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APRESENTACAO

Homenagem e Reconhecimento

Este livro abre oficialmente a série de estudos e publicagdes concebidas para com-
porem o Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro. 1dealizado pelo Ipea no
inicio de 2008, o projeto pretende servir como plataforma de reflexio sobre os desa-
fios e as oportunidades do desenvolvimento nacional, coadunando-se, por um lado,
com a prépria missao institucional do instituto e, por outro, com a tarefa atribuida
pelo presidente Luis Indcio Lula da Silva ao ministro Roberto Mangabeira Unger,
da Secretaria de Assuntos Estratégicos, 4 qual o Ipea estd diretamente vinculado.

Embora sejam sabidamente ambiciosas e complexas, a missao e a tarefa as-
sumidas pelo Ipea tornam-se, na atual encruzilhada histérica de desenvolvimento
das nagoes, altamente indispensdveis para fornecer ao Brasil conhecimento critico a
tomada de posicio frente aos problemas e desafios da contemporaneidade mundial.

Por isso, nada mais justo que se alimente este esforgo gigantesco de reflexao
sobre a situacao atual e os rumos do pafs, fazendo reveréncia a — ¢ trazendo refe-
réncias analiticas importantes de — grandes nomes do pensamento social e da vida
brasileira, tais como o sdo os colegas membros do Conselho de Orientagao do
Ipea. O colegiado foi criado em dezembro de 2007, e é composto por vinte per-
sonalidades da vida publica nacional, cujas trajetdrias académicas e profissionais
pautaram-se pela relevincia intelectual dos trabalhos escritos e/ou pela enorme
contribuigdo civica de suas passagens por diversos 6rgaos e instincias de governo
e de organizagdes internacionais.

Assim que, a despeito de outros compromissos e agendas lotadas, dez cole-
gas conselheiros aceitaram o convite ¢ o desafio de escrever ensaios inéditos acer-
ca de sete dimensdes cruciais (embora nio exaustivas) apontadas pelo processo
de planejamento estratégico em curso no Ipea, enquanto eixos estruturantes do
desenvolvimento brasileiro, a saber: ) insercio internacional soberana; 7z) macro-
economia para o pleno emprego; 777) infraestrutura econdmica, social e urbana;
iv) estrutura tecnoprodutiva avangada e regionalmente articulada; ») sustentabili-
dade ambiental; v7) protegao social, direitos e oportunidades; e vii) fortalecimen-
to do Estado, das institui¢des e da democracia.

Se, por um lado, nosso convite aos conselheiros do Ipea era uma atitude que
avangava além do formalismo de se elaborar um livro — vale dizer, uma espécie
de homenagem da institui¢do as contribuigdes trazidas ao longo dos anos por
esses colegas ao esforgo de reflexdo sobre a questdao do desenvolvimento nacional
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em vdrios campos do conhecimento necessdrios a tal empreitada —, acabou por
converter-se também, por outro lado, em reconhecimento pleno, da nossa parte,
quanto a importincia de se considerarem os acimulos e toda a experiéncia desses
mesmos profissionais em iniciativas como as de natureza proposta por este projeto:
os textos por eles produzidos revelam ser, de fato, grandes referéncias de andlise
para o debate sobre a temdtica que nos propusemos institucionalmente a enfrentar.

Mais do que pertinente, impde-se fazer este registro — de homenagem e
reconhecimento — aos colegas conselheiros do Ipea que, aqui reunidos, no se
furtaram ao desafio de continuar pensando os caminhos para o desenvolvimento
do Brasil. A série que ora tem inicio nao poderia, portanto, comegar com forma
e contedidos mais apropriados.

Boa leitura e reflexdo a todos!

Marcio Pochmann
Presidente do Ipea

Diretoria Colegiada
Fernando Ferreira

Joao Sicst

Jorge Abrahio de Castro
Liana Maria da Frota Carleial
Mircio Wohlers de Almeida
Mirio Lisboa Theodoro
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INTRODUCAO

A Historia como Método e a Centralidade do Estado
para o Desenvolvimento das Nacdes

José Celso Cardoso Jr."
Carlos Henrique Roméo de Siqueira ™

Em tempos como os que estamos vivendo, de largo predominio das ideias
de uma mundializagio sem fronteiras da economia (sobretudo a financeira)
e de um crescente questionamento em relagio a operatividade (em termos da
efetividade e eficdcia) dos sistemas democrdticos de representagao, torna-se cru-
cial voltar a discutir o tema da natureza, alcances e limites do desenvolvimento no
capitalismo contemporaneo.

O tema se torna particularmente relevante agora, uma vez passadas a ava-
lanche neoliberal das décadas de 1980 e 1990 e suas crencas em torno de uma
concep¢io minimalista de Estado. Diante do malogro do projeto macroecon6-
mico neoliberal (baixas e instdveis taxas de crescimento) e suas consequéncias
negativas nos planos social e politico (aumento das desigualdades e da pobreza e
o enfraquecimento dos mecanismos democrdticos), evidencia-se jd na primeira
década do novo século certa mudanga de opinido a respeito das novas atribui-
¢oes dos Estados Nacionais.

O contexto atual de crescente inseguranga internacional (terrorismos, funda-
mentalismos, guerras preventivas etc.) e de grande incerteza econémica no sentido
keynesiano forte, estd fazendo com que se veja, nos circulos conservadores da midia e
da intelectualidade dominante, bem como nas agéncias supranacionais como Fundo
Monetirio Internacional (FMI), Banco Mundial (BIRD), Organiza¢ao Mundial do
Comércio (OMC) etc., um discurso menos hostil as acoes dos Estados Nacionais
nos seus respectivos espagos territoriais, em busca de um maior controle sobre a
seguranga interna, mas também sobre seus sistemas econdmicos e sociais. Embora
a énfase das politicas domésticas ainda esteja centrada na harmonizagio e homoge-
neizagao das estruturas de produgio e distribuigao, nos controles orcamentdrios e
na inflagdo, comega a haver algum espago para a¢oes mais abrangentes e ativas dos
Estados visando tanto a recuperagio do crescimento econdmico como ao combate
a degradagio das condigoes de vida, a¢oes estas que dizem respeito a viabilidade e a
sustentabilidade dos sistemas ambientais, de produgao e de protegao social em geral.

*Técnico de Pesquisa do Ipea. Coordenador do Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro.

** Bolsista PNPD. Doutor em Ciéncias Sociais pelo CEPPAC/UnB.



10 Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro

Estas questdes recolocam — necessariamente — o tema do Estado no cen-
tro da discussdo sobre os rumos do desenvolvimento, em sua dupla perspectiva,
global-nacional. Por mais que as economias nacionais estejam internacionaliza-
das do ponto de vista tanto das possibilidades de valorizagao dos capitais indivi-
duais como do crescimento nacional ou regional agregado, parece evidente, hoje
em dia, que ainda restam dimensdes considerdveis da vida social sob custédia das
politicas nacionais, o que afianga a ideia de que os Estados Nacionais sdo ainda
os principais responsdveis pela regulacao da vida social, econdmica e politica em
seus espagos fronteirigos. O tempo das crencas ingénuas em favor das teses ligadas
a irrelevancia dos Estados Nacionais parece estar chegando ao fim.

A respeito disso, ¢ interessante observar, neste livro, que, embora cada capi-
tulo se dirija a um assunto particular e tenha sido trabalhado segundo o posicio-
namento politico e académico de cada autor, duas grandes questdes podem ser
consideradas os fios unificadores dos dez capitulos que o compdem.

Em primeiro lugar, hd uma ampla utilizagio da histéria — mundial e brasilei-
ra — como recurso analitico e metodoldgico. Em segundo, transparece em pratica-
mente todos os capitulos a visio de que o Estado ¢ parte constituinte (em outras
palavras: ndo exdégeno) do sistema social e econdmico das nagdes, sendo — em
contextos histéricos tais quais o do Brasil — particularmente decisivo na formulagio
e condugdo de estratégias virtuosas de desenvolvimento.

Da histéria como método de andlise, fica claro que o desenvolvimento com-
preende intimeras e complexas dimensoes, todas elas socialmente determinadas,
portanto mutdveis com o tempo, os costumes ¢ as necessidades dos povos e regi-
oes do planeta. Ademais, o desenvolvimento de que aqui se fala tampouco ¢ fruto
de mecanismos automdticos ou deterministicos, de modo que, na auséncia de
indugdo minimamente coordenada e planejada (e reconhecidamente nio totali-
zante), muito dificilmente um pais conseguird combinar — satisfatéria e simulta-
neamente — aquelas intimeras e complexas dimensoes do desenvolvimento. Mas
que dimensdes sao estas?

Ao longo do processo de planejamento estratégico em curso no Ipea, iden-
tificaram-se sete grandes dimensdes ou eixos estruturantes para o desenvolvimen-
to brasileiro, quais sejam: ) inser¢ao internacional soberana; 7z) macroeconomia
para o pleno emprego; 777) infraestrutura econdmica, social e urbana; 7v) estrutura
tecnoprodutiva avangada e regionalmente articulada; ») sustentabilidade ambien-
tal; v7) protegao social, direitos e oportunidades; e v77) fortalecimento do Estado,
das institui¢oes e da democracia.

Embora nio esgotem o conjunto de atributos desejdveis de um ideal amplo
de desenvolvimento para o pais, estas dimensoes certamente cobrem uma parte
bastante grande do que seria necessdrio para se garantirem niveis simultdneos
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Introducao 1

e satisfatérios de soberania externa, inclusio social pelo trabalho qualificado e
qualificante, produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribuida,
sustentabilidade ambiental e humana, equidade social e democracia civil e politi-
ca ampla e qualificada. Sao atributos hoje considerados minimos para a garantia
de condi¢bes de vida e reprodugao social justas e equilibradas.

Mas somente se esta vontade for coletivamente organizada ¢ que terd algu-
ma chance de sucesso. Dai a importincia estratégica do Estado para induzir ou
catalisar esta vontade em nivel nacional. Nao hd por que esperar que algo deste
tipo e desta dimensio seja obtido por obra das circunstincias. E bastante impro-
vével que o simples realizar-se de vidas atomizadas consiga produzir, em nivel
coletivo, os atributos mencionados de forma simultinea e satisfatéria para a ga-
rantia de condigoes de vida e de reproducio social justas e equilibradas.

Por outro lado, o Estado pode muito, mas nao pode tudo. Ele nao é — como
muitas vezes se supds em teorias do Estado — um ente externo e coercitivo aos
movimentos da sociedade e da economia, dotado de racionalidade tnica, ins-
trumentos suficientes e capacidade plena de operagio. E, sim, parte integrante e
constituinte da prépria sociedade e da economia, que precisa se relacionar com
outros agentes nacionais e internacionais para construir ambientes favordveis a
implementagio de suas agoes.

Nesse sentido, os artigos aqui reproduzidos, escritos por intelectuais bra-
sileiros com amplo conhecimento e experiéncia na cena publica nacional e
internacional, visam levantar questdes e apontar perspectivas que permitam pro-
porcionar as condigdes necessdrias para a retomada do debate sobre os rumos do
desenvolvimento e do papel que o Estado deve e pode ocupar, tanto como indu-
tor do desenvolvimento quanto como promotor das politicas de distribui¢ao dos
fluxos e estoques da riqueza.

No primeiro capitulo, o texto de Rubens Ricupero reconstrdi a histéria do
dificil equilibrio entre a autonomia dos Estados Nacionais e as crescentes pres-
crigoes de instituicoes como o Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o Banco
Mundial (BIRD), a Organiza¢ao Mundial de Comércio (OMC). Ressaltando sua
experiéncia enquanto negociador internacional e como Secretdrio Geral da Con-
feréncia das Nag¢oes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), o
autor enfatiza a necessidade da criagio das condigoes de existéncia de um espago
para politicas nacionais.

Mesmo admitindo que o conceito de soberania nacional seja extremamente
problemdtico no cendrio da economia globalizada, no qual as a¢bes econdmicas
e politicas geram cadeias de consequéncias significativas sobre os Estados (inten-
cionalmente ou nao), o autor afirma que o bom desempenho das politicas eco-
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12 Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro

noémicas depende da manutengio da capacidade de agao discriciondria por parte
dos governos nacionais. Ricupero termina sua reflexao acentuando ser de grande
importincia as instituigdes financeiras internacionais deixarem margem de auto-
nomia suficiente para que os paises revejam seus projetos e aspiragdes de acordo
com as varidveis culturais e os contextos politicos internos e especificos de cada um.

No segundo capitulo, Jodo Paulo de Almeida Magalhaes analisa a situagio
do emprego no Brasil. Colocando em perspectiva as politicas de desenvolvimento
dos ultimos cinquenta anos, o autor chama ateng¢ao para a necessidade de um
planejamento de longo prazo. Conforme argumenta, somente por meio da ela-
boragao e da implementagao de estratégias de desenvolvimento que integrem as
demandas do presente e as do futuro poderemos superar a incomoda dependéncia
da exportacio de commodities e aproveitar de forma eficiente os investimentos,
assim como as potencialidades dos mercados interno e externo para a gera¢ao nao
apenas de um maior niimero empregos, mas também de empregos qualificados.

De autoria de Carlos Lessa, o terceiro capitulo faz um extenso e profundo
levantamento das condi¢oes da infraestrutura do transporte e das matrizes ener-
géticas do pafs — dois dos principais pré-requisitos para uma politica consistente
e duradoura de desenvolvimento. A principal qualidade de seu artigo ¢ que, ao
mesmo tempo em que faz o diagndstico a partir dos dados mais recentes sobre o
tema, além de um importante balanco da situagdo recente do pafs, o autor pro-
porciona também uma reflexdo de especial interesse sobre as escolhas e os desdo-
bramentos das politicas econémicas do passado para a configuragio ¢ o desenho
da infraestrutura que o pafs dispde no presente. Com base nisso, o leitor pode
avaliar com mais propriedade a importincia e a necessidade da adogao de um pro-
jeto de desenvolvimento baseado num planejamento estratégico e de longo prazo.

O quarto e o quinto capitulos apresentam como temdtica a complicada
relagdo entre o desenvolvimento econémico e a questiao ambiental. No quarto
capitulo, Joo Paulo dos Reis Velloso enfoca as enormes oportunidades de apro-
veitamento econdmico abertas pela biodiversidade dos vdrios biomas presentes no
territério nacional. O autor sugere que o investimento em biotecnologia — tanto
a pesquisa em biocombustiveis como em medicamentos inteligentes — poderia
garantir uma posi¢ao vantajosa para o pais num cendrio internacional com cres-
cente demanda por politicas de desenvolvimento ambientalmente responsdveis e
tecnologicamente inovadoras.

Dércio Garcia Munhoz, por sua vez, no quinto capitulo, proporciona uma
radiografia minuciosa da situagdo ambiental do pais nas dltimas duas décadas.
A partir de uma andlise consistente dos dados disponiveis, o autor verifica que a
crescente e desordenada ocupagio territorial em 4reas sensiveis do ponto de vista
ambiental tem sido acompanhada — como causa e consequéncia — da fragilidade
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Introducéo 13

institucional do Estado brasileiro na gestdo dos conflitos de interesse em relagao
ao meio ambiente. Conclui, contudo, que os maiores obstdculos ao desenvol-
vimento no Brasil sdo de ordem nio-natural, e que se encontram traduzidos,
segundo sugere, numa politica macroeconémica pouco favordvel ao crescimento
econdmico, fato que repercute de maneira extremamente negativa nas formas de
apropriagio do meio ambiente.

O dois capitulos subsequentes tratam do tema da geracio de oportunidades.
No sexto capitulo, Roberto Cavalcanti de Albuquerque privilegia em sua andlise o
modo como a inter-relagio entre a construgio do ambiente democrdtico, do cres-
cimento econémico e da rede de protegdo social colabora para o avango do de-
senvolvimento social. Com base numa sélida andlise de dados, o autor ressalta a
importancia da conexdo entre estes trés eixos para a geracio de oportunidades que
consigam romper com o ciclo da reprodugao da desigualdade e da pobreza no pais.

No sétimo capitulo, Pedro Demo destaca o papel fundamental da educagio
no que se refere a geracao de oportunidades. Para o autor, a educagio, especial-
mente entre os mais pobres, ¢ nao apenas um dos meios mais consistentes de
acesso a postos de trabalho mais bem remunerados, mas ¢ também um instru-
mento que permite aos individuos criarem suas préprias oportunidades, negando
dessa forma a permanéncia na pobreza e/ou a indesejdvel dependéncia das redes
de assisténcia social. Porém, segundo o autor, estamos ainda longe de um nivel
de qualidade educacional que permita & maior parte da populagio alcancar este
patamar de autonomia. Em suas préprias palavras, o sistema educacional brasilei-
ro reflete nosso préprio atraso, além de preparar seus usudrios para se encaixarem
nesta mesma estrutura de atraso. Com baseado nesse entendimento, enfatiza a
necessidade urgente de adequagao dos projetos educacionais as necessidades do
século XXI, nio apenas em relagdo as crescentes transformagoes do mercado, mas
também a formagao cidada e humana. Sob esse aspecto, Demo defende especial-
mente a importincia de que sejam contempladas as chamadas “novas alfabetiza-
¢oes”, que incluem tanto a capacidade de lidar com as linguagens da tecnologia
e da inovagdo, como também com a capacidade de desenvolver o senso critico.

O dltimo bloco de textos compartilha a temdtica comum das relagoes entre
o Estado, as institui¢des e a democracia. Wanderley Guilherme dos Santos, no
oitavo capitulo, avalia tais relagdes enfocando suas consequéncias para o desen-
volvimento nacional. A partir de uma sintese erudita e sofisticada da instituciona-
lidade do Estado brasileiro ao longo do periodo republicano, o autor aponta para
as dificuldades da institucionalizagao politica e da inclusao democrdtica das clas-
ses e dos grupos de interesse formados pela dindmica econémica do século XX.

Santos ainda chama atengdo para o cardter conjuntural das politicas de de-
senvolvimento, fato que, ao longo do século passado, reverteu numa distribui¢ao
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14 Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro

desigual da riqueza nacional, tanto entre os diferentes grupos sociais como entre as
diversas regioes do pais — apesar de esforgos, como foi o caso da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e outras instituigoes similares. Por fim,
o autor conclui sugerindo que o aumento da eficiéncia do Estado brasileiro (de sua
maior capacidade de agdo e de efetividade) e de sua institucionalidade democrdtica
depende de investimentos massivos em pessoal, instalagdes e equipamentos.

No nono capitulo, Candido Mendes busca analisar a dindmica das institui-
¢oes brasileiras diante do modelo de exercicio do poder, isto é, das missdes e res-
ponsabilidades atribuidas ao Estado a partir da Constituigao Federal de 1988. Le-
vando em conta que cabem a este ente as atividades de normatiza¢io, fiscalizagao,
subsidio e planificacio, o autor procede a uma sugestiva avaliagio e prospecgio da
capilaridade e da institucionalidade da democracia brasileira, e de sua capacidade
de prestar contas e acomodar as reagdes da sociedade civil. Para ele, tais preocu-
pagdes sao relevantes porque podem servir como indicativo da capacidade do
aparato estatal e das institui¢es para promoverem um crescente desenvolvimento
e diferenciac¢ao social, avancando em sua missao democratizante.

No capitulo seguinte, Raphael de Almeida Magalhaes faz uma reflexao sobre
o papel do Estado nas politicas de desenvolvimento. Em seu ensaio, o autor in-
veste, em especial, contra o argumento do nicleo duro da retérica neoliberal; isto
¢, aquele que tenta retirar a discussio sobre o desenvolvimento da esfera politica e
confind-la a um debate meramente técnico. Assim como ocorre em outros artigos
desta coletdnea, Magalhdes também recorre uma reflexao sobre a histéria do pais
nos tltimos 80 anos para contextualizar os sucessivos e diferenciados momentos
da luta ideoldgica sobre o cardter e o papel do Estado no campo da economia. Isso
lhe permite evidenciar as raizes da hostilidade antiestatal construida entre fins dos
anos 1970 e inicio dos anos 1980, mostrando como e por que o Estado passa a
ser considerado “o grande problema” a ser resolvido, até as transformagdes ocor-
ridas mais recentemente, quando se passa a reconsiderar seu papel como agente
indutor do desenvolvimento — reconsideragio esta que, segundo o autor, ganha
novos contornos com a atual crise econdmica e a revisio dos dogmas neoliberais.
Magalhies conclui, entdo, pela defesa do retorno da discussio sobre o desenvolvi-
mento 2 esfera propriamente politica, e argumenta a favor de um papel mais ativo
por parte do Estado no planejamento dos rumos do processo.

Para finalizar, esperamos que os artigos aqui reunidos possam contribuir po-
sitivamente para inspirar e orientar novas formas de pensar o desenvolvimento e
as alternativas de que o pais dispde para se reconstruir neste momento. A reflexao
sobre a experiéncia publica e a profundidade da reflexao histdrica apresentadas
nos textos indicam que as perspectivas para o futuro permanecem abertas.
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CAPITULO 1

INSERCAO INTERNACIONAL BRASILEIRA

Rubens Ricupero

1 INTRODUCAO

O titulo do capitulo refere-se a conceito que, na literatura internacional es-
pecializada em desenvolvimento, ¢ mais conhecido pelas expressoes inglesas
policy flexibility (flexibilidade de politicas) ou, mais recentemente, por national
policy space (espago para politicas nacionais).

A preferéncia por essas ultimas denominagdes nao se deve apenas a uma
questdo de padronizagdo internacional, a fim de facilitar a compreensio num
contexto mais amplo do que o brasileiro. H4 duas vantagens adicionais em adotar
a nomenclatura consagrada mundialmente.

A primeira é sua maior neutralidade seméntica. O nome mais habitual, no
Brasil, arrasta uma carga polémica considerdvel, heranga das controvérsias provo-
cadas pelo Consenso de Washington e pela visao neoliberal do desenvolvimento,
se é que se pode afirmar que o neoliberalismo possui uma teoria autbnoma e espe-
cifica sobre o desenvolvimento econdmico. Encerra, ademais, outra dificuldade,
decorrente do cardter problemdtico da nogao de soberania e das discussoes que
costuma desencadear.

A segunda vantagem ¢ a clareza e a simplicidade das denominagdes interna-
cionais, que j& desvelam nas palavras “flexibilidade” e “espago para politicas” o con-
tetido substancial e programdtico do conceito. Reduzida ao essencial, a defini¢io
de “inser¢ao soberana” reduz-se a ideia de que os paises devem desfrutar de espago
suficiente para adotar, com a flexibilidade necessdria, as politicas e estratégias de
desenvolvimento mais adequadas a seus objetivos politicos, econdmicos e sociocul-
turais, levando em conta as especificidades derivadas de suas situagdes concretas.

Entendido dessa forma, o conceito pareceria, 4 primeira vista, impor-se pela
prépria evidéncia e conveniéncia. Nio é assim, entretanto, pois o fundamento da
flexibilidade e do espago nacional reside na autonomia, na convicgao de existir a
possibilidade de escolher entre vdrias alternativas de politicas possiveis, e na cren-
ca complementar de que ¢ desejdvel exercer esta liberdade de escolha.
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Ora, tais premissas sao hoje negadas por um poderoso movimento doutri-
ndrio e politico encarnado nos governos e nas organizagdes internacionais que
refletem o pensamento dos paises industrializados, de suas universidades e en-
tidades de pesquisa e ensino. Em graus diversos, ¢ essa atitude a que permeia as
andlises e os receitudrios de instituigoes como o Fundo Monetdrio Internacional
(EMI), o Banco Mundial (BIRD), a Organizagio Mundial de Comércio (OMC),
a Organizacio de Cooperacio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), bancos
regionais, jornais e revistas de paises avangados. Sua encarnagio mais recente e
notdria foi, nos anos 1980 ¢ 1990, a lista de prescri¢oes conhecida como Con-
senso de Washington.

A aplicagdo, na prdtica, desse género de prescri¢oes tem-se dado, de modo
impositivo, sob a forma das condicionalidades impostas pelo Fundo Monetdrio
Internacional aos paises necessitados de seus empréstimos, com o concurso ancilar
do Banco Mundial. Em condi¢bes um pouco mais consensuais, tem-se recorrido
a negociagoes de acordos multilaterais, regionais ou bilaterais, de natureza finan-
ceira, de investimentos ou comercial, visando restringir o que, na linguagem dos
organismos multilaterais ¢, frequentemente, denominado de “discricionalidade”
dos governos, isto ¢, sua capacidade de escolher entre politicas diversas.

Por trds desse comportamento, escondem-se teorizagdes do processo de de-
senvolvimento econdmico ou do fenémeno histdrico da globalizagao que tendem
a exagerar a perda de autonomia dos governos nacionais como fato inevitdvel e
irreversivel, em decorréncia da integra¢io e interdependéncia sem precedentes da
economia mundial.

Sem negar a parcela de verdade contida nessas visoes reducionistas, no pre-
sente capitulo verificar-se-4 um esfor¢o em apresentar um balango mais matiza-
do e equilibrado das tendéncias atuais, demonstrando que estas de modo algum
eliminam para os Estados nacionais margem de agao razodvel e suficiente para a
adogao de politicas préprias.

Para tanto, passar-se-4 em revista a evolugio das percepg¢des internacionais
acerca do processo de desenvolvimento ao longo das dltimas décadas, valorizan-
do a contribuigao independente das pesquisas ¢ dos estudos empreendidos pelas

. ~ . . . L
agéncias das Nagoes Unidas, em particular pelas comisses regionais, destacando-
se a Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), na América
Latina, e, sobretudo, a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Comércio e Desen-
volvimento (UNCTAD).

Tendo exercido por nove anos, entre 1995 ¢ 2004, as funcoes de Secretdrio
Geral da UNCTAD, tive o privilégio de participar pessoalmente do debate de ideias
sobre o desenvolvimento, na fase em que era mais avassalador o impacto de con-
cepgao da globalizagio, que teve seu apogeu na década de 1990. Pude, desse modo,
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acompanhar e me beneficiar da qualidade das andlises de alguns dos mais brilhantes
e integros pensadores econdmicos da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU), reu-
nidos na Divisao de Globalizagao e Estratégias de Desenvolvimento da UNCTAD.

Por muitos anos sob a dire¢io do macroeconomista Yilmar Akiuz, essa equipe
foi responsdvel pela notdvel série de relatdrios anuais sob o titulo 7rade and Develo-
pment Report ou TDR. O Relatério sobre Comércio e Desenvolvimento constitui
fonte e referéncia obrigatérias dos estudos para a compreensio da complexidade
do processo de desenvolvimento, em perspectiva independente e intelectualmente
rigorosa, mas a partir de um ponto de vista préximo da realidade dos paises em
desenvolvimento, conforme queria o fundador da UNCTAD, Raul Prebisch. E a
sintese produzida pelas pesquisas da UNCTAD e aperfeicoada nos debates com os
paises-membros da organiza¢ao que tenciono apresentar neste capitulo.

Pretendo também submeter a uma apreciagio critica algumas interpreta-
¢Oes, a meu ver, excessivas e deformantes da globalizagdo, e de suas implicagoes
para a capacidade de agao dos Estados Nacionais. Na parte final, tentarei descre-
ver como se apresenta a problemdtica no caso especifico do Brasil, inclusive nos
seus antecedentes histéricos mais relevantes para o tema.

2 A EVOLUCAO HISTORICA RECENTE NA MARGEM DE ACAO
DISCRICIONARIA DO ESTADO

O grau maior ou menor de agdo discriciondria que se considera conveniente ou
tolerdvel de parte dos governos tem oscilado continuamente ao longo dos tltimos
80 anos, espelhando de perto os ciclos de expansao ou de contragao da economia
mundial. Quase sempre as fases de crise grave da economia internacional coinci-
dem com fortes aumentos do intervencionismo estatal, em socorro de mercados
fragilizados. Em sentido oposto, nos momentos em que se registram crescimento
econdmico e estabilidade de precos em periodos prolongados, volta a afirmar-se a
crenga numa suposta autossuficiéncia dos mercados e na sua capacidade autorre-
gulatéria. Tende-se, entdo, a esquecer a extraordindria dependéncia dos mercados
em relagao ao marco regulatério dos Estados e a agdo salvadora de seus bancos
centrais e ministérios da Economia.

A prépria elaboragio teérica, apesar de sua pretensao a objetividade cienti-
fica, ndo consegue se descolar do tempo histérico. Nao ¢, assim, por acaso, que
os anos depressivos e de explosiao do desemprego de massa no periodo de entre-
guerras tenham oferecido um clima histdrico receptivo as ideias de John Maynard
Keynes acerca da importincia da agdo do governo sobre o nivel de demanda
agregada da economia. Foi necessdrio, contudo, esperar até a chegada ao poder de
Ronald Reagan e Margareth Thatcher para que a visao oposta de Friedrich Von
Hayek inspirasse a contraofensiva liberal, embora 7he Road ro Serfdom houvesse
sido publicado em 1942.
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Naio deve surpreender, portanto, que a Grande Depressao da década de 1930
levasse ndo apenas a vitdria eleitoral de Franklin Delano Roosevelt, em 1932, mas
assegurasse a manutengao da politica do New Deal até bem depois do fim da
Segunda Guerra Mundial. Para grandes males, remédios herdicos. A politica de
Roosevelt marca um dos niveis mais elevados e duradouros do intervencionismo
macigo do governo na vida e na sociedade dos Estados Unidos.

Nesses anos, ¢ dificil encontrar algum setor da vida social norte-americana
que nao tivesse sido objeto de algum grandioso programa governamental. A en-
vergadura e o volume impressionantes das iniciativas do governo de Washington
provocariam inveja a qualquer pafs socialista. Elas abarcaram o maior esfor¢o
da histéria para a construgio da infraestrutura de estradas interestaduais e usi-
nas hidrelétricas. Tiveram aspectos pioneiros, como a criagao da Tennessee Valley
Authority, a agéncia encarregada de recuperar uma das zonas mais deprimidas
do pais. Tentou-se amenizar a catdstrofe do desemprego por meio de gigantescos
projetos de obras e trabalhos publicos. Multiplicaram-se as iniciativas de lei e
de politica fiscal para socorrer o sistema bancdrio, garantir depésitos, aliviar a
agricultura. Chegou-se até a incluir encomendas oficiais a pintores, fotégrafos,
artistas em geral, aos quais ainda deve-se o registro inesquecivel do sofrimento e
da coragem da época.

J4 habituado ao espetdculo do ativismo governamental, o povo norte-ameri-
cano teve uma transi¢ao suave para o intervencionismo ainda mais totalizador da
Segunda Guerra Mundial. Nao estranhou, por conseguinte, que se socorressem a
Europa e o Japio, destrogados, com o Plano Marshall, uma espécie de New Deal
em escala internacional, que canalizou para estas combalidas economias volumo-
sos recursos publicos, cuja aplicagio foi dirigida e implementada pelos governos e
pela agéncia que se transformou na OCDE.

Esse mesmo intervencionismo continuou a caracterizar, com estilos e in-
tensidades distintos, as politicas industriais, financeiras e comerciais dos paises
europeus e do Japao no imediato pds-guerra. Boa parte da reindustrializagao foi
levada a efeito por entidades estatais ou contou com a parceria estreita e ativista
dos governos no financiamento e na orienta¢do. O chamado “modelo renano”
da Alemanha, baseado na colaboragao do tripé industria-sindicatos-governo, e
as politicas de pleno emprego dos governos trabalhistas na Inglaterra, Austrdlia
e Nova Zelandia foram modalidades diversas de fenémeno, no fundo, idénti-
co: a agdo onipresente, multiforme e enérgica do Estado para agir sobre a esfera
econdmico-social.

Nio custa lembrar que o ativismo da época foi acompanhado pela mais es-
petacular e sustentada fase de expansao das economias ocidentais, que cresceram a
elevadas taxas reais, com estabilidade de precos e pleno emprego durante os trinta
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“anos gloriosos”, como vieram a ser conhecidos na memdria nostdlgica dos fran-
ceses, antes dos choques de 1970, da estagflagio e do aparecimento duradouro do
desemprego estrutural.

Na América Latina, o ativismo imediato e dgil dos governos foi ainda mais
marcante, tendo como resultado uma recuperagio muito mais rdpida. Durante os
anos da Grande Depressao, a maioria dos paises nao perdeu tempo em desvalori-
zar as respectivas moedas e injetar enorme quantidade de liquidez na economia.
Entre 1930 e 1936, a oferta monetdria cresceu no Brasil em 45%; no Chile,
em 70%; e, em 99%, no Peru! Expandiu-se fortemente a demanda doméstica,
a0 mesmo tempo em que a dificuldade de importar manufaturados, acentuada
agudamente pela Segunda Guerra Mundial, obrigou a uma vigorosa expansao das
industrias nacionais, com a substitui¢do dos produtos anteriormente importados.

De 1932 a 1939, a produgao industrial cresceu a taxas superiores a 7% por
ano na Argentina, no Brasil e no Chile, e em 12% na Colémbia e no México.
O crescimento do emprego industrial no Brasil, depois de 1932, foi de mais de
10% ao ano. Em vivo contraste com a prostragio registrada naqueles anos nos
Estados Unidos e na Europa, vdrias economias latino-americanas se expandiram a
mais de 4% anuais na fase de 1932 a 1939, destacando-se o Chile (6,5%), Cuba
(7,2%) e o México (6,2%), de acordo com os dados de Bulmer-Thomas (1994).

Uma sugestiva ilustragao da estreita correspondéncia existente entre as mu-
dangas ocorridas na conjuntura mundial e o pensamento econémico em elabora-
¢ao se encontra nos escritos de Raul Prebisch, que exerceu, na época, o cargo de
presidente do Banco Central da Argentina. Ele lembra, em famoso depoimento
pessoal sobre as etapas de sua evolugdo intelectual, que, educado na teoria neo-
cldssica, tentou, no inicio, seguir escrupulosamente o receitudrio que havia apren-
dido na universidade. Foi apenas ao constatar persistentemente a falta de efeito
das receitas neocldssicas, na conjuntura da depressao mundial, que se viu forcado,
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a contragosto, a mudar sua visao tedrica da economia.

Foi, assim, a realidade, e ndo a teoria abstrata, que ditou a evolug¢ao do pen-
samento e da prdtica dominantes na politica econémica desses anos e dos que se
seguiram a Segunda Guerra Mundial. A industrializagao orientada para dentro,
forgada aos paises pela circunstincia de escassez de divisas e, durante o conflito,
pela falta de produtos disponiveis para importar, passou a ser formalizada como
politica explicita de industrializagao para a substitui¢io de importacoes. Ela foi
acompanhada pela adog¢do de politicas de protegao comercial, do fornecimento
pelo Estado de financiamentos e de subsidios, e pela criagio de empresas estatais,
das quais um simbolo histérico, no Brasil, foi a sidertrgica de Volta Redonda,
implantada por Getilio Vargas, aproveitando a alianga com o governo norte-
americano e sinalizando o inicio da industria pesada no pais.
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Nessa época, a imensa maioria dos economistas interessados em desenvol-
vimento acreditava que a acumulagio de capital constitufa o processo crucial
do qual dependiam, para serem viabilizados, todos os demais aspectos do
crescimento e da transformacio econdmica. Reconhecia-se, sem dificulda-
de, a importincia da capacidade empresarial, como se viu no Brasil de entao,
com a lideranga no setor industrial de figuras como as de Roberto Simonsen e
Euvaldo Lodi. Da mesma forma, valorizava-se a necessidade de avanco tecno-
l6gico e do treinamento vocacional, exemplificado na criagao do Servigo Na-
cional de Aprendizagem Industrial (Senai) e de outros servi¢os de aprendizado.
Ao mesmo tempo, julgava-se indispensdvel que o “Estado desenvolvimentista”
oferecesse a lideranca do processo todo.

Adiantando um pouco a andlise histdrica, vale assinalar que as futuras po-
liticas de ajustamento estrutural do FMI e do Banco Mundial, apés a crise do
setor externo dos anos 1980, assim como o Consenso de Washington, iriam re-
presentar uma radical mudanga na abordagem do desenvolvimento. Tal alteragao
deu-se, sobretudo, pelo for¢ado abandono do foco anterior na acumulagio de
capital. O esfor¢o de desenvolvimento concentrou-se, quase de modo exclusivo,
numa excessiva dependéncia em relagao ao potencial das forcas de mercado como
forma de melhorar a eficiéncia na alocagio dos fatores produtivos. Nao terd sido
por mera coincidéncia que, em resultado, a parcela do investimento no Produto
Interno Bruto (PIB) da América Latina tivesse caido da média de 25%, na década
de 1970, para 18% ou menos, no inicio dos anos 1990.

Mas isso ainda teria de vir no futuro, 3 medida que a crise da divida dos
anos 1980 fragilizasse os governos latino-americanos, reduzindo sua capacidade de
adotar politicas autbnomas e de resistir a imposi¢oes de organismos internacionais.

\

Voltando 2 recapitulagio do sucedido no imediato pds-guerra, merece
destaque o papel que teve Prebisch, cuja evolug¢ao intelectual e atuagao puiblica
passaram por processo continuo do que se poderia chamar uma progressiva “glo-
balizagao”. Isto ¢, partindo de uma reflexdo brotada de sua direta experiéncia com
os problemas do pais natal, a Argentina, ele iria gradualmente expandir o hori-
zonte de pensamento e de influéncia, primeiro, a0 Ambito mais amplo da Amé-
rica Latina e do Caribe. Ele nao tardaria em se dar conta de que as solugdes que
aventava para o desafio global do subdesenvolvimento extrapolavam os limites de
um continente e da agéncia dele encarregada, a Cepal. Foi esta convicgao que o
levou ao esfor¢o que culminaria na fundagao da Conferéncia das Nag¢oes Unidas

sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD).

Por sua vez, no decénio de 1950, um relatério sobre a economia argentina
elaborado sob sua supervisao recomendava uma estratégia orientada para fora, com
vistas ao melhor equilibrio entre agricultura e inddstria. Simultaneamente, o foco
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desta dltima seria deslocado, do mercado doméstico para o internacional, a fim de
conquistar economias de escala mais dinimicas. Este seria basicamente o modelo
que Raul Prebisch transplantaria para o conjunto dos paises da América Latina.
O exame da economia do continente, empreendido com espirito critico em rela-
¢do as doutrinas entao determinantes, levou a uma verdadeira revolugio na forma
de encarar o fendmeno do subdesenvolvimento. Este comegou a ser percebido
nao mais como mero estdgio de retardamento num processo linear de convergén-
cia com as economias avangadas, mas como expressao de diferengas estruturais,
agravadas pela carregada assimetria do sistema econdémico. Um dos componentes
da armadilha na qual se transformara o subdesenvolvimento era a secular deterio-
ragao dos termos de intercimbio entre produtos primdrios e industrializados.

A visdo convencional predominante no final da Segunda Guerra e refletida
no Acordo Geral sobre Comércio e Tarifas (GATT) inspirava-se no conceito clds-
sico de que o livre jogo das forcas econémicas tende, por si mesmo, a expansao
6tima do comércio e 4 mais eficiente utilizagio dos recursos produtivos mun-
diais. A presun¢io de uma virtual igualdade das condigdes iniciais que deveriam
conduzir & convergéncia e aos interesses comerciais comuns foi, entretanto, cedo
contestada por economistas como Ragnar Nurkse, que, em Patterns of Trade and

Development, de 1959 (p. 43), observava:

Num mundo no qual (excluida a 4rea soviética) mais de nove décimos da
atividade manufatureira e quatro quintos da atividade produtiva total estao con-
centrados nos paises industriais avangados, as ideias de simetria, reciprocidade e

, . . > . A )
mutua dependéncia associadas com a tradicional teoria do comércio internacio-
nal sao de duvidosa relevincia para as relagdes comerciais entre centro e periferia.

Uma das contribui¢des de Prebisch foi vincular o modelo de desenvolvi-
mento estruturalista ao problema das perspectivas de utilizar o comércio como
alavanca do crescimento. Para tanto, insistiu em que uma estratégia de cres-
cimento baseada na industrializa¢io teria de acomodar, para os paises em de-
senvolvimento, um elemento de integra¢iao assimétrica na economia mundial.
No Relatério a I UNCTAD, em 1964, intitulado Zowards a New Trade Policy
for Development (PREBISCH, 1964), o fundador da organiza¢io demonstrava
que o livre jogo das forgas econdmicas nao levaria a utilizagao mais desejdvel dos
recursos produtivos, em razo dos obstdculos estruturais ao crescimento em nivel
interno e internacional. Fixou também, como meta minima para o desenvolvi-
mento, um crescimento médio anual de 5 %.

Como alternativa tanto ao modelo puro de substitui¢ao de importagoes,
da fase de entre as duas guerras, quanto ao modelo de abertura do GATT, reco-
mendava que os paises subdesenvolvidos adotassem um sistema orientado para
fora. Sua base deveria ser uma forte formacio de capital e dindmica expansao de
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exportagoes tradicionais e nao tradicionais. Uma ideia central do desenho pro-
posto era a de que os paises em desenvolvimento deveriam desfrutar de suficiente
espago para acelerar a formagao de capital, diversificar suas estruturas produtivas
e dar ao crescimento um sentido distributivo de equidade.

Com toda a justica, seria possivel chamar essa proposta de “modelo de in-
ser¢do internacional soberana”. Foi o paradigma de desenvolvimento que pre-
dominou até o fim dos anos 1970, na maioria dos paises em desenvolvimento,
ao menos como meta ideal desejada e raramente atingida na sua plenitude em
termos de obediéncia aos requisitos necessdrios. Na América Latina, na Africa
e no Oriente Médio, por exemplo, quase sempre o modelo careceu do minimo
de condigdes macroecondmicas exigidas: estabilidade de pregos, prudéncia fis-
cal, auséncia de desequilibrios de relevo. Faltou, igualmente, na maior parte dos
casos, a capacidade de limitar os incentivos e as prote¢des domésticas, dosando
a protecio e reduzindo-a gradualmente & medida que os setores adquiriam com-
petitividade internacional.

Nio obstante as numerosas e graves imperfeicoes na aplicagio prdtica do
receitudrio, ainda assim foi capaz de ajudar a gerar a mais alta e sustentada taxa de
crescimento dos perfodos de expansio das economias latino-americanas, que cres-
ceram, nas décadas de 1950 e 1960, a uma média entre 5% e 6% ao ano, algumas
alcangando picos mais expressivos. No exemplo brasileiro, a economia conseguiu
crescer, durante os cinquenta anos entre 1930 e 1980, a uma taxa média anual
de 6,5%, com o indice do PIB per capita se expandindo a 3,7%, coincidente
com a era de maior explosio demogréfica da popula¢io, um dos mais elevados
crescimentos de longo prazo registrados na histéria econdmica de qualquer pais.

Uma das ironias do paradigma ¢ que, tendo sido originalmente criado na
América Latina, o tnico dos grandes continentes em desenvolvimento que, no
imediato pés-guerra, gozava de independéncia politica hd pelo menos um sé-
culo, acabou encontrando nos paises do Extremo Oriente sua terra de eleigio.
Os asidticos, que nos anos 1950 cresciam menos do que os latino-americanos,
obedeceram com muito maior persisténcia e disciplina aos requisitos de manter
um ambiente macroeconémico sauddvel e estimulante e logo ultrapassaram os
inventores do modelo. Foram também muito mais rigorosos na exigéncia de que
os setores protegidos se emancipassem e adquirissem capacidade de andar pelas
préprias pernas.

Gragas a isso, foram os asidticos capazes de resistir as pressdes para o aban-
dono do modelo em favor das férmulas de abertura e liberalizagao imediatas, im-
postas pelos organismos internacionais aos obrigados a recorrer ao socorro destas
entidades. E o que explica no s6 o desempenho consistentemente mais brilhante
dos orientais — Coreia do Sul, Cingapura, Maldsia, Tailindia — quanto a perma-
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néncia até hoje do modelo, em seus tragos essenciais, como paradigma que conti-
nua a orientar, nos dias que correm, a China e a India em sua espetacular ascensio.

3 PRESSOES PARA O ESTREITAMENTO DA MARGEM DE
MANOBRA DOS ESTADOS

Nio cabe aqui descrever o que foi a grave crise das economias norte-americana
e mundial nos anos 1970, o efeito dos choques do petréleo, a aceleragao infla-
ciondria acarretada pela Guerra do Vietna, a estagflagao decorrente e o violento
remédio deflaciondrio empregado pelo Federal Reserve apés 1978. Esta sucessao
de eventos preparou o cendrio para a chegada ao poder de Ronald Reagan, nos
Estados Unidos, e a contraofensiva liberal que dominou, desde entdo, o debate e
o processo decisério em matéria econdmica.

Convém reter, dos episédios dessa fase, o colapso, no inicio dos anos 1970,
do sistema de Bretton Woods, seguido pelo abandono dos controles de capital, e a
entusidstica promogao da mais completa desregulamentagio financeira, a princi-
pio nas economias maduras, mas logo propagada ao resto do mundo. A aboli¢ao
dos controles possibilitou enorme aumento de empréstimos e fluxos financei-
ros aos paises em desenvolvimento, em boa parte financiados pelos petrodélares,
acumulados em razio dos dois choques dos precos do petréleo bruto. O endivi-
damento a taxas de juros varidveis criou as condigdes fatidicas para a destrutiva
crise da divida que se abateria sobre esses pafses no momento em que a dramdtica
explosdo dos juros, orquestrada pelo Federa Reserve, inviabilizou a continuagio do
servigo da divida por governo apds governo.

Em 1982, o FMI assumiu o papel de lideranca no manejo da crise da divida
externa, assistindo-se ao aumento de programas de ajuste apoiados pelo fundo de
uma média anual de 10, durante a década de 1970, para 19, em 1980, e 33, em
1985 (UNCTAD, 2006a, p. 43). Os pacotes de estabilizacao do Fundo Mone-
tdrio inclufam, como era habitual, certos ingredientes obrigatérios: reducio do
gasto publico, politicas monetdrias restritivas e ajuste da taxa de cAmbio. Além
disso, estes programas comegaram a incorporar, de forma crescente, condi¢oes
estruturais (as condicionalidades), tais como a aboli¢o de medidas de protecio e
a drdstica liberalizacao das importagoes, a privatizacao de empresas publicas, e a
desregulamentagio da economia doméstica.

A estratégia embutida nos programas de reforma estrutural visava fortalecer
a posi¢do financeira do setor publico e reduzir a interferéncia governamental na
alocago de recursos. Nao dava resposta, contudo, ao desafio de aumentar a capa-
cidade produtiva indispensdvel a um crescimento puxado pelas exportagoes, que
teria requerido uma melhor combinagdo de politicas monetdrias e fiscais.
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Esquecia também que, embora politicas internas imprudentes houvessem
contribuido para aumentar a vulnerabilidade de diversos paises aos choques
externos, a crise da divida em si mesma tinha sido desencadeada por fatores
globais, entre os quais avulta a politica deflaciondria norte-americana. Nao obs-
tante, adotou-se abordagem caso a caso, inspirada na crenga de que as falhas e os
erros de cada governo em particular tinham sido a causa tinica do problema, e de
que a disciplina do mercado evitaria a repeti¢ao de tais falhas no futuro.

Em consequéncia desse enfoque na microadministra¢ao da crise, com abs-
tragdo do contexto externo, registrou-se prolifera¢io descomunal no nimero e
na variedade das condicionalidades, que passaram a cobrir dreas vastissimas da
jurisdi¢ao dos Estados. Elas se estenderam rapidamente da politica comercial e
financeira as empresas estatais (privatiza¢io) e até mesmo as institui¢des do mer-
cado de trabalho. No fim de 1990, havia, em média, mais de cinquenta condigoes
estruturais de politica para cada programa do Extended Fund Facility, e entre nove
e quinze para os programas stand-by.

O TDR de 2006, do qual foi recolhida esta andlise, assinala que, de acordo
com uma defini¢ao estrita de condicionalidades, no fim dos anos 1990, o ndmero
de condigbes associadas aos empréstimos das institui¢oes de Bretton Woods variava
entre quinze e trinta, para a Africa abaixo do Saara, e entre nove e 43 para outras
regides. Se as condicionalidades forem definidas de modo mais amplo, o nimero
salta exponencialmente para entre 74 e 165, na regido da Africa mencionada, e
entre 65 e 130 para as demais!

Em 1989, uma espécie de codificagao dessas politicas foi empreendida sob
o nome de Consenso de Washington pelo economista John Williamson, primei-
ramente destinado 2 América Latina e, mais tarde, estendido a todo o mundo em
desenvolvimento. Segundo Williamson, a Washington a que se refere o Consenso
era “tanto a Washington politica do Congresso e membros de alta hierarquia do
governo (norte-americano) como a Washington tecnocrdtica das instituigoes fi-
nanceiras internacionais, as agéncias econémicas do governo dos EUA, do Federal
Reserve e dos think tanks”. Sem por em duvida a boa-fé e a integridade destes fun-
ciondrios, é permitido imaginar que nao terd prejudicado a carreira de nenhum
tecnocrata internacional a coincidéncia de seu pensamento com as posi¢des e 0s
interesses do governo norte-americano.

O Consenso de Washington constituiu um afastamento radical em relagao
a0 pensamento e a prdtica que haviam dominado, nas décadas precedentes, a
estratégia de desenvolvimento. As abordagens anteriores advogavam papel central
para um forte setor publico na lideranga estratégica do desenvolvimento. Tais
abordagens eram teoricamente justificadas pelas falhas de mercado e sua inerente
instabilidade, conforme se tinha visto durante a Grande Depressio.
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Em reagdo, os expoentes do novo paradigma dominante passaram a culpar
as estratégias centradas no Estado como responsdveis pelas distor¢oes de mercado
conducentes a uma alocagao subétima dos recursos e ao desempenho mais fraco
das economias subdesenvolvidas. Em consequéncia, a nova abordagem recomen-
dava a privatizacdo, a desregulamentagio, e a liberaliza¢dao comercial e financeira
nio apenas como meio de melhorar a alocago de recursos, mas também a fim
de reduzir a necessidade de agao discriciondria do Estado. Segundo o TDR 2006
(UNCTAD, 2006a, p. 45):

Julgava (o Consenso) que havia pouca justificativa para intervengdes em
matéria de politica econdmica mesmo quando existissem falhas de funcionamen-
to nos mercados resultantes de externalidades, (...), de informagio imperfeita e
assimétrica, de competi¢ao defeituosa e mercados incompletos. A razio era que
as consequéncias das falhas decorrentes da agao dos governos eram consideradas
como muito mais sérias do que as dos mercados. Igualmente importante é que
(as novas) politicas implicavam a mudancga da perspectiva nacional de desenvol-
vimento e sua substituigio por uma orientagao dirigida para fora. Implicava tam-
bém a determinagio de pregos pelos mercados globais e, apesar da problemdtica
experiéncia da segunda metade dos anos 1970, uma dependéncia maior em rela-
¢do aos influxos de capital externo.

Infelizmente, como hoje se sabe, as promessas de uma alocagio eficiente
que traria crescimento mais acelerado e equilibrado raramente se concretizaram.
A América Latina apresentou, nos anos 1980, média anual de aumento do PIB
de 1,8%, e nos anos 1990, de 3,3%, razdo que levou a Cepal a falar na década e
meio perdidas para o desenvolvimento. Em contraste, as economias que seguiram
estratégias alternativas, como os paises recém-industrializados da Asia do Leste
tiveram, com muito menor oscilacio e instabilidade, crescimento médio do PIB
que excedeu a taxa de 7% por ano durante todo o periodo de 1980 a 1996.
O desempenho foi ainda mais espetacular na China, com expansio anual conti-
nua acima de 10%, de 1980 a 2000.

E inegével que as politicas de estabilizagio ajudaram a América Latina a
combater a inflagao cronica, ameagando degenerar em hiperinflagao, e permiti-
ram atingir grau razodvel de disciplina monetdria e fiscal. No entanto, os desa-
pontadores resultados em termos da dinimica do crescimento e da formagao de
capital alimentaram critica crescente a nova estratégia.

4 AS CORRECOES DE RUMO DAS ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO
A insatisfagio aumentou com a revelagio das implicacoes sociais indesejdveis dos
programas ortodoxos. A renda per capita latino-americana se contraiu em 0,3%
a0 ano entre 1980 e 1990, com deterioragao, por vezes dramdtica, na distribui¢go.
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O declinio da produgao industrial, a desindustrializacao, e a compressao do setor
publico provocaram forte aumento do desemprego aberto, da expansio das ati-
vidades precdrias da economia informal, bem como queda aprecidvel dos saldrios
reais e sensivel aumento da pobreza. Até quando bem avangada a década de 1990
ainda nio se havia logrado retornar aos niveis de pobreza de antes da crise.

Os defensores das politicas ortodoxas alegaram que o fracasso se devia em
grande parte 2 incompleta ou defeituosa aplicagdo da receita, somada as deficién-
cias das instituigoes e a problemas educacionais. A isso replicaram os criticos que
nem as institui¢coes, nem o nivel da educacio eram melhores nos trinta anos de
crescimento acelerado do pés-guerra.

A verdade ¢ que as politicas objetivando produzir pregos relativos “certos”
no nivel micro fizeram 4gua porque, muitas vezes, acabaram por provocar pregos
“errados” no nivel macro (a taxa real de juros e a taxa real de cAmbio). Apesar do
encolhimento do governo e da liberagio das forgas de mercado, nio se criaram,
assim, incentivos para o investimento, a inovagio e a diversificagiao da produgao.
A abertura prematura e radical a0 comércio e aos fluxos financeiros, na auséncia
de melhoria da produtividade e de aperfeicoamento tecnoldgico indispensdveis
para enfrentar a competi¢io internacional, expds numerosos paises a um desafio
que eles nao eram capazes de enfrentar com éxito.

O lamentdvel saldo negativo de quase duas décadas de sacrificios e esforgos,
sem nenhuma medida correspondente com a qualidade dos resultados, gerou cor-
rentes criticas empenhadas em desenvolver uma “segunda geragao de reformas”,
com maior énfase nos aspectos institucionais.

Por outra parte, o agravamento das condigbes sociais criou a pressao para
que a redugio da pobreza passasse a constituir o foco central da estratégia futura.
Este movimento levou i criagdo, pelo Programa das Na¢oes Unidas para o Desen-
volvimento (Pnud), em 1973, do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
com atengao nos indicativos sociais. Conduziu também a Capula Social Mundial
de Copenhague, em 1995,  Iniciativa de Divida para os Paises Pobres Fortemen-
te Endividados, e ao processo dos Programas de Estratégia para a Redugio da
Pobreza, estes dois tltimos no 4mbito do FMI e do Banco Mundial.

Todos esses diferentes esforgos confluiram, na Cdpula do Milénio das Na-
¢oes Unidas, para a defini¢ao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, oito
metas de combate a pobreza e outros graves problemas sociais. Destes objetivos,
apenas a meta nimero oito (desenvolver uma parceria global para o desenvolvi-
mento) acrescenta uma dimensao internacional a uma agenda basicamente cons-
tituida de metas a serem perseguidas nacionalmente, com apoio da comunidade
internacional. A Conferéncia Internacional sobre o Financiamento para o Desen-
volvimento, e o Consenso de Monterrey, de 2002, constituiram um complemento
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programdtico as Metas do Milénio, ao reconhecerem que a capacidade de os paises
em desenvolvimento atingirem as metas ¢ fortemente influenciada por fatores ex-
ternos sobre os quais tém eles muito pouco controle.

Finalmente, em 2005, o Banco Mundial publicou um relatério intitulado
Economic growth in the 1990s — Learning from a Decade of Reform, no qual admi-
tiu erros e deficiéncias da anterior abordagem de politicas de ajuste estrutural. Em
primeiro lugar, indo ao encontro de algumas das criticas levantadas pela UNC-
TAD desde o inicio, o documento comega por confessar que “as reformas neces-
sitam atingir mais do que a geragio de ganhos de eficiéncia a fim de promover
o crescimento”. A explica¢iao é que o crescimento econdmico também “envolve
transformagoes estruturais, diversificagio da produ¢io, mudanga, disposi¢ao da
parte dos produtores de assumirem riscos, corre¢do das falhas tanto do governo
quanto do mercado, bem como alteragdes em politicas e instituigdes”, pontos que
eram geralmente passados em siléncio na terapéutica ortodoxa.

Em segundo lugar, o Banco Mundial reconhece que nao existe um figurino
tnico para todos, um conjunto de politicas que possam ser aplicadas a todos e
cada um, sem atengdo as especificidades préprias. Numa evolu¢io notdvel em
relagdo a rigidez da ortodoxia das primeiras abordagens nos anos 1980, aceita que
“hd muitas maneiras de alcancar a estabilidade macroeconémica, a abertura e a
liberalizagdo interna (...). Diferentes politicas podem ter idéntico efeito ¢ a mes-
ma politica pode produzir efeitos diversos, dependendo do contexto” (BANCO
MUNDIAL, 2005, p. 10, 11, 13).

Com vistas, por exemplo, a conquistar a estabilidade macroecondmica, ad-
mite que possa valer a pena cogitar da imposicao de restrigoes ao livre fluxo de
capitais — algo que, diga-se de passagem, o Banco Central do Brasil, o “mais orto-
doxo do mundo”, conforme o descreveu o Chefe da Divisao Macroeconémica da
UNCTAD, nao aceita nem discutir, apesar da alarmante deterioragao das contas
externas em consequéncia da excessiva abertura financeira do paifs. A justificativa
oferecida pelo Banco Mundial, embora de evidéncia irrefutdvel, demora a chegar
a0 Brasil, onde este problema ¢ talvez o mais sério obstdculo ao que se estd discu-
tindo como “inser¢do internacional soberana”.

Declara, com efeito, o relatério de 2005: “ndo obstante os argumentos ted-
ricos em favor da abertura da conta capital” (os mesmos esgrimidos pelo Banco
Central do Brasil), “é inconclusiva a evidéncia de que ela (favoreceria) o cresci-
mento e (ndo hd duvida) de que a volatilidade aumenta claramente” apds a aber-
tura da conta capital (BANCO MUNDIAL, 2005, p. 17).

Em terceiro lugar, a andlise do Banco Mundial evolui igualmente ao de-
clarar: “as fung¢des chaves a serem cumpridas para ter processos de crescimento
sustentado s3o a acumulagdo de capital, a eficiéncia alocativa, o progresso tecno-
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16gico e a partilha dos beneficios do crescimento”. Para chegar a estes objetivos,
prossegue, “o papel de politicas industriais ativistas ¢ ainda controvertido, mas ¢
provével que tenha sido importante” nas experiéncias de sucesso em crescimento
e catching up, referéncia Gbvia a China e aos asidticos em geral (BANCO MUN-
DIAL, 2005, p. 83, 85).

A evolugao do pensamento do Banco Mundial foi certamente encorajadora
a ponto de ter inspirado o professor de Harvard, Dany Rodrik, a asseverar, com
certo exagero, nascido talvez do entusiasmo pela mudanga, que ela representava
“uma renovagao radical do pensamento sobre as estratégias de desenvolvimento”.
O Trade and Development Report, da UNCTAD, em 20006, assinala os aspectos
altamente positivos da mudanca, nela enxergando a confirmagdo da crescente
incerteza a respeito do Consenso de Washington, incluindo mesmo as sucessivas
retificages e expansdes daquele consenso. Pondera, entretanto, a UNCTAD que,
sem embargo da inegdvel evolugao na postura da ortodoxia, “o paradigma bdsico
continua largamente intacto” (UNCTAD, 2000).

Isso se deveria, sobretudo, ao fato de que os analistas do Banco Mundial nio
vao suficientemente longe na redefini¢ao do papel das politicas ptiblicas em apoio
a acumulagio de capital e 2 mudanca tecnoldgica. Permanece o ceticismo acerca
da capacidade dos governos nacionais em matéria de execugio de agoes discricio-
ndrias efetivas. A experiéncia dos anos 1990 induz os autores do estudo do Banco
Mundial a comentarem que “nio se pode abrir mao inteiramente da liberdade de
agao (discretion, em inglés) dos governos, sendo por isso importante encontrar
meios pelos quais ela se possa exercer de forma efetiva”.

Tornar mais efetivas as intervengdes governamentais deveria, sem duvida,
constituir parte integrante de qualquer programa de reformas. A andlise do Banco
Mundial sugere, contudo, que ela seja limitada a certas atividades, “que se esten-
dem da regulamentagao dos servigos publicos (uzilities, em inglés) e da supervisao
da atividade bancdria ao fornecimento de infraestrutura e de servigos sociais”.
Exclui, destarte, o apoio direto a medidas para promover a acumula¢io de capi-
tal, as politicas setoriais para auxiliar na diversificacao e na melhoria da estrutura
produtiva, e a integracao estratégica no sistema internacional de comércio, todas
largamente praticadas pela China e asidticos.

Foi até esse ponto que se havia chegado, em 2005, dois anos antes da crise
que sacudiria, a partir de meados de 2007, o préprio epicentro dos mercados
financeiros mundiais. Embora desta vez nascida e, até o momento, concentrada
nos paises capitalistas centrais, a crise ndo deixard de causar impacto na prdtica e
nas doutrinas sobre desenvolvimento no futuro, uma vez que muitos dos postula-
dos do receitudrio ortodoxo saem muito machucados da tormenta.
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5 0 ESTADO ATUAL DAS RESTRICOES A MARGEM DE ACAO DOS ESTADOS

H4 que se regressar, todavia, a conclusio da UNCTAD acerca da insuficiéncia
da evolugio no pensamento do Banco Mundial. Em apoio a este juizo, cumpre
observar que, efetivamente, na prética, pouco mudou no comportamento dos
organismos econdmicos internacionais — sobretudo do Fundo Monetdrio — e,

em particular, na agao dos governos promotores da visao ortodoxa, como o dos
Estados Unidos.

Como resultado progressivo da pressio dos dltimos 25 anos, durante os
quais as estratégias de desenvolvimento foram dominadas pelo Consenso de Wa-
shington e por esses organismos, acumulou-se impressionante arsenal de medidas
de todos os tipos com um denominador comum: limitar a capacidade de inicia-
tiva e a liberdade de movimentos dos governos no processo de desenvolvimento.

O encolhimento da margem de manobra tem sido especialmente sensivel
nos paises que abragaram com entusiasmo temerdrio a abertura da conta capital
e a integracdo precipitada nos mercados financeiros mundiais. Poucos destes go-
vernos tiveram o bom senso de estabelecer a distingao em que um dos grandes
advogados da liberaliza¢dao comercial, o professor de Columbia, Jagdish Bhagwa-
ti, sempre insistiu, isto é, entre integragao comercial e integracao financeira.

A tnica coisa que esses dois processos tém em comum ¢ a palavra “integra-
¢0”, sendo incomparavelmente maiores os perigos envolvidos na abertura finan-
ceira de economias nao- maduras e desprovidas das institui¢es de regulamenta-
¢do e de supervisio do sistema financeiro, existentes em paises avangados. Nao
que a presenca destas institui¢des constitua garantia contra os riscos das crises e da
volatilidade inerentes aos mercados financeiros, como se acabou de ver no colapso
do mercado de crédito vinculado as hipotecas no pais mais avangado no setor, os
Estados Unidos da América.

Foi o que descobriram, as suas expensas, o México, juntamente com a Ar-
gentina, na crise “tequila’, de 1994; os asidticos, em 1997; a Russia e o Brasil no
ano seguinte. Mais uma vez, nao foi por mera coincidéncia que os dois tinicos
paises que sairam mais ou menos incélumes da crise asidtica tivessem sido a China
e a India, justamente os que tiveram a sabedoria de manter controles de capital
e de cAmbio.

N3ao obstante as impressionantes perdas sofridas pelas economias vitimas
dos movimentos especulativos e do fenémeno do panico contagiante dos capitais
de curto prazo, nao ¢ ficil desfazer os efeitos da decisio prematura de abrir ex-
cessivamente a conta capital. Como diz o professor Bhagwati, “sair da integra¢ao
financeira depois de haver entrado prematuramente é como enviar uma carta

pedindo demissao da Mdfia...”.
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O Brasil se encontra desgragadamente entre os que fizeram a fatidica op¢ao
e sua incapacidade atual de controlar a alarmante deterioragao das contas externas
¢ a consequéncia inexordvel do fato de termos renunciado a parcela considerdvel
de nossa discricionalidade prudencial em matéria financeira. A rigor, nio se pode
dizer que o pais esteja proibido por algum compromisso ou acordo multilateral
de moderar a abertura financeira, adotando, por exemplo, mecanismos de desin-
centivo do ingresso de capitais especulativos — como os interessados nos ganhos
de arbitragem criados pelo diferencial das taxas de juros.

O Fundo Monetirio Internacional tentou, de fato, emendar seu estatuto, a
fim de tornar mandatéria a plena abertura da conta capital do balango de paga-
mentos. Seu senso de #iming, entretanto, nio poderia ter sido mais infeliz. Por in-
crivel que parega, a emenda foi apresentada na reunido de Hong Kong, em 1997,
quando jd se havia desencadeado o principio da crise asidtica! Seu agravamento,
semanas depois da reunido, tornou invidvel a aplicacao da emenda. Deixou-se,
assim, um espaco suficiente para a ado¢io de controles de capital em termos da
moldura juridica do FMI.

O préprio fundo terminou por reconhecer depois que, embora altamente
desejdvel de seu ponto de vista, a plena liberalizagao financeira deveria ser posta
em prética de maneira gradual e segura, 2 medida que os paises alcangassem um
minimo de estabilidade e de capacidade de regulamentagio e de supervisao. Com
relutincia, admitiu igualmente o fundo que controles tempordrios de capital po-
dem provar ser necessdrios ou Uteis em circunstincias excepcionais.

Sem embargo da inexisténcia de um obstdculo juridico-institucional que
limite a possibilidade de imposi¢ao de controles, as estratégias excessivamente
preocupadas com a obtengao do grau de investimento e a atragao de fluxos finan-
ceiros internacionais se comportam, na prdtica, como uma autolimita¢ao a que se
impGem os préprios paises. E o que se verifica exatamente na situagio do Brasil,
onde o Banco Central ostenta um sagrado horror a medidas de que langaram
mao, com éxito, paises insuspeitos de heresia econémica como o Chile, a Colém-
bia, a Maldsia, a Tailandia.

Se essa situagio relativamente menos institucionalizada caracteriza os domi-
nios monetdrio e financeiro, em matéria de comércio existe uma codificacao cada
vez mais copiosa de normas e compromissos negociados de modo multilateral,
cuja observancia pode ser cobrada mediante um sistema de solugao de conflitos e
de imposigao de san¢des comerciais.

6 RESTRICOES NO AMBITO DAS NORMAS COMERCIAIS

Em tese, as normas e obrigagoes sobre comércio internacional foram negociadas e
adotadas livremente pelos mais de 150 paises que fazem hoje parte da Organizagao
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Mundial de Comércio (OMC) ou seu antecessor, o Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT), ao longo de décadas de sucessivas rodadas de negociagao.
Na realidade, a assimetria e o desequilibrio de poder politico e econémico, o uso
pelos poderosos do acesso a seus mercados como instrumento de pressio, e o
despreparo institucional de muitos paises pobres para participar de negociagoes
complexas obrigam a qualificar de modo aprecidvel o cardter voluntdrio da libe-
ralizagao assumida.

A culminincia do processo inaugurado em 1947, com a criagdo do GATT,
foi atingida na Rodada Uruguai, concluida pelo mais ambicioso pacote de libera-
lizagao comercial da histéria e a decisio de estabelecer a OMC, em 1995. Além
dos temas habituais das rodadas anteriores — reducio de tarifas sobre manufatu-
rados, defini¢do de regras em temas como o antidumping —, a Rodada Uruguai
logrou aprovar, a0 menos em principio, a inclusio da agricultura no sistema de
normas multilaterais. Chegou-se também a acordo para a aboligao gradual do
discriminatério regime de cotas em téxteis contra paises em desenvolvimento e a
incorporagao dos chamados “temas novos”.

Esses ultimos foram os servigos, antes nao cobertos pelo sistema multilate-
ral, os quais deram origem ao Acordo Geral sobre Servigos, assim como os dois
acordos sobre “atividades relacionadas a0 comércio”, em particular, a propriedade
intelectual (Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual Rela-
cionados ao Comércio/Agreement on Trade Related Aspects of Intellectual Pro-
perty Rights — TRIPS) e os investimentos (Acordo sobre Medidas de Investimento
Relacionadas a0 Comércio/ Agreement on Investment Measures Related to the
Commerce — TRIMS). A expansao do tradicional escopo do sistema comercial a
dreas novas significa que se tornaram sujeitos a disciplinas internacionais aspectos
cruciais que afetam a operagio e a competitividade das economias nacionais, e que
eram, antes, matéria exclusiva da jurisdi¢ao e dos regimes regulatérios dos Estados.

O reverso da medalha é que se limitou, dessa maneira, a liberdade discri-
ciondria dos Estados nas 4reas incorporadas aos compromissos. Restringiu-se, por
conseguinte, a capacidade nacional de adotar politicas em apoio ao desenvolvi-
mento produtivo ou tecnoldgico. Surgiu, assim, a preocupagao de que essas nor-
mas e obrigagdes neguem aos governos de paises em desenvolvimento o recurso
a medidas e politicas que, no passado, mostraram-se decisivas para as economias
hoje em dia avangadas e maduras, quando se encontravam no inicio de seu pro-
cesso de desenvolvimento.

A partir do momento em que as economias hoje plenamente industriali-
zadas deixaram de necessitar de tais ferramentas, passaram a pressionar para que
o sistema internacional as interditasse aos demais, sob a alegagdo de acarreta-
rem distorges na livre competigio entre as economias. E o que se convencionou
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denominar de “chutando a escada”, expressio adotada como titulo de livro co-
nhecido do economista sul-coreano H. J. Chang (2002).

H4 muito de verdadeiro nessa dentincia, sendo suficiente recordar, a propdsi-
to, que paises, em nossos dias identificados com postulados ortodoxamente liberais
e hostis 4 agdo discriciondria dos Estados, foram, em seu tempo, pioneiros no uso
e abuso de instrumentos de politicas publicas e de medidas protecionistas, a fim
de se recuperarem do seu relativo atraso na industrializa¢do, em comparagio com
a Inglaterra. Alguns figuraram mesmo entre os criadores das doutrinas que agora
condenam, no momento em que nelas se inspiraram paises em desenvolvimento.

E o caso de lembrar, a respeito, o papel do primeiro Secretdrio do Tesouro
e Founding Father da Independéncia norte-americana, Alexander Hamilton, ao
escrever, nos fins do século XVIII, o cldssico On Manufactures, para defender, um
século e meio antes de Prebisch, a centralidade da industrializagao. Alids, como
mostrou Paul Bairoch, o grande historiador da economia da Universidade de
Genebra, durante a maior parte do perfodo entre 1820 e 1945 os Estados Unidos
mantiveram média de tarifa industrial em torno de 40%, nunca abaixo de 25%,
salvo em breves intervalos. Na mesma época, alegando serem demasiado pobres
para pagar direitos autorais, suas editoras se especializavam em publicar obras
“piratas”, como gostam de dizer, de autores ingleses e de outras nacionalidades.
Ficou célebre o esfor¢o infrutifero de Charles Dickens para persuadi-los a reco-
nhecerem o copyright, em suas viagens aos Estados Unidos.

De forma semelhante, os alemaes deram origem, com Friedrich List," 4 dou-
trina das “inddstrias nascentes” e, por conseguinte, necessitadas de prote¢ao e es-
timulo, base de grande parte das politicas industriais da atualidade. Até a segunda
metade do século XX, paises como a Itdlia e o Japao nao reconheciam ainda as
patentes na industria farmacéutica.

O contraste entre 0 que pregam os paises avangados e o que faziam efetiva-
mente no passado, até recentissimo, ¢ ainda mais marcante no exemplo da aber-
tura plena da conta capital. Por muitas décadas, depois do fim da Segunda Guerra
Mundial, eram raros os paises industrializados que dispensavam todos os contro-
les de capital, destacando-se, entre os poucos de rigorosa observancia, a Suica e os
Estados Unidos. Em alguns casos extremos, tais como os da Franga e da Itdlia, foi
preciso esperar quase até a década de 1990 a fim de assistir ao desmantelamento
dos ultimos controles. Ora, esta situagio que tardou tanto em ser vidvel até mes-
mo em paises de capitalismo maduro e institui¢des de supervisio sofisticada ¢é
exatamente idéntica a que se pretendeu impor a economias de notéria fragilidade!

1. George Friedrich List (1789 — 1846), economista politico aleméo, conhecido por sua obra Sistema Nacional de
Economia Politica, de 1941, publicada no Brasil na série Os Economistas — Editora Abril Cultural, 1983 (nota do editor).
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Nao resisto a relatar, nesse contexto, episédio de minha vida profissional que
ilustra bem a incoeréncia dos ortodoxos. Em 1991, era eu presidente das Partes
Contratantes do GATT, quando fui transferido como embaixador do Brasil junto
ao governo dos Estados Unidos. Tendo conhecido bem em Genebra a senhora
Carla Hills, entao a United States Trade Representative, equivalente a ministra do
Comércio Exterior dos EUA, foi a ela que decidi fazer minha primeira visita oficial.

Pouco antes, o entao presidente da Republica Fernando Collor havia, de
uma s6 penada, desbaratado todo o edificio tradicional do protecionismo brasilei-
ro, inclusive o famigerado Anexo C da Carteira de Comércio Exterior do Banco
do Brasil S. A. (CACEX), ou lista dos bens cuja importagao estava “provisoria-
mente suspensa’, como rezava eufemisticamente a legislagao. Fui, assim, tranqui-
lo, julgando que a entrevista seria amena, uma vez que o governo brasileiro tinha
eliminado talvez 90% do motivo das queixas norte-americanas. Esquecia que os
nossos cobigosos parceiros costumam, em tais casos, por no bolso o que se fez de
modo unilateral e concentrar as reclamagoes no pouco que falta, sem reconhecer
uma polegada das concessdes feitas de mao beijada.

Foi o que ocorreu. Tive de aguentar, com paciéncia, uma pregagio em regra
de mais de meia hora sobre todos os erros e delitos comerciais que cometiamos
na parcela nio-liberalizada do comércio brasileiro, recheada de citagoes de Adam
Smith e David Ricardo. Terminada a peroragao, limitei-me a dizer:

Senhora Hills, vou fazer apenas uma pergunta. Se a resposta for positiva,
ficarei satisfeito e darei por encerrada a entrevista. A senhora poderia, por favor,
indicar-me qual ¢ o capitulo ou pardgrafo em que Adam Smith ou David Ricardo
abrem uma exce¢ao, na aplicagao dos beneficios da teoria do livre comércio, para
o frozen concentrated orange juice, o suco de laranja concentrado gelado?

Carla Hills, a principio surpreendida, deu uma gargalhada e respondeu:

Em matéria de frozen concentrated orange juice, a autoridade, nos Estados
Unidos ndo é Adam Smith ou David Ricardo, mas o /obby da Florida e a bancada
de 25 deputados que eles tém no congresso!

E assim ¢ que, 17 anos e vdrios governos depois, apesar de toda a retdrica
sobre as maravilhosas benesses da globalizagao e da liberalizagao, o suco de laranja
continua, nos EUA, tao protegido como sempre esteve

7 AS MEDIDAS LIGADAS A INVESTIMENTOS E PROPRIEDADE INTELECTUAL
O Relatério sobre Comércio e Desenvolvimento da UNCTAD de 2006 procedeu
a um levantamento minucioso do arsenal de medidas de limita¢ao a liberdade de

a¢io dos governos sob o titulo de Restrictions imposed by international agreements
on policy autonomy: an inventory (UNCTAD, 2006b, p. 166-180).
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Entre as medidas analisadas no inventdrio, encontram-se as contidas no
acordo TRIMS ou Trade Related Investment Measures (acordo sobre Medidas de
Investimento Ligadas a0 Comércio). O acordo nao chegou a definir precisamente
o que sdo as “medidas de investimento ligadas ao comércio”. No entanto, seu
resultado liquido foi proibir ou tornar mais drdua a adogao das chamadas perfor-
mance requirements, isto ¢é, os indicativos de desempenho requeridos de investi-
mentos estrangeiros.

Essas medidas tém sido, por exemplo, as de exigir que o investidor exporte
certa porcentagem do produzido no pais (export requirements) ou utilize determi-
nada parcela de insumos nacionais (local content, ou, na nomenclatura brasileira,
o indice de nacionalizagdo dos anos de 1950 e 1960). Outro tipo de requisito é
impor associa¢dao com capitais nacionais ou requerer a transferéncia de tecnologia.

O Brasil utilizou largamente algumas dessas medidas, em especial as exigén-
cias de contetdido nacional, na ocasido da implanta¢ao da inddstria automobilisti-
ca e naval, nas décadas de 1950 e 1960. Até os nossos dias, boa parte da industria
montadora de automdveis em paises latino-americanos depende, em parte, do
recurso a esses requisitos crescentemente contestados pelos paises avancados.

Considerando que as negociagoes da Rodada Uruguai nio tinham ido su-
ficientemente longe na interdi¢ao de medidas desse tipo, esses paises tentaram,
nos anos de 1990, obter um acordo mais rigoroso na sua prépria organizaco, a
OCDE. Conhecido como Acordo Multilateral de Investimentos ou AMI, ele de-
veria ter sido negociado no seio de um pequeno grupo de paises investidores para
ser, mais tarde, estendido, por adesdo, aos paises em desenvolvimento, os quais
nao teriam, contudo, a possibilidade de alterar o convencionado.

O objetivo principal era avangar na realizagao do que alguns tedricos da
OCDE denominavam a “contestabilidade dos mercados”, quer dizer, a nogao de
que todos os mercados deveriam ser, em tese, acessiveis & concorréncia de produ-
tos ou servigos fornecidos por produtores estrangeiros por meio das importagoes,
ou do estabelecimento desses produtores nos mercados locais mediante investi-
mentos. Para isso, seria indispensdvel eliminar todas as restri¢des aos investimen-
tos estrangeiros, em termos de setores ou inddstrias reservadas aos nacionais dos
Estados, porcentagens de associagao com locais, de desempenho etc.

A negociagao nio foi adiante e teve afinal de ser indefinidamente suspensa
no fim da década de 1990, devido as préprias divergéncias entre os avangados,
sobretudo em razao das dificuldades levantadas pela Franga e pelo Canadd. Te-
miam estes paises que suas inddstrias culturais, e mesmo sua identidade cultural,
pudessem ser ameagadas pela passagem a maos estrangeiras do controle sobre a
imprensa, a TV, as editoras, cinema e outros setores.
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Ante a dificuldade de avangar em 4mbito multilateral, os Estados Unidos,
principais propugnadores do que definem como acordo de high standards, isto ¢,
de elevado nivel de exigéncia, com o minimo de excecdes possiveis, preferiram
perseguir o objetivo em acordos regionais ou bilaterais, como os da Area de Livre
Comércio das Américas (Alca). Nesse contexto limitado e estreito, paises pode-
rosos tém encontrado relativa facilidade em afirmar seu poder de mercado sobre
economias mais frigeis e dependentes do acesso aos mercados dos poderosos.
A proliferagio de tais acordos vem contribuindo, assim, para agravar enorme-
mente a assimetria e o desequilibrio que caracterizam a economia mundial.

A imposicao de restrigoes adicionais a liberdade de a¢ao dos Estados em
beneficio de investidores de paises centrais foi, primeiramente, testada com éxito
nas negociagdes com o México na Associagdo de Livre Comércio da América
do Norte (North American Free Trade Agreement — Nafta). Consagrou-se neste
acordo até mesmo a possibilidade de que o investidor privado estrangeiro possa
mover um processo de arbitragem internacional contra o Estado anfitrido e re-
clamar pagamento de indenizagbes miliondrias em casos de perdas alegadas em
decorréncia de a¢des governamentais.

Algo parecido sucedeu com o acordo sobre Aspectos Ligados ao Comércio
dos Direitos de Propriedade Intelectual (TRIPS). Certamente, o mais polémico
dos resultados da Rodada Uruguai foi o que resultou em maior limitagdo as po-
liticas de desenvolvimento usadas anteriormente pelos paises ora avangados, ao
afetar negativamente um dos ingredientes vitais do processo de desenvolvimento:
o acesso a tecnologia. No passado, nagoes retardatdrias na industrializa¢io adota-
vam, invariavelmente, padroes mais frouxos de prote¢io a propriedade intelectual,
que possibilitavam aos agentes econdmicos apropriar-se de tecnologias inovado-
ras por meio da c6pia, da engenharia reversa e dos procedimentos semelhantes.

O acordo TRIPS estreita de maneira aprecidvel o acesso ao conhecimento,
a tecnologia, aos medicamentos novos — como os de combate a AIDS —, pro-
tegidos por patentes dispendiosas. Ademais, acentua o desequilibrio das regras,
concentrando o poder de decisdo e os ganhos em maos dos donos das patentes,
e deixando os usudrios em posi¢ao muito mais exposta e onerosa do que antes.

A desigualdade nessa drea derivava jd da concentragio da quase totalidade
dos direitos em apenas cinco paises desenvolvidos (EUA, Reino Unido, Alema-
nha, Japao e Franca), os quais monopolizam mais de 80% dos pedidos de paten-
tes (83,6%, em 2001). A assimetria se repete no nimero de artigos e de trabalhos
cientificos publicados: 82% provém dos paises desenvolvidos, ¢ dois tergos dos
membros do G-7. Nio ¢ de surpreender, assim, que, apds a entrada em vigor
do acordo, o superdvit da balanga tecnolédgica dos paises avangados saltasse de

US$ 9,6 bilhoes, em 1993, para US$ 30,4 bilhdes, em 2003.
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Apesar desses ganhos extraordindrios, a tendéncia nos industrializados de
restringir o acesso a tecnologia e de transformar o patriménio cientifico, e até
tradicional, em novas formas de propriedade, continua a impulsionar os Esta-
dos Unidos e outros paises a perseguirem a ampliagao adicional das fronteiras da
protecio além do incorporado pela Rodada Uruguai. Sio os chamados acordos
OMC-plus, que vém sendo impostos a nagdes em desenvolvimento nas negocia-

¢oes de acordos bilaterais ou regionais.

Tal como sucedeu com as medidas de investimento ligadas ao comércio, tor-
nou-se dificil acentuar ainda mais o desequilibrio num férum como o da OMC,
em virtude da rea¢ao que se desencadeou contra o acordo TRIPS. A reacao foi,
em parte, alimentada pelo escAndalo mundial do preco dos medicamentos de
tratamento contra AIDS, e contou com a vigorosa participagao de algumas das
mais importantes organizagoes nao governamentais (ONGs) e cientistas de paises
desenvolvidos.

Até advogados eminentes da mais ampla liberalizagio comercial, como o
professor Jagdish Bhagwati, e o analista do Financial Times, Martin Wolf, reco-
nheceram de publico que o tema de propriedade intelectual tinha pouco ou nada
que ver com o comércio. Sua inclusio na OMC devia-se apenas a politica de
utilizar o poder de mercado como ameaca de sangao aos recalcitrantes em ceder
aos interesses dos detentores de patentes.

O problema criado pelo preco dos remédios e a reagio ao acordo TRIPS da
Rodada Uruguai tornaram cada vez mais problemdtico utilizar, num férum mul-
tilateral de 150 paises, o diferencial de poder dos mais ricos. A soluc¢ao encontrada
por estes tltimos foi fazer uso plenamente de sua superioridade em contexto mais
restrito, de dois ou poucos parceiros. Daf a proliferacio a que se assiste de acordos
impropriamente batizados de livre comércio, mas cuja natureza ¢é revelada com
maior fidelidade pelo seu outro nome, acordos preferenciais. Preferir significa
escolher uns em detrimento de outros, dar a alguns um tratamento que se nega
a outros. Quer dizer: os acordos preferenciais produzem discriminagio e violam,
destarte, o principio fundamental do sistema multilateral de comércio.

Haveria ainda muito a dizer sobre outras restri¢es a anterior margem de
liberdade dos governos em matéria comercial, tais como as relativas ao Acordo
sobre Subsidios e Medidas Compensatdrias, que, praticamente, proibiu todos os
subsidios industriais, deixando quase intactos os agricolas, de interesse dos desen-
volvidos. De igual maneira se poderia apontar para a ampliagio das restri¢des em
termos do uso seletivo de tarifas industriais. Ou a respeito do recurso a medidas
tempordrias de controle de importagdes em casos de deterioragao grave do balan-
o de pagamentos (Artigo 18 do Acordo Geral) e a outras limitagoes da margem
discriciondria dos governos resultantes da Rodada Uruguai.
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OTDR da UNCTAD de 2006 examina em maior profundidade todas essas
situagoes, com abundincia de andlises e nimeros. O desejo, neste capitulo, é ape-
nas realgar os acordos sobre investimentos e propriedade intelectual em razao de
sua natureza sistémica, e o significado exemplar que encerram como indicativos
de tendéncia a limitacao de dreas tradicionais da jurisdi¢ao interna dos Estados.
Como essa expansao continua das disciplinas multilaterais se faz sob a invoca¢ao
de um suposto determinismo resultante da globalizagao, convém olhar de perto
também este argumento.

8 A GLOBALIZAGAO E SEUS EFEITOS SOBRE A MARGEM DE ACAO NACIONAL

Existe literatura crescente acerca dos desafios que decorrem da globalizagao para
certas fungdes tradicionais do Estado nacional. O poder de controle estatal se
veria erodido ndo tanto por meio da intensificagio sem precedentes das transa-
¢Oes econdmico-comerciais across the border, de um lado a outro da fronteira, que
continuariam sob a supervisao governamental. O fenémeno ocorreria, sobretudo,
pelos contatos ou transagdes transborder, por cima ou além das fronteiras, como
se estas se tivessem tornado irrelevantes.

E o que sucederia com a explosio das comunicagbes e contatos pela internet
e as ondas eletronicas, conduzindo 4 uniformizagio de padrdes culturais e politi-
cos. Ou por meio das transagoes do comércio eletronico, nos exemplos de compra
e venda de bens intangiveis, encomendados e downloaded por computador, pagos
em parafsos fiscais, que escapam por completo 2 vigilincia das autoridades nacio-
nais. Nio esquecendo o explosivo aumento, desvinculado da economia real, das
operagdes financeiras e cambiais por meio da internet.

A essas modalidades de transagbes novas se somaria a atividade multiforme
das empresas transnacionais atuantes em dezenas de paises, capazes de se deslo-
calizarem em busca da vantagem de custos operacionais mais baixos, dotadas de
recursos superiores 2 maioria das economias nacionais. A somatdria de tais fatores
acarretaria, por toda a parte, a exacerbagao de impiedosa concorréncia, com peri-
gos para as conquistas e garantias do estado de bem-estar social.

Habermas ¢ um dos autores que chamam atengao para o fato de que: “desde
o final dos anos 1970 (...) essa forma de institucionalizagao, baseada no Estado
nacional, se encontra cada vez mais sob a pressao da globalizagio” (HABERMAS,
2001, p. 84). Para ele, a expressao “globalizacao” evoca “em contraposigao ao
lastro territorial do Estado nacional, a imagem de rios transbordando que minam
os controles de fronteira e podem levar a destruigao do ‘edificio’ nacional” (op.
cit., p.85-80).

De modo sistemdtico, Habermas passa em revista como a globalizagao afeta:
“a) a seguranqa juridica e a efetividade do estado administrativo; &) a soberania
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do estado territorial; ¢) a identidade coletiva; e ) a legitimidade democrdtica do
Estado nacional” (op. cit., p. 87-102).

A concorréncia globalizada tornaria crescentemente invidvel a defesa do es-
tado social e democritico exclusivamente no Ambito do Estado Nacional. Diante
dessa dificuldade, a resposta de Habermas favorece a construgao de uma Europa
de configuragio pds-nacional, fundamentada no “patriotismo constitucional” de
uma Carta aprovada por base de legitimidade ampliada. Cita aprovadoramente
Claus Offe: “Um fortalecimento da capacidade de governo das instituigoes eu-
ropeias ndo ¢ pensdvel sem o aumento de sua base de legitimagao formalmente

democritica” (OFFE, apud HABERMAS, 2001, p. 125).

Na introdugao, por sua vez, declara, de modo lapidar: “Vejo uma alternativa
normativamente satisfatéria (...) apenas no aperfeicoamento federalista de uma
Uniao Europeia capaz de agir em termos de politica social e econdmica, que en-
tao poderd dirigir o olhar para o futuro de uma ordem (mundial) cosmopolita,
sensivel as diferengas e socialmente equilibrada” (op. ciz., p. 2).

Nio ¢ esse o lugar para discutir os obstdculos que vém encontrando, na
prética, tanto a aprovagio de uma constitui¢io europeia por ampla base de le-
gitima¢ao quanto a determinagio e a eficdcia da Unido Europeia para evitar o
desmantelamento do Estado social. Nao obstante, a posi¢ao de Habermas é a que
melhor sintetiza o ideal de uma configuragio pds-nacional como Unica esperanga
de deter o impeto de globalizagao desumanizadora.

9 AS CRISES DA GLOBALIZACAO

Ao mesmo tempo, cabe uma palavra de cautela. As adverténcias sobre os perigos
da globalizagao tiveram sua voga no momento em que esta parecia onda avassa-
ladora que levaria tudo de roldao. Na década de 1990, principalmente em sua
primeira metade, era esta a impressao predominante. Estava fresco o impacto da
queda do Muro de Berlim, do fim do socialismo real, da desintegragao da Uniao
Soviética. A convergéncia rumo a economia de mercado e 4 democracia represen-
tativa inspirava antncios prematuros, como o do “fim da Histéria”.

O ponto mais alto da maré foi em meados dos anos 1990, quando foi fun-
dada a Organizagao Mundial do Comércio (OMC, 1994-1995), pouco antes do
inicio das crises monetdrias e financeiras do México e da Argentina (1994-1995),
da Asia (1997), da Russia e do Brasil (1998). Desde entdo, vérios fatores contribu-
fram para alterar a percep¢ao: o contdgio das crises, o estouro da “bolha eletronica”
(2000-2001), o movimento antiglobalizagdo, ¢ o impasse nas trés grandes nego-
ciagdes que completariam o quadro institucional de uma economia globalizada.

Esses trés processos visavam fechar o circulo da unificagao econémica plane-
tdria nos setores fundamentais da economia: finangas (a abertura plena da conta
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capital da balanca de pagamentos pelo FMI); investimentos (o frustrado Acordo
Multilateral de Investimentos, na OCDE); comércio (a aboli¢ao restante de todas
as restrigoes ao comércio pela OMC).

Dessas trés, as duas primeiras safram da agenda (exceto os investimentos
nos acordos bilaterais e regionais) e a dltima foi retomada pela OMC, sob a forma

diluida da Rodada Doha.

O golpe mais sério veio, contudo, de dire¢ao inesperada: da periferia do
sistema, do Afeganistao. O atentado terrorista de setembro de 2001 introduziu
fase nova nas relagbes internacionais, trazendo de volta as preocupagoes obsessi-
vas com a seguranga. A imediata consequéncia foi a afirmac¢io do Estado sobre o
mercado, a predominancia do politico e do militar sobre o econémico, a légica
do reforco, nao da aboli¢ao, dos controles das fronteiras.

Sintoma revelador da mudanga é que, em contraste com o ex-presidente
dos EUA, Bill Clinton, o presidente George W. Bush praticamente baniu do
discurso a palavra globaliza¢ao. O que ¢ natural, pois um governo de cunho acen-
tuadamente nacionalista e unilateral como o seu possui escassa afinidade com o
internacionalismo da globalizagdo. Os problemas atuais — guerras intermindveis
no Iraque e Afeganistao e crise econdmica de proporg¢des inquietantes no seio da
economia-centro do mundo globalizado — dificultam a volta de condi¢oes propi-
cias a um novo auge da globalizagao.

10 AMBIGUIDADES DA GLOBALIZACAO

Acresce que antes, quando se falava em globalizacio, entendia-se a variedade
anglo-sax6nica disseminada pelos governos Bill Clinton e Tony Blair, fontes prin-
cipais das pressdes para a liberalizagao de normas e regimes nas negocia¢des mun-
diais ou no interior da Uniao Europeia.

Hoje, comega a afirmar-se, cada vez com mais nitidez, variante de globaliza-
¢ao com sotaque chinés, indiano, asidtico, drabe, brasileiro. O primeiro impacto
dessa transformacdo nos paises desenvolvidos aparece no apetite pela abertura
comercial, que esmorece diante do que seriam os medos dominantes no comércio
mundial, de acordo com férmula simplificadora: medo da inddstria da China,
dos servicos offshore da India, da agricultura do Brasil.

Além de produtos competitivos, os paises emergentes passam também a ex-
portar investimentos, seja diretamente pela acao de suas empresas internacionali-
zadas, seja pelos fundos soberanos possibilitados pelo actimulo de reservas. Contra
isso j4 se manifestaram reagdes em setores sensiveis, como o dos investidores de
Dubai, forgados a desistir do controle de empresa portudria nos EUA, e de estatal
petrolifera chinesa, obrigada a recuar na compra de refinaria norte-americana.
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Mais recentemente, vem também suscitando inicio de preocupagio o socor-
ro proporcionado por fundos soberanos da China, de Cingapura, de paises drabes
as empresas financeiras ianques fragilizadas pelas perdas no mercado de hipotecas,
mediante aquisi¢do de parte do capital destas firmas. Incipiente, a preocupagio
poderd crescer ou nio se as operagdes se amiudarem ou chegarem a envolver
transferéncia de controle.

E possivel que, conforme ocorreu na Gra-Bretanha algum tempo atrds, tudo
nao passe de reagdo inicial, sem maiores desdobramentos, mas sé o tempo dird
como a nova tendéncia ird afetar as pressoes para a liberaliza¢io de normas.

De todo modo, a evolugdo atual serve para qualificar os termos categdricos
com que se afirmava que o desmantelamento dos controles estatais era exigéncia
irresistivel da natureza da globalizagdo. Vé-se agora que, ao menos em parte, este
aparente determinismo nio passava de disfarce ideoldgico para a agao de governos
de Estados Nacionais poderosos como os dos EUA e da Inglaterra.

Dito isso, nio se deseja negar que a redugo dos controles seja parcialmente
o resultado de profundas forgas econédmicas ou tecnoldégicas mais ou menos inde-
pendentes da vontade dos governos. Tal ¢ o caso das tendéncias impulsionadoras
da globaliza¢ao: a internacionalizagao do processo de produgao, sua fragmentagao
por locais geograficamente distantes uns dos outros em razio da economia de
custos, a transnacionaliza¢io das empresas que operam o processo e criam as redes
de distribuigao, os avancos em eletronica, telecomunicages, transportes, que o
tornam factivel.

Essas forcas continuam ativas e operantes. O que se alterou foi o contexto
politico, ideoldgico, de seguranga dentro do qual se movem. Em suma, nao ¢
exagero sustentar que a globaliza¢io nio sofreu retrocesso, mas perdeu, por en-
quanto, o que os norte-americanos chamam de momentum, isto é, o impeto, o
ritmo acelerado ostentado hd doze ou quinze anos.

11 RUMO A UMA NOVA SINTESE EM FAVOR DO DESENVOLVIMENTO

Conforme tem mostrado a andlise da UNCTAD, os acréscimos e as retificagoes
introduzidos no Consenso de Washington e no pensamento e na prética das orga-
nizagdes financeiras internacionais nio trouxeram uma altera¢io fundamental na
agenda de reformas. Continuou-se a esperar que a melhoria na aloca¢ao de fatores
por meio da liberalizagio dos mercados e da abertura ao comércio e as finangas
internacionais acarretaria o desenvolvimento da capacidade produtiva dos paises,
elevaria a produtividade e aceleraria o aperfeicoamento tecnoldgico.

Por conseguinte, permaneceu inalterada a filosofia subjacente, baseada em
ganhos de eficiéncia por meio da melhoria na alocagio de fatores mediante meca-
nismos de mercado. O que a andlise da UNCTAD tem revelado, de modo persua-
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sivo, é que o recurso exclusivo a essas forgas nao ¢ suficiente para alcangar o ritmo
e a estrutura do investimento produtivo e do aperfeicoamento tecnoldgico neces-
sdrios para um processo sustentado de crescimento e de erradicacio da pobreza.

Um dos principais elementos que tém faltado na estratégia convencional é
a maior atengdo a politicas governamentais ativas em favor da diversificagdo e de
uma industrializagio dinimica, que levem em conta as especificidades de cada
pafs. Mesmo a andlise e os exemplos fornecidos pelo recente estudo do Banco
Mundial anteriormente citado indicam que a integragao de éxito na economia
mundial requer politicas governamentais pré-ativas em apoio 4 acumulagio de
capital e 2 melhoria da produtividade.

As reformas puramente baseadas no mercado da década de 1980 nio conse-
guiram combinar maior estabilidade macroecondmica e equilibrio externo com
taxas de crescimento capazes de estreitar o abismo de distAncia entre as economias
subdesenvolvidas e as industrializadas. Por um lado, o resultado insatisfatério
deve-se, em parte, a deficiéncias e a problemas presentes na realidade dos paises
em desenvolvimento. Por outro lado, porém, parte da explicagio reside no estrei-
tamento da margem de agao dos governos além do que seria razodvel e desejdvel.

Torna-se, por isso, indispensdvel ampliar o escopo das politicas de desen-
volvimento além do admitido pelo Consenso de Washington, levando em conta
nio s6 as experiéncias de sucesso na Asia, mas também as prdticas que, nos atuais
desenvolvidos, ajudaram o fortalecimento do setor privado. Fundamentais para
o éxito destas estratégias foram as politicas macroeconémicas propicias ao inves-
timento, o recurso a amplo leque de instrumentos fiscais e regulatérios em favor
da acumulagio de capital, o aperfeicoamento tecnoldgico e a mudanga estrutural,
bem como a existéncia de institui¢oes efetivas para apoiar e coordenar atividades
dos setores publico e privado.

O extraordindrio avango da globalizagao nao constitui razao para negar a
possibilidade de politicas ativas, uma vez que este mesmo avan¢o nio deixa de
ser também o resultado de escolhas politicas, e ndo apenas de forgas cegas que
nos determinam. O efeito final da globalizagio em matéria de desenvolvimento
equilibrado e de distribui¢io dos beneficios vai depender de nossa capacidade de
caminhar para uma melhor governanga econdmica global e de politicas nacionais.
Uma estratégia orientada para aproveitar as condigoes criadas pela globalizacio
terd de recorrer a politicas ativas de estimulo a diversificagio produtiva e 2 indus-
trializagao eficiente.’

A meta requer instrumentos adicionais em nivel nacional, a fim de apoiar
a integracdo dos produtores internos no sistema comercial mundial, atingindo e

2. Ver, sobre o tema, Ricupero (2008).
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mantendo condigbes de competitividade. Serdo necessdrias medidas fiscais fle-
xiveis e estimulos a pesquisa e A inovagdo. Em tltima andlise, o sucesso das po-
liticas nacionais dependerd também do ambiente macroecomico resultante das
politicas monetdrias e do manejo da conta capital. A atual experiéncia brasileira
mostra, por exemplo, que o custo de capital consequente a anos de elevadas taxas
reais de juros, a par da taxa de cAmbio cada vez mais adversa, anulam com fre-
quéncia as vantagens comparativas de produgio e tendem a gerar desequilibrios
perigosos nas contas externas.

A ampliagao do escopo de instrumentos para além dos admitidos pelo pa-
radigma ortodoxo possibilitard atingir objetivos adicionais, bem como aumentar
o potencial de combinagoes de instrumentos. Sem embargo das dificuldades ine-
rentes a harmonizagao entre politicas internas e regras internacionais, serd preci-
so um esfor¢o continuo para reconciliar o fortalecimento de regras multilaterais
com as politicas nacionais em favor da acumulagdo de capital e da integracio de
éxito na economia internacional. E, finalmente, embora seja certo que as op¢des
de politicas nacionais terdao de ser circunscritas por politicas multilaterais, estas
tltimas devem ser desenhadas para permitir o mdximo de eficdcia e flexibilidade
na aplicagdo dos instrumentos nacionais.

Na grande conferéncia da XI UNCTAD, realizada no Brasil em 2004, apro-
vou-se documento intitulado Consenso de Sao Paulo (UNCTAD, 2004a), pelo
qual se reconheceu explicitamente a necessidade de assegurar um espago minimo
de liberdade na escolha das politicas de desenvolvimento como condigdo para a
inser¢do internacional soberana. Reza o pardgrafo correspondente:

E particularmente importante para os pafses em desenvolvimento, com vis-
tas aos objetivos e as metas de desenvolvimento, que todos os paises levem em
conta a necessidade de um equilibrio apropriado entre o espago para politicas
nacionais e as disciplinas e compromissos internacionais.

A culminagdo desse longo debate acerca da margem de discricionalidade
que se deve deixar aos pafses mostrou, na ocasio, que a busca da estabilidade
econdmica e do equilibrio nio se traduz num falso dilema entre a impossivel
autarquia e a desastrosa capitulagio da soberania nacional diante do poder intru-
sivo dos mercados. A integragdo ou inser¢io numa economia global nio requer,
exclusivamente, o uso eficiente de recursos, mas a continua expansio e o fortale-
cimento dos ganhos cumulativos dos setores produtivos nacionais por meio das
exportagoes e dos fluxos de capital.

Esse processo ndo ¢, contudo, destituido de riscos frequentes de choques,
de perdas de emprego, de desorganizagio de dreas da economia doméstica mais
vulnerdveis & competi¢do internacional. Por esse motivo, o desafio ndo ¢ tanto
a respeito do grau ou da velocidade da abertura, mas sim o de encontrar o rit-
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mo mais aconselhdvel na sequéncia da liberalizagao. O que vai ditar, em dltima
andlise, o ritmo desejdvel serd a combinagio de condigoes e medidas nacionais e
internacionais em cada caso especifico.

Em conclusio, um processo de inser¢ao soberana capaz de produzir resulta-
dos equitativos para todos os participantes na divisao internacional do trabalho terd
de conciliar, de maneira virtuosa, o indispensdvel espago para politicas nacionais,
o dinamismo das forgas de mercado, e uma a¢ao internacional justa e esclarecida.

12 IMPLICACOES PARA 0 BRASIL

O escopo deste estudo é desenhar, no contexto do atual cendrio internacional
da globalizacdo, as condi¢bes gerais, vdlidas em relagdo a todos, para a inser¢ao
internacional soberana, entendida como a necessidade de assegurar um espaco
minimo para politicas nacionais de desenvolvimento. Foge a seu propésito exami-
nar em profundidade o caso especifico do Brasil, o que demandaria, ¢ ébvio, um
trabalho com natureza e caracteristicas inteiramente diferentes.

Entretanto, no curso da exposi¢ao, sio feitas as alusdes indispensdveis ao
exemplo brasileiro, sempre que pertinente. A fim de complementd-las, resta re-
cordar algo da experiéncia particular do pais, tanto em seus antecedentes histéri-
cos como no resumo do presente dilema no qual se encontra.

Do ponto de vista histérico, cabe realgar que, a rigor, o problema de escolher
entre integrar-se ou nao na economia mundial, que era, para nés, a do Ocidente eu-
ropeu, jamais se colocou para o territério que constituiria o futuro o Brasil. Pela sim-
ples razdo de que o achamento da terra e sua colonizagao foram, desde o principio,
subcapitulos da fase de expansio do capitalismo mercantil a partir do século XV.

Conforme descreveu com clareza Caio Prado Junior, o sentido da coloniza-
¢ao foi sempre fornecer produtos primdrios da agricultura tropical ou da mine-
ragao ao mercado externo europeu. Para isso, criaram os portugueses o primeiro
exemplo bem-sucedido do que, em inglés, veio a se chamar o plantation system,
sistema produtivo baseado no latiftindio das sesmarias, cultivado pelo trabalho do
escravo africano. Como col6nia de exploragao, o futuro pafs jd nasceu integrado,
de maneira subalterna e no-auténoma, a economia mundial da época.

N3o teria sentido, assim, falar, no caso do Brasil, em falta ou insuficiéncia
de inser¢ao a economia internacional, o que somente se aplica a paises como a
China, a India ou a antiga Pérsia, antes de sua incorporagio ao espago econémico
ocidental. O Brasil, ao contrdrio, jamais sofreu de caréncia de insercao, e sim de
excesso de uma inser¢ao perversa em senso duplo. Em primeiro lugar, porque, na
insercao colonial, o grosso dos beneficios da atividade econémica concentrava-se
na metrépole aparente, Portugal, ou na verdadeira, depois de meados do século
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XVII, a Inglaterra. Em segundo lugar, porque o mesmo processo que integrava o
pais a0 mundo exterior contribufa para desintegrd-lo em termos sociais internos.
Com efeito, nada ¢ mais desintegrador, do ponto de vista social, do que a concen-
tracdo excessiva da propriedade e a escravidao.

Por conseguinte, integrado a economia mundial o Brasil sempre esteve, uma
vez que exportava o principal do que produzia de valor: agucar, algodao, ouro,
diamantes, café. Sua dependéncia do comércio exterior encontra expressao até na
circunstincia de ser o tinico pafs do mundo cujo préprio nome vem de uma com-
modity, o pau-brasil. O problema brasileiro, portanto, nunca foi de quantidade,
mas de qualidade da insergao.

A situagdo ndo se alterou em substincia na Independéncia, posto que o
Brasil herdou a limitagao criada por um dos “tratados desiguais” — de 1810, com
a Inglaterra, Tratado de Comércio e Navegac¢ao, que garantiu aos produtos ingle-
ses a baixa tarifa de 15%. Estendida pelos acordos de reconhecimento da Inde-
pendéncia e ampliada aos demais paises avangados pela cldusula da nac¢ao mais
favorecida, a tarifa consolidada internacionalmente representou um sério entrave
as finangas nacionais num tempo em que o imposto de importagao era a principal
fonte da arrecadacao.

A dentincia dos tratados, em 1842, sua expiragao, em 1844, e a tarifa Alves
Branco daquele ano tampouco foram suficientes para possibilitar a industrializa-
¢do e a modernizagdao de um pais ainda escravocrata até a medula. Nio existiam,
conforme observou Celso Furtado, as condigdes objetivas e subjetivas para um
processo profundo de transformagao. Um dos obstdculos mais graves foi, sempre
segundo Furtado, a fraca expansio das exportagdes durante o século XIX, insufi-
ciente para financiar um processo de industrializacao.

A malfadada experiéncia dos “tratados desiguais” levou a monarquia a abs-
ter-se de assinar novos acordos comerciais com poténcias economicamente mais
poderosas, comportamento prudente que veio apenas a ser abandonado pela re-
publica. Este pano de fundo ajuda, talvez, a explicar a sensibilidade que se afir-
mou no pais a propdsito do risco de alienar parcela importante da soberania eco-
ndémica em acordos de tipo assimétrico. Tal sensibilidade voltou a se manifestar,
na ocasiao da assinatura do acordo comercial com os Estados Unidos dos meados
da década de 1930. O mesmo ocorreu na divergéncia com Washington, em con-
sequéncia da decisio de manter com a Alemanha nazista os chamados “marcos de
compensagao’, isto ¢, sobre comércio pago em moeda nio conversivel.

A busca de crescente autonomia e da modernizagao da base produtiva have-
ria de caracterizar muitos episédios importantes das duas eras Vargas: a suspensao
do pagamento da divida externa, em 1937; a politica de queima do café e de au-
mento da liquidez interna, durante a Depressao; a implanta¢do da siderdrgica de

‘ ‘ Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro.indb 44 @ 25/3/2009 13:29:29‘ ‘



Insercédo Internacional Brasileira 45

Volta Redonda e, mais tarde, a lei de remessa de lucros e dividendos; a criagao da
Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), da Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletro-
brds), nos anos 1950. Tanto no governo de Juscelino Kubitschek como na maior
parte do periodo de 1945 a 1980, prevalece a linha estratégica da implantagio da
inddstria, de substituigao de importagbes sob o amparo de prote¢ao comercial.
O Programa das Metas e a ruptura com o Fundo Monetdrio Internacional sao
alguns dos marcos conhecidos da época.

Sem insistir na desnecessdria rememoracao da fase mais recente e melhor
conhecida, pode-se afirmar que, em decorréncia dessa aprecidvel continuidade, o
Brasil sofreu menos que seus vizinhos latino-americanos da desindustrializagio e
perda de autonomia consequentes a crise da divida externa de 1982 e anos seguin-
tes. Merece relevo, por exemplo, a firmeza brasileira em nio aceitar as limitagoes
que teriam decorrido da proposta da Alca, feita pelos norte-americanos. De ma-
neira geral, o pais logrou preservar de forma razodvel seu espago nacional de au-
tonomia, a0 m