a subir de forma mais clara a partir de meados dos anos 1960 (Gréfico 4).*

35 Ver Villar e Esguerra (2005, p. 11). Os autores mostram que, ja durante a belle époque, a Colémbia impunha tarifas alfandegarias
extremamente elevadas.

36 Villar e Esguerra (2005, p. 15-16) preferem descrever a razdo exportagoes/PIB em pesos constantes, de forma a compensar a
tendéncia a desvalorizagdo de longo prazo da taxa real de cdmbio e as mudangas nos termos de troca. Constatam, com isso,
que o indicador, no final do século XX, teria valor ligeiramente menor do que o verificado nos anos 1930.
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Grafico 4. Exportagdes, importagdes e saldo comercial como razdo do PIB, 1945-2005 (pesos correntes, %)
Fonte: Greco (1999), para o periodo 1945-1993 e DANE, para 1994-2005. Elaboragdo propria.

Tabela 6. Composicdo das exportagdes colombianas (1910-2004, %)

Outros

Anos Café - Mineragdo Subtotal Outros
agropecuarios

1910-14 45,1 18,8 28,4 92,3 7,7

1915-19 50,5 21,4 232 95,1 4,9
1920-24 68,5 70 13,9 89,4 10,6
1925-29 69,6 94 209 999 01

1930-34 58,6 8,6 22,4 89,6 10,4
1935-39 52,0 78 24,8 84,6 154
1940-44 64,0 29 24,5 91,4 8,6
1945-49 73,0 39 17,5 94,4 56
1950-54 78,9 2,0 15,8 96,7 33
1955-59 76,0 3,6 11,0 90,6 94
1960-64 68,8 2,7 12,0 83,5 16,5
1965-69 61,2 39 13,2 78,3 21,7
1970-74 532 19 4,6 59,8 40,3
1975-79 57,2 8,2 03 65,7 34,3
1980-84 489 13,5 PAl 714 28,6
1985-89 374 1,5 264 753 24,8
1990-94 18,6 14,6 30,4 63,7 36,3
1995-99 16,1 11,9 33,8 61,7 383
2000-2004 6,4 10,3 40,4 57,2 42,8

Fonte: Vilar & Esguerra (2005: 18).
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A Tabela 6 evidencia a importancia das exportagdes primarias. Café, agropecuarios e produtos da
mineracdo respondiam, até 2004, pela maior parte das vendas externas. Entre 1915-19 e 1970-79, 0
café gerou mais de 50% das receitas, que flutuaram ao sabor das (significativas) oscilagdes do prego
da commodity, mostradas no Gréfico 5. As duas principais bonanzas cafeteras da historia colom-

biana ocorreram no biénio 1954-1956 e — esta muito mais intensa e duradoura — de 1974 a 1981.
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Grafico 5. Preco do café, taxa real de cambio e termos de troca (1950-2004, 1950=100)

Fontes: Greco (1999) para os pregos do café, Vilar & Esguerra (2005) para termos de troca (série Cepal) e para a taxa real de

cdmbio. Elaboragéo prépria.

Os graficos 6-8 permitem uma analise um pouco mais detalhada da evolugdo do comércio exterior
colombiano.*®* Como em outros paises latino-americanos, encontramos, na Colémbia, uma defasa-
gem entre as transformacdes da estrutura produtiva e da pauta exportadora: a industrializagdo tar-
dou a se refletir no perfil das exportacdes. Até os anos 1980, um dos movimentos mais importantes

nesse sentido foi o ganho de participagdo por parte da categoria “outros manufaturados”. A partir

37 Com o envelhecimento das plantagdes e o baixo progresso técnico, a produgdo de café e o quantum exportado cresceram
muito lentamente a partir dos anos 1950 (OCAMPO et al,, 2007a, p. 305). Somente nos anos 1970 houve uma aceleragéo im-
portante no crescimento da oferta (GARCIA & JAYASURIYA, 1997, p. 28).

38 As categorias sdo as da SITC-1a 1 digito, a Unica classificagdo que permite a decomposigao de uma série relativamente longa. O
item “alimentos, etc.” inclui, além do café (e outras bebidas), dleos e gorduras vegetais, animais vivos e tabaco. O item “outros
manufaturados” é composto por “bens manufaturados classificados principalmente pelo material” (manufaturas de couro,
borracha, madeira exclusive mobiliario, papel téxteis, ago e ferro, ndo ferrosos) e pela “miscelanea de artigos manufaturados”
(moveis, vestuario, sapatos, instrumentos cientificos, entre outros). A categoria residual (e desimportante, do ponto de vista
quantitativo) de bens ndo classificados foi excluida do calculo.
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de entéo, porém, o recuo (rapido) na participagdo dos alimentos foi compensado, sobretudo, pela

ascensdo dos combustiveis e lubrificantes.®
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Grafico 6. Composicao setorial das exportagées colombianas (1962-2008, %, USS$ correntes)

Fonte: UN/Comtrade. Elaboragéo propria.

Do ponto de vista das importagdes, o cenario é semelhante aquele observado em tantos outros pa-
ises em desenvolvimento: dado o avanco da “substituicio de importagdes facil” (BERRY, 1983), pre-

| as importacdes de bens intermedi-

dominaram, no periodo posterior a Segunda Guerra Mundia
arios e de capital, ou, por outra, de produtos mais intensivos em tecnologia, capital ou escala, como

manufaturados e quimicos (Grafico 7).

O Grafico 8, por fim, cruza as informagdes anteriores de forma a obter a composicdo do saldo
comercial. Entre 1962 e 1985, 0 comércio exterior de “alimentos” foi praticamente a Unica rubri-

ca superavitaria. Dai em diante, o saldo continuou positivo, mas cedeu a primazia ao comércio de

39 Fundamentalmente, produtos do petréleo. Em alguns anos, porém, as exportagdes de carvdo e coque apresentam valores
pouco inferiores. Segundo Ocampo et al. (20073, p. 281), o primeiro choque do petréleo e a mudanga no regime legal colom-
biano (com a introdugao dos “contratos de asociacion”, no governo Lopez Michelsen, em 1974) foram os responsaveis pelo
crescimento das exportagdes de petroleo.

40 Em 1937-1939, os bens de consumo ainda respondiam por 40,2% das importagdes industriais. Essa proporgao cairia para 15,3%
entre 1950-1954 e 7,6% entre 1960-1964 (ECHAVARRIA et al., 2007, p. 219).
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combustiveis e lubrificantes. No periodo como um todo, manufaturados (particularmente maqui-

naria e equipamento de transporte) e quimicos foram rubricas fortemente deficitarias.

Para concluir essa parte, é interessante tratar rapidamente do destino das exportagdes (e da origem
das importagdes) colombianas, da intensidade tecnolégica das primeiras e do cruzamento entre in-

tensidade tecnoldgica e destino.

As séries mais longas para destino e origem das transagdes comerciais sdo encontradas no Handbook
of Statistics da Unctad. Infelizmente, a ndo ser em casos particulares, ndo é possivel individualizar os
parceiros. Ndo ha qualquer duvida, porém, sobre a predominancia dos Estados Unidos no grupo que
compdem, no Grafico 9, com o Canada. Dados do DITS/FMI ddo conta de que, em 1966, as exporta-
¢bes para o primeiro respondiam por 43% do total.”" Ja em 2006, os paises desenvolvidos da América
do Norte, Europa e Asia eram o destino de 59% das exportacdes do pais. Nesse mesmo ano, as expor-
tages para a China representavam pouco mais de 1% do total e eram pouco inferiores aquelas para o
Mercosul. As exportacdes para os ex-membros da Comunidade Andina (criada em 1969, pelo Acordo
de Cartagena) ou para seus atuais componentes eram bem mais importantes: 1,4% e 9,2%, respectiva-

mente, para Chile e Venezuela (ex-membros) e 9,9%, no total, para Bolivia, Equador e Peru.
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Grafico 7. Composicdo setorial das importagdes colombianas (1962-2008, %, US$ correntes)
Fonte: UN/Comtrade. Elaboragéo propria.

41 Segundo IMF (2006), em 1960, 63% do comércio colombiano se davam com Estados Unidos e Canada e 31% com a Europa.

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
América Latina, Asia e Russia

VOLUME 1

275



A C e( ; Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

276

2.500.000.000,00
2.000.000.000,00 pa\
1.500.000.000,00 4 \ /
/ b——
1.000.000.000,00
500.000.000,00 W/r/
0,00
50000000000 | e Sz
~1.000.000.000,00 \_,\
-1.500.000.000,00 \\ /
-2.000.000.000,00 \\X/
-2.500.000.000,00
SOOI VISR ANRINRRRRS I RS ®
S22 222D2D22222D2D222XTD
15.000.000.000,00
10.000.000.000,00
5.000.000.000,00
0,00
-5.000.000.000,00
-10.000.000.000,00 \
-15.000.000.000,00
AN NN N UOUOMNOOANDO ™ ANONNWLMUOUMNOWOWOONO ™ANMNY WO N
© 00 00 W 0 W WV 0V WXV A DA AN AN OO0 O OO O O O
DA O OO0 OO O O O O
Bl i T T ik = IR NI IR NI IR NI IR ]
—o-Alimentos etc. - Quimicos Mat-primas (exc. combust)
--Mag. e equip. transporte —Outros manufs. — Combustiveis e lubrifs.

Grafico 8. Composicdo do saldo (US$ corrente, 1964-1985, 1986-2008)

Fonte: UN/Comtrade. Elaboragéo propria.

Do ponto de vista da origem das importagdes (Grafico 10), chama a atengdo a importancia cres-
cente dos paises do Mercosul e do grupo de paises em desenvolvimento asiaticos. Em 2005, China e
Brasil respondiam, respectivamente, por 7,6% e 6,5% das importagdes colombianas. A Venezuela era

outro importante parceiro regional (5,8%).
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Grafico 9. Destino das exportagdes (%, US$ correntes, 1950-2006)
Fonte: Unctad/HS. Elaboragao propria.
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A andlise da intensidade tecnolodgica das exportacdes ndo permite, infelizmente, o uso de séries tao
longas. A Tabela 7 mostra a composicdo das exportacdes para alguns anos selecionados, utilizando

uma metodologia de classificagio baseada em trabalhos da Unctad.”

Considerando-se as exportagoes globais da Coldmbia, a mudanca de maior relevo entre 1985 e 2008
foi a ja referida “substituicido” do café por petroleo e carvdo. O ganho de participagio de produtos
manufaturados nao foi desprezivel (as categorias de baixa, média e alta tecnologia passaram de 7,4%
do total em 1985 para 18,9% em 2008), embora tenha ficado muito aquém daquele verificado nos
paises da chamada “Asia dindmica” (MACEDO e SILVA, 2006 e 2008).*

O Trade and Development Report de 2007 chama a atencdo para um importante fendmeno: o co-
meércio intra-regional dos paises em desenvolvimento tende a ser muito mais sofisticado do que as
exportacdes para os paises desenvolvidos. Isso € muito claro no caso colombiano: as exportacdes
de produtos de média e alta tecnologia representaram 33,3% das exportagdes totais para a Comu-
nidade Andina,** e 38,5% no caso do Mercosul. No caso das vendas para Estados Unidos e Unido

Europeia, os valores foram de apenas 3,5% e 2,6%, respectivamente.

42 A Unctad, porém, desconsidera o comércio internacional de combustiveis (carvao, petréleo, gas natural). Os pesquisa-
dores do Neit-Unicamp (NEIT, 2007) agruparam alguns dos itens desprezados numa nova categoria (“energia”). Dados
classificados pela SITC-2.

43 Entre 2000 e 2008, verificou-se, em varios paises da América Latina, uma queda na participagao de produtos mais inten-
sivos em tecnologia, refletindo o aumento dos pregos das commodities. No caso colombiano, como se pode observar,
houve uma queda nas receitas derivadas da exportagao de produtos high-tech e um aumento das receitas da exportagao
de energéticos.

44 Para esses calculos, mantivemos a Venezuela, juntamente com Bolivia, Equador e Peru, mas excluimos o Chile, que esta fora da
Comunidade Andina desde 1976.
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Tabela 7. Composicdo das exportagées por intensidade tecnoldgica (%, US$ correntes, anos selecionados) e

por pais ou regido de destino

Mundo 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2008 Estados Unidos 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2008

Primarios 652 373 368 244 230 19.8 Primarios 621 270 312 180 198 152
Trabalho e recursos naturais 79 149 176 117 114 114 Trabalho e recursos naturais 106 119 184 86 98 49
Baixa intensidade tecnolégica 23 33 33 36 64 50 Baixaintensidade tecnoldgica 04 13 11 11 32 21
Média intensidade tecnolégica 14 1.6 34 48 66 55 Médiaintensidade tecnolégica 0.8 08 07 07 13 12
Alta intensidade tecnolégica 37 35 81 107 90 84 Altaintensidade tecnoldgica 29 09 13 58 31 23
Energia 163 369 272 431 393 460 Energia 200 561 445 651 563 706

Comunidade Andina 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2008 Mercosul 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2008
Primarios 167 243 155 169 171 219 Primarios 695 177 217 59 88 99
Trabalho e recursos naturais 274 181 249 229 197 323 Trabalho e recursos naturais 26 103 212 56 63 35
Baixa intensidade tecnolégica 55 45 41 56 51 57 Baixaintensidade tecnolégica 04 07 13 05 17 67
Média intensidade tecnoldgica 114 100 120 201 232 160 Médiaintensidade tecnolégica 0.7 78 84 98 109 98
Altaintensidade tecnolégica 235 215 23.6 238 20.0 173 Altaintensidade tecnolégica 113 234 239 251 494 287
Energia 26 133 163 72 125 40 Energia 92 344 93 470 177 401

China 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2008 Unido Europeia 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2008

Primarios - 721913 700 302 253 Primarios - - - 519 450 386
Trabalho e recursos naturais - 09 13 211 37 59 Trabalho e recursos naturais - - - 57 40 25
Baixa intensidade tecnoldgica - 00 05 02 618 491 Baixaintensidade tecnoldgica - - - 84 110 78
Média intensidade tecnologica - 270 00 30 06 10 Médiaintensidade tecnolégica - - - 03 04 04
Alta intensidade tecnologica - 00 68 57 37 39 Alaintensidade tecnologica - - - 13 17 22
Energia - 00 00 00 00 148 Energia = = = 322 373 482

Fonte: UN/Comtrade, elaboragdo prépria. Os itens ndo classificados ndo foram incluidos na tabela. Elaboragao propria.

3. Crescimento econOmico e composi¢ao da demanda

O Grafico 11 traz a taxa real de crescimento da economia colombiana, como também a traje-

toria dos trés “saldos financeiros” basicos (governamental, externo e privado) em relagdo ao PIB.

Chama a atencio a auséncia de contragdes anuais do PIB* até a grande crise do final do século XX; de

fato, a economia so registrou taxas positivas entre 1931 e 1999. Contudo, tdo dbvias quanto a persis-

45 O grafico é inspirado na tradigdo “New Cambridge” e nos trabalhos realizados por Wynne Godley no Levy Institute. Os balan-
¢os derivam da identidade contabil basica; a soma dos saldos financeiros do setor publico (receitas menos consumo e investi-
mento), externo (o inverso do saldo em transagdes correntes) e privado (renda disponivel menos consumo e investimento) é
igual a zero — o que permite, alias, o calculo da ultima magnitude por residuo. O grafico subestima em alguma medida o peso
do setor publico, pois os dados disponiveis ndo incluem instancias governamentais além do governo central. Sobre a metodo-
logia dos balangos, ver Dos Santos e Macedo e Silva (2009) e Barbosa et al. (2006).
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téncia do crescimento positivo sdo as flutuacdes acentuadas em suas taxas. Varios intérpretes tendem
a atribuir esse padrao stop and go, em grande parte, as vicissitudes das condigdes externas. Juntamente
com as mudancas nos termos de troca e no comportamento dos influxos de capital, a literatura ressal-

ta o papel das reacbes — e, as vezes, das iniciativas autdbnomas — das autoridades publicas.
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Grafico 11. Crescimento real do PIB (%), saldos financeiros dos setores privado e governamental e saldo em
transagdes correntes (em % do PIB), 1950-2005

Fonte: Taxa real de crescimento: Banco de la Republica, para 1950-1990 e DANE, para 1991-2005. Transagbes correntes e PIB em
USS: Villar e Esguerra (2005). Saldo financeiro do setor publico (“balance fiscal total” do governo central): Junguito &
Rincdn (2004), convertido em délares com base na taxa de cdmbio anual média (FMI/Undata). Elaboragao propria.

De fato, entre os saldos financeiros, o mais instavel ¢, visivelmente, o saldo em conta corrente. En-
tretanto, “iniciativas autbnomas” certamente foram importantes para determinar a mais evidente
mudanca do ponto de vista da composicio da demanda efetiva, exibida no Grafico 12.°° Referimo-
-nos ao crescimento do consumo governamental, que passou de 75% do PIB*” em 1950 para 17,2%

em 2007 (tendo atingido um pico de 20,8% em 1999).

46 As fontes oficiais colombianas disponibilizam séries para a composigdo da demanda final somente a partir de 1970. A série da
base IMF/IFS, para valores nominais, embora cubra todo o periodo, parece afetada por algum tipo de descontinuidade, talvez
refletindo as mudangas introduzidas nas contas nacionais do pais e, por essa razdo, foi empregada somente até 1970. A série
em LCU (local currency units) real da base WB/WDI apresenta discrepancias entre a soma das despesas e o PIB que, as vezes,
chegam a 10% do PIB.

47 Segundo Junguito e Rincdn (2004, p. 123), na primeira metade do século XX, o gasto piblico em raras ocasides foi superior a
5% do PIB.
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No periodo, o Estado assumiu um tamanho mais condizente com o grau de desenvolvimento e as
necessidades da economia colombiana, como percebidas pelas forcas politicas dominantes. Ocam-

po (2009, p. 30) explica que 0 aumento do gasto

[...] se destino, en particular, al gasto publico social — especialmente educacion, salud y seguridad
social =,** al desarrollo de la infraestructura y, en épocas mds recientes, a la ampliacién del aparato
de defensa. Durante el Frente Nacional se combinaron los dos primeros, incluida desde fines de los
sesenta la seguridad social que, aunque se habia iniciado en los afos cuarenta, sélo tomo vida plena
a partir de 1967. El aumento en la inversion en infraestructura fue el elemento dominante de la
expansion de fines de los setenta y comienzos de los ochenta, en tanto que el gasto social, incluido el
de la seguridad social, fue el protagonista principal de la expansion del sector publico en los noventa,

seguido del gasto en defensa.

[...] foi dedicado, em particular, para o gasto publico social - em especial a educagéo, a saide e
a seguranca social -, ao desenvolvimento de infraestrutura e, mais recentemente, a extensio do
aparato de defesa. Durante o Frente Nacional, os dois primeiros se combinaram, incluida a partir
do final dos anos sessenta a seguranca social que, ainda que tenha comegado nos anos quarenta,
s6 se desenvolveu plenamente a partir de 1967. O aumento do investimento em infraestrutura foi
o elemento dominante da expanséo do final dos anos setenta e inicio dos anos oitenta, enquanto
0s gastos sociais, incluindo a seguranga social, foi o principal protagonista da expansio do setor

publico nos anos noventa, seguido por gastos de defesa.. (Tradugdo nossa)

Uma interpretagdo convencional esperaria encontrar, como resultado de tamanho aumento no gas-
to publico, um rosario de aflicdes variadas: aumento do déficit comercial, reducdo do investimento

privado (crowding-out) e mesmo (no chamado longo prazo) do crescimento econdmico.

Consideremos a hipotese dos “déficits gémeos”. No Grafico 11, a “fraternidade” entre déficits é mui-
to mais clara quando se acompanham as idas e vindas do saldo em transagdes correntes e do sal-
do financeiro do setor privado. Os movimentos dos setores externo e privado se sobrepuseram
em varios periodos criticos para as contas externas do pais, como em 1956-1957, 1966-1967, 1971,

1991-1993. No inicio dos anos 1980, o déficit em conta corrente teve como contrapartida déficits

48 Houve pelo menos duas inflexdes na énfase conferida as politicas sociais: a Frente Nacional implantou “programas massivos de
politica social” (OCAMPO, 2009, p. 65), inspirados pela Cepal e pela Alianga para o Progresso. A outra se deu com a “materia-
lizagdo das promessas sociais incorporadas na Constituigao de 1991” (OCAMPO, 2009, p. 69).
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importantes de ambos os setores internos. Entre 1993 e 1998, porém, a contrapartida do déficit ex-
terno deixou de ser o déficit privado para, ai sim, converter-se no déficit governamental. S6 entéo,

alias, a divida governamental passou a aumentar de forma mais substancial (Grafico 17).
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Grafico 12. Consumo privado, consumo governamental e investimento como razdo do PIB (pregos constantes,
1950-2007)

Fonte: Penn World Tables 6.3, Heston, Summers e Aten (2009).

Evidentemente, a andlise desses agregados — desacompanhada de uma discussdo de outros fatores,
como produtividade, taxa real de cambio e politica comercial — ndo é suficiente para esclarecer as
conexdes entre despesa publica e privada nas varias conjunturas. Mesmo assim, ela sugere que a hi-

pétese dos déficits gémeos (AVELLA, 2004) é a0 menos questionavel.”

Tampouco ha evidéncia clara de que o crescimento do governo tenha acarretado crowding-out do
investimento privado. O Grafico 12 mostra ainda que, na maior parte do tempo, a taxa de inves-

timento (que agrega dispéndio privado e governamental) oscilou em torno da marca de 20%; no

49 Avella (2005 e 2007a) trata do papel “amortecedor” (shock-absorber) da divida publica colombiana. Na Colémbia, o comércio
exterior sempre teve papel importante na geragao de tributos; em meados dos anos 1950, por exemplo, as tarifas de impor-
tagdo representavam 25% da carga tributaria. Fases em que se combinaram quedas nas importagoes, nos pregos do café e no
produto produziram fortes aumentos no déficit publico. E interessante ressaltar, porém, que, segundo Echavarria et al. (2007,
p. 210), os cafeicultores “lograram isolar seu setor das pressdes fiscais, e o café jamais chegou a ser uma fonte importante de
receitas de livre utilizagdo para o governo”.
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Unico periodo em que registrou valores significativamente maiores (entre 1993 e 1998), esse aumen-
to foi acompanhado por outro, muito expressivo, do consumo governamental (nesses anos, por
sinal, segundo o Grafico 13, tanto o investimento privado quanto o publico aumentavam em rela-
¢a0 ao PIB).*° Os periodos com quedas mais significativas do investimento privado, a partir de 1970,
deram-se na esteira de crises externas (1984-1985 e 1997-1999) e durante a liberalizacdo comercial

acelerada — cum valorizagido cambial — no inicio da década de 1990.
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Grafico 13. Investimento publico e privado (% do PIB, 1970-2000)

Fonte: Everhart & Sumlinski (2001).

A contrapartida do aumento da participagdo do consumo governamental (e das exportagdes no
PIB) foi a queda na participagdo do consumo privado, de 70,4% em 1950 para 61,5% em 2007. Seria
absurdo, porém, supor que consumo governamental e exporta¢des tenham “deslocado” o consumo
privado; uma explicacdo mais razoavel seria a piora da distribuicdo da renda observada pelo menos
nas Ultimas trés décadas, para as quais ha dados disponiveis.®’ A Colémbia tem em comum com

outros paises da América Latina indices elevados de pobreza e de concentracio da renda. De fato,

50 A estarem corretos, os dados de Everhart & Sumlinski (2001) mostram que, de 1970 em diante, a razdo investimento pUblico/
privado seria, na maior parte dos anos, mais elevada na Colémbia do que no México e no Brasil.

51 A queda na participagdo do consumo no PIB é um dos fatos estilizados do processo de desenvolvimento (ver, por exemplo,
Syrquin, 1987). Na Colémbia, porém, deu-se uma queda sustentada a partir de 1976. Durante o periodo, a participagdo dos
salarios na renda caiu (apesar de um aumento consideravel até 1983) de 37,5% para 35% em 2005 . O indice de Gini também
oscilou significativamente — ap6s cair de 59,1 em 1980 para 51,3 em 1991, tornou a subir para 58,8 e 56,2, respectivamente, em
2003 e 2004.
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disputa com o Brasil a posicio de pais mais desigual do continente.”* O crescimento e as politicas
sociais contribuiram para um processo de redugdo da pobreza ao longo do século que, no entanto,

ndo implicou melhora na distribuicio da renda (OCAMPO, 2009).

40,00 !

::: h8 1 \ A
10,00 ]\- (R ]‘ﬁ /\

£ d A
; itk
0,00

>
>

-10,00 | N y J **

-20,00

-30,00

-40,00
A A D O A A N N O N i L A R A N v A B A N D O e s U Y U A D e s L Y A I
W v v v wn O WOV WOV OV O NN O 0O 0 0 XD © O O
A OO DYDY DYDY DYDY O ©O ©O O
- - - - - m m - - - - - - """ " " " " ®"®"-®"-*-*"-& & & &

== Consumo == Consumo governamental ~ —e— Investimento  —— Exportagoes

Grafico 14. Taxas de crescimento real (itens da demanda final, 1951-2007)

Fonte: Penn World Tables 6.3, Heston, Summers e Aten (2009).

O comportamento do consumo privado no periodo estudado descarta, obviamente, a hipétese
de um padréo de crescimento wage-led. O Crafico 14 mostra que 0 consumo tem, na maior parte
dos anos, as mais baixas taxas de crescimento dos itens de demanda final selecionados. O consumo
governamental, por seu turno, partiu de valores muito baixos como proporcdo do PIB. Além disso,
a diferenga entre sua taxa de crescimento e a do PIB, em geral positiva apds 1957, sO se tornou mais
significativa entre 1991 e 1999. Disso resulta o fato (mostrado no Grafico 15) de que a contribuigio

do consumo governamental ao crescimento seja, em regra, inferior aquela do consumo privado.

A lideranga do crescimento, sugeriria o Grafico 14, foi dividida, na maior parte do periodo, pelo inves-

timento e pelas exportagdes. Em boa parte dos anos, o investimento e as exportagdes alternam-se

52 Segundo a base WB/WDI, em 2006, os 10% mais pobres recebiam apenas 0,8% da renda nacional; os 10% (20%) mais ricos
recebiam 45,8% (61,6%). Estavam abaixo da linha de pobreza (de USS$ 2 didrios PPP) 23,2% da populagdo em 1995 e 27,9% em
2006, contra 7,7% (em 1995) e 4,1% (em 2007) no Brasil.
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como o item de demanda de maior taxa de crescimento.”” Essa observacio é ao menos compativel
com a hipdtese de uma trajetoria de crescimento restringido pelo setor externo, em que se alternam
conjunturas mais favoraveis as exportagdes (e ao investimento, fortemente dependente de importa-
cbes de bens de capital) e periodos de desaceleracio decorrentes da deterioracdo das contas exter-

nas e das decisdes tomadas por uma gestao macroecondémica conservadora.>

Segundo calculos baseados nos dados das Contas Nacionais do DANE para o periodo 1994-2005,
a soma de investimento governamental e investimento das empresas pUblicas ndo financeiras teria
correspondido, em média, a 39,2% da formagédo bruta de capital da economia (16,1% para as em-
presas e 23,2% para o governo), tendo chegado, em 2000, a 52,9% do total. Os nimeros, bastante
expressivos, revelam uma outra dimensdo da presenca governamental na economia, na forma de
investimentos voltados (como os do governo) para o mercado interno ou (como no caso da estatal

Ecopetrol) para a producio de bens exportaveis.*

A contribuigdo das exportacdes liquidas ao crescimento oscilou muito, tendo sido negativa em mais
da metade (31 anos) do periodo. Fatores conjunturais (como as fortes mudangas nos termos de tro-

ca) e mudangas de politica econdmica explicam as oscilagdes nessas contribuicdes.

Em 1975, por exemplo, coincidiram a elevacido dos precos do café e uma politica econémica
contracionista;*® a forte contribuicdo do comércio exterior decorreu, portanto, do aumento das
exportagbes e da contragao das importagdes. As medidas de ajustamento frente a crise da divi-
da latino-americana, que incluiram a contencao do crescimento, a aceleragdo das desvalorizagdes
cambiais, a promocéo das exportagdes e um aumento das barreiras comerciais (reduzindo as im-
portagdes), explicam (junto com uma curta bonanza cafetera) as elevadas contribuicoes entre 1984
e 1986. No inicio dos anos 1990, a contribuicdo negativa do comércio exterior decorreu do au-
mento vertiginoso das importagdes (Grafico 18), bem como do comportamento pouco dindmico

das exportagdes, num contexto de taxa de crescimento elevada e rapida liberalizacdo comercial.

53 Investimento e consumo governamental obtiveram as mais altas taxas de crescimento em, respectivamente, 23 e 17 dos 57
anos disponiveis, contra 13 anos no caso do consumo governamental.

54 Utilizando a metodologia de Chenery, Echavaria et al. (2007, p. 219-220) decompdem o crescimento da demanda segundo a
contribuigdo de trés componentes: demanda interna, substituigdo de importagdes e exportagdes. Segundo eles, de 1945 até
2001, a maior contribuicdo proveio da demanda interna. A substituigdo de importagdes foi a segunda fonte de demanda mais
importante nos periodos 1945-1965 e 1981-1987 (no periodo subsequente, 1987-1998, houve uma importante de—-substituigéo
de importagdes), sendo superada, a partir de entdo, pelo crescimento das exportagdes.

55 Para esse calculo, foram utilizados os nimeros de formagéo bruta de capital e fixo e variagdo de estoques das contas dos seto-
res institucionais. Ha diferencas importantes entre esses niimeros e aqueles oferecidos por Everhart & Sumlinski (2001).

56 Preocupada em conter o déficit fiscal e a inflagdo, que crescia desde 1970 (GARAY, 1998, p. 22).
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Finalmente, ndo ha mistério na elevada contribuicdo positiva no ano de 1999: a explicacio reside na
contragdo do PIB (-4,2%) e na queda brutal das importagdes (-24,7%). Ndo ha, portanto, evidéncia de
que as muitas mudangas na politica comercial colombiana (ver adiante) tenham logrado alterar de

forma substancial o papel do comércio exterior no padrdo de crescimento do pais.
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Fonte: Penn World Tables 6.3, Heston, Summers e Aten (2009).
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Uma nota sobre a dotagdo de recursos

A Colémbia tem o quarto maior territério (apds Brasil, Argentina, México e Peru) e a terceira maior populagdo
(apos Brasil e México) da América Latina. O relevo acidentado - atravessado por trés cordilheiras — teve por
efeito atrasar de forma significativa a integragéo dos varios mercados regionais (OCAMPO, 2009).

A importancia das exportagées de produtos primarios em sua histéria econémica — até os dias de hoje - é
testemunho de que o pais experimentou os bonus e os 6nus de uma dotagdo abundante de recursos naturais.
Segundo o WB/WDI, 38% do territdrio em 2005 constituiam terras agricultaveis (contra 31,2% no Brasil); a
parcela aravel da terra é de apenas 1,8% (contra 7% no Brasil).

A dotacio de recursos explica também o perfil energético do pais: a energia hidrelétrica respondia (segundo
dados do WB/WDI), em 2006, por 78,7% da produgao de eletricidade (o carvdo por 7,5%, o gas natural por
12,4% e o petroleo por 0,2%). O pais é exportador liquido de energia.

O investimento em educagao subiu consistentemente de 1970 em diante. Nesse ano, representava 1,9% do PIB;
em 2007, atingia 4,9%. A taxa de alfabetizacdo da populagao adulta, em 2007, era de 92,7%, semelhante a do Brasil.

O investimento em pesquisa e desenvolvimento (P&D) foi de 0,29% do PIB em 1996 e 0,16% em 2001 (WB/
WDI); para os mesmos anos, os numeros foram de 0,7% e 1% no Brasil. Havia 84 pesquisadores em P&D por
1.000 pessoas em 1996 e 127 em 2004 (461 no Brasil neste Ultimo ano). Havia apenas 8 computadores para cada
100 habitantes em 2007, a metade do indice brasileiro.

O numero de pedidos de registro de patentes parece ser muito baixo: zero entre 2004 e 2006 (WB/WDI) e 121 em
2007, comparado a uma média de 3.891 pedidos anuais no Brasil, para os mesmos anos. Segundo a NSF (2008),
o dispéndio em P&D realizado na Colémbia por multinacionais norte-americanas era de reduzida importancia.

4. Coordenacao e politica econdmica

O Estado que, no dizer de Ocampo, dirigiu a industrializagdo entre 1945 e 1974 herdou da etapa
primario-exportadora um conjunto de instrumentos e praticas de politica econdmica. Herdou tam-
bém instituicdes, publicas e privadas, expressando uma economia politica que, em medida impor-
tante, persistiria no periodo posterior — durante o qual a intervencdo se tornaria mais consciente
(OCAMPO et al, 20073, p. 284) e profunda.

Entre as praticas ja tradicionais de politica econdmica, destacam-se a presenca (inclusive empre-
sarial) do Estado na infraestrutura (particularmente nos setores de transporte e comunicagdes) e
o protecionismo, tarifario e nao tarifario (OCAMPO, 2009, p. 23). Mais do que uma expressio do
desejo de fortalecer a produgao nacional,”” a protecao teria refletido (a0 menos inicialmente) a es-
cassez de alternativas para o financiamento do setor publico (KALMANOVITZ & LOPEZ, 2007, p.

57 Entretanto, as tarifas comerciais sobre a importagdo de bens de consumo sempre foram muito mais altas do que as demais
(trés vezes, em média, no século XX, segundo Vilar & Esguerra, 2004, p. 34n), o que sugere a presenga de uma motivagdo
adicional. Thorp (1988, p. 147) mostra que, em 1960, as tarifas sobre bens de consumo eram também significativamente mais
elevadas do que as demais em Argentina, Brasil, Chile e México.
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134) e para o ajustamento das contas externas. Até os anos 1920, o financiamento do setor publico
dependia exclusivamente das tarifas sobre o comércio exterior (JUNGUITO & RINCON, 2004, p.
115).°* Além disso, como sugerem Villar e Esguerra (2004), as condicdes estruturais da economia co-
lombiana® tornavam indispensavel o recurso intensivo as tarifas e a outros instrumentos de politica

comercial para evitar a eclosdo de crises na balanca de pagamentos.

O banco central colombiano — o Banco de la Republica, criado em 1923 — ganhou, com o abando-
no do padrdo-ouro em 1931, autonomia para realizar empréstimos para diversos agentes, publicos
e privados (SANCHEZ et al, 2007, p. 334). Entre os primeiros, além do préprio governo e de institui-
¢Oes bancarias como a Caja Agraria (de 1931) e o Banco Central Hipotecario (1932), o Instituto de
Fomento Industrial (IFl, 1940). Entre os segundos, além dos bancos, empresas industriais e a podero-

sa Federacion Nacional de Cafeteros (1927)°°

Segundo Ocampo (2009, p. 26), com a Grande Depressao, consolidaram-se algumas caracteristicas
peculiares da atuagao estatal colombiana: “a conjuncdo de uma ativa intervengéo no setor externo e
no mercado crediticio, com um relativo conservadorismo no manejo monetério e fiscal”. No periodo
subsequente, essa heranca politico-institucional se consolidaria numa verdadeira “estratégia de desen-

volvimento”, que exigiu do Estado colombiano um aperfeicoamento dos instrumentos de intervengéo.

A revogacdo de um tratado comercial com os Estados Unidos, em 1949, permitiu retomar a flexibi-
lidade da politica tarifaria. A reforma de 1951 introduziu tarifas ad valorern (OCAMPQO et al,, 20073,
p. 285) e aumentou a protecdo tanto tarifaria quanto nio tarifaria. Essa reforma, dizem Junguito &
Rincon (2004, p. 52), foi a base do “imenso esforco de substituicdo de importagdes” na industria ma-

nufatureira desenvolvido na época.

O Banco de la Republica ampliou seus poderes sobre o sistema financeiro, ganhando autoridade

para alterar os depositos compulsérios e fixar taxas de juros. Mais do que isso, foi autorizado a

58 Segundo os mesmos autores, a partir dos anos 1930, 0s impostos internos passaram a superar os externos, assim como (com a
criagdo do imposto de renda) os impostos diretos passaram a equivaler, grosso modo, aos indiretos, evidenciando a sofisticagio
crescente do aparato fiscal. Entretanto, as tarifas sobre a importagdo continuaram importantes: representavam ainda 28% da
arrecadagdo entre meados dos anos 80 e 90 (AVELLA, 20073, p. 3n).

59 A saber, a baixa elasticidade-preco do comércio exterior e a pequena abertura comercial (que comprometiam a eficiéncia das
variagdes na taxa de cdmbio) e a auséncia de financiamento externo (que tornava imperativo um ajustamento rapido nas
situagdes de déficit externo).

60 A criagdo do Fondo Nacional del Café (1940), administrado pela Federacion, implicou “entregar a ela elementos de politica ma-
croecondmica” (OCAMPO: 2009, p. 9), assim como, diriamos, de politica industrial. O fundo, cuja fungao era a administragao
de estoques, gerou excedentes que financiaram a criagdo de empresas e o progresso técnico do setor (id., p. 26).
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operar como emprestador em ultima instancia, a instituir linhas diretas de financiamento para agri-
cultura, industria e comércio e a direcionar o crédito concedido pelos bancos comerciais (OCAMPO
et al, 20072, p. 286). Em 1963, 0 governo criou a Junta Monetéria,®' composta por representantes de
varias instancias do executivo e responsavel pelas politicas monetaria, cambial e crediticia (GARAY,
1998, p. 321) e que aprofundou as politicas de direcionamento do crédito (SANCHEZ et al, 2007, p.
341). Além disso, foram instituidos no préprio banco varios fundos de fomento, especializados no

financiamento da industria, da agropecuaria e das exportagoes (OCAMPO et al, 2007, p. 290).

Criaram-se, no pos-guerra, muitas empresas estatais, tanto financeiras quanto produtivas. As Ultimas se
concentraram nas areas de infraestrutura, particularmente em servicos publicos e transportes.®” Uma

excecdo notavel foi o surgimento, em 1948, da Ecopetrol,”* hoje a maior empresa do pais.

Jano que se refere a criacdo e consolidagio de empresas privadas, a literatura colombiana destaca o pa-
pel central que teria sido desempenhado pelo Instituto de Fomento Industrial (IFl). O instituto tinha por
objetivo adquirir, em carater temporario, participagdes no capital de empresas privadas de uma (exten-
sa) lista de setores considerados prioritarios. Varios autores atribuem ao instituto papel central no surgi-
mento, Nos anos 1950, de empresas pioneiras na producdo de aco (a Acerias Paz del Rio, emblematica
da industrializagido colombiana, recentemente adquirida pela Votorantim), pneumaticos, soda caustica

e cimento e, Nos anos 1960, No apoio as industrias automobilistica e petroquimica (GARAY, 1998, p. 128).

O IFl, sendo a Unica agéncia oficial estritamente destinada a promover o desenvolvimento industrial
(segundo Brando, 2009), é parte central do cenario descrito pela maioria dos intérpretes colombia-

nos, no qual agricultura e inddstria teriam sido favorecidos em proporcoes semelhantes:*

Hubo una gran proteccion tanto para la industria como para la agricultura con medidas similares
en materia arancelaria, de subsidios crediticios y de inversiones directas en la produccion de insumos
que fueram considerados bdsicos para el desarrollo de cada uno de estos sectores. (KALMANOVITZ;

LOPEZ, 2007, p. 137)

61 Que substituiu a antiga Junta Directiva del Banco de la Republica, na qual havia uma representagao significativa do setor privado.

62 Segundo Ocampo (2009, p. 33), o investimento pUblico na industria manufatureira foi inferior aquele verificado na maior parte
dos paises médios e grandes do mundo em desenvolvimento.

63 A empresa assumiu, a partir de 1951, os ativos de varias concessdes de exploragdo, passou, em 1974, a monopolizar o refino
de derivados de petréleo (GALINDO, 1999) e, em 1983, descobriu, em joint-venture com a multinacional Oxy, o campo Cafio
Limon, que permitiu ao pais voltar a exportar petréleo.

64 Todavia, baseado em evidéncias empiricas até aqui pouco exploradas, Brando (2009) conclui que, ao menos no periodo 1940-
1964, a importancia do instituto tem sido enormemente superestimada.
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Houve uma grande protegéo tanto para a industria quanto para a agricultura, com medidas similares
em matéria tarifaria, de subsidios de créditos e de investimentos diretos na produgio de insumos
considerados basicos para o desenvolvimento de cada um destes setores. (KALMANOVITZ;

LOPEZ, 2007, p. 137, tradugdo nossa)

Convém destacar, porém, que, até hoje, persistem no pais algumas politicas de direcionamento de
crédito a agricultura e as exportagdes (mas ndo a industria). Além disso, os incentivos a adaptagio e

geragdo de tecnologia se destinaram, segundo Ocampo (2009, p. 28), prioritariamente a agricultura.

Os graficos 16-18 sdo um possivel testemunho da proverbial prudéncia com que o aparato interven-
cionista acima descrito — muito semelhante aquele construido em outros paises latino-americanos

— interagiu com a politica macroecondmica colombiana®.

Ao contrario do que sucedeu a outros paises latino-americanos, a Coldmbia ndo experimentou, no
periodo, nenhum episddio hiperinflacionario. A inflacio, de fato, manteve-se, com a excecdo de uns

poucos picos, em patamares moderados (Grafico 16).

1950
1952
1954
1956
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1960
1962
1964
1966
1968
1970
1972
1974
1976
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1980
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1984
1986
1988
1990
1992
1994
1996
1998
2000
2002
2004
2006
2008

—Taxadeinflagio  -o-Taxareal dejuros - Variagdo da taxa nominal de cdimbio
Grafico 16. Taxa de inflagdo (IPC), taxa real de juros e variagdo anual da taxa nominal de cambio

Fonte: WB/GFF WDI para a taxa de inflagdo e para a taxa real de juros, Banco de la Republica para a taxa de cdmbio (dezembro
contra dezembro do ano anterior), elaboracao propria.

65 Naturalmente, é pouco razoavel avaliar a “qualidade” da politica econémica com base em variaveis como inflagdo e divida pUblica
(e mesmo crescimento) sem levar em conta fatores como diferengas estruturais, natureza e intensidade dos choques, etc.
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Peculiares, também, sio os indicadores relativos as contas publicas (Grafico 17). Segundo os nimeros
de Junguito & Rincdn (2004), entre 1950 e 1995 (quando sofreria nova inflexdo, referida adiante), o
gasto primério do governo central passou de 5,3% do PIB para 12,3%.°° A divida interna, no mesmo
periodo, aumentou muito menos: de 3,8% a 6,2% do PIB. Comparando-se esses mesmos dois anos, a
variagdo da divida externa do setor publico ndo foi muito diferente. Tanto o déficit primario quanto

0s pagamentos de juros mantiveram-se em niveis reduzidos até meados dos anos 1990.

18

2002

-o-Carga tributaria  -a-Gasto primario  —-Juros -o- Saldo nominal
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Grafico 17. Gasto primario e com juros, carga tributaria, divida publica externa e interna (pesos correntes, %
do PIB, 1950-2003)

Fonte: Junguito & Rincdn (2004).

66 Numeros de FitztGerald, publicados em Thorp (1998, 181), mostram que, entre 1950 e 1970, a razdo despesa total do governo/
PIB aumentou de forma expressiva (e em ordem decrescente) no Chile, no Brasil, no Peru e na Colémbia, em contraposicdo a
aumentos muito pequenos na Argentina e no México. Segundo os dados do WB/WDI, a razdo consumo governamental/PIB, no
Brasil, no Chile e na Coldmbia era, em 1960, respectivamente, 14,1%, 9,0% e 6,4%. Em 1995, os valores eram 21%, 10,4% e 15,2%,
mostrando, portanto, para esse periodo, um crescimento muito mais acelerado na Colémbia do que nos outros dois paises.
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Mas o Grafico 16 traz também evidéncias dos percalcos enfrentados pela economia colombiana e das
respostas adotadas no plano da politica cambial. Na Colémbia, o cambio fixo do pds-guerra foi com-
binado, como em outros paises latino-americanos, com um regime de taxas multiplas e com uma po-
litica comercial que recorria intensamente a barreiras ndo tarifarias, na forma de exigéncias de licenga
e depositos prévios, restricdes quantitativas e proibicdes. Em muitos periodos, essas barreiras parecem
ter sido mais importantes do que as tarifas e a propria taxa de cambio — cujo valor oficial, registrado na

figura, sofreu sem ddvida algumas desvalorizagdes espetaculares entre 1950 e 196;.

Ja o Grafico 18 registra as variagdes, evidentemente mais moderadas — dado o efeito inflacionario
das desvalorizacdes — na taxa real de cAmbio®” Registra também oscilacdes bastante significativas

na tarifa aduaneira média, medida pela razo entre a arrecadacio e o valor das importacdes*®

Villar e Esguerra (2005) exploram um fato estilizado (identificado por Ocampo) um tanto surpre-
endente: a existéncia de varios periodos em que coincidiram a valorizagéo real do cambio e o rela-
xamento do protecionismo. Para os autores, essa coincidéncia deriva da endogeneidade da politica
comercial (contraposta a ideia de um designio protecionista), mesmo antes da liberalizagdo dos anos
1990. J& para Ocampo,” a andlise mais detida do comportamento da estrutura das tarifas de impor-
tacdo e das barreiras ndo tarifarias sugere que, nos periodos de melhora nos termos de troca (como
nas bonanzas cafeteras) ou de reconstituicdo do acesso ao financiamento externo, o afrouxamento
das restricdes tendia a ser muito seletivo; a exposicdo dos setores tradicionalmente mais protegidos
(como os de bens de consumo) pouco aumentava (mesmo com a valorizagdo real do cdmbio, devi-
do as barreiras quantitativas), enquanto o investimento industrial era estimulado pelo barateamento

das importacdes de bens de capital (OCAMPO, 2009, p. 45).

Problemas recorrentes na balanga de pagamentos determinaram também modificagdes sucessivas
nas politicas cambial e comercial. A chamada crise da divida comercial (1956-1957) levou o pais a
uma renegociacdo da divida com os credores norte-americanos e a tomar um empréstimo stand-
-by do FMI (AVELLA, 2004). Como havia sido feito antes (e seria feito depois varias vezes; ver Garay,
1998, cap. 9), a crise determinou novo avango das tarifas sobre produtos importados e uma pletora

de restricdes quantitativas. Mas acarretou também as primeiras iniciativas na direcdo de um modelo

67 Villar e Esguerra (2005) chamam a atengéo para a tendéncia a desvalorizagdo real do cdmbio colombiano durante o século XX.

68 A série mais curta do cdmbio real (1950-1967), construida com base nas taxas livres (aplicadas a exportagdes preferenciais), é
um indicador parcial da intensidade das pressdes sobre as contas externas durante os periodos em que o cdmbio oficial cami-
nhava no sentido da valorizagao real.

69 Comunicagédo pessoal, 14/1/2010.
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misto (o chamado Plan Vallejo), que buscou o fortalecimento e a diversificagdo da base exportadora
do pais (GARAY, 1998, p. 350 e OCAMPO, 2009, p. 47). A crise de 1966-1967, por seu turno, ensejou
a substituicio do regime de cambio fixo (e das taxas mdltiplas de cdmbio) pelo de crawling-peg,”

assim como outras medidas de apoio as exportagoes.

Outra importante iniciativa de politica econdmica tomada no periodo (também durante a presi-
déncia de Lleras Restrepo, 1966-1970) foi a assinatura do Acordo de Cartagena, criando o Pacto An-
dino, em 1969. De clara inspiragao prebischiana, o acordo pretendia impulsionar “o desenvolvimento
e a complementagao industrial por intermédio da aplicagdo de programas setoriais de desenvolvi-
mento industrial, sob uma estratégia de substituicao de importagdes sub-regional que fortalecesse

o poder de negociacio frente a terceiros paises” (GARAY, 1998, p. 420).”"

A mudanca do regime cambial, segundo varios intérpretes, contribuiu de forma substancial para a
diversificacdo da pauta de exporta¢des do pais — mas ndo para um aumento sustentado da con-
tribuigéo das exportagdes liquidas para o crescimento (Grafico 15). Divergéncias entre os membros
levaram ao abandono de parte importante das ambigdes iniciais do Pacto Andino, ainda que, sem

duvida, tenha ele favorecido um aumento da integracido comercial dos paises.

Como mencionado, o periodo 1967-1974 foi 0 de mais rapido crescimento no pds-guerra. Isso néo foi,
porém, capaz de evitar o progressivo fortalecimento da critica liberal ao padréo de desenvolvimento.
Segundo Ocampo, discutiam-se na Coldmbia, ja nos anos 1960, os impasses do processo de substi-
tuicdo de importagdes, associados a estreiteza do mercado interno e a incapacidade de lograr uma
insercdo externa compativel com um crescimento mais acelerado. A sucessao de crises externas e a
persisténcia do stop and go — retomado no inicio dos anos 1970 — pareciam dar raz&o aos que prega-
vam a eliminagdo dos supostos vieses antiexportagdes e antiagricultura. Além disso, enquanto icones
da industrializacdo, como as Acerias Paz Del Rio, enfrentavam dificuldades financeiras consideraveis,
dava-se um progressivo aumento da inflagdo. Foi nesse quadro que os primeiros governos dos anos
1970 (Pastrana, 1970-1974, e Lopez Michelsen, 1974-1978) defenderam a adogéo de uma estratégia mais
liberal, inspirada pelas recomendacdes do Banco Mundial (KALMANOVITZ & LOPEZ, 2003).

70 A mudanga, decidida contra a opinido do FMI e consubstanciada no Decreto-lei 444, é fartamente discutida na literatura. Ver,
por exemplo, Garcia & Jayasuriya (1997), Garay (1998), Ocampo et al. (2007a).

71 O Pacto Andino inclufa também varias disposigdes relativas ao investimento direto externo, por exemplo, proibindo-o em
areas como saneamento basico, servigos publicos, energia e comunicagdes (GARAY, 1998, p. 163). As restricdes comegaram a
ser relaxadas em 1987.
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Independentemente de suas causas,” a aceleracio da inflacio parece ter desempenhado um papel
crucial na forma como a Colébmbia atravessou o periodo que, nos demais paises latino-americanos,
levou ao endividamento, a crise e a década que, para a maior parte deles — mas ndo para a Colém-
bia —, foi “perdida”.
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Grafico 18. Tarifas aduaneiras médias (arrecadagdo sobre valor das importagdes) e taxas reais de cambio
(1950-2003)

Fonte: Vilar & Esguerra (2004), que chamam a atengéo (pp. 31-32) para o fato de que a arrecadagéo reflete tanto o valor das tarifas
quanto a composicao das importagdes.

Quando se deu o primeiro choque do petréleo, a Coldmbia se tornava importadora liquida de petro-
leo (GARCIA &JAYASURIYA, 1997, p. 51). O aumento da inflacio suscitou uma resposta forte do gover-
no Lopez Michelsen,” na forma de corte do gasto publico, aumento da arrecadacio e adocio de con-

troles sobre a tomada de empréstimos externos por parte do setor privado (AVELLA, 2007b, p. 570).

Em 1976, um evento fortuito veio afastar ainda mais o pais da tentacdo (e da necessidade) do endivi-
damento externo: uma geada no Brasil deu inicio a maior bonanza cafetera do século. Temendo os

impactos inflacionarios da conversdo em pesos das receitas de exportacdo, o governo intensificou

72 Ocampo (2009, p. 51-52) atribui sua origem ao processo inflacionario global e sua persisténcia a “generalizagdo de mecanismos
explicitos ou implicitos de indexag&o”. Menciona também (como Berry, 1983) os impactos inflacionarios dos varios episédios
de desvalorizagdo cambial. Garcia & Jayasuriya (1997) preferem responsabilizar as politicas monetaria e fiscal.

73 Que foi obrigado a abrir mado das promessas de campanha de transformar a Colémbia no “Japdo da América Latina”.
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as politicas contracionistas (SANCHEZ et al, 2007, p. 365). O saldo em conta corrente passou de
-3,3 do PIB, em 1974, para 0,97% no ano seguinte, mantendo-se positivo até 1980 — apesar da desa-
celeracdo das desvalorizagdes nominais do cambio e das medidas de liberalizacdo das importagdes
(promovidas pelo governo Turbay entre 1979 e 1981; ver Garay, 1998, p. 331). Com o fim da bonanza,
entretanto, e com a resposta das importacdes a liberalizacdo, voltaram a aumentar o déficit comer-
cial e o déficit em transacdes correntes. S6 entdo — e num momento em que “a idade de ouro da
banca internacional ja [..] comecava a declinar” (AVELLA, 2007b, p. 571) — 0 pais engajou-se de forma

mais intensa (mas durante anos de baixo crescimento) no processo de endividamento (Grafico 20).

A exportacao de produtos ilegais

Segundo Garcia & Jayasuriya (1997, p. 52-53), foi nos anos 1970 que a Colémbia tornou-se o principal
exportador global de narcéticos. O crescimento das exportagdes (estimadas em USS 200 milhdes anuais
em meados dos anos 1970) parece ter se acentuado durante o periodo da bonanza cafetera, contribuindo
em alguma medida para o crescimento das reservas oficiais.

O Grafico 19 reproduz trés estimativas das receitas da industria ilegal, comparando-as com o valor das
exportacdes legais e do saldo da conta comercial do pais. Estima-se, porém, que a maior parte dessas
receitas tenha permanecido no exterior.
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Grafico 19. Estimativas do faturamento da industria ilegal da droga (US$ milhdes correntes)

Fonte: Dados sobre a indUstria ilegal da droga coligidos por Thoumi (2002). Dados de comércio exterior do WB/WDI.
Elaboragdo propria.
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A crise da divida latino-americana, portanto, atingiu a Coldmbia numa situagdo em que sua fragilidade

externa (Grafico 20) ndo era tio grave quanto a de outros paises da regido. Em que pese a forte crise

financeira — que levou a nacionalizacio de muitas instituicdes financeiras (GARCIA & JAYASURIYA,

1997, p. 58) —, a economia continuou a crescer, ainda que a taxas relativamente baixas (Grafico 20).

Com o baixo crescimento, somado a desvalorizacdo cambial e a reversdo da liberalizacio comercial (a

partir de 1981, no governo Betancur, 1982-1986; ver Garay, 1998, p. 32-35), 0 saldo da balanga comercial

voltou a ser positivo a partir de 1986; o déficit em conta corrente (que atingira 7,4% do PIB em 1982)

contraiu-se, facilitando a renegociagdo dos pagamentos (sob a assisténcia do FMI) com os bancos cre-
dores e dispensando o recurso a moratoria (AVELLA, 2007b).
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Grafico 20. Divida externa publica (longo prazo) e privada como razdo do PIB (lado esquerdo) e taxas de
crescimento (direito), 1970-2004

Fonte: Avella (2006), elaboragio propria.
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Uma vez contornado o problema das contas externas, o pais retomou a trajetéria liberalizante ado-
tada ja no inicio dos anos 1970. Vimos que, para Ocampo (2009), 0 ano de 1990 marca o inicio da
etapa corrente — de “abertura econdmica” — da economia colombiana. Nesse ano, ja no final da
presidéncia Barco (1986-1990), formulou-se um programa que, no intuito de aumentar a competiti-
vidade externa do pais, previa a progressiva remogéao das barreiras as importagdes. Em 1991, porém,
durante a administracio Gaviria (1990-1994), 0 processo foi brutalmente acelerado,* como parte
do esforco (bem-sucedido, como se pode ver no Grafico 16) de reduzir a inflagdo. Implantaram-se,
a partir dai,” todas as reformas tipicas do perfodo neoliberal (ver Cano, 1999 e Ocampo et al, 2007).
Eliminaram-se as restri¢des ainda existentes ao investimento direto externo, sem fazer exce¢éo ao
setor bancario; concedeu-se a independéncia ao Banco de la Republica (que deixou de centralizar
as operagdes cambiais); desmantelou-se o aparato de direcionamento do crédito; liberalizaram-se

as taxas de juros; privatizaram-se empresas produtivas e financeiras; abriu-se a conta financeira.”®

Outra das novidades do periodo foi a introdugédo do regime de bandas cambiais, cuja administragéo
conduziu — dada a pressdo dos influxos de capitais do periodo — a uma forte valorizacio real do
peso. As contas comerciais passaram de 3,0% do PIB em 1992 para -4,3% em 1993, permanecendo
proximas desse valor até 1999. O saldo em transagdes correntes passou de 1,8% em 1992 para -5,4%
em 1997, levando a uma situagao de fragilidade externa que o Banco de la Republica — menos pru-

dente dessa vez — ndo soube evitar.

Entre 1993 e 1995, a taxa de crescimento do investimento despencou de 29% para 1% (para a partir
dai permanecer em territério negativo até o ano de 2000). Uma expansédo acentuada do gasto — e
do déficit — publico sustentou, porém, o crescimento da economia até este Ultimo ano.”” O golpe
de misericérdia veio com as repercussdes da crise asiatica e, principalmente, da crise russa. Na inter-
pretagdo de Sanchez et al. (2007, p. 367), 0 Banco de la RepUblica, preocupado com o currency mis-
match dos agentes endividados em moeda estrangeira, empenhou-se na defesa da taxa de cambio,
ensejando, em contrapartida, a contragdo aguda do investimento e do consumo privados. Estes,

em 1999, contrairam-se em 34,6% e 5,4%, respectivamente, levando a uma queda de 4,2% do PIB.”®

74 Um “fato surpreendente em um pais caracterizado pela continuidade nas politicas e pela falta de entusiasmo das autoridades
pelos experimentos econdmicos” (ECHAVARRIA et al,, 2007, p. 215).

75 Vale dizer, durante as presidéncias Samper (1994-1998), Pastrana (1998-2002) e Uribe (2002-2006 e 2006-2010).

76 Mas sem prejuizo do recurso, em certas conjunturas, a medidas de controle dos fluxos de capital, como a imposigédo de depé-
sitos compulsorios (COELHO & GALLAGHER, 2010).

77 A crise legou uma divida publica de tamanho inusitado na histéria colombiana. Segundo Ocampo (2009, p. 31), a explicagéo
desse crescimento — para ele relacionado néo s6 ao comportamento do gasto e da receita publicos, como também a elevagédo
inicial das taxas de juros — é ainda motivo de intensa discusséo.

78 Essa contragao foi superada apenas, em toda a América Latina, pelas da Venezuela (-6,0%) e do Equador (-6,3%).
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Entre 1997 e 2003, a taxa média de crescimento do PIB foi de apenas 1,4% a.a. Taxas mais elevadas
de crescimento (5,5% entre 2003 e 2008) sO voltariam a ser obtidas no bojo de uma expanséo global
que foi generosa para exportadores de commodities e, particularmente, para exportadores de pe-

tréleo como a Colémbia.

Em 2006, apds breves 22 meses de negociacdo, a Coldmbia assinou, na primeira presidéncia Uribe,
um tratado de livre-comércio com os Estados Unidos (ainda n4o aprovado pelo congresso norte-
-americano). No tratado — como em tantos outros firmados no quadro do chamado “novo regio-
nalismo” —, os Estados Unidos oferecem, em esséncia, a manutencdo de privilégios (anteriormente
passiveis de revogacdo) em troca de reducdes importantes na prote¢do comercial e de compromis-
SOs — em torno a temas como investimento direto e propriedade intelectual, entre outros — que
vdo muito além daqueles ja acordados no ambito das negociacdes multilaterais da OMC. O tratado
reduz, portanto, o policy space colombiano, consumando o longo processo de ruptura com o de-

senvolvimentismo latino-americano.
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Capitulo 7

Economia mexicana a partir da substituicao de
importacoes: o desenvolvimento e alguns dos
seus limites

Jodo Furtado

Este artigo discute a evolugdo da economia mexicana em perspectiva historica. Utiliza, para isso, os
elementos anunciados pelo quadro geral de referéncia proposto pelos organizadores deste volume
e segue, com adaptagdes menores, a periodizagdo ali indicada. O referencial, de longo prazo, contor-
na detalhes e forcas secundarias, esperando reconstituir analiticamente os grandes movimentos por
meio dos seus determinantes principais, sejam elas elementos de carater institucional ou as dindmi-

cas engendradas em cada etapa.

Dois elementos centrais devem ser destacados desde o inicio, um sobre as relagdes entre a longa pros-
peridade e a crise subsequente, o outro sobre a natureza das forcas e das fragilidades da economia me-
xicana. A longa prosperidade expansiva e a também longa crise que se lhe seguiu (como, alias, em va-
rios outros paises da América Latina) ndo podem ser entendidas como momentos separados, mas nas
suas relagdes. A crise pode, grosso modo, ser datada, de modo “aberto”, na entrada dos anos 1980 (mas
é anterior) e foi, em boa medida, construida ao longo de uma fase expansiva: baseou-se num conjunto
de forcas sociais que se utilizaram e se valeram de conjunto especifico de instrumentos, buscando ob-
jetivos de crescimento, mas nem sempre contaram com o apoio dos desenhos mais adequados, pelo

menos numa perspectiva mais consistente e sustentavel em prazo mais longo.

1 Economista, doutor em Sciences Economiques (Universidade de Paris XIII, 1997), é professor na Escola Politécnica da
Universidade de Sdo Paulo. Fundou e dirigiu por dez anos o Grupo de Estudos em Economia Industrial, na Universidade
Estadual Paulista (Unesp). Fundou e dirige atualmente o Grupo de Estudos de Inovacio e Desenvolvimento, na USP. E
coordenador-adjunto da drea de inovagéo tecnolégica da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp) e
sécio-diretor da Elabora Consultoria.
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O segundo elemento anunciado no paragrafo anterior — a poténcia e as fragilidades do modelo —
consubstancia uma interpretacdo que se baseia, no relevante, em contribuicdes de diversos autores
que relacionam a crise do crescimento e os limites do desenvolvimento a incapacidade de constituir
um nucleo enddgeno de desenvolvimento tecnoldgico. Entre esses autores, assume papel desta-
cado o trabalho de Fernando Fajnzylber, com varios estudos empiricos e uma interpretagdo muito
mais analitica, de conjunto, no seu estudo sobre a industrializagdo latino-americana, quando a de-
finiu trunca. O nticleo endégeno formulado por Fajnzylber s6 pode constituir-se e desenvolver-se
lastreado em forgas competitivas propensas as trajetérias correspondentes. O problema do nicleo
enddgeno, portanto, diz respeito muito mais as forgas sociais e aos mecanismos institucionais do
que aos elementos tangiveis das estruturas econémicas, incluindo a composicdo da produgdo e o

peso dos ramos industriais.

O trabalho esta organizado como segue. Numa primeira se¢do, sdo apresentadas algumas caracte-
risticas basicas da economia mexicana, envolvendo tanto a dotagao de fatores quanto as estruturas
da economia em termos setoriais. Agricultura, mineragdo, petréleo e indUstria manufatureira sio
descritos de modo resumido, antes de tratar das maquilas e do comércio do México com os Estados
Unidos. Cada um desses dois conjuntos de setores de atividade é revelador de um potencial positivo

e estruturante, mas também de contradi¢des e limites.

A agricultura e a estrutura agraria em que se baseou cumpriram importantes papéis positivos, desde
0s anos 1930, inclusive o de ampliarem a oferta de alimentos e favorecerem a preservacao do poder
de compra dos salarios; mas essa funcdo ha muito se esgotou e nenhuma das reformas mais recen-
tes foi capaz de dar encaminhamento adequado ao problema. O setor petroleo caracterizou, quase
de modo caricatural, a economia mexicana e o proprio pais, mas € alarmante que a alegada defesa
da riqueza nacional conviva, de maneira tdo paradoxal, com o decréscimo pronunciado das reservas
e com uma enorme incapacidade de valorizar os recursos naturais, transformando produto primario

em produto industrial, mesmo que para o mero abastecimento do mercado interno.

Com relagdo ao terceiro dos angulos de exame dos setores produtivos — o desenvolvimento da in-
dustria exportadora —, este tem marcado cada vez mais a industria mexicana e de modo muito des-

favoravel. Se as estatisticas mostram o avango das exportacdes, que podem ser lidas como produtos
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de alta tecnologia’, seria muito mais realista considerar que a importagio de aparatos e componen-
tes produtivos dedicados a etapa de montagem para reexportacado também representou uma con-
tribuigdo decisiva para a desintegragao local e quica para a desestruturagio das cadeias de produgdo

mexicanas. A trajetoria exportadora, a despeito das aparéncias, foi um vetor de desindustrializagéo.

Na segunda se¢do, sdo analisados e discutidos os grandes tragcos do desenvolvimento econdmico
mexicano desde meados dos anos 1930. A razio desse marco inicial é facil de estabelecer: datam
desse periodo o langamento da trajetdria de crescimento com énfase industrial e o estabelecimen-
to de diversos mecanismos institucionais que serdo parte integrante da experiéncia mexicana de
crescimento e industrializagdo. Sem pretender qualquer originalidade interpretativa ou factual, o
fio condutor procura mostrar como a industrializagdo vai estruturando a expansao e o desenvol-
vimento, mas o faz de um modo particular, que estara presente nos desdobramentos posteriores.
Esses desdobramentos sdo o mote da segdo seguinte (terceira) do artigo, quando se discutem as re-
lagOes entre a expansio acelerada e continuada (do longo periodo que vai de 1930 a 1970) e 0s anos
subsequentes. Essas duas se¢des principais sdo complementadas por duas outras. Uma segdo que
apresenta a crise e inclui aspectos da macroeconomia mexicana, concluindo, na secdo final, com

uma discussédo e varias indagagdes sobre o modelo de desenvolvimento mexicano e os seus limites.

1. Caracterizag¢do da estrutura econémica do México

O México, uma das primeiras nagdes independentes da América Latina, apresenta uma geografia di-
versificada e uma populagao numerosa. O territério de quase 2 milhdes de quildémetros quadrados
(o décimo quinto pais em dimensdes e o quinto na América, logo depois da Argentina) abriga uma
populacdo de pouco mais de 110 milhdes de habitantes. Em comparagcdo com os EUA, o territorio é
de apenas 1/5 e a populacdo de pouco mais de 1/3. A densidade demografica mexicana, de 55 habi-

tantes por quildmetro quadrado, é, portanto, superior a dos EUA (onde é de 32).

2 Produtos de alta tecnologia podem ser vistos como conceito ou medida. Em nenhuma das duas acepgbes, o termo é
indiscutivel. Para efeitos estatisticos, utiliza-se geralmente a medida do gasto em pesquisa e desenvolvimento realizado nos
principais paises da Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), que congrega, desde a sua
fundagéo, os paises mais desenvolvidos e uns poucos aspirantes. Assim, sdo de alta tecnologia os produtos eletrénicos e
os farmacéuticos, independentemente de que o pais em questdo tenha tdo somente realizado a etapa de montagem, com
componentes importados, de um produto concebido alhures.
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A economia mexicana é a segunda da América Latina, logo depois da brasileira. Em comparacao
com os EUA, o PIB mexicano é de aproximadamente 1/10, quando medido em paridade de poder
de compra®, ou de 1/12 (em termos nominais). Isso coloca a economia mexicana logo abaixo das dez
principais economias do mundo (112 em paridade e 132 em moeda corrente convertida). O PIB do

Canada tem magnitude semelhante a do México, mas a populagao ¢é de apenas 31 milhdes.

A forte dependéncia da economia mexicana com relagdo aos Estados Unidos é uma de suas prin-
cipais caracteristicas. Ela se traduz no peso da economia estadunidense em termos de destino das
exportagdes, de origem dos investimentos externos e, nao menos importante, de remessas’. Alids,
as remessas dos mexicanos que vivem nos EUA para as suas familias representam a segunda fonte

de divisas, logo ap6s o petréleo.

A principal rigueza mexicana (em exploracdo) é o petréleo. As suas reservas provadas totalizam 11
bilhdes de barris. Ver-se-3, adiante, que essa riqueza ja cumpriu diferentes papéis ao longo da historia
mexicana e, no periodo mais recente, parece estar em curso uma perda expressiva de sua importan-
cia, que sb podera ser revertida com investimentos em prospeccio e exploragio; mas, nestes anos,

0 que as informagdes mostram é um decréscimo importante dessas reservas.

3 A metodologia da paridade do poder de compra torna comparaveis, em termos de unidades monetarias idénticas, as grandezas
de diferentes paises. A metodologia destina-se a corrigir distor¢des causadas pelo cambio.

4 "MEXICO CITY — Mexico's reeling economy received another jolt of bad news Monday with reports of the largest monthly decline
yet in the amount of money Mexicans working abroad send home. Remittances for the month of April totaled about $1.7 billion,
18.6% less than the $2.1 billion recorded in April 2008, Mexico’s central bank said. After oil, remittances are Mexico’s largest source of
income, and their decline is certain to further erode the country’s economic growth. Experts cite several reasons for the drop in money
sent home by the estimated 12 million Mexicans living in the U.S., including recession in the U.S. and widening unemployment among
migrant workers. In addition, tighter security at the nations’ shared border has deterred some Mexicans from heading north in search
of increasingly scarce jobs.", “Remittances to Mexico down sharply”, Los Angeles Times. “CIDADE DO MEXICO - A economia em
recuperagdo do México recebeu outro golpe de mas noticias na segunda-feira com relatos da maior queda mensal histérica
da quantidade de dinheiro que os mexicanos que trabalham no exterior enviaram para casa. As remessas do més de Abril
totalizaram em torno de US$ 1.7 bilhdes, 18.6% menos que os USS 2.1 bilhdes registrados em Abril de 2008, disse o Banco
Central Mexicano. Apos o petrdleo, as remessas sdo a maior fonte de renda do México, e sua queda ira certamente minar ainda
mais o crescimento econdmico do pais. Especialistas citam diversas razdes para a queda na quantidade de dinheiro enviada de
volta pelos 12 milhdes de mexicanos, que, estima-se, vivem nos Estados Unidos, incluindo a recessdo americana e o aumento
do desemprego entre trabalhadores migrantes. Além disso, o aumento da seguranga na fronteira entre os paises impediu
alguns mexicanos de avangar em direcdo ao norte na busca de empregos cada vez mais escassos”. “Remessas ao México caem
significativamente”, Los Angeles Times. (Tradugio nossa)
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1.1. Agricultura®

A agricultura mexicana apresentou, desde o inicio da reforma agraria, trés trajetérias muito diferen-
tes. Durante um periodo importante, no inicio da industrializagdo mexicana, o aumento progressivo
e continuado da oferta de alimentos (associado a pequena propriedade) alimentou o crescimento
da ocupacéo industrial e urbana e aliviou eventuais pressdes inflacionarias, um processo associado
a0 “alargamento das fronteiras da agricultura”. Isso pode ser visualizado de maneira sintética nos
precos relativos: a relagdo de troca entre a agricultura e a industria declinou 25% no periodo de 30
anos entre 1940 e 1970, 0 que da uma nogdo do efeito de amortecimento inflacionario ocasiona-
do pela ampliagdo da producdo da agricultura. Esse processo foi perdendo félego desde o final dos
anos 1960, e 0s anos 1970 ja conheceram uma dindmica menos saudavel para a propria agricultura
e para os seus efeitos na dinamica da industrializacdo. Apds um periodo de crise, nos anos 1990, a
agricultura mexicana conheceu nova fase, associada a liberalizagdo e as reformas inspiradas no alar-
gamento dos papéis do mercado e das forgas de oferta e demanda. As fei¢des da agricultura mexi-
cana mudaram fortemente nesse periodo, fazendo emergir uma agricultura de exportagao (tendo

como destino os EUA) e um forte déficit setorial.

Nas etapas iniciais da industrializagdo, a agricultura era responsavel por uma parcela muito signifi-
cativa das exportagdes e por uma fragédo reduzida das importagdes — respectivamente, mais de % e
menos de 1/10. Ao longo de todo o periodo de industrializacdo, a agricultura recebeu apoios pontu-
ais (a reforma agraria, na base; o subsidio aos fertilizantes, posteriormente); mas a macroeconomia da
industrializacdo nunca lhe foi favoravel. A manutencdo de uma taxa fixa de cambio por um periodo
de quase % de século representou, em condigdes de inflagdo moderada mas positiva, uma aprecia-

¢do da moeda local e um encarecimento relativo dos bens industriais para a agricultura.

Existiu na evolugao da agricultura mexicana uma ambiguidade, por vezes uma contradicao, entre as
politicas para o setor e as politicas, mais gerais, que influenciam o setor. O subsidio aos fertilizantes
estimulava o setor, pelo aumento da produtividade e pelo barateamento dos custos de produgao,
mas ndo compensava os efeitos da protecdo (muito elevada) aos bens de capital ou aos demais in-

sumos (quimicos). Também como ndo compensava, longe disso, os efeitos desestimulantes criados

5 Minerva Paz Garcia e Victor H. Palacio Mufioz, POLITICA AGRICOLA EN MEXICO. REFORMAS Y RESULTADOS: 1988-
2006, Revista académica de economia con el Nimero Internacional Normalizado de Publicaciones Seriadas ISSN 1696-8352.
Disponivel em <http://www.eumed.net/cursecon/ecolat/mx/2009/gpm.htm>.

6 Manuel R. Villa-Issa, Performance of Mexican Agriculture: The Effects of Economic and Agricultural Policies. American Journal
of Agricultural Economics. August, 1990.
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pela valorizagdo cambial continuada que reduzia os precos, em moeda local, dos produtos exporta-

dos pela agricultura mexicana e dos produtos agricolas importados pelo México.

Apesar do seu vasto territdrio, quatro vezes maior do que a Franca e oito vezes maior do que a Ale-
manha pré-unificagio, a disponibilidade de terras para a agricultura é relativamente limitada por dois

fatores: a elevada proporcao de terras aridas e o relevo inadequado de grandes parcelas do territério.

Tabela 1. México — Disponibilidade de terras para a agricultura (1961 a 2005)

1961 1970 1980 1990 2000 2005 Taxa de crescimento

Terras para a agricultura

0y
(milhdes de hectares) 3 43 45 45 45 43 0,14 %

Disponibilidade per capita

1,02 0,83 0,65 0,54 0,45 0,41 2,02%
(hectares)

Fonte: WDI (banco de dados do projeto).

A evolucido da disponibilidade de terras, evidentemente, ndo é um dado exclusivamente natural.
Embora os elementos solo, relevo e clima constituam um trindmio de grande importancia, a inter-
vengdo humana e a tecnologia (em sentido amplo, incluindo as tecnologias sociais) podem modi-
ficar substancialmente as restricoes naturais’. Os dados apresentados na Tabela 1 parecem indicar
uma rigidez da disponibilidade de terras que se soma a prevaléncia de propriedades pequenas e com
pouco acesso a tecnologias mais desenvolvidas para produzir, como resultado, uma evolugdo pouco

dinamica da producéo agricola.

As estimativas oficiais ddo conta de que aproximadamente metade dos agricultores mexicanos vive
em regime de subsisténcia, com vinculos frageis com os mercados e, consequentemente, Com Uso
escasso ou nulo de insumos e equipamentos modernos. As mesmas estimativas indicam que 60%
dos agricultores produzem sobretudo milho e feijao, em propriedades com dimensdes reduzidas
(menos de 5 hectares). O nimero total de propriedades agricolas reduziu-se, desde a entrada dos
anos 1990, de 4,3 milhdes para 3,4 milhdes (com reducdo também do niimero de trabalhadores

ocupados adicionalmente aos proprietarios, de 5,5 milhdes para 4,7 milhdes).

7 Foisé nos anos 1970 que o esforgo do Ministério da Agricultura do Brasil e do seu organismo de pesquisa (a Embrapa) iniciou
os trabalhos que culminariam na abertura da maior fronteira agricola brasileira — o Centro-Oeste.
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Evidentemente, essa estrutura agraria caracterizada pela pequena propriedade e, em boa extensio,
centrada na produgéo de cereais e grios, estava longe de preparada para a competicdo direta com a
agricultura dos EUA. Quando se examina o periodo recente, apos a assinatura e a vigéncia do Alcan
(Acordo de Livre-Comércio da América do Norte), constata-se que ocorreu uma profunda mudan-

¢a no setor agricola e no padrdo de comércio do México com os EUA.

Por um lado, em varias culturas em que a produtividade elevada dos EUA é tipicamente determina-
da por elevada intensidade mecénica e uso consistente de insumos quimicos, as possibilidades de
concorréncia dos produtos oriundos das pequenas propriedades mexicanas sao bastante reduzidas.
Por essa razdo, a integragdo com os EUA (e com o Canadd) ensejou uma importante realocagio:
algumas das culturas tipicas da pequena propriedade mexicana entraram em crise, enquanto ou-
tras, intensivas em trabalho e com tratos culturais demandantes, viram abrir-se oportunidades no
mercado dos EUA.

Quando ¢é avaliado o grau de protecido nominal e de protecéo efetiva, o resultado, em 1970, é uma
protecdo negativa de respectivamente 10,3% e 13,1%. Tais niveis de protecio contrastam muito for-
temente com os dos produtos industriais: 0os bens de consumo duraveis contavam, no mesmo ano,
com uma protecdo de 12,7%; e 0s bens de capital, 34,6%. Insumos agricolas relevantes, os fertilizan-
tes e os inseticidas tinham niveis de protecédo de, respectivamente, 15,5% e 197,1%. Esse foi mais um
fator que contribuiu para o progressivo desestimulo ao aumento da produgéo e da oferta. A renda
do setor agricola cresceu 3,1% anualmente no quinquénio 1955-60, 5,8% No seguinte e apenas 1,0%
no periodo 1965-72. Com isso, a importacdo de alimentos aumentou, sobretudo, a de cereais, que

se tornou massiva.

Em 2008, as exportagdes de produtos agricolas do México para os Estados Unidos alcangaram US$
11,6 bilhdes, ocasionando um déficit de USs 5 bilhdes sobre as compras de US$ 16,6 bilhdes. Desde
aimplantacdo do Alcan (1994), a corrente de comércio tem evoluido a uma taxa de 9% ao ano, em
ambos os sentidos, de modo que o déficit inicial (contra o México, de menos de US$ 1 bilhdo) tem
se ampliado de maneira substancial. Os Estados Unidos representam quase 4/5 das exportagdes
mexicanas de produtos agricolas, mas, nos 15 anos de vigéncia do acordo, o México teve déficit de

produtos agricolas com os EUA em 14 anos.
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1.2. Mineragao

O territdrio mexicano tem, identificado, um bom numero de riquezas minerais. Os principais miné-

rios explorados até aqui sdo apresentados na Tabela 2, ao lado dos dados de sua produgio e o lugar

que a produgdo mexicana ocupa, em termos de ordenagéo, na produgio mundial.

O principal produto mineral do México é desde sempre, a prata. A exportagdo argentaria mexicana

perfaz 70% das exportagdes minerais totais, e ela basta, sozinha, para pagar com sobras as importa-

¢des minerais totais.
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Tabela 2. Produgao mineral do México — 2006

Minerais metalicos

(quilogramas)

Lugar mundial

Ouro 38.961 (milhares de toneladas) 9°
Bismuto 1.186 2°
Arsénico 1.595 5°
Chumbo 135 5°
Cadmio 1.399 6°
Antiménio 778 6°
Zinco 479 6°
Molibdénio 2519 8°
Manganés 124 8°
Cobre 334 12°
Ferro 7 13°
Minerais ndo metalicos (milhares de toneladas) Lugar mundial
Fluorita 936 2°
Barita 200 6°
Grafito 12 6°
Gesso 5.951 7°
Feldspato 459 9°
Enxofre 1.074 13°

Fonte: INEGI. La mineria en México.
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Tabela 3. Importagao mineral do México — 2006

Produto

Milhares de pesos

Pais de origem

Minerais metalicos

Cobre 8.758.324 Chile
Aluminio 2.708.048 Venezuela
Ferro 1.942.664 Brasil
Niquel 410.284 Canada
Estanho 293.450 EUA
Minerais ndo metalicos

Fosforita 1.107.482 Brasil
Carvdo mineral 734573 Canada
Coque 459.787 EUA
Argilas 330.934 EUA

Fonte: INEGI. La mineria en México.

Tabela 4. Exportagdo mineral do México — 2006

Produto

Milhares de pesos

Principais paises de destino

Minerais metdlicos

Metais preciosos

Prata 22.005.671 EUA
Metais industriais

Zinco 4.952.204 EUA
Cobre 2.026.565 EUA
Ferro 201.359 Venezuela
Chumbo 152.939 EUA
Manganés 14.622 EUA
Minerais ndo metalicos

Sal 544.887 Japdo
Enxofre 225.444 EUA
Fluorita 165.827 EUA
Gesso 121170 EUA
Barita 2.228 EUA

Fonte: INEGI. La mineria en México.
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1.3. Um caso muito especial: a Pemex e o monopolio do petrdleo

O petréleo tem uma presenca antiga na economia mexicana. No comeco do século XX, o México
dividia com a Russia a segunda posi¢do em termos de produgao, logo depois dos EUA, que desde
o inicio da atividade (1859, na Pensilvania) teve lideranca destacada. Essa posicao foi perdida para a
Venezuela, nos anos 1920; e a partir da nacionalizacdo, em 1938, com a politica da recém-formada
Pemex (Petroleo de México), o pais passou a produzir principalmente com vistas ao abastecimento
do mercado interno. Essa orientacdo perdurou e pode-se dizer que o conceito de defesa e prote¢do
dos recursos mexicanos e sua preservagdo para as proximas geragdes tornaram-se pega indiscutivel
na politica e na cultura nacional mexicanas. Os antecedentes dessa nacionalizagdo e da orientacdo
que marcou os destinos da Pemex e do setor de petrdleo mexicano escreveram um dos capitulos
mais exaltados da historia do colonialismo estadunidense ao sul do Rio Grande e mereceriam um
olhar de curiosidade de todos aqueles que se interessam pela historia desses dois paises da América
do Norte. Aqui, porém, basta-nos registrar que o presidente Cardenas foi levado a nacionalizagdo
das empresas e dos recursos petroliferos muito mais em razdo da atitude das empresas estrangeiras

do que da sua inclinagio inicial®.

O petréleo tornou-se realmente central na economia mexicana apenas apds o primeiro choque
(1973), quando ocorreu a descoberta do campo gigante de Cantarell (1976), que até hoje — mes-
mo em declinio — continua sendo o maior campo de petréleo mexicano. Anteriormente a 1965,
0 México tinha excedentes petroliferos, que se exauriram e mantiveram o balanco producéo e
consumo equilibrado até 1970, quando as importacdes fizeram sua aparigdo e se tornaram pro-

gressivamente maiores.

Foi a partir da descoberta gigante de 1976 que a indUstria do petroleo mexicana passou a nuclear
a economia (e a politica) do México. As exportagdes de petrdleo para os EUA, que eram modestas

até entdo, cresceram para niveis de algumas centenas de milhares de barris diarios.

Foi ai que a politica econdmica se libertou do programa de austeridade negociado com o Fundo
Monetario Internacional (FMI) em 1973; foi a partir de entdo que o petroleo e a Pemex passaram a
ter peso efetivo em termos do conjunto da economia (por exemplo, a Pemex respondia por 10%

das importagdes de bens de capital); e foi com base na megadescoberta e na oferta abundante que

8 Um episodio marcante de Cardenas foi ter tido, por ocasido de um deslocamento, a sua trajetéria impedida por uma barreira
imposta por uma companhia petrolifera.
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os derivados (sobretudo a gasolina) passaram a ter seus precos fixados de modo a subsidiar o con-
sumo (compensando em parte os efeitos da perda de capacidade da agricultura de fazer isso por

intermédio do preco dos alimentos).

Evidentemente, os efeitos também se fizeram sentir do outro lado da balanga. Para comecar, o gi-
gantesco subsidio ao consumo de derivados ajudou a criar uma estrutura de demanda fortemente
enraizada no consumo e no consumo exagerado. Apesar de medidas tdpicas (como a proibicéo de
fabricagcdo de motores com oito cilindros, em 1982, que as empresas automobilisticas contornaram
produzindo motores com cilindros maiores), o padrdo de consumo mexicano contribuiu para criar
niveis de poluigao extremamente elevados, que em determinados momentos levaram até mesmo a
medidas extremas, como a reducdo dos horarios escolares ou a suspensao das atividades educacio-
nais’. Ademais, a emergéncia da Pemex e a sua destacada importancia na vida mexicana ajudaram a
criar estruturas sindicais extremamente poderosas e rigidas com relacdo aos contratos de trabalho e

a prépria orientacio produtiva da empresa'’®.

Quadro 1. Eventos relevantes da industria de petréleo mexicana na fase nacional

Data Evento relevante da industria de petréleo mexicana
1934 Cérdenas presidente

1938 Nacionalizagédo da Petréleo de México e formagdo da Pemex
1970-76 Presidente Luis Echevarria — setor petrolifero ganha prioridade
1976-82 Presidente J.L. Portillo — descoberta de reservas off-shore (Cantarell)
1979 Vazamento gigante na plataforma de Ixtoc | (quase 500 toneladas)
1996 Comega a cair a produgao no campo de Cantarell

1996.. Reservas de petréleo mexicanas tornam-se cadentes

Fonte: Selecdo de informagdes em diversos documentos e fontes

O caso do petréleo serve como mais uma ilustragcdo de como os paises podem mal administrar a sua
dotagio de fatores. Entre o inicio dos anos 1980 e 0 ano 2008, um periodo de quase trés decénios, a
producdo total de petréleo cru aumentou apenas 20% (uma taxa anual de apenas 0,8%). O consumo

cresceu a 1,5% e as exportagdes totais reduziram-se em quase 10%. A participagdo dos Estados Unidos

9 G.W. Pasdirtz, Causes and Consequences of Peak Oil in Mexico. Disponivel em <https://mywebspace.wisc.edu/pasdirtz/web/
topics/MEX _oil.pdf >

10 Depoimentos de empresarios brasileiros afeitos ao ambiente petrolifero e petroquimico mexicano aproximam a situagdo do
anedotario tragico.
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nas exportacdes de petroleo do México, que era de menos da metade, elevou-se para mais de 100%
(o que significa que o México se tornou deficitario com os demais paises). N&o bastassem o cresci-
mento pifio da produgéo e a queda significativa das reservas, o México também foi capaz de dissipar
a riqueza herdada e torna-la fonte de problemas. A capacidade de produgéo da cadeia petroquimica
é insuficiente para atender as necessidades do consumo interno. Ademais, o petréleo e os seus deriva-
dos foram utilizados para subsidiar o consumo e com isso 0 México criou padrdes de producéo e de
consumo que estao com sinal invertido com relagdo as tendéncias contemporaneas. Mais que isso, as
cidades mexicanas, e a capital em particular, apresentam niveis de polui¢do extremamente elevados

em decorréncia do consumo exagerado e dos padrdes de uso herdados da abundancia.

O declinio mexicano no campo do petroéleo fica ainda mais nitido quando se examina a sua balanga
comercial dos principais produtos petroguimicos: as resinas termoplasticas. Entre o inicio dos anos
1990, que coincide com o pico de reservas provadas (de 56 bilhdes de barris), e o final do periodo
(2008), o déficit comercial das duas principais resinas (polietileno e polipropileno, amplamente uti-
lizadas pela industria de transformacao plastica em muitas aplicagdes) passou de pouco menos de

200 milhdes de dolares para mais de 2,4 bilhdes.

Quadro 2. México - Produgao, consumo, exportagdes liquidas, capacidade de refino e
reservas provadas de petréleo — 1981-2008

Milhées de barris/dia 1981 1985 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008

Produgéo total 2.554 3.027 2992 3.075 3.460 3.784 3.710 3.500 3186

Produgéo de petréleo cru 2313 2.745 2.553 2,618 3.012 3.334 3.256 3.076 2.792

Consumo 1.399 1476 1754 1.819 2.036 2.068 2.078 2139 2128
Exportagdes-Importagdes 1155 1.551 1238 1.257 1.424 1716 1.632 1.361 1.057
Exportagdes para os EUA 522 816 755 1.068 1373 1.662 1.705 1532

Capacidade de refino 1.394 1.269 1.514 1.524 1.525 1.684 1.684 1.540 1.540

Reservas provadas (em

bilhdes de barris) 44 48 56 50 28 14 12 12 1

Fonte: Energy Information Agency (EIA).

Mas os principais efeitos — nocivos — da grande disponibilidade de petréleo e da disponibilidade de
divisas que as exportagdes de petréleo ocasionam estdo ligados a macroeconomia do cambio va-

lorizado e das receitas fiscais associadas. Quando a demanda mundial de petroleo sustenta pregos
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elevados do barril, as exportagdes crescem e com elas a entrada de divisas, 0 que motiva pressdes
no mercado de divisas e valorizagio do peso (contra o ddlar). A valorizagdo da moeda nacional ele-
va o preco relativo das exportacdes e reduz o das importacdes, deprimindo a competitividade do
sistema produtivo mexicano e deslocando recursos para as areas protegidas da concorréncia com
os importados. Com isso, estreita-se o leque das possibilidades competitivas. A doenca holandesa,
cunhada para o gas dos anos 1970 naquele pais europeu, é um velho e recorrente problema das
economias da América Latina e ocupou os seus economistas do desenvolvimento muito antes de

receber atencdo nos meios publicos e académicos dos paises mais ricos.

Um efeito importante ocorre também na dimenséo fiscal. Os periodos de bonancga sdo tradicio-
nalmente também de bonanca nas receitas estatais, e o Estado assume compromissos que depois,
na tradicdo mexicana, se tornam elementos de rigidez para o sistema. Com isso, os ganhos fiscais

tornam-se, rapidamente, fonte de problemas fiscais e econdmicos.

1.4. Inddlstria

A industria de transformacdo mexicana representa aproximadamente 1/5 do PIB. No ano de 2003,
para o qual foram feitos os calculos da Tabela 5, a industria de transformagdo (manufatureira) repre-

sentava 25,9% da ocupagdo mexicana e 18% do produto interno.

A contribui¢do mais importante ao produto industrial origina-se de setores tradicionais (como ali-
mentos e bebidas; e também produtos de minerais ndo metalicos) e de setores mais caracteristicos
do padrédo de industrializagdo que dominou o século XX (material de transporte e quimica). Esses
cinco ramos respondem por mais de 3/5 do valor da transformacéo industrial (63%). A distribuicdo
do emprego industrial guarda apenas parcialmente correspondéncia com a participacao no valor
da transformacédo. Além dos alimentos e do material de transporte, sdo os produtos téxteis de ves-
tuario e calcados, a metalurgia e os materiais elétricos e eletronicos que respondem pelas principais

contribui¢des ao emprego total.

A produtividade é elevada nos setores de fumo, refino de petréleo, quimica e petroquimica, bebidas
e siderurgia, caracterizados por elevadas escalas de produgéo (que se traduzem, alids, no peso muito

elevado dos estabelecimentos grandes no total). Alids, sd0 poucos os ramos em que a participagdo

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
América Latina, Asia e Rassia

VOLUME 1

315



'S C ee ‘ Centro de Gestédo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

dos grandes estabelecimentos no valor total da transformacéo industrial esta abaixo de 90%: téxtil,
vestuario e calcados (universalmente caracterizado como setor de pequenas e médias empresas),
madeira e moveis (dois ramos em que convivem tradicionalmente grandes empresas com outras
menores) e metalurgia. No conjunto da industria de transformagdo mexicana, a participagdo dos
grandes estabelecimentos alcanca praticamente 95% do valor da transformagédo industrial total.
Em ramos como téxtil, vestuario e calcados, madeira, méveis e metalurgia, a produtividade média
é bastante inferior ao valor do conjunto da industria de transformacdo; o mesmo ocorre em seto-

res como a mecanica e, de maneira mais surpreendente, em equipamentos elétricos e eletronicos'.

Tabela 5. Estrutura Mexicana

Estrutura da inddstria mexicana — 2003 — N(mero de estabelecimentos (Nest), Pessoas ocupadas (PO), Valor da produgao
(VP), Valor dos ativos fixos (VAF), Valor da transformagao industrial (VTI), Produtividade do trabalho (Prod) e Participagdo dos
estabelecimentos grandes no total (G/T). Cada variavel é apresentada no seu valor porcentual e na sua posigdo na ordenagio
dos ramos (P). A produtividade desdobra-se em valores (milhares de pesos) para o total dos estabelecimentos e para os
estabelecimentos grandes, sendo seus valores transformados em indice (total da inddstria = 100).

NEST PO VP VAF VTI PROD G/T

% P % P % P % P T P G P T G % P

Alimentos 354 16,6 2 16,3 2 14 3 172 1 281 8 516 8 104 96 89,4 2
Bebidas 2,1 34 12 6,1 5 56 9 9,6 4 755 4 977 4 279 181 97,6 7
Fumo 0,0 0,1 17 0,7 16 0,2 17 12 14 2405 1 2836 1 888 526 999 1

Téxtil, vestuario

14,4 175 1 43 9 6,0 7 4,5 8 69 17 151 16 25 28 85,6 13
e calgados

Madeira 54 17 14 0,5 17 05 16 0,5 17 82 15 155 15 30 29 62,7 17

Celulose, papel e

52 4,7 8 43 10 5,6 8 49 7 283 7 432 9 104 80 90,3 11
artefatos

Refino 0,1 11 16 8,4 4 10,2 4 56 6 1410 2 2102 2 521 390 998 2

Quimicae

oo 09 4,8 7 16,1 3 19 2 16,2 2 906 3 1057 3 334 196 99,0 4
petroquimica

Produtos 3050 6 36 1 35 11 39 1 207 1 302 12 76 5 911 10
plasticos

Produtos de

minerais ndo 76 4,5 ) 49 7 83 6 79 5 481 6 833 6 178 154 94,5 8
metalicos

Siderurgia 0,4 1,6 15 4,8 8 10,0 5 41 10 697 5 836 5 257 155 99,2 3
< v

11 Essa informagédo é de fato surpreendente, pois espera-se que as etapas de montagem, numa industria como a eletrénica,
estejam fortemente baseadas em escalas de producio elevadas e elevado grau de mecanizacio e automacao. E possivel fazer
pelo menos uma conjectura relacionada ao fato de grande nimero dessas empresas ser filiais de multinacionais com sede em
outros paises, fabricando produtos para o mercado dos Estados Unidos: o valor adicionado da atividade da maquila pode ser
contabilmente reduzido ao minimo necessario para pagamento dos salarios e das despesas locais, sendo o excedente bruto
contabilizado alhures (na matriz ou numa eventual filial estadunidense).
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Metalurgia 15,1 6,7 5 34 12 35 12 3,6 12 144 12 296 13 53 55 78,7 15
Mecénica 0,8 25 13 2,0 13 1,7 13 2,0 13 221 10 331 1l 82 61 94,1 9

el elneo | g 99 4 58 6 37 10 44 9 121 13 390 10 45 72 987 6

e eletrénico
Material de

0,6 12,2 3 16,9 1 16,1 1 12,2 3 270 9 700 7 100 130 99,0 5
transporte
Mbéveis 6,6 35 11 11 14 0,6 15 12 15 91 14 148 17 34 27 68,1 16
Outras 3,6 41 10 09 15 11 14 11 16 74 16 197 14 27 37 82,1 14
Total 100 100 100 100 100 271 540 100 100 94,5

Fonte: INECI.

1.5. As maquiladoras mexicanas

As maquiladoras representam um fendmeno relativamente recente na economia mexicana, mas
tém antecedentes bastante antigos. Desde o inicio do século passado, a economia dos EUA benefi-

ciou-se, localizada e pontualmente, do trabalho realizado por mexicanos.

Inicialmente, foram as atividades agricolas que importaram temporariamente trabalhadores para os
periodos de pico das safras agricolas. No periodo da Segunda Guerra Mundial, a demanda de tra-
balhadores foi impulsionada pelo esforco da produgdo bélica, que mobilizou trabalhadores de to-
dos os tipos e origens para substituir os trabalhadores deslocados para a guerra. O Programa Brace-
ros foi instituido para facilitar a importagdo de trabalhadores (em carater temporério, parcialmente
formalizado)™. Eles foram utilizados em varias atividades, mas, sobretudo, na construcio de ferrovias
e em outras atividades intensivas em trabalho sem requisitos formais mais demandantes de educa-
¢do e experiéncia prolongadas. Sucessivamente renovado entre 1942 e 1964, ele conviveu com a im-
portacdo e a imigracdo ilegal até essa data. A supressdo do Programa Braceros em 1964 ocasionou
a busca de outros mecanismos para empregar os trabalhadores que repentinamente perderam as

perspectivas de ocupagdo remunerada nos EUA e outros trabalhadores.

12 O Programa Braceros consistiu numa série de leis e acordos diplomaticos para a importagdo temporaria de trabalhadores
mexicanos para os EUA. Iniciou-se em 1942, durante a Segunda Guerra Mundial, com quotas de 75 mil trabalhadores na
agricultura e 50 mil na construgéo de ferrovias, e vigorou nesta fase inicial até 1947, quando foi renovado em carater restrito a
agricultura, com vigéncias sucessivas até ser encerrado em 1964. Apenas para efeito de comparagao, em 1954, a operagédo de
repatriamento de imigrantes mexicanos ilegais (operagao Wetback) deportou nada menos que 1 milhdo e 75 mil pessoas.

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
América Latina, Asia e Russia

VOLUME 1




A C ( ?( ; ‘ Centro de Gestédo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

Foi logo depois do encerramento do Braceros que nasceu o programa das maquiladoras™. Ele foi
concebido como uma maneira de trazer ao México oportunidades de emprego, uma vez que 0s
mexicanos estavam agora ainda mais restringidos em suas oportunidades de trabalho em terri-

torio estadunidense.

Grosso modo, o quase meio século de vigéncia do programa da maquiladora pode ser subdividido

em quatro fases principais.

Quadro 3. Fases e caracteristicas da industria maquiladora — de 1965 aos anos 2000

Fases Aspectos institucionais Caracteristicas

- Iniciou-se com montagem de eletrdnicos e artigos de vestuario
- Movimentos erraticos no inicio, sobretudo, em meados dos anos 1970,
1965-1982 com a crise das empresas matrizes nos EUA
- De 147 plantas e 17.000 trabalhadores em 1969 para 585 plantas e
127.048 trabalhadores em 1982

- Consolidagéo
- Maquiladoras tornam-se objetivo central de politica econémica, junto
com a crise econémica e a adesdo ao modelo exportador

- Uso de “tecnologias rudimentares” e
elevada intensidade de trabalho

- Uso amplo de materiais, insumos e
componentes importados

- Industrias de maior complexidade
(tecnologia e processo de trabalho)

1983-1994 « . . i « - Plantas eletronicas de empresas
- Adogao do programa de importagdo temporaria para a produgao de e T
SrEEE [ S asiaticas e automobilisticas
- Em 1994, 2.085 plantas, com 583.044 trabalhadores ocupados ga=tblcseeic i e Rty
- Reconfiguragao e crescimento acelerado - Atracio de novas etapas de aleumas
- Entrada em vigor do Alcan (1995) cadgias P 8
19952000 Crise econémica e desvalorizagdo estimulam ainda mais as maquiladoras Sinais pontuais de upgrading

- Integragdo transfronteiriga atrai empresas também para o lado dos EUA:
formagao de clusters e cadeias (San Diego — California e El Paso — Texas)
- Em 2000, 3.590 plantas, empregando 1.143.240 trabalhadores

- Fase de crise (“profunda”)
- Projeto Maquiladora revela as suas fragilidades estruturais
- Entrada em vigor de clausulas especificas do Alcan reduziu preferéncias
2000... mexicanas
- Migragdo de plantas para América Central, China e India
- Até 2004, 523 plantas tinham sido fechadas e 261.217 empregos tinham
sido suprimidos

tecnoldgico e industrial (Delphi,
Ciudad Juarez)

- Os sinais pontuais de upgrading
mostraram-se muito limitados e
efémeros

- Em 2002, 96,7% das matérias-primas,
insumos e componentes eram
importados

Fonte: Construido a partir de Cirila Quintero (2007).

13 “La palabra ‘maquila’ se originé en el medioevo espariol para describir un sistema de moler el trigo en molino ajeno, pagando al
molinero con parte de la harina obtenida. Tal fue también la forma tradicional de produccion de azticar en los ingenios de las Antillas,
que en el siglo XIX obtenian su caia de cultivadores llamados colonos; éstos cobraban en azticar el valor de la caria entregada, de
acuerdo con las normas establecidas por los mismos ingenios.” Disponivel em: <http://www.ecoportal.net/content/view/full/21337>.
"A palavra 'maquila’ teve origem na Idade Média espanhola para descrever um sistema de moagem de trigo em moinho alheio,
pagando o moendeiro com parte da farinha. Essa também foi a maneira tradicional de produzir de aglicar nos engenhos das
Antilhas, que no século XIX obtinham a cana de cultivadores chamados de colonos; estes cobravam em agUcar o valor da cana
entregue, de acordo com normas estabelecidas pelos mesmos engenhos" Disponivel em: <http://www.ecoportal.net/content/
view/full/21337>. (Tradugdo nossa)
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A estruturacao espacial da industria maquiladora em termos quantitativos esta descrita no Quadro
4. E conveniente recordar que as mudancas recentes no tratamento fiscal as unidades maquiladoras

permitiram a sua expanso para outras areas e o beneficio de vantagens de carater mais permanente.

Quadro 4. México — IndUstrias maquiladoras de exportagio (2004)

Entidade federativa Numero de estabelecimentos Participagao (%)
Baja California 882 31,38
Chihuahua 402 14,30
Tamaulipas 363 12,92
Coahuila de Zaragoza 213 757
Sonora 198 7,04
Nuevo Ledn 188 6,68
Jalisco 103 3,67
Yucatan 88 313
Puebla 77 2,73
Durango 50 1,77
Guanajuato 41 1,45
Aguascalientes 36 1,28
México 35 1,25
San Luis Potosf 24 0,85
Distrito Federal 18 0,66
Zacatecas 13 0,46
Sinaloa 8 0,29
Otras entidades* 72 2,57
Total 2 811 100,00

* Baja California Sur, Querétaro, Michoacan de Ocampo, Guerrero, Morelos, Colima, Nayarit, Campeche, Hidalgo, Oaxaca,
Quintana Roo, Tlaxcala y Veracruz de Ignacio de la Llave. Os nomes das unidades federativas foram mantidos em Espanhol.

Fonte: Inegi.

A racionalidade basica do fendmeno das maquiladoras decorre de uma rigidez tipica dos merca-
dos: os produtos e mais ainda os capitais contam com liberdades das quais o trabalho ndo desfruta.
Por isso, em virtude das diferentes trajetérias dos paises ao longo de suas histdrias, as diferencas de
produtividade dos dois sistemas (estadunidense e mexicano, em favor do primeiro) e as diferengas

relativas entre oferta e demanda de trabalho em ambos os mercados, a auséncia de mobilidade do
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trabalho cria oportunidades para que as empresas obtenham redugdes de seus custos de producao,
deslocando uma parcela dos seus processos produtivos (aquela intensiva em trabalho) para o terri-

tério onde prevalecem salarios inferiores.

Esse ndo é um processo novo ou original, mesmo no plano internacional. A industria eletrénica mi-
grou, na sua etapa de montagem final, para o sudeste da Asia, em busca de mao de obra dotada de

acuidade visual, dedos finos e... salarios reduzidos.

Ao final do governo de Lopez Portillo (1976-82), havia pouco mais de % milhar de empresas industriais
classificaveis como maquiladoras. Logo apds assumir o seu mandato presidencial (1982-1988), Miguel
de la Madrid lancou legislacio para formalizar e orientar as atividades das empresas maquiladoras no
México. Entre os objetivos principais dessa legislacio, destacam-se a criagdo de empregos, a capacita-
¢do dos trabalhadores, o desenvolvimento tecnoldgico da indUstria mexicana e a captagio de divisas.
Uma proporgao superior a % das industrias maquiladoras encontra-se nos estados ao longo da frontei-

ra com os Estados Unidos (Baixa Califérnia, Chihuahua, Nova Ledo, Sonora e Tamaulipas).

Os setores em que tipicamente predominam maquiladoras sdo aqueles cujos processos produtivos
sdo passiveis de decomposicdo em etapas e em que pelo menos uma delas é intensiva em trabalho.
Tanto melhor se os insumos e os produtos finais puderem ser transportados a distancias relativa-
mente longas com baixos custos de transporte. Melhor ainda se puderem, para isso, contar com
infraestruturas de transporte eficientes e de baixos custos. Tipicamente, esses elementos permitem
que as etapas produtivas de montagem da indUstria eletronica se localizem em qualquer lugar e que
as mesmas etapas, no caso da industria metalomecanica, tenham que localizar-se em areas mais fa-

vorecidas em termos de custos de transporte e proximidade com os mercados.

£ bastante curioso que o mesmo modelo tipico das maquiladoras tenha originado resultados tio
distintos em dois grupos de realidades nacionais — México, de um lado, paises do sudeste asiatico,
de outro. No México, a industria maquiladora implantou-se, mas n4o deitou raizes na forma de um
sistema articulado dinamicamente entre as suas partes constituintes. Diferentemente disso, a migra-
¢do da industria eletroeletrénica para o sudeste asiatico, a despeito de ter sido inicialmente motiva-
da pelo trabalho docil e barato, ensejou uma progressiva articulagdo com o tecido local em consti-
tuicdo e desenvolvimento e entre as partes transplantadas. Da montagem se passou aos componen-

tes, ao desenvolvimento de novos componentes, aos projetos de produtos e de seus componentes.
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O cluster eletrénico do sudeste asiatico tornou-se o pilar central dessa indUstria — em termos de
capacidades de producdo e também com relacdo ao desenvolvimento de varios dos principais ele-
mentos intangiveis (incluindo o software e a concepcio e o projeto)™ E claro que nem todos os
paises asiaticos participam do cluster na mesma posicao hierarquica e com idénticos beneficios eco-
nOmicos e sociais, mas o grau de integracdo desse sistema verdadeiramente asiatico impulsionou a
diversificagdo de boa parte das atividades originalmente de montagem em todos os paises, e eles

passaram a ter, em algum grau, atividades de fabricacéo.

O problema pode ser colocado, de maneira breve, como segue: se a indUstria se deslocou apenas ou
principalmente em razdo da mao de obra, e se ela ndo foi capaz de desenvolver, ao longo do tempo,
outros atributos de competitividade, entdo parece evidente que ela podera relocalizar-se em qual-
quer outro pais que lhe ofereca condi¢des salariais com custos inferiores. Se ademais esse pais ofe-
recer perspectivas de um desenvolvimento mais integrado, da formacao progressiva de novas com-
peténcias, do desenvolvimento, pontual ou articulado, de novos fatores competitivos, entio, nesse
caso, 0 mais provavel é que a atratividade propiciada pelos salarios, mesmo que esteja associada a

proximidade com o mercado, acabe sendo erodida.

1.6. Comércio México-EUA

Os Estados Unidos sao indiscutivelmente o maior parceiro comercial do México: cinco em cada seis
délares exportados pelo México vém dos EUA (e um de cada dois dolares importados). O fluxo de
comeércio entre os dois paises ultrapassa trés centenas de bilhdes de dolares. Desde a implementa-
¢do do Alcan, as exportagdes mexicanas para os EUA foram multiplicadas por cinco e as suas im-
portagdes, por mais de trés vezes. A dependéncia mexicana com relagido ao mercado dos EUA pode
ser colocada na seguinte perspectiva: os fluxos de comércio do México com os EUA em um més sdo

maiores do que os do México com todos os 27 paises da Unido Europeia em um ano.

14 Dieter Ernst, From Partial to Systemic Globalization, Berkeley Roundtable on Industrial Economics, 1997. O autor mostra
nesse trabalho como a industria transplantada pelas razdes “espurias” do aproveitamento da mao de obra docil e barata se
consolidou com fundamentos mais estruturantes e dinamicos. O autor mostrou, em trabalhos posteriores, a atragdo também
de uma parcela substancial e relevante das fungdes intangiveis, com desenvolvimento das competéncias tecnologicas e de
conhecimento. Posteriormente, Ernst analisou a migracio das atividades de design para a Asia: “Why is Chip Design Moving to
Asia? Drivers and Policy Implications”.
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Esse comércio ha muito tempo esta pautado pela légica das maquiladoras. Produtos cujo destino
final € o mercado dos EUA passaram a ter pelo menos uma etapa realizada em territério norte-
-americano. Se essa é uma etapa intensiva em trabalho, entdo ela pode, com forte razao, ser realiza-
da naquela fragdo do territdrio norte-americano que apresenta salarios tipicamente de economia

periférica, de economia latino-americana: o México.

Idealmente, ou de maneira idealizada, a implantagdo de uma etapa de montagem industrial em ter-
ritorio mexicano deveria ensejar, posteriormente, algum grau de enraizamento e o florescimento de
outras atividades. Os incentivos iniciais deveriam perder o carater imprescindivel, uma vez desenvol-
vidas outras razdes de atragdo. Por isso, os fluxos de exportagdo para os Estados Unidos deveriam
crescer, mas seria esperado (e certamente desejavel) que fluxos com outras destinagdes emergissem

de maneira complementar.

Por outro lado, do lado das importacdes de materiais, insumos e componentes, seria também espe-
ravel (e certamente também muito desejavel) que ao longo do tempo ocorresse um enraizamento
local de atividades industriais a montante da etapa tipicamente maquiladora. Com isso, com o au-
mento do contelido local, haveria uma diminui¢do da dependéncia da industria maquiladora com
relacio a importacdes (de todas as procedéncias). A persisténcia da condi¢do inicial da maquiladora

e a forte dependéncia do mercado estadunidense sdo aspectos inter-relacionados.

2. Alindustrializacdo mexicana entre os anos 1940 e 1970

Os anos gloriosos da economia mexicana comegaram antes daqueles que cunharam, nos paises
desenvolvidos, a expressao trinta gloriosos para designar o periodo de crescimento acelerado e ele-
vagéo dos padroes de consumo entre (grosso modo) 1945 e 1975. Os anos gloriosos da economia do
México comegaram antes e foram, também, um periodo mais longo, de quase meio século. Sinais
de esgotamento e algumas disfungdes comegaram a fazer-se notar no inicio dos anos 1970. Inegaveis

540, no entanto, o vigor do crescimento e a amplitude das mudancas registradas.

O crescimento mexicano e a expansao do seu setor industrial remontam ao periodo imediatamen-
te anterior: entre 1932 € 1940, O Crescimento mexicano apresentou uma taxa anualizada de 5,6%,

que resulta num acumulado de 55%, mais do que recuperando (18% acima) as perdas do periodo da
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depressao, quando o PIB caira quase %. Entre 1940 e 1980, a economia mexicana cresceu acelerada-
mente (multiplicando o seu tamanho por um fator dez) e apresentou um conjunto de transforma-
¢des estruturais importantes. O crescimento, que no periodo 1940-45 alcangou taxa de 6,0% ao ano,
manteve-se nesse patamar no decénio seguinte (1946-1955) e ganhou ulterior aceleragéo para o ni-

vel de 6,7% ao ano no periodo de 1956 a 1970, permanecendo nesse patamar no periodo 1970-1980.

Mesmo que as taxas anuais possam afigurar-se apenas expressivas (sobretudo a luz dos regimes de
crescimento contempordneos simbolizados pela China), a persisténcia desse ritmo de crescimento
por tdo longo periodo representa, sim, um fendmeno importante e de grandes consequéncias. Mas

comecemos pelo inicio, o marco inicial do novo crescimento, comandado pela industria.

Fixado na guerra, esse marco justifica-se por mais de uma razao. Primeiro, o conflito foi, para a econo-
mia mexicana, uma oportunidade de crescimento importante, e a economia expandiu-se a uma taxa
anual média de 6% (ou 3,2% em termos per capita). Essa taxa de crescimento média foi, no entanto,

muito superior na inddstria: 10,29 ao ano, trés vezes maior do que a da agricultura (3,3% ao ano).

O choque adverso da guerra serviu de centelha tanto para o crescimento quanto, e este constitui
um segundo fator, de importancia destacada, para o inicio da montagem do aparato institucional
que apoiaria a industria ao longo dos decénios seguintes. Durante esse periodo, a economia mexi-
cana apresentou diferencas importantes com relagdo ao seu padrdo historico e a outras economias
latino-americanas. Em primeirissimo lugar, destaque-se o impulso dado pelas exportagdes, que res-
pondem por quase 4/5 da demanda que sustentou o crescimento industrial do quinquénio. E bem
verdade que os anos seguintes mostrariam o carater efémero dessa fonte de crescimento, pois, no
quinguénio 1945-50, a contribuicdo das exportagdes ao crescimento industrial seria de -54%; mas
esse estimulo de demanda, nas condi¢des excepcionais do conflito, elevou a rentabilidade das em-
presas e permitiu-lhes um reforco apreciavel, que alimentou a acumulagio industrial no periodo se-
guinte. Destaque-se ainda, neste particular, que a guerra foi um periodo de forte elevacéo de precos,
pelo menos para os padrées mexicanos (de inflagio relativamente baixa até os anos 1970): a inflagéo
de 14,3% ao ano ajudou a apreciar a moeda mexicana, sem que isso tenha determinado um aflu-
xo0 de produtos importados, por razdes evidentes. Nos periodos subsequentes, e até 0s anos 1970,
a taxa de inflagdo da economia mexicana permaneceria em niveis bastante modestos — abaixo de

10% no decénio 1946-55 e em torno de 3% no periodo 1956-70.
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Existem na literatura econdmica sobre a experiéncia mexicana diversas interpretagdes sobre esse fe-
nodmeno sui generis, de um crescimento acelerado com redugéo significativa dos niveis inflacionarios,
em que pese o carater decidido e certa dose de voluntarismo do apoio a expansdo e a industrializagio
acelerada. Entre os fatores reconhecidos pelos especialistas, mencionam-se o desempenho extraordi-
nario do setor agricola (um desempenho que demanda, a partir dai, ele mesmo uma explicacio'), a
fragilidade dos mecanismos de indexacao salarial (com reajustes diferidos para periodos bienais) e as
caracteristicas do investimento publico, que removeu as mais importantes restricdes de oferta que pu-
dessem ocasionar desequilibrios entre oferta e demanda (MORENO-BRID & ROS, 2009)". Essa expli-
cagdo vé-se reforcada pelas caracteristicas da politica financeira, que facilitou o financiamento do dé-
ficit publico por meio de instrumentos de gestdo das reservas bancarias (Idem, p. 108). A auséncia de
choques externos, como os havidos no periodo da Segunda Guerra Mundial ou por ocasido da Guerra

da Coreia, também contribui para explicar esse bom desempenho dos precos”.

O crescimento econdmico e industrial do periodo 1940-45 ndo foi produto apenas no conflito, se
bem que ele tenha oferecido oportunidades muito relevantes. A posse do presidente Manuel Avila
Camacho, que governou no periodo de dezembro de 1940 a novembro de 1946, selou também o
inicio de um processo deliberado de afirmagao do setor industrial e da industrializagdo como alavan-
cas do crescimento mexicano. Largamente apoiado na protecdo do mercado doméstico contra as
importagdes (em que pese a assinatura, em 1943, de um acordo comercial bilateral com os Estados
Unidos, que deveria congelar as tarifas mexicanas), esse processo de afirmacéo das politicas indus-
trialistas ampliaria e aprofundaria a opgdo em prol da protecdo do mercado mexicano — primeiro,
pelo controle direto das importacdes; depois, pela substituicdo do sistema de tarifas especificas
(corroidas pela inflacdo) por tarifas ad valorem, mais aptas a cumprirem o papel de protecao efetiva

do mercado doméstico contra importacdes. Em meados dos anos 1960, as licencas de importacido

15 A reforma agraria e a ampla distribuicdo de terras as familias camponesas ajudam a explicar o aumento expressivo da oferta
agricola durante um longo periodo, mas o processo perdeu félego e tornou-se cada vez menos positivo ja em meados dos anos
1960: nas novas terras alocadas a reforma, menos férteis, os rendimentos agricolas eram inferiores aos das terras das geragoes
anteriores. Na auséncia de uma renovagdo dos recursos produtivos dedicados a agricultura, o setor entrou, poder-se-ia dizer,
em rendimentos decrescentes. Um registro é necessario para desfazer sem rodeios quaisquer tipos de mal-entendidos ou
equivocos: os rendimentos decrescentes da agricultura vigoram na auséncia de esforgos de criagdo de novas competéncias e
de trajetdrias tecnologicas que permitam suplantar as limitagdes de uma dada dotagao de fatores. A tecnologia e a mudanga
técnica, como a inovagao, modificam as dotagdes de fatores.

16 Alids, um dos vetores de expansao da oferta de insumos basicos em que a atuagdo estatal se destacou pela sua enorme
importancia foi, durante muito tempo, no bindmio petroquimica e fertilizantes. Nele, o aumento da oferta de produtos
associados a cadeia dos hidrocarbonetos permitiu fornecer a agricultura um duplo incentivo — de produtividade (fisica, pelo
aumento dos rendimentos) e de precos (pela redugio dos custos dos fertilizantes). Sobre este ponto, ver G.W. Pasdirtz, “Causes
and Consequences of Peak Oil in Mexico”, ibid, p. 7.

17 Moreno-Brid e Ros (2009) citam Reynoso (1989), que sustenta o argumento de que apenas 10-15% do bom desempenho
macroecondmico (crescimento e inflagdo) foram devidos & boa gestdo da politica econémica e 85-90% sdo devidos a auséncia
de choques exdgenos.
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se tornariam o instrumento por exceléncia da protecao, auxiliando na implantagéo, sobretudo, dos
setores de insumos pesados'®, de bens duraveis e de bens de capital. No caso da indUstria automobi-
listica, seguindo trajetorias que anteriormente haviam adotado a Argentina' e o Brasil*’, a prote¢io

também envolveu exigéncias de contetido local.

A adocgio de conteidos nacionais minimos (elevados) na industria automobilistica de varios paises
latino-americanos foi documentada por diferentes autores. Destinados a favorecer o desenvolvimento
da industria nacional, esses requisitos ocasionaram também uma entrada mais volumosa de filiais de
empresas estrangeiras. Privadas de um periodo necessario de capacitagdo e aprendizagem, as empre-
sas locais dificilmente podiam atender a demanda das montadoras, constrangidas a uma nacionaliza-
cdo acelerada; e por isso essas empresas multinacionais atraiam as suas fornecedoras originais para as
acompanharem nos novos mercados, ou internalizaram (verticalmente, a montante) mais atividades
do que fariam, por moto proprio, em outras condiges. Essa diretriz imediatista de politica econdmica

sera repetida em diversas ocasides, sempre com efeitos negativos, embora diferidos.

Convém ter em mente apenas uns poucos elementos de ilustracdo desse crescimento com mudan-
ca estrutural. No periodo entre 1940 e 1970, o crescimento do PIB teve uma forte inflexdo positiva
com relagdo ao periodo anterior. Tinha sido de apenas 1,3% ao ano durante 30 anos e passou a 6,2%
Nos 30 anos entre 1940 e 1970. Em termos per capita, o nivel médio de 0,3% ano foi multiplicado por
dez vezes, a despeito de a populagio ter crescido a taxas muito superiores no segundo periodo. A
comparacao feita a partir dos dados compilados e calculados por Angus Maddison permite uma vi-
sdo dessa evolucdo em perspectiva. O México tinha um nivel de renda per capita que era 3/5 do ni-
vel dos EUA na primeira metade do século XIX, e esse nivel caiu para % na segunda metade desse sé-
culo. No século XX, a situagdo mais favoravel foi conseguida ao final do longo periodo de expansio
(nivel de 35,6%, em 1981; mas se o calculo fosse em paridade de poder de compra, a diferenga seria
menor). No ponto inicial do crescimento acelerado (1940), o nivel apenas ligeiramente superior a %
do nivel dos EUA ndo destoa muito do nivel que seria atingido no inicio dos anos 2000 (de %, igual-

mente). Com relagdo ao restante da América Latina, o final do periodo expansivo (em torno de 1981)

18 Sdo denominados — impropriamente — insumos pesados aqueles produtos intermediarios que demandam investimentos
— estes, sim — pesados, com volumes minimos de capital grandes, elevadas relagdes capital-produto ou capital-produgéo,
longos prazos de maturagéo e vidas Uteis longas. Todos esses fatores tornam esses investimentos muito mais desafiadores
nas economias com muitos espagos de crescimento alternativos ainda disponiveis e deficiéncias de financiamento. O 6timo
privado e o 6timo social divergem de modo importante nessa dimensao.

19 SOURROQUILLE, Juan V. El complejo automotor en la argentina: transnacionales en América Latina. México: Editorial Nueva
Imagen, 1980.

20 LESSA, C, Quinze anos de politica econdémica. Sdo Paulo: Brasiliense, 1981; BAER, W., A indUstria e o desenvolvimento
econdmico no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 1966.
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indica também o excelente desempenho da economia mexicana em termos de evolucio do PIB:em

1940, 0 seu PIB per capita era inferior ao da média da regido (4,2% abaixo) e, em 1981, era 25% acima.

Do ponto de vista da mudanga estrutural, um dos pontos decisivos de qualquer avaliagdo é a mu-
danca na composicdo da populacio, deslocada do meio rural para o urbano. No caso mexicano,
como, alias, de varias outras economias da regido e dos paises em desenvolvimento de uma manei-
ra geral, € necessario ndo confundir esses fluxos com aqueles que, um século antes, alimentaram a
urbanizacdo e a industrializagao acelerada em varios paises centrais. Na realidade dos paises latino-
-americanos, essa mudanga estrutural também é de suma importancia, mas guarda tragos distinti-
vos. A urbanizagdo ocorre por efeito expulséo do campo (e fuga da pobreza associada a baixa produ-
tividade do minifindio ou a exploragdo vigente nas relacdes sociais do seu antipoda); ou por efeito
atragdo das comodidades da vida, que, mesmo quando associadas a pobreza urbana, permitem
acesso — parcial, que seja — a diversos servicos (educagdo, salide). Esses fluxos migratérios alimentam
o urbano de mio de obra (excedente, barata e com baixo nivel de qualificagdo) e terminam por in-
char muito além do razoavel os servicos (se assim se pode chama-los) urbanos de baixissima produ-
tividade, que desde entéo coexistem nas cidades com os servicos propriamente ditos, sejam de utili-
dade publica (energia, saneamento, transportes), sociais (educacdo e salide) ou mercantis (comércio,
financas). Por essa razdo, urbanizacéo e terceirizagdo ndo podem ser automaticamente associadas

ao padrdo de desenvolvimento que caracterizou outras experiéncias.

A populagdo economicamente ativa mexicana esteve, até o inicio do periodo em exame (1940), dis-
tribuida na propor¢ao 2/3 — 1/3 entre os setores primario, de um lado, e secundario e terciario, de
outro. Em 1940, 13% da populagao ativa estavam ocupados no setor secundario e 20% estavam no
setor terciario. Trinta anos depois, em 1970, eram 24,4% no secundario e 33,8% no terciario, nime-
ros que se elevaram para 29,2% e 34,3% dez anos depois. (O fendmeno tera prosseguimento depois,
com cores muito mais dramaticas: a populacido ocupada no primario reduz-se a menos de um em
cada sete mexicanos, a populagio envolvida em atividades secundarias cai a um em cada quatro e
a do terciario eleva-se para trés em cada cinco.) A natureza desse fendmeno ndo permite margem
para dlvidas — o aumento da fatia da populagio ocupada em servicos ndo tem correspondéncia
em igual fatia de contribuicdo dessa aglomeracdo heterogénea de atividades ao produto. O tercia-
rio, inchado e heterogéneo, é refigio de ocupados precarios, com baixa produtividade e rendimen-

tos dependentes, sobretudo, do contingente que disputa a renda dos mercados que o compdem.
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Em 1940, a populagdo mexicana beirava apenas os 20 milhdes, um contingente que mais do que du-
plicou 30 anos depois (48,2 milhdes em 1970) e voltou a duplicar nos 30 anos seguintes (97,5 milhdes
em 2000). A redugdo da populagdo rural faz-se acompanhar de incrementos significativos em diver-
sos indicadores. A esperanca de vida ao nascer passou de menos de 40 anos para 59-63 em 1970 e
68-74 em 1980. O prosseguimento dessa elevagio nos decénios seguintes, de crise econdmica ou es-
tagnagao do crescimento, sé atesta o fato de ser esse um processo com determinantes muito mais
complexos, para além do desempenho econdmico agregado que o produto sintetiza. No mesmo
sentido, a reducdo dramatica da mortalidade infantil (de 139 por 1.000 em 1940 para 77 em 1970, 53
em 1980, 36 em 1990 e 25 em 2000) também esta associada as facilidades e comodidades da vida
urbana, incluindo nelas os servicos publicos fundamentais (destacadamente, o bindmio educagéo-
-vacinagdo). Sao eles também que ajudam a explicar o aumento do grau de alfabetizagdo (que reduz
em 5/6 a propor¢do de analfabetos, embora com saldo de um em cada dez) e aumenta os anos de
escolaridade de 2,6 em 1940 para 3,4 trinta anos depois e para 7,3 na virada do século. Por mais que
esses nimeros sejam uma evolugdo, a comparagdo com os paises que tornaram a educagido um ob-
jetivo verdadeiro é desesperadoramente negativa: em trinta anos, a escolaridade média aumentou

menos de um ano, apesar da demografia largamente favoravel.

Esses niimeros sdo precarios e insuficientes: precarios, quando comparados a evolugdo que apresen-
taram outros paises, antes e depois do México; e insuficientes, sobretudo, quando se tem em men-
te o conjunto de demandas e oportunidades colocadas pela vida urbana, pelo trabalho industrial
e dos servicos associados e pela transicdo que se fara presente no cenario industrial desde meados
dos anos 1980, do fordismo (sinteticamente) de padrdo de producdo estavel, para outros padroes
industriais, mais dinamicos, em termos dos processos de trabalho e da renovacdo acelerada de com-
peténcias e qualificagdes. O sucesso de uma fase e a compatibilidade dos pardmetros mais gerais
ndo asseguram o sucesso em outras fases, sempre que os condicionantes e os determinantes do

ambiente econdmico se modificam.

O marco inicial do periodo que aqui se analisa coincide com o primeiro ano (completo) da Segunda
Guerra Mundial (1939-45), mas néo é por coincidéncia fortuita: o México, de fato, se beneficiou da
eclosdo do conflito bélico e conseguiu capturar boas oportunidades para elevar as suas exportagoes,
estimular o aproveitamento do mercado doméstico e acelerar o crescimento industrial dos anos

1930. Com isso, o impulso inicial do crescimento e a expansao industrial da economia mexicana
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anteciparam em um decénio o fendmeno que o pos-guerra deflagraria mundo afora, sobretudo nos

paises industrializados grosso modo aglutinados em torno da OCDE*".

O México antecipou em um decénio a vigorosa expansao das economias capitalistas centrais do pe-
riodo apds a Segunda Guerra Mundial, e 0 seu momento de perda de vigor se deu também ap6s a
reversdo que ocorred, inicialmente, nas economias centrais e sucessivamente em varios paises das pe-
riferias, com destaque para a América Latina. Em que pesem varios sinais de disfuncionalidades, pre-

sentes desde a entrada dos anos 1970, 0 crescimento mexicano resistiu aos sobressaltos dos anos 1970.

O meio século de glorioso crescimento da economia mexicana vinculou-se, como mostrou Fernan-
do Fajnzylber na obra seminal que coroou a sua carreira de pesquisador das realidades da América
Latina ** a difusdo do padrao industrial que se consolidou nos paises centrais no perfodo do imedia-
to pos-guerra, depois de sua constituicio, e antes da guerra, nos EUA. O automével e os bens du-
raveis de consumo residenciais, partindo da cozinha (fogdo e refrigerador), passando pela lavanderia
(lavadora, secadora), culminando na sala (radio e televisor), tornaram-se o pivd central do padrio
de consumo das familias com certo nivel de renda. Para acelerar a difusdo desse padréo, o finan-
ciamento colocou em condiges de acesso a artigos familias que de outro modo estariam alheias a
esses elementos que vao sendo difundidos até praticamente a sua generalizagdo; uma generalizagdo

que, nas condigdes periféricas, pode assumir a forma de reciclagem nos mercados de bens usados™.

Foi a montagem desses setores que permitiu o crescimento téo acelerado de varias economias, in-
cluindo, evidentemente, a mexicana. O primado do consumo sobre o investimento, do consumo de
alguns sobre o consumo das massas, do emprego de alta produtividade (e remuneracio) sobre os
empregos e as ocupagdes das massas serdo tragos permanentes desse padrdo; um padrdo que ex-
plica tanto o crescimento acelerado, que alguns dirdo milagroso, quanto as dificuldades posteriores,

a crise e o declinio..

A expansdo industrial deu-se, no México e em varias outras economias latino-americanas, pela via

da aceleragdo dos investimentos que somaram trés componentes muito importantes: a) a forte

21 A OCDE, Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico, foi fundada inicialmente (em 1960) com apenas
20 paises-membros e absorveu paulatinamente novos paises. Conta atualmente com 30 paises e procurou, nas novas adesoes,
afastar a pecha de “clube dos (paises) ricos”.

22 AJNZYLBER, Fernando. La Industrializacion Trunca de América Latina. Editorial Nueva Imagen, México, 1981.

23 Quando nos anos 2000 os circuitos de crédito sdo restabelecidos, no Brasil, e os prazos de financiamento do consumo de bens
duraveis sdo alongados, o preco dos automoveis usados cai de maneira substancial.
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intervencéo estatal; b) o subsidio a formacgdo bruta de capital fixo privada; e ¢) os investimentos es-
trangeiros transplantados. A divisdo de tarefas entre esses capitais significou, também, a lideranca
dos nucleos dinamicos fundamentais do padréo fordista — metalomecénico e quimico — pelas em-
presas de capital estrangeiro™. Esses ndo s3o apenas nucleos dindmicos do crescimento; sao tam-
bém os loci decisivos da capacitacdo industrial e das oportunidades de diferenciacdo, de desenvol-
vimento tecnoldgico e de inovacio; e serdo eles que definirdo as possibilidades mais dindmicas de
inser¢ao no padrao industrial que vai emergir, apds a crise e a transicdo dos anos 1970 e 1980, NOs
paises centrais e nas periferias que conseguiram inserir-se de maneira mais consistente, como padréo

de competitividade e internacionalizagao acelerada.

Os modelos relacionados a economia politica da América Latina e da Asia no existem nos seus in-
gredientes separados; eles sdo conjuntos articulados. A taxa elevada de poupanca e de investimento
asiatica vincula-se ao arrocho salarial e ao controle do consumo e do excedente por regimes extre-
mamente autoritarios e capazes de impor visdes estratégicas (o futuro prima sobre o presente, o
longo prazo sobre o curto prazo) a sociedade. Na América Latina, os regimes autoritarios legitima-
ram-se com instrumentos como o crescimento acelerado e a gradual difusdo dos padrdes de con-

sumo “modernos’, que incluem artigos de valor unitéario elevado, acessiveis a segmentos restritos™.

E se 0 México vai apresentar, na sequéncia, um surto de dinamismo associado a sua geografia e as
oportunidades que ela lhe ofereceu, serd esse mesmo surto que ajudara, posteriormente, a determi-
nar as suas limitacdes em termos de integragdo produtiva das suas cadeias, incluindo aquelas que,

em breves momentos, pareceréo ser fonte de dinamismo e prosperidade.

Mais do que qualquer outra economia da América Latina, o0 México vai aprofundar o modelo de in-
dustrializagdo com forte participagdo do capital estrangeiro nos setores mais dindmicos — repetindo:
em termos de mercado e também de possibilidades de desenvolvimento tecnoldgico — e vai com isso

tornar o seu parque industrial inteiramente conectado — e dependente — a dindmica da globalizacéo.

24 FFajnzylber e M.C.Tavares dedicaram esforgos importantes de pesquisa a caracterizar a estrutura industrial em termos de sua
concentragdo e da importéancia relativa do capital estrangeiro e das empresas estatais em cada tipo de mercado. Sobretudo
nos periodos de crescimento acelerado, a fatia do capital estrangeiro nos setores industriais mais dinamicos, seja em termos de
demanda, seja em termos de mudanga técnica, cresceu de forma significativa.

25 A ditadura coreana teve um grau tdo elevado de controle sobre a sociedade e sobre o capital que dificilmente se pode
considerar que aquele fosse uma economia de mercado, baseada na propriedade privada e no controle privado dos meios
de produgio e do excedente. O monopolio estatal sobre o crédito e o financiamento bancarios e o elevadissimo grau de
endividamento dos grupos coreanos (chaebols) deram ao Estado coreano um poder desmesurado, incomparavelmente
superior ao das ditaduras da América Latina. Sobre esse argumento, ver Alice Amsden, Asia’s Next Giant, 1989. Por razdes
evidentes, 0 modelo coreano é coreano, asiatico e “ndo exportavel”.
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Ela consistiu em alocar ao México atividades pontuais de cadeias produtivas cada vez mais desintegra-
das no plano internacional. Na eletrénica, por exceléncia o setor industrial em que prevalece a desin-
tegracdo das cadeias industriais, mas também na metalomecanica, que tende em outras experiéncias
a enraizar-se localmente, 0 México tornou-se a economia da etapa intensiva em trabalho. Atraiu as
empresas estadunidenses em busca de reducio de custos de producio, ou viabilizou um canal de na-
cionalizagdo no dmbito do Acordo de Livre-Comércio da América do Norte (alcanizagéo) da produgio
para as empresas de outras procedéncias. Assim, o México tornou-se um grande produtor e exporta-

dor de automadveis, mas também um grande importador de pecas, partes, componentes e sistemas™.

O fendmeno da exportagao para os Estados Unidos de produtos acabados, associada a impor-
tacao, em grandes volumes, de pecas, partes e componentes, vale, com mais forte razio, para os
produtos eletronicos. E a medida que o processo foi avancando, mais e mais setores foram assi-
milando o padrdo maquiladora e tornando-se especializados em etapas especificas de processos
industriais mais longos e muito mais complexos. Dito de outra maneira, a economia mexicana
ampliou de maneira muito substancial o padrao das maquiladoras, tornando-o cada vez mais o

padrao de muitos dos seus setores industriais.

O crescimento mexicano nos anos gloriosos foi, como indicado, intenso e esteve associado a mu-
dangas estruturais importantes. Além das descritas acima, cumpre analisar (mesmo que de forma
breve) aquelas que ocorreram no tecido industrial. Elas envolvem pelo menos duas dimensdes ex-
tremamente importantes. A primeira refere-se ao peso relativo dos grandes blocos setoriais, que

pode ser apreciada tanto pelo lado das categorias de uso (bens de consumo ndo durdveis e duraveis,

26 Alids, um dos elementos marcantes dessa evolugdo econdmica mexicana é o fato de haver uma produgéo de veiculos
automotores exportados para os Estados Unidos que é da mesma ordem de grandeza da importagéo, para o México, de
automoveis usados, um fato marcante que motivou medida de politica comercial por parte do governo mexicano: “The
Mexican government announced a change in the used car imports procedure to Mexico starting in February 2008.The new decree
states that used cars may not be over 10 years old. This is because a tremendous amount of older than 10 years units were imported
in 2005-2006, causing an important increase in pollution and traffic problems in major cities. From August 2005 to January 2008,
1,776,284 autos between 11 and 15 years old, and 1,073,654 ten-year-old vehicles were imported in Mexico.” "O governo mexicano
anunciou uma mudanca no procedimento de importagdo de carros usados para o México a partir de Fevereiro de 2008. O
novo decreto afirma que carros usados ndo podem ter mais de dez anos. Isso ocorre porque uma grande quantidade de
unidades acima de dez anos de idade foi importadas em 2005-2006, causando um relevante aumento em problemas de trafico
e poluigdo das grandes cidades. De Agosto de 2005 a Janeiro de 2008, 1.776.284 carros, entre 11 e 15 anos de idade, e 1.073.654
veiculos, com dez anos, foram importados para o México". (Tradugdo nossa). Durante 30 meses, nada menos de 95 mil veiculos
usados foram importados mensalmente para o México, depois de usados por muito tempo (a maioria, por mais de dez anos)
nos EUA. Quase 3/5 dos automoveis vendidos no México sao importados, sendo % dos EUA. A produgao total de veiculos, em
2008 (ano de crise, é verdade), alcangou 2,1 milhdes de unidades. A produgao para o mercado interno foi de 438 mil unidades,
pouco menos do que 40% da média mensal de importagdo de automoveis usados. A fonte das informagdes sobre produgao
e vendas domeésticas € a AMIA — Associagdo Mexicana da Industria Automotriz. As demais informagdes estao disponiveis na
pagina do servico comercial dos EUA: http://www.buyusa.gov/mexico/en/automotive_manufacturing.html#_section8.
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insumos basicos, bens de investimento) quanto pelas macro industrias que compdem a producéo
industrial. A segunda diz respeito ao comando dessas atividades pelos tipos dos capitais envolvidos

— nacional privado, nacional publico e estrangeiro.

Desde 0s anos 1960, mas sobretudo nos anos 1970, foram os setores produtores de insumos inter-
mediarios, bens duraveis e bens de capital que comandaram a expanséo industrial e, de fato, a tra-
jetoria de industrializagao que culminou com um parque industrial tipico de economia de grandes
dimensoes, quer dizer, com elevados graus de diversificacéo e integracdo. Na metalomecénica e em
aparelhos elétricos, bens duraveis e bens de capital se articulam a produgéo siderurgica e metallrgi-
ca. A quimica, igualmente, articula-se a esse padrao industrial que caracterizou, é verdade que com

defasagens, grande parte das trajetorias industriais do século XX.

Essa evolucao articulou as varias fragdes de capital — privado nacional, piblico e privado estrangeiro.
Todavia, foi a este Ultimo bloco que estiveram confiados os segmentos mais dinamicos do padrédo: au-
tomdveis, equipamentos e aparelhos elétricos”. O dinamismo desses trés grupos setoriais e das empre-
sas que o lideram sera ainda reforcado pela emergéncia daquele que vira a ser, em comparagao com o0s

demais paises da América Latina, o fendmeno mexicano por exceléncia — as maquiladoras.

3. A crise econOmica mexicana

3.1. Elementos da macroeconomia mexicana nos anos de crescimento acelerado

O argumento central deste trabalho esta vinculado a ideia de que a macroeconomia mexicana e as
politicas macroecondmicas adotadas ao longo da segunda metade do século XX ndo podem ser
analisados de maneira adequada como apenas dois periodos consecutivos e separados pela fratura
da crise do inicio dos anos 1980. Essa verséo é supressora tanto da complexidade do periodo quan-
to das limitagdes conceituais e operacionais associadas ao leque — muito mais variado e complexo
— de possiveis escolhas que cada momento histérico foi oferecendo, as vezes, induzindo ou mesmo

determinando, outras vezes.

27 Fajnzylber, F. Oligopolio, empresas transnacionais e estilos de desenvolvimento. Estudos Cebrap, 1975. Neste artigo, Fajnzylber
argumenta que a presenca de filiais de empresas multinacionais em posi¢oes dominantes nos mercados mais dindmicos tem
consequéncias de importancia crucial e modifica de forma definitiva os padrdes de competicdo e o dinamismo da indUstria.
Ver, sobretudo, as paginas 16-20 (“Reconsideragio das estruturas de mercado”).
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O periodo ndo foi, todo ele, de politicas deliberadamente desenvolvimentistas, nem as medidas
gue promoveram o desenvolvimento podem ser tdo facilmente classificadas como rigorosamen-
te desenvolvimentistas. O desenvolvimentismo foi uma formulagio gradual e progressiva, apoiada
na experiéncia, nos debates tedricos e politicos, e em leques de aliangas que foram se formando ao
longo do perfodo®. De fato, como ocorreu também em outros paises periféricos e na América La-
tina de modo muito especial, o periodo subsequente a crise de 1929 foi de respostas — nem sempre
mais que tentativas — a propria crise ou aos seus efeitos; mas essas respostas ensejaram, de modo
por vezes tateante e um tanto experimental, um conjunto de novos instrumentos e agdes que vao,
paulatinamente, estruturando um aparato institucional e uma visdo sobre os processos e sobre as

possibilidades de interferir em seu curso.

Se seguirmos a periodizacio estabelecida por Carlos Tello®, veremos que o periodo que vai de 1927
a 1952 coincide com um intenso debate entre correntes que poderiam ser designadas, numa lingua-
gem a posteriori, monetarista e desenvolvimentista que, de fato, a época, ignoravam essas designa-
¢des. O Banco do México, criado anteriormente, estaria quase sempre alinhado com as posicdes de

cunho mais marcadamente monetarista. A despeito dessa posicio,

[.] 0 aumento na intervencdo do Estado na economia, lento, gradual, mas irreversivel, enfrentou
sérias oposi¢oes e motivou ndo poucas polémicas entre os principais protagonistas da politica
econdmica da época [..] mas foi definitivamente resolvida a favor de uma ampliagdo da participagéo
estatal durante o governo de Abelardo L. Rodriguez, com a criagdo de empresas estatais e bancos

de desenvolvimento.

O governo de Cardenas, nesse sentido, pode ser visto como um ponto maximo da revolucao: a re-
forma agraria avancou em abrangéncia, o petroleo foi assumido como riqueza nacional e, sobretudo,
verificou-se a guinada em favor das medidas mais heterodoxas, destinadas a promover o combate a
crise e o crescimento. Se Cardenas foi um expoente do nacionalismo mexicano e das politicas que
serdo depois englobadas sob o rotulo desenvolvimentista, nem por isso ele deixou de prezar aspetos
mais, digamos, afeitos aos canones considerados ortodoxos, como a preocupagdo em manter em

limites manejaveis o déficit fiscal.

28 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Pensamento econdmico brasileiro: o ciclo ideoldgico do desenvolvimentismo. Rio de Janeiro: IPEA/
INPES, ANO DE PUBLICACAQ ?, pp. 247-282.
29 Estado y desarrollo econdmico: México 1920-2006.
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Posteriormente a Cardenas, a construcdo institucional prosseguiu, amparando-se o crescimento
também na nova conjuntura, marcada pelas circunstancias favoraveis que a guerra criou para a
producdo doméstica, estimulando-a pelos precos para as exportacdes e pela indisponibilidade das
fontes mais tradicionais de oferta. As politicas “desenvolvimentistas”, no periodo que culminou com
a desvalorizacdo cambial em 1954, estiveram marcadas por sua convivéncia com instabilidade dos
precos e do cdmbio. Apesar desses elementos desestabilizadores e das pressdes da vertente mais
ortodoxa aglutinada em torno do Banco do México, as politicas foram assumindo feicdes mais es-

truturadas e mais consistentemente promotoras do desenvolvimento.

A desvalorizacdo de 1954 interrompeu o periodo de crescentes instabilidades, que fragilizavam a
opcao “desenvolvimentista”, e inaugurou o que seria chamado, na historia econdmica mexicana, de
“desenvolvimento estabilizador”. O amparo de um macro preco tido determinante como o cambio
contribuiu para que a economia pudesse evoluir num quadro de estabilidade macroeconémica pelo

Menos No tocante aos precos gerais, ao controle da inflagéo e do custo de vida imediato.

Essa estabilidade ndo se fez, no entanto, sem custos, e os dois principais foram o abandono da tema-
tica da reforma tributéaria e o gradual declinio do setor agropecuério. E ndo serdo estes, precisamen-
te, alguns dos elementos das fragilidades que posteriormente aparecerdo, de modo amplificado, no
esgotamento do processo a que vira juntar-se a eclosao da crise externa? Alias, aqui, a expressao crise
externa deve ser encarada com muitas qualificacdes: ndo é uma crise externa ao modelo; é uma crise
dos vinculos externos do modelo; e esses vinculos ndo sdo determinados de fora (do externo) para
dentro (o interno), porque eles foram construidos, ao longo de decénios, de modo interativo, entre
a economia mexicana e o ambiente internacional (sobretudo os Estados Unidos), entre o interno e
o externo. Nesse sentido, a crise externa é mais do que a crise do setor externo: € a crise do dmago
do modelo, pois o desenvolvimento interno dependeu, sempre e fortemente, do desenvolvimento
de certos tipos de vinculos; e neles o elemento externo suplementava fragilidades do setor interno.
Superavam-se essas fragilidades de um modo que se permitia avangar no desenvolvimento, mas

sem enfrentar problemas mais dificeis.

Essa é uma leitura que se apoia em diferentes autores. E também eles permitem dar suporte a ideia
de que a crise econdbmica mexicana, que eclodiu com estardalhaco nos anos 1980, comegou muito
antes, ja no final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970. Em México hacia El siglo XXI. Crisis y modelo

econdmico alternativo, Arturo Guillén mostra que o final dos anos 1960 representou o fim de uma
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das contas publicas e do setor externo.

As respostas que as politicas mexicanas dardo a essa crise, seja No aspecto puramente macroecond-
mico, seja no aspecto dos eixos desenvolvimentistas, serdo incapazes de equacionar os problemas
principais e contribuirdo enormemente para o agravamento de varios dos sintomas mais graves,
como o desgoverno em termos fiscais, a instabilidade dos precos e a instabilidade crescente no am-

biente econdmico. Isso permitira que um intérprete afirme, com apoio em andlise de protagonistas

da politica macroecondmica:

334

La leyenda negra [a expressdo que se utiliza no México para designar a leitura ortodoxa das politicas
desenvolvimentistas] del Estado interventor atribuye a las extravagancias, al volunytarismo y sobre
todo al populismo de los presidentes Echeverria [1970-1976] y Lopez Portillo [1976-1982] el final del
desarrollo estabilizador y las decisiones equivocadas que llevaron al pais a la crisis de la deuda y al
estancamiento de los arios ochenta. Sin embargo, pocos se hacen cargo de los evidentes signos de
agotamiento de la estratégia de desarrollo anterior al inicio del gobierno de Luis Echeverria, de
los problemas de distribucion del ingreso que ni el desarrollo estabilizador ni los afios de crecimiento
inflaciondrio prévio habian logrado superar y de las presiones sociales y demogrdficas que enfrentaba
el pais al inicio de los arios setenta, sumados a la inestabilidad econémica internacional que terminé

com los arios dorados de la segunda posguerra. (grifos acrescentados)

A lenda negra [a expressio que se utiliza no México para designar a leitura ortodoxa das
politicas desenvolvimentistas] do Estado interventor atribui as extravagancias, ao voluntarismo e
especialmente ao populismo dos presidentes Echeverria [1970-1976] e Lopez Portillo [1976-1982]
o fim do desenvolvimento estabilizador e das decisdes equivocadas que levaram o pais a crise da
divida e a estagnagéo dos anos oitenta. No entanto, poucos se responsabilizam pelos sinais 6bvios de
esgotamento da estratégia de desenvolvimento anterior ao inicio do governo de Luis Echeverria,
dos problemas de distribuicido de renda que nem o desenvolvimento estabilizador nem os anos
crescimento da inflagdo anteriores tinham conseguido superar e das pressdes sociais e demograficos
enfrentadas pelo pais no inicio dos anos setenta, juntamente com a instabilidade econémica
internacional que acabou com os anos dourados da segunda pos-guerra. (Grifos acrescentados,

tradugo nossa)



Economia mexicana a partir da substituicdo de importacdes: o desenvolvimento e alguns dos seus limites

Em outros paises da América Latina, é possivel encontrar apoio (mesmo que seja, a NOsso juizo, cir-
cunstancial) para a ideia de que foi a crise externa do inicio dos anos 1980 que determinou a crise
interna e a fragilizacdo de um modelo que seria, de outro modo, sob outras circunstancias externas,
consistentemente dindmico. Essa ideia é bastante discutivel, entre outras razdes pelo fato de que
a sobre acumulagdo de capital ja estava patente, em outros paises, na fase final do ciclo expansivo,
muito antes que os elementos externos (sejam eles a crise do petréleo, numa versdo; ou a crise finan-
ceira que se seguiu as novas politicas monetarias e financeiras, na Inglaterra e nos Estados Unidos,
depois de 1979) se tornassem tdo evidentemente restritivos e selassem a impossibilidade de prosse-

guimento das trajetdrias anteriores™.

O “caso mexicano”, entretanto, induz uma reflexao adicional sobre as caracteristicas do modelo e
sobre as suas fragilidades. Tais fragilidades, numa interpretacédo baseada em autores de corte cepa-
lino e desenvolvimentista, estariam ligadas principalmente a dificuldade de constituir um nucleo
enddgeno de competitividade auténtica, baseada em progresso técnico e num setor de bens de
capital alicercado nas empresas locais ou nas empresas que se enraizaram localmente a partir de in-
vestimentos originalmente por empresas de capital estrangeiro. Ocorre que essas fragilidades tam-
bém foram compensadas, ou talvez mesmo escamoteadas, pelo uso além dos limites de politicas

voltadas para a promogao do crescimento.

Pode ser tentador recorrer a imprevisibilidade do choque externo promovido pela reversao da poli-
tica financeira estadunidense em 1979 (Paul Volcker) para explicar a reversdo do ciclo expansivo de
tantas economias e o mergulho das economias da América Latina na crise em que se manteriam
por tanto tempo. £ insensato negar a influéncia desse fator histérico tio crucial nos eventos subse-
quentes. E também estéril. O ponto em debate ndo é aimportancia da reversio produzida pela poli-
tica financeira dos Estados Unidos; é a imprudéncia de manter um regime econémico e um modelo
de desenvolvimento tdo dependentes de uma politica que ora se faz circunstancialmente benigna,
ora se mostra maligna. E se queremos jogar sobre essa politica toda a responsabilidade da crise, po-

deriamos reservar-nos os créditos da prosperidade e os sucessos do modelo quando eles existiram?

30 Ver, por exemplo, M.C. Tavares, em suas teses de livre-docéncia e de professora titular; ou o ensaio de Mello & Belluzzo,
“Reflexdes sobre a crise atual” (1976). No primeiro caso, o ciclo kaleckiano tem a sua reversdo determinada, também, pela
sobreacumulagéo, que a politica econdmica estimulou.
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3.2. A crise da economia mexicana

Os anos gloriosos do crescimento mexicano acelerado encerraram-se na entrada da década de 1980,
mais precisamente em 1982, com a eclosdo da crise externa, com uma sua viruléncia inescapavel e
uma enorme amplitude. Nos quatro anos anteriores, o crescimento do PIB esteve sempre no pata-
mar de 8% ou acima, acumulando um crescimento de quase 40%. Em 1982, o PIB teve pequena re-
ducédo e no ano seguinte teve uma reducdo de 5,3%. Os salarios reais cairam quase 30% em 1983 em
comparagdo com 1981, e a fatia dos salarios na renda reduziu-se de 40% em 1976 (Ultimo ano antes

da aceleracéo inflacionaria em escalada) para 29% em 1983.

Depois de um longo periodo de comportamento extremamente saudavel e harmonioso, os precos
agregados passaram a dar sinais de tendéncia altista em 1974 e desataram uma escalada irrefreavel
em 1980. Em 1982, a inflagdo subiu 30 pontos e, em 1983, 43 pontos, instalando-se no patamar dos
100% a0 ano. A taxa de cambio, que fora mantida fixa durante nada menos de 22 anos (a 12,5 pe-
sos por dolar estadunidense) e contribuira para aliviar tensdes inflaciondrias e desarmar eventuais
mecanismos de indexacio”', passou a acompanhar de mais perto a evolucdo dos precos, perdendo,

portanto, o papel anterior e contribuindo para o processo de aceleragio da escalada dos pregos.

O marco indiscutivel da crise aberta nos anos 1980 nao impede, contudo, que varios dos elementos
associados como causas relevantes da crise possam ser identificados muito antes. O primeiro deles
ja foi mencionado anteriormente e responde pela gradual exaustao das condi¢des “naturais” para a
expansdo da oferta agricola, ja no final dos anos 1960. A reforma agraria mexicana, um dos pilares
da estrutura social mexicana, foi também um fator explicativo da singularidade macroecondémica
mexicana em termos de conciliagio de crescimento continuado e acelerado com estabilidade dos
precos. Quando o carater virtuoso do processo comegou a perder vigor, ja nos anos 1960, um dos
seus efeitos (algo defasado) foi a perda de vigor da expansio da oferta agricola e, com isso, do alivio

sobre os precos dos bens de consumo.

Mas esse fator propriamente macroecondmico, em que pese ser sintoma de outros problemas e
anunciador da erosdo da funcionalidade em vigor por um longo periodo, pode no maximo explicar
uma pequena fracdo do problema. A perda de vigor da expanséo baseada na industrializagdo dita

por substituigdo de importagdes esta antes de tudo ligada ao esgotamento de um certo padrdo de

31 Ver-se-3, adiante, que o cdmbio nominal fixo teve efeitos ambiguos: o efeito de alivio as pressdes inflacionarias também
modifica os precos relativos de produtos exportados e importados e desestimula as exportagdes.
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expansio. O crescimento industrial, de uma maneira geral, e a industrializacio, na trajetéria de subs-
tituicio de importagdes, representaram um momento de reproducido mimética das estruturas que
se originaram alhures e se difundiram paulatinamente em grande parte do mundo OCDE, ao longo

do século XX, sobretudo apos a Segunda Guerra Mundial.

E possivel classificar a adesdo das periferias a esse padrao industrial em (pelo menos) dois padrdes
muito distintos. O primeiro desses padrdes consiste na busca — incessante, recorrente, sistemati-
ca — pela internalizagdo das estruturas materiais tipicas do padrdo metalomecanico e quimico que
caracterizaram a indUstria dos principais paises e os segmentos mais dinamicos do consumo e do
comércio mundial. As motivagdes sdo varias. Os consumidores com poder aquisitivo aspiram aos
padrdes de consumo vigentes alhures, a balanga comercial revela os seus limites, a ampliagio da ren-
da e do consumo s6 pode concretizar-se com aumento da producdo interna, se for assumida certa
inelasticidade das exportacdes. O segundo padrdo pode ser mais bem descrito pela constituicio
ou internalizagdo progressiva das competéncias que permitem a formagao das capacidades de pro-
ducdo de maneira relativamente auténoma em termos de estruturacdo e possibilidades de expan-
sd0. £ possivel sustentar que os paises da América Latina em geral, e certamente o México, optaram
principalmente pelo primeiro desses caminhos, muito raramente pelo segundo™. As aspiracdes de
consumo, a pressa em atender as demandas associadas a importagdo de modelos, a expulsdo das
populagdes rurais, tudo isso conspira em favor de um aumento rapido das capacidades de produ-
¢do. Inversamente, varios paises que costumam ser englobados no padrdo asiatico optaram pelo

segundo modelo™.

Os chamados bens duraveis de consumo, secundados pelos equipamentos industriais que viabili-

zam a sua produgao, representaram o grande desafio explicito da industrializagdo dos maiores paises

32 A mais notavel excecdo a esse padrao dominante é o da Embraer (Empresa Brasileira de Aeronautica), que se desenvolveu
materialmente como empresa a partir dos anos 1970 e teve sucesso industrial e comercial depois da sua privatizagao, nos anos
1990. A sua origem, contudo, pode ser datada de eventos marcantes em 1928 e 1934, quando foram desenvolvidas as teses
(nos preparativos do | Congresso Brasileiro de Aerondutica e posteriormente no evento propriamente dito) que culminariam
com a formagéo de um Instituto de Tecnologia Aeronautica. Nesse caso, ao menos nele, os elementos intangiveis precederam
a materialidade. A comparagdo do programa nuclear argentino com o seu congénere brasileiro também frisa a diferenga, mas,
nesse caso, os elementos materiais estiveram em favor do pafs do Plata.

33 O caso mais marcante dessa opgao em favor do desenvolvimento de capacidade de producédo baseada em elevado grau de
capacitagdo e competéncias internas ou assimiladas de maneira robusta é o da inddstria automobilistica da Coreia do Sul,
que recusou os investimentos das empresas multinacionais de varios paises até que uma dessas empresas aceitou transferir
tecnologia de maneira efetiva e tendo uma participagdo apenas minoritaria na empresa que ficou sob controle efetivo da
associada coreana. Dieter Ernst & David O’ Connor, Technology and Global Competition: The Challenge for Newly Industrialising
Economies, OECD, Development Centre Studies, 1989. O fato de a Coreia ser hoje grande produtora e exportadora de veiculos
de suas empresas representa uma confirmagao implicita do acerto de sua trajetdria, mas o modelo tem certamente outros
componentes que lhe conferem coeréncia.
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da América Latina. E a ressalva restritiva esta relacionada com um fato muito importante: a impos-
sibilidade técnica e econdmica de muitos outros paises se qualificarem para a producao em larga
escala nos setores tipicos do padrao. Nas realidades europeias, mesmo as economias de dimensdes
reduzidas (como as nordicas, por exemplo; ou paises de dimensdes territoriais e demograficas re-
duzidas como Bélgica, Holanda ou Suica®*) puderam superar essa restricio pela acio de dois meca-
nismos com efeitos combinados. O primeiro desses mecanismos consistiu na difusdo dos produtos
tipicos para amplos segmentos da populagdo. Evidentemente, esse processo foi facilitado pela pre-

valéncia de padrdes distributivos relativamente homogéneos.

O segundo mecanismo de superagdo do acanhamento dos mercados domeésticos foi a integracdo
econdmica entre os paises (formal ou n4o), que ofereceu oportunidades de escala econdmica que
de outro modo simplesmente excluiria os paises menores dos setores mais exigentes nesse que-
sito de tamanho. Apesar disso, é util notar que um grande niimero de paises europeus nio tem,
por exemplo, empresas automobilisticas, e uma parte deles sequer conta com plantas de produ-
cdo de filiais de empresas dos paises maiores. Varios dos paises europeus que nao tém industria
automobilistica foram, apesar disso, capazes de enfrentar alguns dos mais importantes desafios da
industria tipica do padrao vigente na maior parte do século XX em segmentos especializados ou
mesmo muitissimo especializados — é o caso dos bens de capital, sejam eles seriados ou sob en-
comenda. E um importante testemunho em favor dos efeitos benéficos da industrializagdo e da
integragdo internacional das economias de menores dimensdes é dado pelo fato de que uma das
maiores, se ndo a maior empresa de bens de capital do mundo, ser resultado da fusao, relativa-
mente recente, de duas empresas originarias de dois pequenos palises europeus (Suécia e Suica)®”.
Varios paises europeus que ndo tém muitos segmentos industriais ou mesmo alguns ramos de
atividade econdmica tém participagdes relevantes em segmentos especificos com elevadissimos
patamares de exigéncia em termos de qualificacdes e competéncias, além de serem intrinseca-
mente internacionalizados, em elevado grau. A indUstria quimica de paises como a Bélgica e a
Holanda ou a industria farmacéutica de paises como a Bélgica, a Suécia e a Suica constituem um
importante exemplo, que ndo é Unico. Evidentemente, a dinamica de expansdo internacional

demanda competéncias e desenvolvimento de novas competéncias, num processo muito mais

34 A Bélgica possui um territorio de 30,5 mil km? e uma populagdo de 10,4 milhdes; a Holanda, 41,5 mil km? e 16,6 milhdes de
habitantes; e a Suica, 41,3 mil km? e 7,5 milhdes de habitantes. Todos esses paises possuem empresas relevantes mundialmente
em mais de um setor industrial.

35 ABB ou ASEA Brown Boveri é uma empresa que se originou da fusdo de duas grandes empresas de bens de capital, nascidas
ambas no final do século XIX: a ASEA, sueca, e a Brown Boveri, suica. Seu faturamento é de 35 bilhdes de dolares e lidera
mundialmente varios segmentos das areas em que atua.
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dindmico e competitivamente acirrado do que séi acontecer em espacos mais delimitados e entre

concorrentes mais frageis.

A distancia e as diferengas entre este processo e aquele que conheceram os paises latino-ame-
ricanos dificilmente poderdo ser exageradas. A internalizacdo de muitos setores industriais nas
economias da América Latina, em paises grandes (como Argentina, Brasil e México) ou menores
(como Chile, Colémbia e Venezuela) foi um objetivo colocado, como se diria em linguajar con-
temporaneo, estratégico, quer dizer, de maneira relativamente desapegada ou nio condicionada
por consideracdes de economicidade, eficiéncia, competitividade®. Por assim dizer, a internaliza-
¢do de novas capacidades de produgdo permitia aparentemente remover a restricao externa ao
crescimento”’, pois reduziria as importaces. E bem verdade que essa consideracio de caréter es-
tratégico era tipica de economistas formados (e calejados) nas restri¢des téo severas dos momen-
tos de crise e de economias dependentes de exportagdes primarias pouco elasticas no longo pra-
z0, mas ela perdurava no mundo das ideias, dos consensos quase intuitivos e das politicas regula-
res. Por isso mesmo, a internalizacdo de atividades produtivas era uma consideracio de primeira
ordem, secundada muito depois, a grande distancia, por outras consideracdes. Na interpretagdo
apresentada por P. Aspe Armella, o processo de internalizacdo de atividades relacionadas com
produtos antes importados iniciou-se pelos bens finais (foi essa a énfase nos anos 1950) e depois

se ampliou para os bens intermediarios (a partir, sobretudo, dos anos 1960)**.

Essa internalizagido progressiva de todas as atividades com demanda potencial que justificasse
investimentos (mesmo que a demanda corrente fosse, previamente, reduzida) viabilizou sucessi-
vos deslocamentos de capitais para as novas areas. Assim, em vez de uma especializagdo criado-
ra de competéncias adicionais nas areas ocupadas, o processo de diversificacdo das empresas e
dos grupos industriais favoreceu um acimulo de novas competéncias em novas areas. Esses dois
movimentos sio muito diferentes em termos dos seus efeitos. Enquanto nos processos de espe-

cializagdo as empresas sdo levadas necessariamente a disputarem os espagos novos, que tém que

36 Em que pesem tantas indicagdes, presentes nos textos dos principais tedricos da industrializagdo por substituicdo de
importagdes, desde o texto original de Raul Prebisch (O desenvolvimento econémico da América Latina e alguns dos seus
principais problemas, de 1949; e do primeiro Estudo Econémico para a América Latina, 1950), de que a industrializagéo sé
poderia ganhar efetividade e produzir os seus efeitos se pudesse realizar-se em concomitancia com a integragao regional; um
processo que lhe daria escala e — em conceitos de hoje — uma curva de aprendizado.

37 Mesmo que essa remogao fosse constitutivamente temporaria. A industrializagdo por substituigdo de importagdes consistia
num processo pelo qual a superagdo da restrigdo externa ensejava uma expansio que repunha a restricdo em outro patamar.
Sobre a dindmica classica da substituicdo de importagdes em sua acepgdo mais rigorosa, ver M.C. Tavares, em seu ensaio
classico de 1966.

38 Pedro Aspe Armella, El camino mexicano de La transformacion econdmica, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993. Ver,
sobretudo, p. 132 e seguintes.
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ser criados, nos processos de diversificagdo associados a substituicdo de importacdes os espacos

preexistem e as competéncias tém que ser replicadas na ocupacio desses novos espacos.

Ambos os processos podem ter, na sua partida, uma internalizacio de capacidades industriais (e
tecnolodgicas) importadas, mas é claro que o segundo passo, subsequente aos investimentos ori-
ginais e a implantagdo das plantas pioneiras, em dire¢do a uma maior especializagdo, s6 pode ser
dado com esforcos de aprendizado e capacitagdo progressiva. A operacdo das plantas envolve
algum grau de aprendizado em praticamente todas as situagdes reais; mas o esforco de conquis-
tar novos mercados a partir dessas plantas envolve esforcos de uma natureza substancialmente
diferente. No primeiro caso, os mercados estdo imediatamente oferecidos por uma prote¢ao que
se abre a investimentos novos, em nNovos setores; e No segundo €aso, Os investimentos tém que

perseguir a conguista ou a criagdo de novos mercados.

A dindmica da industrializacdo por substituicdo de importagdes favoreceu um processo de ex-
pansdo horizontal e contou, para isso, com um aparato institucional favoravel. E a observacao
central aqui esta menos presa ao protecionismo ou ao seu carater (frivolo, como o denominou
F. Fajnzylber®), mas a persisténcia por um longo periodo de oportunidades de ocupagéo de no-
VOS espacos, sistematicamente renovados pelo carater recursivo da substituicdo de importagdes:
o crescimento da renda e, com ele, do consumo, sem aumento correspondente das exportagdes,
enseja necessariamente o aumento das importagdes, criando um desequilibrio (efetivo ou poten-
cial) que s6 pode ser resolvido com um novo passo de substituicdo de importacdes*. O prote-
cionismo, por si s6, ndo produz dinamicas de mercado indutoras de padrdes industriais pouco
propensos a competicdo ou ao aprendizado de natureza industrial e tecnoldgica. Com protecio-
nismo, mas mercados ocupados, a dindmica competitiva pode instaurar progressivamente novos
padroes competitivos. Apenas para ilustrar a reflexdo: o mercado de automéveis do Japao foi
sempre hiperprotegido e nem por isso as empresas deixaram de desenvolver uma competicdo
ferrenha pela ocupagdo dos espacos existentes e pela criagio de novos mercados, tanto interna-

mente quanto — depois, muito depois — no exterior”’,

39 F. Fajnzylber, La Industrializacion Trunca de América Latina, Mexico, Editorial Nueva Imagen, 1981.

40 Na definigdo de M.C.Tavares (1966), a substituicdo de importagdes consiste em reduzir quantitativamente a dependéncia
externa, mudando qualitativamente a natureza dessa dependéncia.

41 Recorde-se que a primeira série de tentativas da indUstria automobilistica japonesa de penetrar no mercado dos Estados
Unidos consistiu num retumbante fracasso imediato.



Economia mexicana a partir da substituicdo de importacdes: o desenvolvimento e alguns dos seus limites

Ao protecionismo (que perdurou por um longo periodo, abarcou muitas atividades econémicas
e teve niveis muito elevados) se somaram varios outros elementos do aparato institucional favo-
ravel a substituicdo de importagdes, concorrendo para a consolidagido do padrao industrial. Eles

estdo presentes em pelo menos duas esferas distintas — cambial e financeira.

Com relacdo ao elemento cambial, houve inimeros papéis desempenhados pelo seu preco e pe-
los mecanismos extra preco associados. Em primeiro lugar, embora o crescimento acelerado em
condicdes de exportagdes pouco dindmicas esteja associado a uma restricdo externa e enseje um
nivel relativamente desvalorizado da moeda nacional, a acumulagao de capital e a internalizagéo
de atividades como prioridade demandam exatamente o oposto, criando uma situagido ambigua.
Por isso, a pressdo do crescimento acelerado sobre as importacdes, sem estimulo consistente as
exportagbes, teve que conviver com outros mecanismos de compatibilizacdo entre demanda e
oferta de divisas: os mecanismos de controle cambial. No México, a manutencdo por um periodo
muito longo (22 anos) de uma taxa nominal fixa do peso com relagdo ao délar representou um
barateamento das importagdes, uma perda de competitividade das exportagdes e, consequen-
temente, dois efeitos se somaram para demandar outros mecanismos (extra preco) de ajuste de

saldo comercial. Ao final do periodo, a taxa cambial sofrera apreciagio de 22%".

Na dimensdo financeira, o papel supletivo do crédito publico com relagdo as disponibilidades
do crédito privado ajudou a criar um mecanismo de retardo no desenvolvimento de instituicoes,
instrumentos e mecanismos de financiamento de longo prazo, incluindo, é claro, o retardo no de-
senvolvimento dos mercados de capitais. O recurso sistematico ao financiamento externo tam-
bém contribuiu para alargar a disponibilidade de recursos de longo prazo para investimentos com
prazos de maturagao e periodos de retorno longos, ajudando, ademais, a elevar a disponibilidade

imediata de divisas (minorando a restricdo externa discutida no paragrafo anterior).

E claro que a funcionalidade desse arranjo no pode ser mais do que temporaria e provisoria. O alivio
da pressao cambial e 0 amortecimento das pressdes por desvalorizagdo cobram o seu prego. Por um
lado, é necessario reconhecer que a manutengdo (mesmo que parcial) do valor da moeda nacional
livre das pressdes baixistas da demanda é um estimulo permanente as importagoes, refreadas por
outros mecanismos, e um desestimulo crénico as exportagdes; e se as compras externas podem ser

contidas por outros meios, 0 mesmo nao se pode dizer quanto a promocao das vendas.

42 Segundo Manuel R. Villa-Issa (1990), p. 746.
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No caso das exportacdes de produtos primarios, é possivel sustentar que os efeitos da moeda
sobrevalorizada sobre as exportacdes ndo sejam muito substanciais, uma vez que a demanda in-
ternacional é relativamente inelastica com relagao aos precos. Ademais, supondo que a demanda
internacional dos produtos primarios de exportacio é fundamentalmente determinada pela ren-
da (e ndo pelos precos, com relagdo aos quais ela é inelastica), é possivel que eventuais desvalo-
rizagoes localizadas produzam como efeito (mesmo que diferido) uma reducdo dos precos, em
moeda internacional, pela via de uma competicao crescente. Mas todos os demais produtos, com
niveis de produtividade possivelmente inferiores aos dos produtores situados na fronteira inter-
nacional, dependeriam de pelo menos duas compensagdes — custos inferiores dos fatores e taxa
de cambio favoravel. A persisténcia de taxas cambiais desfavoraveis representou um viés perma-
nente contra as exportagdes, um viés que dificilmente pode ser compensado permanentemente
pelos custos dos fatores. Nessas condi¢des, somou-se a dindmica constitutiva da substituicio de

importacdes um fator adicional de desestimulo as exportagdes.

E possivel persistir numa leitura da crise econdmica dos anos 1980 que remete o peso maior dos
seus determinantes para as circunstancias internacionais? Talvez seja, mas isso deixaria por respon-
der uma série de questdes. E claro que a crise foi deflagrada por mudancas importantes no cenério
internacional. E claro também que a politica monetaria e financeira dos Estados Unidos jogou, na
oportunidade, o papel de centelha”. Mas o modelo do crescimento baseado na substituicio de
importagdes contava com fragilidades em bom nimero e varias delas eram de intensidade suficien-
te para tornarem as estruturas e as dinamicas do crescimento incapazes de terem sustentagao. A
substituicdo de importagdes tinha, num sentido bem preciso que sera discutido logo abaixo, rendi-
mentos decrescentes e fragilidades em sua articulagio Inter setorial, inclusive pelo fato de perseguir
a internalizagdo de todas as atividades, colocando em plano secundario a qualificagdo industrial e o

aprendizado tecnoldgico.

As expressodes rendimentos decrescentes e fragilidades em sua articulagéo Inter setorial demandam
alguns esclarecimentos adicionais. O transplante de unidades de produgéo, sobretudo quando feito
por empresas estrangeiras especializadas, produz imediatamente uma elevagdo do patamar médio
de produtividade. Quanto mais a unidade de producéo independer de outras unidades e do sistema

econdmico No seu conjunto maior sera a sua capacidade de elevar “de uma vez s&” (once for all) a

43 E Uil recordar, a bem da fidelidade histérica, que as politicas monetdrias restritivas que sao normalmente associadas aos nomes
de R. Reagan e M. Tatcher foram iniciadas pelos respectivos banqueiros centrais dos EUA e do Reino Unido nos mandatos
imediatamente anteriores a posse de ambos.
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produtividade. Entretanto, a produtividade de um sistema industrial formado por unidades trans-
plantadas dependers, posteriormente, de dois fatores. Primeiro, da capacidade de cada unidade de
elevar a sua produtividade, seja pelo seu desenvolvimento autbnomo, seja pela manutencdo do aflu-
xo de melhorias advindas da “fonte” original. Segundo, da possibilidade de incorporar ganhos ad-
vindos de outras unidades, ou seja, elementos de aprimoramento de carater sistémico. Na fase mais
intensa da substituicdo de importagdes, houve um grande afluxo de investimentos de tipo novo
(greenfield) para a implantagdo de novas unidades que praticamente fundavam setores. O desen-
volvimento subsequente dessas unidades ndo assegurava automaticamente 0s mesmos ganhos que

foram alcancados na implantagio original®.

Uma vez implantados os principais setores da estrutura industrial, e aqueles em que as escalas pro-
dutivas apresentam compatibilidade com as escalas de mercado existentes ou passiveis de consti-
tuicdo em rapido periodo, os novos projetos de substituicio encontram mais dificuldade para se
formarem e alcancarem viabilidade econémica. Ademais, uma vez ocupados os espacos mais “fa-
ceis”, os demais demandam requisitos de capacitagdo e competéncia superiores; e por isso a sua
implantacdo estara marcada pela necessidade de mobilizacdo de recursos superior. Na auséncia da
formacéo dessas competéncias ou da mobilizagio de maiores recursos, os déficits de produtividade
com relacdo aos horizontes internacionais serdo superiores e crescentes, na medida em que o pro-
cesso avance. A isso podemos designar rendimentos decrescentes do processo de substituicido de
importagdes. O avango da estrutura industrial, sem uma dinamica fundada no desenvolvimento de
competéncias, caminhava para a implantagdo progressiva de setores em defasagem crescente com

a fronteira internacional.

44 O problema também pode ser visto pelo lado do indicador de produtividade e de suas propriedades estatisticas. Produtividade
significa produgéo liquida por unidade de trabalho. Habitualmente, o indicador utilizado é o quociente entre a diferenca valor
da produgéo e custos e o nimero de trabalhadores ocupados. Evidentemente, o numerador esta fortemente influenciado pelos
pregos e estes podem explicar uma parte importante do fendmeno da produtividade, apesar do proprio termo produtividade
ter “ares” de fendmeno fisico. No regime que combinava niveis de protecdo elevada e amplos espagos para a diversificagdo das
empresas, 0s setores mais intensivos em capital, que foram implantados numa etapa mais avangada do processo, contribuiam
para niveis de produtividade (estatistica) mais elevados. Ademais, como os pregos podiam ser relativamente elevados, o
fendmeno pelo lado monetario ajudava a elevar a medida da produtividade. Quando os espagos da substituicdo de importagédo
se esgotam ou se tornam muito limitados, a possibilidade de elevar produtividade por simples transplantes também séo
eliminados ou fortemente reduzidos. Com isso, os aumentos de produtividade passam a depender muito mais dos esforcos que
as empresas fazem, internamente, e das conexdes que tém que ser construidas entre as partes do sistema econémico. Mesmo
que elas fagam enormes esforcos, que aumentam a produtividade, é possivel que eles ndo se traduzam no indicador estatistico
correspondente. Tome-se o caso dos esforgos de incremento da qualidade dos produtos: eles ndo sdo “recompensados” por
aumentos de precos que apareceriam no indicador de produtividade, mas por refor¢o da capacidade competitiva frente aos
produtos importados. A produtividade elevou-se, mas néo foi captada pela medida. O fendmeno dos pregos vai na mesma
diregdo, possivelmente com maior intensidade ainda: a nova pressio competitiva externa reduz as margens (e os pregos) e com
isso reduz o “valor adicionado”, reduzindo a produtividade. Comparagoes de niveis de produtividade entre periodos com forte
mudanga estrutural, podem, por isso, ser extremamente enganosos.
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A fragilidade das articulagdes inter setoriais tem como origem o proprio processo de substituicao
de importagdes. Tendo importado plantas prontas ou bens de capital de diferentes procedéncias,
a constituicdo de relacdes entre as diferentes matrizes industriais e destas com o sistema produtor
de maquinas e equipamentos sera necessariamente um processo mais dificil do que naqueles casos
em que o desenvolvimento se deu de maneira articulada desde o inicio. Por isso mesmo, sé gradu-
almente o sistema industrial podera desenvolver, ao lado das relagdes tangiveis de compra e venda,
aquele complexo de relagdes intangiveis que sio baseadas, sobretudo, em fluxos de informacdes, co-
nhecimentos e difusdo de competéncias. Também aqui é possivel que o indicador de produtividade
com crescimento intenso no periodo classico de expansdo e mais modesto no periodo de crise seja

uma medida pobre e deficiente para a complexidade do fenémeno.

Dado o papel desempenhado pelo consumo na sociedade mexicana, a énfase na publicidade e pro-
paganda como instrumentos de ampliacdo de mercado esteve sempre num patamar de importan-
cia superior ao desenvolvimento de solugdes originais ou ao aprimoramento tecnoldgico. Para isso
contribuiu, também, a entrega dos nlcleos mais dinamicos da estrutura setorial a empresas de ca-
pital estrangeiro, que integravam a sua prépria cadeia de fornecimento sem necessariamente torna-
rem mais relevante, e muito menos prioritario, o esforco tecnolégico local (ver, de novo, F. Fajnzylber,
1975). A protecdo ampla e elevada, que ademais perdurava, ratificava esses comportamentos — com-
portamentos que as empresas mexicanas de nenhuma forma subvertiam. De um ponto de vista sis-
témico, estando os vetores principais do dinamismo tecnoldgico do padrao fordista empobrecidos e
desarticulados, muito mais dificil seria alcangar uma dindmica industrial, coletiva, constituida a partir

de elementos de desenvolvimento de novas competéncias e qualificagdes.

A oposicdo que aqui se estabelece entre consumo e investimento ndo tem nenhuma semelhanca
ou afinidade com as matrizes de pensamento macroecondmico que ignoram, ou melhor, negam a
contribuicdo da macroeconomia keynesiana. Na perspectiva aqui adotada, com inspiragio keyne-
siana (e kaleckiana), o consumo néo se opde ao investimento; ao contrario, alimenta-o, pelo estimu-
lo as expectativas, pela construcdo de cenarios futuros de demanda mais promissores, ampliando e
acelerando com isso as decisdes de investimento. E evidente que num sistema “fechado” a solida-
riedade entre o consumo e o investimento depende, no curto prazo, da existéncia de algum grau
de capacidade ociosa. Mas se o coeficiente de importagdes é muito elevado, entdo a dificuldade
que eventualmente pode antepor-se ao crescimento solidario consumo-investimento € a da balan-

ca comercial (sempre que o crescimento acelerado nio estimular entradas de capitais capazes de
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compensar o déficit comercial). E claro que num sistema com elevado coeficiente de importacdes
de bens de capital a aceleracdo do investimento pode esbarrar nessa dificuldade, mas uma vez que
a industrializagao se fez, em boa medida, com ingresso de empresas multinacionais, o seu aporte de

investimentos (e divisas) serviu para compensar as importacdes de bens de capital associadas.

Onde se colocam, entéo, os efeitos perniciosos da primazia do consumo sobre o investimento? Ndo
é, como indicado, na dimensdo macroeconémica. Trata-se, sobretudo, de uma oposicao entre os
objetivos consumistas de carater imediatista e a possibilidade de constituir um sistema produtivo
estruturado sobre forcas principalmente internas, associadas ao desdobramento das competéncias
existentes e a formacdo de novas, criando uma dinamica estruturante e ndo meramente reproduto-

ra ou, mais grave ainda, transplantadora.

Poder-se-a alegar que esta é uma leitura a posteriori e que esses problemas sé poderiam ser identi-
ficados uma vez transcorrido o tempo que revelou os problemas do modelo adotado. E claro que
a posteriori pode ser mais facil reler e ver claramente pontos falhos. E claro, também, que o suces-
so de modelos alternativos ajudou a mostrar, com mais intensidade, as possibilidades que foram
desaproveitadas e as alternativas que deixaram de ser exploradas. Mas os contemporaneos foram
perspicazes o suficiente para anteverem os problemas colocados pelo consumismo e pela sua pri-
mazia. E mesmo que em certas passagens seja possivel identificar aquilo que hoje se chamaria uma
interpretacio pré-keynesiana®, em vérias outras passagens, muito ricas, o que se |é ¢, precisamente,
a adverténcia dos efeitos nocivos do consumo “conspicuo” sobre as possibilidades de estruturar de
maneira mais consistente e efetiva o sistema produtivo. Nao se pode de nenhum modo afirmar que
os ensinamentos com relagdo aos problemas s6 tenham sido colocados a posteriori, pelas fragilida-

des do modelo ou pelo vigor do modelo alternativo.

As fragilidades do sistema industrial sdo relevantes, mas ndo sdo Unicas. O padrdo de financiamento
dependeu muito, excessivamente, de mecanismos externos ao proprio sistema; e isso aumentou de
maneira dramatica as suas fragilidades, as fragilidades macroeconémicas e, mais que tudo, as fragilida-
des do sistema econdmico no seu conjunto. Por mais que a politica monetaria e financeira dos paises
que sdo os centros mundiais da financa e do capitalismo de mercado tenha cumprido papel pernicio-

so, é Util ter em mente que foram essas mesmas politicas que alimentaram, anteriormente, a expansao

45 Em certos textos, o carater de 0posigao entre consumo e investimento, entre COnsuMo e poupanga aparece de modo muito claro.
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industrial, os investimentos, a difusdo do padrdo de consumo, a despeito da insuficiéncia dos mecanis-

mos internos, que foram suplementados com os recursos da integracio financeira internacional.

Em ambos os casos, tanto na montagem do sistema industrial quanto nas arquiteturas institucionais
financeiras, a primazia das visées e dos interesses de mais curto prazo cobrara pregos muito elevados

e tera custos irreparaveis.

4. Elementos para uma reflexao sobre o sucesso e os limites

A economia mexicana conheceu trés periodos muito diferentes na sua trajetéria econdmica discu-
tida neste artigo. Um periodo de forte expansdo, que se iniciou nos anos de 1930 e se estendeu até
o final dos anos 1970; um periodo de crise severa e com picos de gravidade, grosso modo nos anos
1980 e até meados dos anos 1990; e o periodo subsequente, em que foram feitas reformas importan-
tes, incluindo a adesdo do México a varios conceitos e principios que durante varias décadas haviam
sido rejeitados, em diferentes graus. Este Ultimo periodo, iniciado com a superagao das crises agudas
e com as reformas, ainda ndo esta completamente redesenhado e nem as reformas produziram, em

toda a sua plenitude, os seus efeitos.

A evolucdo dos anos 1980 e posteriores pode ser separada da evolugdo anterior? Dito de outra ma-
neira: a trajetoria expansiva e a crise subsequente podem ser interpretadas como momentos inde-
pendentes, como trajetodrias descontinuas? Ou sera mais plausivel conceber que a crise, a despeito
do inegavel peso das circunstancias internacionais, teve varios determinantes construidos interna-
mente, no bojo da propria expansdo, das forcas que a impulsionaram, incluindo nelas os éxitos —
inegaveis, mas também os desacertos — da politica econdmica e da promocdo do crescimento, da
industrializacdo e dos pardmetros estruturais da economia e da sociedade mexicanas? Se assim for,
talvez seja mais promissor, como hipdtese investigativa, buscar as raizes da crise mexicana e da perda

de vigor revelados em todo o periodo posterior naquele que o antecedeu.
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Ou sera que a montagem da estrutura industrial e dos correspondentes padrées distributivo e
de consumo ndo é um produto que a evolucdo anterior e a sua politica econdmica produziu? E
que a estrutura de financiamento, incluindo nela a forte dependéncia de recursos externos ndo
sdo também um elemento constitutivo do modelo... E que a protegdo a industria, tdo vital para o
processo de industrializacdo, para a substituicdo de importacdes e para a diversificagido do parque
industrial, ndo gerou também outros efeitos, intrinsecos ou ndo, que perduraram para além do
periodo em que a protecio se fez mais necessaria... E que o capital estrangeiro, as empresas multi-
nacionais, que ocuparam posicoes-chave no nlcleo mais dindmico da estrutura industrial, foram
extremamente funcionais para o padrdo industrial e solidarias com ele, enquanto o crescimento
se fez presente, mas retiraram-se de cena com o arrefecimento do crescimento e a reducdo das

oportunidades oferecidas...

Por outro lado, e de maneira simétrica, ndo sera mais promissor pensar a mudanca estrutural dos
anos gloriosos como um processo de incorporagdo — acelerada e relativamente passiva e facil — de
estruturas materiais vindas de fora, sem que essa incorporacdo exija maiores esforcos de capacita-
¢do e enraizamento? E que no periodo posterior, ao contrario, 0s avangos, estatisticamente pouco
expressivos, ndo foram, apesar disso, esforcos mais genuinos de capacitagéo, desenvolvimento de

competéncias adicionais e novas?

A problematica apontada nos paragrafos precedentes ndo questiona a ruptura notavel entre o pe-
riodo dos trinta anos gloriosos com relagio a evolugdo subsequente. Mas o reconhecimento dessa
ruptura, tdo necessario, ndo deveria impedir-nos de constatar a obviedade que é haver inimeras
continuidades entre ambos os periodos, mesmo que essas continuidades aparegam, aos olhos do

observador, como faces opostas. Elas o sdo, sem duvida, mas definem a mesma moeda.
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Quadro 5. Mandatos presidenciais no México

Presidente Inicio Final Partido
Lazaro Cardenas 1/12/1934 30/11/1940 Partido da Revolugdo Mexicana
Manuel Avila Camacho 1/12/1940 30/11/1946 Partido Revolucionario Institucional
Miguel Aleman Valdés 1/12/1946 30/11/1952 PRI
Adolfo Ruiz Cortines 1/12/1952 30/11/1958 PRI
Adolfo Lopez Mateos 1/12/1958 30/11/1964 PRI
Gustavo Diaz Ordaz 1/12/1964 30/11/1970 PRI
Luis Echeverria 1/12/1970 30/11/1976 PRI
José Lopez Portillo 1/12/1976 30/11/1982 PRI
Miguel de la Madrid 1/12/1982 30/11/1988 PRI
Carlos Salinas de Gortari 1/12/1988 30/11/1994 PRI
Ernesto Zedillo Ponce de Leon 1/12/1994 30/11/2000 PRI
Vicente Fox Quesada 1/12/2000 30/11/2006 Partido de Accion Nacional
Felipe Calderén 1/12/2006 30/11/2012 Partido de Accién Nacional

Fonte: coleta em paginas sobre o México.
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Capitulo 8

Venezuela: petréleo abundante, desenvolvimento dificil

Carlos Eduardo Carvalho

Na Venezuela, mais que em qualquer outra parte, carecem de significado muitas das ideias
convencionais sobre desenvolvimento e subdesenvolvimento econémico. Trata-se de uma
realidade historica sui generis que, como tal, deve ser compreendida e analisada. (FURTADO, 2008

[1974], p. 119)

As etapas de rapido crescimento com base em estimulos externos, quando ndo produzem
mudangas estruturais do sistema econdmico, tendem necessariamente a um ponto de estagnagao.
[] Esta é tanto mais dificil de vencer quanto se constituem poderosos mecanismos de defesa de
uma ordem de privilégios que se vé ameagada pelas mudancas estruturais que uma nova fase de

desenvolvimento exigiria. (FURTADO, 2008 [1957], p. 37)

Introdugao

A questao central da economia e da politica econdmica na Venezuela, desde o segundo quartel do
século XX, é a coexisténcia de elevadas receitas externas, geradas pelo petréleo, e dificuldades per-
manentes para conseguir desenvolvimento econdmico sustentado com base nessa dotacio excep-
cional de recursos naturais.

A Venezuela apresenta a trajetoria paradoxal de regressdo econdmica de longo prazo a partir do fi-

nal dos anos 1970, com declinio da renda per capita e forte instabilidade econémica, politica e social,

1 Agradeco as criticas, os comentarios e as sugestoes de Ricardo Bielschowsky e dos colegas participantes do seminario realizado
no CGEE, em Brasilia, em setembro de 2010, e também o apoio inestimavel de Pedro Silva Barros, do escritério do IPEA em
Caracas, na obtencdo de dados e nas sugestdes de bibliografia. Contei também com o apoio sempre atencioso de Angela
Cristina Tepassé.
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como a Argentina, mas com desenvolvimento industrial anterior bem mais modesto e auséncia da

restricdo externa cronica tipica dos paises da América Latina.

Até o inicio do século XX, a Venezuela era exportadora de produtos agricolas, em especial café e
cacau. Esse quadro foi revertido pelo salto abrupto da produgio de petréleo, em meados dos anos
1920. A apropriacdo de parcelas crescentes das rendas do petroleo consolidou a posicdo do Estado
nacional e deu base para politicas estatais de fomento a industrializacio. Nas décadas seguintes, o
pais registrou um longo periodo de crescimento econdmico acelerado, mas instavel. No contexto
peculiar da Grande Depressao, formou-se outra tendéncia de longo prazo no pais, a forte elevacéo
real do cambio. Na desvalorizagdo do délar em 1933, o bolivar manteve a paridade com o ouro, com
forte valorizacdo nominal frente ao dolar. Essa escolha de politica econdmica, contestada na época,
refletiu o jogo de interesses em torno da renda do petréleo e condicionou fortemente o desenvol-

vimento econdmico da Venezuela até a atualidade.

De inicio, a apreciacdo cambial permanente ndo impediu o avanco da industrializacao, inclusive por
favorecer a importacdo de bens de capital e de bens intermediarios, mas debilitou os setores expor-
tadores agropecuarios e estimulou a concentracdo do investimento privado em atividades imunes a
concorréncia externa, caso da construgdo civil e da infraestrutura, estimuladas pelos programas do
Estado para distribuir a renda do petrdleo e reduzir a desigualdade social. O objetivo de intensificar e
diversificar a industrializagdo atraiu o capital estrangeiro para a produgao de bens de consumo dura-
veis N0s anos 1960, a0 Mesmo tempo em que a expectativa de nacionalizagao do petréleo provocou

a retragdo do investimento externo no setor.

O primeiro choque do petroleo, em 1973, estimulou o Estado a aprofundar a industrializagdo, com
forte programa de investimentos no petréleo e em segmentos de bens intermediarios e de infraes-
trutura. A posicdo fiscal superavitaria, resultado da elevacdo dos precos do petréleo, foi reforcada
pela forte alta da receita, gerada pela estatizagéo do setor, com a entrada em operagéo da gigantesca
empresa estatal Petréleos de Venezuela — PDVSA, em janeiro de 1976. Com base nessa abundancia
de recursos, o Estado desenvolveu um amplo processo de investimento no petréleo e em segmen-

tos de bens intermediarios e de infraestrutura.

Depois de alguns anos de intenso crescimento, a economia desacelerou fortemente em 1978, proces-
so que foi acentuado pelo programa de ajuste macroecondmico. A tendéncia recessiva se manteve

apesar do grande aumento das receitas de exportacdes gerado pelo segundo choque do petréleo,
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em 1979. Com a alta dos juros nos EUA, iniciada naquele ano, e a reversao da liquidez internacional
que se seguiu, a Venezuela enfrentou forte crise cambial e chegou a moratéria da divida externa e a

desvalorizacdo do cambio em 1982-83.

A reversdo abrupta do forte crescimento em 1978-79, em meio ao quadro fiscal e cambial favoravel,
reforgou as interpretacdes que destacam a incapacidade da economia venezuelana de absorver os
recursos abundantes gerados pelo petréleo, revelada pelo baixissimo crescimento da produtividade
da economia. Caracteriza-se assim um quadro de modernizagdo incompleta, ou deformada: o des-
locamento da populagdo economicamente ativa da agricultura para os servicos e a industria néo foi

acompanhado pela elevacdo da produtividade nos dois setores.

A gueda do crescimento em meio a ampla disponibilidade de recursos fiscais foi vista como a evi-
déncia da incapacidade do Estado de coordenar o desenvolvimento econémico. Cresceram os ques-
tionamentos sobre a natureza e as implicacdes da lideranca estatal nos investimentos nas décadas
anteriores, apontada como incapaz de ir além da uma lideranca apenas quantitativa, em especial

nos momentos de alta dos precos do petréleo.

As dificuldades para exercer essa coordenacgio apareceram em duas dimensdes essenciais. A pri-
meira foi a incapacidade de desenvolver politicas capazes de promover a elevacdo da produtividade
de outros setores econdmicos que ndo o petrdleo. A segunda foi a persisténcia de problemas de
condugao da politica econdmica, em meio as pressdes pela manutencio do cambio valorizado e as

disputas pela renda gerada pelo petréleo.

Os problemas de gestdo e controle da PDVSA estéo ligados a disputa recorrente entre governo, de
um lado, e burocracia e técnicos da empresa, de outro. A polémica sobre a natureza e as implica-
coes desse conflito, presente desde a criacido da empresa e estimulada pelo seu peso excepcional no
pais, destaca a conveniéncia e as implicagdes de sua autonomia relativa, bem como as estratégias de
expansdo no exterior e de aliangas com empresas privadas durante o que se chamou de periodo ne-
oliberal, nos anos 1980 e 1990. A polémica, contudo, da menos atencéo a fragilidade das estratégias

de politica industrial e de desenvolvimento tecnolégico.

Outros problemas relevantes foram atribuidos a utilizagdo intensa da posicdo fiscal favoravel, nos
momentos de bonanca do petréleo, em politicas sociais e de distribuicao de renda e também em
incentivos a setores produtivos. Nos dois casos, apontam-se problemas de crescimento real dos
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salarios incompativel com a produtividade e com o cambio real, ao lado da expansdo de segmentos

pouco eficientes e incapazes de elevar as exportagdes ndo petroleiras.

Este trabalho analisa as questdes de longo prazo ligadas ao desenvolvimento econdmico e as trans-
formagoes estruturais da Venezuela a partir da década de 1920. Dada a amplitude do escopo de pro-
blemas econdmicos envolvidos, as questdes de natureza politica foram tratadas em seus aspectos
mais gerais, obviamente indispensaveis para a analise dos problemas econémicos, mas sem destacar
temas mais conjunturais, como os diferentes governos e suas iniciativas. Espera-se que essa opgao
nao prejudique a compreensao das andlises apresentadas, inclusive porque o leitor interessado en-

contrara analises cuidadosas em textos aqui utilizados como referéncias.

Optou-se também por ndo aprofundar a andlise sobre o ja longo periodo de Hugo Chavez a frente
do pais. As fortes polémicas que cercam esse periodo e o carater fortemente ideologizado de boa
parte das analises a respeito exigiriam um tratamento mais extenso e cuidadoso, o que reduziria a
atencdo nas questdes de longo prazo. Além disso, a originalidade do processo politico em curso des-
de a chegada de Hugo Chavez ao governo, inclusive nos elementos que cercaram sua primeira elei-
¢do, em 1999, coexiste com fortes elementos de continuidade nas politicas econdmicas. Basta citar
a utilizagdo intensa da renda do petréleo para gastos sociais e para induzir a industrializagdo do pais,
ao lado da insisténcia no cdmbio fixo com valorizagdo real. A énfase nas questdes do desenvolvi-
mento econdmico da Venezuela em uma perspectiva de longo prazo pode contribuir para a andlise

do periodo recente, das dificuldades, dos desafios e das escolhas em curso.

O trabalho esta organizado em quatro secbes, além da introducao e das notas finais. A secdo 1 apre-
senta as duas interpretacdes basicas sobre os problemas do desenvolvimento econémico da Vene-
zuela: a tese de subdesenvolvimento com abundancia de divisas, fruto das analises de Celso Furtado
nos anos 1950, e a tese de capitalismo rentista, desenvolvida a partir dos trabalhos de Mommer e
Baptista. A secdo 2 discute a trajetéria do setor petroleiro, crucial para a economia do pals, até os
conflitos recentes em torno do controle da empresa estatal PDVSA. A secdo 3 apresenta os indica-
dores basicos de crescimento, transformagao estrutural e coordenagdo dos investimentos, além de
um resumo das principais tendéncias do quadro macroecondmico. A secao 4 apresenta um quadro
da evolugdo econémica do pais a partir de meados do século XX, com destaque para a forte infle-

xd0 do final dos anos 1970, e uma pequena secao sobre o periodo Chavez.
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1. Interpretacdes basicas sobre o desenvolvimento da Venezuela

As singularidades do caso venezuelano deram lugar ao conceito de subdesenvolvimento com abun-
dancia de divisas, com base na andlise pioneira de Furtado (2008[1957]), na segunda metade dos
anos 1950, e também a qualificagdo de capitalismo rentista, a partir dos trabalhos de Baptista (1997)

e Mommer (1996), conceito muito utilizado no debate venezuelano atual.

As duas interpretacdes destacam a presenca de obstaculos estruturais a absor¢do da renda do
petroleo pelo setor ndo petroleiro, o que teria impedido o desenvolvimento de atividades capa-
zes de reproduzir-se de forma consistente pela dificuldade de compatibilizar aumento da produ-
tividade com valorizagao real do cambio e salarios reais elevados. Formaram-se assim atividades
industriais incapazes de competir com a concorréncia externa e cristalizou-se a preferéncia por
investimentos em ndo comercializaveis — servicos, construgdo, infraestrutura. Acrescente-se que
essa preferéncia ajuda a explicar a fragilidade crénica dos setores produtores de bens comerciali-

zaveis que ndo o petrodleo.

Vale observar que as duas interpretagdes foram desenvolvidas dentro de um quadro de apreciagdo
cambial cronica, tomada como um trago “permanente” da economia venezuelana, trago mais a ser
explicado do que a servir como base para explicagdes a desenvolver. Nesse sentido, as duas interpre-
tagdes vao além de analises centradas no que se chama frequentemente como doenca holandesa

e seus desdobramentos.

1.1. Subdesenvolvimento com abundancia de divisas

As andlises de Celso Furtado, escritas nos anos 1950, mas sé publicadas recentemente (Furtado, 2008
[1957]), caracterizam a Venezuela como um caso peculiar de subdesenvolvimento e tragam um qua-
dro premonitério de problemas que eclodiriam de forma aguda décadas depois. Para ele, a persis-
téncia do subdesenvolvimento decorre de que os ganhos elevados gerados pelo petréleo, resultado
de altissima produtividade do setor, ndo conduzem a aumento da produtividade dos demais setores

e podem mesmo reduzi-la. A modernizagdo reproduz o subdesenvolvimento, apesar da persistente
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abundancia de divisas, ao contrario da restricdo cambial crénica que caracteriza em geral o subde-

senvolvimento na Ameérica Latina.

Escrevendo em 1957, Furtado caracteriza a Venezuela como um caso peculiar de economia sub-
desenvolvida. Apesar do crescimento acelerado e da renda elevada, préxima dos niveis médios das
economias centrais da época, a Venezuela exibia caracteristicas tipicas do subdesenvolvimento: es-
trutura tipica da ocupagio da forca de trabalho; grandes disparidades na produtividade entre di-
ferentes setores; distribuicio de renda muito desigual entre cidade e campo e entre segmentos de
uma mesma atividade; baixos padrdes de consumo; desigualdade de renda e indicadores sociais

muito negativos.

Para Furtado, o fator dinamico da economia era a massa de receitas geradas pelo petréleo e trans-
feridas ao governo por via fiscal, ou seja, a renda do petroleo afetava a economia no essencial por
meio do gasto publico, ja que era baixa a demanda do setor petroleiro sobre as atividades econ6-

micas em geral.

Ao expandir-se, o setor petroleiro gera dois impulsos: um direto e outro indireto. O primeiro
corresponde ao montante de pagamentos a fatores que realiza no pais. Esse impulso é pequeno,
se se leva em conta a magnitude relativa do setor. [..] O impulso indireto [..] consiste [..] em
aumentar a capacidade financeira do governo e em expandir simultaneamente a capacidade
para importar. A expansdo do setor petroleiro foi condigdo necesséria, mas nédo suficiente, para
que se desenvolvessem os demais setores. [..] Constitui o verdadeiro elemento dindmico a renda

transferida ao governo. (FURTADO, 2008 [1957], p. 49)

Contudo, e esse € um ponto muito relevante na analise de Furtado,

[.] é a forma como se utiliza essa renda — a orientagdo dos gastos publicos — que determina a
intensidade da absorcdo de mio de obra e recursos naturais [..] e de expansdo da capacidade

produtiva. (Furtado, 2008 [1957], p. 49)

Furtado destaca alguns tracos peculiares do crescimento acelerado das décadas anteriores. Um as-
pecto era a participagdo muito baixa da produgdo agropecuaria, em niveis relativos semelhantes aos
da Europa Ocidental e EUA, mas sem redugao relevante do emprego no setor, o que indicava au-

mento dos desniveis de produtividade.
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A fase atual do desenvolvimento da economia venezuelana constitui uma transigdo de um sistema
agricola de baixa produtividade — que ainda ocupa diretamente 40% da forga de trabalho —
para uma economia principalmente urbana e de alta densidade de capital [..]. Essa transicdo é
simultaneamente um processo de desorganizacdo e de construgdo. O antigo sistema permanece
praticamente passivo, enquanto o novo se expande rapidamente. As vezes, os dois se sobrepéem,
mas raramente se observa uma verdadeira interpenetragdo. A essa polarizagdo dos dois processos
— 0 da desorganizagdo e o da construcdo — se ligam alguns dos problemas mais fundamentais do

desenvolvimento atual do pais. (FURTADO, 2008 [1957], p. 44-45).

O aumento da produtividade no setor petroleiro ndo elevava os salarios reais dos trabalhadores em
geral, dada a reserva de méo de obra, o custo dos alimentos e a inflagdo. Os efeitos do petréleo e os
efeitos sobre a economia se davam essencialmente pela via fiscal. Assim, a renda do setor petroleiro
aumentava a capacidade de gasto do governo e a capacidade de importacdo da economia. A forma
como o governo utilizava essa renda, ou seja, a natureza do gasto publico, é que determinava a ab-
sorcdo de mio de obra e a expansdo da capacidade produtiva. Furtado destaca, entao, a relevancia
do setor de materiais de construcéo e do investimento publico em infraestrutura para geragdo de
emprego e de renda para consumo, mas com tendéncia de elevada concentragdo de capital e baixa

geragdo de emprego.

Apesar da corrosdo permanente dos salarios reais, os salarios monetarios permaneciam elevados em

relagcdo a produtividade:

[..] a absorcdo da oferta crescente de divisas s6 se fez com uma forte sobrevalorizagio externa da
moeda e dessa sobrevalorizagdo resultou que os salarios monetarios na Venezuela passaram a ser
tdo elevados ou até mais do que naqueles paises em que a produtividade média é muito superior
[..] e que concorrem no mercado venezuelano com a produgéo local. [..] qualquer atividade em
que existisse a possibilidade de concorréncia de importagdes s6 podde subsistir mediante forte
protegdo. Os termos do problema sdo simples: o nivel médio dos salarios monetarios — calculados

em divisas — estd muito acima do nivel médio de produtividade. (FURTADO, 2008[1957], p. 54)

Sem intervencdo estatal, 0 “jogo espontaneo das forcas de mercado” transformaria a Venezuela em
economia ainda mais monoprodutora, com cambio ainda mais elevado, o que protegeria os sa-

larios dos trabalhadores com renda decorrente de empregos formais, ao lado de grande massa de
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desempregados e subempregados, dada a baixa absor¢ao de trabalho pelo setor petroleiro. Em tal qua-
dro, os salarios nominais altos impediriam qualquer atividade produtiva para substituir importagoes,
devido a baixa necessidade de infraestrutura e a tendéncia de crescimento lento. Furtado (2008, [1957]

p. 55) destaca que a economia venezuelana diferia muito desse quadro,

[..] pois o pais se empenhou numa politica positiva de desenvolvimento. Entretanto, seus
problemas fundamentais apresentam grande semelhanga com ele. Esses problemas se articulam
em dois pontos centrais: a) como eludir o alto nivel dos salarios monetarios e b) como criar
oportunidades de investimento remunerador para a crescente disponibilidade de recursos

financeiros em maos do setor privado.

A solugao simples era proteger os bens de consumo comercializaveis, o que elevava ainda mais
os salarios nominais, sem aumentar a capacidade de consumo da populagio, e tornava mais ba-
ratos os bens de capital importaveis, agravando o problema da discrepancia entre a tecnologia

dos equipamentos e a capacidade de absorgao doméstica, tipico de economias subdesenvolvidas.

Furtado insiste na caracterizacdo das peculiaridades do subdesenvolvimento da Venezuela:

[.] na quase totalidade das economias latino-americanas os problemas fundamentais séo a
escassez relativa de capital e a reduzida capacidade para importar. A estes dois fatores se deve a
lenta absor¢do do excedente de populagdo. Na Venezuela a situagdo é praticamente oposta: o
sistema tende a afogar-se em excesso de capacidade para importar e de recursos financeiros. [...]
esse mesmo processo de afogamento criou o desequilibrio fundamental entre o nivel médio de
produtividade e o dos salarios monetarios [..] causa ultima do processo crescente e geral da sobre-
mecanizagdo e da lenta absorcdo da populagéo [..] em atividades de produtividade mais elevada.

(FURTADO, 2008 [1957], p. 56)

O "afogamento” pelo excesso de recursos decorre de que as oportunidades de investimento ndo con-
seguiam absorver os recursos financeiros acumulados pelo setor privado, destinados em boa parte a
imoveis e aplicacdes financeiras. Para Furtado, era crucial procurar “um canal mais amplo para a corren-

te cada vez mais intensa da poupanga privada” (FURTADO, 2008 [1957), p. 58).
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1.2. Capitalismo rentista

A outra interpretacdo define a Venezuela como um caso de capitalismo rentista, de crescimento ba-
seado na renda do petréleo, entendida como renda internacional do solo, apropriada e distribuida
pelo Estado (BAPTISTA, 1997, MOMMER, 1996).

[..] dicha tesis sostiene que en Venezuela la renta petrolera, entendida como una renta internacional del
suelo y por tanto un ingreso que no es producto del esfuerzo productivo interno, apropiada y distribuida
por el Estado, dio lugar a un caso particular de desarrollo capitalista el cual aparece impulsado desde el

Estado por un ingreso asimilable a una renta internacional del suelo. ( LOPEZ, 2001, p. 67)

[.] Esta tese argumenta que a renda do petréleo na Venezuela, definida como uma renda da terra
internacional e, portanto, uma renda que ndo é o resultado do esforgo produtivo interno, apropriada
e distribuida pelo Estado, resultou em um caso particular do desenvolvimento capitalista que
aparece impulsionado pelo Estado, por um ingresso comparavel a uma renda da terra internacional.

(LOPEZ, 2001, p. 67, tradugio nossa).

Além da expressiva participagdo no PIB, as rendas geradas pelo petréleo na Venezuela foram sempre
muito superiores ao custo de producéo incorrido e foram também superiores a média mundial em
termos de produtividade dos pocos. Referindo-se ao cenario das primeiras décadas da exploragido

do petréleo por companhias estrangeiras, Melcher (1995, p. 49) aponta que:

Las enormes ganancias de las companias petroleras provenian del hecho de que el petrdleo se
vende en el mundo a precios unificados, creando para las regiones productoras mds productivas
0 mds cercanas a los mercados de consumo “renta diferencial’, también llamados windfall profits.
La politica venezolana giraba alrededor del problema de cémo asegurar una participacion cada
vez mas alta en estas ganancias, debidas, no a la eficiencia técnica del capital de las operadoras,
sino a las especificidades de los yacimientos arrendados. Como son dineros provenientes de la
venta del producto en el exterior, a precios muy por encima de los necesarios para cubrir costos de
produccién y ganancias “normales’, los ingresos del Estado no son resultado de la contribucion del
sector econémico interno, por medio de impuestos y demds contribuciones; el gasto publico basado

en la renta no es, por lo tanto, una redistribucion, sino una distribucion.
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Gerada pela venda para o exterior de um recurso “da terra’, essa renda ¢ capturada pelo Estado,
proprietario desse recurso natural. Distribuida principalmente pelo gasto fiscal, essa renda ndo pode
ser absorvida pelos demais setores econdmicos, os quais se estruturam nao pela produgdo em con-

digdes competitivas, e sim a partir da distribuicdo dessa renda pela agdo do Estado. Com isso, chega-
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Os enormes lucros das companhias de petréleo provinham do fato de que o petréleo é ser vendido
no mundo a precos unificados, criando para regides produtoras mais produtivas ou que estio
mais perto dos mercados de consumo, uma "renda diferencial’ também chamada de windfall
profits. A politica venezuelana girava em torno do problema de como garantir uma participagdo
cada vez maior nesses ganhos, devido ndo a eficiéncia técnica do capital dos operadores, mas as
especificidades das jazidas arrendadas. Como séo verbas provenientes da venda de produtos no
exterior a precos bem superiores aos necessarios para cobrir os custos de producéo e de lucros
"normais”, os ingressos do estado ndo sdo o resultado da contribuicio do setor econémico interno,
através de impostos e outras contribuicdes; o gasto pUblico com base no lucro ndo é, portanto,

uma redistribui¢do, mas uma distribuicdo. (Tradugado nossa).

-se a definicdo de que
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[...] la estructura de la economia venezolana contiene un rasgo muy singular, a saber: que su ingreso
nacional es significativamente mayor que el producto nacional neto de depreciacién, [...] el producto
del que se han deducido ya las transferencias netas con cargo a la propiedad de no residentes [...]. Tal
diferencia, que en promedio monta a un 20 por ciento para todo el periodo de observacién (1936-2002),
conforma una peculiaridad histérica [....]. Tal peculiaridad justifica con creces que a dicha estructura se

le dé un nombre propio: capitalismo rentistico. (BAPTISTA, 2005, p. 102).

[..] A estrutura da economia venezuelana tem uma caracteristica muito singular, que é: sua renda
nacional ¢ significativamente maior do que o produto nacional liquido de depreciagdo, [..] o
produto do qual ja foram deduzidas as transferéncias liquidas com encargos sobre propriedade de
ndo residentes [..]. Essa diferenga, que em média acresce em 20 por cento para todo o periodo de
observagao (1936-2002), conforma uma peculiaridade histérica [..]. Esta peculiaridade amplamente
justifica que esta estrutura receba um nome: o capitalismo rentista. (BAPTISTA, 2005, p. 102,

tradugao nossa).
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As peculiaridades se manifestam em algumas deformacgdes persistentes, como o emprego publico 50%
maior que a média internacional e, principalmente, aumento do consumo acima do crescimento do
produto e elevagio dos salarios reais acima dos ganhos de produtividade, de 1950 a 1978, quando a
brecha comeca a se reduzir até quase se igualarem em 2002 (BAPTISTA, 2005, p. 103-106). Outra evi-
déncia apontada no mesmo sentido é que o capital ndo residencial piblico cresceu de forma continua
em relagdo ao capital privado no periodo, passando de pouco mais de 30% do total no inicio dos anos

1950 para pouco mais de 70% do total no final dos anos 1990.

Para Baptista, a massa de investimentos realizada pelo Estado, ao lado de ampla distribuicdo de re-
cursos, nao podia ser assimilada pela estrutura produtiva na forma de investimento e de aumento da
produtividade. Formou-se, assim, a massa de excedente que, no final dos anos 1970, pressionou forte-
mente as estruturas financeiras e gerou a grande fuga de capitais, aproveitando 0 momento de come-
¢o da desregulamentacio financeira. Isso retirou do Estado parte de sua capacidade de manter a coor-
denagio da distribuicdo da renda do petroleo e desorganizou a macroeconomia. Assim, o capitalismo
rentista ndo teria condi¢des de se autorregular, no sentido de que as relagdes entre precos e salarios
e a rentabilidade dos investimentos produtivos ndo sdo geradas a partir de relagdes estabelecidas na
propria atividade produtiva, pois sofrem os efeitos permanentes da distribuicio da renda recebida pelo

proprietario do recurso natural ndo produzido:

El capitalismo rentistico es una estructura inviable, en el estricto sentido de que carece de mecanismos
de autorregulacion, valga decir, y en los términos convencionales de la teoria econémica, carece de
un equilibrio estable [..]. Ello significa ademds, su imposibilidad de auto-reproducirse, y por lo tanto

garantizar un crecimiento sostenible de la actividad econdmica. (BAPTISTA, 2005, p. 109).

O capitalismo rentista € uma estrutura inviavel, no sentido estrito da falta de mecanismos de auto
regulacao, basta dizer que, em termos convencionais da teoria econdmica, carece de um equilibrio
estavel [...]. Isto também significa a impossibilidade de auto reprodugao, e portanto, de garantir um

crescimento sustentavel da atividade econémica (BAPTISTA, 2005, p. 109, tradugdo nossa).

Os defensores dessa tese destacam que o inicio da crise prolongada ocorreu justamente em meio
a um momento de grande alta do petroleo e de vigoroso investimento publico, 1978-1979, quando

a renda do petréleo ultrapassou amplamente a capacidade de absorcéo de capital da economia:
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Es por ello que la crisis venezolana se inicia en 1978 en medio a la abundancia de ingresos petroleros y
con una inversién madxima, lo cual representa un indicador de los problemas de absorcién de la renta.

(LOPEZ, 2001, p. 68).

E por isso que a crise da Venezuela comeca em 1978 em meio & abundancia de receitas do petrdleo
e um investimento maximo, o que representa um indicador de problemas na absor¢do da renda.

(LOPEZ, 2001, p. 68, traducio nossa).

Pela mesma interpretagdo, a sobrevalorizagdo do cambio néo teria sido o principal problema

aquele momento:

La sobrevaluacion del bolivar fue funcional al desarrollo econdmico y manufacturero hasta finales de
los aios 60, pues garantizd el acceso e importaciones baratas de todo tipo, incluyendo bienes de capital
e intermedios para el proceso de sustitucion de importaciones. Sin embargo, una vez que la estrechez
del mercado establecié limites a la expansion industrial, la sobrevaluacion del bolivar, con el cierre del

mercado externo, se erigié en obstdculo al desarrollo. (LOPEZ, 2001, p. 68)

O sobrevalorizago bolivar foi funcional para o desenvolvimento econémico e industrial até o final
dos anos 60, ja que garantiu o acesso e as importagdes baratas de todos os tipos, incluindo bens
de capital e intermediarios para o processo de substituicdo de importagdes. No entanto, uma vez
que o aperto no mercado estabeleceu limites para a expansdo industrial, o bolivar sobrevalorizado,
com o fechamento do mercado externo, surgiu como um obstaculo ao desenvolvimento. (LOPEZ,

2001, p. 68, traducao nossa).

Algumas qualificagdes relevantes ao entendimento do conceito estdo em Villasmil (2008, p. 1):

362

La nocion de rentismo tiene en Venezuela al menos tres acepciones. La primera describe la adhesion
del Estado venezolano a una politica petrolera orientada a la maximizacion de la renta del suelo [...].
Previo a la nacionalizacion de la industria, esta politica se implemento a través de la distribucion
espacial de las concesiones y de la manipulacién de la politica tributaria [...]. Y una vez nacionalizada,
dicha politica se fundamentd en el control de los niveles de produccién, actuando de manera

coordinada con otros Estados exportadores. La segunda acepcion se asocia a la busqueda de rentas o
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rent seeking que ha caracterizado la conducta de los gobiernos, del sector privado y de los venezolanos

en general [...]. Y la tercera acepcidn [...] engloba las dos anteriores.

A nocao de rentismo na Venezuela tem pelo menos trés significados. A primeira descreve a adeséo
do estado venezuelano a uma politica petrolifera destinada a maximizar a renda da terra [..]. Antes
da nacionalizagdo da indUstria, essa politica foi implementada através da distribui¢do espacial das
concessOes e da manipulacdo da politica fiscal [..]. E uma vez nacionalizada, esta politica foi baseada
no controle dos niveis de produgdo, atuando em coordenagdo com outros estados exportadores.
O segundo significado é associado a busca de rendas ou rent-seeking que tem caracterizado o
comportamento dos governos, do setor privado e dos venezuelanos em geral [..]. E o terceiro

significado [...] engloba os dois primeiros. (Tradugdo nossa).

A primeira acepcao de rentismo da conta do esforco do Estado para ampliar sua receita, pelo au-
mento dos precos do recurso natural e pela incorporacio de reservas menos rentaveis, 0 que con-
duziu ao controle crescente sobre as concessdes a empresas estrangeiras e a nacionalizagdo do setor.
A segunda acepcio utiliza o conceito de rent seeking para caracterizar a forte presséo sobre o Esta-

do, desde os anos 1930, para disputar a destinacio das rendas do petréleo.

La ideologia rentista terminé sobredimensionando la importancia de la renta a expensas de la
ganancia. En otras palabras, el petroleo como fuente de renta fue colocado por encima del petréleo
como actividad productiva. En la mejor de las circunstancias, esta concepcion tendria sentido solo en
condiciones pre capitalistas como las de Venezuela de principios del siglo XX, cuando la tenencia de la
tierra jugaba un papel central. No tiene cabida, sin embargo, en una sociedad emergente, en donde el
capital, y no la tierra, y el empresario capitalista, no el propietario de la tierra, tienen un papel central

[...]. (VILLASMIL, 2008, p. 7).

A ideologia rentista acabou superdimensionando a importancia da renda, em detrimento do
lucro. Em outras palavras, o petréleo como uma fonte de renda foi colocado acima do 6leo como
atividade produtiva. Na melhor das circunstancias, este conceito so faria sentido em condigbes
pré-capitalistas como as da Venezuela no inicio do século XX, quando a propriedade da terra
desempenhava um papel central. Ndo tem lugar, no entanto, em uma sociedade emergente, na
qual o capital, e ndo a terra, e 0 empresario capitalista, ndo o dono da terra, tém um papel central.

[...]. (VILLASMIL, 2008, p. 7, tradugdo nossa).
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2. O petréleo e a empresa estatal PDVSA

A apropriacdo e a destinacdo das rendas do petréleo ocupam posicdo central nos conflitos politicos
e nas controveérsias sobre a politica econdmica na Venezuela desde a década de 1930. As divergén-

cias envolveram trés grandes questdes, presentes até hoje:

a) destinagao, de forma prioritaria ou exclusiva, das rendas excepcionais obtidas pelo setor
publico para (i) gastos diversos, em politicas sociais, infraestrutura e fomento a outras
atividades produtivas, ou (i) para investimentos no préprio petréleo, ou (iii) para fun-
dos de estabilizagio e outros instrumentos de esterilizagido dos seus efeitos monetarios
e cambiais;

b) fixacdo do nivel desejado de produgio com o objetivo principal de (i) maximizar a renda
obtida pelo Estado e pela(s) empresa(s) produtora(s) ou de (i) sustentar os precos, em
alianga com outros paises produtores;

) definicdo das formas de controle sobre os recursos petroliferos, por parte do Estado e da
sociedade, o que envolveu (i) as relagbes com as companhias estrangeiras, até 1974, e (i),
apos a estatizagdo, as relagdes do Estado com a companhia monopdlica publica, PDVSA,
frente ao duplo desafio de defender os interesses do Estado e de preservar critérios técni-
cos na gestao da companhia.

A discussdo desses temas comegou nos anos 1930, quando se formou a percepcdo de que as enor-
mes rendas geradas pelo petréleo produziriam alteragdes de grande alcance na economia da Vene-
zuela. A conhecida expressdo sembrar el petréleo surgiu como titulo de um editorial no diario Ahora,
em 1936, em que Uslar Pietri defendia que toda a renda do petréleo fosse destinada a estimular ati-
vidades produtivas, na agricultura e na industria. A proposta partia da percepcao de que o petréleo,
além de ser um recurso esgotavel, gerava uma renda “ndo produzida’, que deveria ser utilizada para
criar capital produtivo para manter a geracdo de renda. Assim, os rendimentos do petréleo nio de-
veriam ser destinados a gastos sociais, nem a consumo, e sim ao financiamento da atividade produ-
tiva, a criacdo de capital (BAPTISTA & MOMMER,1999, p. 17-30).

A democratizagdo do pais, em 1945, deu lugar a uma segunda visdo da siembra del petrdleo, a uti-
lizagdo das rendas petroleiras, arrecadadas pelo Estado, em gastos sociais. Tratava-se de reduzir a
pobreza e capacitar a populagdo para desenvolver atividades que permitisse a Venezuela reduzir a
dependéncia do petréleo. (BAPTISTA & MOMMER, 1999, p. 31-69) O debate sobre o tema passou
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a envolver cada vez mais os conflitos sociais e politicos da sociedade, aumentou a hostilidade as em-
presas estrangeiras, vistas como predadoras por alguns, ou como exemplos a serem considerados

para o desenvolvimento nao rentista do pais.

A histéria do tratamento institucional do petréleo na Venezuela pode ser dividida em quatro pe-
riodos, tendo como referéncias basicas os critérios para exploragio e as relagdes entre as empresas

produtoras e o Estado, proprietdrio dos recursos:

a) do inicio da exploracdo em larga escala, na década de 1920, até a Ley de Hidrocarburos,
de 1943;

b) da lei de 1943, que criou um marco comum para as concessdes, prorrogou 0s Contratos
vigentes e unificou seus prazos de vencimento, até a estatizagdo e a criagdo da empresa
estatal Petréleos de Venezuela — PDVSA, em 1975;

C) da estatizagdo até a crise de 2001-2003, periodo em que a PDVSA adquiriu autonomia
crescente frente ao Estado, com processo de internacionalizagdo significativo;

d) dos conflitos de 2002-2003 até agora, periodo em que o governo Chavez ampliou o con-
trole do Poder Executivo sobre a companhia e passou a utiliza-la intensamente em diver-
sas atividades de governo, como politica externa e politicas sociais.

As concessOes de extensas areas para empresas de petroleo estrangeiras tiveram inicio no come-
¢o do século XX (SILVA, 2006, p. 114). O esforco maior do governo era atrair empresas estrangeiras,
oferecendo concessdes em termos generosos (VILLASMIL, 2008, p. 4). Os resultados foram decep-
cionantes até 1922, quando foi encontrado petroleo em larga escala e em boas condi¢des de explo-
racdo. Nas duas décadas seguintes, os sucessivos governos procuraram aumentar a renda obtida nas
concessdes, a0 mesmo tempo em que ampliavam o conhecimento sobre as varias etapas do nego-

cio e conseguiam formar pessoal qualificado.

Las inversiones en la actividad petrolera crecieron durante las decadas de los 20, 30, 40 y 50;
inicialmente solo en las actividades de exploracion, explotacion y transporte, puesto que las refinerias
fueron instaladas en las islas de propiedad holandesa, Aruba y Curazao, frente a la costa de Venezuela.

[..] (MELCHER, 1995, p. 48).
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Os investimentos na industria do petroleo aumentaram durante as décadas de 20, 30, 40 e 50;
inicialmente apenas na prospeccdo, exploragdo e transporte, uma vez que as refinarias foram
instalados nas ilhas holandesas de Aruba e Curagao, ao largo da costa da Venezuela. [..] (MELCHER,

1995, p. 48, tradugdo nossa).

O debate sobre a necessidade de ampliar a participacdo do Estado ganhou forga na conjuntura favo-
ravel da Segunda Guerra Mundial. A entrada dos EUA na guerra, em 1942, “provocd ataques de sub-
marinos alemanes contra los barcos petroleros en el Mar Caribe, lo que llevo a una fuerte reduccion de
la produccién, de la exportacion y del empleo” (MELCHER, p. 48). Em 1943, foi promulgada a Ley de
Hidrocarburos, com objetivos ambiciosos: (i) unificar o marco legal das concessdes em vigor, consolida-
das pela nova lei e prorrogadas por quarenta anos; (i) aumentar a participagéo do Estado nas receitas
do petréleo, com regalia de 1/6 sobre o produto e tributagédo de 50% do excedente operacional das
empresas; (i) criar condigdes para exigir que a refinagdo do petroleo fosse feita na Venezuela, o que

levou a construgdo do complexo de Paraguang, alguns anos depois (ESPINASA, 2006, p. 150).

O aumento da capacidade de acdo do Estado, porém, ndo foi acompanhado por definicdes claras
sobre a destinacdo dos recursos fiscais. A regulamentagdo pouco clara quanto ao uso de recursos
tdo volumosos refletiu e reforcou a forga de grupos de interesse ligados a disputa pelas rendas do
petroleo, para financiamento de inversdes produtivas e de atividades de construcdo e também a
estruturagao de uma rede de interesses em torno de coalizdes baseadas na distribuicdo desses re-
cursos. Essa seria uma das bases do chamado Acordo de Punto Fijo, que manteve a democracia bi-

partidaria até o final dos anos 1990.

Nos seus primeiros anos, a Lei de 1943 estimulou grande expansdo dos investimentos das empresas
concessionarias e da produgdo, no quadro de forte aumento da demanda mundial e grandes inves-
timentos das concessionarias, processo que se estendeu até o final dos anos 1950. O declinio da pro-
dugdo a partir dai foi atribuido a retragdo das empresas estrangeiras. Preocupadas com a possibili-
dade de que as concessdes ndo fossem renovadas apds o prazo fixado pela Lei de 1943, as empresas
comegaram a seguir a orientagdo de explorar a0 maximo as reservas ja concedidas e reduzir gastos
com investimento e prospeccao. Os sinais de que poderia haver mudangas nas regras comegaram

com a elevagao para 65% da parcela do Estado no excedente operacional das empresas:



Venezuela: petroleo abundante, desenvolvimento dificil

En 1958 el gobierno venezolano en forma unilateral, haciendo uso de sus prerrogativas soberanas,
aumenté la tasa de impuesto sobre la renta (I/R) para las empresas petroleras, incrementando la
participacion del Estado en el excedente operacional a 65%. Roto el molde del 50:50, el Estado haria uso
del aumento unilateral en la tasa de I/R para incrementar su participacion en el excedente petrolero, en la
medida en que las condiciones politicas asi lo permitieran, hasta estrangular a las operadoras extranjeras,

llegando a una participacion de 95% en los aitos previos a la nacionalizacion. (ESPINASA, 2006, p. 152).

Em 1958, o governo venezuelano de maneira unilateral, usando suas prerrogativas soberanas,
aumentou a taxa de imposto de renda (IR) para as companhias de petroleo, aumentando a
participagdo do estado no excedente operacional para 65%. Uma vez quebrado o molde do 50:50,
o estado usaria o aumento unilateral da taxa de IR para aumentar sua participagdo no excedente
de petrdleo, a medida que as condicdes politicas assim o permitissem, até estrangular os operadores
estrangeiros, alcangando uma participagdo de 95% nos anos anteriores a nacionalizagdo. (ESPINASA,

2006, p. 152, tradugdo nossa).

A essa decisdo se seguiu 0 ndo exercicio da clausula da Lei de 1943 que permitia a renovagao das
concessdes vinte anos depois. Em 1967, foi criada uma empresa estatal, Corporacién Venezolana del
Petréleo, a qual seriam destinadas todas as novas areas de exploragio de petréleo. Logo em seguida,
a estatizagdo entrou com forca no debate politico no final dos anos 1960 (ESPINASA, 2006, p. 154)

e foi estimulada pelo choque de precos do petréleo de 1973.

A formacdo da PDVSA ampliou muito a massa de recursos obtidos pelo Estado e estimulou a vi-
gorosa ampliacdo dos gastos sociais e dos investimentos publicos, no petréleo e em outras empre-
sas estatais. Além dos problemas macroecondmicos gerados por esse aumento do gasto, em que
se inclui o quadro que levou a crise de 1978-79, as relacdes entre o Estado e a PDVSA sdo objeto de
grande controvérsia até os dias atuais, inclusive na avaliagio dos efeitos da forma como se deu tanto

a estatizagdo das companhias estrangeiras quanto a formagdo da empresa estatal.

A estatizagdo foi negociada e pacifica. As empresas estrangeiras esperavam esse desfecho e havia
amplo consenso favoravel na sociedade, inclusive entre técnicos e administradores das filiais das
empresas estrangeiras. Para Al-Shereidah (2006, p. 125-128), a nacionalizagdo foi feita “por cima”, sem
a formagdo do sentimento de “conquista” por parte da populagdo. Para Mommer (1996, p. 135), a
nacionalizagdo consolidou a percepcéo rentista das elites e do Estado de que as rendas do petréleo
eram algo sem limites, depois da grande alta de precos de 1973. O carater pacifico e negociado da
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estatizacdo foi refor¢ado pela estratégia de formar a PDVSA como holding das empresas estatizadas,
uma espécie de federacdo de empresas ja existentes, cada uma das quais manteve sua estrutura an-
terior — corpo técnico, procedimentos operacionais, praticas gerenciais e administrativas — e contou

com assisténcia técnica e apoio da sua matriz.

Atribui-se a essa origem grande parte das dificuldades de controle do Estado e da sociedade sobre a
empresa, acusada de operar de acordo com os interesses de seu corpo diretivo. Esse debate é apresen-
tado por vezes em termos de “conflito de agéncia’, outras vezes como sintoma flagrante de debilidade
do Estado, incapaz ou no interessado em romper esse “insulamento” da empresa. Para defensores da
PDVSA, o insulamento teria sido decisivo para que a empresa, preservada dos conflitos politicos, alcan-
casse elevados niveis de eficiéncia e produtividade (ESPINASA, 2006). Para outros, a empresa se tornou
um corpo estranho a sociedade venezuelana, muito mais ligada as grandes empresas estrangeiras do

que aos interesses dos paises produtores de petroleo associados a Venezuela na OPEP.

A crise prolongada dos anos 1980 e 1990 e a orientagdo liberalizante vigente no periodo deram lu-
gar a maior autonomizagdo da PDVSA, com expansdo dos negdcios no exterior, enquanto o pais se
afastava da OPEP. Apesar do carater monopolico, a empresa celebrou diversos contratos de associa-
¢d0 com empresas estrangeiras, autorizados por um paragrafo incluido “de Ultima hora” (LANDER,
2006, p. 103) na lei que criou a empresa. Essa orientagao liberalizante passou a ser tema central na
radicalizagdo inicial do governo de Hugo Chavez e conduziu ao grave conflito de 2002-2003, quando
o locaute promovido por diretores e técnicos da empresa foi enfrentado e derrotado pelo governo,
ao que se seguiu um elevado nimero de demissdes. Desde entdo, a PDVSA é utilizada intensamen-
te para viabilizar programas sociais, com financiamento direto de algumas das misiones bolivarianas.
Essa orientagdo é justificada pelos defensores do governo Chavez como a melhor forma de romper

a inércia da maquina estatal herdada do passado.

As dimensdes da PDVSA representam um desafio consideravel para a capacidade do Estado de ge-
renciar o petroleo. Ha posicdes extremadas e diametralmente opostas no debate. Um exemplo é
o livro de Rafael Quiroz Serrano (QUIROZ, 2003), escrito logo apds o golpe antichavista e o locaute
na empresa. Para o autor, parlamentar que ocupou cargos de diretoria na empresa e ex-consul da
Venezuela em S3o Paulo, a chamada “meritocracia petrolera” é uma expressido mistificadora, uma
farsa destinada a encobrir o dominio da empresa por diretores e funcionarios de alto escaldo com o

proposito de defender interesses proprios.
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Em direcdo oposta, 0 mesmo tom agressivo do livro aparece no texto de Espinasa (2006). Escrito em
formato académico e publicado em importante revista venezuelana, o trabalho analisa a trajetéria
da empresa até o inicio do governo Chavez sem qualquer referéncia ao quadro politico e econdmico
do pais, como se a PDVSA fosse uma ilha de racionalidade em meio a um contexto politico e social
estranho e gerador unicamente de problemas e de limitagdes. Para ele, o governo Chavez promo-
veu um processo de interferéncia politica e desmandos administrativos que ameagava conduzir a
empresa a um “colapso”. A queda da producéo de petréleo nos anos recentes ¢ atribuida a desorga-
nizacdo da empresa, resultante das demissdes massivas de técnicos e administradores em retaliagdo

ao locaute e ao apoio ao golpe de 2002.

La resolucion de la tension inherente en cualquier actividad extractiva entre el duerio del recurso natural
y la empresa que lo extrae, por el control de la produccion y la distribucion de las rentas [...], explica la
evolucion contempordnea del sector petrolero en Venezuela. Esta tension se dio primero entre el Estado
venezolano y las empresas transnacionales [...] y condujo a la nacionalizacion y control estatal de la
actividad productiva. Después de la nacionalizacion, la tension entre el dueiio del recurso y la empresa
operadora se trasladé al interior del Estado venezolano y tuvo como actores al gobierno, representado por
el Ministerio de Energia y Minas, y Pdvsa. La tension creciente entre estos actores, en particular a partir de
1999, se resolvio mediante la asuncion por parte del gobierno de la distribucion discrecional del ingreso
petrolero y de la produccion, eliminando el alto grado de independencia y autonomia gerencial del que

habia disfrutado Pdvsa, por disefio, desde su concepcion. (ESPINASA, 2006, p. 147).

A resolugdo da tensdo inerente a qualquer atividade extrativa entre o proprietario do recurso natural
e a empresa que extrai, pelo controle da produgao e da distribuigdo de renda [..] explica a evolugdo
contemporanea da indUstria do petroleo na Venezuela. Esta tensdo aconteceu primeiramente entre
o estado venezuelano e as corporagdes transnacionais [..] e levou a nacionalizagdo e ao controle
estadual da atividade produtiva. Apds a nacionalizagdo, a tensdo entre o proprietario do recurso e a
empresa operadora mudou-se para o interior do estado venezuelano e teve como atores o governo,
representado pelo Ministério de Minas e Energia, e a PDVSA. A tensdo crescente entre esses atores,
especialmente depois de 1999, foi resolvida pela aceitagédo por parte do governo da distribuigéo
discricionaria do rendimento petrolifero e da produgéo, eliminando o alto grau de independéncia
e autonomia de gestdo do qual a PDVSA tinha se beneficiado, por projeto, desde a sua concepgao.

(ESPINASA, 2006, p. 147, tradugdo nossa).

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
América Latina, Asia e Russia

VOLUME 1

369



A C ( ?( ? ‘ Centro de Gestédo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

O autor traga um paralelo entre a estatizacdo nos anos 1970 e os conflitos no governo Chavez, con-

siderados como processos semelhantes:

Se puede observar mds de un paralelismo entre los procesos que culminaron, el primero, con la
nacionalizacion y control estatal de la industria petrolera, esencialmente transnacional, en enero de 1976
y, el segundo, en el desmantelamiento institucional y gerencial de Pdvsa y el colapso de su capacidad
de produccion, a partir de febrero de 2003. Un primer paralelismo tiene que ver con el aumento de la
presion fiscal y el estrangulamiento de recursos financieros que provocaron el colapso de la produccion
por falta de inversion. En el primer caso a partir de 1958 hasta la nacionalizacion, en el segundo a partir de
1999 hasta el colapso de Pdvsa. Un segundo paralelismo se puede encontrar en el hostigamiento politico
e ideolégico de las empresas productoras, acusandolas de mentir al fisco, y en todo caso de ser ‘cajas
negras” dificiles de auditar y por esta via escamotear recursos y apropiarse de ganancias extraordinarias
que le pertenecerian al fisco. En general, se acusé en forma similar a las transnacionales y a Pdvsa de
ser empresas poderosas y ricas a expensas de la debilidad y de la pobreza del gobierno y del pais [...]. El
hostigamiento se tradujo, en el caso de las transnacionales, en no renovar sus concesiones, ni otorgarles
nuevas, [...] y limitar su capacidad de movimiento y operaciones [...] a lo largo de los aios 60 hasta la
nacionalizacion. En el caso de Pdvsa el ataque en debilitar hasta destruir su estructura de gobernabilidad

corporativa, basado en credenciales y méritos de carrera. (ESPINASA, 2006, p. 147-148).

Pode ser observado mais de um paralelo entre os processos que finalizaram, em primeiro lugar, com a
nacionalizagdo e o controle estatal da indUstria do petroleo, essencialmente transnacional em janeiro de
1976 e, em segundo lugar, na gestdo institucional e gerencial da PDVSA e o colapso da sua capacidade
de produgéo, a partir de fevereiro de 2003. Um primeiro paralelo tem a ver com o aumento da carga
fiscal e o estrangulamento de recursos financeiros que causou o colapso da produgédo devido a falta
de investimento. No primeiro caso, a partir de 1958 até a nacionalizagdo, no segundo, a partir de 1999
até o colapso da PDVSA . Um segundo paralelo pode ser encontrado no assédio politico e ideoldgico
das empresas produtoras, acusando-os de mentir para o Fisco, e em qualquer caso, de serem "caixas
pretas” dificeis de auditar e de esgueirar-se através desta via para canalizar recursos e beneficios e
apropriar-se de lucros extraordinarios que pertenciam ao Fisco. Em geral, as transnacionais e a PDVSA
foram igualmente acusadas de serem empresas poderosas e ricas as custas da fraqueza e da pobreza
do governo e do pais [ ..] O assédio resultou , no caso das transnacionais , na ndo renovagdo dos
contratos, ou em conceder novos, [ ..J e limitar a sua capacidade de movimentagéo e operagoes | ...]

ao longo dos anos 60 até a nacionalizagdo . No caso da PDVSA o ataque para enfraquecer até mesmo
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destruir a sua estrutura de governabilidade corporativa, com base em credenciais e méritos de carreira.

(Espinasa, 2006, p . 147-148, tradugdo nossa).

A posicao oposta esta bem resumida por Barros (2007):

Na Venezuela, a esséncia do neoliberalismo dos anos noventa foi a desvinculagdo entre PDVSA e
Estado. Em 1981, por exemplo, os ingressos brutos gerados pelas exportagdes de petroleo somaram
US$ 19,1 bilhdes, dos quais o Estado venezuelano arrecadou USS$ 13,9 bilhdes em impostos; em 2000,
as receitas brutas pela exportagdo de petréleo totalizaram US$ 27,3 bilhdes, mas a arrecadagéo foi
de apenas US$ 11,3 bilhdes [...]. O fato de a privatizagdo aberta e direta ser a maxima prioridade deu
margem para reverter, Um pouco, a internacionalizagdo que a empresa passava desde 1977 [..]. Essa
internacionalizagio incluia mais de uma dezena de refinarias fora do pais e mais de 14 mil postos
de gasolina nos Estados Unidos sob a bandeira CITGO, tinha como objetivo isentar a companhia
do fisco e, por consequéncia, diminuir o total de recursos a ser repartido com os demais setores da

sociedade venezuelana. (BARRQOS, 2007, p. 81-82).

O esclarecimento dessas questdes é muito dificultado pela precariedade de informacgdes a respeito

das atividades da empresa, em especial sobre a composicdo dos custos e dos gastos.

Muito relevante é destacar o fraco desempenho da PDVSA como indutora de pesquisas e de pro-
gresso técnico na sua propria area de atuagao e nos segmentos ligados, como a petroquimica. Um
aspecto a questionar ¢ o baixo desenvolvimento de pesquisas sobre a melhor utilizacdo do petroleo
extraido da maior parte das areas de producédo do pais, o chamado petréleo “pesado”, com diversos
problemas e peculiaridades para a refinacio, o que reduz seu preco e coloca obstaculos para o apro-

veitamento em diversos paises consumidores.

Outro aspecto ¢ a instabilidade recorrente no cumprimento das regras de utilizagdo do fundo de
estabilizagdo para regular o uso dos recursos do petroleo, proposto e discutido ha décadas (como
em Hausmann, Powell e Rigobdn, 1992), mas ainda assim sujeito a diversos tratamentos casuisticos

para atender a demandas de curto prazo da politica econémica (SANTELIZ, 2008).
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3. Crescimento, transformacao estrutural, macroeconomia

3.1. Crescimento declinante e muito instavel

O forte crescimento da economia venezuelana nos anos 1950, da ordem de 7% ao ano, deu lu-
gar a taxas ainda altas, mas declinantes, de 5,1% ao ano na década de 1960 e de 4,1% ao ano de
1971 a 1977 (Tabela 1), periodo de grande investimento publico financiado pela abundancia de
recursos propiciada pelo primeiro choque do petréleo e pela estatizagdo do setor. Seguiram-
-se 25 anos de crescimento lento e muito instavel, com alguns anos de queda do produto, até
a forte recuperacéo a partir de 2003 (Grafico 1). A Tabela 1 divide o periodo 1950-2008 segun-
do as principais mudancas no desempenho econémico e na politica econdmica, discutidas na

Secao 4.

Tabela 1. Venezuela - PIB e PIB per capita, taxas de expansido médias anuais em periodos selecionados,
1951-2008

1951-1960 1961-70 19711977 1978-89 | 1990-2003 | 2004-2008

PIB (média da var. % a.a.) 7,0 51 41 01 11 10,4

PIB per capita (média da var. % a.a.) 2,7 11 08 2,6 -1,2 1,2

Fontes:Fontes: GDF, WDI, Angus Maddison (2004-2007), WDI/Banco Mundial, BCV.
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O Grafico 3 mostra a forte instabilidade das taxas de crescimento, mesmo nos periodos de me-
lhor desempenho. Entre 1950 e 1978, por exemplo, houve quinze anos com expansao abaixo de 5%,

dentre os quais seis anos de aumento muito reduzido. De 1979 a 2003, sucederam-se quedas muito
acentuadas e altas expressivas.
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Grafico 3. Taxa de crescimento do PIB

Fonte: GDF e Banco Mundial. Elaboragéo prépria.

3.2. Transformacao estrutural

A Tabela 2 apresenta indicadores econdmicos selecionados nos anos iniciais de cada década para
ilustrar a magnitude das mudangas estruturais ocorridas na economia venezuelana na segunda me-
tade do século XX. Merece destague o forte declinio do PIB por trabalhador ocupado, fenémeno a

ser discutido adiante, e também a forte reducio da participagdo do produto industrial ao longo da
Ultima década do século.
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Tabela 2. Indicadores scio-econdmicos selecionados - 1950-2000 - anos selecionados

1950 1960 1970 1980 1990 2000
PIB (milhoes de bolivares, preos de 1984) 78.770 167903 299.759  449.521 478320  584.074
PIB per capita (milhoes de bolivares, pregos de 1984) 15.645 22.406 27960 29.787 24.527 24166
PIB por ocupado (milhdes de bolivares, precos de 1984) 49.321 84.458 97929 99.145 76.045 67.204
Produto agricola como % do PIB 8,0 64 71 5,7 54 4,0
Produto industrial como % do PIB 10,0 11,7 16,0 16,2 20,5 133
Produto petroleiro como % do PIB 29,8 252 16,5 24,0 224 191
Investimento como % do PIB 23,3 18,7 22,2 252 14,1 14,5
Populagio economicamente ativa (milhdes de pessoas) 1,706 2,268 3,287 4,818 7,009 10,237
Ocupagéo (milhdes de pessoas) 1,600 1,988 3,601 4,354 6,290 8,961
Desocupagdo (% da PEA) 6,3 12,2 6,9 59 10,0 13,2

Fontes: Banco Central da Venezuela, apud Parra Luazardo

A Tabela 3 traz os dados de mudanca na ocupacdo da mio de obra, com o forte aumento da ocu-

pagdo no setor terciario. Observe-se que nessa classificacio a extracdo de petroleo esta incluida no

setor primario e o refino de petroleo, no setor secundario.

Tabela 3. Venezuela — Ocupagao da méo de obra por grandes setores

1950-1980 1981-2002 2003-2006
Primario 24,80 12,88 10,70
Secundario 24,97 24,93 19,80
Terciario 50,23 62,06 69,10

Nota: o secundario inclui a refinagdo de petréleo.

Fontes: GDF, WDI, Angus Maddison (2004-2007) WDI/Banco Mundial, BCV.
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3.3. Lideranca do investimento

Para Furtado (2008 [1974], p. 119), 0 investimento na Venezuela foi liderado pela combinagio entre
0 gasto publico financiado pela receita do petroleo, ou seja, investimento conduzido pelo Estado, e
“um fluxo de bens finais em rapida expansao e diversificacido. A combinacdo dos dois fatores consti-

tui o motor das transformacdes econdmicas no nivel da producdo e da acumulagio”.

A Tabela 4 ilustra o elevado peso do investimento do governo nos anos de 1980 e 1990. Parra Luzar-
do (2007, p. 28) aponta que a redugio do investimento privado nesse periodo resultou da grande

acumulagao realizada nas décadas anteriores.

Para Malavé Mata (p. 41), o consumo exacerbado induz diversificagdo das pautas de produgdo do-
méstica, logo “afogadas” pela abundancia de renda e pela valorizacdo do cambio, problemas que

explicam a fragilidade da indUstria gerada nos anos 1950-1960.

Tabela 4. Venezuela - Composicdo do investimento (I) — Setor privado (Ip) e setor publico (Ig)

1983 Ip Ig I Ig/lp
1984 10,5 55 16,0 0,52
1985 11 6,2 173 0,56
1986 10,9 9,5 20,4 0,87
1987 121 91 21,2 0,75
1988 12,3 10,5 22,8 0,85
1989 72 9,7 169 1,35
1990 4,9 9,2 14,1 1,88
1991 7,6 10,6 18,2 1,39
1992 89 12,2 211 1,37
1993 9,0 11,0 20,0 1,22
1994 82 94 17,6 1,15
1995 7] 94 16,5 1,32
1996 70 8,8 15,8 1,26
1997 94 94 18,8 1,00
1998 10,7 8,4 191 0,79
1999 8,8 6,9 15,7 0,78
2000 8,4 6,2 14,6 0,74

Fontes: GDF, WDI, Angus Maddison (2004-2007) WDI/Banco Mundial, BCV.
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A combinagio entre gasto do petroleo e padrdo de consumo é central para explicar os problemas
de absorcdo de mio de obra e as dificuldades para a sustentacdo do investimento, na analise de
Furtado. Para ele, a distribuicdo das rendas do petroleo pelo Estado desorganizava as atividades
agricolas e artesanais sem criar empregos produtivos, o que concentrava a renda e mantinha baixa

a produtividade da economia.

Na Venezuela, observa-se grau similar de concentragdo, se bem que a acumulagdo pode ter sido
financiada por outros meios. A razdo dessa elevada concentragéo (que n4o se observa na Argentina,
onde a acumulacdo pdde ser financiada com os frutos da alta produtividade de sua agricultura
de exportagdo) parece estar em que os fortes subsidios dados ao consumo o sdo por meio das
importagdes, em detrimento das atividades agricolas e das artesanais. [..] criou-se um sistema
econdmico que produz pouco excedente sob a forma de poupanga e impostos (ndo considerado
o setor petroleiro) e que tira pouco rendimento das inversdes que o excedente petroleiro permite
realizar. E um sistema econémico-social fundamentalmente orientado para o consumo e o
desperdicio e no qual a renda é muito concentrada e provavelmente tende a se concentrar de forma
permanente. Disso resulta extraordinaria diversificagdo dos padrées de consumo, o que tem efeitos
negativos secundarios sobre a produtividade. As dimensdes relativamente reduzidas do mercado e

a alta diversificagido da demanda operam no mesmo sentido. (FURTADO, 2008[1957], p. 121-122)

3.4. Dificuldade permanente para elevacao da produtividade

Um dos tragos mais negativos do desempenho econémico da Venezuela é a dificuldade para a
elevacdo da produtividade do trabalho, com tendéncia de queda a partir da década de 1980 (Ta-

bela 5 e Grafico 4).

O debate econdmico venezuelano aponta diversas causas para esse processo negativo. Baptista
(2005, p. 104) destaca o grande peso do emprego publico, classificado por ele como “excedente”
em relacdo a padrdes internacionais, ao lado da tendéncia persistente de crescimento dos salarios
reais acima dos ganhos de produtividade — para os anos de 1950 a 1978, o calculo é de elevacio dos
salarios de 3,8%, contra aumento da produtividade de apenas 1,5%. Lopez (2001) apresenta dados e

argumentacao semelhantes, dentro da andlise do capitalismo rentista, e destaca o uso de bens de

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
América Latina, Asia e Russia

VOLUME 1

377



Q) cgee|

capital importados em setores que ndo geram sua propria demanda, por terem sua demanda gerada

Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

principalmente pelas rendas do petréleo distribuidas pelo setor publico.

Outros autores apontam o forte incentivo ao uso excessivo de capital, provocado pelo cambio per-
sistentemente valorizado, ao lado da elevacdo dos salarios nominais nas primeiras fases da industria-
lizagdo, dada a dificuldade de reducéo dos custos da forca de trabalho pela baixa produtividade agri-
cola, problema apontado por Furtado nas suas analises de 1957. Parra Luzardo (2001, p. 81) aponta

outro efeito maléfico da desaceleragio dos investimentos: o envelhecimento acelerado do estoque

de capital instalado.

Na visdo de Banko (2000, p. 35-36):

378

En Venezuela, [..] la mayor parte del mercado de trabajo ha estado asociada a empleos de baja
productividad, vinculados principalmente al sector publico, y ademds la migracion hacia las ciudades
se intensifico solamente a partir de los sesenta y principalmente desde los setenta [...]. Al respecto, es
bueno destacar que la industrializacién tuvo repercusiones limitadas por las caracteristicas del mercado
interno, a lo que se agrega que la industria [...] petrolera genera escasas posibilidades de empleo
debido al tipo de tecnologia utilizada. Lo mismo ocurre con las industrias que alcanzaron mayor auge
a partir de los setenta, que también han contado con un nivel de productividad relativamente elevado.

Ello explica los altos indices de trabajo informal y pobreza |[...]. (BANKO, 2000, p. 35)

Na Venezuela, [..] a maior parte do mercado de trabalho tem sido associado a empregos de baixa
produtividade, principalmente ligados ao setor publico, e, além disso, a migragdo para as cidades
se intensificou a partir dos anos setenta, principalmente a partir dos sessenta [...]. A este respeito, é
bom notar que a industrializagédo ndo teve repercussdes limitadas pelas caracteristicas do mercado
interno, a isto se soma que a industria [...] petrolifera gera poucas oportunidades de emprego, devido
ao tipo de tecnologia utilizada. O mesmo acontece com as indUstrias que alcangaram maior auge
a partir dos anos setenta, que também tinham um nivel relativamente elevado de produtividade.

Isso explica os altos indices de trabalho informal e pobreza [...]. (BANKO, 2000, p 35, tradugao nossa).
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Tabela 5. Venezuela — Produtividade do trabalho — Periodos selecionados, 1950-2006

1950-1980 1981-2002 2003-2006
Indice 1990=100 121,80 96,76 81,67
Taxa de crescimento geral 1,60 2,19 441
Taxa de crescimento por setor
Primario 117 2,27 1,12
Secundario -0,41 -2,66 4,50
Terciario -0,60 2,56 3,52

Fontes: GDF, WDI, Angus Maddison (2004-2007) WDI/Banco Mundial, Guy P. Pfeffermann, Gregory V. Kisunko, and Mariusz A.
Sumlinski, "Trends in Private Investment in Developing Countries: Statistics for 1970-97", BCV.
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Grafico 4. PIB por pessoa empregada (1990 constante PPP $)

Fonte: Banco Mundial. Elaboragéo: Prépria.

3.5. Atraso e modernizagdo no setor agricola

Um aspecto de grande relevancia que se configurou a partir do predominio absoluto do petréleo
foi o tipo de modernizagdo que prevaleceu no setor primario. A mudanca do eixo dindmico para as
exportagdes de petréleo e o gasto publico geraram efeitos negativos duradouros sobre a atividade
agricola tradicional. O setor exportador agricola carregava elementos de atraso consideraveis nas

primeiras décadas do século:
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[..] la explotacion agricola tradicional continuaba sumida em el atraso. Habia atravesado muiltiples
situaciones criticas desde fines del siglo XIX, mds tarde a raiz de la primera guerra mundial y de la
crisis de 1921 [..]. Los problemas de la agricultura seguian siendo los de antafio: la falta de capitales
y la inexistencia de un instituto de crédito especializado em el préstamo de largo plazo y bajas tasas
de interés, lo cual conducia a la dependencia de anticipos otorgados por los comerciantes. [..] La
fundacion del Banco Agricola y Pecuario em 1928 no remedio estos problemas, porque su capacidad

crediticia no alcanzaba cubrir la demanda de préstamos. (BANKO, 2001, p. 27-28).

[.] A exploragdo agricola tradicional continuava afundada no atraso. Tinha atravessado varias
situagdes criticas desde o final do século XIX, mais tarde por causa da Primeira Guerra Mundial e da
crise de 1921 [...] . Os problemas da agricultura continuavam sendo os mesmos: a falta de capital e
a falta de uma instituigio de crédito especializada em empréstimos de longo prazo e taxas de juros
baixas, o que levou a dependéncia de adiantamentos feitos pelos comerciantes. [..] A fundagdo
do Banco Agricola e Pecudrio em 1928 nao solucionou esses problemas, porque a sua capacidade
de crédito nio foi suficiente para cobrir a demanda por empréstimos. (BANKO, 2001, p. 27-28,

tradugio nossa).

Além desses fatores, os problemas da agricultura de exportagdo incluiam a baixa diversificagdo
dos cultivos, o atraso técnico e as dificuldades de transportes (BANKO, 2001, p. 29). Nas décadas
seguintes, o setor exportador tradicional conviveria com a abundancia petroleira, sem mudangas

estruturais relevantes.

Para Furtado, a incapacidade de elevar a produtividade do setor agricola implicava dificuldades con-
sideraveis para reduzir o custo da alimentagdo, com o que os salarios reais eram reduzidos de forma
permanente, apesar da elevacdo nominal decorrente das politicas sociais e dos subsidios, o que os
tornava incompativeis com a produtividade da producao industrial, ameacada pela tendéncia de
valorizagdo do cambio. Formou-se assim um circulo vicioso que dificultava tanto a expanséo da in-

dustria e do emprego quanto a elevagio efetiva dos salarios reais.

Furtado advertiu também sobre as consequéncias do tipo de modernizagio agricola verificada a
partir dos anos 1950. A formagao de estruturas modernas, fortemente poupadoras de mio de obra,
tendia a agravar o problema da migracdo em massa da populacéo para as cidades, sem que houves-

se atividades dinamicas capazes de absorvé-la.
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Na visdo de Melcher (1995, p. 49):

En la agricultura se introdujeron, en nuevas zonas colonizadas por los inmigrantes asentados
sistematicamente, los modernos metodos del cultivo industrializado, usando maquinaria, semillas
importadas, abono quimico y pesticidas (cultivo de arroz, ajonjoli, algodon, maiz). Se expandio la
apropiacion de terrenos baldios y la deforestacion de amplias regiones de selva, [..] en tierras planas y
virgenes y de facil acceso por la construccion de nuevas carreteras. Se expandieron las fabricas de leche
en polvo, de aceite comestible, de margaring, de maiz procesado, de alimentos concentrados para la
cria de animales [...]. Los altos costos de produccion, la baja productividad y la sobrevaluacion llevaron
a que esta agroindustria produjera solo para el mercado nacional, subsidiada por la renta petrolera
por la via de precios regulados, por creditos generosos que fueron varias veces condonados, y por la

exencidon del pago del Impuesto sobre la Renta.

Na agricultura foram introduzidos, em novas areas colonizadas pelos imigrantes estabelecidos
de forma sistematica, os métodos modernos de agricultura industrial, utilizagdo de maquinas,
sementes importadas, fertilizantes quimicos e pesticidas (cultura de arroz, gergelim, algodao, milho).
A apropriagdo de terrenos baldios e desmatamento de vastas areas de floresta foram expandidos,
[.], em terreno plano e virgem e facilmente acessivel através da construgdo de novas estradas. As
fabricas de leite em p&, 6leo comestivel, margarina, milho processado, de alimentos concentrados
para a criagdo de animais foram expandidas [...]. Os altos custos de produgio, a baixa produtividade
e supervalorizagio fez com que este agronegécio produzisse apenas para o mercado interno,
subsidiado pelas receitas petroliferas através de precos regulados por generosos empréstimos que

foram perdoados varias vezes, e pela isencdo do pagamento do Imposto de Renda.

Nos anos 1970, a abundancia de recursos petroleiros estimulou a importagdo macica de alimentos e a
integracdo dos mercados agricolas da Venezuela aos mercados mundiais. O resultado foi a consolida-
¢do de uma estrutura produtiva debilitada, dependente de importagdes, com emprego reduzido e in-
tegragdo progressiva as redes mundiais de fornecedores, tendéncia observada em paises produtores de

petréleo devido a pressdo dos paises centrais com excedentes agricolas (MORALES ESPINOZA, 2009).
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3.6. Politica cambial e inflacdao

A valorizagdo real do cambio é uma tendéncia quase permanente na Venezuela desde 1933-34. A
cotacdo do bolivar frente ao délar caiu de 5,40 em 1930 para 6,77 em 1932, mas voltou a 5,35 em
1933 e valorizou-se fortemente em 1934: quando os EUA desvalorizaram o dolar, em janeiro, a Ve-
nezuela manteve a paridade com o ouro e o cambio frente ao ddlar subiu de Bs 5,20 para BS 3,06"
(BAPTISTA & MOMMER, 1999, p. 11). Segundo Baptista (2011, p. 702-703), 0 bolivar ficou em 3,56 por
ddlar nos anos seguintes e em 3,35 bolivares de 1942 a 1959. Em 1960, houve uma desvalorizagao de
4%, para 3,49 bolivares por dolar, nivel mantido até 1968, quando a moeda saltou 32,88%, para 4,9
até 1982. Nesse ano, em meio a crise da divida externa, a megadesvalorizagdo de 63% deu inicio a um

processo de sucessivas desvalorizagdes, como em outros paises do continente.

O indice de cdmbio real calculado por Rodriguez (2004), com 1921=1, aponta quase 1,3 em 1934 e
um patamar entre 1,5 € 1,6 de 1940 a 1950. A comparacdo entre a inflacio média pelo IPC e a taxa
média de desvalorizagdo do cambio em periodos selecionados, a partir de 1951 (Tabela 6), sugere
que o cdmbio real permaneceu relativamente estavel ao longo dessas décadas, com flutuagdes de
curto prazo nos momentos das desvalorizagdes citadas anteriormente. A Tabela 6 mostra a variagdo
média anual do cambio em periodos selecionados e evidencia a gravidade da crise cambial a partir

do inicio dos anos 1990.

Tabela 6. Taxa de cambio oficial e indice de pregos ao consumidor - variagdo média anual no periodo
selecionado — 1951-2008

1951-1960 1961-1970 19711977 1978-1989 1990-2003 2004-2008

Taxa de cambio oficial 04 32 -0,5 24,7 34,7 10,3

Indice de precos ao

) 12 1,6 6,5 223 39,1 21
consumidor

Fontes: GDF, WDI, Angus Maddison (2004-2007) WDI/Banco Mundial, BCV.

A inflacdo na Venezuela foi baixa durante as décadas de 1950 e 1960, embora no final dos anos
1950 e inicio dos 1960 tenha havido momentos de grande instabilidade e grande variacio nas ta-
xas mensais, a0 que se seguiu um longo periodo de inflagdo baixa, com média mensal de apenas

0,17%, até 1973 (VERA, s/d, p. 15). A tendéncia ascendente do inicio dos anos 1970 levou a niveis
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de dois digitos apds o primeiro choque do petroleo, seguindo a tendéncia internacional, mas qua-
se sempre abaixo de 20% ao ano. Somente no periodo da crise prolongada dos anos 1980-1990
houve altas mais pronunciadas, ao que se seguiu tendéncia persistente de taxas anuais em torno
de 20% ao ano a partir de 2001 (Grafico s).

120

100

. |

. (-

) /\\// \

. o/ \ A/
-

-20

Grafico 5. Inflagdo IPC (Var % anual)

Fonte: Banco Mundial.

3.7. Finangas publicas e oferta de moeda

Os niveis de aprofundamento financeiro foram modestos na Venezuela. Os dados sao pouco
precisos nessa area. Até a crise cambial de 1982, 0 M1 atingiu picos superiores a 25% do PIB, o
que indica baixo desenvolvimento dos mercados de titulos, mas nesses momentos as estatisticas
colocam o M1 acima do M2, sem explicagdes suficientes, o que aconselha a tomar os nimeros
com cautela.. As crises financeiras do inicio dos anos 1990 reduziram os dois agregados para ni-
veis muito baixos.

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):

- - ° b VOLUME 1
América Latina, Asia e Russia

383



A C e e Centro de Gestao e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

O Grafico 6 mostra que a receita de impostos permaneceu baixa no periodo recente, com o predo-

minio das receitas do petréleo para o financiamento do setor publico.

30,0

. AN AN
NPVALY

150

b M /_\V - \/ \—/\/\/—
50 /

— M1/PIB — M2/PIB

Grafico 6. Receita de impostos (% do PIB)

Fonte: Banco Mundial.

A dependéncia das receitas do petréleo é um trago muito forte das finangas pUblicas na Venezuela
desde os anos 1930. Essas receitas permitiram a manutencio de um elevado nivel de gasto publico,

com carga tributaria relativamente reduzida para empresas e cidadaos.

De hecho, Venezuela va a desarrollar un sistema fiscal relativamente peculiar, caracterizado por
un nivel de gasto relativamente similar al del resto de la regidn, pero con un nivel de tributacion
relativamente baja. La brecha seria cubierta con los recursos fiscales provenientes del petroleo. En
otras palabras, Venezuela decide gastar los ingresos petroleros en rebajar impuestos (relativo a lo
que habrian pagado los contribuyentes de no haber existido renta petrolera) y no en proveer bienes
publicos. [..] Venezuela tiene un nivel de gasto promedio prdcticamente idéntico al del resto de la
region, el cual es bajo en comparacion con otras regiones del mundo. Sin embargo, los impuestos no
petroleros venezolanos son excepcionalmente bajos en relacion a la carga tributaria normal en el resto

de los paises latinoamericanos. La diferencia proviene de los ingresos petroleros. Es como si Venezuela
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hubiese decidido escoger el mismo nivel de gasto publico que el resto de la regidn, a pesar de que este

gasto le era muchisimo mds barato. (RODRIGUEZ, 2004, p. 46).

De fato, a Venezuela desenvolvera um sistema tributdrio relativamente Unico, caracterizado por
um nivel de gastos relativamente semelhante ao resto da regido, mas com um nivel relativamente
baixo de tributagdo. A diferenga seria coberta por receitas fiscais provenientes do petroleo. Em outras
palavras, Venezuela decide investir as receitas do petréleo em baixar os impostos (referente ao que os
contribuintes teriam pagado na auséncia de receitas do petréleo), em vez de fornecer bens ptblicos.
[..] A Venezuela tem um nivel de gasto médio quase idéntico ao do resto da regido, que é baixo em
comparagdo com outras regides do mundo. No entanto, os impostos ndo petroliferos venezuelanos
sdo excepcionalmente baixos em comparagdo com a carga tributdria normal nos outros paises latino-
americanos. A diferenca provém das receitas petroliferas. E como se a Venezuela tivesse decidido
escolher 0 mesmo nivel de gastos publicos que o resto da regicio, embora esse gasto lhe custasse muito

mais barato ( RODRIGUEZ , 2004, p 46, tradugdo nossa,.

A abundancia de recursos do petroleo para a politica fiscal e o gasto publico contribuiu muito para

0 baixo desenvolvimento institucional pas.

Durante la primera mitad del siglo XX la mayoria de los estados latinoamericanos crean sistemas
de recaudacion fiscal que le permiten sufragar los gastos necesarios para cumplir las funciones que
la sociedad demanda a sus Estados. La necesidad de obtener recursos de agentes privados para
el financiamiento de las operaciones del Estado requiere la creacion de instituciones minimas que
permitan la rendicion de cuentas a los ciudadanos |[...]. En Venezuela, sin embargo, la atencion de
estas demandas se podrd lograr a través del uso de los recursos que entraban a las arcas del sector
publico por concepto de ingresos petroleros, debilitando la posibilidad de crear instituciones sélidas
que mediasen entre los contribuyentes y los beneficiarios. Dada la ausencia de estas instituciones
intermedias, era logico que el sistema fiscal venezolano se segase hacia la redistribucion y en contra de

la provision de bienes publicos. (RODRIGUEZ, 2004, p. 46)

Durante a primeira metade do século XX, a maioria dos estados latino-americanos criaram sistemas
de cobranca de impostos que |he permitiram cobrir as despesas necessarias para o desempenho
das fungdes que a sociedade exige de seus estados. A necessidade de obter recursos de agentes

privados para financiar as operagdes do estado, exige a criacdo de instituicdes minimas que

Padroes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
América Latina, Asia e Russia

VOLUME 1




A C e e Centro de Gestao e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

386

permitam a rendigdo de contas aos cidadaos. [..]. Na Venezuela, no entanto, o atendimento dessas
demandas podera ser alcangado através do uso dos recursos que entravam nos cofres do setor
publico como receitas petroliferas, o que debilita a possibilidade de criar instituicdes sélidas que
facam de mediadoras entre contribuintes e beneficiarios. Devido a auséncia dessas instituicoes
intermediarias, era logico que o sistema fiscal venezuelano se restringisse para a redistribuicio e em

contra da provisdo de bens publicos. (RODRIGUEZ, 2004, p 46, tradugdo nossa).

3.8. Comércio externo

O comportamento da balanga comercial nas Ultimas décadas aparece nas Tabelas 7 e 8. Fica evi-
dente a grande dependéncia da exportacdo de produtos primarios, da ordem de 59,6% do total das
vendas externas no periodo 1981-2002 e de 88,5% em 2003-2006. Se forem somadas as vendas de
produtos industrializados baseados em recursos naturais, 0s percentuais sobem para 90,43% € 92,7
nos dois periodos. O aumento do peso dos primarios no periodo recente se deve evidentemente a
forte alta dos precos do petréleo, mas é também atribuido as dificuldades dos setores exportadores
de produtos manufaturados. Vale destacar que é insignificante a participagdo de produtos de alta

tecnologia nas exportagoes.

Tabela 7. Composigao das exportagdes — US$ bilhdes 1981-2006, periodos selecionados, médias anuais

1981-2002 2003-2006
Produtos primarios 11,20 3995
Bens industrializados 7,50 512
Baseados em recursos naturais 5,80 1,90
De baixa tecnologia 0,57 0,76
De média tecnologia 1,07 2,32
De alta tecnologia 0,07 0,15
Outras transagdes 0,01 0,07
Total 18,80 45,14

Fontes: GDF, WDI, Angus Maddison (2004-2007) WDI/Banco Mundial, Guy P. Pfeffermann, Gregory V. Kisunko, and Mariusz A.

Sumlinski, "Trends in Private Investment in Developing Countries: Statistics for 1970-97", BCV.
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O saldo comercial médio também cresceu bastante entre os dois periodos, mas também devido ao
resultado obtido em produtos primarios. A balanca de bens industrializados tornou-se ainda mais

negativa no periodo recente, em especial nos segmentos de média e alta tecnologia.

Tabela 8. Saldo comercial por tipo de produto US$ bilhdes — 1981-2006, periodo selecionados, médias anuais

1981-2002 2003-2006
Produtos primarios 10,16 38,73
Bens industrializados 2,54 -10,78
Baseados em recursos naturais 3,66 -0,98
De baixa tecnologia -0,72 1,34
De média tecnologia -395 -5,30
De alta tecnologia -1,53 3,15
Qutras transagoes 0,01 -1,67
Total 7,62 26,28

Fontes: GDF, WDI, Angus Maddison (2004-2007) WDI/Banco Mundial, Guy P. Pfeffermann, Gregory V. Kisunko, and Mariusz A.

Sumlinski, "Trends in Private Investment in Developing Countries: Statistics for 1970-97", BCV.

4. Evolucao econdmica: tragos basicos e periodizacao

O petrdleo tornou-se o principal item das exportacdes da Venezuela em 1926, com 64,2% das ven-
das totais. Em 1913, 0 café representava 59,1% das exportagdes e o cacau, 17,9%. Em 1936, o café res-
pondia por apenas 5,2% das vendas externas, e o petroleo alcangava 90,1% do total. O pais tornou-se

0 maior exportador de petroleo e o segundo produtor mundial.

A trajetdria econdmica da Venezuela a partir dos anos 1930 pode ser dividida em quatro periodos
distintos: os anos 1930, com a criacido dos fundamentos da “Venezuela petroleira”; a inducdo da in-
dustrializagdo pelo Estado, a partir dos anos 1940, com tentativas de diversificagio da base indus-
trial, interrompido em 1978; o longo periodo de instabilidade iniciado naquele ano, com diversos
episodios de crise aguda e varios planos de ajuste malsucedidos; e o periodo chavista, com diversas

dificuldades para trata-lo como periodo Unico e também como periodo original.
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Apesar das muitas diferencas de contexto econdmico e politico, a politica econdmica nessas oito
décadas combinou, de forma recorrente, uma sucessao de caracteristicas assemelhadas, que se es-
tendem até o atual governo. De um lado, o Estado toma a iniciativa para buscar a diversificagcido da
economia e a elevacdo da produtividade nas atividades ndo petroleiras. Além da criagdo de insti-
tuicdes de planejamento e de fomento, houve diversos planos e iniciativas nesse sentido. De outro
lado, a sobrevalorizagdo cambial e de dificuldades para a sustentacéo do investimento privado per-
manecem ao longo de todo o periodo, com intensidade variada. No final dos anos 1970, entram em
cena a inflacio mais elevada e a sucessdo de planos de estabilizacio de curto prazo, desenhados para

lidar com a instabilidade cambial e financeira, problemas ausentes nas décadas anteriores.

Em meio a esse auge do investimento produtivo governamental, o pais mergulhou em grave crise a
partir de 1978 que levou a desvalorizacdo cambial e a moratéria em 1983. Os anos de crise se pro-
longariam por duas décadas, com os violentos protestos populares que se seguiram ao programa de
liberalizagdo de 1989, os golpes militares de 1992, a crise bancaria e financeira de 1994 e varios anos

de inflagdo elevada e estagnagdo econdmica.

O quarto periodo da evolugdo econdmica da Venezuela corresponde a primeira década do século
XXI, mais especificamente a partir de 2002-2003, quando o governo Chavez adotou diversas iniciati-
vas para aumentar o controle do Estado sobre o petréleo e ampliou a distribuicdo das rendas obti-

das com a alta acentuada das suas cotacdes, até a crise de 2008.

4.1. Aformagao da Venezuela petroleira nos anos 1930

Datam dos anos 1930 as primeiras iniciativas articuladas para o desenvolvimento de atividades indus-
triais, em geral concentradas em produtos de consumo popular, algumas das quais criadas no final do
século XIX. A industrializacdo enfrentava uma dupla dificuldade. Além do predominio da populacao
agricola, o atraso do setor representava um obstaculo consideravel, pela pressdo permanente do cus-
to dos alimentos sobre os salarios urbanos. Apesar da expansdo do café por vastas areas do pais, com
destino principalmente aos EUA, “no se llegd a operar un proceso de modernizaciéon de la estructura
productiva, la cual permanecio sujeta al tradicional sistema latifundista, explotada mediante el uso de

técnicas rudimentarias y [...] relaciones sociales precapitalistas® (BANKO, 2000, p. 27).

2 [.])'ndo chegou a operar um processo de modernizagdo da estrutura produtiva, que permaneceu sujeita ao sistema de
latifindio tradicional, explorada pelo uso de técnicas rudimentares e [...] relagdes sociais pré-capitalistas”. (tradugdo nossa).
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A decisdo de valorizar o bolivar frente ao délar e as demais moedas centrais, tomada em 1934 e
mantida nas décadas seguintes, foi um elemento decisivo para a configuragao econémica da Vene-
zuela desde entdo, como discutido nas se¢des anteriores. Pela magnitude das implicagdes e das mu-
dangas que produziu no pais, uma decisdo como essa sé pode ser compreendida tendo em conta

processos que vao além da chamada racionalidade econdmica.

Diversos autores situam essa decisdo como parte do processo de centralizagdo do poder e de for-
magdo do Estado moderno na Venezuela, em curso desde o final do século XIX. Nessa linha, a de-
fesa das rendas do petroleo (com a valorizagdo da sua conversdo em bolivares) representava uma

posi¢ao coerente com o fortalecimento do Estado:

La centralizacion de la renta petrolera en manos del Estado, realizada despues de 1922 con la
eliminacion del otorgamiento de concesiones a terratenientes o intermediarios privados nacionales,
confirio al gobierno un papel central en la canalizacion de estos ingresos. Desde los anos 30, los ingresos
del gobierno provenientes directa e indirectamente de la actividad petrolera constituyen mds de la

mitad del presupuesto nacional. (MELCHER, 1995, p. 49).

A centralizagdo das receitas petroliferas nas méaos do estado, realizada depois de 1922, com a
eliminagido de concessdes para latifundiarios ou intermediarios privados nacionais, concedeu
ao governo um papel central na canalizagdo destes lucros. Desde a década de 30, a receita do
governo, proveniente, direta e indiretamente da atividade petrolifera, constitui mais da metade do

or¢amento nacional. (MELCHER, 1995, p. 49, tradugio nossa).

A valorizagdo do bolivar nos anos 1930 debilitou fortemente os setores exportadores de produtos
agricolas e pecuarios, um golpe de que nunca mais conseguiriam se recuperar. A incapacidade de

reac;éo desses setores deveu-se a que

[...] la debilitada posicién politica de las clases exportadoras en la Venezuela pre-petrolera llevo a
que no se adoptasen medidas de politica econdmica consistentes con una atenuacion del efecto
desindustrializador de la enfermedad holandesa, debido a que el sector comerciante y financiero
habia asumido una posicion politicamente dominante en la Venezuela de principios del siglo XX.

(RODRIGUEZ, 2004, p. 1)
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[...] A enfraquecida posigdo politica das classes exportadoras na Venezuela pré-petrolifera fez com
que ndo fossem adotadas medidas de politica econdémica coerentes com uma atenuagao do efeito
desindustrializante da doenga holandesa, porque o setor comerciante e financeiro tinha assumido
uma posi¢ao politicamente dominante na Venezuela do inicio do século XX. (RODRIGUEZ, 2004,

p. 1, tradugdo nossa)

A origem das decisdes adotadas estaria, portanto, na formacdo da ampla alianga entre o Estado, em
busca de fortalecimento e legitimagao, e o capital comercial e financeiro, interessado no “bolivar
forte”. Essa alianga, contudo, teve recursos para socorrer os setores afetados pela crise e pela valori-
zacgdo do cambio:

Cuando en la crisis economica mundial, de los anos ‘30, la agricultura colapso, sobre todo la del cafe,
el dinero del petroleo fue usado en forma de creditos hipotecarios y subsidios a los precios del producto,
y sirvio para trasladar las inversiones hechas en haciendas, hacia negocios del comercio, y en menor
grado hacia empresas industriales, puesto que la depresion economica y la decision de sobrevaluar la
moneda no ofrecia ningun aliciente para el desarrollo de nuevas industrias. La actividad dominante
en aquellos anos fue la de la construccion en las grandes ciudades, con materiales importados y

financiamiento por prestamistas privados. (MELCHER, 1995, p. 51-52)

Quando na crise econémica global dos anos '30, a agricultura colapsou, especialmente o café, o
dinheiro do petrdleo foi usado na forma de créditos hipotecarios e subsidios aos precos dos
produtos, e serviu para movimentar os investimentos realizados nos latifindios, para negdcios do
comércio, e em menor grau para empresas industriais, ja que a depressdo econdmica e a decisdo
de supervalorizar a moeda néo oferecia qualquer incentivo para o desenvolvimento de novas
industrias. A atividade dominante naqueles anos foi a construgdo nas grandes cidades, com materiais

importados e financiamento pelos credores privados. (MELCHER, 1995, p. 51-52, tradugio nossa).

4.2. Desenvolvimentismo com industrializacdo dificil (1950-1970)

O periodo de desenvolvimentismo com crescimento rapido vem da década de 1940 e vai até o
final dos anos 1970, marcado pelo protagonismo estatal, com investimentos na diversificacdo da
base produtiva financiados pela abundéancia fiscal gerada pelo petréleo. Houve grande aumento da

producdo industrial, mas sem chegar a formagdo de uma estrutura industrial integrada, como em
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outros paises da América Latina. Esse processo foi acentuado nos anos 1970, com a alta espetacular
dos precos do petroleo, em 1973, seguida pela nacionalizacido das empresas estrangeiras e pela for-

magcao da gigantesca empresa estatal Petroleos de Venezuela, a PDVSA.

Ainda assim, a elevacdo abrupta das receitas externas estimulou um amplo movimento de moderniza-
cdo e desenvolvimento de novas atividades. O impacto da crise de 1929 afetou muito as exportagdes
de produtos agricolas, mas ndo as receitas do petréleo. Com isso, a receita fiscal foi preservada e o Es-
tado ampliou as iniciativas de modernizagdo urbana e de infraestrutura, o que estimulou os ramos in-
dustriais e de servicos ligados ao setor. A Segunda Guerra estimulou a produgao de bens intermediarios
cuja importagao se tornara dificil. Nos anos 1940, foram tomadas iniciativas de grande alcance para in-
crementar o desenvolvimento a partir dos recursos do petréleo, com a Ley de Hidrocarburos, de 1943,

e a criagio de novas instituigdes, em especial a Corporagao Venezuelana de Fomento.

Durante la Segunda Guerra Mundial, a consecuencia de la restriccion de las importaciones y de la
limitada oferta mundial de articulos manufacturados, se hizo perceptible la presencia de condiciones
favorables para promover la industria. Paralelamente a la ampliacion de las plantas fabriles ya existentes,
fueron creadas numerosas empresas pertenecientes a rubros no explotados [...]. A pesar [...] de la escasez
de maquinarias e insumos, el proceso de industrializacion se extendio durante los arios de la contienda
mundial, gracias al aporte de créditos |[...] del Estado y al incremento de las inversiones privadas. |...]
se abrio una intensa discusion en torno a los alcances de la intervencion economica del Estado y a la
exigencia de implantar medidas de cardcter proteccionista. En este contexto, se comenzaron a trazar
politicas orientadas al fomento del sector industrial, conceptuado como el eslabén fundamental en la

estrategia de modernizacion de la estructura productiva. (BANKO, 2007, p. 131).

Durante a Segunda Guerra Mundial, como resultado da restrigdo as importagdes e da limitada
oferta global de bens manufaturados, foi perceptivel a presenca de condigdes favoraveis para
promover a industria. Paralelamente a expansao das fabricas ja existentes foram criadas numerosas
empresas pertencentes a setores ndo explorados [...J. Apesar [..] da escassez de maquinas e insumos,
o processo de industrializagdo se estendeu durante os anos da guerra mundial, gragas a concess&o
de empréstimos [..] do Estado e ao aumento do investimento privado. [..] Abriu-se uma intensa
discussdo sobre o0 &mbito da intervencdo econdmica do Estado e a necessidade de implementar
medidas de carater protecionista. Neste contexto, comegaram a ser elaboradas politicas destinadas
a incentivar o setor industrial, conceituado como o elo essencial na estratégia de modernizagéo da
estrutura produtiva. (BANKO, 2007, p. 131, tradugéo nossa).
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Os anos 1950 foram marcados por crescimento acelerado: instrumentos de planejamento e inter-
vencdo do Estado; investimentos privados em habitacdo e infraestrutura; protecionismo e efeitos
desiguais sobre a indUstria; salarios elevados em dolar; baixa competitividade. Apesar da expansio
firme das atividades produtivas, considera-se que ndo havia de fato um processo de industrializagdo

integrado, diante da concentragdo do investimento em construgdo e infraestrutura e da persisténcia
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de importagdes de produtos industriais de varios tipos.

No final da década, a economia venezuelana sentiu os efeitos da queda das receitas do petroleo,
provocada pela desaceleracdo da economia dos EUA e pela queda dos precos decorrente do fim das
tensdes no Oriente Médio. A crise foi enfrentada com utilizagdo das reservas externas, que declina-

ram de US$ 1396 milhdes para US$ 583 milhdes e levaram a centralizagdo do cambio e a desvalori-

zacdo do bolivar (MAZA ZAVALA, 1986, p. 26).

As dificuldades conjunturais estimularam iniciativas para avancar na industrializacdo.

392

En 1958 [...] fue creada la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién (Cordiplan), organismo que
tenia como objetivo trazar los lineamientos de las politicas econdmicas para cada periodo presidencial.
En el Plan Cuatrienal (1960-1964) se formuld de manera precisa el concepto de desarrollo econémico
que habria de materializarse mediante el impulso de la industrializacion y modernizacién de la
agricultura, todo ello bajo la accién promotora del Estado. Con relacién a las manufacturas se propuso
la aplicacién de medidas de proteccién arancelaria y el otorgamiento de créditos al sector privado. Por
su parte, el progreso de la productividad agricola habria de lograrse mediante la asistencia técnica y
financiera, paralelamente a la eliminacién del latifundio, aspiracion que formaba parte de la Ley de

Reforma Agraria dictada en 1960. (BANKO, 2007, p. 134).

Em 1958 [..] foi criado o Gabinete Central de Coordenagdo e Planejamento (Cordiplan), uma
organizagao que visa desenhar as diretrizes das politicas econémicas de cada mandato presidencial.
No Plano Quadrienal (1960-1964) foi formulado com precisdo o conceito de desenvolvimento
econdmico que se materializaria através da promogdo da industrializagdo e modernizacdo da
agricultura, tudo sob a agdo promovedora do Estado. Com relagdo as manufaturas foi proposta
a aplicagdo de medidas de protecdo tarifarias e a concessdo de empréstimos para o setor privado.
Enguanto isso, o progresso da produtividade agricola seria alcangado por meio de assisténcia
técnica e financeira, paralelamente a eliminagéo do latifindio, uma aspiragdo que fazia parte da Lei

de Reforma Agraria promulgada em 1960. (BANKO, 2007, p. 134, tradugao nossa).
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O Estado assumiu papel mais destacado na direcdo e coordenagdo do investimento e considera-se
que so a partir dai a Venezuela passou a desenvolver efetivamente um processo de industrializacdo
por substituicdo de importagdes, com investimentos direcionados para setores que deveriam gerar
uma industria integrada.

El modelo de sustitucion de importaciones, establecido mediante una accién planificada del Estado,
fue tardio en Venezuela, y consistié bdsicamente en una respuesta ante la declinacion del ingreso
petrolero a partir de la década de los sesenta. En este contexto, el Estado asumié el papel de promotor
de la industrializacion para atenuar la crisis y estimular al sector econdmico interno mediante politicas
protectoras a la produccién nacional, intentando superar el desarticulado crecimiento industrial de los

arios cincuenta. (BANKO, 2000, p. 29).

O modelo de substituicdo de importagdes, estabelecido através de uma agdo planejada pelo Estado,
foi tardio na Venezuela, e consistiu basicamente numa resposta ao declinio na renda do petréleo
dos anos sessenta. Neste contexto, o Estado assumiu o papel de promotor da industrializagdo
para atenuar a crise e estimular o setor econdmico interno por meio de politicas protecionistas da
produgdo doméstica, tentando superar o crescimento industrial desarticulado dos anos cinquenta.

(BANKO, 2000, p 29, tradugdo nossa).

Em meados dos anos 1960, outra queda das receitas do petréleo, por conta dos pregos externos e
da redugao dos investimentos das companhias estrangeiras, estimulou novas iniciativas para ampliar

o investimento industrial.

Poco después, la aparente pujanza de la industria comenzd a detenerse [...]. La desaceleracion del
ritmo de desarrollo industrial obedecia a las limitaciones del mercado interno, tanto por su reducido
tamaio como por la desigual distribucién del ingreso. Por otra parte, el proteccionismo, herramienta
primordial para la etapa de despegue, se habia convertido en un factor que, a mediano plazo, estaba
frenando las posibilidades de expansion del sector, ante la ausencia de incentivos para multiplicar las
inversiones y elevar la competitividad. Cordiplan elabord en 1966 la Il Encuesta Industrial, en cuyos
resultados se aprecia que la capacidad utilizada promedio de la industria fabril resulto ser de sdlo el
60%. En las ramas tradicionales ese aprovechamiento estaba restringido al 58% y en las intermedias
llegaba al 67%. Las industrias mecdnicas registraron una utilizacion de la capacidad instalada del 48%

[...]. (BANKO, 2007, p. 135)
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Logo depois, a forca aparente da industria comegou a se deter [..]. A desaceleragdo do ritmo do
desenvolvimento industrial obedecia as limitagdes do mercado interno, tanto por causa do seu
pequeno tamanho como pela da distribuicio desigual de renda. Além disso, o protecionismo,
ferramenta primordial para a etapa de decolagem, tornou-se um fator que, em médio prazo,
estava segurando o potencial de expansdo do setor, na auséncia de incentivos para multiplicar o
investimento e aumentar a competitividade. Cordiplan desenvolveu em 1966 a Segunda Pesquisa
Industrial, cujos resultados mostram que a média da capacidade utilizada na industria fabril foi de
apenas 60%. Em ramos tradicionais esse aproveitamento estava restrito a 58% e nas intermediarias
chegou a 67%. As indUstrias mecanicas registraram uma utilizagdo da capacidade instalada de 48%

[..J. (BANKO, 2007, p. 135, traducdo nossa).

A percepcao dessas dificuldades estimulou o langamento do IV Plan de la Nacién (1970-1974) e o deba-
te sobre a estatizacdo do petréleo, de modo a ampliar a capacidade do Estado de induzir e coordenar o
desenvolvimento. Foram também aceleradas as negocia¢des para a integracdo da Venezuela ao Pacto

Andino, reflexo das preocupacdes com a ampliacdo dos mercados para as atividades ndo petroleiras.

4.3. Auge do investimento e crise nos anos 1970

No longo periodo de quase 40 anos de crescimento rapido, convém distinguir o subperiodo de 1973
a 1978. Com a alta espetacular do petréleo e o V Plano de la Nacion, a Venezuela viveu um processo
de aprofundamento ou de radicalizagéo do esforco industrializante, a exemplo do que faziam Brasil
e México na mesma época. A estatizacdo do petréleo aumentou sobremaneira a disponibilidade
de recursos do setor publico e reforcou o ambicioso programa de investimentos. Os antecedentes
desse auge eram positivos: no inicio dos anos 1970, a Venezuela apresentava excelentes condi¢des
fiscais, inflacio baixa e divida externa reduzida, e tudo parecia favorecer o grande salto para o desen-

volvimento baseado na alta dos precos. (RODRIGUEZ, 1990, p. 317-319)

A poupanca do governo cresceu muito acima dos gastos correntes e o investimento foi o desti-
no privilegiado dos gastos publicos, passando da média de 7,8% do PIB em 1970-73 para 18,5% do
PIB em 1979. (RODRIGUEZ, 1990, p. 326) A maior parte desse gasto de investimento foi destinada

a estatais ndo petroleiras em setores basicos, para criar empregos e poupar divisas — eletricidade,
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aluminio, aco, petroquimica, cimento e aluminio, no qual se pretendia montar um complexo inte-

grado desde a extracdo de bauxita até o processamento final.

Nessas empresas, houve forte crescimento dos gastos correntes e de investimento, financiados por
recursos do Fundo de Investimento Venezuelano (FIV) e por endividamento externo. Esse é um
ponto muito polémico na analise da época: um pais fortemente superavitario nas contas externas, e
exportador de petroleo, langou-se a um endividamento externo de proporgdes suficientes para ge-
rar um estrangulamento cambial anos depois, quando o quadro econdmico passou a exibir grandes

oscilagdes com as mudancas na politica econdmica dos EUA.

Para Banko (2000, p. 30), 0 estado, “...rector de la economia y empresario a la vez, debi6 acudir al finan-
ciamiento externo, ya que los recursos internos eran insuficientes para cubrir la magnitud de la inversio-

nes proyectadas™”.

Assim, a crise teria surgido de uma restricdo de divisas que se transformou em crise
cambial quando declinou a receita do petréleo. Adiante, a autora reconhece que “parte de los recursos
financieros externos que habian sido canalizados por el Estado venezolano hacia el sector privado, fue-
ron transferidos al exterior em 1982 en medio del clima de incertidumbre [...] con las futuras medidas

economicas™ e essa fuga de divisas precipitou a grave crise de 1983. (BANKO, 2000, p. 37)
Para Rodriguez, a interpretagao é outra:

[..] parece fuera de duda que no se requeria ningtin financiamiento externo para ninguna de las
inversiones realizadas por las empresas estatales no petroleras. El gigantesco superavit del gobierno
central habria bastado [...] para cubrir todas las necesidades financieras del sector. [...] Pero [...]
muchos agentes del sector publico, entre ellos las empresas estatales no petroleras, acumularon pasivos
externos para satisfacer en parte sus necesidades financieras. La razén es que los mayores ahorradores
de la economia, que pertenecian también al sector publico, estaban acumulando grandes activos
en dolares en el exterior, de modo que quienes necesitaban fondos tenian que acudir a los bancos

extranjeros que actuaban como intermediarios. (RODRIGUEZ, 1990, p. 324).

3 .. reitor da economia e empresario a0 mesmo tempo, teve de recorrer a financiamento externo, ja que os recursos internos
ndo foram suficientes para cobrir o montante dos investimentos previstos." (BANKO, 2000, p. 31, tradugdo nossa).

4 "parte dos recursos financeiros externos, que foram canalizados pelo governo venezuelano para o setor privado, foram
transferidos para o exterior em 1982 em meio ao clima de incerteza [..] para com as futuras medidas econémicas “e essa fuga
de divisas precipitou a grave crise de 1983". (BANKO, 2000, p 31, tradugdo nossa).
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[..] Parece fora de duvida que ndo se requeria nenhum financiamento externo para nenhum dos
investimentos realizados pelas empresas estaduais ndo petroliferas. O enorme superavit do governo
central teria sido suficiente [..] para cobrir todas as necessidades financeiras do setor. [..] Mas [..]
muitos agentes do setor publico, incluindo as companhias estaduais ndo-petroliferas, acumularam
passivos externos para atender em parte as suas necessidades financeiras. A razdo é que os maiores
poupadores da economia, que também pertenciam ao setor publico, estavam acumulando
grandes ativos em dolares no exterior, de tal forma que aqueles que precisavam de fundos tinham
que recorrer aos bancos estrangeiros que atuavam como intermediarios. (RODRIGUEZ, 1990, p.

324, tradugdo nossa)

Assim, ndo havia necessidade de financiamento externo por déficits em transagdes correntes. A di-
vida externa subiu, mas as reservas externas também, de forma que a divida externa liquida do setor
publico ndo aumentou no periodo. De 1973 a 1978, a divida externa total bruta passou de US$ 2
bilhdes (US$ 1,5 bilhdo de divida publica) para Us 15 bilhdes (US$ 12 bilhdes do setor publico), en-
quanto os ativos externos passaram de zero para US$ 13,4 bilhdes, sendo US$ 9,6 bilhdes do setor
publico. A divida externa liquida do setor publico cresceu apenas US$ 0,9 bilhdo e os ativos externos

do setor privado atingiram US$ 2,8 bilhdes.

Embora a divida externa liquida ndo tenha crescido, a colocagio de recursos no exterior pelas empre-
sas publicas e privadas ampliou a conexdo com o circuito de financiamento nos mercados internacio-
nais (RODRIGUEZ, 1990, p. 326), 0 que facilitaria posteriormente a fuga de capitais do setor privado

(SANTELIZ, 2008, p. 104), em ambiente de incerteza e de liberalizacio da movimentagéo de capitais.

Para 1978 una hoja de balance de los activos de la economia venezolana y de sus sectores publico
y privado habria mostrado: i) un pais que era acreedor neto frente al resto del mundo a resultas de
los superavit de cuenta corriente acumulados no sélo en los aios setenta sino también en el decenio
anterior; i) una ausencia de deuda publica; por lo contrario, el sector publico se convirtio en un
importante acreedor neto a resultas de la bonanza petrolera y a pesar del enorme incremento de la
inversion publica, y i) una grande deuda privada con el sector publico, acumulada bdsicamente entre

1974 y 1978. (RODRIGUEZ, 1990, p. 328)

Em 1978, um balango dos ativos da economia venezuelana e de seus setores publico e privado

mostrava: i) um pais que era um credor liquido do resto do mundo, como resultado de superavits
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em conta corrente acumulados ndo apenas nos anos setenta, mas também na década anterior; ii)
a auséncia de divida publica; por outro lado, o setor publico se tornou um grande credor liquido,
como resultado do boom do petréleo e apesar do enorme aumento do investimento pUblico, e iii)
uma grande divida privada para com o setor publico, acumulada principalmente entre 1974 e 1978.

(RODRIGUEZ, 1990, p. 328, tradugdo nossa).

A primeira etapa da crise prolongada comegou com o controvertido plano de ajuste de 1979 e termi-
nou no levante popular de 1989, o caracazo, que bloqueou o programa de liberalizagdo adotado para
enfrentar a crise, programa semelhante ao que foi promovido em outros paises do continente naquele
momento. O quadro econdmico agravou-se ao longo da década de 1990 (como em outro pais petro-
leiro, 0 Equador), com crises financeiras e bancarias muito graves e desorganizagio acentuada da estru-
tura financeira. O final desse periodo pode ser colocado em 2002-2003, ja no periodo chavista, quan-

do comecou a prolongada e acentuada elevagdo dos precos do petréleo e das commodities em geral.

A brusca e acentuada reversdo do desempenho econémico em 1979 foi um momento paradoxal.
Ha razoavel consenso de que as medidas adotadas pelo governo representaram um sério equivoco e
agravaram os problemas, especialmente por desencadear uma ampla fuga de capitais e a moratéria
de 1983. Porém, a persisténcia da crise nas duas décadas seguintes sugere que havia problemas de

fundo mais graves que os erros cometidos naquele momento.

Para Lopez (2001), o surgimento da crise no momento de auge do investimento é a comprovagio
das teses de capitalismo rentista: a economia teria sido “afogada” por excesso de recursos, sem apli-

cagéo rentavel (por auséncia de demanda interna), e o resultado foi a evasdo para o exterior.

Es lugar comun explicar los problemas de la economia venezolana durante 1978-1982 como el
resultado de la adopcién de politicas macroecondmicas deflacionarias, ante la percepcién de que
la economia se encontraba recalentada, o por la aparicion de la ‘enfermedad holandesa’; es decir,
por la apreciacion real del bolivar [...]. Por el contrario, la hipétesis principal [...] es que el afio 1978
marcé el inicio del colapso del capitalismo rentistico en Venezuela, es decir, la economia se habia
tornado incapaz de absorber la renta petrolera, hecho que se vio agravado por la adopcion de politicas

econdmicas equivocadas [...]. (LOPEZ, 2001, p. 90)
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E comum explicar os problemas da economia venezuelana durante 1978-1982, como resultado
da adogéo de politicas macroecondmicas deflacionarias, diante da percepgdo de que a economia
estava superaquecida, ou o aparecimento de "doenca holandesa’, ou seja, pela valorizagéo real do
bolivar [...]. Por outro lado, a principal hipotese [..] é que 0 ano de 1978 marcou o inicio do colapso
do capitalismo rentista na Venezuela, ou seja, a economia tornou-se incapaz de absorver as receitas
do petréleo, fato que foi agravado pela adogdo de politicas econdmicas equivocadas [..]. (Lopez,

2001, p 90, tradugao nossa).

A crise eclodiu em 1979, de forma paradoxal, pois o pais se encontrava em boa posicdo externa.
Conforme ja discutido, as vésperas da crise, o setor publico estava endividado com o exterior, mas

com forte acumulagdo de reservas:

Para 1978 toda la deuda externa bruta del sector publico estaba respaldada por activos en délares
[...] del mismo sector. Por lo tanto no habia deuda neta. Para 1983, [...] aunque la contrapartida del
aumento total de la deuda era todavia la de los activos venezolanos en el exterior, éstos pertenecian
al sector privado. El sector publico acabo con un severo problema de endeudamiento externo neto.

(RODRIGUEZ, 1990, p. 341-342).

Em 1978 toda a divida externa bruta do setor publico estava respaldada por ativos em dolares
[.] do mesmo setor. Assim, ndo havia divida liquida. Em 1983, [..] mesmo que o contrapeso do
aumento total da divida era ainda o dos ativos venezuelanos no exterior, estes pertenciam ao setor
privado. O setor publico terminou com um grave problema de endividamento externo liquido.

(RODRIGUEZ, 1990, p. 341-342, tradugdo nossa).

Para o autor, o problema da divida externa venezuelana na época foi um episédio de substituicdo de

ativos externos publicos por ativos privados para sustentar uma intensa fuga de capitais.

La ‘enfermedad venezolana” — el fendmeno de acumulacion de deuda externa para financiar la
acumulacién de activos externos privados — tuvo profundos efectos regresivos en términos de la
desigual distribucion del ingreso y la riqueza, y provocé el debilitamiento estructural del sector ptiblico

que ha reducido el potencial de crecimiento del pais en el largo plazo. (RODRIGUEZ, 1990, p. 356).

398
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A"doenca venezuelana” - o fendmeno da acumulagio da divida externa para financiar a acumulagéo
de ativos externos privados - teve profundos efeitos regressivos em termos de desigualdade na
distribuigdo de renda e riqueza, e causou enfraguecimento estrutural do setor publico que reduziu

o potencial de crescimento do pais no longo prazo. (RODRIGUEZ, 1990, p. 356, tradugdo nossa).

O programa de ajuste de 1979 estava baseado em um diagnostico de aquecimento excessivo da ati-
vidade econdmica, que seria a origem das pressoes inflacionarias e do déficit de transagdes corren-
tes. O governo promoveu amplo corte de gastos em 1979. Em seguida, diante da elevacdo dos juros
nos EUA, o Banco Central congelou as taxas de juros internas e manteve o cambio fixo, apesar das
evidéncias de valorizagdo real acentuada. O resultado foi uma vigorosa fuga de capitais, facilitada

pela liberalizagdo financeira.

Para principios de 1983, las reservas de divisas de Venezuela se habian derrumbado a pesar de los
enormes superdvit acumulados en la cuenta corriente durante los tres afios anteriores. Cuando el
gobierno reaccioné a la crisis da la fuga de capitales lo hizo implantando un duro plan contractivo que
produjo una violenta caida del PIB per capita de 8% en 1983 y llevo el desempleo a su nivel mds alto

en mds de dos decenios. (RODRIGUEZ, 1990, p. 331)

No inicio de 1983, as reservas de divisas da Venezuela haviam desabado, apesar do enorme superavit
acumulado na conta corrente acumulado durante os trés anos anteriores. Quando o governo
reagiu a crise da a fuga de capitais o fez implementando um duro plano contrativo que produziu
uma violenta queda do PIB per capita de 8% em 1983 e trouxe o0 desemprego para seu nivel mais

alto em mais de duas décadas. (RODRIGUEZ, 1990, p. 331, tradugdo nossa).

Mais de duas décadas antes, Celso Furtado delineou a possibilidade de um desfecho desse tipo para

a natureza peculiar da experiéncia venezuelana:

Ahipdtese de estagnacao [..] apresenta uminteresse limitado [...]. Contudo, é concebivel que se agravem
as tendéncias atuais a uma concentragdo de recursos e rendas e ao atraso relativo do crescimento da
demanda de bens de consumo geral. Esses dois fatos, combinados com a sobrevalorizagéo [..] da
moeda, poderiam gerar uma situagéo de permanente excedente de poupanga sobre investimento. A
poupanga excedente muito dificilmente pressionaria a taxa de juros, pois h a alternativa de investi-la

fora do pais. Nessa hipotese, o mais provavel é que a Venezuela se transformasse num permanente
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exportador de capitais, com rendas crescentes provenientes do estrangeiro e uma classe de rentistas

com peso social cada vez maior. (FURTADQO, 2008 [1957], p. 58-59).
E de forma ainda mais direta e premonitoria:

Dado o montante de recursos gerados no setor petroleiro, é praticamente inconcebivel que estes
pudessem ser absorvidos [..] fora do setor publico. Se permanecessem no setor privado, ainda que
estivessem em maos de nacionais do pais, tais recursos tenderiam a escoar-se em grande escala para

o exterior. (FURTADO, 2008 [1957], p. 76).

Os anos 1980 foram marcados por uma sucessdo de tentativas de estabilizacdo malsucedidas e de po-
liticas de acomodagéo. Para Banko (2000, p. 33), 0 governo Lusinchi estava “empefiado en agotar las

°" O ponto culminante da crise veio com a decisiao

reservas y en acelerar el transito hacia el desastre
de Carlos Andrés Pérez de assinar, logo apds tomar posse, em 1989, uma Carta de Intengdes com o
FMI em troca de financiamento e do programa de ajuste chamado Gran Viraje: diminuigdo do papel
do Estado, liberagdo de precos e juros, flexibilizagio cambial, privatizagdes. O resultado foi a revolta
popular, que fez o governo rever algumas medidas. O resultado econdmico foi muito ruim: a inflagéo
subiu, da mesma forma que o desemprego e a informalidade, enquanto a redugdo do déficit fiscal e a
recomposicdo das reservas ficaram na dependéncia dos precos do petroleo. “La crisis venezolana se ca-
racterizo por la sorprendente velocidad de la caida, acelerada por la fragilidad de su aparato productivo
adaptado a la permanente intervencién estatal y, por tanto, altamente sensible a medidas de apertura

comercial®” (BANKO, 2000, p. 33).

4.4. Algumas consideracdes sobre o periodo Chavez

A politica econdmica do governo de Hugo Chavez Frias, iniciado em 1999, divide-se em duas etapas:
0s primeiros quatro anos, até os graves conflitos politicos com o golpe de 2002, revertido em poucos
dias, e o locaute da PDVSA, responsaveis por forte queda do PIB em 2002-2003; e 0s anos seguintes,
em que o governo se consolidou do ponto de vista politico e contou com os efeitos positivos da alta

prolongada do preco do petréleo e dos produtos primarios em geral.

5 ‘“empenhado em esgotar as reservas em acelerar o transito para o desastre” (Tradugio nossa).

6 "A crise venezuelana foi caracterizada pela surpreendente velocidade do declinio, acelerado pela fragilidade do seu aparato
produtivo adaptado a intervengdo estatal permanente e, portanto, altamente sensivel a medidas de abertura comercial."
(Tradugdo nossa).



Venezuela: petroleo abundante, desenvolvimento dificil

Os primeiros anos de Chavez mostram uma indefinicdo consideravel em termos de politica econé-
mica, construida “no processo”, segundo alguns analistas (BARROS, 2006). Depois de recuperado o
controle politico do pais e da PDVSA, em 2003, depois do golpe de Estado e do locaute na empre-
sa, 0 governo aplicou politicas macroecondmicas préximas ao modelo tradicional no pais, como a
fixagdo do cdmbio, apesar da inflagdo persistente, na faixa de 20% a 30% ao ano (WEISBROT, 2007),
com ampliagdo progressiva do controle de pregos, em especial nos produtos de consumo popular

de primeira necessidade.

Apesar da folga cambial, o cambio foi centralizado, com forte controle das importages em um
novo orgdo publico, criado no auge da crise com a PDVSA, a CADIVI, responsavel por emitir guias
de autorizagdo para a contratagdo e pagamento de importa¢des. Com a forte elevacdo da renda
interna, por conta do aumento dos gastos publicos, essa configuracéo de politica cambial e de co-
mércio externo deu lugar a agios persistentes e crescentes no mercado de cambio paralelo, até fai-
xas acima de 200% em alguns momentos, ao lado de sucessivos problemas de desabastecimento de
varios produtos, com forte conflitividade entre governo e empresarios. Apenas no comego de 2010
o governo promoveu a desvalorizagdo do bolivar, mas com faixas diferenciadas para os tipos de pro-

dutos ou de ativos financeiros envolvidos.

A bonanga petroleira foi largamente utilizada pelo governo em gastos sociais e em apoio a ativida-
des produtivas que deveriam romper com a dependéncia do petréleo. Depois de derrotado o gol-
pe e obtido o controle da PDVSA, o governo aprovou leis consideradas fundamentais para avangar
nas politicas pretendidas, como a Lei de Hidrocarbonetos. Na area social, a principal novidade foi a
criagdo das chamadas misiones bolivarianas, organizadas quase todas a margem das estruturas dos
ministérios, muitas delas financiadas e operadas diretamente pela PDVSA, agora alinhada com o go-
verno. Na area produtiva, foram lancados programas com previsdo de investimentos em areas ditas

estratégicas para alcangar a autonomia produtiva.

O desenho dessas politicas no geral ndo destoa de iniciativas realizadas em diversos momentos das
décadas anteriores. Uma novidade relevante é o clima de confronto crescente contra os adversa-
rios do governo, dentro do projeto “bolivariano”, logo denominado de “socialismo do século XXI”. A
auséncia de defini¢des precisas sobre o significado desses conceitos e sobre as politicas que impli-

cariam ajudou a reforcar o clima de confronto politico permanente e de retracdo do investimento
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com inibicdo de investimentos e retracdo da oferta de diversos produtos.

Esse contexto macro ndo é novidade no pais e sempre tendeu a aparecer em momentos de alta dos
precos do petréleo, pelos mecanismos descritos e analisados pelas interpretacdes classicas sobre os

problemas da economia venezuelana. Uma visdo otimista esta em Medeiros, mas ja matizada pela

percepcdo dos problemas que se agravavam (2008, p. 152):

402

Ao contrario do classico modelo venezuelano analisado por Furtado e aprofundado com as
reformas de 1990, a expansdo recente dos gastos publicos — num contexto econémico marcado
pela nacionalizagdo, como a que foi instituida pela Lei de Hidrocarbonetos — voltou-se em grande
parte para investimentos sociais e atividades econémicas fora do setor petréleo. Estas passaram
a contar com uma agéncia de fomento especial — Fondo para el Desarrollo Econémico y Social
Del Pais —, voltada para canalizar parte do elevado incremento de reservas [..] para atividades de
infraestrutura, agricultura e investimentos sociais. Por outro lado, com a centralizagdo do cambio
e com controles de capitais voltados para edificar uma politica estratégica de reservas, o boom do
preco do petréleo ndo resultou, até o presente momento, numa valorizagdo excessiva do cambio
real, como historicamente sempre ocorreu. Entretanto, a redugéo das exportagdes ndo petroleiras,
o0 elevado crescimento das importagdes de bens em relagdo as exporta¢des totais e a redugao [...]
no saldo de transagdes correntes |[..] revelam a persisténcia dos problemas estruturais [...] captados

nos estudos seminais de Furtado.



Venezuela: petroleo abundante, desenvolvimento dificil

Notas finais

A trajetdria da Venezuela desde os anos 1920-1930 mostra a persisténcia das dificuldades para trans-
formar a enorme riqueza gerada pelo petréleo em um processo de desenvolvimento sustentavel.
As atividades econdmicas fora do setor petroleiro ndo conseguiram sustentar seu crescimento com
base em ganhos de produtividade e permaneceram dependentes das rendas distribuidas pelo Esta-
do a partir da apropriagdo dos recursos gerados pela exportacdo do petroleo. A valorizagdo cambial
cronica, iniciada nos primeiros anos da década de 1930, teve contribui¢do decisiva nesse sentido e
foi um dos ingredientes mais relevantes das dificuldades para a definicdo de politicas macroecono-
micas consistentes com as reiteradas tentativas de fomentar o desenvolvimento econémico. A ins-
tabilidade macroeconémica acentuou-se a partir do final dos anos 1970, na sequéncia do segundo
choque do petroleo, do qual o pais deveria ter sido um grande beneficiario. As politicas dos anos

recentes e os resultados obtidos mostram a persisténcia desse conjunto de problemas.
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