Capitulo 2
A INTERPRETACAO DA CRISE DO ESTADO

A estratégia de substituicao de importacdes era objeto de oposigao re-
torica por parte dos conservadores e de Washington, mas, na pratica, os
empresarios e os governantes sempre a apoiaram enquanto ela foi bem-suce-
dida. Nos anos 70, o governo americano e as agéncias multilaterais, assim
como as empresas multinacionais e os bancos comerciais, criticaram de for-
ma branda a estratégia de substitui¢do de importa¢des, mas na pratica a fi-
nanciaram. O Banco Mundial, embora crescentemente critico da substitui-
¢do de importagdes, até o final dos anos 70 continuou a adotar a teoria do
desenvolvimento econdmico e a respectiva estratégia de industrializagao apoia-
da nos investimentos das empresas estatais.! Entretanto, essa estratégia de
industrializagio tinha esgotado as suas potencialidades na América Latina nos
anos 60. Para manté-la, o governo recorreu a intervengdes ad hoc cada vez
mais frequientes, levando os pregos a se dissociarem cada vez mais de seu valor
de equilibrio de mercado. Como os subsidios as empresas privadas foram
mantidos ainda por muito tempo, mesmo depois de terem perdido a sua jus-
tificativa original, agravou-se a alocagdo ineficiente de recursos. O Estado
pagou a conta. As poupangas publicas, que eram elevadas nos anos 70, co-
megaram a desaparecer. No comeco dos anos 80, uma crescente divida pu-
blica externa, que financiava déficits publicos crescentes, transformou-se em
uma crise fiscal do Estado.?

A crise da América Latina, que explodiu nesse periodo, foi, essencial-
mente, a conseqiiéncia de duas decisdes tomadas no comego dos anos 70: por
parte da América Latina, a decisdo de persistir em uma estratégia de cresci-
mento e em um modo de interven¢do do Estado (a substitui¢io de importa-
¢Oes) que n3o funcionavam mais; por parte dos paises credores, a decisdo de
financiar essa estratégia, assegurando assim a sua sobrevivéncia artificial.

Essas duas decisdes, em um primeiro momento, elevaram o endivida-
mento dos paises; em um segundo, levaram, em cada pais da América Lati-
na, o Estado a bancarrota, a uma crise fiscal, na medida em que a divida
externa cresceu e foi estatizada, em que o crescimento das taxas de juros in-
ternacionais somadas com as novas politicas populistas aumentaram o défi-
cit publico e reduziram a poupanca publica, em que a divida publica multi-
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plicou-se e o crédito publico evaporou-se. Inicialmente, a divida externa nao
era predominantemente piiblica. Nos anos 70, os empréstimos concedidos ao
setor publico representavam mais ou menos 50% do total da divida externa.
Durante os anos 80, entretanto, ela foi estatizada: as empresas privadas pa-
gavam suas dividas em moeda local para os seus respectivos bancos centrais,
normalmente a uma taxa de cambio sobrevalorizada. Dessa forma, o Estado
financiava seu déficit, ao mesmo tempo em que acumulava divida externa.
Essa pratica, além de expandir a divida externa publica, representou um sub-
sidio ao setor privado e um mecanismo indutor de déficit publico, garantin-
do, em plena crise, uma sobrevida as praticas populistas.

As poupangas externas foram utilizadas pelos governos latino-america-
nos, particularmente pelo Brasil, para financiar grandiosos projetos de subs-
tituigao de importagoes, e também para financiar o consumo (populismo eco-
nomico). Em meados dos anos 80, quando o processo de transformar divida
externa privada em divida externa publica foi interrompido, por volta de 90%
da divida tornara-se responsabilidade do Estado. O setor privado continuava
a ser o unico com capacidade de gerar divisas por meio das exportacdes, mas
agora apenas o Estado deveria pagar a divida externa. A estatizagao da divi-
da externa foi uma forma perversa de financiar os déficits publicos e de agra-
var a crise fiscal. Nos anos 70, o déficit publico foi financiado principalmente
pelos empréstimos externos; na primeira metade dos anos 80, pelas empresas
privadas que pagaram suas dividas para o Estado (normalmente em condi¢oes
privilegiadas, em moeda local), o qual, por sua vez, nao possuia reservas ex-
ternas suficientes para pagar os bancos internacionais. No final dos anos 80,
a margem de manobra dos paises latino-americanos havia-se reduzido drama-
ticamente: ou os paises se revelavam capazes de reduzir drasticamente seu déficit
publico, diminuindo os saldrios e 0 consumo interno e adotando reformas
econdmicas orientadas para o mercado ou continuariam prisioneiros da crise
fiscal que entao tendia a se transformar em hiperinflagao.

Desde o inicio da crise da divida, praticamente todos os paises latino-
americanos submeteram-se a rigidas politicas de ajuste fiscal. Mas o déficit
fiscal era muito grande. A parcela do déficit relacionada com os juros da di-
vida publica ja era muito pesada, portanto esses paises nao tiveram condi-
¢oes de ajustar adequadamente as suas economias. Além disso, a possibili-
dade de transformar a antiga divida externa em divida do governo propiciou
uma maneira facil de financiar os déficits correntes. Assim, o endividamento
externo, que, nos anos 70, sustentou a estratégia de substitui¢ao de importa-
¢oes liderada pelo Estado e a indisciplina fiscal, continuou a ter um efeito
negativo indireto sobre as finangas publicas na primeira metade dos anos 80.
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Inicialmente, apenas o Chile e depois 0 México adotaram estratégias de ajuste
e de reforma. S6 no final dos anos 80 os demais paises foram obrigados de-
finitivamente a se ajustar e a empreender reformas.

O CONCEITO DE CRISE FISCAL

James O’Connor (1973) introduziu o conceito de crise fiscal do Esta-
do, explicando essa crise pela dificuldade do Estado em lidar com as crescentes
demandas de diversos setores da economia e de seus grupos sociais corres-
pondentes. A expressao “crise fiscal do Estado” é redundante, pois toda cri-
se fiscal estd relacionada ao Estado. Mas, em 1987, quando, para mim, essa
crise tornou-se manifesta, decidi utiliza-la para deixar mais clara a natureza
da crise latino-americana, porque, dessa forma, tornava-se evidente o papel
central do Estado nessa crise. Poderia também falar em uma “crise financei-
ra do Estado”, na medida em que todas as crises fiscais tém como resultado
uma crescente dificuldade do Estado em se financiar.

Nos anos 80, a crise fiscal do Estado teve cinco ingredientes na Améri-
ca Latina: (1) déficit pablico, (2) poupangas publicas negativas ou muito
baixas, (3) divida interna e externa excessivas, (4) falta de crédito do Esta-
do, expressa na falta de confianca na moeda nacional e no curto prazo de
maturidade da divida doméstica (os titulos do tesouro rolados no overnight)*
e (5) falta de credibilidade do governo.’

O déficit publico elevado e a poupanca publica insuficiente, e até mes-
mo negativa, sio componentes de fluxo da crise fiscal, enquanto o tamanho
da divida publica — interna ou externa — é um componente de estoque. Na
verdade, a falta de crédito publico € a caracteristica fundamental da crise fis-
cal do Estado. Um pais pode ter um déficit publico elevado e também uma
divida publica elevada, sem que o Estado perca seu crédito e o governo sua
credibilidade. Esse € o caso atual dos Estados Unidos e da Italia, onde, ape-
sar do déficit e da divida publica, ndo hé crise fiscal, ou ela é muito mais branda
do que a existente na América Latina. A perda de crédito pelo Estado — sua
incapacidade de se financiar a nao ser pela senhoriagem (emissao de moeda)
— ¢ a quintesséncia da crise fiscal. Quando a perda de crédito pelo Estado
torna-se absoluta, ou, em outras palavras, quando a crise fiscal torna-se aguda
e descontrolada, o Estado perde a capacidade de sustentar a sua moeda, e a
hiperinflacao sera o resultado mais provavel.

Muitas das caracteristicas da crise fiscal sao auto-explicativas. Entretanto,
crelo que ¢é importante enfatizar a questao da insuficiéncia da poupanca pu-
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blica. O componente de fluxo fundamental de uma crise fiscal nao é o déficit
publico, mas a poupanga publica negativa. Esse fator tem um papel estraté-
gico, particularmente nos paises em desenvolvimento. Poupangas publicas
negativas tendem a ser a causa direta de baixas taxas de investimento e de
estagnacao da renda per capita.

A poupanga publica, S, é igual a receita corrente do Estado, T, menos
os gastos corrente C;, no qual se incluem os gastos com pagamentos de juros.®

Se=T-Cg

O conceito de poupanga publica é diferente do de déficit publico, D,
que ¢ igual a receita corrente do Estado menos todas as despesas, inclusive
investimentos, I, e corresponde ao crescimento da divida publica:

D;=T-Cs-1g

Dadas essas defini¢des, e ndo considerando a senhoriagem real, os in-
vestimentos publicos sao financiados ou pela poupanga publica ou pelo dé-
ficit publico.”

I =54 +Dg

Essas distingdes sdo importantes. Os dois conceitos fazem parte dos sis-
temas-padrio de contabilidade nacional, com apenas um problema: as em-
presas estatais sdo excluidas do cdlculo da poupanga publica e ndo o sdo do
conceito de déficit piblico. Para compreender a crise fiscal, o conceito de
poupanga publica é estratégico. Entretanto, poucos economistas incluem a
poupanca publica entre seus instrumentos de analise.® Nos modelos de ajus-
te fiscal e monetdrio adotados pelo FMI, e na literatura sobre estabiliza¢io,
temos apenas a referéncia ao déficit publico. Eu acredito, entretanto, que para
analisar a economia de qualquer pais, a poupanca publica é um conceito no
minimo tao importante quanto o de déficit publico. Nos momentos de crise
fiscal aguda, é mais importante.

A poupanga publica se torna um instrumento particularmente impor-
tante quando se adota um conceito amplo de investimento publico. De acor-
do com esse conceito, o investimento publico abrange nao apenas (1) inves-
timentos propriamente ditos, Gue incluem investimentos em projetos nos
quais o setor privado ndo demonstrou ter interesse (normalmente infra-es-
trutura), mas também (2) as novas politicas publicas, principalmente (2.1)
investimentos sociais (novos gastos em educacio, satide) e (2.2) investimentos
em seguranca publica (aumento dos gastos com policia, penitenciarias) e (3)
despesas publicas livres — “livres” porque ndo estio comprometidas com
o pagamento de salarios dos funcionarios publicos nem com o pagamento
de servigos correntes do Estado —, as quais elevam a competitividade do
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pais: (3.1) subsidios ao investimento privado (politica industrial e agricola)
e (3.2) gastos com desenvolvimento tecnologico colocados a disposi¢cao do
setor privado.

Quando a poupanga publica ¢ nula, o Estado, para investir, terd ape-
nas uma alternativa, financiar o investimento por meio de déficit publico.
Entretanto, se o objetivo é reduzir o déficit publico — um componente ine-
rente a qualquer programa que queira solucionar a crise fiscal —, o resulta-
do provavel serd um corte dos investimentos publicos e, conseqiientemente,
uma redu¢ido do crescimento econdmico. Assim, com poupanga publica nula,
se o Estado investir, seu endividamento aumentara e a disponibilidade de
crédito para financia-lo diminuird; se o déficit publico for eliminado, o in-
vestimento sera cortado. Se a poupanga publica é negativa, o Estado terd um
déficit mesmo se o investimento publico for nulo. O déficit financiara gastos
correntes, que serao constituidos crescentemente por juros sobre os emprés-
timos. Nos dois casos, o Estado sera paralisado, estara incapaz de formular
e implementar politicas publicas e promover o crescimento. E essa paralisia
decorrente da falta de poupanca publica estara definindo a crise fiscal e le-
vando a economia a estagnacao.

A INTERPRETACAO DE WASHINGTON PARA A CRISE

Quando eclodiu a crise da América Latina, a interpretagdo que os pai-
ses credores deram sobre suas causas e suas solu¢des passou por duas fases.
Na primeira fase, entre 1982 e 1984, a crise foi minimizada, encarada ape-
nas como uma crise de liquidez. Na segunda fase, que comegou por volta de
1983, a crise comegou a ser considerada mais seriamente. Além dos ajustes
fiscais e do balango de pagamentos, reformas “estruturais”, orientadas para
o mercado, eram vistas como essenciais.” O Consenso de Washington esta-
va surgindo, incentivado pela onda conservadora neoliberal presente no Pri-
meiro Mundo desde meados dos anos 70.

No Consenso de Washington, admitia-se a existéncia da crise, mas de
uma forma limitada. Definiam-se as suas causas como sendo: a indisciplina
fiscal (ou populismo econémico), que ocasionava o déficit publico; e a ex-
cessiva intervengao estatal, particularmente relacionada as empresas estatais,
as restricdes a0 comércio externo e aos diversos tipos de subsidios ao inves-
timento e ao consumo. As solucdes seriam: o ajuste fiscal, objetivando elimi-
nar o déficit publico; reformas estruturais orientadas para o mercado (espe-
cialmente a liberaliza¢ao comercial e a privatizacio) destinadas a desregula-
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mentar a economia e reduzir o aparelho do Estado; e uma redu¢io limitada
da divida externa (o Plano Brady, 1989).

A crise da divida ndo era vista como a causa singular mais importante
da crise economica. As causas internas receberam muito mais atencao. Quando
o Plano Brady foi formulado, em fevereiro de 1989, muitos analistas demons-
traram que o plano caminhava na dire¢do correta, mas que a redugao da divida
que propiciava nao era suficiente para garantir a retomada do desenvolvimen-
t0.19 O custo do ajuste e das reformas iria recair quase exclusivamente sobre
os ombros dos paises devedores. Entretanto, assim que o México assinou
apressadamente o primeiro acordo da divida baseado no Plano Brady, o in-
fluxo de capitais externos para 0 México aumentou e esse pais comegou a
apresentar resultados econdmicos um pouco mais positivos.!! Imediatamente,
estabeleceu-se uma relagio espuria entre o acordo da divida e essa entrada
de capitais. Os recursos de curto prazo estavam sendo direcionados para a
regido nao porque a América Latina tinha resolvido seus problemas e sua
economia tinha voltado a crescer, mas sim porque eles estavam sendo atrai-
dos pelas altas taxas de juros, que é uma consequéncia perversa da falta de
credibilidade provocada pela crise da divida. Entretanto, Washington e os
bancos comerciais estrangeiros se convenceram de que a crise da divida ha-
via sido solucionada. A motiva¢io para uma efetiva solucio extinguiu-se.1?
Desde 1990, o lugar-comum em Washington passou a ser: “a crise da divida
foi tremendamente superestimada”.

Fanelli, Frenkel e Rozenwurcel (1990: 1), em sua critica ao Consenso
de Washington, observaram que a crise latino-americana ndo se originou da
fragilidade da estratégia de substitui¢ao de importa¢des, mas sim da dinami-
ca do ajustamento ao choque externo que ocorreu no inicio dos anos 80. De
fato, atualmente, a principal restricao ao crescimento origina-se das caracte-
risticas dos desequilibrios, que perduram no longo prazo, induzidos pela cri-
se da divida externa, que, ap6s dez anos, ainda ndo se reverteu.

Os trés economistas argentinos subestimaram o esgotamento da estra-
tégia de substitui¢do de importagoes, mas sua defini¢ao sobre as origens e a
natureza da crise € um excelente exemplo da abordagem social-liberal da crise
do Estado.!?

Além disso, as origens politicas dessa crise ndo se derivam principal-
mente do populismo econémico, como usualmente se pensa em Washing-
ton.'* Nio ha duvida que as politicas econémicas populistas tiveram sua im-
portancia para a crise, mas o populismo sempre existiu na América Latina
e, antes dos anos 80, nao representou obstaculo a uma relativa estabilidade
de precos e ao crescimento. O fato histdrico novo que levou as economias
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latino-americanas a uma crise fiscal sem precedentes foi a decisao antes
desenvolvimentista do que populista tomada, nos anos 70, principalmente
por regimes militares, de contrair uma enorme divida externa, e, em segui-
da, transforma-la em responsabilidade do Estado. A interpretacao neoliberal
culpa o populismo por algo pelo qual nao foi o principal responsavel (Bresser
Pereira e Dall’Acqua, 1991; Cardoso e Helwege, 1990). Nao foi por acaso
que o Unico pais latino-americano que apresentou uma taxa de crescimen-
to satisfatdria nos anos 80 foi aquele que anteriormente ndo possuia uma
divida externa muito grande, a Colombia.

A inabilidade em financiar o Estado por meio de tributos, especialmen-
te impostos sobre a renda, é uma caracteristica essencial dos paises latino-
americanos que estejam passando por uma crise fiscal. Os individuos mais
ricos nao arcam com uma parcela justa dos impostos na América Latina. A
carga fiscal tende a ser sistematicamente baixa, nio apenas quando compa-
rada com os paises desenvolvidos, mas também com os paises asiaticos com
quase o mesmo nivel de desenvolvimento (Kagami, 1989). Os sistemas tri-
butarios tendem a ser regressivos na América Latina, na medida em que se
baseiam em impostos indiretos.

O Estado na América Latina foi originalmente financiado pelos impos-
tos de exportagio. Em um segundo momento, quando o rendimento das
exportacdes de produtos primarios reduziu-se, os investimentos estatais fo-
ram financiados por impostos indiretos, por impostos especificos sobre os
gastos de certos setores, ! pelo reinvestimento dos lucros das empresas esta-
tais monopolistas,'® e por fundos de seguridade social que, por definigdo, ten-
dem a apresentar um superavit nos primeiros anos apos a sua criagao. Quando,
nos anos 70, por diversas razdes, essas fontes de recursos se esgotaram ou se
tornaram insuficientes, o endividamento externo provou ser uma alternati-
va facil para financiar o Estado.!” Com a subseqiiente suspensio dessa fonte
de financiamento, cresceu a importancia do imposto inflacionario como fonte
de recursos para o Estado. O modo normal de financiar o Estado — tribu-
tos, particularmente os incidentes sobre a renda — nunca foi a norma na
América Latina. Como observa Przeworski:

A questdo crucial é se um Estado especifico é capaz, politica
e administrativamente, de cobrar impostos daqueles que podem
paga-los: em muitos paises latino-americanos, notadamente a Ar-
gentina, o Estado esta tao falido que a unica forma que tem de
sobreviver dia-a-dia é tomar dinheiro emprestado daqueles que po-
deriam estar pagando impostos (1990:20-21).
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Essa caracteristica poderia ser atribuida ao populismo, mas eu preferi-
ria relaciona-la ao autoritarismo, ao carater limitadamente democratico do
capitalismo latino-americano, o que ocasiona a sujei¢do do Estado as classes
mais ricas.

O fato de os governos latino-americanos tributarem de forma insuficiente
a0 mesmo tempo em que incorrem em déficits publicos, inicialmente finan-
ciados por empréstimos e posteriormente pelo imposto inflacionario, pode
ter uma terceira explicacdo afora a do populismo e do autoritarismo. Alguns
autores, ligados a “nova economia politica” relacionam esse fenémeno com
a instabilidade politica e a polariza¢do politica. A perspectiva de alternancia
politica (instabilidade) e o sistema social altamente conflituoso (polariza¢ao)
existente na América Latina, em conseqiiéncia de uma distribui¢do injusta da
renda, induzem os governos a incorrerem, no presente, em déficits que serdo
pagos no futuro por outros governantes que provavelmente representam ou-
tros grupos de interesse. (Alesina e Tabellini, 1988; Alesina e Edwards, 1989;
Edwards e Tabellini, 1990).

O Consenso de Washington foi definido por John Williamson (1990) e
identificou-se imediatamente com as idéias neoliberais. Na verdade, esse con-
senso € uma forma atenuada de neoliberalismo, pois os burocratas de Wa-
shington que o formularam ndo possuem o dogmatismo que caracteriza as
idéias neoliberais e neoconservadoras. Os neoliberais, por exemplo, tém por
objetivo atingir o Estado minimo, enquanto Washington, mesmo em sua fase
mais conservadora, no final dos anos 80, quando o consenso foi formulado,
sempre atribuiu um papel positivo para o Estado com relagio a realizagao
de gastos sociais {(educagdo e saude) e de investimentos em infra-estrutura.
O préprio Williamson ndo é um neoliberal, mas sim um liberal classico.!8
Por outro lado, desde que o Partido Democrata ganhou as elei¢cdes presiden-
ciais em 1992, a onda neoliberal refluiu em Washington.

Essa forma atenuada que o Consenso de Washington assume, em com-
paragdo com as idéias neoliberais, mais as mudangas ocorridas desde que o
consenso se estruturou no final dos anos 80, sugere uma pergunta: existe, de
fato, uma diferenca entre a visdo conservadora originada no Norte e a inter-
pretagdo social-liberal da crise do Estado? Existe. Primeiro, porque nao es-
tamos considerando as intenc¢des de A ou B, mas as afirmagdes, tal como sdo
feitas pelos politicos e pela alta burocracia americana e multinacional em
Washington. Ora, seu discurso, sem ser radical, é claramente neoliberal, co-
locando a redugdo do Estado, ao invés de seu fortalecimento ainda que em
tamanho menor, como o grande objetivo a ser alcan¢ado. Segundo, porque
nao estamos levando em considera¢do as mudangas que ocorreram desde
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entdo, principalmente depois da elei¢ao de Bill Clinton. Essas transformacoes
mostram que, logo apds a formacio desse consenso, ele comecou a ser rom-
pido, o que nio altera a origem neoliberal do Consenso.!®

A INTERPRETACAO DA CRISE DO ESTADO

O Consenso de Washington define-se a si mesmo como a unica alterna-
tiva a estratégia de substituicdo de importacles e a interpretagdo “nacional-
desenvolvimentista” da América Latina. Isso ndo é verdade. Novos fatos
exigem novas abordagens. A interpreta¢do nacional-desenvolvimentista (ou
centro-periferia), que Prebisch (1949) formulou em Santiago do Chile, enquan-
to era o diretor-executivo da CEPAL (Comissdo Econdémica para a América
Latina e o Caribe), foi o primeiro momento paradigmatico de auto-interpre-
ta¢ao do desenvolvimento da América Latina. Celso Furtado (1950) foi o
pioneiro no Brasil desse tipo de visio sobre o desenvolvimento. A nova teo-
ria da dependéncia, cuja primeira analise mais abrangente foi realizada por
Cardoso e Faletto (1969), foi o segundo momento paradigmatico de inter-
pretagao da América Latina. Ela predominou durante os anos 70, ap6s a crise
econdmica latino-americana dos anos 60. As duas abordagens estavam inti-
mamente relacionadas. Elas perderam a capacidade de explicar o desenvol-
vimento latino-americano quando eclodiu a crise dos anos 80.20 A critica neo-
liberal surgiu e prosperou no vicuo deixado pela crise das duas interpreta-
¢oes anteriores. Mas, como toda interpretacdo ideoldgica, ela logo demons-
trou ser dogmatica e nio-realista.2! Uma nova sintese est4 a caminho, a me-
dida que a crise dos anos 80 vai sendo superada. Ela pode ser o terceiro mo-
mento paradigmatico de interpretagdo do desenvolvimento latino-america-
no, assim que o desenvolvimento seja de fato retomado. Eu proponho deno-
mina-lo de interpretacdo da crise do Estado; a correspondente estratégia pode
ser chamada de social-democratica ou social-liberal.

A interpretacdo da crise fiscal ou, mais amplamente, da crise do Esta-
do, cujas origens imediatas estdo na teoria da nova dependéncia, implica um
passo na dire¢do de reformas orientadas para o mercado e coordenadas pelo
Estado e pelo mercado. Ela reconhece que o populismo econdmico existe, que
a indisciplina fiscal deve ser combatida, que o déficit publico é o principal
problema, mas acrescenta que o problema é mais sério do que meramente uma
questdo de indisciplina fiscal. De fato, a maioria dos paises latino-america-
nos enfrentam uma crise fiscal. Comecga, portanto, salientando a gravidade
da crise.
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A interpretagao define a crise fiscal ndo apenas pelo déficit publico, mas
também pelo excessivo endividamento externo, pela poupanga publica ne-
gativa e, como consequéncia, pela falta de crédito para o Estado (incapaci-
dade de autofinanciar-se, a nao ser com a senhoriagem ou com taxas de ju-
ros muito altas a prazo muito curto), pela falta de credibilidade do governo
e por sua imobilizac¢do. Ela reconhece que o Estado se tornou muito grande,
que as empresas estatais tendem a ser ineficientes, que a regulamentacao da
economia foi distorciva, protegendo interesses especiais dos burocratas e dos
capitalistas, e que o nacional-desenvolvimentismo foi capturado pelo popu-
lismo. Assim, ela apdia as reformas orientadas para o mercado, particular-
mente as orientadas para o mercado externo, como a industrializa¢do volta-
da para a exportacao. Mas ela ndo confunde reformas orientadas para o
mercado com reformas coordenadas pelo mercado. A economia deve ser for-
temente voltada para o mercado, isto é, deve ser o mais competitiva possi-
vel, interna e externamente. A coordena¢do da economia, contudo, deve ser
mista. Cabe ao mercado o papel basico de alocagao de recursos, mas o Esta-
do, apos ter sido reformado e ap6ds o ajuste fiscal, deve assumir novas e im-
portantes fun¢des de coordenagao nio apenas no ¢ampo social, mas também
na drea da tecnologia e do comércio internacional, além de continuar a ser o
principal responsavel pelos investimentos em infra-estrutura.

E essencial 4 interpretacio da crise do Estado a idéia de que a crise é
uma consequéncia da existéncia de um Estado muito fraco, e nao de um Es-
tado forte. A crise ndo é consequiéncia de um Estado que cresceu e se tornou
demasiadamente forte e grande, mas de um Estado que cresceu e se tornou
grande mas fraco, e portanto, incapaz de arcar com suas fungdes especificas
de complementar e corrigir as falhas do mercado. O Estado foi enfraquecido
e imobilizado pela crise fiscal, que é o resultado do crescimento distorcido e
desordenado do aparelho do Estado. O objetivo das reformas estruturais nao
é atingir o “Estado minimo”, mas reduzi-lo e definir uma nova estratégia de
desenvolvimento, consistente com as novas realidades econdmicas interna-
cionais — particularmente a globalizagio e a redugao da capacidade de in-
terven¢do do Estado. Dado o carater ciclico e sempre mutavel da interven-
¢ao do Estado (Bresser Pereira, 1993d), os novos setores em que deve inves-
tir, além da drea social e da infra-estrutura, serdo a tecnologia de ponta e o
meio ambiente.

E falso o pressuposto de que é suficiente estabilizar a economia e redu-
zir a intervengao do Estado para que o crescimento ocorra. Embora as refor-
mas liberalizantes de fato favorecam a coordenagao do mercado e melhorem
a alocacgdo de recursos, tornar mais eficiente o sistema econdémico ndo é su-
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ficiente para que se obtenha o crescimento. Para retomar o crescimento, é
necessario combater a crise fiscal, recuperar a capacidade de poupanga do
Estado e da sociedade e definir uma nova estratégia de desenvolvimento. A
interpreta¢ao nacional-desenvolvimentista destacou o papel do Estado na
economia, mas, pensando seguir uma visdo keynesiana, aceitou e até mesmo
defendeu a existéncia de déficits publicos cronicos. Essa visao populista con-
tradiz a si mesma. Seus patrocinadores enfraqueceram o Estado que eles pre-
tendiam tornar mais forte. A poupanca publica é a diferenca entre a receita
corrente do Estado e suas despesas correntes. O Estado somente pode ser forte
e capaz de desempenhar um papel estratégico no processo de desenvolvimento
se for capaz de financiar seus investimentos e suas politicas econdmicas e
sociais com a poupanga publica em vez de incorrer em dividas crescentes.

A interpretacao da crise do Estado atribui originalmente as dificulda-
des da economia latino-americana tanto ao problema da divida externa
quanto ao populismo econémico. Ambos tiveram como conseqiiéncia a crise
fiscal, que se expressou por altas taxas de inflagio. Como os pregos e sala-
rios tendem a ser informalmente indexados, essa alta inflagao normalmen-
te apresenta um carater cronico ou inercial. No Brasil, isso foi particular-
mente verdade. Seguindo os preceitos dessa interpreta¢do, os programas de
estabilizacdo, além de adotarem politicas fiscais e monetarias ortodoxas,
deveriam conter politicas para a neutralizagcao da inércia e para a reducio
do endividamento publico. Assim que a estabilizacio fosse obtida, as refor-
mas orientadas para o mercado deveriam ser implantadas. O Estado que
surge a partir dessas reformas devera ser, a0 mesmo tempo pequeno e for-
te. Teria ndo apenas o papel politico liberal classico de garantir a proprie-
dade e os contratos, e o papel social-democratico de promog¢ao do bem-es-
tar e de afirmacgao dos direitos sociais, mas também um papel econémico,
particularmente na area da politica industrial e do comércio exterior orien-
tada para a promocio das exportagoes.??

Embora a interpretagio da crise do Estado tenha como antecedentes as
abordagens do nacional-desenvolvimentismo e da dependéncia, que foram
dominantes ao longo dos anos 70, essa interpretacao tem diferencas com
relacdo as demais. A principal diferenga com rela¢do a interpretagao nacio-
nal-desenvolvimentista reside no fato de que esta interpreta¢ao afirma que
as causas do subdesenvolvimento sdo “estruturais” e estao diretamente rela-
cionadas ao imperialismo, enquanto a abordagem social-liberal assume que
elas sdo, até certo ponto, “estratégicas” e suas origens sao principalmente
domésticas. Nao havendo necessidade de uma mudanga estrutural profunda
— 0 estatismo, por exemplo — para que o desenvolvimento seja retomado.
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Para a interpretagdo da crise do Estado, o subdesenvolvimento nao tem
um carater fatalista, nem pode ser explicado essencialmente pela exploragao
imperialista. Pode, portanto, ser superado desde que corretas estratégias do-
mésticas sejam adotadas, particularmente, desde que um Estado fiscalmente
sadio se alie com o setor privado e juntos definam uma estratégia de desen-
volvimento. Segundo, a interpretagio social-liberal da crise do Estado criti-
ca o populismo que normalmente distorcia o nacional-desenvolvimentismo.
Como as abordagens anteriores, a interpretagao da crise do Estado rejeita a
tese do Estado minimo. Ela também se preocupa com a importancia das va-
ridveis internacionais, que se manifestaram nos anos 80 com a crise da divi-
da e com as politicas protecionistas dos paises desenvolvidos. Ela é a critica
dos diagnosticos padronizados e das prescrigdes que ignoram as especifici-
dades dos paises latino-americanos.

Desde o inicio da crise da divida, os programas de ajustamento patroci-
nados por Washington preconizavam a obtencio do equilibrio or¢amenta-
rio por meio da reducdo dos gastos correntes e dos investimentos. A alterna-
tiva de eliminar o déficit com um aumento dos tributos e uma reducao da
divida ptblica recebeu menos atengio.?3 Em termos praticos, os ajustes de
preco e do balango de pagamentos sdo vistos como tio importantes que a qua-
lidade do ajuste fiscal nao é considerada. Um ajuste fiscal que afeta os inves-
timentos é considerado tio bom quanto um que corta os gastos correntes. O
corte de gastos é tratado como se fosse superior a0 aumento de impostos,
ignorando-se que isso serd normalmente regressivo, enquanto o aumento de
impostos pode ser um instrumento de distribuigio da renda.?* A redugio da
divida é deixada de lado como tltimo recurso. E a idéia de que a recupera-
¢do da poupanga publica é uma parte essencial das reformas é ignorada.

Em contraposigdo, a interpretagao da crise do Estado parte da hipotese
que o crescimento ndo é automaticamente retomado ap0s a estabilizacao, seja
porque a estabilizacao € obtida as custas do investimento piiblico, seja por-
que as reformas ndo tratam da questdo da poupanga puiblica. Essa aborda-
gem afirma que o crescimento serd retomado apenas se a estabilizagdo e as
reformas orientadas para o mercado forem complementadas pela recupera-
¢do da capacidade de poupanga do Estado e pela elaboragao de politicas que
definam um novo papel estratégico para o Estado. Em outras palavras, des-
de que o Estado seja reconstruido, recuperando sua capacidade de interven-
¢do. Para a interpretacdo da crise do Estado, esta crise significa ndo apenas
que o Estado nio tem mais crédito, tornando-se incapaz de financiar sua
atividades, mas também que ele perdeu sua capacidade de investimento e de
levar adiante politicas de longo prazo orientadas para o desenvolvimento
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industrial, agricola e tecnoldgico. Quando a crise fiscal for superada, as pou-
pangas publicas terdo de ser restauradas para que possam financiar um pro-
grama de crescimento.?’

A interpretacdo neoliberal assume que as poupangas e os investimen-
tos privados substituirdo a poupanga e os investimentos publicos. De fato,
historicamente, essa tem sido a tendéncia dos investimentos na industria e
da infra-estrutura. O Estado desempenhou um papel decisivo na Alemanha
e no Japdo no final do século XIX, investindo diretamente no setor produ-
tivo. Entretanto, desde o comego deste século, esse papel nao cessou de re-
duzir-se e de transformar-se. Nesses paises, contudo, o Estado continuou a
ter um papel fundamental no campo social e a promover o desenvolvimen-
to econémico por meio da politica industrial e do comércio externo. O pro-
cesso de privatizacdo iniciado nos anos 80 representa uma segunda onda de
substitui¢io de empresas estatais por empresas privadas. Ele esta sendo in-
duzido ndo apenas por razdes ideoldgicas, mas também, sendo principalmen-
te, por questdes fiscais. E uma forma de superar a crise fiscal do Estado. Entre
os anos 40 e 70, o Estado contava com poupanga ou com crédito que lhe
permitiam — e induziam — a investir em empresas estatais. Agora que nao
mais conta tdo facilmente com uma ou outra possibilidade, a alternativa é
privatizar. Vendendo empresas estatais, o Estado permite que voltem a cres-
cer com investimentos privados, além de obter a reducao de suas dividas com
o setor privado.

Como ocorre nos paises desenvolvidos, o Estado, nos paises em desen-
volvimento, continuard a desempenhar um papel fundamental no campo social
e na promog¢ao do desenvolvimento. De acordo com a interpretagdo da crise
do Estado, o Estado na América Latina terd de atuar de forma complemen-
tar, mas estratégica, na coordenacdo da economia e na promogao do desen-
volvimento econdmico, de forma analoga ao que ocorreu no Japdo e ao que
esta ocorrendo no Sul e Sudeste Asiatico. Nestas regides, onde o desenvolvi-
mento tem sido extraordinario, o Estado apresenta uma situag¢ao fiscal equi-
librada e utiliza a poupanca publica para promover o desenvolvimento.

A interpretagdo social-liberal apdia a liberalizagao comercial, mas ndo
como se ela fosse uma férmula méagica. Como Collin Bradford Jr. (1991: 88)
observa, a recente literatura sobre as estratégias de desenvolvimento apresenta
duas alternativas para que se obtenha a competitividade internacional: (1)
“reformas estruturais da economia nacional visando obter a competitivida-
de interna, o que resulta em crescimento dinamico e oferta crescente de pro-
dutos exportaveis” ou (2) “reforma da politica comercial externa buscando
a competitividade internacional, o que permite a economia responder a de-
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manda externa”. A ultima alternativa é caracteristica da interpretacio de Wa-
shington. Seus representantes listam inimeros “pré-requisitos para uma bem-
sucedida estratégia voltada para o exterior” (Krueger, 1985), mas é bastante
claro que o pré-requisito essencial, segundo o ponto de vista desta corrente,
é liberalizar o comércio externo, abrindo a economia para a concorréncia in-
ternacional. A primeira alternativa é mais consentanea com a interpretacio
da crise do Estado e a estratégia social-liberal.>® Enquanto a liberalizagio co-
mercial pode isoladamente ser a estratégia apropriada para os paises peque-
nos como Cingapura, Hong Kong ou Uruguai, para os paises grandes da Amé-
rica Latina, a liberaliza¢do comercial é apenas um dos ingredientes de uma
estratégia de desenvolvimento que englobe outros elementos como aumento
da poupanca publica, investimentos em educagio e tecnologia, bem como a
promogao das exportacoes. A estratégia de substituicdo de importacoes esta
superada; o seu potencial exauriu-se ha muito tempo. Essa estratégia nao
assegura a obtengdo de competitividade internacional. Mas faz pouco senti-
do acreditar que € suficiente que o Estado faca a estabilizacao da economia,
que liberalize o comércio externo e garanta niveis minimos de educac¢io pu-

blica, para que o crescimento seja reromado automaticamente. Nas palavras
de Bradford Jr.:

A idéia [neoliberal] do crescimento conduzido pelas exporta-
¢Oes esta baseada na nogao de que se as condi¢Oes estao corretas
as exportagdes irdo ocorrer, mas a teoria ndo especifica os agentes
responsaveis pelo crescimento dinamico das exportagoes. Limita-
se apenas a apontar os ganhos de eficiéncia decorrentes dos efei-
tos alocativos estaticos de manter os precos em seus niveis corre-
tos {getting prices right). A idéia [pragmatica] do crescimento con-
duzido pelas exportagdes esta baseada em um conjunto mais am-
plo de elementos que ativam o processo de crescimento. Ela se volta
para o processo de gera¢do de conhecimento tanto domesticamente
por meio da educagao, do treinamento, da alfabetizacao, apoio a
P&D e outras coisas do tipo, quanto da questdo crucial da absor-
¢do da tecnologia proveniente do exterior por meio de politicas de
abertura da economia. (1991: 93; colchetes sao meus).

A estratégia ou abordagem social-liberal nao deve ser vista como algo
oposto mas sim como uma alternativa ao Consenso de Washington, com o qual
ela compartilha varios pontos de vista. Ambos se opdem a postura “nacional-
populista” que, embora contando com apoio cada vez menor, ainda existe na
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América Latina.?” A abordagem social-liberal aceita a necessidade de reduzir
o tamanho do Estado, que cresceu de forma exorbitante nos ultimos 50 anos,
e concorda que essa expansao gerou sérias distor¢des, na medida em que o
Estado tendeu a ser capturado pelos interesses especificos dos rent-seekers. Ela
enfatiza, entretanto, que a crise do Estado latino-americano € conseqiiéncia
da crise fiscal, que fragilizou o Estado, e do esgotamento da forma de inter-
vengao do Estado — a estratégia de substitui¢ao de importacoes. Ela nao aceita
o axioma neoliberal que afirma que “como as falhas do Estado sao piores que
as falhas do mercado, a solucao € reduzir a intervencao estatal a um minimo
possivel”. Na verdade, as falhas do Estado dependem de seu préprio movi-
mento ciclico de crescimento. Quando ele é dominado por interesses de gru-
pos especificos e se torna uma vitima da crise fiscal, suas falhas preponderam.
Nesse momento, as reformas orientadas para o mercado serao reformas ne-
cessarias do Estado. Uma vez realizadas essas reformas, ou essa reconstrucio
do Estado, que é similar a uma reestruturagao de uma empresa privada, as
politicas publicas recuperarao eficiéncia e eficacia, e o Estado sera novamente
capaz de desempenhar um papel complementar mas estratégico na coordena-
¢ao da economia.

Assim, as reformas orientadas para o mercado nao sio um monopélio
dos neoconservadores. Uma abordagem social-liberal apéia-as, desde que nao
sejam radicais ou dogmaticas, ou seja, que nao visem atingir um irrealista
Estado minimo. Ela enfatiza, no entanto, que a avaliagao neoliberal sobre a
causa da crise é incompleta e parcialmente equivocada, quando, por exem-
plo, confunde uma profunda crise fiscal com uma concepgdo voluntarista de
“indisciplina™ fiscal, quando subestima o papel da crise da divida, quando
ignora que além de interesses comuns existem também interesses conflitan-
tes entre a América Latina e os paises desenvolvidos.

De acordo com a interpretagao da crise do Estado, a crise da América
Latina pode ser explicada pelo acimulo de distor¢des provocadas por anos
de populismo e de “nacional-desenvolvimentismo”, pelo crescimento dis-
torcido e exagerado do Estado, pelo peso da divida externa, pelo esgotamento
da estratégia de substituicao de importagoes e pela consequiéncia basica do
aciumulo de todas essas tendéncias: a crise financeira do Estado — uma crise
que imobiliza o Estado, transformando-o em um obstaculo ao invés de um
agente efetivo de crescimento.

O conceito de crise fiscal do Estado deve ser claramente distinguido da
mera leniéncia fiscal ou da mera existéncia de déficit orcamentario. A crise fiscal
é um fendmeno estrutural, e nao um fenémeno de curto prazo, circunstancial.
Déficits publicos persistentes certamente acarretam uma crise fiscal, mas, uma
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vez eliminado o déficit, o pais se depara com um problema mais sério: pou-
pangas publicas potenciais estdo sendo utilizadas para pagar juros sobre as
dividas interna e externa em vez de serem usadas na promog¢io do crescimento.

Figura 2.1: Quatro Abordagens

Disciplina Fiscal
Reduzida Elevada
Coordenacao
Mercado-Estado Mista Populista Social-Democratica
Mercado Reaganomics Neoliberal

Uma matriz de duas entradas ajudard a resumir as diferengas entre a inter-
pretagao da crise fiscal e a correspondente estratégia social-democrética ou
social-liberal, a interpreta¢do neoliberal ou ortodoxa e a versdo populista da
interpreta¢io nacional-desenvolvimentista. De um lado, tem-se a disciplina
fiscal (reduzida ou elevada), do outro lado, a coordenagio pelo Estado e pelo
mercado (mista) ou principalmente pelo mercado (mercado). A primeira cé-
lula, comegando de cima, no sentido horario (indisciplina fiscal e coordena-
¢do mista) corresponde a interpretaciao nacional-desenvolvimentista populista.
A segunda célula (elevada disciplina fiscal — coordenagdo mista) correspon-
de a abordagem social-democratica ou social-liberal, baseada na interpreta-
¢do da crise do Estado.28 A terceira célula (elevada disciplina fiscal — coorde-
nagao exclusiva pelo mercado) corresponde a abordagem neoliberal ou a visao
econdmica ortodoxa. Finalmente, a quarta célula (indisciplina fiscal — coor-
denagio exclusiva pelo mercado) corresponde ao populismo neoconservador
cujo melhor exemplo foi o reaganomics — a politica economica que caracte-
rizou o governo Reagan nos Estados Unidos (1980-1988). Nio ha exemplos
desta abordagem na América Latina.

O1TO PAISES

Tendo esse quadro conceitual em mente, examinarei os oito maiores paises
da América Latina (ver Tabela 2.1). Dois deles vém apresentando bom desen-
volvimento desde ha muito tempo: Chile e Colombia. A Colémbia nunca sofreu
uma crise fiscal real nem teve grandes taxas de inflagdo. O Chile foi capaz de
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solucionar a sua crise fiscal e de estabilizar a sua economia nos anos 70, ado-
tando politicas econdmicas ortodoxas, dispendiosas e ineficientes, mas que ao
final se mostraram eficazes. A Coldmbia nio empreendeu reformas econémi-
cas modernizantes ou liberalizantes. O Chile o fez, mas nao privatizou suas
minas de cobre. Os dois paises apresentam poupangas publicas elevadas. Outro
pais, 0 México, adotou, desde 1985, um rigido programa de ajuste fiscal, imple-
mentando importantes reformas econdmicas a partir de 1987, liberalizando e
privatizando sua economia, e estabilizando a infla¢ao em dezembro de 1987,
quando os pregos e salarios foram congelados e o governo mediou um acordo
social — o Pacto de Solidariedad Social — entre os empresarios e os trabalha-
dores. O México nio solucionou de fato a sua crise, na medida em que a ne-
gociagdo da divida nos moldes do Plano Brady produziu uma redugao limita-
da da divida (por volta de 15% no momento do acordo, zero por cento de-
pois que a taxa de juros internacional caiu)2?. Os esforgos fiscais internos, en-
tretanto, foram enormes. O choque heterodoxo de dezembro de 1987 foi bem
preparado, bem negociado, e bem implementado. E as reformas estruturais
foram radicais. Esse esfor¢o interno, a participagao do México no NAFTA
(North American Free Trade Association), mais o crescente fluxo de investimen-
tos externos, criaram expectativas positivas em relacdo a este pais. Desde 1991,
0 México comegou de novo a crescer, mas a taxas moderadas, nao-compativeis
com os altos niveis de investimentos externos. Um sinal de que a crise fiscal
nio fora totalmente superada no México eram a elevada carga do pagamento

Tabela 2.1: América Latina: Crescimento e
Inflacdo nos Anos 80 (Paises Selecionados)

PIB per capita (%) Inflagao (%)

1985-89 1989 1990 1985-89 1989 1990
Argentina 2,1 -5,6 -1,8 468,6 4.923,8 1.344,4
Brasil 2,2 1,2 -5,9 489,4 2.337,6 1.585,2
Bolivia -1,8 -0,1 -0,2 192,8 16,6 18,0
Chile 4.4 8,0 0,3 19,8 21,4 27,3
Colémbia 2,7 1,5 2,1 24,5 26,1 32,4
México -1,3 0,9 1,7 73,8 19,7 29,9
Peru -2,6 -13,2 -6,8 443,2 2.775,8 7.649,7
Venezuela -1,1 -10,1 3,2 32,5 81,0 36,5

Fonte: CEPAL (Comissio Econémica para a América Latina): Panorama Econémico de
Ameérica Latina 1990 e 1991.
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de juros da divida, impactando os gastos publicos, e a crescente valorizagao
da taxa de cambio, que afinal foi o fator decisivo da crise de dezembro de 1994.

Os outros cinco paises ainda estao lutando com suas crises fiscais. A
inflacdo da Bolivia foi controlada em 1985, a economia manteve-se estagna-
da por algum tempo, mas recentemente comecou a crescer novamente. Ve-
nezuela e Peru adotaram reformas econdmicas radicais em 1991, mas, no ano
seguinte, foram langados a uma grave crise politica. No Peru, em 1992, o
regime democratico foi rompido e o presidente recém-eleito assumiu pode-
res ditatoriais. Um ano depois, porém, efetivada uma restruturacao do Esta-
do, onde a corrup¢ao do Poder Judiciario foi um dos principais alvos, Fujimori
era eleito presidente legalmente. Na Venezuela, o presidente Andrés Peres e
suas reformas politicas ortodoxas receberam um sério ataque de todos os
setores da sociedade que culminou com o seu afastamento, acusado de cor-
rupcao. A economia venezuelana continua em crise desde entdo, agravada pela
queda dos precos do petroleo. Na Argentina, que, assim como a Bolivia, o
Peru e o Brasil, passou por uma hiperinflacao, um choque cambial (a ado-
¢do da raxa de cambio como uma ancora nominal) efetivado em abril de 1991
— o Plano Cavallo —, aliado a um forte ajuste fiscal e reformas economicas,
permitiu que a economia se estabilizasse e retomasse o crescimento. Entre-
tanto, a sobrevalorizacdo do peso representa um sério risco para o programa.

F. importante observar que os governos dos paises latino-americanos,
principalmente o Chile e a Colombia, que vém apresentando resultados eco-
noémicos positivos, estdo longe de seguir todas as receitas neoliberais. As minas
de cobre do Chile ainda sdo estatais. As poupancas publicas sdo da ordem
de 10% do PIB. A Colémbia executou poucas reformas liberalizantes. O
Meéxico estabilizou a sua economia em conseqiiéncia de um choque hetero-
doxo e ainda controla firmemente os precos dos setores monopolistas. Sua
crise nao se deveu a ter adotado reformas neoliberais, mas ao fato de que o
governo, afinal desmoralizado, de Salinas estava sempre pronto a sacrificar
o interesse nacional e os fundamentos macroecondmicos, desde que construisse
confianca (confidence building) junto a Washington e Nova York. Em todos
esses paises, o Estado, que esta sendo vagarosamente reconstruido, continua
a desempenhar um papel central.

Finalmente, o Brasil vem tentando ha muito tempo implementar o ajus-
te fiscal e as reformas econdmicas. No comeco de 1990, um ataque frontal a
inflacdo foi realizado — o Plano Collor I —, mas fracassou. Em 1992, um
programa econdmico ortodoxo e gradualista monitorado pelo FMI elevou a
taxa de juros reais para aproximadamente 4% ao meés e lancou a economia
em uma depressao profunda, sem, no entanto, conseguir reduzir a inflacao.
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Esse programa apenas conseguiu manter estavel a taxa de inflagao pouco acima
de 20% ao més. Ao final do ano, o presidente, que estava sendo acusado de
corrupgao, sofreu um processo de impeachment e foi destituido do cargo. O
novo presidente, Itamar Franco, nao demonstrou inicialmente capacidade de
controlar a inflagao inercial. Entretanto, com entrada de Fernando Henrique
Cardoso no Ministério da Fazenda, em 1993, trazendo consigo um grupo de
economistas que participara da formulagao da teoria da inflacao inercial (André
Lara Resende, Edmar Bacha e Pérsio Arida), ela foi afinal neutralizada.3°

ATAQUE FRONTAL OU GRADUALISMO?

As duas abordagens da crise da América Latina — a estratégia neoliberal
e a estratégia social-democratica — sao compativeis com as duas estratégias
alternativas de estabilizacao e de implementacdo das reformas: um ataque
frontal a crise fiscal e a inflagdo ou uma estratégia gradual de construgao da
credibilidade. Ambas exigem disciplina fiscal, equilibrio do balang¢o de pa-
gamento e reformas econdmicas orientadas para o mercado, particularmente
a privatizacao e a liberalizacao comercial. Ambas pregam a eliminacao de
subsidios e de controles administrativos, a manutengao de pregos corretos na
economia, o estimulo a competitividade interna e externa, a garantia de uma
eficiente aloca¢ido de recursos, a redu¢iao do tamanho do Estado.

Por outro lado, dependendo da seriedade da crise fiscal, uma estratégia
de ataque frontal ou uma estratégia gradual de construcao da credibilidade
serd a mais recomendada. Se a crise fiscal se transformar em hiperinflagio,
se o Estado tiver sido, em termos praticos, destruido, a Gnica alternativa sera
um ataque frontal, sempre arriscado, sobre a crise fiscal. Se a situa¢io eco-
noémica ndo se deteriorou tanto, uma estratégia gradual de constru¢do da
confianga poderia ser possivel.

O que eu entendo por ataque frontal é: (1) cancelamento da divida publica
interna por meio de reforma monetdria e (2) reducao da divida publica exter-
na de forma unilateral ou quase-unilateral em nivels consistentes com as res-
tri¢oes fiscais e do balanco de pagamentos. Todos os paises que enfrentaram
uma hiperinflacio tiveram de adotar alguma combinagdo dessas duas medi-
das. O problema com essa estratégia é que ela é arriscada. Se ela falhar, a si-
tuacao subseqiiente sera pior. Esta é a razdo pela qual a estratégia de constru-
¢ao gradual da confianga sera utilizada, se ainda existir algum espaco para isso.

A Bolivia, o Peru e a Argentina, os paises onde a crise fiscal foi mais grave.
atingindo um climax hiperinflacionério, nao tiveram outra alternativa a nac
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ser o ataque frontal contra a infla¢do. O Brasil experimentou uma estratégia
de ataque frontal em 1990, mas fracassou. O classico caso de estratégia de
constru¢do gradual da confianca foi 0 México, embora a inflagido neste pais
tenha sido também eliminada por um choque. Entretanto, no México, assim
como na Venezuela, a divida publica nao foi cancelada, e o ajuste fiscal foi
baseado na reducdo dos gastos e salarios publicos e nao no aumento de im-
postos. Em outras palavras, os custos do ajustamento recairam sobre os tra-
balhadores e a classe média. Os credores locais e externos ficaram isentos de
uma substancial redug¢io da divida, e os individuos ricos do pais foram alivia-
dos de pagar tributos maiores.

A alternativa realista para a América Latina estd em algum ponto en-
tre 0 ataque frontal e a estratégia de construgao da confianca. Uma estraté-
gla pragmatica reconhece: (1) a importancia da crise fiscal; (2) a necessida-
de das reformas orientadas para o mercado e da manutencdo da disciplina
fiscal; (3) a necessidade da reducio da divida interna e externa; (4) o cara-
ter hegemonico (e conservador) da influéncia dos Estados Unidos sobre a
América Latina; (35) as visdes contraditorias das elites latino-americanas, que
visualizam a crise fiscal, mas resistem a atacd-la com disciplina fiscal e re-
dugdo da divida, incluindo a reducdo da divida externa, por seus fortes la-
¢os com os Estados Unidos.

Os interesses nacionais dos paises latino-americanos e os dos Estados
Unidos tém muito em comum. Claramente, os Estados Unidos sdo mais rele-
vantes para a América Latina do que a América Latina é para os Estados
Unidos, mas muitas oportunidades estao abertas para os Estados Unidos e
para cada um dos paises latino-americanos se eles forem capazes de enten-
der um ao outro e de administrar suas diferencas de forma produtiva. En-
quanto a hegemonia econdémica dos Estados Unidos n3o estava limitada a
América Latina, mas se estendia por todo o mundo, as possibilidades de coo-
peracdo entre os Estados Unidos e a América Latina eram limitadas. No
momento, entretanto, parece que sua hegemonia global esta sendo perdida
para o Japdo e para a Europa, e novas possibilidades de aliangas externas
surgiram como resultado (ver Capitulo 16). -

Os conflitos com os Estados Unidos e, mais amplamente, entre o Pri-
meiro Mundo e a América Latina podem possuir uma base real ou especifi-
ca. A crise da divida é um caso paradigmatico. Disputas sobre direitos de
propriedade podem ser outro. Mas, na maioria dos casos, os interesses dos
paises latino-americanos e dos paises do Primeiro Mundo coincidem. Entre-
tanto, em muitos casos, pontos de vista ideologicos, resultando em aborda-
gens conflitantes dos problemas e das solugdes da crise latino-americana,
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ofuscam os interesses mutuos. A interpretacdo da nova dependéncia ainda
dava uma énfase grande ao conflito; a interpretagdo da crise do Estado nao
ignora os conflitos, mas entende que os grandes paises latino-americanos,
particularmente o Brasil, tém condi¢cdes para negociar seus interesses.

As abordagens conflitantes que eu acabei de analisar conscituem um
exemplo disso. Em termos praticos, a interpretagdo da crise do Estado, como
explicacdo para as origens da crise, e a estratégia social-liberal, envolvendo
um conjunto de propostas de como soluciona-la, sao preferidas pelos paises
latino-americanos, enquanto o Primeiro Mundo utiliza a retérica neoliberal
como uma receita-padrao para os problemas da América Latina. Entretan-
to, ndo a aplicam nos seus proprios paises. Na pratica, a medida que avan-
camos nos anos 90, o crescimento estd sendo retomado na América Latina,
com base na ado¢ao de politicas que correspondem a um misto entre, de um
lado, a experiéncia social-democratica européia e o intervencionismo do Leste
e Sudeste da Asia e, do outro, o Consenso de Washington.
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