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Resumo

A CEPAL (Comissdo Econdmica para a América Latina) é o objeto deste estudo
exploratério. Serdo dois momentos distintos aqui apresentados e tratados: os trinta anos
gloriosos do desenvolvimento latino-americano, de 1950 a 1980 — que aparecerdo aqui na
discussédo da “velha CEPAL”; e, depois de 1980, na crise do desenvolvimento latino-
americano, quando o neoliberalismo toma a pauta de recomendagdes e é definido como
principio preponderante para os paises em desenvolvimento — a CEPAL aparece nesta fase
como a “nova CEPAL”.

Qual o contraste existe entre a “nova CEPAL” e a “velha CEPAL”? O que provocou
a ruptura? Quais as diferencas entre um e outro cenario politico e econémico? Como a
CEPAL reage em relacdo as recomendagfes politicas neoliberais? Estas sdo algumas das
perguntas que abordaremos no desenrolar deste trabalho.

Os principais temas da pesquisa giram em torno de dois aspectos: o papel reservado
ao Estado nos diferentes momentos historicos de um lado e as teorias do desenvolvimento
de outro. Qual entdo o papel que a CEPAL apresenta ao Estado no final século XX e inicio
do século XXI? Em que medida ele se contrasta com o papel atribuido ao Estado no final
dos anos quarenta e inicio dos anos cinqienta? As mesmas perguntas cabem as concepgdes
a respeito do desenvolvimento econémico: Quais as novas estratégias para 0
desenvolvimento da América Latina e em que medida se contrastam com as antigas?

As perguntas de fundo que nos levam a este estudo, porém, sdo mais complexas e
indecifraveis: Qual a relagdo entre idéias e fatos? Em que medida os fatos fazem mudar as

idéias? Em que medida as ideias interferem na agdo humana?
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Abstract

The ECLAC (Economic Commission for Latin America and Cariben) is the object
of this exploratory study. There will be two distinct moments presented and treated here:
the “thirty glorious years” of the Latin American development, 1950 to 1980 — which will
appear here in the discussion about the “old ECLAC”; and, after 1980, in the crisis of Latin
American development, when neoliberalism becomes the guideline for policy
recommendations and is defined as the preponderant principle for developing countries —
the ECLAC appears in this phase as the “new ECLAC”.

How does the “new ECLAC” differ from the “old ECLAC”? What caused the
rupture? Which are the differences between one political economic scenery and the other?
And, how does the ECLAC react to the neoliberal policy recommendations? These are
some of the questions we will approach throughout this work.

The main issues of our research regard two aspects: on one side, the role of the
State in different historical moments, and, on the other side, the theories of development.
Which is then the role proposed by ECLAC to the State in the end of the XX™ century and
beginning of XXI™ century? How does it contrast with the role attributed to the State in the
end of 40s and beginning of the 50s? The same questions can be asked about the
conceptions of economic development: which are the new strategies for the development of
Latin America and how do they differ from the old ones?

The questions that led us to this study, however, are more complex: which is the
relation between ideas and facts? How can the facts change the ideas? How do the ideas

interfere with human action?
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Apresentacado: mapeamento da pesquisa e método

Este trabalho destina-se a avaliar a historia da CEPAL. N&o toda sua historia, mas
esforca-se para entender sua atuagao recente, diante das crises que se iniciaram a partir dos
anos 1980. Porém, isso seria dificil de fazer isso sem uma retomada do que foram 0s anos
gloriosos da instituicdo, que vdo desde sua criacao até o final da década de 1970. Porque,
na fase seguinte, cada vez mais, a instituicdo perde terreno para os ajustes neoliberais.
Deste modo, sdo em duas partes que se estrutura este trabalho: a PARTE A tratando dos
“trinta anos gloriosos” de desenvolvimento, entre os anos 1950 e 1980; e a PARTE B, que
vai desde o inicio de 1980 até os dias atuais, tratando da hegemonia neoliberal.

Seré preciso também uma contextualizacdo da importancia do assunto, ja que este
trabalho ndo se faz isolado, mas é parte integrante do “Projeto Tematico” financiado pela
FAPESP - processo 99/09639-5: "Reestruturacdo econdmica mundial e reforma
liberalizantes em paises em desenvolvimento”.

Séo duas as vertentes privilegiadas pela dissertacdo, que dardo o eixo central para
nortear 0 andamento das discussdes: as teorias a respeito do desenvolvimento econdmico e
a discussdo em relacdao ao papel do Estado. E, para tratar desses temas, vamos usar outras
duas estratégias: i) primeiro, comparando a CEPAL dos anos oitenta e noventa com a
CEPAL das décadas anteriores. Isso se justifica pela prépria divisdo da ordem
internacional, quando, em 1980, ja ndo se tém mais duvidas de que os principios
keynesianos de Bretton Woods foram quebrados. E, ii) A CEPAL diante das
recomendacfes dos organismos multilaterais que formulam estratégias econémicas para
gue os paises da regido latino-americana pudessem sair da crise que 0s contagiou a partir

dos anos oitenta. Estamos englobando basicamente algumas das instituicbes que, assim



como a CEPAL, sdo oriundas das negociagdes do pds-guerra e que dominaram a agenda de
recomendac0es para a crise p6s-1980: FMI e Banco Mundial.

Mas, antes de qualquer incursdo, sera conveniente justificar a necessidade de
debater a CEPAL no atual contexto internacional, j& que a Comissdo ndo conta mais com o
prestigio que lhe era atribuido em outros tempos. O mesmo acontece com suas teorias, que
agora praticamente ndo sdo consideradas em termos de comércio internacional. Também
devem ser avaliados os riscos de se encarar um tema t&o recente. Tais discussdes que véao
estar presentes ja na INTRODUCAO da dissertacdo. Aqueles ja iniciados no debate do
desenvolvimentismo cepalino podem ignorar o PROLOGO, que apenas apresenta algumas
informagdes sobre as origens e o funcionamento propriamente dito da Comisséo.

No CAPITULO | discutiremos a historia da CEPAL até 1980, seguindo o eixo
teorias de desenvolvimento/papel do Estado. Mas ndo falaremos da histéria e da teoria da
Comissdo propriamente ditos, isso Octavio Rodriguez (1981) ja fez de forma satisfatéria e
ndo nos interessa repetir aqui seu percurso. Tomaremos um rumo diferente: observar a
historia da CEPAL a partir de seus conflitos internos ou em relagdo a outras teorias, tanto a
esquerda quanto a direita. A idéia € recuperar a CEPAL diante dos problemas que lhe eram
apresentados em cada etapa do seu desenvolvimento. Na sua criacdo, por exemplo, houve
um grande debate internacional a respeito do desenvolvimento. E o “manifesto da CEPAL”,
de 1949, foi elemento diferenciado neste acalorado debate. Era um momento de despertar
de um novo tema das ciéncias econémicas: as Teorias do Desenvolvimento. Tema que teve

amplo espaco na entdo recém fundada Revista Brasileira de Economia (1947)! sob a

11947 ¢ o0 ano de fundagio da Revista. O debate envolvendo a CEPAL e Celso Furtado comeca em 1949,
com a publicac@o do documento organizado por Prebisch: O desenvolvimento econdmico da América Latina e
seus principais problemas.



direcdo de Eugénio Gudin. Muitos intelectuais de renome internacional escreveram sobre
esse assunto e foram traduzidos para o portugués. Depois, seguindo esta estratégia de
privilegiar os embates que a CEPAL provocava ou dos quais era alvo, vamos tratar do
artigo de Maria Conceicao Tavares para o Boletin Econémico de América Latina, vol. 9, n°
1, de marco de 1964, em que a autora discute o processo de substituicdo de importacdes ou
industrializacdo “para dentro”. Este texto é importante porque desencadeia uma série de
discussbes a respeito dos limites do processo de industrializacdo por substituicbes de
importagdes. Parte do resultado dessas discussdes foi o texto de Celso Furtado apresentado
na coletdnea organizada por A. Bianchi, em que o autor prevé uma estagnacdo para o
desenvolvimento econémico da América Latina. Esta perspectiva estimula uma resposta de
Maria da Conceicdo Tavares e José Serra e uma tréplica de Furtado, levantando a uma
autocritica de autores cepalinos a respeito do seu préprio projeto de modernizacao,
avaliando os rumos do desenvolvimento via industrializagdo. Surge entdo uma reviséo da
Teoria do Desenvolvimento cepalina e de sua pertinéncia. Falletto e Cardoso, neste
contexto, escrevem a Teoria da Dependéncia, fazendo um novo exame do desenvolvimento
da regido e destacando os lagos de dependéncia. Mas, Rui Mauro Marini, autor pouco lido
no Brasil, critica as teorias de Cardoso na Revista Mexicana de Sociologia e desencadeia
um outro enfoque sobre a dependéncia: a razdo dialética (de Marini) contra a razdo dualista
(de Cardoso e Serra). Encerraremos este capitulo com o trabalho do préprio Rodriguez e
sua revisao critica a respeito do pensamento da CEPAL, aproveitando para uma retomada
dos principais pontos discutidos e das principais teorias em questdo, mas também
mostrando que sua obra foi motivo de controvérsia no Prefacio que Radl Prebisch escreveu.

No CAPITULO Il ha um esforgo mais conjuntural, retomando os fatos politicos dos

anos sessenta, setenta e inicio dos oitenta. Uma das idéias deste trabalho é mostrar que a



CEPAL, por ser um 6rgdo de avaliacdo e recomendacdo de politicas, tem que lidar com
problemas conjunturais, mas que ndo aplica nem financia diretamente suas indicacdes. 1sso
deixa a cargo dos governos da regido uma relativa elasticidade para trabalharem suas
proprias estratégias de desenvolvimento. As situa¢des politicas instaveis e as constantes
trocas de regimes politicos deram carater proprio e localizado a teoria da CEPAL. A
ascensdo e o declinio do populismo na América Latina, os golpes militares e as transi¢oes
democréticas serdo o alvo deste capitulo. Como Argentina, Brasil, Chile e México lidaram
com as teorias do desenvolvimentismo e implantaram as idéias em forma de politicas
publicas nestes locais? Considerando os distintos regimes politicos, as transi¢cdes realizadas
e as configuracdes locais dos paises, o Capitulo Il discute a auséncia de uma teoria de
classes (ou de uma consciéncia de classes) na teoria CEPAL. Para justificar a escolha deste
periodo como necessario para [um tratamento conjuntural, destacamos que nédo existe época
mais conturbada, recheada de oportunidades e desafios para a América Latina, do que o
final dos anos sessenta até o inicio dos anos oitenta. Assim, para trabalhar o
comprometimento conjuntural da Comissdo, neste capitulo tentaremos destacar as
dificuldades enfrentadas, com o objetivo de mostrar os diferentes problemas com os quais a
CEPAL se deparou na hora de difundir suas avaliagcdes e fazer valer suas recomendagdes.
Esta hipdtese é um dos elementos que nos ajudardo a entender a forte mudanca de enfoque
pela qual a instituicdo passou a partir dos anos oitenta e a prépria deturpacdo legada ao
desenvolvimentismo.

Encerrando a PARTE A do trabalho, faremos algumas CONSIDERACOES
PARCIAIS a respeito da “hegemonia keynesiana” na ordem econémica internacional.

O CAPITULO Il vai tratar da CEPAL da década de 1980. Suas principais teses,

suas principais propostas. As discussdes a respeito do ajuste do inicio dos anos oitenta séo



0 primeiro tema desta secdo, que examina a hipotese da “década perdida”. H4 uma nova
CEPAL diante dos desafios colocados pela necessidade de *ajustes estruturais”,
apresentados pelos organismos multilaterais? Como a CEPAL, acostumada com
planejamentos de longo prazo, lida com o curto prazo que exige respostas na crise da divida
latino-americana? Com a audiéncia dos governos voltada para as agéncias multilaterais e
com os empréstimos externos colocados sob condicionalidades que reduzem a participacao
do Estado na economia, a CEPAL perde ndo apenas influéncia como também forga para
implementacdo de suas idéias — ja que ndo se propunha a financiar suas propostas como
faziam Banco Mundial e FMI. No processo de diferenciacdo de uma proposta cepalina para
a crise, como contraponto em relacdo as agéncias multilaterais, surge o neoestruturalismo
cepalino, que rivaliza com o neoliberalismo. Mesmo quando os ajustes ndo tiveram 0s
resultados econdémicos esperados, os policy maker’s norte-americanos liderados por John
Williamson organizam uma conferéncia em Washington com politicos e homens publicos
dos paises da América Latina e definiram a agenda para a década de 1990, que nos termos
do proprio Williamson é o “Consenso de Washington”

Isso nos interpela para acrescentar uma outra secdo: o CAPITULO IV. Num
contexto de internacionalizacdo da economia a entrada das idéias de Fajnzylber foi
fundamental para o debate sobre a insercdo econémica da América Latina na nova ordem
internacional. Surge a proposta de Transformacdo Produtiva com Eqlidade. O enfoque
internacionalizante das novas idéias da CEPAL d& uma outra visdo — mais integrada e
internacionalizada. Segue-se a isso a sugestdo de Gert Rosenthal de um *regionalismo
aberto” que vai ser visto como uma tentativa da CEPAL se portar como intelligentsia de
uma espécie de agdo coletiva para que a América Latina enfrente a internacionalizacdo

financeira e produtiva. O capitulo ainda apresenta as discussdes sobre os impactos das



constantes crises econdmicas pela qual passou a regido e baseia-se no trabalho de Barbara
Stallings e Wilson Peres, Crescimento, emprego e eqiidade: o impacto das reformas na
América Latina, onde se chega a conclusdo de que as reformas ndo trouxeram o
desenvolvimento esperado. Vai nos interessar, evidentemente, um dialogo com o0s
organismos internacionais do sistema financeiro: Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional. Foram estes 0s principais agentes ideoldgicos, financiadores e incentivadores
de reformas liberalizantes na América Latina. Finalizamos com uma discusséo a respeito da
nova interpretacdo cepalina iniciada na gestdo de José Antonio O’Campo (Secretario
Executiva da instituicdo (1998-2003), sobre o tema da globalizacdo (documento
institucional de 2002): uma defesa de uma certa governabilidade global sobreposta as
relacbes econdmicas internacionais. A presenca de um secretario executivo ligado aos
indicadores sociais da ONU deu um carater bem mais eclético e social aos trabalhos da
Comisséo. A tendéncia deste capitulo tem como pano de fundo destacar as principais
diferengas das instituicdes multilaterais em relagéo a “nova CEPAL”. Essas duas entidades
de enfoque ortodoxo opunham-se as idéias da CEPAL em outros momentos historicos.
Mas, diante da crise de desenvolvimento pela qual passou o sistema econdémico
internacional nos ultimos vinte e cinco anos, a aproximacdo e o embate tornaram-se
inevitaveis e as conexdes teoricas, uma conseqiiéncia. A pergunta é: em que ponto esta o
debate? Resta-nos avaliar em que medida podem ser confundidos os dois enfoques (entre
cepalinos e ortodoxos), ou se isso € apenas um mito. Vamos explorar por fim a resposta que
cada um deles da a crise econdmica latino-americana que teima em prolongar-se.

O encerramento, dedicado as CONSIDERACOES FINAIS pretende apresentar um

interessante debate, instigado pelo estudo proposto por Ha-Joon Chang, a respeito da



relacdo entre os paises desenvolvidos e o0s paises em desenvolvimento, trabalho este
baseado nas idéias de List.

Antes de seguirmos adiante, porém, sera preciso um paréntese de cunho
metodoldgico.

A base instrumental deste trabalho deve muito a Weber. Suas ferramentas tedricas —
como esferas sociais e 0s tipos ideais, bem como a sociologia compreensiva (buscando o
sentido das acbes) e o processo de racionalizacdo (adequacdo de meios e fins) — sdo pré-
condicbes para o tratamento que baliza este trabalho. Além disso, o projeto de
racionalizacdo do mundo moderno penetrou na CEPAL sob a influéncia de Medina
Echevarria — soci6logo especialista em Weber e Mannheim que deu um carater “eclético”
aos estudos cepalinos.

Porém, quando tratamos das relagdes entre as idéias e suas implementagdes,
devemos deixar claro que de um lado estdo os “tipos ideais” — aqui tratadas as idéias
cepalinas como construcdes teoricas ideais; inspiradas na teoria de Weber — e em outro
extremo estdo suas materialidades expostas em politicas publicas ou instituicoes
(econbmicas ou politicas), respeitando condi¢des sociais localizadas no conflito entre
classes e grupos sociais. Cada pais definia suas correlagcBes de forcas politicas de uma
forma localizada, tinha um tipo de relacdo agro-exportadora com o0s paises centrais do
capitalismo e promovia de modo particular sua industrializacdo. A forca e a capacidade
com que cada burguesia nacional podia desenvolver sua “revolucdo capitalista” estava
circunscrita a um jogo politico local. Sdo fatores importantes que devem ser levados em
conta quando seguimos o caminho das idéias as préaticas.

Assim, a realizacdo social das idéias da CEPAL recorre a materialidades expressas

no conflito de classes. Talvez seja essa a principal contribuicdo que Marx nos apresenta



neste estudo. Mesmo com o arsenal da sociologia compreensiva de Weber, onde tentamos
entender as acdes dos sujeitos segundo suas motivacgdes, parece-nos claro que fazemos uma
constante volta a realidade: se partirmos da acdo para entender o comportamento dos
agentes, entdo a CEPAL construiu “tipos ideais”, formulados segundo uma leitura da
sociedade, mas que no seu retorno para a pratica social dessas figuras tedricas que
expressam aspectos especificos, as teses se desenvolvem ndo como aparecem nas teorias,
mas segundo condi¢des materiais historicamente determinadas.

A titulo de exemplificagdo: o desenvolvimentismo é originario da experiéncia de
isolamento comercial entre América Latina e Europa, promovida pela Il Guerra Mundial.
Usando a nomenclatura weberiana: a CEPAL apreende o processo de choques externos
provocados na economia durante o periodo da Guerra, busca compreender as diversas
motivacdes e fatores de causa e efeito do evento e, a partir dai, constrdi uma teoria racional,
com meios eficientes e em busca de fins especificos para dar uma solucéo aos problemas de
modernizacdo da América Latina. Essas idéias encontram principalmente nos agentes
estatais, mas também nas burguesias emergentes os seus principais condutores. Engquanto
teorias essas idéias ndo tém nenhuma influéncia na vida cotidiana, mas quando sao
assumidas por grupos sociais ou classes, passam a ter impactos politicos relevantes. Por
isso, as teses da CEPAL em alguns momentos aparecem como um simples conjunto de
idéias, diagndsticos e propostas (que os sdo em Ultima instancia), mas em outros casos
essas mesmas idéias assumem forcas sociais de ideologias transformadoras que tém
profundo impacto na vida social. S&0 momentos em que as teorias deixam de ser simples
idéias e passam a ser estratégias norteadoras do comportamento assumido por grupos

sociais.
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Prologo: a CEPAL enquanto instituicao

Por proposta do Chile, na recém fundada Organizacdo das Nac¢bes Unidas (ONU,
1945), surge a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL, 1948). O
papel reservado a Instituicdo era de desenvolver estudos que pudessem apoiar o projeto de
industrializacdo para a América Latina.

A ONU partia do diagndstico ja formulado por alguns economistas do leste europeu
e escandinavos — que defendiam a industrializacdo como processo de modernizacdo das
sociedades subdesenvolvidas (entre elas as latino-americanas). Havia ja& um esboco do
diagnostico de degradacdo dos precos dos produtos agricolas. O papel da CEPAL, como
uma Comissdo proviséria da ONU, que funcionaria por apenas trés anos, era de levantar
mais informacdes sobre a questdo dos precos e esbocar possibilidades de industrializacéo.
Mas, os dados eram escassos e uma das consideracdes dos técnicos da entidade era de que
0s paises da América Latina precisavam de uma burocracia técnica e especializada que
pudesse mensurar minimamente a economia da regiao.

A chegada do eminente economista argentino Raul Prebisch, contratado como
consultor da Comissdo em 1949, para ajudar a preparar o relatorio sobre o desenvolvimento
econémico da América Latina e seus principais problemas a ser discutido na conferéncia
das Nacgdes Unidas em Havana, 1950, agregou novos elementos as pesquisas cepalinas e
deu visibilidade a Entidade. Tamanha foi a presenca de Prebisch e tdo expressiva foi sua

sintonia com os seus dados sobre a América Latina (que se somaram com os da América
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Latina trazidos por ele), que o autor logo se identificou com o projeto da Comissao e logo
se tornou o seu mais importante ideélogo®.

Surpreendente ou ndo, o relatério da CEPAL escrito para a conferéncia de Havana,
tornou-se um verdadeiro manifesto terceiro mundista, argumentando em favor da
industrializacdo e fazendo referéncias a desigual polarizacdo das economias em centro e
periferia. O relatorio foi alvo de intenso debate no mundo académico, entusiasmou muitos
pesquisadores e agregou apoio para a manutencao dos trabalhos da instituicdo. Afinal era o
primeiro trabalho sistematizado de pesquisa econdmica, com resultados consistentes e
argumentacdo sustentada fora do eixo dos paises desenvolvidos.

Em 1952, mesmo a contragosto da diplomacia norte-americana, a CEPAL foi
efetivada como uma Comissdo permanente da ONU. Prebisch permaneceu no cargo de
secretario executivo da Entidade até 1963, no mais longo mandato da histéria da Comisséo.

Estudos Econémicos e formacao da burocracia

A cada dois anos (anos pares) a CEPAL convoca membros de governos dos Estados
e realizam um periodo de reunies para examinar a atividade econdmica da América
Latina. Desta conferéncia publica o seu relatorio oficial, em que constam as principais
diretrizes da instituicdo e que vao servir de referéncia para os pesquisadores da Comisséo
balizarem seus estudos setoriais ou individuais. O documento tem na figura do secretario
executivo o seu principal articulador, bem como seu difusor mais destacado. E a partir das
reuniBes entre 0 secretario executivo e sua equipe mais proxima (vice-secretario executivo,
assessor especial, diretor do ILPES), que sdo definidos os assuntos que vdo constar na
conferéncia e definida a equipe que vai tratar dos assuntos. Depois de reunides de acertos

parciais, comentarios e debates internos um primeiro documento € apresentado em

2 Ver Furtado, Celso. A fantasia organizada, 1995
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Conferéncia das Nagdes Unidas onde temas sociais e econdmicos sdo debatidos, para
depois ser divulgado como opinido institucional e circula pelas comunidades académicas,
burocréticas e politicas.

Além dessa publicacdo principal, todas as divisGes e oficinas da Comissdo tém
publicacdes periodicas, sempre respeitando as diretrizes dos Relatdrios Bianuais. Outro
documento, este anual, de grande importancia conjuntural é sobre Perspectivas Econémicas
de América Latina, que traca um perfil anual da regido, fazendo uma avaliacdo do
desempenho do ano anterior para a latino-americana e projetando suas perspectivas para o
proximo periodo. Depois temos os Cuadernos de la CEPAL, que podem ser assinados por
pesquisadores, grupos de pesquisadores ou pela prépria Entidade e tratam-se de textos para
discussdo sobre assuntos especificos que surgem no calor dos acontecimentos. A crise da
divida externa foi discutida nesta série, assim como o texto famoso de Fajnzylber:
Transformagdo Produtiva com Equidade. Por Gltimo devemos destacar a Revista de la
CEPAL, como referéncia fundamental para difusdo das idéias da Entidade. Nela, os
pesquisadores cepalinos e seus principais interlocutores realizam um dialogo de idéias e
assuntos que fazem parte das preocupacgdes gerais dos governos e dos pesquisadores da
regiao.

Somando-se as publica¢des, um outro eficiente mecanismo de difusdo das idéias da
CEPAL, que ja teve importancia fundamental e destacada, sdo os cursos de formacédo
econdmica e estatistica dados pelo Instituto Latino-americano e do Caribe de Planificacdo
Econbémica e Social (ILPES), um 6rgdo permanente constituido no inicio da década de
1960, com identidade propria e que capacita pessoal baseado num programa de cursos.
Pensado na década de 1950, os cursos tinham o objetivo de formar e difundir a idéia de

planejamento econdmico e formar um pessoal especializado em levantamentos econémicos

13



e estatisticos para suprir a deficiéncia técnicas das burocracias governamentais dos paises
da regido na obtencdo de dados que eram as ferramentas usadas pela Comisséo. Os cursos
da CEPAL tiveram grande audiéncia e se transformaram em grandes difusores do seu
pensamento. Se ndo fosse este mecanismo, muitas das teses cepalinas ficariam restritas ao
meio universitario e talvez ndo tivessem adquirido a importancia e a audiéncia que
conquistaram em poucos anos depois da fundacdo da Comissdo. O ILPES ainda organiza
conferéncias, seminarios ou reuniGes de especialistas no desenvolvimento da Ameérica
Latina, mas sua repercussao € bem menor que em outros tempos.

Os cursos antes funcionavam como formagéo geral e capacitacdo profissional pela
auséncia de faculdades de economia nos paises da América Latina. Mas na medida em que
essa deficiéncia foi suprida localmente e as areas foram se tornando mais especializadas, o
curso geral da CEPAL perdeu importancia e aos poucos foi sendo substituido pela atual
estrutura, mais curta e especializada em alguns temas circunscritos, perdendo forga para
formar burocratas segundo suas técnicas de planejamento.

Financiamento e Pessoal Técnico

A principal fonte de financiamento da CEPAL é a ONU, que repassa verbas
recolhidas dos paises membros. Outra fonte de financiamento da CEPAL vem dos paises
membros da instituicio da América Latina, cada um segundo uma propor¢do de
contribuicdo. Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, México, Paraguai, Peru, Uruguai,
Venezuela e outros, num total de 33 membros e sete associados, tém convénios com a
CEPAL. Além disso, as oficinas e sedes sub-regionais de Argentina, Brasil, México,
Coldmbia, Uruguai, América Caribenha e Washington tém escritérios proprios e sdo um

suporte a estrutura central localizada no Chile.
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Outra fonte de financiamento que tem a CEPAL € de programas das Nac¢des Unidas
focalizados em projetos de interesse das diversas areas como da UNICEF, FNUAP e
PNDU, para citar alguns. Os pesquisadores realizam para estas Instituicbes estudos
encomendados sobre assuntos especificos, contando com a competéncia e 0 conhecimento
diferenciado de aspectos gerais e circunscritos da América Latina. Neste particular, a
Secretaria de Desenvolvimento Social é a mais importante e a que mais recebe encomendas
de estudos e efetiva contratos de parcerias para trocas de informacdes e consultorias. A
CEPAL é uma das poucas instituicbes que tem uma metodologia de avaliagdo de politicas
sociais (observa custos versus impacto). Em outros casos, como 0 da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, por exemplo, seus dados concorrem com dados de Banco
Mundial ou Fundo Monetério Internacional, e/ou outras que mesmo com métodos
diferentes, acabam por tratar de assuntos afins, tornando-se em alguns casos uma
alternativa, em outros, apenas mais uma fonte.

Estimado para 2000-2001, o orgamento total da CEPAL chegou a 90 milhdes de
dblares. E importante lembrar que a entidade nio usa esta verba para financiar projetos
praticos. Seu or¢camento serve para custear os estudos de interesse geral: s&o levantamentos,
diagndsticos, planos e consultas que ndo financiam a implementacdo pratica como fazem
Banco Mundial ou FMI.

Os funcionarios da Comissao sdo recrutados segundo critérios meritocraticos, como
funcionérios internacionais da ONU (necessidade de falar dois idiomas estrangeiros,
curriculo exemplar, experiéncia diplomatica). Internamente hd um plano de carreira que
respeita tempo de dedicacdo e desempenho, mas o mérito no ingresso é avaliado segundo
subjetividades e necessidades. N&o existem concursos classificatorios, por exemplo — a

indicacdo de um pais membro pode ser uma via alternativa de entrada e geralmente é usada
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para definir postos de lideranca. A escolha do Secretario Executivo € o maior exemplo
disso, porque passa por um jogo de interesses entre os paises membros, onde se definem
aliados e descontentes.

As diferencas e os conflitos internos s@o resolvidos segundo a logica da América
Latina. Diferente do que confabula o senso comum, a CEPAL funciona relativamente
independente da acdo tanto politica quanto financeira dos Estados Unidos, e em muito

tempo, significou uma alternativa intelectual as idéias de Washington.

Secretarios Executivos desde a fundacéo até hoje

José Luis Machinea (Argentina) Dezembro de 2003 — atual secretario executivo
José Antonio O’campo (Colémbia) Janeiro de 1998 — Agosto de 2003

Gert Rosenthal (Guatemala) Janeiro de 1988 — Dezembro de 1997

Norberto Gonzalez (Argentina) Marco de 1995 — Dezembro de 1987

Enrique Iglesias (Uruguai) Abril de 1972 — Fevereiro de 1985

Carlos Quintana (México) Janeiro de 1967 — Marco de 1972

José Maria Mayobre (Venezuela) Agosto de 1963 — Dezembro de 1966

Raul Prebisch (Argentina) Maio de 1950 — Julho de 1963

Gustavo Martinez Cabafias (México) Dezembro de 1948 — Abril de 1950

AN N N N N Y N NN

(Fonte: www.cepal.org)
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Organograma da CEPAL (fonte site da CEPAL: www.cepal.org)
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Introducdo e categorias analiticas

E consenso na literatura sobre o final do século XX que importantes mudancas no
ambito econdmico aconteceram a partir de 1980, com a ascensdo de Margareth Thatcher na
Inglaterra e Ronald Reagan nos EUA. Neoliberalismo, monetarismo, financeirizagéo
econbmica, globalizacdo, muitos sdo os nomes deste fendmeno que se caracteriza pela
liberalizacdo financeira dos fluxos de capitais, abertura da pauta comercial com baixa
tarifaria ou livre comércio e reestruturacdo das relagdes produtivas conhecida como
“acumulacdo flexivel™. Foram fendmenos aparentemente distintos que, conjuntamente,
deram inicio a um Unico movimento internacional de reformulacdo do capitalismo. Com
maior liberdade na circulagdo de dinheiro e mercadoria, as empresas encontraram novas
formas de gerenciamento para a producédo, circulacdo, financiamento e acumulagdo de
capitais. Nada disso seria possivel sem uma revolucdo na tecnologia das comunicacdes e
dos transportes, que reduziu distancias geograficas e temporais.

E importante destacar também que o eixo de investimentos financeiros, japonés,
europeu e norte-americano, que antes de 1980 se concentrava na América Latina, migrou
principalmente para os proprios EUA (com o aumento da taxa de juros interna), ou para o
leste-asiatico, que se tornara o abrigo do novo fenémeno de desenvolvimento no final do
século XX.

Evidentemente, estamos tratando de um momento delicado para a economia
internacional. Desde 1971 a Franca promovia uma politica deliberada que praticamente

obriga os EUA a desindexarem o délar do lastro ouro®. A economia norte-americana

3 Ver Harvey, D. A condicéo pés-moderna. Sao Paulo, Loyola, 1994.
* Este é 0 momento onde podemos considerar o comego do fim do acordo de Bretton Woods, dado o final da
conversibilidade ouro/dodlar.
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passava por uma fase em que sofria queda de competitividade internacional. Os japoneses
ampliavam sua participacdo na economia norte-americana seja exportando, criando filiais
ou mesmo financiando a producdo dos EUA. De outro lado, a Europa promovia sua
integracdo regional. A pergunta que pairava era a respeito da permanéncia ou nao dos
Estados Unidos como centro econémico internacional. Mas, com o advento de duas crises
do petréleo (1973 e 1979) e a declaracdo de aumento dos gastos publicos de Ronald
Reagan, com o projeto “Guerra nas Estrelas”, o fluxo econdmico encaminha-se para 0s
Estados Unidos em grande quantidade, proporcionando aquele pais o financiamento
necessario para reestruturar suas fabricas e recolocar nas suas empresas a necessaria
capacidade competitiva.

O fluxo de capitais pelo mundo, a internacionalizacdo das corporagdes norte-
americanas, a emergéncia de um modelo japonés e a propria alavancada européia
fragmentam a centralidade que ocupava os Estados Unidos no cenario econémico ocidental
na década de 1970. Porém, as crises do petréleo tém impacto maior em economias como a
européia e a japonesa, que sao mais dependentes deste recurso natural, que os préprios
Estados Unidos, grandes produtores, mas seus maiores consumidores. Além disso, em uma
deliberada campanha para reestruturacdo econémica, 0 governo Reagan aumenta a taxa de
juros interna, tornando-a atrativa para o capital, e procura estimular a industria tecnoldgica
com a conquista espacial, num tipico “keynesianismo de guerra” promovido pelo Estado
norte-americano”.

As empresas norte-americanas, que principalmente depois da Segunda Guerra

tornaram-se cada vez mais internacionais e ganharam filiais por todo o0 mundo repatriaram
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capitais. Fundos de investimento foram criados e o capital internacional ganhou em
liquidez. Assim, era vontade dos investidores que o dinheiro tivesse cada vez mais
liberdade de circulacdo para poder aproveitar melhor as oportunidades de lucros
financeiros. A mudanca interna nos EUA passou a ser considerado o sinal para
investimentos. A Internet e o desenvolvimento tecnologico da microeletrénica puderam dar
0 suporte técnico que esta pretensdo demandava, pela velocidade em que podiam ser
realizadas as negociacdes. Estamos com o cenario armado para um outro tipo de economia
que passou a vigorar no final do século XX: agora a fluidez do capital torna-se cada vez
mais decisiva para o financiamento da producdo. A “confiabilidade” do investimento é
mais que nunca o termdmetro da economia.

Com isso, quem sofre impacto negativo sdo os mercados menos “confiaveis” porque
apresentam mais riscos para o sistema financeiro e porque as vantagens de investimentos
em relacdo aos riscos ficam menores, a propria fluidez se torna o maior risco. O aumento da
taxa de juros dos EUA torna menos atrativos o0s investimentos em paises onde a
instabilidade econdmica é uma preocupacao. E o investimento no Terceiro Mundo tem cada
vez menor a audiéncia dos investidores internacionais.

Ndo tardou para que a América Latina, regido tradicionalmente conhecida pela sua
instabilidade politica e econémica, se visse mergulhada em uma crise de liquidez. Porque
se trata disso na crise dos anos 1980. Sem recursos para sustentar avangos nos processos
produtivos, ja que o capital internacional, que antes era abundante, agora migrava aos
montes para 0s EUA e para o leste asiatico (0s novos emergentes), e com uma crescente

crise no balango de pagamentos devido ao aumento de transferéncias na balanga corrente

> Chamo “keynesianismo de Guerra” o estimulo que os governos dos Estados Unidos d&o as empresas
armamentisticas. Esta tecnologia de ponta, transfere ao setor produtivo, de massas, aporte técnico que da
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em conseqliéncia da crise da divida, a maior parte dos paises latino-americanos teve 0s
conhecidos problemas de desequilibrios macroeconémicos. Em 1982 (quando Argentina,
México e Brasil entram no momento mais critico da crise da divida), o Brasil era o pais
mais endividado do mundo e precisou compensar seu desequilibrio nas contas correntes
com aumento brusco de exportagdes e controle de importacdes. Fatores que, evidentemente,
lhe causara também uma nada agradavel crise inflacionaria®.

O fato € que, durante praticamente toda a década de 1980, o Brasil, assim como a
maior parte dos paises da América Latina, teve sérios problemas pela auséncia quase total
de investimentos externos. O capital voltou aos poucos e aproveitando oportunidades que
alguns paises da América Latina ofereciam depois de seguir uma rigida reforma em suas
instituicbes econdmicas financeiras, seguindo recomendac¢des do Banco Mundial e FMI
para que seus mercados domesticos fossem mais “atrativos”. Reformas que, aos poucos,
foram se estendendo para outras instituicdes econémicas até que finalmente chegaram as
politicas sociais. Tudo para transmitir confianca aos investidores externos. Mesmo assim, o
capital investido na América Latina desde os anos oitenta, de modo geral, ainda é, em sua
maior parte, oriundo das institui¢des internacionais de fomento (FMI, BIRD e BID). O
capital privado ainda contava com restrigdes politicas, econémicas ou ideolégicas para

retomar seu fluxo regular nestes paises.

capacidade de producédo para ampliar a possibilidade de lucro e de produtividade.

® Mas é importante reparar que em 1989 ja era os Estados Unidos o maior devedor internacional. Nem por
iss0, este pais teve 0 mesmo rumo dos latino-americanos. Muito pelo contrério, o quadro de endividamento
yanque era perfeitamente desejavel no cenério internacional j& que significava abundancia de délares no
mercado, facilitando o comércio. Isso mostra que um quadro adverso a um pais subdesenvolvido ndo
necessariamente é assim considerado quando se repete em um pais desenvolvido. A captacdo de recursos e 0
aumento dos juros internos nos EUA sdo prontamente respondidos pelo mercado. No caso brasileiro, isso
pode significar incapacidade financeira e ter um efeito absolutamente avesso ao pretendido: ao invés de atrair
capital, pode provocar medo e fuga de capitais.
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Diante de um quadro profundamente modificado, a audiéncia conquistada pela
CEPAL, devido principalmente ao modo original com que tratava o problema do
subdesenvolvimento, comeca a perder importancia em meados dos anos 1970 e inicio da
década de 1980. As constantes crises internacionais e a estagnacdo econdémica da America
Latina colocam em xeque as idéias cepalinas. E, sem duvidas, um periodo de efervescéncia
institucional. Muitas entidades multilaterais (FMI, BIRD, BID, GATT e depois OMC),
buscavam mostrar suas sugestdes para que o0s paises da América Latina pudessem sair da
crise em que mergulharam no inicio dos anos oitenta. As significativas mudancas na
politica monetaria norte-americana e britanica provocaram reflexos imediatos em termos
macroeconémicos e seguiram 0S mesmos rumos das novas orientacfes dos organismos
multilaterais. E, no movimento das idéias, surgem ortodoxias aparentemente novas, como o
chamado Consenso de Washington (1989), determinadas a formular uma politica
macroecondmica eficiente para que os paises da América Latina pudessem sair da crise.

Outro evento destacdvel para este periodo é o fato de que alguns dos organismos
mudaram seus objetivos e ganharam nova importancia internacional. E o caso do FMI e do
BIRD, que se tornaram instituicbes diferentes do que eram nos anos setenta e muito
adversas aos objetivos que as criaram no pés-guerra (1944). Ndo estavam agora apenas
preocupadas na constituicdo de politicas anticiclicas ou no financiamento do
desenvolvimento; tornaram-se instituigdes preocupadas com o funcionamento da ordem
econdmica internacional e efetivamente ortodoxas nos principios macroecondmicos. A
mudanca ocorreu apoiada principalmente pelos EUA, que nos acordos de pos-guerra foram
contrarios a criacdo de um érgdo que controlasse o comércio internacional. Podemos supor,
apenas olhando de relance para estas peculiaridades, que a partir dos anos oitenta impera

uma nova ordem internacional e que as instituigdes internacionais passaram a ganhar novos
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papeis e responsabilidades refletindo a retomada da hegemonia norte-americana e
cumprindo um papel reservado a elas pela nova ordem pactuada em Washington.

Para além de se perguntar sobre quais os determinantes deste processo de
financeirizacdo, a inquietacdo que mobiliza este trabalho ndo gira em torno desta pauta.
Falar sobre a globalizacdo financeira ou o neoliberalismo nédo € o objetivo aqui, embora ndo
haja como ignorar o assunto. Porém, ndo nos interessa neste momento buscar as origens de
tais fendmenos. Aceitaremos 0s acontecimentos como dados. A elevacdo dos juros internos
norte-americanos e 0 aumento dos juros internacionais sdo, sem ddvidas, o estopim da crise
da divida em toda a América Latina. Comprometeram, com certeza, toda uma década de
desenvolvimento econémico (1980-89), se ndo quem sabe duas décadas (1980-1999). Mas,
sdo as conseqliéncias das decisbes sobre politicas econbémicas dos paises centrais que nos
interessam.

Muito antes de nos perguntarmos sobre os motivos pelos quais tais decisdes foram
tomadas, a preocupacao deste trabalho é outra e foge ao mundo das decis6es politicas: gira
em torno do mundo das idéias, das ideologias. As duas questdes basicas que nos mobilizam
sdo: como o0s acontecimentos das duas uUltimas décadas do seculo XX influenciaram na
formulacdo de recomendacbes de politica econdmica divulgadas pela CEPAL? E: que
rupturas existem com o passado?

Vé-se que os fatos e decisdes dos investidores privados e gestores de politicas
publicas que culminaram em praticas neoliberais ndo estdo no foco da discussdo aqui
presente. O que vamos tratar diz respeito as reagcdes de um grupo de pesquisadores que
pensam o desenvolvimento da América Latina como uma regido diferenciada e sedenta pela
superacdo do seu atraso social, em busca de crescimento econdémico, modernizagédo e

desenvolvimento.
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1. Por que a CEPAL?

N&o se trata de fugir do problema imposto pelo neoliberalismo, mas de avaliar o seu
alcance. Nao foi aleatdria a escolha da CEPAL - instituicdo tradicionalmente conhecida
pela sua heterodoxia econdmica, de origem keynesiana e construcdo estruturalista — que
sempre foi vista como uma opcao as politicas de cunho neocléssico, tentando construir um
pensamento a partir da periferia do capitalismo e ndo aceitando de bom grado as sugestoes
de politicas econémicas, que estdo relacionadas com o contexto de desenvolvimento
europeu ou norte-americano, pouco ligadas aos padrbes de vida latino-americanos. A
CEPAL representava um pensamento original, voltado para o0s problemas do
subdesenvolvimento, centrado nas preocupac@es dos paises capitalistas periféricos e ligado
ao contexto da Ameérica Latina. Seus estudos levam em consideracdo estratégias de
desenvolvimento para paises atrasados socialmente, em um mundo com fortes assimetrias
econdmicas e em busca de novos meios, ndo apenas econémicos, mas também politicos e
sociais para alcancar os objetivos da modernizagéo.

Além disso, a CEPAL parecia representar o surgimento de um pensamento
efetivamente novo. Cunhou novas teorias. Deu corpo e audiéncia a teoria de Prebisch de
centro/periferia e sobre a degradacdo dos termos de intercdmbio — contrariando assim as
teses ricardianas de "vantagens comparativas”. Mostrou que na pratica ocorria uma perda
de renda real dos trabalhadores em paises subdesenvolvidos, que ndo tinham os mesmos
mecanismos de defesa que os proletarios dos paises centrais desenvolveram. Havia nas
publicacdes institucionais cepalinas um questionamento a respeito da aplicagdo dos
diagnosticos econdmicos dos paises centrais. Estes ndo eram razoaveis para explicar a
economia dos paises subdesenvolvidos. O recado era claro: no lado sul do equador havia

uma légica econdmica particular. Assim, a CEPAL promoveu algum tipo de inovagdo no
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recente debate da Teoria do Desenvolvimento — explicitando que entre os paises centrais e
os periféricos havia relacGes sociais e politicas que deveriam ser levadas em conta nas
teorias e nos prognosticos econdémicos.

Por tudo isso, que apareceu logo nos primeiros anos de funcionamento da CEPAL, a
Instituicdo se tornou um ponto de referéncia para os estudos da economia do
subdesenvolvimento. Sua abordagem ficou conhecida como heterodoxa, transferindo, por
contraste, aos economistas adeptos do pensamento neocldssico a denominacdo de
ortodoxos. Estes ndo viam diferencas entre as economias de centro e periferia,
consideravam para todos os paises as mesmas etapas para o desenvolvimento econdmico’.
O que a CEPAL fez, na verdade, foi provocar uma relativa “cisdo” na teoria econdmica,
questionando a economia politica neoclassica, a partir de uma posicao periférica na divisao
internacional do trabalho e das novas teorias keynesianas de formulacdo de politicas
anticiclicas. Tudo isso a tornou uma opcao e uma referéncia fundamental para os governos
da América Latina, que viam nas suas recomendacdes de politicas publicas uma saida
inovadora para tratar da pobreza, da miséria e do subdesenvolvimento; assuntos que nao
eram explorados pela economia politica ortodoxa.

Assim, recorrendo ao passado para justificar o estudo presente sobre a CEPAL, fica
evidente que estamos tratando de uma instituicdo que ao longo de sua histéria nao foi
alinhada as tradi¢cbes da economia politica dominante e que fez da sua existéncia uma
opcdo diferenciada em relacdo as outras teorias econémicas que dominavam as
recomendacdes dos técnicos que formulavam politicas. Estudar a CEPAL dos anos 1980 e
1990 é ver como reagiu ao contexto neoliberal e as crises que atingiram os paises latino-

americanos — que em menor ou maior medida seguiram suas recomendagdes néo
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convencionais. A crise dos anos oitenta ndo € apenas uma crise politico-econémica, €é
também uma crise das ideias keynesianas e desenvolvimentistas. Foi um periodo em que
renasceu a chama unificadora do liberalismo neoclassico como Unica teoria capaz de dar
conta da equacdo do balango de pagamento dos paises em crise.

Portanto, aqui, mais importante do que discutir as transformacfes econémicas
ocorridas no ultimo quarto do século XX, ou entéo seus reflexos para a América Latina no
final deste século, interessa-nos particularmente como essas transformacdes tiveram
impacto no mundo das idéias. E assim que a CEPAL, como principal instituicio de
pesquisa para a América Latina, tem papel estratégico nesta verdadeira batalha ideoldgica.

A Comissao nao foge aos problemas de sua época. Tinha muito mais preocupacao
com o presente do que compromissos com o passado ou com o futuro. Teve também que se
modelar e adequar-se ao novo ritmo da economia mundial, bem como a nova ordem desta
economia, bastante distinta da que operou nos trinta anos anteriores. VVamos nos centrar na
mudanca de ordenamento ideolégico: como a CEPAL se colocou para atuar no novo
cenario internacional? Ou entdo: como se comportou esta instituicdo, que historicamente se
declarava portadora de um projeto alternativo as recomendacdes dos paises centrais, em um
periodo em que muitos afirmavam ndo haver alternativas a globalizacédo e a financeirizacdo
da economia? Que rupturas a Comissao realizou com as idéias que norteavam suas proprias
convicgbes em tempos passados? Apenas como forma de contraste, as ideias e
recomendacfes do Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional vdo constar como
estratégias que nos ajudaram a descobrir o quanto a CEPAL se distancia ou se aproxima
desses organismos, em recomendacOes, diagndsticos, avaliagdes e resultados. Assim,

usaremos dois eixos de analise: o primeiro € a Instituicdo em relacdo a sua propria historia e

” O contraste da CEPAL com Rowston é evidente. Ver. As etapas do desenvolvimento econdmico.
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seus proprios paradigmas; o segundo, a CEPAL em relacdo a outras instituicdes
internacionais contemporaneas.

E preciso destacar que a analise que consta a partir dos anos oitenta se encontra
circunscrita em um periodo econdmico e politico especialmente conturbado para a America
Latina®, em que as mais importantes referéncias analiticas foram escritas no calor dos
acontecimentos e influenciadas pelos impactos imediatos dos resultados. Devemos,
portanto, ter o cuidado de ndo cair em extremismos taxativos que podem, ao invés de
ajudar, obscurecer a analise. Antes, eu préprio acreditava que a CEPAL passara
simplesmente por uma transformacdo ideoldgica: de desenvolvimentista para neoliberal.
Depois, olhando com mais cuidado, pude perceber que a conjuntura internacional passou
por essa transformagdo e a CEPAL caminhou no mesmo sentido, como que por inércia.
Ainda era algo impreciso. Agora, um pouco mais a vontade com a literatura, percebo que,
enquanto instituicdo, a CEPAL ndo conta com uma linha ideoldgica tdo rigida e
comprometida com fidelidade eterna, mas propde-se a lidar com problemas imediatos e
precisa dar respostas a partir de contextos apresentados segundo um quadro de
acontecimentos factuais. Para realizar este trabalho, tenta deixar de lado as ideologias e
aplicar conhecimentos econémicos de modo pragmatico com o intuito de planejar a
América Latina no longo prazo, com politicas anticiclicas e de crescimento econdémico.
Mas, “deixando de lado” as ideologias, para ter que necessariamente lidar com o curto
prazo, nao consegue resultados satisfatérios para o planejamento de longo prazo e acaba

por ser fisgada pela ortodoxia monetaria, que por si sé é a ideologia contemporanea por

® Muitos paises na América Latina da década de 1980 passavam por ditaduras ou estavam em momentos de
transicdo democratica no cenario politico, no aspecto econdémico passavam pela celeuma da crise da divida.
Se no aspecto econémico cepalinos como Maria da Conceigdo Tavares, Sunkel e Enrique Iglesias definem o
periodo como “década perdida”, do ponto de vista politico podemos dizer que houve um renascimento
democrético e dos movimentos sociais.
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exceléncia. Esta constatacdo poderia nos revelar uma relativa auséncia de autoconsciéncia
historica, porém, nao estamos tratando de uma pessoa, mas de uma instituicao, formada por
um quadro de pesquisadores relativamente rotativos, que tém que desenvolver equacdes
conjunturais.

Isso implica em reconhecer que a CEPAL néo é neoliberal e que também né&o abriu
mao de sua analise estruturalista, mas que, diante do quadro adverso para o0
desenvolvimentismo, teve que redigir novas sugestbes para a superagdo do
subdesenvolvimento na America Latina — assim nasceu 0 neoestruturalismo que sera
tratado com detalhes no momento especifico. Depois de um periodo critico (que pode ser
situado nas décadas de 1970 e 1980), a CEPAL sugere novas estratégias para o
desenvolvimento econémico e social dos paises membros. Para discutir este momento
histérico surge uma grande duvida: h4 ou ndo uma “nova CEPAL” em contraste com uma
“velha CEPAL”? Esta inquietacdo surge a partir da provocacdo de Octavio Rodriguez e
outros, em artigo de 1994°, o termo neoestruturalista ja é explorado de forma diferente das
analises que os proprios cepalinos fazem de si mesmaos.

Sem duavidas ha uma sintomatica mudanca, bastante evidente no nivel do discurso:
de subdesenvolvimento para “em desenvolvimento™; de desenvolvimentismo para insergao
internacional; de intervencdo estatal para economia de mercado; de estruturalista para
neoestruturalista; de keynesianismo para neokeynesianismo - definigdes que se
transfiguram associadas a propria evolucdo da nomenclatura usada nas andlise politico-

econdmicas. Porém, a mudanca provocada pela nova linguagem d& uma aparéncia de

% Ver artigo Rodriguez, Octavio, Burgefio, Oscar, Hunie, Adela e Pltalluga, Lucia -- Cepal: velhas e novas
idéias. In: Economia e sociedade, 1995, dez, n° 5. La, ha uma sugestao a respeito do neoestruturalismo da
CEPAL.: insercao internacional com primazia do mercado. Sugerindo que a institui¢cdo ganha novas idéias
com a absorcéo das teses de Fajnzylber.
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subserviéncia ou de uma transformacdo mais aguda do que realmente foi. Por detras das
aparéncias, as mudancas ndo foram tanto em termos metodologicos, mas analiticos e
conjunturais, movidos menos pelas ideologias e mais pela grave crise pela qual passou e
ainda passa a América Latina. O grande problema é que o tom do discurso pode muitas
vezes enganar. Se considerarmos o momento econémico pelo qual passa a regido, as
prioridades de investimentos internacionais e as mudancas do eixo de investimentos para o
Leste Asiatico, a condenacgdo de uma ruptura com o passado pode encontrar atenuantes, um
deles é a necessidade de adequar o discurso aos novos paradigmas em vigéncia, que nao
eram mais de origem cepalinas.

Se a CEPAL manteve sua tendéncia de anélise estruturalista, de outro lado mudou o
eixo de andlise junto com a conjuntura internacional, apresentando-se como
neoestruturalista na década de 1980, e com mais énfase em uma adequacéo internacional
do neoestruturalismo na década de 1990. Em alguma medida, despolitizou-se. Octavio
Rodriguez chama a nova fase cepalina de neoestruturalismo, fase em que a instituicdo
passou a criticar a relacdo de poder internacional e a diviséo internacional do trabalho de
forma marginal. Esta situacdo ndo é considerada no seio da instituicdo, que associa 0
neoestruturalismo aos ajustes macroecondmicos que recomenda, bem como a incorporagéo
necesséria de aspectos do curto prazo™. Porém, no inicio dos anos noventa o aspecto
internacionalizante j& fazia parte do main stream da institui¢do e, no final dos anos noventa,
este processo de adequacdo da linguagem ganhou félego com a chegada de José Antonio
O’Campo a secretaria executiva da CEPAL. Os termos da “globalizacdo” e “cidadania”

ganharam importancia. De outro lado, os documentos da Instituicdo acabaram por dar

10 \/er Bitar, S. “Neoliberalismo versus neoestruturalismo em América Latina”. In: Revista de la CEPAL, n°
34, 1988.
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énfase a uma governabilidade global nas relagcdes internacionais, buscar uma
universalizacdo de direitos e deveres transferindo para esfera econdmica postulado sociais
da propria ONU. Como receituario ao novo diagndéstico, propds o fortalecimento dos
organismos supranacionais, a criagdo de novas instituicbes internacionais e o
gerenciamento a partir de programas internacionais que ndo violassem a soberania, mas que
mapeassem o mundo econdmico dando sugestdes de melhora, bem como restricGes aos
transgressores.

Para concluir a resposta a pergunta inicial, destaca-se que ndo estamos tratando de
um mero estudo de caso. A idéia aqui € apresentar um sintoma importante a respeito de um
processo de constituicdo de uma ideologia que se fez massacrante e atropelou toda e
qualquer tentativa da América Latina de buscar um rumo préprio para que pudesse, além de
sair da crise, superar sua condicdo miseravel de subdesenvolvimento. A CEPAL era uma
importante alternativa de formulacéo teorica partida dos recursos materiais e intelectuais da
propria regido latino-americana. Discutir suas transformagdes ¢ um modo de observar o
impacto das idéias neoliberais, que em alguma medida se tornam consensuais, atingindo até
mesmo terrenos supostamente inospitos.

Porém, é preciso ter claro que tomaremos 0s cuidados necessarios para ndo cair em
uma figura de linguagem — a metonimia, tomar a parte pelo todo. Mesmo tratando o caso
cepalino como um sintoma de transformacdo das estruturas do pensamento econémico, néo
podemos desconsiderar as eventuais resisténcias que ocorrem mesmo dentro da propria

instituicao.
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2. Diante da vasta historia cepalina, que caminhos seguir?

Sabemos que seria demasiado cansativo, além de desinteressante e fora de
propdsito, retomar detalhadamente a presenca da CEPAL na histéria América Latina e no
contexto da teoria econdmica. Teremos como aspecto relevante deste trabalho a CEPAL
dos anos 1980-90 e qualquer recuperacdo histérica tem apenas o propdsito de definir de
forma mais precisa 0s acontecimentos ocorridos depois de 1980. Mesmo assim, algum tipo
de esforco histérico é preciso, ainda que seja para marcar posi¢coes, definir afinidades e
buscar parcerias intelectuais, ou para contrastar o passado com o presente. Enfim, € um
esforgo valido mesmo que para situar melhor o leitor, onde ele possa ter dimensédo da forca
de alguns acontecimentos, ou do sentido de algumas relacdes e até mesmo da envergadura
de determinadas transformagdes. Digamos que 0s motivos que nos levam a uma retomada
historica sdo muitos, porém, os motivos que nos obrigam a fazé-la de forma sintética e
distinta do padréo séo igualmente importantes.

Para ndo nos prendermos excessivamente na historia da Instituicdo e, no entanto,
reproduzir os momentos mais importantes da CEPAL, escolhemos a seguinte estratégia:
contar a historia cepalina através dos debates mais polémicos desenvolvidos dentro da
prépria entidade, a seu respeito ou em situacdes em que seus membros participaram
ativamente. O eixo central que conduzira o foco desta discussao gira em torno da questao
da modernizacdo, como faz a prépria CEPAL em seus anos iniciais. Trataremos aqui
modernizagdo como sindnimo de desenvolvimento. Para a CEPAL, desenvolver-se
economicamente € 0 mesmo que modernizar a sociedade. Assim, sem entrar no mérito
conceitual da questdo, aqui, desenvolvimento econdmico tem a mesma importancia de
modernizacdo. Ou seja, para atingir a modernizacdo, 0s paises latino-americanos precisam

de desenvolvimento econémico. E industrializacdo, por si sO6, ndo é sindbnimo de
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desenvolvimento ja que depois dos primeiros vinte anos de trabalho, sobretudo, a CEPAL
reconheceu que a industrializacdo ndo levava necessariamente ao desenvolvimento. Mas,
nos anos cinqilenta e sessenta, podemos facilmente identificar modernizacdo com
estratégias para a industrializagéo.

A CEPAL surge comprometida com estratégias de modernizacdo para a América
Latina'’. E, ao longo de toda a sua histéria, até mesmo sua efetivacdo, como entidade
consultiva permanente da ONU, é alvo de polémica. As primeiras formulagdes de Prebisch,
como o “manifesto da CEPAL” de 1949, foram motivo de acalorada discussdo. Sua
estratégia de industrializacdo como meio para a superacdo do subdesenvolvimento, as
consideracBes a respeito do comércio internacional e da pouca presenca do ddlar no
mercado internacional levantaram alardes na diplomacia americana, que ndo via com bons
olhos a permanéncia da entidade. Superadas as dificuldades iniciais, nasce a CEPAL como
uma opcdo de grande audiéncia dentro da Teoria do Desenvolvimento, mas sua doutrina
encontraria resisténcia nos meios intelectuais e politicos de sua época, reunindo muita
polémica em torno de suas idéias.

Uma outra questdo bastante discutida e que vai inevitavelmente aparecer no debate
é 0 papel do Estado. Sempre, durante todos os debates nos quais a CEPAL participou ou foi
0 centro da polémica, esteve presente uma discussdo sobre o Estado. Em alguns momentos
a discordancia imperava, passando por outras situacbes em que havia relativo consenso.

Mas, ndo € possivel fazer uma discussao a respeito da CEPAL sem ter presente o debate

1 Ver o conceito de racionalizacio em Weber: adequacio de meios e fins. A sociedade ocidental tornou-se a
regido mais desenvolvida do mundo e se sobrepds as outras porque reuniu 0s meios mais eficientes para
atingir seus fins. A ciéncia é uma forma de adequar os meios aos fins, buscando os caminhos mais curtos para
se conseguir o resultado desejado. Em alguma medida a CEPAL se propunha a racionalizar o
desenvolvimento econdmico da América Latina seguindo a estratégia de adequacdo de meios e fins
weberianos — Echevarria, que trabalha na CEPAL traz isso & luz do pensamento cepalino, mas supomos que a
prépria Comissao ja nasce sob este legado caracteristico das Civilizagfes Ocidentais.
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sobre o Estado. Em todo 0 momento € latente a pergunta: qual o tipo de Estado que esta em
discussdao? Em se tratando de Estado, inevitavelmente ha uma intervencdo dele no ambito
econémico. A grande questdo é: qual tipo de intervencdo é desejada ou aceita? Mesmo 0s
ultraliberais, que defendem que o Estado deva ser 0 menos interventor possivel, tém para
esta instituicdo um lugar estratégico, ainda que normativo.

Assim, quando as primeiras dificuldades para a instalacdo de um parque industrial
apareceram, a CEPAL atribuiu ao Estado um papel estratégico, sendo que este ndo se limita
apenas a promover politicas publicas, mas poderia também agir diretamente na economia,
criando empresas onde a iniciativa privada ndo arcava com as condi¢fes financeiras ou
considerava o risco muito alto. Ainda nos anos 1960, contando com uma legitimidade ja
estabelecida, os documentos da CEPAL tiveram que tratar dos entraves para o
desenvolvimento, ja que a estratégia de “industrializacdo por substituicdo de importacGes”
era a recomendacdo basica e aceita pelos governos latino-americanos. Neste momento,
além das questdes como a inflagdo e o desenvolvimento tecnoldgico, que eram uma “dor-
de-cabega” para Anibal Pinto, Celso Furtado, Prebisch e outros cepalinos, eles apostavam
no Estado como uma instituicdo fundamental para responder as lacunas que o processo de
industrializacdo criava. Assim, muitas empresas estatais comegaram a funcionar
basicamente no setor de infra-estrutura para a nascente rede industrial que emergia.

Mas, ja no final dos anos sessenta, uma outra discussdo entra na pauta, e o resultado
pratico dos modelos de industrializagdo por substituicdo de importacfes passa a ser
questionado dentro e fora da CEPAL. Uma problematica que cada vez mais ganha rumos
proprios, excitando a resposta até mesmo dos marxistas como Rui Mauro Marini, que
debate com Fernando Henrique Cardoso e José Serra na Revista Mexicana de Sociologia

em 1978, a respeito da razdo dualista e de seu contraste com a raz&o dialética. A sociologia
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ganha definitivamente a pauta da CEPAL, assim como o reconhecimento de que a
industrializacdo ndo € o Unico modo de se atingir a modernizacdo. O dualismo (barbarie
versus civilizacdo) ganha espaco dentro da entidade, que reconhece novos recursos.

Veremos que 0s acontecimentos foram responsaveis por uma pauta prépria e o
debate sobre o esgotamento do modelo deu lugar as discussdes sobre as sucessivas crises
(1971 - desindexacao do dolar ao ouro; 1973 — primeira crise do petréleo; 1979, segunda
crise do petroleo; 1982 — crise da divida). Sdo acontecimentos que exigem respostas,
diagndsticos e recomendacbes. O que estava em jogo na década de 1970 e 1980 era a
impossibilidade de sustentacdo de um modelo que vigorou durante 0s anos anteriores e que,
bem ou mal, levou muita esperanca de modernizacéo e crescimento para a América Latina.
Alguns paises, como Argentina e Chile, resolveram apostar em um outro modelo; México e
Brasil, resolveram fazer uma opcéo internacionalizante propria. Assim como o modelo
proposto, a prépria CEPAL sofreu o 6nus do fracasso. O modelo de Estado interventor
cepalino é o mais atingido pela crise econémica. A divida publica e 0s excessos na acao
estatal fizeram das recomendacdes cepalinas um alvo dos liberais que ja, desde 1975%,
comandavam a economia chilena.

E neste momento que a CEPAL perde contato direto com governos e representantes
da classe burguesa. Serd conveniente observar como 0s proprios governos da regiao
assumiram o projeto desenvolvimentismo localmente ou desligaram-se dele associando-se
ao neoliberalismo dos Chicago boy’s. A vulgarizagdo do projeto de substituicdo de

importac6es foi fundamental para que distintos paises com realidades sociais peculiares

12 Embora Pinochet tenha dado o golpe de Estado em 1973, somente em 1975, com a chegada dos primeiros
economistas formados em Chicago no comando da politica econémica é que o Chile caminha para o processo
de liberalizacdo. Entre 1973 e 1975, a ideologia cepalina em alguma medida fazia parte do governo militar.
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assumissem um projeto politico-econdmico similar. Talvez ai resida 0 mérito criativo do
projeto cepalino.

A difusdo do pensamento da CEPAL teve seu auge nas décadas de 1950 e 1960 com
0s governos populistas da América Latina. Os anos setenta representaram uma perda de
audiéncia das idéias cepalinas para a internacionalizac@o dos capitais financeiros na regiao,
que sustentaram gastos excessivos e fortes burocratizacdes no servico publico. A
dependéncia diagnosticada por Cardoso e Falletto se materializava na divida externa, que
eclode na crise fiscal dos anos oitenta. Sob diferentes regimes politicos, e j& com um
relativo distanciamento das idéias da CEPAL, como cada pais responde aos novos
desafios? E a CEPAL, como lida com a queda de audiéncia para suas idéias? Neste
momento serd preciso uma estratégia um pouco diferente para explorar a questdo,
mergulhando a pesquisa em aspectos conjunturais e estudos de caso que fazem um
paréntese nas estratégias até entdo desenvolvidas. Lembremos que a prépria CEPAL, nos
anos setenta, tratou dos distintos modelos que se formavam a partir do intento geral de
industrializacdo da América Latina.

Bielschowsky observa que a histéria dos primeiros cinglienta anos da CEPAL pode
ser contada a partir de cinco divisfes de temas, cada um com mais ou menos uma decada
cada®®: substituicdo de importacdes; os entraves do processo de industrializagdo; os
“modelos” ou “estilos” de desenvolvimento; a crise da divida; a transformacgdo produtiva
com eqlidade. Suas etapas sdo, em alguma medida, respeitadas por este trabalho. Porém,
acrescentaremos a essas divisdes um corte mais profundo (um momento de transformagéo),

que atinge a CEPAL, mas que é caracteristico de toda a ordem internacional. Como ja

3 Ver seu artigo introdutdrio da coletanea de documentos que organizou em dois volumes. Cingiienta anos de
pensamento da CEPAL (2000). Livro e artigo do mesmo nome.
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destacamos, o inicio dos anos oitenta representou uma ruptura da ordem de Bretton Woods,
fato que inevitavelmente atingiu todos os organismos internacionais. Um dos objetivos
deste estudo sera de avaliar em que proporcdes 0 impacto das novas idéias atingiu a
CEPAL. Portanto, para além das divisdes de Bielschowsky, vamos tratar de colocar uma
transformacdo mais radical efetivada no inicio dos anos oitenta, que se da a partir do
contexto adverso para as idéias da instituicdo — chamaremos esta fase de “nova CEPAL”,
diante da “velha CEPAL” do periodo anterior. De inicio, a nomenclatura se justifica muito
mais pelo contexto internacional distinto do que por mudancas estruturais ou ideolégicas da
instituicdo. Depois, na década de 1990, veremos que a conjuntura se reflete inevitavelmente
nas proprias idéias da Comissao.

E é a partir do final da década de 1970, quando a CEPAL perde audiéncia como
instituicdo de referéncia para os paises subdesenvolvidos, que partimos para uma outra
parte deste trabalho, a Parte B. Até o final dos anos 1970, narraremos acontecimentos que
fardo parte de uma retomada histérica e que nao tém a pretensdo de serem abrangentes e
minuciosos, mas de enfatizar o debate a respeito das recomendacges cepalinas — de como as
idéias sdo acolhidas e tratadas. Também estamos falando de um periodo em que a ordem
internacional estabelecida em Bretton Woods ainda vigorava, mesmo que enfraquecida.
Assim, podemos dizer que até 1980 existia um tipo de ordem internacional keynesiana que
vai facilitar uma tomada histérica em conjunto e articulada — um tanto quanto sintética. A
industrializacdo por substituicdo de importagcdes era uma idéia a se considerar, e o papel
interventor do Estado era permitido, respeitando as recomendacdes do proprio Keynes.

S6 a partir dos anos 1980 (momento em que a ordem do pds-guerra é
definitivamente quebrada), é que ganha representatividade a idéia de Estado minimo e nédo

interventor. O projeto de modernizacdo cepalino perde audiéncia e a década de 1980
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caracterizou-se por uma acalorada discussao a respeito do papel do Estado — com as
instituicOes representantes dos paises centrais dizendo que o Estado na periferia era um
entrave para o desenvolvimento e alguns governos dos paises periféricos, de outro lado,
defendendo que as agdes estatais eram as Unicas formas de manter o funcionamento da
economia em desenvolvimento. Agora, nesta fase do estudo, as estratégias de modernizacédo
ndo incluem o Estado como ator estratégico. Neste contexto, estudaremos como a CEPAL
reage aos novos principios da economia internacional. Como a propria Comissao define
esses principios e como desenha a América Latina no novo contexto? Qual a concepcgéo de
Estado sugerida pela CEPAL? Em que medida seu conceito se diferencia das sugestdes de
Fundo Monetério Internacional e Banco Mundial? Quais sdo suas novas estratégias para o
desenvolvimento? Desenvolvimento econémico planificado ainda € sinbnimo de
modernizacdo? Ainda é necessario promover a industrializacdo para se alcancar o
desenvolvimento? Sdo apenas duas décadas, mas muitas crises e grandes debates: a PARTE

B se concentra nos documento e teses da instituicdo sobre esses temas.

3. Como encarar esta nova fase dos acontecimentos?

Quando falamos do pds-1980, estamos efetivamente diante de um outro periodo
historico. J& ndo faz mais sentido tratar da contemporaneidade da CEPAL do mesmo modo
como nos ocuparemos da sua histdria. Muitas teorias estdo sendo negadas, conceitos
revistos e papéis redistribuidos. E o0 caso de um novo tratamento. Continuaremos
enfatizando a questdo do Estado, que merece uma discussdo mais atenta. Mas, agora o0
centro da polémica ndo é a respeito dos modos de atuacdo do Estado ou das estratégias a
seguir; a questdo passou a ser outra: diz respeito a conveniéncia das agdes estatais e de seus

limites diante do reconhecimento da supremacia do mercado. Ganham forca policy maker’s
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como Anne Krueger (entre 1982 e 1986 chefe econémica do BIRD), com teses a respeito
das falhas do Estado, acusando 0s governos intervencionistas de serem 0s principais
responsaveis pela crise geral na qual mergulhou a América Latina.

Temos outro cenario internacional — em que a proposta de industrializacdo por
substituicdes de importacédo ja havia esgotado seu tempo de aplicacéo e desde o inicio dos
anos setenta perdia gradativamente o sentido. E um periodo em que a prudéncia parecia
desaconselhar o investimento do Estado na criacdo de empresas ou na intervencao direta no
mercado. Estamos tratando de uma fase em que as “falhas de mercado” sdo consideradas
menores e mais faceis de se trabalhar em comparacdo com as grandes falhas que o Estado
tinha exibido na América Latina. Além disso, a CEPAL ndo encontrava saida para a falta
de financiamento externo. Durante a primeira metade da década de 1980, ndo houve
praticamente transferéncias de investimentos para os paises da América Latina. Assim, dois
dos pilares basicos da industrializagdo latino-americana (o Estado e o capital externo), ndo
poderiam mais entrar na conta das estratégias de desenvolvimento. Como o projeto de
industrializacdo ndo havia se completado na grande maioria dos paises (com excecdes feitas
ao Brasil, México e, em alguma medida, na Argentina), por si proprias, as burguesias
nacionais ndo seriam capazes de terminar o projeto de desenvolvimento industrial.

Um outro fator que corrobora para repensar o padrdo de desenvolvimento da
América Latina ¢ a atitude dos organismos multilaterais (FMI e BIRD). Sem o fantasma da
guerra fria e com as moratdrias e crises declaradas em 1982-83 e 1986-87, os organismos
comegaram a exigir garantias de reformais institucionais para a liberalizagdo de
financiamentos. Aquela hora, os empréstimos passaram a ter como garantias, além de
clausulas econdmicas, reformas nas instituicdes de Estado. Além disso, criou-se uma nova

estratégia para as dividas, que foram pulverizadas em titulos e lancadas ao mercado
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financeiro. Ficava muito mais dificil saber quem era o credor, porque ndo havia um dnico
credor, mas uma quantidade incalculavel de investidores. Isso dificultava qualquer tentativa
de renegociacdo, pois as transacdes financeiras ficariam vulneraveis aos humores desta
entidade “metafisica” chamada mercado financeiro.

Diante deste novo quadro de situagdes, quais caminhos seguir para buscar o
desenvolvimento? Em meio a tantos entraves, Enrique Iglésias, Secretario Executivo da
CEPAL em 1981, chegou a declarar que a Unica alternativa era deixar o tempo passar e
esperar que ventos favoraveis voltassem a soprar.

A falta de perspectiva, a crise de idéias e o esgotamento do modelo eram 0s
principais problemas da CEPAL neste periodo. Enquanto isso, o rolo compressor do
monetarismo e das aberturas (financeira e produtiva) fazia cabecas e coracGes de latino-
americanos. Os Chicago Boy’s eram a nova geracdo de policy maker’s formados nas
Universidades e Colleges norte-americanos que assumiam postos importantes de decisdes
governamentais. A CEPAL perdia em audiéncia, influéncia, poder explicativo e néo
formava mais os quadros burocréaticos de alto escaldo dos governos.

A busca de um novo modelo de desenvolvimento passou vazia pelas duas ultimas
décadas (1980-1990). Também consideraremos aqui esta tentativa como um relativo
fracasso da instituicdo. Mas, como estamos tratando de um trabalho datado, que nédo vai
falar a frente do seu tempo, precisamos destacar que nos ultimos anos esses esforcos vém se
mostrando bastante exitosos em um outro sentido: se ndo em encontrar um modelo de
desenvolvimento alternativo, pelo menos podem constatar de forma critica que o atual
modelo monetario/neoliberal ndo trouxe os beneficios prometidos, buscando algumas
medidas que possam minimizar os efeitos negativos. Um trabalho que apresenta isso de

modo particularmente aprofundado, valendo-se de diversos dados e de um conjunto
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invejavel de informacbes, é o trabalho de Barbara Stallings e Wilson Peres (2002),
Crescimento, Emprego e Eqiidade na América Latina.

A questdo que nos mobiliza, tendo mencionado este quadro da conjuntura
internacional, faz referéncia ao discurso da CEPAL nos anos 1980-90: como a Comissao

reage ao contexto adverso ao desenvolvimentismo e a industrializacdo planificada?

4. Como pensar a CEPAL enquanto instituicdo de foco conjuntural?

Pelo pouco até aqui exposto, pode-se perceber que temos muitas nuancas na histéria
da CEPAL. Assim, uma pergunta que logicamente pode ser formulada é: como encarar a
instituicdo no decorrer do tempo? Para entender o funcionamento da CEPAL (ou pelo
menos deduzi-lo), precisamos observar seu desenvolvimento no universo dindmico da
economia politica internacional.

A CEPAL foi criada para formalizar e institucionalizar a pesquisa econémica na
regido. Assim, nos primeiros anos de instituicdo, a formacéao profissional dada pela CEPAL
através de cursos de economia foi fundamental para treinar uma burocracia especializada
dentro dos servicos publicos latino-americanos. Havia na CEPAL, desde a sua origem, uma
vocacgdo para think tank, escola formadora de profissionais publicos com um pensamento
desenvolvimentista especifico. Isto, associado as teses de Prebisch sobre a relacdo entre
centro-periferia e a proposta de industrializacdo substitutiva de importa¢fes onde o Estado
tinha papel central, gerou um novo conceito de administracdo publica nos paises latino-
americanos. E uma primeira possibilidade de visdo a respeito da CEPAL, ndo apenas como
uma formadora de teses e conceitos a respeito da ordem econdmica internacional, ou uma
agéncia de levantamento estatistico, mas também como uma escola difusora de

pensamento.
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Todavia, esta sugestdo ndo esgota as possibilidades de interpretacdo a respeito da
CEPAL. Sua atuacdo supera a expectativa de formacéo e difusdo a respeito de economia
politica e suas propostas de estratégias para o desenvolvimento econdmico a puseram em
uma posicdo diferenciada enquanto escola de pensamento. Em Celso Furtado ecoa a
doutrina de Mannheim, para explicar o papel cepalino na dindmica latino-americana de
modernizacdo. Segundo ele, a CEPAL era como uma intelligentsia que fornecia subsidios
cognitivos aos grupos sociais. Era a instituicdo portadora do conhecimento e o transmitia a
grupos nacionais da América Latina que o aplicavam na forma de politica publica. Assim,
delimitava-se também a atuacdo da CEPAL, que ndo teria por objetivo a implementacédo de
politicas, apenas fornecer subsidios técnicos e tedricos para que 0S grupos sociais e
politicos pudessem aplicar as politicas em busca do desenvolvimento. Este tipo de
interpretacdo a respeito dos objetivos e limites da CEPAL vai ser util principalmente no
momento em que formos discutir 0s anos setenta, quando muitas das teses e recomendacdes
cepalinas foram apropriadas de modo particular pelos executores nacionais de politicas
publicas — fato que ajuda a “inocentar” a instituicdo pelo fracasso do desenvolvimentismo.
De qualquer maneira, interessa-nos apreender, nesta introdugdo, que esta interpretacao
mannheimniama é uma segunda maneira de se ver a CEPAL.

Depois, podemos radicalizar a interpretacdo e considerar a CEPAL como uma
"fabrica de ideologias". Esta € uma interpretagdo marxista, que vem de Toledo (1997),
quando analisa o ISEB no Brasil. Podemos reconhecer que nem sempre foi assim, ou que
ver a CEPAL como uma instituicdo de difusdo de ideologias € um certo exagero. Porém, ha
de se reconhecer que em alguns momentos (ainda que bastante curtos) da histdria da
instituicdo, houve tamanha influéncia, nos governos, que a CEPAL funcionava como um

escritorio de producdo de idéias e programas que, mais do que 0s préprios representantes de
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grupos ou classes, fazia politica de Estado e tornava o proprio Estado como principal ente
atingido pelas suas idéias. Esta tese pode nos ajudar a descrever o auge da atuacdo das
idéias da CEPAL na América Latina, no final dos anos cinqlienta e inicio dos anos sessenta.
Além disso, conta com uma vantagem sobre a idéia de Rodriguez'*, porque trata a ideologia
presente em uma instituicdo como uma parte constituinte e indissocidvel de toda sua
historia. Rodriguez, por outro lado, associa a CEPAL uma representacdo de classes.
Apresenta a Comissdo como uma “versdao econémica do populismo”, mas a Instituicdo
sempre optou por ndo se vincular diretamente a nenhuma classe social ou movimento
politico. E, se privilegiou a burguesia e o proletariado, isso se deu pela via de um projeto
nacional, a partir da planificacdo, e ndo por sua ideologia supostamente burguesa. Tratando
o0 comprometimento da CEPAL com a industrializacdo como uma relagdo direta com as
ideologias, servindo como alimento que dava aos grupos suporte, ignoramos que a
Comissdo ndo escolheu nem escolhe portadores na sociedade civil e sim nos governos. O
problema é que os governos sdo resultados das disputas sociais, deste modo, alguns se
aproximam da CEPAL, outros a ignoram.

Por altimo, uma recente maneira de ver a CEPAL nos parece bastante interessante:
como uma entidade coordenadora de interesses coletivos. Nesta interpretacdo, de Viviane
Ventura Dias (1998), a CEPAL aparece como uma instituicdo agregadora de um
pensamento coletivo para a América Latina — uma entidade “gerente” da acéo racional.
Podemos ver que realmente, em algumas situacdes, a Comissdo tem funcionado como
“gerente” de conflitos, porém isso se fez de modo muito raro na historia latino-americana.

Mesmo quando Gert Rosenthal sugeriu 0 "regionalismo aberto" — uma inser¢do da América

14 A CEPAL e a teoria do Subdesenvolvimento da CEPAL, 1981.
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Latina na ordem internacional como bloco homogéneo — sua idéia ficou muito mais
presente em seus relatorios e discursos ou documentos da CEPAL do que foi assumida
como politica pablica. Neste mesmo tempo, final dos anos oitenta, o FMI tinha 19 acordos
em tramitacdo com paises da Ameérica Latina, com 14 formatos diferentes. N&o havia,
portanto, no nivel econémico, qualquer tipo de coordenacdo coletiva, nem gerenciado pela
CEPAL, nem mesmo articulado entre governos latino-americanos.

Mas, todos estes modos de ver a CEPAL podem se confundir e, em alguma medida,
nenhum exclui radicalmente o outro. A CEPAL foi, a cada momento de sua historia, um
tipo de instituicdo, muito preso evidentemente a necessidade do momento. O que buscamos
aqui, ndo sao, porém, essas nuanc¢as, mas um modo Unico de se ver a presenca da CEPAL
no ambito das institui¢Bes internacionais. Neste sentido, n&o seria conveniente parafrasear
Thomas Kuhn (A estrutura das revolugdes cientificas), mas sua contribuicdo para a histéria
da ciéncia ndo pode ser esquecida: a CEPAL, num primeiro momento, pode ser visto como
uma instituicdo revolucionéria'®, porque questionou o paradigma vigente de "vantagens
comparativas" para os paises agricolas. Mas, com a a¢do dos neoclassicos que propagaram
a negacdo das teses cepalinas no inicio dos anos oitenta, supde-se uma forte contra-
revolucdo em relacdo aos avangos conseguidos. Negando a CEPAL e suas propostas, a
economia politica ortodoxa estava negando a tese da industrializacdo e do protecionismo.
Mesmo a prépria CEPAL se rendeu & hegemonia ortodoxa e a economia politica dominante
recuperou a diviséo internacional do trabalho como verdade. Todo o trabalho de Prebisch a
respeito da interdependéncia deu lugar a uma nova dependéncia, muito mais volatil e

especulativa.

1> Entender “revolucionaria” no sentido que dé4 Kuhn ao termo.
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Com ressalvas, este nos parece ser 0 caso em que podemos usar seletivamente as
contribuicbes de Kuhn para enfatizar apenas que a ciéncia € um terreno em conflito — ainda
maior em se tratando das ciéncias humanas — que definem paradigmas segundo escolhas
politicas e ideoldgicas, sem a estabilidade aparentemente proporcionada pela resisténcia
segura que os fatos naturais concedem aos fisicos, bidélogos ou quimicos. Se ndo podemos
tomar como referéncia direta a leitura que Kuhn faz do mundo social (porque em ciéncias
humanas os paradigmas ndo tém o mesmo poder que nas “ciéncias duras”), este
pesquisador da historia da ciéncia tem idéias que nos ajudam a sustentar que a CEPAL
passou por dois momentos histéricos distintos: primeiro, como a representante de uma
relativa “revolucdo cientifica” e, segundo, como representante de um pensamento
ultrapassado, defensora de um modelo em desuso.

As recomendacdes de Sara Babb, a respeito de Kuhn e da especificidade das
humanidades, parecem pertinentes e dignas de reproducdo, para ndo incorrermos em
precipitacoes:

“Las economias son construcciones por completo humanas, estructuras sociales que
evolucionan y cambiaran con el tiempo y, por eso, requieren nuevos conjuntos de
herramientas analiticas e ideoldgicas que les den sentido. Mientras que los fisicos de Kuhn
acumulaban conocimiento acerca de un mundo externo inalterable hasta que era inevitable
una transformacion paradigmatica, los paradigmas de politicas econémicas a veces
reflejan cambios en el ambiente externo.” (Babb, Sara. Proyecto México: Los economistas
del nacionalismo al neoliberalismo. México: Fondo de Cultura Econémica, 2003.

Por fim, aproveitando este gancho, vamos fazer é uma parafrase dos termos usados
por Octavio Rodriguez recentemente, sobre as novas idéias da CEPAL — supondo dai que a
"velha CEPAL" era a instituicdo portadora da tese que provocou uma revolucao cientifica
na economia politica internacional. A "nova CEPAL", entretanto seria uma instituicdo que
busca recuperar sua audiéncia, adequando seu pensamento a nova ordem internacional e

aos paradigmas contra-revolucionarios.
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O principal motivo de uma reinterpretacdo da influéncia da CEPAL recupera
Mannheim e Toledo. Tanto um quanto outro veriam a CEPAL apenas como portadora de
idéias (ou nos termos marxistas de Toledo: uma “fabrica” que “vende” idéias), mas que nao
as executa — apenas apresenta pensamentos para que outros 0s possam colocar em prética.
O problema é que, a partir do momento em que a CEPAL abandona o desenvolvimentismo
e passa a defender a insercdo internacional, muda também o grupo que tem interesse nas
suas idéias. Mas sua adesdo tardia a internacionalizacdo da economia a deixa com pouco
espaco na difusdo das idéias. O campo de defesa do internacionalismo ja estava
suficientemente preenchido pelos relatérios do Banco Mundial e do FMI e suas
recomendac0es ja sdo amplas o suficiente para que ndo se precise ouvir da CEPAL outro
discurso. A CEPAL s0 volta a contar com alguma importancia quando, em meados dos
anos noventa, passa a questionar a inser¢cdo em curso e descrever o modo alternativo pelo
qual os paises subdesenvolvidos deveriam se inserir futuramente na ordem internacional. A
instabilidade crescente da crise social sugere um discurso mais prudente em relagdo a
internacionalizagdo — discurso que encontra eco nos recentes documentos da CEPAL. Sua
principal contribuicdo € a busca por brechas heterodoxas entre os programas de ajustes
ortodoxos nas economias. Nao deixa de ser uma nova tentativa da CEPAL para buscar
estratégias para o desenvolvimento. De outro lado, o respeito aos principios estabelecidos
pela contra-revolugdo cientifica — as vantagens comparativas e da divisdo internacional do

trabalho — ainda sdo evidentes.

5. E, dentre tantas nuancas, quais 0S riscos?

Sem duvidas, este trabalho pretende atribuir a CEPAL uma continuidade temporal,

uma dada historicidade, com a qual muitas vezes os proprios pesquisadores e diretores da
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Instituicdo ndo estdo preocupados. Dizem que é muito freqlente, entre intelectuais,
encontrar mais l6gica na histéria do que ela realmente tem e atribuir a fatos distantes um
sistema racional que nem sempre 0s acontecimentos no calor do momento foram capazes
de articular. Articular a histéria da CEPAL supondo que suas teses, seus diagndsticos, suas
estratégias e suas recomendacdes sdo um continuo temporal tem como risco atribuir a
instituicdo uma légica maior do que ela propria pretende para si.

Sabendo deste risco, procuraremos evita-los. Como ilustracdo (pois trataremos
melhor deste evento na ocasido oportuna), pode se citar o caso da publicacdo de Octavio
Rodriguez (1981): A CEPAL e a teoria do subdesenvolvimento, quando o autor acusa a
Instituicdo de populista. A tentativa de Rodriguez tem resposta direta de Prebisch, no
préprio prefacio do livro. Acusar as propostas da CEPAL de populistas na sua fase mais
critica, em 1980, é comodo, porém nao explica toda a influéncia que a instituicdo
desempenhou na América Latina. Prebisch reagiu de modo severo a essa acusagdo que, a
seu ver, nada tem a ver com a historia cepalina.

S80 riscos desse tipo que pretendemos evitar aqui, tomando uma atitude
compreensiva. Mesmo que nossa postura em relacdo ao objeto deva ser critica, ndo
podemos separa-lo de seu tempo e de sua historia, das respostas que se vé obrigada a
apresentar diante dos desafios, que a cada momento Se renovavam. Sem ter em mente a
recente historia econdmica da América Latina e os desafios pelos quais a regido se propds,
uma interpretacdo da CEPAL pode nos levar a entendimento distorcido a respeito de suas
sugestoes.

N&o podemos, portanto, fazer de nossos anseios por determinadas respostas 0s
anseios da CEPAL. Seu carater pragmatico e conjuntural deve ser entendido aqui no

sentido pleno das palavras. Era uma instituicdo que se propunha a fazer recomendacdes de
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politica econémica. Independentemente do governo que se estabelecia em um pais, 0s
conflitos de poder ndo foram um empecilho para que as recomendagfes da CEPAL fossem
apresentadas. Por isso, em se tratando de América Latina, o dialogo da CEPAL com muitos
governos militares era inevitavel. Nao se trata de dizer que a CEPAL era favoravel a
regimes militares ou ao autoritarismo. A entidade foi consultora em muitos paises,
procurando ndo se envolver com a politica local e fazendo analises estritamente econdmicas
e sociais.

Estariamos cometendo um erro grave se, depois de todos os problemas que vieram a
afetar a América Latina, “culparmos” a CEPAL pela sua ocorréncia. Mesmo que a histéria
tenha sido diferente do progndstico estabelecido pela Instituicdo, a quantidade de variaveis
ndo controladas por ela ameniza sua responsabilidade. Temos o vicio de, algumas vezes,
agraciados pelo desenrolar dos acontecimentos, olharmos a historia a partir dos seus
resultados. Isso nos faz contar a histéria a partir dos vencedores, e ndo nos permite ver
claramente as batalhas travadas. Na batalha em relacdo ao desenvolvimento da América
Latina, as recomendacg0es originais da CEPAL perderam sentido, porém isso ndo invalida
necessariamente as teses apresentadas. Muito do que se criou em termos tedricos ainda é
valido e ndo deve ser jogado no mesmo vazio que as atitudes “populistas” dos governos. A
teoria cepalina pode ndo representar uma outra teoria econdmica, mas talvez signifique um
avanco na compreenséo da propria teoria econémica vigente — melhorava a compreensdo de
certos aspectos do comércio internacional. Diferente do que muitos supdem, as teses de
Prebisch sobre o protecionismo ndo visavam estagnar 0 comércio entre na¢des, mas para
torna-lo mais eficiente, menos assimétrico e aumentar sua capacidade. O protecionismo nao
era uma forma de restringir o comércio, mas uma maneira de impulsionar os paises da

América Latina a fazerem parte das trocas com mais vitalidade.
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PARTE A:.

“Velha CEPAL”, o “Consenso
Keynesiano” e 0s anos
gloriosos do
desenvolvimentismo
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CAPITULO | — A histéria da CEPAL revisitada: o Estado como
baluarte diante das falhas do mercado

Vamos discutir nesta secdo dos primeiros trinta anos da CEPAL, quando surge na
Conferéncia de Havana de 1950 o manifesto da CEPAL, até 1979, com a segunda crise do
petréleo e a chegada de Thatcher no poder Britanico e a eleicdo de Reagan nos EUA. S&o
0s anos em que impera a ordem internacional de Bretton Woods, onde ha um relativo
controle do comércio internacional e dos fluxos de capital financeiro por parte dos
organismos nacionais e internacionais. Trataremos de dar atencdo especial ao papel que o
Estado desempenhou na economia. Ndo é uma opgdo particular ou aleatéria, mas se faz
necessaria a pela centralidade com que esta instituicdo € tratada nos paises atrasados.
Acreditava-se que, para alcancar o desenvolvimento econdmico, o Estado tinha que
desempenhar um papel de vanguarda na economia e locomover, assim como acontece na
I6gica férrea, os diversos setores (ou vagdes) da economia, com uma agdo propulsora.

Um outro elemento que vai nos cobrir a aten¢do nesta primeira aproximagéo: o
projeto de desenvolvimento. Com o aumento da audiéncia da CEPAL, os projetos de
desenvolvimento ganham espaco na América Latina. Estamos tratando de estratégias para a
modernizacdo. Aqui, para esclarecer, seria importante recorrer a Weber, quando se trata de
uma acao racional. Weber propde que as a¢6es humanas sejam vistas como racionalizadas
(adequacdo de meios e fins). E um modo de planejar a acio para conseguir dela o resultado
desejado 0 maximo de resultado positivo possivel. Assim, o homem planeja antes de
executar uma acdo. Marx, no livro | do Capital, também faz referéncia a isso, quando diz
que o que distingue a pior das casas construidas por um homem de uma perfeita colmeia é

gue o homem planeja antes de realizar sua acdo, e a abelha a executa de modo instintivo.
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Assim, o modo de melhor tirar proveito dos resultados, voltando novamente a Weber, é
buscando os meios mais eficientes para se executar uma acao: planejando. Adequando este
raciocinio ao contexto da América Latina, a pergunta que se colocou antes mesmo da
criacdo da CEPAL, ainda na recem fundada ONU, era: quais 0s meios de se avancar para a
superacéo do atraso latino-americano?

Era uma questdo a respeito do progresso ou da modernizacgao que tanto caracterizou
0 pensamento europeu do final do século XIX e primeiro quarto do século XX. Adequada a
regido da América Latina e depois do trauma de duas guerras mundiais e uma crise
econdmica de magnitude internacional, grandes nomes da intelligentsia se perguntavam
como evitar que a pobreza e a degradacgéo social pudessem ser condi¢des para que novas
insurrei¢des sociais pudessem abalar a ordem internacional que estava em discusséo. Para
avaliar essas questdes na América Latina, uma comissdo econdmica foi proposta pelo
Chile. Criou-se a entidade experimental (funcionaria por trés anos), em 1948. Um ano antes
foram criadas: a Comissdo Econémica para a Asia e Extremo Oriente e a Comissdo
Econdmica para a Europa (1947). Uma Comissdo Econdmica para a Africa s6 foi criada em
1958. Mas, entre todas as entidades, a Unica que teve algum éxito enquanto entidade
autdbnoma que se propagou para além dos levantamentos estatisticos foi a CEPAL, que ja
em 1949 lanca as bases para o seu fortalecimento engquanto instituicdo autbnoma.

Atribui-se o sucesso inicial da CEPAL a figura de Prebisch, que forneceu a base
tedrica para os primeiros documentos da entidade. Seu prestigio e experiéncia conquistados
a partir da criagdo e diregdo do Banco Central da Argentina (1935-1943) Ihe
proporcionaram muitos subsidios para discutir a situacdo latino-americana. E Prebisch

encontrou na CEPAL uma estrutura institucional que poderia lhe fornecer levantamentos
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continentais, proporcionando dados para lapidar, comprovar e generalizar suas teses a
respeito da relagdo Centro—Periferia, que ja vinha trabalhando ha algum tempo.

N&o vamos entrar no debate a respeito da efetivacdo da CEPAL enquanto instituicao
permanente da ONU. Partiremos, sem rodeios, para as teses da instituicdo, difundidas
naqueles primeiros anos e a polémica gerada em torno delas. Eram momentos em que nédo
havia consenso a respeito do modo com que se propde o desenvolvimento de regides
atrasadas. O relatorio da ONU que serviu de base para o primeiro documento oficial da
CEPAL ja chamava a atencdo para as quedas de preco dos produtos primarios no comércio
internacional. Foi nesse relatério das Nagcfes Unidas que se sustentaram as primeiras idéias
e principais teses da CEPAL.

“A desfavoravel tendéncia a longo termo nos pregos de artigos primarios, em relacdo as
manufaturas, tem significado, obviamente, um continuo aumento da quantidade de artigos
primarios que um pais deve fornecer, a fim de obter uma determinada quantidade de bens
para o seu desenvolvimento econémico. A pressdo do preco sobre os artigos primarios,
tipica das depressdes industriais, reduz drasticamente a quantidade de artigos que um pais
subdesenvolvido pode adquirir, em troca de suas exportagdes, no exato momento em que,
ndo fora essa circunstancia, ele poderia obter prontamente os artigos de que necessita para
seu desenvolvimento econémicos.” (Relatério da ONU sobre a América Latina, in:
Revista Brasileira de Economia, 1949, p.21)

E importante observar que o problema da discrepancia entre o comércio de produtos
industrializados e agricolas ja esta presente nas reducdes da ONU, chamando a atencédo para
0 movimento decrescente dos precos das matérias primas. Mas, ndo havia uma formulacéo
como futuramente sistematiza a CEPAL, de uma tendéncia geral, nem ha uma tentativa de
explicacdo a respeito do movimento que pudesse explicar este fato. Neste aspecto, o
primeiro relatério cepalino foi um avangco em relagcdo ao que se discutia em termos de
comeércio internacional.

Também deve ser destacado que a preocupacdo das NacBGes Unidas, para ndo

reeditar o fracasso da Liga das Nacdes, era de criar um sistema de livre comércio mais
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equitativo e que ndo provocasse, pelo seu movimento, algum tipo de distdrbio social que
mais uma vez pusesse em perigo a paz internacional. Portanto, a ONU, mesmo nascendo
para garantir a vigéncia do “livre comércio” pos-guerra, preocupava-se em gerenciar a
liberdade de trocas como um instrumento de melhoria do sistema de distribuicdo de renda e
consumo. O livre mercado tinha, entdo, um fundamento politico-social a ser difundido para
dar mais equilibrio ao comércio internacional ao mesmo tempo em que politicas nacionais
o defendiam de possiveis conseqliéncias indesejadas. Daqui resta-nos destacar que foi
afastada a defesa apologética do livre comércio, porém isso ndo significou uma opcéo pelo
fechamento das fronteiras comerciais, mas uma nova estratégia de comércio que acentuasse
o0 equilibrio no comércio internacional entre centro e periferia.

“As melhorias das relacdes do comércio exterior, isto é, da relacdo entre pregos de
exportacdo e precos de importacéo, afetam a renda nacional dos paises sub-desenvolvidos
tdo definitivamente quanto o aperfeicoamento tecnoldgico, os aumentos do nivel de
emprego, ou mais produtivas, tal como se da& no processo de industrializacdo.
Conversamente, uma piora nas relacdes de trocas tem o efeito de anular as situagdes
favoraveis que ocorrem. Uma alteracdo favoravel nas relagdes de troca — porque oferega a
oportunidade de se obter maior quantum de importacdes, com determinado quantum de
exportacfes — habilita o pais sub-desenvolvido a obter o anterior quantum de importac6es
com menor quantidade de exportacOes e a utilizar os recursos domésticos assim liberados
no desenvolvimento as importacGes extras obtidas com o anterior quantum de
exportacbes. Em ambos 0s casos, portanto, o desenvolvimento econémico pode ser
promovido por uma alteragdo favoravel nas relagdes de troca, isto €, uma alta dos precos
de exportagdo, em relacdo aos precgos de importagdo.” (Relatério ONU, 1949, p.31)

Assim, ndo é verdadeiro pensar a CEPAL como resultado de uma ideologia que foi
criada para defender o nacionalismo contra as relagdes internacionais, interpretacdo muito
frequente. O projeto nacionalista, em certa medida, passou as margens da instituicdo, sem
que ela se fizesse de acordo ou contréria a isso. Porém, desde o relatério base vindo da
ONU, o objetivo de estudo da CEPAL, no que concerne a economia foi de estudar formas

de desenvolvimento nacional para uma melhor inser¢do dos paises da América Latina no
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comeércio mundial e que pudesse extrair deste formas mais equilibradas de desenvolvimento
e melhora das condicGes de vida dos cidadaos latino-americanos.

“Uma melhoria nas relacdes de troca, do ponto de vista de um grupo, por definicdo
equivalente a uma piora nas relacdes de troca do outro grupo. Todavia, ndo se deve
pressupor que as conclusfes da seccdo precedente necessariamente se apliqguem, em
sentido inverso, aos paises mais industrializados. Sua estrutura interna e seus problemas
domésticos sdo muito diversos dos paises sub-desenvolvidos.” (Relatério ONU, 1949,
p.34)

Veremos a seguir como essas propostas e sugestdes da ONU foram desenvolvidas
pela CEPAL, de forma original e & luz das experiéncias brasileira, argentina e mexicana,
durante o periodo da recessdo da guerra. Trata-se de perceber que, durante o periodo de
incapacidade de importacdo de manufaturas, ha uma incipiente atividade industrial
aproveitada pelo precoce desenvolvimento urbano de algumas regides e que através dessas
condicBes artificialmente proporcionadas pelas guerras difundiram-se as idéias para
promover producdo e o comeércio interno de bens industriais. Esta oportunidade aproveitada
por alguns grupos dentro de poucos paises latino-americanos foi a experiéncia que deu
suporte ao projeto politico capitaneado pela CEPAL e que se tornara uma verdadeira
“revolucdo cientifica”, enfraquecida atualmente, pelas bruscas mudangas do comércio

internacional e pelo modelo de produgdo flexivel.

1. O manifesto da CEPAL

Prebisch foi contratado como consultor para a elaboracdo do documento que a
CEPAL levaria para ser discutido em Havana. Ficou acertado pela ONU os relatérios da
comissao deveriam contemplar a justificativa da industrializacdo da América Latina. Neste

bojo, Prebisch aparece com uma idéia que ia além da discussdo industrializante. Ha, neste
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documento inaugural, o questionamento de um aspecto consensual da teoria do comércio
internacional: a teoria das vantagens comparativas.

“Em matéria de economia, as ideologias costumam acompanhar 0s acontecimentos com
atraso, ou entdo sobreviver a eles por demasiado tempo. E certo que o raciocinio
concernente aos beneficios econdmicos da divisdo internacional do trabalho é de
incontestavel validade tedrica. Mas é comum esquecer-se que ele se baseia numa premissa
que é terminantemente desmentida pelos fatos. Segundo essa premissa, o fruto do
progresso técnico tende a se distribuir de maneira equitativa por toda a coletividade, seja
através do aumento correspondente de renda. Mediante o intercdmbio internacional, 0s
paises de producdo primaria conseguem sua parte desse fruto. Sendo assim, ndo precisam
industrializar-se. Ao contrario, sua menor eficiéncia os faria perderem irremediavelmente
os beneficios classicos do intercAmbio.” (Prebisch, R. Introducdo aos Estudios
econdmicos de la América Latina, 1949, publicado em Bielschowsky, R. (0rg.) Cinglienta
anos de pensamento da CEPAL. Record: Rio de Janeiro, 2000. p.71)

O manifesto parte do que é aceito pela comunidade econdmica a respeito do
comeércio internacional. As teorias ricardianas de vantagens comparativas evoluiram no
estagio neocléssico até se chegar a conclusdo de que o intercambio comercial distribuia
equitativamente o progresso técnico. Assim, o livre comércio (mais do que vantagens
mutuas), ganhou status de civilizatdrio, levando através das trocas internacionais, 0
progresso técnico a todos os paises. Mas Prebisch remenda:

“A falha dessa premissa consiste em ela atribuir um carater geral aquilo que, em si
mesmo, é muito circunscrito. Se por coletividade entende-se tdo somente o conjunto dos
grandes paises industrializados, é verdade que o fruto do progresso técnico distribui-se
gradativamente entre todos os grupos e classes sociais. Todavia, se 0 conceito de
coletividade também ¢é estendido a periferia da economia mundial, essa generalizacao
passa a carregar em si um grave erro. Os imensos beneficios do desenvolvimento da
produtividade ndo chegaram a periferia numa medida comparavel aquela de que logrou
desfrutar a populacdo desses grandes paises. Dai as acentuadissimas diferencas nos
padrbes de vida das massas destes e daquela, assim como as notdrias discrepancias entre
as suas respectivas forgas de capitalizacdo, uma vez que a massa de poupanca depende
primordialmente do aumento da produtividade.” (Prebisch, 1949. In: Bielschowsky, 2000,
p.73)

Assim, com base em dados ainda dispersos, o esfor¢o dos pesquisadores da CEPAL
girou em torno de desenterrar 0s prejuizos gerados na Ameérica Latina, por ser uma regido
agraria e com isso ficar fora do circuito de distribuicdo dos beneficios do progresso tecnico.

Ainda que as estatisticas apresentadas pela CEPAL fossem rudimentares naquela ocasiéo,
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ja mostravam que, diante do progresso técnico, a producdo agraria perdia terreno. No caso
dos produtos agricolas havia pouca incorporacdo de progresso técnico, enquanto que as
manufaturas agregavam valor as mercadorias numa tendéncia constante ao aumento de
preco. H& motivos para supor que, como destaca Furtado'®, muitas destas estatisticas ja
vinham com Prebisch desde sua experiéncia no Banco Central da Argentina e que essas
teses das trocas desiguais ja eram anteriores a CEPAL. Por isso, ndo ha porque ndo atribuir
a figura do proprio Prebisch o éxito alcancado pela comissdo nos primeiros anos.
Justificava-se, portanto, através de uma logica simples, a industrializacdo da
América Latina: somente através do progresso técnico € possivel agregar valor as
mercadorias. Os produtos manufaturados tém condic¢des constantes para incorporacdo de
progresso técnico, enquanto que os produtos agricolas ndo contam com 0S mesmos
recursos. Assim, os precos dos manufaturados tendem a valorizarem-se em relagcdo aos
produtos agricolas. Temos, assim, um desequilibrio nos termos de intercambio
internacionais, ao contrario do que apresentavam as teorias ricardianas e neoclassicas.
Além de justificar a propria necessidade de industrializacdo da América Latina, a CEPAL,
através da pena indignada de Prebisch, encontrara uma lacuna na teoria do comércio
internacional, questionando em alguma medida a generalidade do argumento de que o
comércio internacional tende ao equilibrio e a distribuicdo de progresso técnico. Era uma
restricdo a generalidade das vantagens do livre comércio desenvolvidas pelas teorias

neoclassicas. Nos termos de Kuhn, mudar-se-ia o paradigma.

16 Ver: A fantasia organizada, 1985.
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A explicacdo do fendmeno que exclui a periferia da distribuicdo do progresso
técnico vem através da variacdo dos precos via o ciclo dinamico de desenvolvimento das
economias capitalistas:

“Os precos primarios sobem com mais rapidez do que os finais na fase ascendente, mas
também descem mais do que estes na fase descendente, de tal forma que os precos finais
vao-se distanciando progressivamente dos primarios através dos ciclos.” (Prebisch, op.
cit., 1949. p.86)

“Se 0 lucro pudesse contrair-se da mesma forma que se dilatou, ndo haveria razdo alguma
para que ocorresse esse movimento desigual.. Ele ocorre, precisamente, porque a
contracdo ndo se da dessa maneira.” (Prebisch, 1949. In: Bielschowsky, 2000, p.86/87)

“A razdo € muito simples. Durante a fase ascendente, uma parte dos lucros vai-se
transformando em aumento de salarios, em virtude da concorréncia dos empresarios entre
si e da pressdo exercida em todos eles pelas organizacgdes trabalhistas. Quando, na fase
descendente, o lucro tem que se contrair, a parte que se transformou nos citados aumentos
perde sua liquidez no centro, em virtude da conhecida resisténcia a queda dos salarios. A
pressdo desloca-se entdo para a periferia, com forca maior do que a naturalmente
exercivel, pelo fato de ndo serem rigidos os salarios ou os lucros no centro, em virtude das
limitacbes da concorréncia. Assim, quanto menos a renda pode contrair-se no centro, mais
ela tem que fazé-lo na periferia.” (Prebisch. Op.cit, 1949, p.87)

Ou seja, em se tratando de paises agricolas, é muito dificil adequar a produgédo ao
movimento da economia internacional. N&o se pode contar com capacidade ociosa, cortar
custos da producdo, incorporar progresso técnico. Depender da economia significaria estar
vulneravel aos humores inconstantes dos mercados, que sdo manifestacdes tipicas do
capitalismo, segundo o préprio Prebisch. A inovacdo, aqui, estd em mostrar o carater
dindmico da economia, onde 0 movimento temporal age de modo diferente nas diferentes
formacbes econdmicas. Enfim, podemos supor 0s prejuizos causados pelos ciclos
econdmicos nas economias periféricas. A conseqiiéncia direta e imediata de atuacdo, para
amenizar estes prejuizos, era recorrer as politicas anticiclicas keynesianas, assunto que
Prebisch conhecia muito bem, j& que escrevera sobre o inglés poucos anos antes. O Estado
ganhava, a partir dessa interpretacdo, duas funcgdes: primeiro de promover politicas anti-
ciclicas; e, segundo, planejar e dirigir a industrializacdo. Assim, havia uma constelacéo de

elementos para provocar o desenvolvimento econdmico da Ameérica Latina, j& que se
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diagnosticou que a distribuicdo do progresso técnico era restrita aos paises que tinham
acesso diferenciado ao mercado, ou seja, contavam com um sistema industrial
desenvolvido. “Dai a importancia fundamental da industrializacdo dos novos paises. Ela
ndo constitui um fim em si, mas o Gnico meio de que estes dispdem para ir captando uma
parte do fruto do progresso técnico e levando progressivamente o padrdo de vida das
massas.” (Prebisch, 1949. In: Bielschowsky, 2000, p.72. grifo nosso.)

Chegamos a um ponto importante de racionalizacdo do projeto cepalino. A
industrializacdo nao é um fim, mas o Gnico meio para se levar padréo de vida as massas, ou
seja, modernizacdo das estruturas econémicas latino-americanas. Estamos tratando, ja na
origem da CEPAL, a industrializagdo como meio, como estratégia de desenvolvimento. De
alguma maneira, ja se supunha (pode ser que ndao de modo declarado e conscientemente),
que a industrializagcdo ndo resolveria todos os problemas, mas era 0 meio por exceléncia
para comecar a trata-los. Ainda sim, constava acertadamente no manifesto que mesmo a
estratégia de industrializacdo tinha seus limites:

€ necessario definir com precisdo 0 objetivo que se persegue através da
industrializacdo. Quando ela é considerada como o meio para atingir um ideal de auto-
suficiéncia, no qual as consideracfes econdmicas passam para 0 segundo plano, qualquer
inddstria que substitua as importacfes torna-se admissivel. Se o objetivo, no entanto, é
aumentar aquilo que com acerto se denominou de bem-estar mensuravel das massas, é
preciso ter em mente os limites além dos quais uma industrializagdo maior poderia
significar uma quebra da produtividade.” (Prebisch, 1949. In: Bielschowsky, 2000, p.78)

O que esta afirmado acima ¢é que a industria como projeto de modernizacao tem que
ser planejada dentro de limites que permitem um controle macroeconémico do crescimento
e da inflagdo, por exemplo. Se 0 uso do protecionismo tornar-se abusivo, as industrias
contando com monopolios podem aumentar seus precos e, embora contivesse nesta
estratégia o elemento de substituicdo de importacdes, teriamos problemas de progresso

técnico e inflacdo. Para levar a modernizacdo seria preciso uma industrializacdo que
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acompanhasse e agregasse 0 progresso técnico internacional. Por isso, ao contrario do que
muitos interpretam sobre as teorias da CEPAL, alegando que eram demasiadamente
protecionistas e que inibiam o comércio internacional, apresenta-se aqui uma Vvisdo um
tanto quanto diferente: protecionismo, para os primeiros anos da CEPAL, era uma
estratégia de insercdo para os paises latino-americanos no comércio internacional, de modo
que eles pudessem aproveitar com mais eficiéncia dos frutos do avanco técnico e do
intercambio mercantil.

“Quanto mais ativo for o comércio exterior da América Latina, tanto maiores serdo as
possibilidades de aumentar a produtividade de seu trabalho, mediante uma intensa
formac&o de capital. A solucdo ndo esta em crescer a custa do comércio exterior, mas em
saber extrair, de um comércio exterior cada vez maior, 0s elementos propulsores do
desenvolvimento econémico.” (Prebisch, 1949. In: Bielschowsky, 2000, p.73)

“Assim, ndo se deve esquecer que, quanto maiores forem as exportacbes da América
Latina, mais intenso podera ser o ritmo de seu desenvolvimento econémico. Mas
tampouco se deve descartar a eventualidade de que um possivel recrudescimento da
politica protecionista nos paises compradores tende a deslocar as exportacdes latino-
americanas, substituindo-as por sua propria producdo.” (Prebisch, 1949. In: Bielschowsky,
2000, p.121)

Essa premissa passa pelos documentos da entidade. Prebisch calculava que se
houvesse relativo éxito no desenvolvimento econdmico da América Latina, 0 comércio
internacional cresceria em torno de trinta por cento. Padrdo algo irreal para os dias atuais,
mas que nao era tdo disparatado naquele periodo. Portanto, ndo é o fechamento nacional
que estava presente nas teorias cepalinas, mas uma correcéo do paradigma de vantagens
comparativas e da equidade promovida pelo livre comércio (laissez-faire). Corrigindo esses
erros, ndo s6 a América Latina sairia lucrando, mas o préprio fluxo de comércio
internacional.

“Se, através do progresso técnico, conseguirmos aumentar a eficacia produtiva, por um
lado, e se a industrializacdo e uma legislacdo social adequada forem elevando o nivel do
salario real, por outro, sera possivel irmos corrigindo gradativamente o desequilibrio da
renda entre os centros e a periferia, sem prejuizo dessa atividade econémica essencial.”
(Prebisch, 1949. In: Bielschowsky, 2000, p.78)
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Um outro elemento que caracterizou a analise cepalina e que ja estava presente em
seu manifesto foi a presenca de elementos “ndo-econémicos”. Isso acarretou o termo
“heterodoxo” para as analises da CEPAL. Ainda para explicar o mecanismo de perdas que
a periferia sofre em relacdo ao centro, Prebisch utiliza-se da capacidade que as massas
assalariadas tém para defender seus salarios. Este € um elemento que provoca grande
controvérsia, ja que ndo é mensuravel e foi pouco desenvolvido nas analises dos
documentos apresentados pela instituicdo nos seus primeiros anos de trabalho:

“Nos centros ciclicos, a maior capacidade que tém as massas de conseguir aumentos
salariais na fase ascendente e de defender seu padrdo de vida na descendente, bem como a
capacidade que tém esses centros, pelo papel que desempenham no processo produtivo,
de deslocar a pressdo para a periferia, obrigando-a a contrair sua renda mais
acentuadamente do que nos centros, explicam por que a renda destes ultimos tende
sistematicamente a subir com mais intensidade do que nos paises da periferia, como fica
patenteado pela experiéncia da América Latina.” (Prebisch1949. In: Bielschowsky, 2000,
p.87/88)

“Num pais essencialmente agrario, as depressdes se manifestam mais na queda da renda
rural do que no desemprego; e mais, em muitos dos nossos paises, foi possivel observar,
durante a grande depressdo mundial, como o campo tornou a absorver pessoas que antes
haviam partido em busca de trabalho na cidade. O desemprego se dilui, por assim dizer. O
mesmo nao seria esperavel depois de a industria haver concentrado massas relativamente
grandes nas cidades: nesse caso, 0 problema ciclico do desemprego adquiriria graves
projecdes sociais.” (Prebisch, 1949. In: Bielschowsky, 2000, p.124)

Desde sua publicacdo, o manifesto tem provocado reagdes das mais diversas. Sua
difusdo e o impacto que causou no ambiente académico foi responsavel por acalorada
discussdao. Vamos nos prender aqui nas primeiras reagdes que este documento causou. Logo
que foi traduzido por Celso Furtado, para a Revista Brasileira de Economia, um intenso
debate se instaurou no Brasil a respeito da planificacdo econémica, industrializacdo e
comeércio internacional.

Talvez pelo estilo duro das afirmacgdes deste primeiro documento apresentado pela
entidade, Albert Hirschman o tenha “batizado” de Manifesto da CEPAL. Realmente, no

segundo documento da instituicdo, redigido para a conferéncia de Montevidéu, em 1951, ha
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um esforco dirigido no sentido de explicar a degradacdo dos termos de intercambio no
terreno da logica e da teoria. Justifica 0 documento que estatisticamente faltam muitos
dados para falar com seguranca sobre a realidade “empirica” da America Latina. Por isso,
h&d um exercicio logico de conjecturas e suposicOes a respeito de varios cenarios (reais
como a crise de 1929, quando os produtos primarios originarios da America Latina
perderam mais da metade do seu valor e, mesmo depois de 1945, ndo haviam ainda
recuperado o valor anterior a crise), mas também Prebisch, autor desta parte teérica do
documento, precisou exercitar muitas hipdteses para mostrar que, em diferentes contextos,
o carater dinamico da economia provoca a deteriora¢do dos termos de intercambio.

“Esse € um fendmeno essencialmente dindmico. Procuraremos demonstrar que, em Gltima
instancia, ele se explica pela relativa lentiddo com que o desenvolvimento industrial do
mundo vai absorvendo o excedente real ou potencial da populacdo ativa dedicada as
atividades primarias. O progresso técnico, como sabemos, tende a fazer com que se reduza
a populacdo empregada na producdo primaria. Mas essa diminuicdo tem-se efetuado
historicamente com grande lentiddo: enquanto isso, surgem na técnica produtiva outras
inovacdes gque impdem a necessidade de novos reajustes na distribuicdo da populacéo
empregada.” (CEPAL, “Estudio econémico de América Latina”, 1950, redigido por
Prebisch. In: : Bielschowsky, R. (org.) Cinquenta anos de pensamento da CEPAL. Record:
Séao Paulo, 2000. p.142/143)

Assim, o relatério insiste incansavelmente na questdo do progresso técnico e busca
explicitar que, embora também exista 0 aumento de progresso técnico nas regides
periféricas, estes sdo menos dindmicos e dependentes do desenvolvimento econdmico dos
centros industrializados. SO € possivel explicar o prejuizo sofrido pelo intercambio entre
centro e periferia se pensarmos em um processo gque sucede momentos de desenvolvimento
e expansdo capitalista, alternados com crises de superprodugéo do sistema. Tudo isso, no
entanto capitaneado pela industria. Logo, o que se tem como resultado é que o controle do
movimento capitalista acontece onde existe inddstria, deixando as regifes agricolas
extremamente vulneraveis e impotentes diante dos periodos de diminui¢do contengdo da

demanda internacional.

62



“E fato bastante conhecido que, durante o ciclo, as relaces de precos deslocam-se em
favor dos produtos primarios, nas fases crescentes; mas, em geral, nas fases decrescentes,
perdem mais do que tinham ganhado durante o curso das primeiras. Assim, ao cair a
relacdo de precos a cada depressdo, mais do que havia melhorado na prosperidade,
desenvolve-se através dos ciclos a tendéncia continua ao agravamento dos termos de
intercdmbio que analisamos anteriormente.” (CEPAL, 1949, In: Bielschowsky, 2000,
p.157/158)

“Durante a crescente ciclica, a demanda de produtos finais nos centros € superior a oferta;
ha, portanto, um excesso de demanda, 0 que aumenta o lucro dos empresarios e suscita
também outros fendbmenos; esses fendmenos, nos quais a periferia desempenha uma
funcdo importante, acabam por transformar o excesso de demanda numa insuficiéncia e,
como isso, provocam a minguante ciclica, na qual a demanda numa mostra-se inferior ao
valor de oferta da producdo final. E, uma vez que esse valor de oferta, ampliado pelo
aumento anterior dos lucros nas diversas etapas do processo produtivo, ndo é facil de
reduzir através da queda dos precos, acumulam-se nessas diferentes etapas estoques de
produtos finais que s&o transitoriamente invendaveis.” (CEPAL, 1949, In: Bielschowsky,
2000, p.159)

“A indudstria, com efeito, encerra um elemento dindmico que a producdo primaria ndo
possui em grau comparavel. Esta, como indica seu nome, abrange as primeiras etapas do
processo produtivo, enquanto a industria compreende as etapas subseqlientes. Justamente
por essa posicao relativa das duas atividades, 0 aumento da atividade industrial fomenta a
atividade priméria, a qual, por sua vez, ndo tem o poder de estimular a atividade
industrial.” (CEPAL, 1949, In: Bielschowsky, 2000, p.147)

Uma outra questdo entra neste documento, buscando proporcionar melhor
explicacdo: a distribuicdo da renda entre as classes — que também ja estava presente no
documento anterior, porém de modo implicito e pouco explicado. Nesta segunda versdo das
idéias da CEPAL, ganha mais clareza a implicacdo das classes no movimento de perdas e
recuperagOes do valor das mercadorias e de como isso interfere nas diferentes classes
sociais. Além disso, aparece o Estado como uma instituicdo que se apropria de parte dos
beneficios proporcionados pelo progresso técnico.

“Mas o fato de os salarios se haverem mantido em niveis relativamente baixos durante o
desenvolvimento primario da periferia latino-americana nao quer dizer que 0 progresso
técnico ndo tenha podido aumentar outras receitas em larga medida. Nas terras em que se
tornaram acessiveis a exploracdo agricola ou a mineradora, precisamente, ocorreu um
aumento muito acentuado da renda da terra, que multiplicou de um modo impressionante
0 valor dessa terra, antes muito baixo ou quase nulo. A renda da terra economicamente
nova €, em Gltima instancia, a expressao de sua maior produtividade, em comparacdo com
as terras de exploracdo mais antigas. O progresso técnico, dos transportes explica esse
fendmeno do aumento de renda. Assim, permaneceu em poder dos proprietério de terras
uma parte do fruto desse progresso técnico, enquanto outra foi transferida para os centros
industrializados, mediante a queda relativa dos precos.” (CEPAL1949, In: Bielschowsky,
2000, p.151)
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“O nivel relativamente baixo dos salarios, na producéo primaria, portanto, foi comparavel
com o forte aumento da renda da terra, em beneficio de alguns grupos sociais.” (CEPAL,
1949, In: Bielschowsky, 2000, p. 152)

“... historicamente, o Estado foi tomando uma proporcéo crescente do fruto do progresso
técnico, e com isso pdde ampliar a esfera de suas atividades: outros grupos sociais
também recebem sua participagdo, em maior ou menor grau, além do que o fenémeno da
limitacdo da concorréncia entre 0os empresarios deixa em poder destes uma parcela maior
do que a que lhes caberia em outras condi¢bes.” (CEPAL, 1949, In: Bielschowsky, 2000,
p.158)

Interessa-nos 0 que se comeca a desenhar como conseqiiéncia de todo esse
raciocinio em favor da industrializacdo e da necessidade de se interferir no processo de
degeneracédo pelo qual a producédo da periferia vem passando: Prebisch e os pesquisadores
da CEPAL ja observam que o Estado concentra parte dos ganhos relativos ao progresso
técnico e que aumenta com isso sua capacidade de investir. Percebe-se também, pelo que
foi tracado a respeito da divisdo do progresso técnico que ha uma tendéncia nao respeitada,
de necessidade de aumentar e uma transferéncia do lucro com o aumento da produtividade,
na exploracdo do trabalho. Vale lembrar que Nurske trabalha com isso na Europa,
praticamente simultdneo a CEPAL, e vai chamar este fenbmeno de “ciclo vicioso da
pobreza”. No préximo tdpico falaremos do seu debate com Celso Furtado, mas vale
lembrar que as contribui¢des para tracar um diagndstico da América Latina vieram de todos
0s cantos da economia politica.

Era da opinido de Nurske que o ciclo deveria ser quebrado em algum aspecto. Ou
seja, comegava-se a pensar um modo ndo “natural” (ou racional), de sair desta situacdo que
tendia a estagnacdo. A CEPAL, como consequiéncia l6gica de sua interpretacdo conjuntural
levava a uma reflexdo a respeito de a¢Ges ordenadas com respeito a fins. Weber sabe muito
bem do que estamos falando.

“Pensando bem, o desenvolvimento econémico dos paises periféricos é uma etapa a mais
no fendmeno da propagacgdo universal das novas formulas da técnica produtiva ou, se
preferirmos, do processo de desenvolvimento orgénico da economia mundial. Antes da
Primeira Guerra Mundial, ja haviam ocorrido, nos paises de producdo primaria, algumas
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manifestacdes incipientes dessa nova etapa. Mas foi preciso que sobrevivessem, com 0
primeiro conflito bélico universal, graves dificuldades de importacdo, para que os fatos
demonstrassem as possibilidades industriais daquele pais, e, em seguida, foi preciso que a
grande depressdo econdmica dos anos 1930 corroborasse a conviccdo de que era
necessario aproveitar essas possibilidades, para assim compensar, mediante 0
desenvolvimento de dentro para fora, a notoria insuficiéncia do impulso que até entdo
havia estimulado de fora para dentro a economia latino-americana, corroboragéo esta que
foi ratificada durante a Segunda Guerra Mundial, quando a industria da América Latina,
com todas as suas improvisacdes e dificuldades, transformou-se, ainda assim, numa fonte
de emprego e de consumo para uma parcela apreciavel e crescente da populacdo.”
(CEPAL, 1949, In: Bielschowsky, 2000, p. 140)

Assim, era hora de agir e ndo mais depender dos acontecimentos externos que
traziam apenas instabilidade politica, social e econémica. Entretanto, € muito interessante
perceber que a necessidade de acdo da América Latina diante do quadro internacional
adverso levou ao questionamento de uma das mais consistentes teorias a respeito do
comeércio internacional: a teoria de “vantagens comparativas” de Ricardo. Esta doutrina foi
aperfeicoada pela “Teoria pura do comércio internacional” e se transformou em baluarte do
processo expansdo dos beneficios do progresso técnico através do livre comércio — onde se
acreditava que ele distribuia equilibradamente as vitorias tecnoldgicas da civilizacao.
Concluimos que a fundacdo da CEPAL, opondo-se a esse raciocinio neoclassico, reforca
esta impressdo: de que estamos tratando de um novo paradigma a respeito das relagdes
comerciais internacionais, colocando o Estado como agente relevante na esfera econémica.

“Em resumo, a discrepancia entre os raciocinios tedricos, baseados na mobilidade absoluta
dos fatores produtivos, e os fendmenos reais da economia tem um significado tdo grande
para a teoria do desenvolvimento econdmico da América Latina, em especial, e de toda a
periferia, em geral, que se impde um sério esforco de revisdo tedrica, o qual, partindo de
premissas mais compativeis com a realidade, possa ajudar-nos a formular em bases sélidas

as linhas essenciais de uma politica de desenvolvimento econémico.” (CEPAL, 1949, In:
Bielschowsky, 2000, p.157)

2. A repercusséo das idéias da CEPAL
Celso Furtado foi quem fez a primeira traducdo do “Manifesto” do espanhol para

uma outra lingua. Em 1950, apenas alguns meses ap0s a apresentacdo na conferéncia de
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Havana, os economistas brasileiros ja discutiam as inovacGes sobre o pensamento
econémico difundidos pela CEPAL. Provavelmente, além do Chile, que era o pais sede da
instituicdo, o Brasil fora o pais que mais fez circular o pensamento da CEPAL, tanto do
ponto de vista tedrico, como na préatica governamental. A isso muito se deve o trabalho de
Furtado, que logo tratou de adequar a interpretacdo ao Brasil, dentro da metodologia
cepalina e publicar um texto que tratava da formagdo econémica do Brasil, na logo depois
da publicacgdo do relatério da ONU e do manifesto da CEPAL.

“...0 crescimento nas fases de alta conjuntura internacional, se processava exclusivamente
por solicitacdo externa, seja por um aumento da corrente de exportagcdes. Ao contrario do
que se passa nos paises industriais em que o crescimento da economia se faz através de
aumento de produtividade e conseqliente ampliagdo do mercado interno, no Brasil a
economia nacional se expandia exclusivamente sob a forma de aumento dos envios ao
exterior.” (FURTADQO, 1949, In: Revista Brasileira de Economia, p. 10)

Discutindo os efeitos dos ciclos econdémicos para os pre¢os dos produtos primarios
do Brasil, e os efeitos da degradagdo dos termos de intercambio sobre o cdmbio, Furtado
comecava a defender a necessidade de um projeto nacional de industrializacdo, diferente
dos acontecimentos ocasionais que levavam a economia brasileira ao nascimento de uma
indUstria debilitada e dependente das condicGes externas adversas. Assim, nos momentos
em que era preciso desenvolver a economia agro-exportadora brasileira com a baixa da taxa
de cambio, a industria sofria com a concorréncia dos importados, que pesavam sobre a
balanca comercial. Essas medidas foram invertidas durante as crises do café, quando foi
preciso elevar a taxa de cambio para economizar a transferéncia de divisas, ja que as
exportacdes estavam inviabilizadas pela queda de comércio do café. Isso fez com que o
consumo das classes gerasse uma demanda suprida por uma industria nacional de fraco

desempenho. Porém, estas foram situacdes de exepcionalidade, mas que tenderiam a
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acontecer, ja que a exportacdo de café ndo acompanharia, cedo ou tarde, a demanda das
classes médias e médias-altas.

“Dois fatores, em sintese, atuaram em forma convergente: a) a reducdo do coeficiente de
importacdes das classes médias e altas rendas, e b) a impossibilidade de continuares no
mesmo ritmo as inversdes no setor de economia colonial. O choque causado pela crise
externa deu assim a economia brasileira oportunidade de desenvolver seu mercado
interno.” (FURTADO, 1949, In: Revista Brasileira de Economia, p.28)

O artigo defendia que esta situacdo momentanea deveria tornar-se politica pablica
de incentivo a industrializacdo. Para isso, seria preciso investir na construcdo de uma
estrutura nacional que de fato suprisse a demanda interna. Em ultima instancia, a industria
nascente na periferia vinha para suprir uma demanda ja estabelecida. Como veremos a
frente, isto, que foi a solucéo inicial do mercado periférico, também seria sua limitacao, ja
que encontrava dificuldades para superar esta demanda inicial e criar novas demandas.

“A formacdo de uma economia a base de mercado interno ird desligando uma fracédo
crescente da renda nacional dessas flutuagGes. N&o significa isto que a economia brasileira
se fard independente do ritmo geral da economia mundial. As flutuagcbes do mercado dos
produtos primarios sdo muito mais amplas e bruscas que as do conjunto da economia nos
paises de economia complexa.” (FURTADO, 1949, In: Revista Brasileira de Economia, p.
28)

Neste periodo, o Brasil j& contava com uma clara divisdo interna a respeito de
estratégias de politica econémica. Havia os “nacionalistas” e os “internacionalistas”. Os
primeiros, representados pela FIESP, onde o grande nome fora Roberto Simonsen,
defendiam um papel mais ativo do Estado, tendo mais sensibilidade para um projeto de
industrializacdo nacional — proposta esta que teve no ISEB seu grande centro elocubrador
de idéias na década de 1950. Ja os segundos, de Gudin, BulhGes e posteriormente Roberto
Campos, formavam uma escola de pensamento na Fundacdo Getulio Vargas, que defendia
um desenvolvimento associado as grandes economias do centro. Foi na recém fundada
Revista Brasileira de Economia, editada pela FGV, onde surgiram os primeiros debates a

respeito do desenvolvimentismo no Brasil. Este debate torna-se importante aqui por reunir
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uma quantidade significativa de intelectuais renomados no mundo econdmico que
discutiram as idéias de planificacdo e comércio internacional que nasciam com a CEPAL.

Gottfried Haberler, por exemplo, no mesmo nimero de publicacdo do artigo de
Furtado na revista faz um debate a respeito da planificacdo em “paises intermediarios”,
como Inglaterra, Bélgica, Franca e Holanda. Discutia seus objetivos e possibilidades de
combater os ciclos econdmicos. Antes de definir o que entendia por ciclo econdmico,
esclareceu que néo entendia por flutuagbes mudangas na perspectiva econdmica ocorridas
depois de calamidades fisicas, como guerra, greve, terremotos etc. e excluiu esses eventos
de sua andlise.

“Por ciclo econdmico entendemos as flutuagcdes no conjunto da producdo e do emprego
qgue ndo sdo diretamente decorrentes de “causas puramente fisicas”, ou, exprimindo a
mesma idéia de maneira positiva, que sdo intimamente ligadas a flutuagdo verificadas no
conjunto da despesa (algumas vezes denominado “procura efetiva™) em relacdo ao nivel
de precos.” (HABERLER, 1950, In: Revista Brasileira de Economia, p.41/42)

Portanto, tomava emprestada a interpretacdo schumpeteriana de capitalismo para
observar em que medida a planificacdo poderia combater este mal que gerava desemprego e
aumento de precos, enfim, situacfes sociais ndo desejadas pelos agentes econémicos,
definindo o ciclo como um problema para os economistas e economias: “A mudanca de
prosperidade para depressdo, de um movimento ascendente para um descendente, constitui
0 problema crucial do ciclo...” (HABERLER, 1950, In: Revista Brasileira de Economia,
p.45)

A pergunta presente no artigo é bastante pertinente: “Estara a economia planificada
realmente imune as flutuacdes ciclicas? Se de fato ndo ha flutuacdo alguma, qual o preco —
em termos de arregimentacao, eficiéncia e progresso a longo termo — que a economia deve
pagar por essa imunidade?” (HABERLER, 1950, In: Revista Brasileira de Economia,

p.45).
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Sao questdes que o autor ndo pretende esgotar naquele simples artigo, mas que
sugere a resposta logo a seguir, afirmando que ha um outro tipo de problema enfrentado
pelas economias planificadas. Ou seja, quando a planificacdo se propbe a resolver o
problema dos ciclos, as economias nacionais encontram outros tipos de obstrucdes.

“O argumento do presente artigo é que nao s6 ndo existe garantia mais nem mesmo
probabilidade de que uma economia planificada consiga evitar os desajustamentos, ou 0s
erros de célculo e de aplicagcdo dos recursos produtivos, que na economia capitalista
produzem depressbes. Criaria provavelmente seus préprios desequilibrios e seria
ineficiente e lenta para corrigi-los.” (HABERLER, 1950, In: Revista Brasileira de
Economia, p.54)

Logo depois, na conferéncia de H.W. Singer, publicada pela Revista Brasileira de
Economia, h4d uma certa desconfianca com relagdo ao modo como os paises agricolas
desenvolveriam suas economias. Uma afirmacédo dissonante neste pesquisador é o modo até
mesmo indireto com o qual defende a industrializagdo, afirmando que ainda que ndo
houvesse vantagens diretas para o desenvolvimento do processo, temos vantagens indiretas
como a necessidade de urbanizacdo, educacdo, ou seja, entre paises industrializados e ndo
industrializados existe uma diferenca clara de desenvolvimento social. Por si s6 este é um
dado em favor da industrializacdo dos paises periféricos.

“O principio de especializacdo em linhas de vantagens comparativas estaticas nunca foi
geralmente aceito nos paises subdesenvolvidos, nem mesmo intelectualmente aceito, de
modo geral, nos proprios paises industrializados. Mais uma vez ndo podemos nos furtar ao
sentimento de que, sobre o assunto, hd muito mais para dizer do que a maioria dos
compéndios admite. Na vida econdmica e em sua historia econémica, uma coisa conduz a
outra”: a maior contribuicdo de uma industria ndo é o seu produto imediato, nem mesmo
seus efeitos sobre outras indudstrias ou suas repercussdes sociais imediatas. Talvez sejam
seus efeitos mais remotos sobre o nivel geral da educacéo, a qualidade da méo de obra, 0
método de vida, a inventividade, os habitos do povo, a reserva de tecnologia, a criacao de
nova procura, etc. Talvez seja essa, precisamente, a razdo por que todos os paises sub-
desenvolvidos desejam universalmente possuir industrias manufatureiras.” (SINGER,
1950, In: Revista Brasileira de Economia, p.86)

N&o ha, portanto, um contraste direto dos argumentos cepalinos em dissonancia com

as vantagens comparativas das teorias neoclassicas. Porém, o debate desenvolvido pelo
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autor caminha as margens dessa historia. Singer constata que, a base de investimentos e
equipamentos externos, 0s paises da América Latina terdo muita vulnerabilidade e pouca
autonomia para o desenvolvimento. De alguma maneira, sem sua justificativa adequada,
atuava mais como profeta do que como cientista: se hd um resultado positivo para o projeto
de industrializacdo da América Latina, este estd inquestionavelmente nos resultados
indiretos provocados por projetos de modernizagéo e urbanizagéo.

Outro aspecto importante que pode ser constatado neste artigo € a presenca, com
praticamente vinte anos de antecedéncia, da idéia que deu origem a Teoria da
Dependéncia. De forma nenhuma estamos acusando algum tipo de plagio ou reproducéao da
idéia de Singer para a obra que consagrou Cardoso e Falletto. Mas ai temos 0 germe da
razdo “dualista”, sendo a agricultura moderna, pois dirigida para o comércio exterior, e a
manufatura rudimentar, porque serve para suprir a subsisténcia interna e é incapaz de
concorrer internacionalmente. Sdo idéias que constam na Teoria da Dependéncia e que ja
estdo declaradas no seu artigo. Este argumento, como veremos a frente, vai trazer novos
ares a propria CEPAL. Talvez ainda ndo faltassem subsidios reais para que o conceito de
subdesenvolvimento de Singer fosse entendido e aceito pelo mundo econdmico e, mesmo
assim, era apenas uma vaga idéia ndo desenvolvida, figurava apenas como hipotese.

“... a grande diferenca verificada nos paises sub-desenvolvidos, entre a produtividade da
mé&o de obra das indUstrias e ocupacBes que trabalham para a exportacdo e a da produgéo
domestica. As indUstrias de exportacdo nos paises sub-desenvolvidos, quer se trate de
minera¢fes ou plantacBes etc., muitas vezes sdo industrias movidas por capital
extremamente intensivo e mantidas em grande parte com técnica importada do
estrangeiro. Em contraste, a producdo destinada ao consumo interno, especialmente a de
artigos de alimentacdo e vestuario, freqlientemente é de natureza primitiva, quase de pura
subsisténcia. Assim, a economia dos paises sub-desenvolvidos costuma oferecer o
espetaculo de uma estrutura econémica dualista, um setor de alta produtividade, que
produz para a exportacdo, coexistindo lado a lado com um setor de baixa produtividade,
que abastece o mercado interno.” (SINGER, 1950, In: Revista Brasileira de Economia,
p.82)
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Depois, em 1951, foram publicadas as seis conferéncias do professor Ragnar
Nurkse; que causaram forte impacto em Celso Furtado'’. De interessante é que Nurkse
defende a industrializacdo dos paises subdesenvolvidos e ainda justifica a situacao,
apresentando-se, na mesma linha de Gurnal Myrdal. O “ciclo vicioso” era visto por eles
como um movimento que justificaria o subdesenvolvimento. Nurske chama seu ciclo de
“equilibrio do subdesenvolvimento”, onde, em resumo, 0s investimentos ndo acontecem
pelo tamanho do mercado, que s&o pequenos porque ndo existem investimentos suficientes,
gue ndo acontece porque 0s mercado s&o pequenos...

“... 0 incentivo para 0 uso de capital é limitado pelo pequeno tamanho do mercado; o
pequeno tamanho do mercado € devido ao baixo nivel de produtividade; o baixo nivel de
produtividade é devido a pequena quantidade de capital usado na producdo, a qual, por
sua vez, é devido ao pequeno mercado — e assim, o circulo esta completo. As relagGes
reciprocas que acabamos de notar operam através de uma conexdo circular entre 0s
principais fatores da situacdo. Nessa conexdo circular reconhecemos o circulo vicioso da
estagnacdo econémica ou, pelo menos, um dos seus exemplos.(...) Estamos em presenca
de uma conjugacdo de forcas que tendem a manter qualquer economia retrégrada em uma
condicdo estacionaria, num estado de ‘equilibrio de subdesenvolvimento’, de certo modo
analogo ao ‘equilibrio de subemprego’, cuja possibilidade, em paises industriais, foi
apontada por KEYNES. O progresso econdmico ndo é uma ocorréncia espontanea ou
automatica. Pelo contrério, as forcas automaticas dentro do sistema tendem a manter a
economia em uma condicdo estaciondria.” (NURKSE, 1951, In: Revista Brasileira de
Economia, p. 18)

Para quebrar o ciclo é preciso que haja alguma intervencdo em algum momento do
processo. O Estado, ou a iniciativa privada via investimentos, deveria se impor aos
acontecimentos e encarrilhar o desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos. Nurske foi
consultor da Liga das Nac0es e ja trabalhava com o tema do desenvolvimento para paises
agricolas antes da Segunda Grande Guerra, mas seus estudos focalizavam o leste europeu,
ndo a America Latina, que se tornou uma preocupacao apenas no final dos anos quarenta.
Sua teoria baseava-se na Lei de Say e nas interpretaces de Schumpeter para o

desenvolvimento econémico, embora reconhecesse que o Estado pudesse desempenhar o

7Ver: A fantasia organizada, 1985.
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papel de empresario inovador que faltava nos paises subdesenvolvidos. Esta parte faz gerar
a reacdo de Furtado que discordava do diagndstico econémico de Schumpeter para os
paises subdesenvolvidos; justamente pela figura do empresario desempenhando o papel de
forca motriz do capitalismo, coisa inconcebivel no terceiro mundo. O tema gerou a replica
de Furtado em 1952 e a tréplica de Nurkse em 1953, na Revista Brasileira de Economia,
das quais ndo vamos nos ocupar.

Interessa-nos particularmente que Nurkse admitia a intervencdo do Estado néo
como um problema politico tipico das desconfiancas de inicio da Guerra Fria, mas como
uma questdo de método de desenvolvimento econdmico, exatamente como a CEPAL
tratava. Furtado via em Nurkse um aliado de suas idéias e um grande inspirador para 0s
problemas do subdesenvolvimento. Ele préprio reconhece, no artigo publicado em 1952,
Nurkse como o tedrico dos paises desenvolvidos que melhor compreendeu 0s paises
subdesenvolvidos.

Em 1951, foi a vez da Revista Brasileira publicar as conferéncias do professor Jacob
Viner. Um antigo desafeto da planificacdo econdmica. Viner, na década de 1930 j& havia
debatido o assunto com Manoilesco, e via nas teorias da CEPAL uma reedi¢do dos
argumentos historicos do romeno. Porém, Prebisch, diferente de Manoilesco, tinha apoiado-
se em estatisticas oficiais para sustentar sua teoria e contava com uma hipdtese
convincente. Mas Viner ndo se convencia e ainda via a industrializacdo dos paises
subdesenvolvidos como uma ilusdo, tinha seus proprios termos para subdesenvolvimento,
porém ao contrario da CEPAL, ndo associava modernizacdo ou desenvolvimento
econdmico ao problema da industrializacdo. Supunha, naquela época, que as vantagens

comparativas vigoravam tal qual defendiam os neocléssicos.
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“Nao desafio a sabedoria semantica dos economistas nem qualquer outra pessoa e se se
insiste em continuar usando ‘subdesenvolvimento’ e ‘ndo industrializacdo’ como
sindnimos, sou obrigado a aceitar, ainda que ndo concorde com isso. Tenho, no entanto, o
direito e a obrigacdo profissional de insistir em dizer que essa pratica é arbitraria ou
levanta duvidas de consciéncia, resultando as vezes deliberadamente no desvio de uma
analise que levaria a conclusdes diferentes das que se desejam.” (VINER, In: Teorias do
Subdesenvolvimento, 1969, p.20)

Quando o assunto ja despertava menos folego do que os anos anteriores, surgiu um
artigo de Eugénio Gudin na defesa da condicdo periférica dos paises dos paises
subdesenvolvidos. Atribuindo o fracasso econdmico as condi¢fes climéticas e de atraso
rudimentar, s6 acreditava no desenvolvimento associado da periferia, e ndo encontrava
outro motivo para o desenvolvimento que ndo fossem condi¢fes naturais propicias.

“Se a civilizagdo ocidental se desenvolveu invariavelmente fora da zona tropical, se o
clima constituiu sempre um fator capital do metabolismo orgénico do homem, com
repercussao direta no desenvolvimento econémico, se a grande agricultura é sindbnimo de
planicie, se o obstaculo das cordilheiras erigidas pela Natureza sempre dificultou a
conquista da terra pelo homem enquanto que os rios facilmente navegaveis a facilitaram,
se 0s paises que dispuseram de carvdo de boa qualidade e de petréleo facil encontraram
nesses elementos fisicos preciosos elemento de prosperidade, ndo ha como negar que o
desenvolvimento econdmico é primordialmente funcdo do clima, dos recursos da Natureza
e do relevo do solo.” (GUDIN, 1952, p.50)

Era um ataque direto as teorias cepalinas de intervencdo estatal e as propostas das
“Teorias de Impacto” dos tedricos como Young, Rosenstein-Rodan, Nurkse etc. “Indica-se
entdo como solucdo a instalagdo conjunta de um grupo de industrias, de tal sorte que, em
plena aplicacdo da Lei de Say, umas criem o poder de compra para as outras. E um
processo de impacto.” (GUDIN, 1952, p.63)

Gudin fora no Brasil um contraponto as teses da CEPAL e um adversario ideoldgico
dos argumentos de Celso Furtado, de modo menos sofisticado do que Roberto Campos, que

desempenharia este papel futuramente.
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Destacamos por fim, que surgem além de argumentos légicos em favor e contra as
teorias cepalinas, argumentos como os de Robert E. Baldwin®®, que questiona as estatisticas
da ONU sobre a queda dos precos dos produtos primarios em relacdo aos manufaturados, o
que o levou a questionar, via estatistica, as teses de degradacdo dos termos de intercambio
de Prebisch. Sem entrar em pormenores, este tipo de questionamento foi também tipico da

critica em relagcdo a CEPAL.

3. A consolidacdo do modelo econdmico periférico e sua autocritica

Na introducéo deste trabalho, chamamos a atencdo para as diversas maneiras pelas
quais podemos entender a CEPAL. Uma dessas maneiras era a considerando como um
think thank ou alguma coisa como “escola de pensamento”. Tendo definida sua linha
interna e depois de se efetivar como instituicdo permanente da ONU (numa situacédo de
discordia diplomatica a que ndo convém nos prendermos), a CEPAL passou a difundir seu
modo de analisar a América Latina. Como as informacdes estatisticas da regido eram ruins
e muitos dos paises ndo tinham sequer pessoas preparadas para isso, a instituicdo passou a
promover treinamentos para a burocracia publica, buscando formar especialistas em
problemas econdmicos latino-americanos. Além de formar um pessoal que valorizava o
levantamento estatistico necessario, que tinha de ser suficientemente abrangente a respeito
da América Latina, os treinamentos foram importantes veiculos de difusdo das idéias da
CEPAL, j& que tinham como alvo funcionérios publicos. Isso foi, indiretamente, um
importante veiculo de difusdo de idéias, j& que saia dos circulos restritos dos académicos.

Em 1952 foi criado o Programa de Treinamento em Problemas de Desenvolvimento

Econdmico da CEPAL, sob a direcdo de Jorge Ahumada. A obra que serviria de base para a

18 Revista Brasileira de Economia, Ano 6, Setembro de 1952, n° 3, FGV.
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discussdo nestes cursos foi redigida principalmente por Celso Furtado, Introducdo a
Técnica de Planificacdo. Parte do suposto de que had algumas informacgdes gerais que
definiriam o planejamento e os objetivos de crescimento, para buscar um aumento de renda.
Para isso, seria preciso calcular os investimentos necessarios, buscar alocacao de recursos e
sO entdo era possivel ver as necessidades setoriais a partir de um levantamento da situacéo
dos setores produtivos.

“A elaboracdo de um programa geral de desenvolvimento requer alguns dados prévios
fundamentais. Em primeiro lugar, é necessario determinar de antemdo a taxa de
crescimento que a economia devera alcangar durante o periodo de vigéncia do programa,
assim como o volume de investimentos necessarios para chegar a ela. Somente partindo
desses dados basicos é que serd possivel cobrir as etapas seguintes do planejamento.
Assim, um dos objetivos de um programa é estabelecer os investimentos que devem ser
levados a cabo em cada um dos setores da economia, estabelecendo a ordem de prioridade
dos diferentes investimentos. Isso exige uma estimativa antecipada, tanto da futura
demanda de exportagdes quanto da demanda interna de bens de consumo, bens
intermediarios e bens de capital. Mas essa estimativa — em particular a que se refere a
demanda interna — tem que se basear no crescimento provavel da renda e em sua
distribuicdo, sendo necessario, para isso, conhecer antecipadamente a taxa de crescimento
da economia.” (CEPAL, In: BIELSCHOWSKY, 2000, p.265)

Assim, as Técnicas ensinam partir do geral para o setorial, definindo a Economia
objetivos sociais globais e n&o restritos a setores. Portanto, o objetivo da CEPAL era um
plano de desenvolvimento industrial geral, sem restringir o mercado a setores
especializados. 1sso se da pelo empreendimento de substituicdo de importa¢des, buscando o
abastecimento de um mercado interno e ndo da demanda especializada proposta pela
divisdo internacional do trabalho ou como fizeram os paises do leste-asiatico nas décadas
de 1960 e 1970.

De outro lado, fica latente a importancia do Estado no projeto cepalino. Neste
documento é explicita a necessidade da coordenacdo do Estado na atividade econémica
para o desenvolvimento do plano de crescimento e promocgdo da industrializacdo. N&o

teriamos um Estado que, por responsabilidade, apenas garante a propriedade e gere 0s
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recursos publicos. Ha um esforco em fazer do Estado um ator em busca do
desenvolvimento. Celso Furtado ja havia apresentado sua diferenca com relacdo a
Schumpeter quando discute na Revista Brasileira de Economia as conferéncias de Nurkse,
transferindo para o Estado a responsabilidade da inovacdo que a teoria ciclica
schumpeteriana da ao empresario inovador. Além disso, como Prebisch interpreta o
desenvolvimento da periferia como uma constante transformacdo do setor produtivo, o
Estado, com a redistribuicdo de renda também poderia dar mais dindmica a esse processo.

“Merece uma referéncia especial a participagdo do setor puablico no processo de
crescimento. Essa participacdo se realiza de varias maneiras. Como coletor de impostos e
provedor de servigos publicos, o Estado atua ao mesmo tempo como um produtor que
percebe uma remuneracdo, um comprador de bens de servigcos que concorre com o setor
privado e um agente de redistribuicdo da renda global da populacdo. Em sua qualidade de
executor de obras materiais de natureza diversificada, o Estado é um investidor que
contribui para a formacdo de capital. A propor¢do com que ele participa da criacdo de
renda, o uso e a influéncia de sua funcgdo redistributiva no processo de desenvolvimento, o
valor dos investimentos publicos e a forma assumida por estes constituem dados
imprescindiveis para o estudo da economia nacional e o levantamento de suas tendéncias.”
(CEPAL, Técnicas, In: BIELSCHOWSKY, 2000, p.269)

Rodriguez (1981), na revisdo critica que faz do pensamento da CEPAL, Vvé as
técnicas de planejamento com um certo grau de incompatibilidade em relacédo as abstrac6es
tedricas da desenvolvidas nos primeiros anos da instituicdo, principalmente no que
concerne a diferenca de renda per capta, muito bem percebida pela entidade, mas que tem
menos destaque quando levada em consideracdo para o planejamento. Talvez por isso,
Octavio Rodriguez atribui a CEPAL ligacdo com o pensamento neoclassico. A CEPAL,
guando faz o planejamento, leva em consideracdo o crescimento econémico como
determinante dos niveis de distribuicdo de renda. Isso se perpetua, ndo apenas pelos
primeiros trinta anos da instituicdo, como também veremos posteriormente, por toda a sua
historia.

“A técnica de planejamento aqui apresentada baseia-se no pressuposto de que o0
desenvolvimento econémico de uma comunidade pode ser medido pela elevacdo da renda
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e pela producdo por pessoa. Essa simplificacdo ndo desconhece os demais elementos
econdmicos e sociolégicos que caracterizam tal, mas procura buscar, dentro do conjunto
desses elementos heterogéneos, um instrumento quantitativo que permita, numa primeira
analise, avaliar se existe ou ndo um caso de desenvolvimento e qual a sua ordem de
grandeza. O aumento da renda e da producdo per capita € uma condi¢do necessaria do
desenvolvimento.” (CEPAL, In: BIELSCHOWSKY, 2000, p.271)

Mantém-se a idéia de que os aspectos econdmicos sdo 0s determinantes na
aplicacdo dos recursos para superar o atraso. Na pertinente observacdo de Octavio
Rodriguez, as Técnicas sao eficientes como deveriam para trabalhar a relacdo de
industrializacdo, compatibilizando de modo racional poupanca e investimentos para
controlar os desequilibrios externos e combater os ciclos econdmicos.

“Portanto, a técnica de programacdo se destina, em Ultima instdncia, a conseguir a
compatibilidade intersetorial da producéo (e, atrvés dela, a viabilidade do plano e o éxito
da politica de desenvolvimento). Mas os critérios macroeconémicos de compatibilidade
gue a propria técnica imp0e sdo, por um lado, a adequacéo entre poupanca e investimento,
e, por outro, o equilibrio a longo prazo do balango de pagamentos.” (RODRIGUEZ, 1981,
p.170)

Entendemos que este pequeno desencontro entre teoria e técnica se da porque, nos
primeiros anos de CEPAL, os pesquisadores acreditavam que a industrializagéo traria por si
s6 o desenvolvimento econdmico e social, corrigindo assim, os desequilibrios: a
modernizacdo era uma conseqiiéncia da inddstria. Basta rever a citacdo de Singer exposta
anteriormente, onde ele associa 0 processo de industrializacdo ao desenvolvimento urbano,
a melhora nos niveis educacionais da populacdo, ou no aumento do padrdo de consumo.
Essas coisas eram supostas como consequéncias indiretas que trariam espontaneamente a
modernidade e corrigiriam desequilibrios. Assim, a preocupacdo se prendia ao aspecto
econémico de longo prazo e supunha que o desenvolvimento guiado pelo crescimento
econdmico seria acompanhada de uma adequacdo da sociedade.

Isso néo significa que, do ponto de vista social, vai haver éxito no processo de

modernizacdo. Supondo (o que de fato ocorreu), que nem todos os setores da sociedade se
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modernizam e que o desenvolvimento da industria ndo significa necessariamente um
desenvolvimento social e politico — nem em termos educacionais e nem em termos de
eficiéncia burocratica — o projeto de industrializacdo encontraria no seu desenvolvimento,
além de empecilhos econdmicos, também politicos e sociais. Mas, devemos entender o
projeto em seu tempo, onde a industria era a aspiracdo e o instrumento que mobilizava
esforcos. Nesses termos, como o prdprio Rodriguez reconhece, a técnica fazia efeito
desejado, sendo um instrumento de adequacéo de pretensdes e resultados:

“Como técnica, isto &, como procedimento formal destinado a adequacao de meios e fins e
a compatibilizacdo destes entre si, traz a possibilidade de integrar esses resultados teoricos
durante a preparacdo de um plano concreto. A insuficiéncia assinalada é, na verdade, de
grau; do grau em que a técnica facilita, induz, ou ainda, forca a integracdo ao plano dos
objetivos fundamentais do desenvolvimento assinalados pelas interpretacfes tedricas da
CEPAL.” (RODRIGUEZ, 1981, p.170)

Devemos, porém, separar 0 método de implementacgéo do projeto cepalino — que até
hoje, evidentemente aperfeicoado, continua a desempenhar papel importante na analise
socioecondmica — das estratégias de industrializagdo e desenvolvimento econdmico
sugeridas pela CEPAL, bem como dos problemas enfrentados para a modernizacdo da
sociedade. Rodriguez, sobre este aspecto, constata uma incompatibilidade entre as
pretensdes de desenvolvimento e as técnicas de acdo. As técnicas, até 1980, ignoravam 0s
desequilibrios de curto prazo, supondo que o desenvolvimento econémico superaria este
problema. Porém, o que se constatou é que, na pratica “empirica”, este ponto ndo se
verificou. Nem o crescimento de longo prazo levou ao controle dos desequilibrios
macroeconémicos de curto prazo, nem o processo de industrializacdo foi capaz de
alavancavar consigo os demais setores da sociedade, como era esperado.

N&o nos atentaremos aos motivos, que com certeza extrapolam a economia,

passando pela politica e sociedade (assunto do Capitulo Il), mas o fato aqui em destaque €
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que a industrializacdo encontrara problemas de implementacdo. N&o tardou para que 0S
problemas surgissem como reflexo direto e, ja no inicio da década de 1960, a instituicdo
enxergava a crise do proprio processo de industrializagdo por substituicdo de importacoes.
N&o precisou mais de uma década para que a estratégia encontrasse problemas em sua
recente implementagdo. O novo modelo geral surgido para a periferia tivera pouco tempo
de impulso intelectual e o otimismo que imperava nos pesquisadores cepalinos, durante 0s
anos cinquenta, deu lugar ao pessimismo anos depois.

Em 1964, Maria da Conceicdo Tavares chamava a atencdo para os limites do projeto
de substituicdo de importagdes e a tendéncia estagnacionista do projeto, que em muitos
casos ndo completaria o necessario ciclo de industrializacdo do qual os paises
necessitavam. Em seu texto El proceso de sustitucion de las importaciones como modelo de
desarrollo reciente em America Latina, publicado pela ONU, ha um esforco para discutir
até onde avancava o processo de substituicdo de importacdo nos paises. Daremos a este
texto uma atencdo diferenciada porque ele nos remetera a trés outras discussdes simultaneas
da década de 1970. Sdo elas: a estagnacao do processo de substituicdo de importacdes; 0s
modelos de desenvolvimento econdémico para a América Latina; o conflito entre a razdo
dualista e a razdo dialética.

A autora percebeu que foi a partir da crise de 1929 que os governos deram atencao
especial ao processo de desenvolvimento interno da industria, evidentemente muito mais
interessados em defender as condigdes de exportacdo do que propriamente em criar
condigBes para o desenvolvimento interno industrial. Entretanto, naqueles anos de crise,
criou-se uma base social que pudesse defender o processo industrializante e retirar dele
lucros e beneficios sociais. Com as restricdes externas deste periodo pdde ser desenvolvido

na América Latina um novo modelo de desenvolvimento “para dentro”, em substituicdo ao
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modelo “agrario-exportador” que desempenhava a funcdo central numa economia “para
fora”. Bastava que fossem criadas condi¢des inospitas parecidas com os anos da crise para
alavancar o novo modelo de desenvolvimento. Isso poderia acelerar, de modo “artificial”, o
desenvolvimento industrial que os proprios paises desenvolvidos tiveram. Era assim que a
autora definia a passagem do modelo “agrario-exportador” para o0 modelo de “substitui¢éo
de importacdes”; uma economia “para fora”, por uma economia “para dentro”: “procurou
reproduzir aceleradamente em condicBes histéricas distintas, a experiéncia de
industrializacdo dos paises desenvolvidos.” (Tavares, In: Bielschowsky, 2000, p. 225)

“Apesar de o impacto sobre o setor externo das nossas economias ter sito violento [sobre a
crise de 1929], estes ndo mergulharam em depressdo prolongada como as economias
desenvolvidas. A profundidade do desequilibrio externo fez com que a maior parte dos
governos adotassem uma série de medidas tendentes a defender o mercado interno dos
efeitos da crise no mercado internacional. Medidas que consistiram basicamente em
restricGes e controle das importacGes, elevagédo da taxa de cdmbio e compra de excedentes
ou financiamento de estoques, visando antes defender-se contra o desequilibrio externo do
que estimular a atividade interna. No entanto, o processo de industrializacdo que se iniciou
a partir dai encontrou, sem davida alguma, seu apoio na manutencdo da renda interna
resultante daquela politica.” (Tavares, Maria da C. “Auge e declinio do processo de
substituicdo de importacdes no Brasil”, In: Bielschowsky, R. Cinquenta anos de
pensamento na CEPAL, 2000. p. 223)

Porém, a novidade ndo foi aceita de modo cordial. Como vimos no subitem anterior,
muitas das resisténcias contavam com interpretacdes parcial ou totalmente equivocada das
teorias. Tavares partiu da nocdo comum e errbnea das leituras que alguns fazem do
processo de substituicdo de importacOes. Parte deste ponto para explicar a troca de modelo,
ja que uma visdo distorcida pode apresentar uma aversdo econdmica ao COMErcio
internacional. E o modo como ele foi, ou ainda é, freqilentemente lido (ao pé da letra), por
setores que desconfiam das medidas intervencionistas propostas pela intervencdo na “méao
invisivel” do mercado.

“Na realidade, o termo ‘substituicdo de importacbes’, adotado para designar o novo
processo de desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos, é pouco feliz porque da a
impressdo de que consiste em uma operacdo simples e limitada de retirar ou diminuir
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componentes da pauta de importacdes para substitui-los por produtos nacionais. Uma
extensdo deste critério simplista poderia levar a crer que o objetivo ‘natural’ seria eliminar
todas as importagOes, isto é, alcancar a autarcia.” (Tavares. In: Bielschowsky, 2000,
p.228)

Maria da Concei¢do Tavares atribui ao termo um outro significado. Transforma-o
em conceito que so pode ser entendido dentro de uma estrutura complexa de significagdes e
atitudes que passam pela economia, politica e comércio internacional. Deixa claro assim
que o processo de substituicdo de importa¢fes ndo dilui os lagos de dependéncia dos paises
subdesenvolvidos da importacdo produtos dos paises centrais, mas apenas 0 muda de
figura. O que mais uma vez reforca nossa afirmacdo anterior de que 0 processo de
substituicdo de importagcdes e o protecionismo latino-americano ndo foram projetos para
limitar o comércio internacional e sim modelo para racionalizar as vantagens das relacdes
de troca e ampliar sua capacidade de levar as massas pobres os beneficios do progresso
técnico.

“Nada esta tdo longe da realidade, porém, quanto a esse desideratum. Em primeiro lugar,
porque o processo de substituicdo ndo visa diminuir o quantum de importacédo global; essa
diminuicdo, quando ocorre, é imposta pelas restricbes do setor externo e nao desejada.
Dessas restrigdes (absolutas ou relativas) decorre a necessidade de produzir internamente
alguns bens que antes se importavam. Por outro lado, no lugar desses bens substituidos
aparecem outros e a medida que 0 processo avanga isso acarreta um aumento da demanda
derivada por importacdes (de produtos intermediarios e bens de capital) que pode resultar
numa maior dependéncia do exterior, em comparagdo com as primeiras fases do processo
de substituicdo.” (Tavares, In: Bielschowsky, 2000. p.228)

Ao invés de comprar produtos acabados, agora 0s paises da América Latina
importam partes diluidas dos produtos. A incapacidade de contar com todos os setores
produtivos faz com que uma industria em formacao tenha que contar com a dependéncia da
diversidade das industrias centrais. Em todo o caso, a importacdo ainda se restringe pela
mensurabilidade da exportacdo. Portanto, ha na verdade uma dupla dependéncia da
industria em processo de substituicdo de importacfes. De um lado, depende da importacao

de equipamentos e insumos para sua producdo interna. De outro lado, e devido a primeira
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situagdo, ainda depende da capacidade de importagcdo para uma maior ou menor producao
interna, devido ao limite imposto pelo balanco de pagamentos.
“A nossa tese central é de que a dindmica do processo de desenvolvimento pela via de
substituicdo de importacfes pode atribuir-se, em sintese, a uma série de respostas aos
sucessivos desafios colocados pelo estrangulamento do setor externo, através dos quais a
economia vai-se tornando quantitativamente menos dependente do exterior e mudando
gualitativamente a natureza dessa dependéncia. Ao longo desse processo, do qual resulta
uma série de modificacBes estruturais da economia, vao-se manifestando sucessivos
aspectos da contradicdo basica que lhe é inerente entre as necessidades do crescimento e a
barreira que se representa a capacidade para importar.” (Tavares, In: Bielschowsky, 2000.
p. 231)
Além disso, com a formacdo de um mercado interno e um acesso mais facil a bens
que antes ndo atingiam diversos setores sociais, hd um natural aumento de demanda para o
setor industrial. Isso cria uma outra barreira que o modelo substitutivo tem que enfrentar,
pois 0 aumento de demanda significa que se deve aumentar a importacdo e,
consequientemente, a exportacdo. O fato é que a capacidade de exportar depende, entre
outras coisas, do mercado externo, que passa a ser o grande fator limitador. Tudo isso,
como foi dito acima gera uma mudanca estrutura e de grande envergadura para a economia
dos paises subdesenvolvidos.
“Por um lado, a instalacdo de unidades industriais para produzir internamente bens de
consumo final que antes se importavam tende a expandir o mercado interno desses
mesmos bens, ndao s6 pelo préprio crescimento da renda decorrente do processo de
investimento, como pela inexisténcia de restri¢fes internas analogas as que limitavam as
importacBes desses produtos. Por outro lado, a sua producdo, como ja vimos, apenas
substitui uma parte do valor agregado, anteriormente gerado fora da economia. Em
conseqliéncia, a demanda derivada por importacGes de matéria-primas e outros insumos
cresce rapidamente tendendo a ultrapassar as disponibilidades de divisas.” (Tavares,
Tavares, In: Bielschowsky, 2000. p. 232)
O que esta dito é que a propria capacidade de exportacdo e o mercado externo
limitam o processo substitutivo. H4 um novo tipo de dependéncia, que s6 vai ser melhor
equacionado quando setores da inddstria completarem a substituicdo de toda a cadeia

produtiva.
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“No fundo, a producdo de um determinado bem apenas ‘substitui’ uma parte do valor
agregado que antes se gerava fora da economia. Como ja foi mencionado, isso pode
aumentar em termos dindmicos a demanda derivada de importa¢cGes em um grau superior
a economia de divisas que se obteve com a producdo substitutiva.” (Tavares, In:
Bielschowsky, 2000. p. 230)

Assim, o setor agricola mantém sua importancia na economia, mas para
proporcionar o dinamismo do processo substitutivo. Mas o que Conceicdo Tavares detecta
nas economias latino-americanas € a estagnacdo e o pouco dinamismo dos setores
exportadores, o que inevitavelmente vai refletir na capacidade de importar dos setores

dindmicos da industria.

“O setor externo ndo deixou de desempenhar papel relevante em nossos paises; apenas
houve uma mudanca significativa nas suas funcdes. Em vez de ser o fator diretamente
responsavel pelo crescimento da renda, através do aumento das exportacOes, sua
contribuicdo passou a ser decisiva no processo de diversificacdo da estrutura produtiva,
mediante importa¢des de equipamentos e bens intermediarios.

“Deste carater ‘parcial’ da mutagdo ocorrida no sistema econdémico resultaram duas
circunstancias sobre as quais voltaremos mais adiante. Uma delas é a preservagdo de uma
base exportadora precaria e sem dinamismo, 0 que por sua vez é uma das causas do
crbnico estrangulamento externo. A outra é o carater “parcial” da muta¢do ocorrida no
sistema econdmico e 0 consequente surgimento de um novo tipo de economia dual.”
(Tavares, In: Bielschowsky, 2000, p.224)

Interessa-nos destacadamente as consequéncias do processo de substituicdo de
importacOes aqui presentes e j& percebidas por Conceigdo Tavares. De um lado, temos um
setor agrario estagnado, que vai gerar limites a importacdo de bens e equipamentos para a
indUstria (por ndo gerar divisas). A seguir, conclui-se que h& um resultante dualismo como
desdobramento deste processo. Vamos tratar a frente, mo momento oportuno
(cronologicamente, anos 1970, nosso terceiro tema), interpretagdes de Echevarria,
Fernando Henrique Cardoso e José Serra, depois, um contrapondo com Rui Mauro Marini,
toda uma polémica a respeito da raz&o dualista. E importante destacar aqui, porém, que o

problema ja é apresentado, ainda que ndo desenvolvido. E que esta situacdo ndo se
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configura em uma idealizacdo programada do processo em curso, mas é uma consequéncia
ndo desejada do processo, uma deturpacao do modelo.

Antes, porém, de falar do dualismo como conseqliéncia ndo planejada e néo
desejada, precisamos rever o que a propria autora comeca a destacar e que no final dos anos
sessenta e inicio dos anos setenta torna-se um debate quase intermindvel na CEPAL: a
questdo dos distintos “modelos” de desenvolvimento. Podemos dizer que a teoria
industrializante cepalina é um todo genérico, adaptavel a diferentes situagdes nacionais.
Talvez seja um dos fortes motivos pelos quais sua difusdo e implementagdo foram &geis e
faceis. Mas, isso também propiciou diferentes insercdes nacionais nas relagdes econémicas
internacionais. O texto de Maria de Conceicdo Tavares da o0s primeiros passos nesta
discusséo:

“Resumindo, podemos concluir que, nas condicdes do modelo de substituicdo de
importacGes, é praticamente impossivel que o processo de industrializacdo se dé da base
para o vértice da piramide produtiva, isto €, partindo dos bens de consumo menos
elaborados e progredindo lentamente até atingir os bens de capital. E necessario (para usar
uma linguagem figurada) que o ‘edificio’ seja construido em varios andares
simultaneamente, mudando apenas o grau de concentracdo em cada um deles de periodo
para periodo.” (Tavares, In: Bielschowsky, 2000, p. 235)

Assim, em se tratando das exportagdes, de acordo com a histdria econdmica, cada
pais teve uma insercdo diferenciada no comércio internacional e pode desenvolver o 6nus
da industrializacio montando uma cadeia produtiva mais ou menos complexa e
diversificada. Muitos paises da América Latina falharam neste processo: sem condigdes
propicias ao investimento, com mercado consumidor interno pequeno e uma pauta de
exportacdo inelastica. O resultado disso ndo poderia deixar de ser a auséncia de éxito no
processo de substituicdo de importagdo. Porém, de modo geral, alguns modelos diferentes
se construiram, de acordo com opcdes nacionais, levando-se em conta as forgas politicas e

as diferentes condicdes histdricas. Este debate, que estamos adiantando, € o ponto de
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partida da famosa Teoria da Dependéncia de Enzo Falletto e Fernando Henrique Cardoso,
que trataremos como o segundo tema dos anos setenta, no seu contexto apropriado e com
seus desdobramentos.

O primeiro tema dos anos setenta, que trataremos a seguir, é o desdobramento das
interpretacdes apresentadas por Maria da Conceicdo Tavares no texto citado e levadas até
suas ultimas consequéncias para a América Latina. Estamos tratando da estagnacdo do
desenvolvimento latino-americano, ja que, no final dos anos sessenta e inicio dos anos
setenta, a conjuntura mostrava claramente o desgaste do modelo de substituicdo de
importacOes e a crise econdmica que se anunciava. As condi¢cdes apresentadas ja em 1964
se mostravam frouxas e impossibilitadas de dinamizar a indUstria:

“A possibilidade de manter uma certa flexibilidade na estrutura de importacdes, em
condicBes de limitacdo da capacidade para importar, repousa na construgdo, o mais cedo
possivel, de certos elos da cadeia produtiva que sdo de importancia estratégica para levar
adiante o processo. Em outras palavras, a possibilidade de continuar a substituir depende
do tipo de substituicdo previamente realizadas.” (Tavares, In: Bielschowsky, 2000, p.234)

Havia, portanto, condi¢cfes para que o modelo substitutivo fosse implementado, ja
que era uma fase de transicdo para a constituicdo de uma industria nacional integrada em

alguma medida ao comércio internacional.

4. Anos setenta: da crise anunciada ao esgotamento do modelo substitutivo

Sabemos que existem pré-condicdes para a sobrevivéncia do modelo substitutivo. E
a conclusdo das cadeias produtivas estava ameacada porque o estrangulamento externo se
anunciava — pela existéncia de um setor exportador fraco e pouco dinamico. A falta de
dinamismo na agricultura ndo era substituida por poupanca interna ou capacidade de alocar

recursos externos. Assim as economias latino-americanas ndo tinham como dar
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financiamento a inddstria, nem levar adiante o incremento de progresso técnico do qual o
setor necessitava.

Vamos tratar aqui, para encurtar os rumos do debate, da polémica em torno da
questdo na qual se envolveram Celso Furtado, Maria da Conceicdo Tavares e José Serra. O
primeiro prevé a decadéncia da industrializacdo na América Latina. Com uma resposta dos
dois ultimos, muda de posicdo, até que se inicia o debate por modelos.

Celso Furtado, em 1969, escreve um texto no qual prevé a estagnacdo do processo
de industrializacdo da América Latina. Tratando da queda da relacdo produto/capital como
tendéncia ao zero, Furtado apresenta um cendrio negativo para o investimento na América
Latina. Ali, o pessimismo ganha ares de retrocesso. Furtado supde que 0 processo
substitutivo ndo ganharia mais flego e deixa a entender que todos beneficios até ali
alcancados sofreriam revés. Sua andlise leva em consideragdo a crescente queda do
coeficiente da relacdo capital/trabalho. Ou seja, 0 excesso de exploragcdo chegou a seu
limite e ndo tem mais para onde ir, impedindo a reproducéo da producéo pela inviabilidade
do consumo. Portanto, tamanha era a necessidade de exploracdo do trabalhador nas
produgdes nacionais (e para que o material exportador fosse competitivo), que isso
restringia 0 consumo interno das massas que consequentemente prejudicava a industria
interna.

“En sintesis, todo ocurre como si la existencia de um sector pecapitalista de caractér
semifeudal, en conjuncién con un sector industrial que absorve una tecnologia
caracterizada por un coeficiente de capital rapidamente creciente, diesen origen a un
patrén de distribucién del ingreso que tiende a orientar la aplicacién de los recursos
productivos de modo de reducir la eficiencia econémica de éstos y a concentrar atin mas el
ingreso, en un proceso de causacion circular. Em el caso més general, la distribuicion de
la eficiencia econémica provoca directamente el estancamiento economico. En casos
especiales, la cresciente concentracion del ingreso y su contrapartida de problacion
subempleta que afluye hacia las zonas urbanas, crean tensiones sociales que per se pueden
hacer imposible el proceso de crescimiento.” (FURTADO, In: BIANCHI, 1969, p.146)
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A chave da questdo estava na auséncia de absorcdo de progresso técnico, que num
periodo de transicdo da sociedade latino-americanas ndo foram atingidas pela incapacidade
da dindmica subdesenvolvida desenvolver sua capacidade de inovacdo. A previsdes
chegavam a estagnacdo do processo de industrializacgdo como um todo. Entretanto, essas
previsdes de Celso Furtado séo refutadas em 1971 por um trabalho de Maria da Conceicéo
Tavares e José Serra em Trimestre Econbmico, n°® 152. A menc¢do ao trabalho e a
discordancia das conclusdes ja aparecem no titulo do texto, para rebaterem a Estagnacgao da
América Latina calculada por Furtado: Conceicdo Tavares e Serra propdem uma andlise
Além da Estagnacao, considerando a hipotese furtadiana exageradamente neocléssica e ndo
condizente com a situagdo periférica da América Latina. Diferentemente do seu trabalho
anterior (de 1964), Maria da Conceicdo Tavares parece incorporar a exepcionalidade da
situacdo periférica pela qual Celso Furtado tanto batalhou e jogou a criatura contra o
préprio criador. Assim, na resposta a Celso Furtado, apresenta diferengas econdmicas entre
o atual desenvolvimento dos paises periféricos e o que foi o desenvolvimento dos paises
centrais, destacando que o papel da economia nos paises avancados tinha o carater de
introjetar progresso técnico no sistema — caso que ndo se repete para a América Latina.

“Nos paises capitalistas de hoje desenvolvidos, a modernizacdo da agricultura, a
maximizacdo do contingente ocupado da forca de trabalho e dos consumidores
constituiram, em épocas passadas, requisitos importantes para a expansdo do sistema. O
mesmo fendmeno ndo se verifica, porém, nas economias latino-americanas, de
‘industrializacdo retardataria’, embora essa circunstancia, por si s6, ndo permita assegurar
gue, necessariamente, o capitalismo carece de dinamismo em toda a regido.” (Tavares,
Maria da C. e Serra, José. “Além da estagnacdo: uma discussdo sobre o estilo de
desenvolvimento recente do Brasil”. In: Bielschowsky, Ricardo. Cinglienta anos de
pensamento na CEPAL. Record: S&o Paulo, 2000. p.593)

Assim, ndo podemos dispor dos mesmos mecanismos de calculo e de expetativas
pelos quais contam as economias do centro. A atencdo de Celso Furtado, voltada para a

distribuicdo de renda e capacidade de consumo das massas, nao € necessariamente condicéo
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fundamental para o desenvolvimento do capitalismo subdesenvolvido. Para Serra e
Conceicao Tavares, a retomada do crescimento econdmico ndo depende de distribuicdo de
renda, reducdo da inflagdo ou aumento do emprego, mas sim de capacidade de absorcao de
recursos internacionais que financiem a produtividade industrial. Portanto, as preocupacdes
de Celso Furtado, quando a marginalidade das massas nada tem a ver com o desempenho
econdmico nacionais.

“Apbds observar que grande parte da populacdo da América Latina estd e tende a
permanecer marginalizada dos beneficios do crescimento econémico, mantendo-se
subempregada e a baixissimos niveis de produtividade, afirmam que tal situagdo
demonstraria a incapacidade dindmica do capitalismo da regido. A constatacdo pode ser
correta, mas sua utilizacdo naqueles termos passa por cima das diferencas entre os
interesses dos grupos dominantes da América Latina e o0 interesse nacional.
Marginalidade, desemprego estrutural, infraconsumo, entre outros, ndo constituem em si
mesmos, nem necessariamente, problemas fundamentais para a dindmica econdmica
capitalista, ao contrario do que ocorre, por exemplo, com os problemas referentes a
absorcdo de poupangas, oportunidades de investimentos etc.” (Tavares e Serra, In:
Bielschowsky, 2000, p. 593)

Talvez estejamos diante de um caso exemplar que mostra que o processo de
modernizacdo da América Latina via industrializacdo criou um “Frankenstein” — tragédia
que seus idealizadores (entre eles Celso Furtado e Prebisch) ndo calculavam. Para o projeto
original da CEPAL, ndo havia fundamento em se industrializar simplesmente o pais para
evitar que os beneficios econémicos do progresso técnico fossem deportados para 0s paises
centrais. O verdadeiro projeto de industrializacdo (e o que traria resultados concretos) era
aquele que levaria beneficios materiais as massas, ou seja, ampliaria a capacidade de
consumo e renda das populacGes latino-americanas. Esta era pelo menos a expectativa do
projeto de industrializacdo por substituicdo de importacbes da CEPAL, um tipo de
“democratizacdo” dos frutos do progresso técnico, ou mesmo extensdo desses frutos para as

populacbes da América Latina.
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Ao perceber que estas expectativas haviam fracassado, numa avaliacdo preliminar,
Celso Furtado apresenta que, como as massas nao tiveram condi¢cdes de ampliar sua
capacidade de renda e, conseqiientemente, de consumo, o projeto haveria de estagnar ja que
ndo conseguiria um dinamismo de renovagdo da producdo. Sem consumo, a industria
estagna.

“Furtado vincula a estagnacdo econémica a perda de dinamismo do processo de
industrializacdo apoiado na substituicdo de importagdes. Neste sentido, preocupa-se com a
evolucdo e comportamento da estrutura da demanda, que é dependente, por sua vez, da
distribuicdo de renda. Considera que a industrializacdo ndo foi de modo algum capaz de
alterar substancialmente os padrfes de distribuicdo da renda, altamente concentrados
(heranca da economia primario-exportadora), falhando em criar um mercado socialmente
integrado. Ao contrario, o mercado tendeu a orientar-se para a satisfacdo da demanda
diversificada dos grupos de renda mais altas.” (Tavares e Serra, In: Bielschowsky, 2000,
p.595)

Maria da Conceicdo Tavares e José Serra, de olho no caso concreto brasileiro,
mostraram que as conclusdes de Celso Furtado, pelo menos para o Brasil, ndo tinham
fundamentos empiricos. No caso brasileiro, a crise era muito mais conjuntural do que
estrutural. Mas, destacaram que esta avaliacdo baseava-se ndo em premissas neoclassicas
como era 0 caso de Furtado, mas de constatacdo de um novo modelo de consumo e
financiamento que se firmava como conseqiiéncia ndo planejada e provavelmente nao
desejada do processo de substituicdo de importacdes protecionista que o Brasil capitaneara
com forte presenca do Estado como mantenedor do emprego.

Este processo daria uma nova estrutura de classes e uma nova dependéncia aos
paises latino-americanos (ou aos que se assemelhassem a este modelo). Havia um tipo de
desenvolvimento, atingido por paises em situacdo mais avancada no processo de
substituicdo de importacGes, que permitia a alguns grupos sociais se beneficiarem do
resultado do progresso técnico, e que este grupo, ainda que reduzido, tinha condicBes de

movimentar a economia industrial que se formara.
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“Nossa idéia, ndo obstante, é que a crise que acompanha o esgotamento do processo
substitutivo representa, no essencial, pelo menos no caso de alguns paises, uma situagdo
de transicdo a um novo esquema de desenvolvimento capitalista. Este pode, inclusive,
apresentar caracteristicas bastante dindmicas e ao mesmo tempo reforcar alguns tragos do
‘modelo’ substitutivo de crescimento em suas etapas mais avancada, ou seja, a exclusao
social, a concentracdo espacial, bem com o atraso de certos subsetores econémicos quanto
aos niveis de produtividade.” (Tavares e Serra, In: Bielschowsky, 2000, p.592)

Assim, temos uma nova estrutura de classes, dual e desigual, talvez em uma
dimensdo mais aguda do que quando se falava em economia agrario-exportadora. Como as
classes altas tinham uma tendéncia ao consumo que engendrava dinamismo a economia,
ndo havia porque falar em processo de estagnagdo da industria. Este consumo, associado ao
investimento do capital externo, que financiava a renovagdo, substituia a necessaria
melhora no nivel de renda da populagdo, bem como a auséncia de uma poupanca interna.
Numa concluséo similar a que chegaram Enzo Falletto e Fernando Henrique Cardoso, por
outros argumentos: os lacos de dependéncia externa dos paises da América Latina, ndo
apenas se mantinham como tendiam a estreitar-se, de outros modos.

“O capitalismo brasileiro tinha condicBGes para passar a um esquema de expansdo cujos
estimulos emanassem do préprio sistema (sem que isso significasse o enfraquecimento
dos lagos de dependéncia externa, que, pelo contrario, poderiam tornar-se mais estreitos).
Dadas as condigdes materiais, este novo esquema impunha reajustes pelo lado da estrutura
da demanda, maior acumulacdo de recursos para investimento e definicdo de projetos
rentaveis e complementares a capacidade produtiva preexistente, bem como algumas
‘correces’ da estrutura produtiva mediante a eliminacdo de atividades instaladas sob a
protecdo da inflagdo e que ndo eram importantes para 0 novo esquema de expansao.”
(Tavares e Serra, In: Bielschowsky, 2000, p. 605)

O caso brasileiro se tornava, portanto, um modelo para esse novo estagio de
“desenvolvimento” da América Latina, uma situagdo em que o processo de substituicdo de
importagdes havia completado com relativo éxito sua implantagdo, mas que ndo havia
alterado significativamente a estrutura desigual da sociedade dependente. Estamos diante
de uma deturpacdo do modelo de desenvolvimento proposto pela CEPAL nos anos de sua

criacdo, jA& que o projeto que tratamos anteriormente tinha como principio o
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desenvolvimento econdémico associado a modernizacdo social, vistos praticamente como
sinbnimos. Se chegassemos a um relativo desenvolvimento econémico, as sociedades
acompanhariam este processo. De fato, ocorre outra coisa: embora algumas economias
latino-americanas tivessem alcancado éxito na implantacdo industrial, ao invés de
amenizarem suas desigualdades, agravaram o processo de privilégios para alguns grupos
em detrimento da situacdo de outros. 1sso € o que chamamos de conseqiiéncias nao
planejadas e ndo desejadas do processo de industrializagdo por substituigdo de importacdes.

Deste modo, ndo havia mais uma Unica situacdo de dependéncia para os paises da
América Latina. Agora, alguns paises atingiram um grau de industrializacdo com ampliacéo
das desigualdades internas. Para eles, a dependéncia seria diferente de outros que
fracassaram no processo de substituicdo de importacdes e voltaram ao modelo agrério-
exportador.

“... cabe notar que no Brasil, ao contrario de muitos paises da América Latina, o grau de
desenvolvimento industrial na fase de esgotamento do dinamismo do processo de
substituicdo de importagdes permitia a substitui¢do fisica de parte dos artigos que antes se
importavam. Em outros paises latino-americanos, o processo substitutivo se esgotou antes
que as respectivas economias tivessem alcangado uma base material que Ihes permitisse
produzir bens de producdo necessarios a realizacdo de investimentos relativamente
vultuosos, intensivos em capital e tecnologicamente mais complexos.” (Tavares e Serra,
In: Bielschowsky, 2000, p. 604)

Comecava-se a tratar do caso brasileiro como uma possibilidade de generalizacéo de
caso. E é nesse bojo que vem a réplica de Furtado a Maria Conceicao e José Serra. Primeiro
num velado (mas consentido) reconhecimento de que realmente em se tratando da situacéo
econdmica brasileira, ndo havia possibilidade de estagnacdo econdmica como ele préprio
propusera outrora. Porém a questdo aqui € outra: “Que possibilidades de generalizacdo
existem para esse ‘modelo’? Em outras palavras: até que ponto constitui o préprio modelo

em uma opcdo valida — um meio de alcancar uma alta taxa de crescimento, ainda que a
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elevado custo social — para outros paises?” (Furtado, Celso. “Possibilidade de generalizacéo
do ‘modelo’ brasileiro”. In: Serra, J. (coord.). América Latina: ensaios de interpretacéo
econdmica. Paz e Terra: Rio de Janeiro, 1976. p. 253)

A questdo de Celso Furtado € pertinente e sua resposta apresenta um impasse para
0S paises que contam com um mercado de propor¢Bes menores que a brasileira. Sua
resposta insinua que, se o pais ndo contar com esse mercado dos grupos de renda alta, como
proposto por Conceicdo Tavares e Serra, dificilmente conseguira dar impulso a sua
economia industrial. “Na América Latina, somente os trés maiores paises reinem condi¢oes
para dotar-se de um complexo industrial similar ao dos paises capitalistas desenvolvidos,
sem que as industrias mais dindmicas dependam, desde o inicio e de forma principal, do
mercado exterior” (Furtado, idem, 1976, p.253). O tedrico referia-se a Argentina, Brasil e
Meéxico como os unicos com mercado consumidor suficientemente amplo para manter uma
demanda industrial efetiva. Ainda que somente uma parte reduzida das populagdes destes
trés paises fosse integrada ao sistema capitalista, em termos quantitativos eram o bastante
para tornar estes mercados atrativos e dinamicos.

Mas no caso de outros paises, qual a alternativa? Tratando de mercados como o
chileno e o peruano, ndo seria 0 caso de voltar ao modelo agrario-exportador? Neste caso,
Furtado apresenta uma curiosa dedug&o:

“Excluida a hipGtese de aumento de inser¢cdo no comércio internacional mediante a
exportacdo de produtos primarios, cujas limitacbes a experiéncia sobejamente
demonstrou, a saida parece estar numa industrializacéo ela mesma integrada nos mercados
externos, ou seja, mais proxima do modelo de Hong-Kong que do brasileiro. Fora dessa
disjuntiva, apresenta-se a possibilidade de apoiar a industrializacdo em um outro perfil de
demanda de produtos finais, ou seja, em uma outra definicdo de prioridades sociais.”
(Furtado, in: Serra, 1976, p. 254)

Temos, ainda em 1973, uma antecipacdo do que Peter Evans chamou mais a frente

como uma grande inovacdo na insercdo de paises “novos” comércio internacional: a
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industrializacdo “para fora” dos tigres asiaticos — paises do leste asiatico que passaram por
um deliberado processo de industrializagdo privilegiando produtos com altos indices de
valor agregado e que tivessem bastante receptividade no comércio internacional, como a
microeletrénica, por exemplo. Isso Ihes proporcionou avango tecnoldgico além de balanca
comercial altamente positiva com capacidade de investimento e modernizacdo das
estruturas sociais. As industrializacGes “para dentro” e “para fora” ja estavam anunciadas
pelo debate dos proprios cepalinos.

O que queremos dizer com o exemplo de todo este debate é que a CEPAL ndo
esteve alheia a situacdo de fato da Ameérica Latina, nem disposta ao fechamento de suas
fronteiras para o comércio internacional. J& foi suficientemente dito que o intuito da
planificacdo era justamente otimizar e tirar proveito do comércio internacional. Alem disso,
0S pesquisadores estavam sempre atentos a outros modelos de desenvolvimento e puderam
antecipar acontecimentos, sugerir saidas com relativa folga de tempo e prever situagdes de
risco. Mas, como dissemos na introducdo, a CEPAL era um d6rgdo consultivo e de
avaliacdo, ndo se propunha a aplicar em forma de politicas publicas suas sugestdes. 1sso
quem faziam eram os governos. E, na maioria dos casos, para a América Latina, a situacao
politica, o tradicional populismo, ou os regimes de repressao, nem sempre foram ambientes
favoraveis para se desenvolver os projetos anticiclicos trabalhados pela CEPAL. Algumas
medidas eram demasiadamente duras para serem aplicadas em estruturas politicas frageis e
vulneraveis. Os acontecimentos trataram de desvirtuar boa parte das sugestdes originaria da
instituicdo, que em tese, reafirmamos aqui, estavam de acordo com a evolugdo do
pensamento econdmico, mas quando aplicadas tiveram outra realidade, devido muito mais
a erros estratégicos de politicas de circunstancias do que “culpa” do que intelectuais da

linha liberal norte-americana vao chamar de “falhas do Estado”.
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Destacamos por fim que a situacdo heterogénea que atingiu as diferentes nacdes da
América Latina tornou dificil a sugestdo de um unico modelo de desenvolvimento para a

regidao, como fizera a CEPAL vinte anos antes.

5. Da*“Teoriado Desenvolvimento” para a “Teoria da Dependéncia”

A CEPAL sempre se esforcou, como instituicdo, para manter sua linha de producao
diversificada, num claro intuito de fugir de andlises puramente econémicas. Foi uma
caracteristica marcante nos documentos da entidade a presenca de argumentos que fugiam
da ortodoxia das ciéncias econémicas e faziam alusfes as classes, aos conflitos politicos,
aos interesses sociais etc. Assim, ndo é de se estranhar a presenca de José Medina
Echevarria entre os cepalinos. Este socidlogo, que ficou muito conhecido por difundir a
sociologia alemd na América Latina, sendo inclusive o tradutor de Weber para o espanhol,
durante muitos anos pode participar e agregar conhecimento a CEPAL. Foi de sua pena que
surgiram 0s primeiros escritos a respeito de uma interpretacdo dual para o atraso latino-
americano. As relacfes entre Barbarie e Civilizagdo; entre o Moderno e o Atrasado; entre o
Novo e 0 Velho; faziam parte de uma dicotomia que caracterizava a interpretacao a respeito
das sociedades latino-americanas desde o século XIX, com Sarmiento, p.ex., mas ganhou
impulso na instituicdo para explicar o relativo fracasso das tentativas econémicas para
industrializar a América Latina. Ndo que houvesse um total insucesso do esforco de
modernizacao via industrializacdo para a regido, mas que este trabalho atingira apenas uma
parte das populagdes, os novos, modernos e civilizados, enquanto a outra parte atrasada,
velha e barbara, continuava numa situacéo pré-industrializada, ou agricola.

Foi sob a influéncia da anélise de Echevarria que, sem duvidas, surge em 1969 a

Teoria da dependéncia. Este € um momento de revisdo tedrica da CEPAL, com o
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diagnostico de que o processo de substituicdo de importacdes ndo obtivera éxito em
transformar a economia latino-americana e, por conseguinte, mantivera politica e
economicamente as sociedades em constante situacdo de contradi¢cdo. Uma das principais
questdes para a CEPAL deste periodo (mas que ndo se limitava aos quadros da instituicéo),
extrapolava os limites das analises econbmicas e inquietava e esbarrava na acdo de
socidlogos, era a respeito dos principais problemas que impediam a América Latina, de
consolidar um desenvolvimento coeso baseado em um sistema dindmico e modernizador.
“... este tema es el del atraso, frente al cual han surgido dos preguntas claves, la primera:
Donde se encuentra la responsabilidad de nuestro atraso? En nosotros ¢ en el extranjero
que nos explora? La segunda: Como podemos progresar? Imitando a otros — y durante
largo tiempo los modelos fueron preferentemente Estados Unidos 6 la Unidn Soviética — 6
creando nuestro propio camino?” (Falletto, In: Estudos Avancados (USP), volume 12, n°
33, Maio/Agosto, 1998 p.110)

Uma das respostas a essas inquietacdes surgiu da associacdo entre o sociélogo
brasileiro Fernando Henrique Cardoso e o préprio historiador uruguaio Enzo Falletto. Estes
detectam a necessidade de se incorporar elementos histéricos, como a formagédo econémica
nacional de cada pais e questdes sociol6gicas, como o carater de classe de algumas
questBes, como a redefinicdo de grupos sociais dentro de uma nova posi¢do da América
Latina dentro da divisdo internacional do trabalho. Ou seja, as mudangas pelas quais regido

latino-americana passara nos ultimos vinte anos eram objeto de andlise a respeito da

mobilidade dos grupos sociais.
“.. el tema de la dependencia surge, en medio de una experiencia politica
extraordinariamente compleja, em donde abundan conflictos y frustraciones, pero también
momentos de espectativas y esperanzas. Formalmente, los distintos ensayos y estudios
sobre la dependencia, se inscribian em la llamada Teoria del desarrollo y eran polémicos
con planteamientos que hasta ese entonces habian estado muy em boga. Lo que los
dependetistas plantearon, era que, las opciones econdmicas distaban mucho de ser
neutrales y que tenian claro significado politico; que podian beneficiar a algunos y afectar
negativamente otros. Em suma, el problema del desarrollo era un problema de poder, pero,
si a veces no era tan dificil definir el rasgo del poder existente, mas complicado era definir
el carater del poder posibli, y aqui, a menudo, la pugna se instal6 al interior de los propios
dependentistas.” (FALETTO, In: Estudos Avancados (USP), 1998 p. 113)
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Escrita, portanto, em um momento de desdobramento de grandes problemas
politicos, sociais e econémicos, mas também sob a retomada do espirito de otimismo, a
Teoria da Dependéncia apresenta novas perspectivas para a interpretacdo das sociedades
latino-americanas. Representa um avango nos escritos e teses da CEPAL a respeito da
América Latina. E uma andlise historico-estruturalista, assim como outras ja desenvolvidas
por pesquisadores cepalinos, mas apresenta algumas inovacoes, levando em consideracdo
avangos do sistema produtivo da periferia. O centro da anlise da dependéncia, no entanto,
foge da relacdo entre 0 “centro” e a “periferia” para destacar 0s arranjos internos entre as
classes sociais no desenvolvimento econémico. Isso ndo a faz dona de um novo paradigma
para a interpretacdo das teorias. As relagfes externas s6 entram na anélise depois de uma
retomada histdrica geral da América Latina destacando particularidades dos paises dentro
do desenvolvimento dependente. E, sobretudo, uma anélise de sociologia politica.

Falletto e Cardoso retomam Echevarria e o dualismo, acrescentando a dependéncia.
O dualismo entre o “tradicional” e 0 “moderno” ganha o aspecto de classes e serdo vistos
da perspectiva dos grupos sociais em disputa pela hegemonia econdmica, que em condic¢des
variadas fazem alianca para o desenvolvimento, sempre usando o aparelho do Estado como
instrumento de sustentacdo dos projetos empreendidos.

“Sustenta-se que as sociedades latino-americanas pertenceriam a um tipo estrutural
denominado geralmente “sociedade tradicional” e que se esta produzindo a passagem a
outro tipo de sociedade chamada ‘moderna’. No curso do processo de mudancga social
parecia que antes de se constituir a sociedade moderna, formou-se um padrdo
intermediario, hibrido, que caracteriza as sociedades dos paises “em desenvolvimento”.
Quando ndo, formam-se situacbes estanques entre um setor da sociedade que se
moderniza e outros gque permanecem arcaicos. Invoca-se entdo a nocdo de ‘dualismo
estrutural’. Na realidade, metodologicamente, trata-se de uma renovagdo da velha
dicotomia ‘comunidade-sociedade’ em sua formulagdo classica em Tonnies.” (Cardoso e
Faletto, Dependéncia e Desenvolvimento na América Latina, 1973, p. 16/17)*

19 Esta distingao proposta, aplicando diretamente as categorias de Tonnies, afirmando que nas sociedades
latino-americanas de transicao os dois tipos ideais convivem € negada por outros intelectuais como Maria
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Assim, a historia da América Latina pode ser contada pela sua relagdo com o centro,
mas também através dos arranjos internos de desenvolvimento das forgas produtivas. A
no¢do de dependéncia entra nesta historia estrutural mostrando que em cada época hd um
tipo de vinculagéo entre 0 moderno e a atrasado que exige um tipo distinto de relagdo de
classes, assim como uma alianga diferente de poder, se faz emergir um tipo especifico de
situacdo nacional. N&o bastaria explicar entdo que o processo de industrializacdo levaria o
desenvolvimento para os povos latino-americanos, precisamos observar que cada tipo
economia formalizou um tipo de alianga para desenvolver o processo de industrializagéo e
que essa alianca s6 podem ser entendida de acordo com a particularidade econémica de
cada regido na situacdo de pré-industrializacdo. Assim, no Brasil um tipo de alianca se
formou, que foi diferente da Argentina ou México, que elas mesmas foram diferentes dos
processos de Chile, Peru ou da América Caribenha.

Para Fernando H. Cardoso e Enzo Falletto foram, portanto, os diferentes modos
pelos quais grupos sociais constituiram a hegemonia industrializante € que foi a responsavel
pelo sucesso ou fracasso do empreendimento. Isso é uma resposta aos trabalhos sobre
economia que davam énfase ao acesso dos produtos primario-exportadores no setor
externo, indiretamente culpando o mercado mundial pelo fracasso da tentativa latino-

americana.

Silvia de Carvalho Franco em sua tese de livre docente O Moderno e suas diferengas em que ela nega a
adequacdo das categorias da sociologia alema para o contexto especificamente brasileiro. Especificamente
sobre Tonnies ha o trabalho da mesma autora Homens Livre na Sociedade Escravocrata, de 1970, que refuta a
aplicacdo dos tipos ideiais comunidade/sociedade para o caso colonial do Brasil. Este comentario é importante
porque é o pano de fundo do debate que vamos tratar adiante, entre Rui Mauro Marini e Fernando Henrique
Cardoso e José Serra. O primeiro ndao apresentava uma razéo dual para o desenvolvimento social da América
Latina, mas uma relacdo de exploracdo de classes. Essa diferenca ndo é apenas um diagnostico antagonico,
mas cria sugestdes distintas: se ha dualismo, para se atingir a modernidade basta desenvolver os setores e
classes atrasados; mas se ha exploracdo de classes, enquanto as classes nao forem extintas, uma classe vai se
sobrepor e sustentar sobre a outra, ou seja 0 moderno vai apoiar seu conforto material na miséria dos setores
atrasados.

97



“A nocdo de dependéncia alude diretamente as condicdes de existéncia e funcionamento
do sistema econémico e do sistema politico, mostrando a vinculagdo entre ambos, tanto no
que se refere ao plano interno do pais como ao plano externo. A nogdo de
subdesenvolvimento caracteriza um estado ou grau de diferenciacdo do sistema
produtivo.... As no¢bes de ‘centro’ e ‘periferia’, por seu lado, destacam as fungbes que
cabem as economias subdesenvolvidas no mercado mundial sem levar em conta os fatores
politico-sociais implicados na situacdo de dependéncia.” (CARDOSO e FALETTO, op.
cit. 1973, p. 27)

Portanto a preocupacao dos autores ndo estad em discutir a deterioracdo dos termos
de intercdmbio, assunto plenamente resolvido, mas mostrar que ndo foi por “culpa” do
mercado mundial que alguns paises ndo concluiram seu ciclo de formacao industrializante.
Essa tese desloca o argumento de Maria da Conceicdo Tavares (1964), que atribuia a
capacidade de importar e ao crescente 6nus econdmico da industrializacao a estagnacao de
algumas das tentativas nacionais de industrializacdo. Para os sociologos, o arranjo interno e
o0 relativo consenso em torno do projeto de industrializacdo foram fundamentais para que
alguns paises tivessem éxito no processo de industrializacao.

Assim, sem negar a pré-condicdo econdmica, os autores deslocam o foco da
problematica de uma relacdo de subordinacdo para a idéia de uma relacdo de dependéncia.
O argumento histérico mostra que a dependéncia é o modo de relacdo da América Latina
com 0s paises centrais, mas os autores avancam defendendo que 0s processos sociais
internos de cada pais apresentam oscilacdes dessa dependéncia. O subdesenvolvimento
pode ser superado, mas a dependéncia tem lacos mais fortes e elasticos que podem, nédo
apenas resistir historicamente, mas também proporcionar condi¢des variadas para o
desenvolvimento mesmo dentro do sistema de dependéncia.

“A situacdo de ‘subdesenvolvimento nacional’ supbe um modo de ser que por sua vez
depende de vinculag¢Ges de subordinagdo ao exterior e da reorientacdo do comportamento
social, politicos e econdmico em funcdo de ‘interesses nacionais’

“A dependéncia encontra assim ndo s6 ‘expressao’ interna, mas também seu verdadeiro
carater como modo determinado de relacdes estruturais: um tipo especifico de relacdo
entre as classes e grupos que implica uma situacdo de dominio que mantém
estruturalmente a vinculagdo econémica com o exterior. Nesta perspectiva, a analise da
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dependéncia significa que ndo é possivel analisa-la a partir da configuracdo do sistema de
relagdes entre as diferentes classes sociais no &mbito mesmo das nagbes dependentes.”
(CARDOSO e FALETTO, op. cit. 1973, p.31)

Neste processo de transformacdo das sociedades dependentes, o Estado
desempenhou um papel fundamental. O estadgio de substituicdo de importacbes foi
responsavel pelo suporte de infra-estrutura e industrializacdo de base que sustentou a
formacgédo de complexos sistemas industriais montados por uma burguesia emergente em
conluio com outros grupos tradicionais.

“... a fase chamada de industrializacdo substitutiva de importa¢des caracterizou-se por um
duplo movimento convergente: a expansdao do setor privado da economia e,
conseqlientemente, o fortalecimento da burguesia industrial e a criacdo de novas areas de
investimento, concentradas em torno da ‘inddstria bésica’ e das obras de infra-estrutura,
onde foi acentuada a participacdo estatal.

“Durante esse processo acentua-se o papel do Estado — que expressava fundamentalmente
os interesses exploradores e latifundiarios — atuava como mediador da politica de
financiamento de investimentos estrangeiros, agora por seu intermédio tomam-se as
medidas necessérias para a defesa do mercado interno através das tarifas alfandegérias,
inicia-se 0 processo de transferéncia de rendas do setor explorador para o setor interno e
criam-se os nucleos fundamentais de infra-estrutura para apoiar a industrializacdo
substitutiva de importacfes; surgem entdo os projetos nacionais do aco, as refinarias de
petréleo, as centrais elétricas etc.” (CARDOSO e FALETTO, op. cit. p.92/93).

Assim a tese que se exple é que a burguesia ndo desempenhou um papel
revolucionario ou de vanguarda como nos casos dos paises centrais, mas, nesta regido, 0s
burgueses negaram sua condigdo revolucionaria e se associaram aos grupos oligarquicos
para promover o desenvolvimento industrial. “Essa industrializacdo representou mais uma
politica de acordos, entre os mais diversos setores, desde o agrario até ao popular-urbano,
do que a imposicdo dos interesses e da vontade de dominio de uma ‘burguesia
conquistadora’” (CARDOSO e FALETTO, 1973, p.93)

Assim, os frutos do progresso técnico e da moderniza¢do ndo se estenderam para
todos 0s grupos sociais, mas se limitaram a grupos especificos dentro do acordo entre as

elites nacionais. SituagGes como reforma agraria, direitos trabalhistas no campo, inclusdes
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sociais, foram deixadas de lado como parte do acordo de modernizacdo e se tornaram
entraves para o desenvolvimento da sociedade de modo completo. Associando isso ao
desenvolvimento dependente das economias centrais e o papel populista do Estado, temos
um sistema hibrido “em desenvolvimento” como supBe os autores. Por outro lado, as
vinculagbes com centro se ampliaram em alguns casos. O relativo desenvolvimento de
alguns paises foi responsavel por uma insercdo diferenciada destes no mercado
internacional. Capital internacional e empresas estrangeiras passaram a associar-se ao
capital nacional formando um novo sistema de desenvolvimento que s6 pode ser entendido
agora inter-relacionado. E o preludio da globalizagdo, sem usar esse termo, que
evidentemente ndo era aplicado no final da década de 1960, quando foi escrito o ensaio.

“A vinculacdo das economias periféricas no mercado internacional se da, sob esse novo
modelo, pelo estabelecimento de lagos entre os centro e a periferia que ndo se limitam
apenas, como antes, ao sistema de importacGes-exportacOes; agora as ligacdes se dao
também através de investimentos industriais diretos feitos pelas economias centrais nos
novos mercados nacionais.” (CARDOSO e FALETTO, op. cit., 1973, p.125)

Esta percep¢do de um modelo dependente, porém integrado ao sistema internacional
que ndo poderia mais ser explicado pela dicotomia “centro-periferia”, ja é uma certa
antecipacdo pouco explicitada da situacdo internacional de globalizacdo que se desenvolve
e ganha face depois de 1980. O termo, ainda ndo disseminado no final dos anos sessenta,
ndo era usado pelos autores. Interessa-nos particularmente, neste momento, a concluséo de
que o desenvolvimento, neste seu novo arranjo interno e externo, dava possibilidades de
crescimento aos paises em desenvolvimento. Embora a dependéncia fosse uma
consequéncia nao desejada do processo de industrializacao, ja que se propunha justamente
a reduzir a fragilidade externa, a nova fase econémica da América Latina é vista pelos
autores com certo otimismo, pois se trata de um momento em que o desenvolvimento pode

ser mantido, mesmo que sem excluir a dependéncia. Portanto, o que concluem Cardoso e
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Faletto é que o desenvolvimento ndo é contraditorio com a dependéncia, pelo contrario, no
atual estagio de desenvolvimento das forcas produtivas na America Latina, o

desenvolvimento é associado a dependéncia.

“A novidade da hip6tese ndo esta no reconhecimento da existéncia de uma dominagéo
externa — processo 6bvio — mas na caracterizacdo da forma que ela assume e dos efeitos
distintivos, com referéncia as situacdes passadas, desse tipo de relacdo de dependéncia
sobre as classes e o Estado. Salientamos que a situacdo atual de desenvolvimento
dependente ndo s supera a oposicao tradicional entre os termos de desenvolvimento e
dependéncia, permitindo incrementar o desenvolvimento e manter, redefinindo-os, 0s
lacos de dependéncia, como se apoia politicamente em um sistema de aliangas distinto
daquele que no passado assegurava a hegemonia externa.” (CARDOSO e FALETTO, op.
cit. 1973, p.141)

6. O debate entre a razéo dualista versus a razédo dialética

Talvez esta seja a Unica oportunidade que teremos de incorporar neste trabalho a
resposta dos marxistas a teoria da CEPAL. Resposta que ndo se faz pelos velhos jargdes
esquerdistas de acusagdes de reformismo burgués ou negacdo de classes, mas uma
verdadeira teoria sobre 0 movimento de classes que se impde ao modelo cepalino de
desenvolvimento econdmico, mas a0 mesmo tempo assume muitas de suas consideragoes.
Falaremos do estudo sobre a Dependéncia de Rui Mauro Marini.

O aspecto importante da teoria de Rui Mauro Marini, quando trata da Dialética da
Dependéncia é que muitas de suas conclusdes se aproximam de outros cepalinos ou fazem
parte dos diagndsticos da entidade cedo ou tarde. Mesmo assim, a linguagem marxista néo
foi aceita pelos cepalinos ou por intelectuais proximos a instituicdo. Marini ndo foi uma
excecdo, recebeu uma implacavel critica por parte de Fernando Henrique Cardoso e José
Serra, na Revista Mexicana de Sociologia, edicdo extraordinaria de 1998, e no mesmo
volume apresentou sua réplica. Muitas vezes Cardoso e Serra demonstraram, mais que
recusa dos marxistas de Marini, mas falta de interesse em entender as considerac6es. Outro

fato curioso é que, a revista Estudos CEBRAP sé publicou em portugués o artigo de
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Cardoso e Serra. Marini continua, no Brasil, um autor pouco lido e praticamente
desconhecido.

Ha dois aspectos destacados por Marini que mereceram sua atencao para recontar a
historia econdbmica da América Latina: a esfera da circulacdo e a esfera da producdo. Mas,
0 modo como esses dois setores da economia se comportaram, no decorrer da historia
recente da regido, difere da histéria do capitalismo avancado dos paises centrais. Para
Marini, assim, existem especificidades a serem consideradas para se analisar o
desenvolvimento na América Latina, que ndo repetem os movimentos seguidos pelos paises
avancados. Diferengas que recaem na esfera de producdo e circulagéo.

“Frente ao parametro do modo de producéo capitalista puro, a economia latino-americana
apresenta peculiaridades, que as vezes se ddo como insuficiéncias e outras — nem sempre
distinguiveis facilmente das primeiras — como deformagdes. (... ) E por isso que, mais que
um capitalismo, o que temos é um capitalismo sui generis, que sé ganha sentido se o
contemplarmos tanto a nivel nacional como, principalmente, a nivel internacional.”
(MARINI, 2000, p. 106)

“Opera-se assim, do ponto de vista de paises dependentes, a separacdo dos dois momentos
fundamentais do ciclo do capital — a producdo e a circulacdo de mercadorias — cujo efeito
é fazer que apareca de maneira especifica na economia latino-americana a contradi¢do
inerente & produgdo capitalista em geral, isto €, a que opde o capital e o trabalhador
enguanto vendedor e comprador de mercadorias.” (MARINI, 2000, p. 132)

Antes de considerar o recente desenvolvimento industrial em que se colocaram as
economias latino-americanas, o autor voltou-se para a historia anterior, para observar em
que sentido a dependéncia era desenvolvida e quais as principais caracteristicas desse
processo. O intuito era de esclarecer em relacdo ao que se alterou e 0 que se manteve a
respeito das relacGes de dependéncia, tirando dai uma teoria a respeito disso. Este também
foi o caminho seguido por Falletto e Cardoso na Teoria da Dependéncia. Nos dois casos 0s
autores identificavam as raizes histéricas da dependéncia latino-americana em periodos pré-
capitalistas. Mas Marini justificava que foi no desenvolvimento industrial inglés é que

ocorreu uma transformacdo dos aspectos econémicos internacionais que deram a America
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Latina um lugar especifico no mercado econémico mundial. Esta consideracdo ja difere da

tese de Cardoso e Falletto, que retroagiram mais nas raizes da dependéncia destacando 0s

vinculos coloniais e ndo a associaram especificamente ao capitalismo industrial.
“... a situacdo colonial ndo é igual a situacdo de dependéncia. Ainda que se dé
continuidade entre ambas, ndo sdo homogéneas; como afirma Canguilhem, ‘o caréater
progressivo de um acontecimento ndo exclui a originalidade do acontecimento’. A
dificuldade da analise tedrica esta precisamente em captar esta originalidade e, sobretudo,
em discernir o momento em que a originalidade implica numa mudanca de qualidade.”
(MARINI, 2000, p.109/110)

Interessado no capitalismo, nas relacbes de producdo e nos modos de produgéo
tipicamente capitalistas, Marini prop6e uma analise da mais valia, pensada de modo que o
comércio internacional e a divisdo internacional do trabalho interferem diretamente nas
relagdes de producgdo internas. Assim, ndo seria possivel pensar a relagGes de classe no
interior dos paises latino-americanos sem pensar na relagdo destes com o centro capitalista.
Os cepalinos trataram disso antes de Marini e provavelmente foram fontes de inspiracéo
para deducdes mais complexas a respeito da dependéncia. O fato é que o autor tratou da
deterioragdo dos termos de intercdmbio & sua maneira e as aplicou no seu esquema
marxista.

“Trata-se do fato suficientemente conhecido de que o aumento da oferta mundial de
alimentos e de matérias-primas foi acompanhado do declinio dos precos desses produtos,
relativamente ao preco alcancado pelas manufaturas. Como o prego dos produtos
industriais se mantém relativamente estavel e, em todo caso, declina lentamente, a
deterioragdo dos termos de troca esta refletindo de fato a depreciacdo dos bens primarios.
E evidente que essa depreciagdo ndo pode corresponder a desvalorizacdo real desses bens,
devido a um aumento de produtividade nos paises ndo industriais, ja que é precisamente
ali que a produtividade se eleva mais lentamente. Convém, assim, indagar as razdes desse
fendmeno e por que ndo se traduziu em desestimulo a incorporacdo da América Latina a
economia internacional.” (MARINI, 2000, p. 118)

Podemos reproduzir aqui a critica que Keynes faz aos marxistas (ou aos

neocléassicos), que véem a economia estatica, ndo percebendo o dinamismo entre crise e

desenvolvimento que ocorre. Marini observou o quadro estatico, um momento do processo,
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onde as producdes de bens primarios perdem com a superproducdo, mas nos momentos de
expansdo do centro, ha uma recuperacgédo de valor dos produtos primarios, de modo que se
torna importante a defesa dos trabalhadores, dos beneficios conquistados em momentos de
expansdo econdmica. Mas, nesta andlise estatica, 0 processo sO € visto em seu resultado e
nédo dentro das suas possibilidades de desenvolvimento — se este argumento fosse levado as
ultimas conseqliéncias, teriamos os mesmos problemas de desigualdades nos centros e nas
periferias, e a mesma propensdo para ampliar a mais valia absoluta.

Este fato ndo compromete inteiramente o arrazoado, ja que a situacdo de
desvantagem na economia latino-americana é que proporciona a andlise. Seu tratamento a
respeito da América Latina é o mesmo visto pelos cepalinos quando pensavam a regido
como produtora de bens primarios, refutando as vantagens comparativas neocléssicas.

“Teoricamente, o intercAmbio de mercadorias exprime a troca de equivalentes, cujo valor
se determina pela quantidade de trabalho socialmente necessario que as mercadorias
incorporam. Na pratica se observam diferentes mecanismos que permitem realizar
transferéncia de valor, passando por cima das leis de intercambio e que se expressam na
maneira como se fixam os pre¢os de mercado e 0s precos de produgdo das mercadorias.”
(MARINI, 2000, p.120)

“... — transacdes entre nacbes que intercambiam distintos tipos de mercadorias, como
manufaturas e matérias-primas — o mero fato de que umas produzem bens que as demais
ndo produzem, ou ndo o podem fazer com a mesma facilidade, permite que as primeiras
eludam a lei do valor, isto é, vendam seus produtos seus produtos a pregos superiores a
seu valor, confirmando assim um intercambio desigual.” (MARINI, 2000, p. 121)

Assim, a América Latina se torna dependente no mercado mundial quando passa a
perder com a troca comercial. As posicdes de Marini dizem respeito ao comércio capitalista
industrial e 0 marco tedrico para a dependéncia vem do comércio mundial — diferenca com
relacdo a Cardoso e Falletto. “Chamada a coadjuvante a acumulacéo de capital com base na
capacidade produtiva do trabalho, nos paises centrais, a América Latina teve que fazé-lo
mediante uma acumulacdo fundada na superexploracdo do trabalhador. Nesta contradicéo,

radica-se a esséncia da dependéncia latino-americana.” (MARINI, 2000, p.132).
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Trata-se, entretanto, de uma situacdo do comércio internacional que interfere no
arranjo interno das classes sociais e da contradicdo entre os interesses dos burgueses e
proletariados. Concluséo sutilmente diferente da Teoria da Dependéncia, em que, embora
se reconheca que a insercdo internacional de um pais deva ser visto pela sua estrutura
historica de acesso ao mercado internacional, 0s arranjos internos entre as classes é tido
como relativamente independentes. (Se bem que Cardoso e Falletto tratam de relagOes
politicas mais gerais de aliancas de grupos em conluio pelo poder). Mas, Marini vai além e
fala das relacdes de producédo e extracdo de mais-valia (absoluta e relativa), sendo que as
diferentes especialidades no mercado internacional ddo aos grupos capitalistas internos um
tipo de possibilidade de exploragédo do trabalhador.

“A economia exportadora é, entdo, algo mais que o produto de uma economia
internacional fundada na especializagcdo produtiva: € uma formacdo social baseada no
modelo capitalista de produgdo, que acentua até o limite as contradi¢cBes que lhe sdo
proprias. Ao fazé-lo, configura de maneira especifica as relacdes de exploracdo em que se
baseia e cria um ciclo de capital que tende a reproduzir em escala ampliada a dependéncia
em que se encontra frente a economia internacional.” (MARINI, 2000, p. 134)

Definidas as caracteristicas da dependéncia que recaem sobre 0s paises
subdesenvolvidos — perdem para os paises centrais nas trocas internacionais, fazendo com
que ampliem a producdo de bens agricolas, que mantém o0s precos em processo de
desvalorizacdo e reproduz a dependéncia; fato que tende a interferir nas relagdes internas
das classes sociais — para ndo perder lucros com a desvalorizagdo do comércio
internacional, os burgueses no mundo periférico ampliam sua taxa de exploracdo do
trabalhador. Como ndo podem ampliar a mais valia relativa, posto que a producéo é de base
agricola e ndo manufaturada, ampliam a mais-valia absoluta, quer por ampliar a exploracéao
em horas de trabalho, em produtividade ou em salério.

“O que aparece claramente, entdo, é que as nagdes desfavorecidas pelo intercdmbio
desigual ndo buscam tanto corrigir o desequilibrio entre os precos e o valor de suas
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mercadorias exportadas (0 que implica num esforco redobrado para aumentar a
capacidade produtiva do trabalho), mas compensar a perda de renda gerada pelo comércio
internacional através do recurso a uma maior exploracdo do trabalhador.” (MARINI,
2000, p. 122)

Assim, num mercado onde ndo se cria demanda e que 0s agentes econdémicos
resolvem os problemas da queda de taxa de lucros via ampliacdo da mais-valia absoluta, a
Lei de Say (“a producgdo cria sua demanda”), ndo funciona. Ja que ndo ha ampliacdo da
renda real. Nas consideracdes de Marini, as condi¢des de consumo sdo piores para a
periferia, e s6 funcionam porque a demanda vem de outro lugar.

Do mesmo modo aconteceu na industria, 0 que acabou reproduzindo o mesmo
sistema dependente da economia agro-exportadora. “Quando, chegado o sistema capitalista
mundial a um certo grau de seu desenvolvimento, a América Latina ingressa na etapa da
industrializacdo, devera fazé-lo a partir das bases criadas pela economia exploradora.”
(MARINI, 2000, p.135). Ndo houve, portanto, um esfor¢co de criar mercado (nem no
passado e nem com a industrializacdo), as elites consolidadas ja eram um mercado
existente, ndo foi, enfim, criado, apenas abastecido por uma inversao econémica promovida
artificialmente pela politica. “A industrializacdo ndo cria, portanto, como nas economias
classicas, sua propria demanda, mas nasce para atender a uma demanda ja constituida e se
estruturard em funcdo das exigéncias de mercados procedentes dos paises avangados.”
(MARINI, 2000, p. 140)

Assim, as conclusdes de Marini ja se configuram de modo diferente da Teoria da
Dependéncia, passando para um sentido muito mais proximo do que Celso Furtado chegava
anos antes (1969), a respeito da estagnacdo do processo de industrializacdo na Ameérica
Latina. Furtado, como vimos, preocupava-se com a impossibilidade do sistema se auto-

alimentar, gerando demanda propria. Marini explica que o sistema de exploracdo da mais-
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valia absoluta adotada durante o processo de “expansdo para fora” (para usar os ternos de
Conceicdo Tavares), foram adotados também, pelos burgueses no processo de
industrializacdo. O fato é que procurando mercado interno, como fizeram o0s paises
periféricos da America Latina, onde estimular o lucro é mais facil através da mais-valia
absoluta, j& que a inovacdo € pouco desenvolvida na periferia, ficamos presos na
incapacidade de ampliar o acesso do trabalhador aos bens manufaturados. “Dedicada a
producdo de bens que ndo entram ou entram muito escassamente na composicdo do
consumo popular, a producéo industrial latino-americana é independente das condicfes de
salario proprias dos trabalhadores.” (MARINI, 2000, p. 142)

“Em outras palavras, ndo podendo estender aos trabalhadores a criacdo de demanda para
0s bens suntuérios e orientando-se na realidade para a compreensdo salarial, que os exclui
de fato desse tipo de consumo, a economia industrial dependente ndo sé teve que contar
com um imenso exército de reserva, como se obrigou a restringir aos capitalistas e a
camadas médias altas a realizacdo das mercadorias de luxo. 1sso colocard, a partir de um
certo momento (que se define nitidamente a meados da década de 60), a necessidade de
expandir-se para o exterior, isto é de desdobrar novamente — ainda que agora a partir da
base industrial — o ciclo de capital, para centrar parcialmente a circulagdo sobre 0 mercado
mundial.” (MARINI, 2000, p. 149/150)

O préprio autor da dialética apresenta suas diferencas para com a teoria de
Fernando H. Cardoso. O ponto principal de discérdia ndo estda no momento de origem da
dependéncia ou na relagdo da periferia com o mercado mundial, mas no resultado interno
da dependéncia. Ndo ha uma razdo dual para as conseqiiéncias da dependéncia, de um lado
0s setores modernos e de outro os setores atrasados.

“O que se discute é se as formas de exploracdo, que se distanciam da que engendra a
mais-valia relativa sobre a base tedrica do modo de producgdo capitalista. O equivoco de
Cardoso estd em responder afirmativamente a esta questdo, como se as formas superiores
da acumulacéo capitalistas implicassem na excluséo de suas formas inferiores e se dessem
independentementes destas. (MARINI, 2000, p.160)

O processo de exploracdo dos trabalhadores pelos burgueses € que da a

caracteristica da dependéncia e ndo consegue formar uma nacdo avancada. A relacédo entre
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o0 mundo atrasado e 0 moderno ndo se faz independentemente, quer seja entre nacbes quer
seja intranacgdo. Estas polarizacfes interagem de modo dialético: a miséria de um sustenta a
riqgueza do outro e a riqueza deste impede o avanco daquele. No contexto nacional, a
exploracdo de mais-valia absoluta é uma barreira para o desenvolvimento industrial, mas é
0 modo de “desenvolvimento” econdmico dos paises periféricos; se com ela ndo ha
industrializacdo desenvolvida, sem ela a América Latina ndo conhece outro tipo de sistema
econdmico.

“Nao é porque se cometeram abusos contra na¢des ndo industriais que estas se tornaram
economicamente fracas, é porque eram fracas que abusou-se delas. Ndo é tampouco
porque produziram além do devido que sua posi¢cdo comercial deteriorou-se, mas foi a
deterioracdo comercial que forcou a produzir em maior escala. Negar-se a ver as coisas
desta maneira é mistificar a economia capitalista internacional, é fazer crer que essa
economia poderia ser diferente do que realmente é. Em Ultima instancia, isto leva a
reivindicar relagcdes comerciais equitativas entre as nac@es, quando se trata € de suprimir
as relacBes econbmicas internacionais que se baseiam no valor de troca.” (MARINI, 2000,
p.119)

A resposta de Fernando Henrique Cardoso associado a José Serra (que como vimos
ja tratava de explicar o novo “modelo” de desenvolvimento para a América Latina, com
Maria da C. Tavares) vém muito mal apresentada, em 1978, que se destaca por uma leitura
descuidada das teses de Marini, que s6 tem importancia para definir posicGes politicas ja
dissociadas.

Fernando Henrique rompe com as interpretaces do Partido Comunista Brasileiro,
quando discorda da tese etapista da esquerda dos anos sessenta, que deixava na mao dos
burgueses o desenvolvimento do capitalismo, esperando a crise terminal do sistema que
posteriormente levaria ao socialismo. Portanto, para a esquerda brasileira em especifico,
mas também em muitos locais da América Latina, o reformismo nacional
desenvolvimentista e populista era um importante aliado no caminho ao socialismo.

Cardoso discorda desta tese argumentando, antes mesmo da publicacdo da Teoria da
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Dependéncia, que a burguesia na América Latina era debil e ndo tinha o carater
revolucionario como no caso dos paises europeus. “Entre los que formulaban las tesis, del
‘desarrollo nacional’ estaba la Ilamada isquierda ortodoxa, para quien la revolucion
nacional-democratico-burguesa representaba una etapa a ser cumprida y un camino
fundamental a ser recorrido antes de que pudiese pensarse en el socialismo.” (CARDOSO,
F.H. e SERRA, J., In: Revista Mexicana de Sociologia, 1978, p. 13)

Por outro lado, isso parece que ndo atingia as teses da Dialética da Dependéncia de
Marini. Sua concordancia em que o desenvolvimento capitalista na periferia ndo ocorre de
modo igual ao dos paises avangados ja demonstrava esclarecimento contrario ao etapismo
do PCB. A pergunta feita no final do artigo é reveladora: “por qué tanto empefio en la
critica?” (CARDOSO, F.H. e SERRA, J., idem, 1978, p. 51)

“Puede parecer una paradoja pero es asi: al miesmo tiempo en que estabelece los plazos
l6gicos de férreas necessidades imaginarias (estancamiento,  subconsumo,
superexplotacién, subimperialismo) transformando em tendéncia irrefrenable lo que se
fase de un ciclo y en necessidad lo que es alternancia o possibilidad contradictoria, este
estilo de pensamiento desarticula las opciones politicas frente al peso de la economia, al
miesmo tiempo en que deja ardiendo el fuego sagrado de la Revolucion.” (CARDOSO,
F.H. e SERRA, J., idem, 1978, p.51)

O que fazem Serra e Cardoso é classificar erradamente Marini como um ortodoxo e
jogam por terra todas as suas contribui¢des justamente como fariam com qualquer marxista
que falava a respeito da impossibilidade de avanco no desenvolvimento numa situacéo de
contradi¢do de classes (nos termos cepalinos seria uma aguda diferenca social ou auséncia
de distribuicdo de renda — atualmente podemos dizer que o termo que anda em moda é
assimetria — talvez uma assimetria socioecondmica). N&do importa o termo utilizado, o fato
é que 12 anos depois desta polémica, Fajnzylber publica sua caixa vazia e conclui que
nenhum pais da América Latina atingiu o grau de desenvolvimento econémico com

distribuicdo de renda. Fato que pode ser observado em paises de outras regifes que
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buscaram, como a América Latina, estratégias para o desenvolvimento: Coréia do Sul,

Espanha, Turquia etc.

7. A estagnacéo do pensamento da CEPAL

Chegamos ao ultimo item desta retomada historica dos debates cepalinos. Assuntos
que foram tema da CEPAL, mas também assuntos nos quais a CEPAL foi o tema. Este era
0 propdsito desta primeira parte. Ndo tinhamos o intuito de refazer a trajetdria do
pensamento cepalino desde suas origens, mas encontrar pontos de maior entroncamento
polémico de suas idéias e apresentd-los. Achamos que, com isso, as teorias cepalinas
fossem compreendidas pelo menos minimamente por aqueles que ndo sdo iniciados no
assunto. Mas, nossa estratégia se justifica porque, melhor que nés, Otavio Rodriguez refez
0 percurso do pensamento da CEPAL de modo muito competente. Se o livro Teoria do
Subdesenvolvimento da CEPAL (1981), faz uma retomada do pensamento da instituicdo de
modo completo e didatico, ndo tendo motivos para repetir literalmente o que ja fora feito de
modo pleno por outro. Rodriguez define como objetivo a ser cumprido pelo livro o
sequinte: “Este trabalho define o pensamento da CEPAL como o conjunto das
contribuicBes a teoria e & politica econdmica contidas nos documentos oficiais da
instituicdo.” (RODRIGUEZ, 1981, p. 231).

Vejamos que o caminho percorrido por este estudo ndo segue do mesmo modo que
fez Rodriguez. Optamos por colocar a instituicdo em juizo, as contribui¢des que outros nao
necessariamente vinculados a CEPAL deram para a teoria do desenvolvimento, assim como
as criticas feitas por neoclassicos e marxistas, a atuacdo dos socidlogos, enfim, interessou-

nos o conflito durante o processo de construcao da teoria.
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E ainda, com um objetivo bem diferente, ndo temos aqui a intencdo de fazer uma
obra exclusivamente a respeito dos primeiros trinta anos da CEPAL, como fez Rodriguez
em seu tempo. Mas o trabalho aqui se propde a verificar o discurso da CEPAL em relacdo a
uma conjuntura adversa ao nacional-desenvolvimentismo, que a catapultou. Coisa que
faremos na PARTE B. Assim, aproveitando esta obra para uma revisdo geral e alguns
esclarecimentos, mas também reavaliando algumas das colocagdes de Rodriguez tendo o
tempo como aliado, vamos retomar o pensamento cepalino e a critica de Octavio Rodriguez
para definir o que aqui chamamos de ““velha CEPAL”.

Mesmo este estudo de Rodriguez, bastante atendo e especifico, ndo fugiu a
polémica e vamos, como sempre, explora-la. A obra contou com um interessante prefacio
de Raul Prebisch, motivado por alguns incbmodos que o livro lIhe causara. Aparentemente,
é uma polémica com bom espaco para desenvolver algumas consideragdes.

Como bem entende Rodriguez, “A necessidade da industrializacdo e de sua
conducdo deliberada sdo, entdo, duas recomendacdes indissoluvelmente ligadas, que
constituem os lineamentos mais gerais da politica de desenvolvimento proposta pela
CEPAL em seus tempos iniciais.” (RODRIGUEZ, 1981, p.149). Isso € a origem € ao
mesmo tempo a originalidade do pensamento cepalino, pelo menos até os trinta primeiros
anos da entidade. Porém, a inovacdo que o trabalho de Octavio Rodriguez apresenta na
interpretacdo da CEPAL é importante: para ele, a CEPAL é vista como entidade que
difunde a ideologia da industrializacdo. Portanto, enxerga a entidade como uma promotora
de um pensamento ligado a grupos e/ou classes sociais, associada a interesses particulares,
que ndo sao totalizantes. Isso nos ajuda a visualizar que ndo ha um processo de

desenvolvimento total da sociedade, mas associado a restritos grupos, neste caso
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eminentemente urbano e industrial. Rodriguez questiona a suposta neutralidade axiologica
da CEPAL:

“A primeira vista, as contribuicdes da CEPAL no campo da teoria econdmica parecem
destinadas a delinear as peculiaridades do processo espontdneo de industrializacdo da
periferia e das transformagbes na estrutura produtiva que o acompanham. E as
contribuicdes ao ambito da politica econdmica, a formular as politicas mediante as quais é
possivel e desejavel conduzir esse processo de forma consciente. Mas, por detrds dessa
aparéncia de neutralidade, o projeto subjacente a esse pensamento revela seu carater
ideoldgico, ao tornar visivel seus vinculos com os pontos de vista e interesses de
determinados grupos e classes sociais.” (RODRIGUEZ, 1981, p.23)

A industrializacdo da periferia, portanto, também pode ser vista como um projeto de
classe, levando o argumento de Rodriguez as ultimas conseqliéncias. E o Estado visto como
um agente desta classe emergente: “A posicdo cepalina € de cunho intervencionista: o
Estado é concebido como o gerente fundamental da politica de desenvolvimento, a qual ele
deve orientar a longo e médio prazo mediante a planificacdo e conduzir em curto prazo
através de um manejo cuidadoso da politica contingente.” (RODRIGUEZ, 1981, p.260).

Talvez, teoricamente mais rigoroso do que Rodriguez, Caio N. Toledo, que estudou
o ISEB, entende a instituicdo como uma “fabrica de ideologias”. Uma hipdtese cuja forca
Fernando Henrique Cardoso contestaria, porque ndo enxerga o empresariado como classe
revolucionaria. Na sua interpretacdo sobre o Brasil, e depois associado ao trabalho de Enzo
Falletto na Teoria da Dependéncia, a idéia € que a classe burguesa abriu mdo do projeto
revolucionario e associou-se aos grupos conservadores para um projeto elitista. Assim
entendida, a historia do desenvolvimento industrial na América Latina, talvez a CEPAL
tenha sido uma intelligentsia que ndo encontrou nos seus portadores sociais a forca
necessaria para a aplicacdo de suas idéias.

Além disso, como destaca Prebisch no prefacio da obra de Rodriguez, ha um grande

mérito naquela revisdo: perceber a trajetoria homogénea, encadeada e coesa da
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interpretacdo da CEPAL — que sempre se preocupou como 0 desenvolvimento das
sociedades latino-americanas. Se depois de escritos os trabalhos de Octavio Rodriguez néo
podemos dizer mais que o desenvolvimento para a CEPAL sempre esteve associado a
industrializacdo, idéia que ndo se perpetua pelos anos oitenta e noventa, é preciso
reconhecer que a idéia de desenvolvimento é praticamente uma obsessdo dos documentos
oficiais da CEPAL.

“Devo dizer, em primeiro lugar, que as idéias da CEPAL examinadas pelo professor
Rodriguez ndo responderam a um plano preconcebido. Foram surgindo com o correr dos
anos, a media que iamos avangando no conhecimento do desenvolvimento latino-
americano e de sua vinculagdo com os grandes centros industriais. Apesar dessa grande
dispersdo, Octavio Rodriguez encontrou uma certa coeréncia, um sentido de unidade que
se empenhou em destacar. Trata-se de idéias que foram brotando a medida que abordamos
problemas concretos da realidade latino-americana. E para fazé-lo, tivemos que enfrentar
resisténcias muito sérias, tanto dentro quanto fora da América Latina.” (PREBISCH,
Prefacio, In: Rodriguez, 1981, p.8)

E interessante observar que as palavras citadas de Prebisch comprovam nossa idéia
inicial a respeito da teoria da CEPAL, que nasce para tratar de problemas praticos, e que
sua coeréncia esta justamente na forca das suas idéias iniciais de associacdo da
industrializacdo com o desenvolvimento que Rodriguez resumiu de forma esclarecedora:
“A necessidade da conducgéo deliberada do processo de industrializagdo substitutiva por
meio da planificacdo constitui uma idéia-forca, na qual se coloca grande énfase nos
primeiros documentos da CEPAL, ja que tal conducdo é considerada um requisito
indispensavel para o desenvolvimento das economias periféricas.” (1981, p.49). Enquanto
Prebisch comprova que ndo havia uma preocupacdo explicita em manter a coeréncia, mas
de simplesmente encontrar estratégias de modernizacgdo a partir do quadro sécio-econdémico
conjuntural da América Latina, Rodriguez destaca a forga do pensamento original cepalino.

O reconhecimento da validade do pensamento da CEPAL € explicito no trabalho de

Rodriguez. “O argumento da necessidade da protecdo tem uma clara vinculagdo com as
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colocac0es tedricas da CEPAL, e a sua validade ¢ indiscutivel. No entanto, também neste
caso, a teoria alcanca um maior grau de precisdo que as recomendacdes politicas.” (1981,
p.160).

As contribuicbes da CEPAL levaram a um outro modo de entender as relagdes
econbmicas internacionais e isso nos proporcionou um novo paradigma para tratar as
relacOes de troca. Foram inegaveis 0s avancos tedricos atualmente contestados pelos modos
neoclassicos dos monetaristas. E muito do que se contesta hoje ndo tem clara relacdo com a
teoria, mas com o método: a intervencdo estatal era 0 modo com que se promovia a
industrializacdo e ndo negava a existéncia das trocas desiguais e da degradacdo dos termos
de intercambio. Mas, também como bem observa Rodriguez, outra confusdo frequente é
achar que a intervencdo estatal leva ao fechamento do comércio ou atrapalha o
funcionamento do mercado. Observamos aqui justamente o contrario: a intervencao
naquele momento da economia mundial era para adequar o desenvolvimento as novas
diretrizes da economia capitalista mundial que teve a emersdo dos Estados Unidos como
novo centro centripeto.

“Os documentos da CEPAL observam, com frequéncia, que a intervencgdo estatal ndo é
incompativel com o funcionamento da economia de mercado, mas que, pelo contréario,
cumpre o papel fundamental de dar curso e eficacia a seu funcionamento. Em outras
palavras, a posi¢do da CEPAL é contraria ao laissez-faire, mas ao mesmo tempo parte do
reconhecimento da existéncia de um regime de iniciativa privada, cuja eficacia e
adequacdo aos grandes objetivos do desenvolvimento dependerdo de diferentes graus de
intervencdo, de acordo com as caracteristicas concretas de cada economia periférica e,
especialmente, com a gravidade de seus problemas estruturais.” (RODRIGUEZ, 1981,
p.171/172)

Prebisch nédo apenas concorda com Rodriguez neste quesito, como mostra a origem
da idéia nas crises provocadas pelos ciclos de desenvolvimento que o projeto cepalino

lutava por afastar. Além disso, supomos que ndo foi para evitar o comércio que o
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protecionismo aconteceu, mas para torna-lo mais racional e dindmico; fato que
implicitamente € retirado das idéias do proprio Prebisch:

“Existe ainda quem sustente que o protecionismo industrial corresponde a um
consideravel erro doutrinario. Nao compreenderam ainda que o capitalismo desenvolvido
é essencialmente centripeto. A idéia de que a tendéncia do capitalismo em expandir-se
mundialmente traria consigo, de maneira espontanea, que o desenvolvimento da periferia
foi um mito. A CEPAL tratou de demonstra-lo, de provar que ndo houve tal tendéncia
espontanea a industrializacdo latino-americana. Esta Gltima foi, pelo contrario, um ato
deliberado nosso, uma resposta as crises dos centros (duas grandes guerras mundiais e,
entre elas, a grande depressdo).” (PREBISCH, 1981, p.8)

Vamos discutir melhor a relacdo da CEPAL com o populismo no proximo capitulo,
mas, adiantando, o que se defende aqui € que ndo podemos atribuir a CEPAL culpa
exclusiva em relacdo as muitas falhas de aplicacdo nas politicas de desenvolvimento.
Principalmente em relacdo a exagerada protecdo da industria. Cada grupo social que se
apoderou das idéias da CEPAL deu a elas dinamica propria. A CEPAL tinha as idéias, mas
ndo o poder de implanta-Ilas, que estava destinado aos grupos e forcas nacionais. Rodriguez
confunde isso. Considera o projeto cepalino como populista porque fora apropriado por
acOes de manutencdo do poder pelo discurso de reforma. Mas a apropriacdo no nivel do
discurso do projeto da CEPAL ndo da a ela um carater populista. Nao havia paralelo entre
os dois mundos. O que houve foi uma apropriacdo de idéias, sugestdes e diagnosticos
cepalinos pelo movimento populista, que, no nivel do discurso tinha muita similaridade
com a CEPAL. Porém, o movimento da politica para a teoria (ou seja, o assalto populista
das abstracdes cepalinas), ndo pode ser confundido pelo movimento da teoria para a politica
(uma suposta identidade ou adequacdo das sugestdes cepalinas ao movimento populista).

Nos termos de Mannheim, a CEPAL era a intelligentsia que transmitia idéias para
0s “portadores sociais”, que em termos marxistas tratamos da entidade como defensora de

“interesses de classes”. Devido ao seu carater conjuntural, pouco atenta a uma linha de
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teoria social estrita, a CEPAL circulou livremente por essas definigdes, ora se adequando
melhor a uma, ora a outro. O que interessa neste trabalho ndo é o modo como ¢ classificada
a instituicdo, mas o papel que desempenhava no processo politico. A CEPAL néo praticava
seus projetos, quando muito era parceira, contribuindo com parcerias. Suas recomendagdes
de carater geral levavam em consideracdo as classes sociais, mas ndo os conflitos e
interesses em relacdo ao poder de um projeto politico ideoldgico. Portanto, ha uma
diferenca significativa entre as recomendac@es da CEPAL e a aplicacdo das suas idéias em
diferentes contextos com forte presenca de grupos populistas, provincianos, atrasados e
conservadores. Essas nossas conclusdes destoam de Rodriguez, que confunde o projeto de
classe cepalino com a apropriacéo indevida do projeto pelas classes: “O paralelo que acaba
de ser tracado mostra que o projeto socio-politico subjacente ao pensamento da CEPAL e
as ideologias populistas tém pontos de vista que sdo grosso modo compativeis e
convergentes entre si.” (1981, p.269)

“Sobressai em primeiro lugar o papel atribuido & burguesia nacional. A ela cabe liderar o
afiancamento de relacgdes tipo capitalista, necessarias para dar continuidade ao processo de
industrializacdo e aos avangos que este traz consigo. Essa lideranca habilita o grupo que a
exerce a redefinir a sua participacdo nas relagcdes sociais, de modo que contemple o seu
proprio beneficio. Assim pois, o0 projeto sdcio-politico implicito no pensamento da
CEPAL ndo s6 aparece como compativel, mas também como convergente com 0s
interesses do grupo mencionado.” (RODRIGUEZ, 1981, p.264)

A nosso ver, Prebisch tem uma visdo mais clara a esse respeito:

“N&o concordo com ele [Rodriguez], no entanto, quando sustenta que nos primeiros
escritos da CEPAL campeia certa ideologia vinculada aos novos interesses que surgem
com o desenvolvimento da industrializacdo. Digo ‘0s novos interesses’, porque dos nossos
escritos ndo se dependem manifestacGes de aprovacdo ao regime existente de posse do
solo. Ndo compartilho essa suspeita doutrinaria de nosso amigo. E certo que a
industrializacdo é feita pelos homens e que ela permite que muitos deles prosperem além
daquilo que lhes correspondia pelo seu esfor¢o, devido a abusiva protecdo que geralmente
Ihes tem sido outorgada. Mas, isso ndo significa que, ao preconizar a industrializagéo,
nosso objetivo tenha sido a prosperidade daqueles. Esta prosperidade veio por
complemento.” (PREBISCH, 1981, p. 11)
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Adotando o conceito do préprio Prebisch a respeito do populismo, vemos que nédo
h& um rigor claro na definicdo de populismo. “O populismo, no entanto, caracterizado pelo
habito de rondar em torno desses sentimentos sem tratar de penetrar no fundo dos graves
problemas sociais.” (1981, p.12). Mas, entendemos que esta interpretagdo, no momento em
que foi escrita, demonstrava o incobmodo que as idéias da CEPAL causavam naquele
momento. A crise a respeito das nocbes da instituicdo era visivel e a ela era atribuida
responsabilidade em relacdo aos momentos dificeis que América Latina comegava a entrar.

“Nos altimos anos da década anterior [1970], e sobretudo nos primeiros anos da década de
1960, vai-se fazendo cada vez mais visivel a crise do padrdo de industrializacdo e
desenvolvimento que levou o0 nome de ‘processo de substituicdo de importagdes’. Essa
crise se reflete em fatos como a lenta mudanca e modernizacdo da agricultura, o
desemprego e a marginalizacdo crescentes, a concentracdo da renda e da riqueza, a
persistente tendéncia ao déficit comercial e ao consequiente incremento da divida externa,
a presenca do capital estrangeiro na producdo industrial destinada ao mercado interno,
dominando os ramos de demanda mais dindmica e de tecnologia mais avancada, e a clara
agudizacdo das tensGes sociais e politicas, que em varios casos desembocam em regimes
de facto.” (RODRIGUEZ, 1981, p.271)

A crise continuava a vir e voltar e os ciclos ainda tinham periodicidade bem como
propensdo ao encurtamento de seus movimentos. Portanto, ndo que a crise fosse um
momento estranho a economia latino-americana, o problema é que agora a causa da crise
era atribuida ao projeto de industrializacdo — que de herdi passara a ser o réu na histéria das

idéias econdmicas.
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CAPITULO Il — Da vulgarizacido a deturpacéo do projeto cepalino
de desenvolvimento

Como ja deve ter ficado claro, vimos que a CEPAL n&o tinha instrumentos para, por
si propria, implantar seus projetos politicos — nem tampouco era esta a pretensdo da
Comisséo. Estes projetos de desenvolvimento eram apropriados pelos governos para se
tornarem praticas sociais. Porém, na adequacdo dos projetos as realidades nacionais, 0s
conflitos de classes, as relagOes de dependéncia, as disputas internas de poder e as relagdes
comerciais com 0s paises centrais entre outros aspectos, eram elementos fundamentais e
diferenciados que n&o foram devidamente considerados pela teoria cepalina. Eram,
contudo, condigdes estruturais basicas indispensaveis, que definiram a priori a capacidade
ou a viabilidade de qualquer transformacéo social na América Latina.

Neste capitulo faremos um esforco para mapear como a teoria cepalina foi
apropriada em alguns dos paises membros. O objetivo aqui é demonstrar que estamos
tratando de um “tipo ideal” de teoria que, quando expressa como politica ou como préatica
social esbarra em diversas outras esferas sociais (que ndo exclusivamente a econdmica) e
gue tem que se adequar as distintas realidades nacionais. Nado ha como fazer o experimento
proposto sem que tomemos como objeto alguns estudos de caso. N&o falaremos de todos os
exemplos mas, a relagdo da teoria cepalina com alguns grupos da regido, deve ser vista e
entendida aqui como expressdo da dificuldade de se atribuir a teoria, ou a sua interpretacéo
de mundo, erros causados pelas situacfes politicas, pelos conflitos internos e pelas opgoes
dos grupos de poder em relagéo aos projetos nacionais de desenvolvimento.

Se a América Latina pode ser e foi vista pela CEPAL de modo homogéneo, também

ndo é possivel cegar os olhos para as diferencgas e particularidades nacionais. As relaces
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proprias de cada pais com os centros econdmicos, onde cada regido contava com uma pauta
especifica de exportacdo € um bom exemplo das particularidades nacionais. Um pais como
a Venezuela, por exemplo, onde a influéncia da CEPAL foi relativamente menor que no
Brasil e no Meéxico, mas que tem o petréleo como principal produto exportador, contaria
com vantagens em relacdo a sua capacidade de substituicdo de importacGes, mas sua
formacao industrial ndo foi suficiente para romper com as relagdes oligarquicas. O petroleo
foi um dos poucos produtos que ndo teve acentuada degradacdo de preco em relacdo as
mercadorias do centro. Isso propiciou o equilibrio necessario para que o balanco de
pagamentos venezuelano pudesse proporcionar um projeto mais adequado de
industrializacdo. Além disso, o pais ndo foi afetado pelas duas crises do petroleo (1973-79),
(embora nédo tenha sido capaz de implementar uma industria forte, mesmo com essa
vantagem). Este exemplo é apenas para evocar que as diferencas em relacdo a oferta de
mercadorias para 0 comércio internacional sdo uma boa informagdo para tomarmos quando
queremos avaliar as possibilidades que cada pais tem para completar seu processo de
substituicdo de importacdes com éxito. Porém, como o préprio caso da Venezuela nos
mostra, vantagens nas relacbes comerciais com 0 centro ndo sao os Unicos fatores que
interessam para que 0 processo de substituicdo de importagdes seja bem sucedido. Neste
sentido, politica conta muito.

Curioso e digno de se destacar também é que tanto em relacdo a presenca de
matérias primas e ao tipo de comércio, quanto em relacdo as aliancas politicas, as
diferencas internas ndo impediram que a CEPAL organizasse uma proposta homogénea
para 0 desenvolvimento da regido. Outro grande mérito do projeto de industrializacdo por
substituicdo de importacGes foi, sem duvida seu carater geral e abrangente, adequando-se a

qualquer situacdo social latino-americana. Além disso, a possibilidade de vulgarizacao
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desta proposta foi fundamental para a difus@o e implementacéo pratica da teoria. Ndo que a
idéia de substituicdo de importacOes devesse ser entendida literalmente sem seus termos
(como na maior parte das vezes foi), era mais do que isso: tratava-se de um projeto politico
de desenvolvimento econémico e social, que se fazia através da modernizacao tecnologica
resultante da implantacdo de um parque industrial completo — que ia da producéo de bens
de consumo aos bens de capital. O projeto de industrializacdo por substituicdo de
importacBes era um momento especifico e transitorio do desenvolvimento capitalista latino-
americano que deveria reduzir os efeitos assimétricos das relagdes centro/periferia. Mas
nem sempre foi entendido assim, e sua abrangéncia permitia vulgarizacfes ou niveis menos
complexos de implementacdo, em que governos muitas vezes exageravam nas politicas
industriais para favorecerem grupos politicos e empresariais.

As situacBes politicas nacionais, ndo postuladas pela CEPAL, sempre foram
elementos fundamentais para a conjuntura econémica da regido. A situacdo das classes
sociais também dava aos diferentes projetos politicos formas proprias. A industrializacéo
exige a formagdo de uma sociedade urbana, de trabalhos especializados e a expansdo do
setor de servigos. A emergéncia de uma classe média autbnoma é inevitavel. E como essas
novas categorias se relacionam com as antigas relacdes oligarquicas foram acontecimentos
especificos em cada pais. Foi assim que o projeto de industrializacdo por substituicdo de
importagGes encontrou em alguns lugares resisténcia e, em outros, facilidade de
implementacdo. Alguns paises, como o Brasil, por exemplo, logo assumiram as teses da
CEPAL como complementos das idéias que ja vinham sendo geradas desde os anos 1930.
Na Argentina, por contraste, a CEPAL teve influéncia destacada, facilitada, porque o pais
realizava uma bem sucedida modernizagdo desde o inicio do século XX, com o primeiro

Banco Central da América Latina (1935). A aventura de um processo de industrializacdo sé
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veio tardiamente, em meados dos anos 1940 com Perén — mas a modernidade da sociedade
argentina e as ideias cepalinas ndo significaram, neste caso, que a resisténcia agro-
exportadora nao fosse forte o suficiente para mergulhar o pais em constantes crises
politicas.

Neste capitulo serdo pontos de andlise dois aspectos fundamentais:

Primeiro: alguns dos regimes politicos que foram caracteristicas gerais (porém nédo
totais) na regido da América Latina na segunda metade do século XX. A transicdo dos
regimes capitaneados pelas oligarquias para o0s capitaneados por aliancas populistas
(democréticas ou ndo necessariamente) do pds Segunda Guerra Mundial foram condicdes
fundamentais para que as idéias da CEPAL tivessem circulacdo e impacto na regido.
Depois disso, a regido passou por uma “onda”? de ditaduras militares que se inicia na
década de 1960 contaminando a maior parte dos paises da regido. Por ultimo, na década de
1980, praticamente todos os paises da América Latina iniciaram novas transicdes
democréticas. Tudo isso mexeu bastante com a economia da regido — afinal, a intervencéo
do Estado na economia é caracteristica por aqui mesmo antes da existéncia da CEPAL.

Em segundo lugar, vamos explorar algumas das experiéncias de
desenvolvimentismo na América Latina e a relacdo que a CEPAL estabeleceu com elas. Os
regimes sdo particularmente importantes para verificarmos como cada pais em especifico
assumiu ou refutou as teses da CEPAL. N&o queremos, de forma nenhuma, estabelecer
identidade dos regimes politicos com a opcao pelo desenvolvimentismo. Assim, o0 regime
militar chileno de Pinochet refutou qualquer desenvolvimentismo keynesiano que pudesse

existir no Chile. N&o foi este o caso do Brasil sob a égide da politica militarizada que,

20 Termo de Huntington. A terceira Onda. S&o Paulo: Editora Atica, 1994.
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através de Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND’s), incentivou a industrializacao,
inclusive com base no desenvolvimento de pesquisa cientifica e tecnologica.

Antes de seguir adiante, seria adequado recuperar uma importante ressalva
metodologica. Seguindo o instrumental weberiano, vamos considerar politica e economia
como esferas autbnomas, cada qual com sua légica propria. Isso nédo significa que nédo
existam intersec¢des entre elas, mesmo porque a intervencéo politica na esfera econdémica é
constante e a influéncia dos resultados da economia na politica € fator inevitavel. Porém,
sdo esferas distintas, que contam com ldgicas préprias: a politica é a esfera do poder e da
legitimidade, enquanto a economia determina a producéo e distribuicdo do excedente. Em
se tratando da América Latina, nas décadas de 1950-90, essa distingdo é particularmente
importante. N&o queremos identificar este estudo com aqueles que atribuem legitimidade
aos regimes militares devido aos seus supostos sucessos econdmicos. A manutencao desses
regimes é entendida neste trabalho a partir da forca das armas. Também ndo sdo
contempladas as interpretacdes que julgam que a democratiza¢do se iniciou a partir das
crises da divida ou dos impactos econdmicos do inicio dos anos 1980%. Essas teses ndo s&o
assumidas neste estudo e, ainda que possa soar repetitivo, o intuito desta sec¢do € mostrar
como diferentes realidades nacionais tiveram facilidade ou dificuldade para assumir o
projeto cepalino e como o0s regimes autoritarios tiveram forca o suficiente para alavancar
seus proprios projetos de desenvolvimento.

Talvez provocados pelo debate travado entre Octavio Rodriguez e Raul Prebisch,

apresentado no final do capitulo anterior, vamos inicialmente explorar os lacos entre o

2! Bresser-Pereira, Luiz C. “Populismo e politica econdmica no Brasil”. In: Bresser-Pereira, Luiz C. (coord.)
Populismo econémico: ortodoxia, desenvolvimentismo e populismo na América Latina. Sdo Paulo: Nobel,
1991: “Recessdo e altas taxas de inflacdo serdo sempre fatores de instabilidade para o regime estabelecido no
poder, seja ele autoritario ou democratico. Ao final dos anos 80, é a democracia que esta sendo ameacada pela
crise econdmica, uma vez que a maioria dos regimes politicos da América Latina é democratico” (p. 108)
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populismo e a CEPAL, passaremos pelos regimes politicos da regido: pelo populismo,
autoritarismo, até nos encontrarmos na transi¢ao para a democracia. Este trajeto a partir de
um estudo de casos, vai ser visto em apenas quatro paises: Argentina, Brasil, Chile e
México — escolhidos pela importancia econémica na regido, mas também pela importancia

politica e pelas opc¢des de modelos econémicos que se constituiram.

1. Regimes politicos na América Latina e suas transicdes

Vamos entrar na questdo dos regimes politicos propriamente ditos, que nos parece
bastante pertinente para destacar a participacdo das idéias de desenvolvimentismo que a
CEPAL propunha para a América Latina no jogo politico. Precisamos observar como estas
idéias industrializantes se infiltraram nos diferentes regimes politicos da regido. Nos
ultimos 54 anos (desde o final da Segunda Guerra Mundial) a América Latina em geral,
com algum grau de abstracdo e algumas excegOes, passou por trés distintas fases de
ordenamento politico: governos populistas, que se fizeram por aliangas de interesses, em
ultima instancia, contraditorios; estes foram substituidos por golpes que instalaram regimes
militares autoritarios; na seqliéncia os proprios militares organizaram sua transicdo para
uma nova situacgao de democracia.

De fato, as diferentes situacdes politicas tiveram impactos fundamentais nos limites
e ambic¢des dos governos. Como cada grupo agiu e em que medidas se apropriaram das
idéias da CEPAL é uma boa forma de indagar sobre a participagdo das idéias
desenvolvimentistas dentro das relacdes de poder. Os trés aspectos a destacar aqui séo
relacionados as seguintes situacdes. Primeiro, a composicao politica do poder, que é muito
importante para balizar a capacidade de realizagdo e atuacdo dos grupos

desenvolvimentistas e suas relacbes com o governo. Depois, as particularidades dos
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governos quanto as escolhas econémicas sdo fatores que deram sustentacdo a grupos e
formalizaram praticas politicas dentro de certos regimes. Esta segunda caracteristica se liga
a primeira, porém ndo diretamente, estando sujeita a conjunturas especificas. Alem disso,
por ultimo, o papel reservado ao Estado € diferencial em cada regime politico e expressa de
forma plena a realizacdo de cada grupo no poder — fato que pode nos ajudar a encontrar o
elo de ligacdo entre as idéias e a pratica, entre os principios filoséficos e as acOes
institucionais. Estamos afirmando aqui que cada regime politico na América Latina,
independentemente do pais em que se estabeleceu, teve uma composi¢do politica
caracteristica e geral, bem como uma opcao econdmica prépria e um lugar reservado para o
papel que as instituicbes do Estado deveriam desempenhar. S&o esses 0s elos que
passaremos a explorar na proxima seccao, deixando apoiando nosso argumento nas idéias e
proposi¢des ldgicas para averiguar como de fato os acontecimentos se encarregaram de
fazer a historia.

1.1 O populismo

E consenso na literatura que o populismo se baseava no movimento de massas que
emergia na regido. E se repararmos com atencdo, a maioria das referéncias sobre o
populismo faz mencdo a figura do lider carismatico. Cardenas no México, Vargas no Brasil,
Peron na Argentina e assim por diante. Em diferentes tempos e em circunstancia
especificas, cada qual em seu pais, os lideres politicos que emergiram na América Latina do
pos Il Guerra conduziam as massas personificando seus discursos inflamados e sustentando
sob sua popularidade todo um grupo que se colocava no poder. Mas, o populismo também é
visto como uma crise da hegemonia das oligarquias agro-exportadoras. Um fendmeno de
Estado em transicdo. Contextualizado, o populismo pode ser visto como um periodo critico,

onde o encontro do velho sistema de producdo agro-exportador dependente encontra-se
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com o0 novo sistema nacional de industrializacdo. Este embate provocou impacto profundo
na sociedade politica. Seria uma aberracdo? Nenhum critico chegou a tal diagndstico.
Como este trabalho ndo trata especificamente do tema, também ndo devemos nos exceder.
O fato é que os lideres carismaticos ou grupos politicos hegemdnicos apoiaram-se na crise
de hegemonia politica e, usando discursos inflamados para conquistar governos,
promoveram mudancas significativas na correlacdo de forgas existentes, mas que néo
chegavam a ser transformacdes sociais ou econdmicas profundas a ponto de superar o
subdesenvolvimento caracteristico das sociedades latino-americanas.

“Q fato é que a alianga das “novas” classes sociais urbanas resulta muito menos do vazio
politico em que a sociedade se encontrava, devido a crise do poder oligarquico, do que da
mudanca de condigbes sociais, politicas e econémicas inerentes a nova situagdo. E
conveniente lembrar aqui que o colapso do poder oligarquico expressa a crise, as vezes
profunda, das relacGes e estruturas de dependéncia organizadas com fundamento na
economia primaria exportadora, ou de enclave. Mais que isso, a emergéncia de novos
tipos de governos e regimes — ou mesmo do Estado populista — é a expressdo de mudancas
institucionais, ou rupturas estruturais internas e externas.” (lanni, Octavio, A formacao do
Estado populista na América Latina. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1975. p.
44/45)

E importante destacar que no periodo de auge do populismo, a América Latina
passava por profundas transformacgdes sociais: as cidades cresciam em suas periferias
gerando demandas sociais, as formas de consumo das massas assalariadas criavam novas
demandas, a industrializacdo emergia, 0 setor agro-exportador perdia lucros com a queda
dos precos internacionais e a economia mundial dava mais atencdo a regido da America
Latina, depois da recuperacao européia.

Foram sob estas condigdes de entusiasmo que os oradores inflamados encontraram
respaldo. As massas se identificavam com liderancas que travestiam seus discursos de
promessas de progressos sociais e econdmicos. Os lideres populistas davam atencdo as

demandas de grupos sociais que antes estavam excluidos dos processos decisorios. Néo
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havia identidade entre as massas e projetos politicos. A lideranca politica, geralmente
carismatica, se colocava como elemento de ligacdo que pendia, de acordo com a
conveniéncia, tanto a esquerda quanto a direita. Isso gerava a desarticulacdo dos
movimentos sociais e sindicais organizados em prol de uma lideranca que confabulava com
empresarios e elites sobre sua permanéncia no poder. Porque embora o populismo tivesse a
forca social das massas a seu favor, tinha sempre que negociar o poder com as elites
(emergentes ou conservadoras), que reivindicavam seus privilégios de grupo econémico
mais importante. A burguesia industrial nascente ndo tinha poder econémico o suficiente
para enfrentar a tradicdo oligarquica, pois ndo contava com recursos financeiros para se
auto-sustentar. Esta situacdo foi caracterizada por lanni®* como “via prussiana” ou
revolucdo pelo alto, fazendo referéncia ao modo pelo qual Bismarck resolveu a revolugéo
burguesa alema.

“Em poucas palavras, a nossa interpretacdo € a seguinte. Apenas em certo nivel o
populismo representa uma ruptura com o passado politico da classe operaria. Ele surge
numa época determinada do movimento politico operéario, quando ganham preeminéncia
0s processo de urbanizacdo, industrializacdo e crescimento do setor terciario da economia,
transformando de modo profundo a composicao interna da sociedade e as relac@es entre as
classes sociais. A verdade é que esses processos “recriaram” a estrutura de classes das
sociedades latino-americanas. Na nova configuracdo do sistema de classes ndo havia as
condicBes sociais e politicas indispensaveis ao florescimento das posi¢des radicais
ensaiadas anteriormente. Nas condi¢cdes em que se encontra a classe operaria em formacao
na cidade, a consciéncia de mobilidade social sobrepuja a de classes.” (lanni, O. ldem,
1975, p. 100/101)

No caso da Ameérica Latina, fica dificil saber se este momento é realmente um
projeto de transformacéo social promovido por parcela das elites modernizadoras ou se se
tratava de uma crise institucional em andamento. Enquanto os politicos populistas se
apoiavam nas massas para conseguir impor sua agenda, pactuavam a manutencdo de

politicas econdmicas que mantinham intocaveis grupos tradicionalmente poderosos.

22 lanni, op.cit, 1975.
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Embora fizessem concessdes aos trabalhadores, na maior parte dos casos a pratica populista
agia em beneficio das elites.

“... a coalizdo populista seria conseqiiéncia da debilidade das “alternativas liberal e
operaria” na América Latina. Isto é, as condi¢des sociais e politicas peculiares dos paises
latino-americanos favoreceriam as aliancas populistas e dificultavam o funcionamento da
democracia representativa, por um lado, e dos partidos autenticamente operarios, por
outro. Mas, essa interpretacdo ndo é demonstrada, nem é evidente por si mesma. Caberia
perguntar quais as relagdes possiveis entre as formas populistas de atividade politica e os
impedimentos de partidos operarios como formas democraticas de organizacdo de poder.
Em outros termos, o carater policlassista do populismo envolve tanto o problema da
debilidade relativa das vérias classes sociais em luta pelo poder como a hegemonia
relativa de setores burgueses no conjunto da coalizdo populista. Afinal, esta é uma
coalizdo de desiguais na qual acabam por predominar os interesses da burguesia.” (lanni,
O. ldem, 1975, p. 32)

O populismo tinha um tempero antiimperialista, mas isto ficava mais no @mbito do
discurso do que de fato na préatica. A dependéncia econémica da regido era acentuadamente
grande para qualquer pretensdo autbnoma de fato. As iniciativas de formacao de uma infra-
estrutura moderna eram financiadas, em sua grande maioria, com crédito norte-americano e
a busca por um “Plano Marshall para a América Latina” era o sonho dos governos da regido
nos anos cinguienta.

Neste contexto foi que a CEPAL ganhou espaco. Provando a necessidade de
industrializacdo para a regido — fato que traria satisfacdo a agitada massa e promoveria a
modernizacdo ou alguma superacdo do atraso. A CEPAL recomendava muitos projetos de
infra-estrutura e em alguns deles acompanhou sua execucdo. Afinal, depois de uma
industrializacdo “facil”, de produtos mais basicos, seriam necessarias redes de energia,
transportes, matérias-primas minerais e até mesmo pessoal especializado no manuseio de
maquinas. Essas condi¢cbes para o desenvolvimento da inddstria deveriam ajudar a superar
0 atraso e alguns dos impedimentos para o processo de industrializacdo associados aos

anseios das massas.
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Quando os governos populistas estavam no auge e a necessidade de satisfacdo das
condi¢des de industrializacdo era geral, a CEPAL foi uma grande aliada e contou com
muitas influéncias entre os paises latino-americanos. Mesmo porque a Comissdo contava
com um pessoal técnico especializado em economia que muitos dos Estados membros
ainda ndo haviam tido tempo de formar. Além disso, o projeto modernizador e progressista
da CEPAL agradava e era encaixado no discurso populista; grande vedete agremiadora das
massas.

“Neste contexto, surge uma ideologia peculiar. O principio de ‘paz social’, ou da
‘harmonia entre as classes sociais’, adquire primazia sobre as idéias e praticas politicas
inspiradas nos antagonismos de classe. Para acelerar as rupturas internas que haviam
debilitado a oligarquia e confundido o imperialismo, as ‘classes populares’, grupos
intelectuais, setores militares e a burguesia industrial uniram-se sob a bandeira do
nacionalismo econémico, da devolugdo do pais ao povo, das reformas institucionais e do
desenvolvimentismo. Para uns, estava em jogo a ascensdo econdmica e social; para outros
a possibilidade de um capitalismo nacional, ou mais autdbnomo; para uns e outros, em
escala variavel, tratava-se de emancipar o pais do “latifindio” e do “imperialismo”. Para a
grande maioria, contudo, a alianca tética entre as classes sociais era uma realidade tdo
marcante que encobria razdes estratégicas subjacentes. Tanto em nivel ideoldgico como
no da prética politica contida, o “desenvolvimentismo nacionalista” adquiriu o caréater de
uma estratégia possivel, primordial e urgente de progresso.” (lanni, O. Idem, 1975, p. 109)

Mas, como ja foi dito no capitulo anterior deste estudo, a CEPAL defendia a
garantia dos direitos e ganhos dos trabalhadores, deixando a cargo do progresso técnico a
responsabilidade pela ampliacdo dos lucros empresariais. Esta situacdo nao foi respeitada
pelo regime populista, muito pelo contrario, uma das bases de sustentacdo do populismo era
a desarticulacdo das massas em organizacfes autdbnomas. Se o lider populista se colocava
entre a organizacao e sua identidade ideoldgica, favorecia o empresario que sabia muito
bem qual sua identidade ideoldgica: o lucro. Assim, a situacdo econdmica da regido
favorecia o empresario que ndo precisava buscar no desenvolvimento tecnologico a
ampliacdo dos seus lucros, mas sim na relacdo Capital/Trabalho, ampliando a mais-valia

absoluta e ndo a mais-valia relativa da producdo — como bem salientou R. M. Marini, 0
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tedrico da dialética da dependéncia apresentado no capitulo anterior”. Neste caso, ndo
podemos concordar com Rodriguez quando ele acusa a teoria da CEPAL de populista. Ndo
podemos ver a CEPAL surgindo como fendémeno populista. As ideias da CEPAL € que
foram apropriadas pelo populismo e mesmo assim de forma indevida em alguns de seus
aspectos — particularmente no que diz respeito a protecao dos direitos salariais.

Outros dois casos de apropriacdo e deturpacdo das idéias da CEPAL sdo as teses de
protecionismo e intervencdo do Estado. Podemos perceber que a industrializacdo sempre
foi visa pela Comissdo como um meio de atingir a modernidade. O protecionismo tinha
como propdsito o desenvolvimento. Esta politica, porém, foi usada em demasiado por
alguns governos, como reserva de mercado que visava a sobrevalorizacdo de pregos e ao
monopolio de mercado. Sdo situacdes que ndo respeitaram os limites do projeto cepalino,
mas que se impuseram devido ao jogo de poder que se estabeleceu nos governos. Em paises
onde o conflito e as contradigdes de classes se agravavam o populismo dava lugar a
governos reformistas que assustavam as elites.

“El estructuralismo de la CEPAL tuvo su alge entre 1950 y mediados de los 60. A
principios de ese decenio, empezd a decaer su influencia al agotarse, por una parte, el
modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones, y por la otra, por la crisis
posterior de los gobiernos reformistas, y sobre todo por la critica que recibieron en Brasil,
a nivel tedrico y practico, las teorias de la dependencia y del monetarismo, con lo que
surgio en ese momento una nueva corriente de desarrollo.” (Kay, Cristobal Um Reto para
las teorias latinoamericanas de desarrollo y subdesarrollo. In: Revista Mexicana de
Sociologia: Afio XLI, n° 3, Sept de 1989. p. 24)

O elemento emancipatério pretendido pela CEPAL, que foi perfeitamente adequado
ao discurso populista, ndo contava com o carater nacional exacerbado como no

antiimperialismo dos discursos politicos. O elemento desenvolvimentista, de busca pela

2 E bom destacar que Marini n4o era “cepalino”, mas embora de forma ndo reconhecida e deslocando os
conceitos apresentados por Prebisch para uma problematica marxista, é possivel encontrar a presenca de
diagnosticos feitos pela CEPAL, por Prebisch e Furtado, nas colaboragGes deste pensador.
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interdependéncia, ganhou na forma politica populista o carater nacional, que justificava
cada vez mais o fechamento comercial e ndo as relacGes comerciais frutiferas e simétricas.

Em suma, o populismo se aproveitou de muito do que vinha sendo gerido de novo e
deu um caracter proprio para realizar um equilibrio artificial de poder. Um equilibrio téo
ténue que logo se rompeu. Em consequéncia, as tentativas de organizacdo autbnoma das
massas logo foram sufocadas. N&o podemos afirmar com preciséo se 0 medo de ascenséo
das massas precipitou diversos dos golpes de Estado dos militares, ou se tdo logo as elites
se articularam o suficiente associaram-se aos militares, afastando as massas novamente das
decis@es politicas. Talvez em maior ou menor grau, os golpes militares na América Latina
tenham contado com esses elementos. A excecdo € o México, que contava com relativa
estabilidade politica®.

1.2 Os Regimes autoritarios

Um dos elementos mais importantes dos golpes militares (antes mesmo da
configuracdo de forgcas que formaram os governos), é que as forcas civis e populares em
fase de organizacdo foram violentamente desarticuladas. Em cada pais, um grupo politico
se associou aos grupos militares para realizar o golpe contra governos democraticamente
eleitos. A participacgdo de civis, principalmente das classes médias tradicionais foi elemento
que acompanhou a ascensao militar, mas, em cada pais, 0 grupo que emergiu associado ao
militarismo foi especifico e variou conforme o caso. Esta dificuldade em precisar a
composigdo geral dos regimes militares nos obriga a deixar esta tarefa para as discussoes a

respeito dos casos especificos (que seré realizada na sec¢do seguinte). Por hora vamos nos

2 Trataremos dos casos especificos na seccdo seguinte. Mas, para adiantar, o populismo mexicano se
confundiu com seu regime autoritario a partir da Revolugdo de 1929. Entre 1929 e 1989 o México teve um
regime politico particular, dominado pelo Partido Revolucionério Institucional (PRI). Portanto, o caso
mexicano ndo se encaixa na discussao sobre os regimes militares que segue.
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concentrar em algumas das caracteristicas gerais que a ascensao dos militares trouxe para a
Ameérica Latina e como as mudancas inevitavelmente aconteceram a partir de outras
configuracdes para o Estado, tanto na economia quanto na sua relacdo com a sociedade.

Se durante o periodo populista a opcdo pelo desenvolvimento econdmico tomava
como idéia o modelo cepalino de substituicdo de importacdes e deturpava isso para servir
como um dos elementos de sustentacdo politica, ndo podemos dizer que a mesma coisa
aconteceu com relacdo aos regimes militares. A op¢do em relacdo ao modelo econémico
durante os diferentes governos militares na regido respeitou muito mais a configuragéo dos
grupos que ascenderam politicamente com os respectivos golpes do que uma forma de
politica pensada para a modernizacdo da regido e associada a formacéo de uma sociedade
autbnoma e modernizada. E importante lembrar que em regimes legitimados pela forca das
armas um governo tem mais firmeza em suas decisbes e uma margem de manobra
concedida pela capacidade de silenciar a oposicao através de métodos ndo convencionais
como a violéncia e a opresséo.

“Cada um deles [regimes militares] combina tais elementos de acordo com a proépria
historia nacional, mas nenhum desses elementos por si sO pode constituir fator Unico
determinante. Mas tudo isto nos serve para enfatizar um ponto de vista para a analise
desses regimes. Trata-se de vé-los como projetos histéricos, fracassados como sabemos,
de resolver uma crise de hegemonia. Portanto, ndo se esgotam, para fins analiticos, em sua
pura dimensdo de “regime politico” ou em seu carater militar ou repressivo. Constituem
ou constituiram tentativas de responder a pergunta triplice: como conter a mudanca que
ameacava cada capitalismo nacional? Como transformar a sociedade para criar uma nova
ordem social e politica hegemonica? E, finalmente, como manter o sistema de dominagédo
mesmo quando ndo fosse possivel transformar a sociedade?” (Garreton, Manuel A.
“Projeto, Trajetoria e Fracasso nas Ditaduras do Cone Sul. Um balango”. In: Cheresky,
Isidoro e Chonchol, Jacques (comp.) Crise e Transformacdo dos Regimes Autoritarios.
Campinas: Editora Unicamp, Icone Editora, 1986. p. 241)

Foi assim que Chile e Argentina afastaram a op¢éo desenvolvimentista e realizaram
aberturas pré-mercado durante as ditaduras militares firmadas nestes paises. Mas, em

oposic¢do, o Brasil € o exemplo de estimulo ao movimento intervencionista do Estado sob
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seu regime militar. Deste modo, ndo é possivel supor, como uma regra, que o0s militares se
associaram a um tipo especifico de modelo econdmico. Em todo os casos, houve um intento

de “disciplinar” o movimento das massas, e dar mais autonomia as elites para a tomada de

decisdo. Além disso, criou-se uma burocracia especializada, como definiu O’Donnell®:

eram regimes burocraticos-autoritarios. A formacéo de uma burocracia publica é destacada
como um dos principais feitos do regime. O controle era uma necessidade bésica do regime
autoritario disciplinador.

“... distintas tradi¢fes democréticas [refere-se a Argentina, Brasil, Chile e Uruguai] e em
diferentes fases de suas evolucBes econdmicas, terminaram por achar-se sujeitos — o Chile
ainda esta [1986] —, a regimes politicos ditatoriais de base militar. Em cada um desses
casos, O regime procurou maneiras de integrar-se a economia capitalista internacional,
aumentou a intervencdo do Estado em todas as esferas da vida social, e reprimiu os
trabalhadores e os grupos de oposi¢do. Ai, entretanto, terminaram as semelhancas
substanciais. Nem as instituicdes politicas nem as econémicas dos regimes sao similares.
Assim, no Brasil continuaram funcionando o sistema de partidos, controlado, e o
parlamento, enquanto que nos outros trés paises, os militares excluiram os “politicos”
mais drasticamente. Se no Chile a economia foi totalmente desnacionalizada, no Brasil, ao
contréario, o setor estatal expandiu-se. Enquanto Chile e Uruguai reorientaram suas
economias para o setor exportador primario, Brasil avancou na industrializagdo. Argentina
por sua vez, diferiu dos outros trés casos, pela incoeréncia de sua estratégia econdémica.”
(Corraldi, J. “A cultura do medo na sociedade civil: reflexdes e propostas”. In: Cheresky,
Isidoro e Chonchol, Jacques (comp.). Idem, 1986. p. 220)

Foi um periodo de difusdo (meados dos anos 1970) das transnacionais. Muitas
empresas estrangeiras se aproveitaram da situacdo para colocar a América Latina em suas
rotas comerciais e o capital internacional inundou a regido. Simultdneamente ao comando
dos militares veio o periodo de maior expansdo da América Latina — fato que ndo pode ser
associado ao regime politico, como se faz no senso comum, mas que se deve ao momento
peculiar de expansdo da economia mundial. Embora ndo se possa negar o fato de que a
hegemonia das armas dava uma relativa seguranca aos empresarios internacionais (mas

qualquer regime politico instalado com relativa estabilidade teria estimulado a incursao das

% Ver: O’Donnell, G. “Desenvolvimento Politico ou Mudanca Politica?”. In Pinheiro, Paulo S. (coord.) O
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transnacionais). Portanto, ndo foi pelo fato dos militares controlarem a situacéo instavel
(que diziam existir em momentos anteriores aos golpes), ou muito menos pela capacidade
administrativa dos militares, mas dada a existéncia de uma relativa confianga nas
potencialidades da regido sob regimes politicos relativamente estaveis e condicdes de infra-
estrutura e mao-de-obra, previamente estabelecidos, para a implantacdo de linhas de
montagens, que a década de 1970 foi de grande desenvolvimento econémico.

Assim, se o0 regime populista conheceu um primeiro momento de substituicdo de
importaces com carater nacional, o autoritarismo desenvolveu uma politica de
financiamento de dividas publicas e privadas com a entrada de capital multinacional. E se
no populismo algumas deturpacfes da teoria cepalina ja eram visiveis, a presenca dos
militares nos governos de alguns paises acabou por reduzir e distorcer qualquer traco de
desenvolvimentismo que a CEPAL pudesse ter formulado. De um lado o Chile e a
Argentina j& realizavam uma agenda privatizante e de abertura pré-mercado que ia na
contramao da teoria da CEPAL, do outro lado o Brasil se tornaria, para muitos, no futuro, o
exemplo nefasto e atrasado deste modelo econdémico pelo seu desenfreado controle pablico
sobre o privado. Segundo esses interpretes, o “milagre” brasileiro, nos anos 1970, foi
articulado pelo regime militar com uma onda estatizante desenfreada (com auséncia de
método) e de fechamento para as importacGes, ambas pecando pelo exagero e movidas por
lobbies empresariais. Além disso, setores estratégicos como a informatica e as
telecomunicagdes teriam tardado a se desenvolver e a auséncia dessas tecnologias teria se
tornado um entrave para a modernizacgao da industria.

A teoria desenvolvimentista e/ou industrializante, sem método, desconsiderando as

estatisticas, protegendo grupos nacionais — enfim, exagerada e deturpada —, no caso

Estado Autoritario e Movimentos Populares. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979.
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brasileiro (mas podemos incluir também a op¢do mexicana, mesmo sem o regime militar),
se tornou vulneravel a critica internacional que a partir dos anos 1970/80, passou a
privilegiar a abertura e a circulacédo de capital e mercados.

Alguns pesquisadores atribuiam as crises econémicas do final dos anos setenta e
inicio da década de 1980, consideradas como motivos de primeira ordem, a onda de
democratizagdo da América Latina dos anos 1980. Pelo menos para o caso da Argentina
isso € reconhecidamente insustentavel. Também com relacdo aos casos de Brasil e
Argentina, ha um debate destacando que os préprios militares reconheciam na democracia
uma forma mais aceitavel de governo e que assumiram o poder como fator de “seguranca
nacional” (estabelecimento da ordem, mas principalmente para oprimir, sufocar e subjugar
ou, como dizem os grupos no poder, garantir a “disciplina” dos movimentos politicos em
franca articulacdo naquele momento) e que, portanto, tdo logo o perigo socialista fosse
afastado, devolveriam o governo aos civis®.

Na préxima seccdo trataremos deste debate com mais elementos. Mas, por hora, €
importante dizer que os militares a frente dos governos latino-americanos reduziram
consideravelmente a influéncia da CEPAL na regido e mesmo no caso de opgOes
desenvolvimentistas, estas tinham articulagBes préprias que ja ndo seguiam os diagndsticos
cepalinos. Em 1969, por exemplo, a CEPAL apresentou em seu relatorio a necessidade de
um projeto de incentivo as exportaces de manufaturados para melhorar a produtividade e a
competitividade industrial da regido. Porém, este ndo era o projeto dos grupos nacionais

que estavam mais interessados em manter o mercado doméstico sob controle, usando para

%6 \er Huntington, op.cit. 1994.
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isso leis de reserva de mercado para empresas nacionais, subsidios fiscais e altas taxas
aduaneiras.

As idéias da CEPAL ndo encontravam mais respaldo, nem nos administradores
publicos, nem nos grupos empresariais. O interesse dos grupos estava em total dissonancia
com as necessidades nacionais para um projeto de modernizacdo. Tanto nas burocracias
quanto nas empresas, 0S interesses passaram a ser associados a expansao internacional que
buscava mercado consumidor na América Latina. Enquanto isso, a América Latina se
fechava para a possibilidade de equilibrar seu desenvolvimento tecnoldgico e ampliar sua
participagdo no mercado internacional de manufaturas. A abertura dos anos 1970
promovida pelos regimes militares, tanto os desenvolvimentistas quanto os liberais,
buscava receber as empresas sem necessariamente buscar uma transformagéo produtiva
nacional que se fizesse a partir disso. O Chile € o primeiro caso de recrutamento dos
Chicago Boy’s (burocratas formados nas universidades norte-americanas assumindo altos
postos do governo), que ampliaram a abertura comercial sem preparar a produgéo interna
para a competitividade. Nestes casos 0s empresarios nacionais abriram méo da tecnologia e
da competitividade do produto nacional. O Brasil e 0 México sdo 0s caso que
intensificaram a influéncia do capital internacional na industria local. Em um ou outro caso,
a dependéncia externa era financeira ja no inicio da década de 1970 e se consolidou por
todo o periodo.

1.3 A Democratizacao

Os anos oitenta foram caracterizados por transi¢Ges politicas e crises econdmicas. A
crise da divida, que culminou com a morat6ria mexicana de 1982, mexeu com a economia
da América Latina e com a confianca do investidor externo. Neste cendrio, havia pouca

margem de manobra para a CEPAL. A indefinicdo politica e o problema fiscal gerado pela
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divida criaram uma situacéo absolutamente desfavoravel ao desenvolvimentismo. De outro
lado, as teorias ultraliberais ganhavam espaco na agenda dos paises desenvolvidos e
passavam a fazer parte dos relatérios dos acordos firmados pelos organismos multilaterais
com os paises da América Latina. Para conseguir empréstimos econdémicos, FMI e BIRD
exigiam dos governos dos paises da regido o cumprimento de metas. S&o as conhecidas
condicionalidades.

A culpa pela crise passou a ser do papel intervencionista e irresponsavel exercido
pelo Estado na regido — modelo atribuida a CEPAL.

“Se puede considerar que las teorias neomonetaristas representaron una reaccion en contra
de los decenios anteriores de industrializacion por substituicion de importaciones y de la
creciente importancia que cobraba el Estado en los asuntos econdémicos de esos paises,
que adoptaban una estrategia de desarrollo orientado hacia el crescimento interno.” (Kay,
Cristdbal, Op.Cit., 1989. p.25/26)

Mas, enquanto a Comissdo recomendou prudéncia para 0s empréstimos dos anos
1970, os empresarios e governos da Ameérica Latina endividaram o Estado e as empresas,
convencidos pelas recomendacdes dos proprios organismos multilaterais (FMI e BIRD).

Quando a crise da divida explodiu, os processos de transicdo democratica ja
estavam em curso. E as sociedades latino-americanas tinham passado por uma consideravel
mudanca em sua estrutura social. Ndo eram mais predominantemente rurais, a urbanizacéo
tomava conta da demografia da regido, a manufatura tinha ganho importancia em relacéo a
agricultura e o setor de servicos estava em expansdo. Se o projeto de industrializacdo
encontrava esgotamento, é possivel dizer que tivera éxito relativo, com custos maiores dos
que os inicialmente planejados. No que diz respeito a distribuicdo de renda, a
industrializacdo da América Latina foi um consideravel fracasso, mas ndo podemos negar a

evolucdo tecnoldgica, a ampliacdo do consumo das massas, 0 aumento nos indices de
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educacdo, a criacdo de infra-estrutura moderna, entre outras conquistas que foram
realizadas com extrema velocidade, porém concentradas e desiguais.

Neste caso, a América Latina entrou nos anos 1980 sem um modelo de
desenvolvimento préprio, posto que o desenvolvimentismo cepalino encontrava-se em crise
de esgotamento e a referéncia imediatamente alternativa era o modelo chileno,
recomendado pelo establishment, que nada mais era do que um colado das recomendagdes
dos organismos multilaterais que insistiam na aplicacdo das instituicGes dos paises centrais
na realidade latino-americana.

“En cierta forma, sus politicas eran el reflejo inverso de las politicas que proponia el
estructuralismo y, en particular, de las que proponian los dependentistas. Los neoliberales
buscaban una integracién total de las economias nacionales con las internacionales que
eliminara barreras comerciales y restricciones a los flujos de capital, de modo que la
asignacion de recursos pudiese finalmente controlarse por medio de precios
internacionales y de ventajas comparativas. El ritmo y la orientacién del desarrollo habian
de ser determinados por las fuerzas del mercado internacional y no por la inrvencién
estatal. En términos estructuralistas, los neoliberales buscaban un desarrollo a partir de
una orientacion hacia afuera.” (Kay, Cristobal, Op.Cit., 1989. p.28)

Na questdo politica, as transformacdes trouxeram novos movimentos sociais,
fortalecendo posi¢Oes democratizantes e de reivindicacdo de participacdo civil nas esferas
de decisbes politicas. Se ndo podemos atribuir a economia a responsabilidade direta pela
democratizacdo (através da crise), indiretamente, a estrutura social criada a partir do
desenvolvimento econdmico foi fundamental para o fortalecimento das posigdes
democréticas. E se a CEPAL, durante o periodo democratizante ndo recuperou sua
influéncia, isso se deveu mais a conjuntura impropria imposta pela crise e pela capacidade
dos organismos multilaterais de imporem suas agendas através do financiamento da divida,
do que por uma opgdo consentida da maior parte dos paises pelo neoliberalismo.

“Pero lo méas grave es que las politicas neoconservadoras han conducido a la
desindustrializacion, al desempleo, al desequilibrio en el ingreso y a la pobreza. Se han

dado algunos brotes momentaneos de crecimiento econémico, por como resultado de un
mayor desequilibrio en el ingreso, lo cual ha repercutido en una mayor pobreza. El
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crecimiento que se ha dado, s6lo ha beneficiado a una minoria de la poblacién. Las
politicas neoliberales también aumentaron la vulnerabilidad de la economia a los cambios
que se estan dando en el mercado internacional.” (Kay, Cristdbal, Op.Cit., 1989. p.28)

Outro fato particularmente importante para a CEPAL é que o grupo social de
empresarios nacionais, que nos anos 1950 e 1960 defendiam as politicas
desenvolvimentistas a partir dos Estados intervencionistas — grupos que eram os portadores
sociais das idéias da CEPAL ou os representantes de classe do desenvolvimentismo —
mudaram de configuragdo a partir da década de 1970 e, associados ao capital internacional
e ao processo de globalizacdo p6s-1980, cada vez mais se tornaram adequados as
economias abertas do final do século XX. Transformacgdes que a CEPAL acompanhou de
forma retarda e que serdo discutidas, em alguma medida, nos capitulos posteriores deste
estudo.

Do “Consenso de Washington” (1989) a crise asiatica (1997), a CEPAL recuperou
terreno e se adequou ao que chamou de transformacao produtiva, ganhando definitivamente
um carater internacionalizante. A partir de 1997, ganhou mais audiéncia quando as
promessas da globalizacdo se mostraram dificeis de serem concretizadas. Se as “falhas dos
Estados” se mostraram problematicas no pré-1980, as “falhas dos mercados” se tornaram

visiveis na América Latina da década de 1990.

2. Estudo dos Casos Nacionais

Se falamos anteriormente de abstracBGes gerais que afetaram a América Latina, é
hora de ver como essas manifestacdes atingiram os casos em particular e como em cada um
dos casos, dependendo da composicdo do poder, o desenvolvimentismo cepalino foi
primeiro vulgarizado para se encaixar em realidades nacionais, depois deturpado para

proteger grupos que assumiram ou sustentaram governos.
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O objetivo aqui € mostrar que algumas das criticas aplicadas a CEPAL ou ao seu
projeto de industrializacdo promovido pelo Estado planejador tinham alguns fundamentos
tedricos que nao foram respeitados na pratica de varios dos governos, que fizeram a opcao
por proteger grupos de interesse.

Anne Krueger e alguns dos criticos liberais, que hoje condenam o projeto de
substituicdo de importacGes como uma saida “facil” para a industrializacdo, desconsideram
0 contexto historico em que as idéias surgiram e a diferenca entre as praticas de governo e
as recomendacdes da CEPAL. Varias dificuldades se apresentavam como desafios dificeis
de superar: como o0s primeiros enclaves da rede de inddstrias, ou mesmo a inflacdo que o
consumo de massas provocava, ou a auséncia de trabalho especializado, ou a inexisténcia
de um sistema nacional de inovagéo tecnoldgica, ou a resisténcia das elites rurais (s6 para
citar alguns dos problemas que a regido apresentava durante a implantacdo industrial).
Algumas situacGes foram superadas com éxito. Porém, em oposicdo aos avangos, praticas
recorrentes foram mantidas, como o favorecimento das elites a protecdo de reservas de
mercado, subsidios em exagero. Problemas que sdo de governabilidade e de relacionamento
de classes dentro da composicao do poder, particularidades que ndo podem ser atribuidas as
teses desenvolvimentistas da CEPAL.

Mas, uma critica liberal dirigida ao desenvolvimentismo deve ser levada em
consideracdo e posta a prova, visto que seu argumento € pertinente e ndo deve ser
descartado: de que um projeto desenvolvimentista, baseado no protecionismo e nos
subsidios, “inspira” a corrupcao de grupos politicos poderosos e ligados aos governos, para
que 0s negdcios tivessem subvencdo e estimulos das decisdes politico-institucionais. Esta
critica, que se faz a partir de diagndstico posterior e que constata um grande nimero de

casos de corrupcdo nas relagdes entre 0os governos latino-americanos € 0s grupos que 0S
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sustentam, nos parece a principal circunstancia na qual a teoria desenvolvimentista seguiu
do caminho da vulgarizacdo para a deturpacdo. A prépria CEPAL ndo prop6s em seus
documentos nenhuma forma institucional de controle em relacdo aos abusos de medidas
protecionistas e subsidiarias.

O descuido da CEPAL com as instituicdes politicas locais no momento em que
contava com a maior audiéncia da sua historia pode ter causado uma relativa “miopia” da
Comissdo com relacdo aos desvios que os governos vinham cometendo. A propria Teoria
da Dependéncia e o artigo de Cardoso (“A originalidade da copia”) falam da
desconsideracdo cepalina em relacdo aos conflitos de classes presentes nos diversos
governos desenvolvimentistas da regido. A preponderancia de grupos politicos que
formaram uma elite vinculada ao poder é um fator que podem ter levado a exageros que
deturparam as propostas iniciais e desviaram o caminho inicialmente tracado para a
formagdo de Estados industriais na América Latina. Evidentemente, com a ascensdo de
ditaduras militares na maior parte dos paises, a conseqliente perda de influéncia da
Comissdo também ajudou para que os projetos nacionais de desenvolvimentismo sofressem
outros desvios. E a propria configuracdo de golpes que oprimiram as organizac¢des sindicais
e populares ja € um sintoma de que a configuracdo do poder nos paises sofria algum tipo de
assimetria que inevitavelmente refletiria em outras esferas como a econdmica. A opressdo
das demandas populares e a “disciplina” imposta pelos militares impossibilitou que o
problema da distribuicdo de renda se tornasse uma questdo pertinente e acentuou as
desigualdades sociais através da desigualdade politica estabelecida. Assim, as sugestdes
cepalinas que deixavam de ver a industrializacdo “para dentro” como forma de

desenvolvimento e passavam a reconhecer outros aspectos COmo necessarios para o
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desenvolvimento da regi&o, que ndo exclusivamente a industrializacdo®’, ndo foram postos
em pratica por muitos dos governos da regido pelos seus vinculos com elites nacionais
favorecidas pelo protecionismo.

N&o ha modo melhor de demonstrar o deslocamento da CEPAL em relacdo aos
governos da América Latina do que mostrando como isso ocorreu no ambito local. Mesmo
porque, no estudo dos casos, 0s acontecimentos contam com légicas préprias herdadas de
situacdes precedentes onde em alguns lugares é possivel aproximar situagcdes e em outros
distanciar. No caso de Argentina e Chile os proprios golpes militares se encarregaram de
afastar a influéncia ndo s6 da CEPAL como do desenvolvimentismo latino-americano. Ja
no México o desenvolvimentismo e a CEPAL sobreviveram com audiéncia até o final do
periodo de vigéncia da Revolucdo (1989), mas no final da década de 1970 e durante 0s anos
1980, sofreu ataques constantes das criticas neoliberais que ganhava cada vez mais adeptos
no pais com a formacdo neoclassica dos economistas, mas também daqueles que se
formaram diretamente nas escolas norte-americanas® de inspiragéo ultraliberal. Por fim, no
caso do Brasil, mesmo depois do golpe militar de 1964, o desenvolvimentismo sobreviveu
ao regime, mas ganhou aspectos proprios a partir de uma alianca estratégia que os militares
promoveram: burguesia nacional, capital internacional e Estado. E, mesmo com a eleigéo
indireta de Tancredo Neves em 1984 (com a ascensao de José Sarney a partir da morte de
Neves em 1985), o pais manteve sua opc¢do pelo desenvolvimentismo nacional, que sé

deixou de existir a partir da eleicdo de Collor de Mello em 1989.

2" como foi apresentada na seccdo anterior, a industrializacao foi vista como a estratégia que levaria os paises
da América Latina ao desenvolvimento econdmico e conseqiientemente a modernizacdo. Nos primeiros anos
da CEPAL esses termos eram praticamente sindbnimos, tamanha a relacéo direta entre eles. No inicio dos anos
setenta a instituicdo ja reconhecia que outras questdes como politicas sociais e educacgao eram tao
fundamentais para a modernizacao e para o desenvolvimento econdémico quanto a industrializagao.

28 \Ver Babb, Sara. Proyecto México. México: Fondo de Cultura Econémica, 2003.
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Assim, cada pais ao seu modo tornou-se exemplo de sucesso ou fracasso,
dependendo do aspecto privilegiado pelo critico, mas todos os descontentes associavam as
teorias desenvolvimentistas da CEPAL e a sua estratégia de substituicdo de importacGes
com aquilo que foi implementado de modo bastante deturpado nos paises. De outro lado,
em contra ataque, a CEPAL acusa a opcao pelo endividamento como principal responsavel
pelas crises que eclodiram ap6s 1982. Em nenhum dos paises citados (ou qualquer outro da
América Latina), foi possivel escapar da crise da divida de 1982, ou da década estagnada de
1980, e em nenhum caso um pais associou crescimento econémico com distribuicdo de
renda relativamente satisfatoria — como demonstrou Fajnzylber em 1990 (A
industrializacdo da América Latina: da “caixa preta” ao ‘“conjunto vazio”, In:
Bielschowsky, 2000).

2.1 Argentina e Chile: os militares a servico do liberalismo

Podemos tratar de Argentina e Chile de modo conjunto, destacando as
especificidades historicas, mas mostrando como seguiram caminhos politicos e econémicos
proximos em alguns momentos. Em ambos os casos, quando os militares assumiram o
comando politico logo implantaram uma agenda de liberalizacdo e privatizacdo. Isso foi
mais visivel no Chile porque, em 1973, teve um golpe de Estado em que os militares
cercaram o Palacio do Governo (La Moneda) e sob o comando de Augusto Pinochet
depuseram o governo eleito de Salvador Allende, num episddio sangrento onde, segundo
fontes oficiais, o presidente se suicidou”. E um caso particularmente curioso porque
Allende foi o primeiro presidente socialista que assumiu o governo eleito pela democracia

representativa e tomou de fato medidas de reformas sociais como estatizacdo das empresas
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extrativistas de cobre, desapropriacdo de terras, reforma agraria e politicas sociais de
grande envergadura. Este governo contava com muitos funcionarios da CEPAL que na
época pediram licenciamento de suas func@es internacionais.

“... 0 periodo de 1970-1973 pode ser visto como a passagem desta crise parcial para uma
crise global da sociedade, através de um processo de crescente polarizacdo politica e
desinstitucionalizacdo das formas de confronto. Nesta passagem perdeu-se o elemento que
em 1970 mantinha latente ou contida a crise do modelo de desenvolvimento e a crise da
direcdo estatal: a legitimidade do sistema democréatico.” (Garreton, Manuel A. “Evolucédo
politica do regime militar chileno e problemas da transicdo para a democracia”. In:
O’Donnell, G., Schimitter, P.C. e Whitehead, L. (orgs.) Transicdo do regime autoritario:
América Latina. Sdo Paulo: Vertice, Editora Revista dos Tribunais Ltda, 1988. p.144)

Diferente do conflito de classes estabelecido pela radicalizagcdo das posi¢des no
Chile, na Argentina, devemos levar em consideracdo a figura carismatica de Peron. Além
disso, Perdn era militar, general. Duas vezes eleito presidente (1946 e 1951), caiu em 1955,
depois de um golpe militar, mas deixou o legado peronista que superou sua prépria vida e
ainda influencia a politica argentina.

Mas, Peron fez-se presidente sob uma confusa alianga de classes, como
representantes do setor pecudrio (conservador) e os trabalhadores urbanos sindicalizados
(progressistas). Prebisch, principal nome da CEPAL, nunca teve simpatia pelo peronismo
(o oposto também é verdadeiro), do qual sempre pareceu adverséario®. E a Argentina que
forneceu a CEPAL seu principal ide6logo, sempre foi receptiva as idéias da Comissao, mas
as sucessivas crises politicas impediram que essas idéias ganhassem forga e continuidade —
por si proprios os tedricos cepalinos ndo implacavam um consenso econdmico em torno do

desenvolvimentismo e o que vimos foi uma série de mudancas nas opcdes, tanto dos

% Depois do episodio do World Trade Center nos Estados Unidos a data do golpe chileno ficou ainda mais
emblematico porque o cerco em La Moneda aconteceu em 11 de setembro de 1973, mesmo dia e més dos
acontecimentos dramaticos americanos.

% Furtado, C. op.cit.
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militares quanto dos civis no poder, caracterizando uma instabilidade politica que minava a
planificacéo.

Uma outra caracteristica em comum dos regimes militares de ambos os paises foi a
brutalidade com que tratavam dos criticos aos governos e a oposi¢do organizada. A pratica
de exilar liderancas, cancelar direitos politicos, cassar e cacar a oposi¢do foi igualmente
violenta em ambos os paises. No caso da Argentina, no segundo periodo militar isso
ocorreu de modo ainda mais execravel, ndo apenas pela violéncia da pratica, mas também
pela quantidade de desaparecidos — a ponto de surgir em meados de 1981 um movimento
popular das maes dos desaparecidos que organizaram uma grande manifestacdo contra o
regime em 1982, conhecido com “As mdes da Praga de Maio”.

Foi na Argentina também que aconteceram os Unicos julgamentos de oficiais
militares por conta de torturas e assassinatos causados pelo regime autoritario — no governo
de Raul Alfonsim (1983-1989). Mas, apenas 16 oficiais foram condenados, 12 de baixa
patente, 4 de alta patente. Muito pouco pelos abusos cometidos. Atribui-se ao fracasso da
tentativa a lentiddo dos processos e dos julgamentos e as dificuldades em encontrar
punicdes adequadas™.

Esta possibilidade de processar e punir militares aconteceu na Argentina porque foi
0 Unico pais da regido que teve o final do regime autoritario antecipado — pelo fracasso do
pais na Guerra das Malvinas (1981). A transicdo programada para 1987 foi adiantada em
quatro anos, soma-se a isso a vitéria dos radicais sobre os peronistas nas elei¢ces, que

apresentaram um discurso mais critico aos militares e em prol dos direitos humanos — isso

31 Ver Huntington (A Terceira Onda). A Grécia foi outro pais que conseguiu abrir processos contra 0s
militares que cometeram abusos no regime autoritario do seu pais. Neste caso, mais de 400 oficiais foram
punidos, num processo rapido e com puni¢gdes mais amenas. Foi um contraponto ao caso argentino que
pretendeu-se exemplar e provocou frustracdes.
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justifica a possibilidade de julgamento dos militares, apoio popular em uma situacédo
propicia que ndo se repetiu em outros casos.

Os fatos aqui apresentados sobre as caracteristicas dos regimes militares de
Argentina e Chile ndo sdo meras figuragfes, mas sdo importantes sintomas que revelam a
forca com que os militares assumiram os governos da América Latina e como foi violento o
modo com que perseguiram a oposi¢do politica. Esses governos impuseram politicas sem
tolerar debates e eram fortes o suficiente para mudar a politica econdmica e calar a
oposicdo, usando métodos ndo convencionais — leia-se violéncia, persegui¢do e crimes
contra a vida.

Desarticulando qualquer tipo de organizacao social, os regimes podiam reformar os
projetos de desenvolvimento até entdo geridos por uma linha industrializante com forte
participacdo do Estado. O Chile foi o exemplo mais radical de liberalizagdo, que se iniciou
em 1975%. Depois de 1975, Pinochet mudou radicalmente a politica econdémica do seu pais
e nomeou liberais para os cargos de primeiro escaldo em algumas pastas importantes:
economistas formados em Chicago sob a orientacéo intelectual de Friedman®. O Chile foi
0 primeiro pais a organizar uma agenda alternativa ao desenvolvimentismo e passou por um
processo amplo de privatizagdes, aberturas pré-mercado e reducao do papel do Estado ndo
sO6 na economia, como também na &rea social como educagdo — que se tornou paga em
todos os niveis de formacdao a partir de 1980.

“No plano econdmico tenta se reverter o modelo de desenvolvimento imperante nas
ultimas décadas, centrado na industrializacdo substitutiva e com papel preponderante do

%2 Entre 1973 e 1975, Pinochet teve cepalinos de formacao (ndo de carreira), em seu quadro de assessores,
isso é um grande exemplo para mostra o quanto as idéias da CEPAL se distanciava dos problemas politicos
locais ou se propunham independentes das ideologias.

%% “Seus componentes sdo [grupo hegemdnico de conducio politica no Chile de 1975 até pelo menos 1981],
por um lado, a lideranca hierarquica crescentemente personalizada de Pinochet nas Forgas Armadas e, por
outro, a equipe tecnocratica incumbida da gestdo estatal da economia, conhecida como “equipe econémica”
ou 0s “Chicago boys” (Garretén, Manuel A. op. cit, 1988. p. 149)

146



Estado na economia, substituindo-o pelo que tem sido chamado de ‘novo modelo de
desenvolvimento para fora’. Nele o mercado ganha um peso crescente na destinacdo de
recursos; o Estado reduz seu papel econémico interventor e empresarial e passa a ser
conduzido pelos agentes privados. Sdo estimuladas as atividades econbmicas que
reinserem o pais na economia mundial através de exportagdes com forte peso para 0s
produtos naturais. Para isso € incentivada a afluéncia de capital financeiro externo e de
produtos extrangeiros.” (Garreton, Manuel A., op.cit, 1988. p. 151)

Ja o primeiro periodo militar da Argentina (1966-1973) néo foi significativo no que
diz respeito a grandes mudancas econémicas, caracterizava-se mais por uma politica de
disputa de poder e ficava restrita a essa esfera. Mas, a orientacdo do governo ndo era
consensual com relagdo ao desenvolvimentismo e ainda temos que considerar que 0S
militares foram interrompidos por um curto periodo de democracia e governos civis (1973-
1976), depois novamente os militares assumiram o poder até 1983.

“Entre 1955, ano da derrocada do segundo governo de Pero6n, e de 1976, quando a junta
militar encabegada por Jorge Rafael Videla derruba o governo justicialista de Isabel
Perén, a instabilidade politica e a decadéncia econbmica argentinas estdo sempre
associadas a um problema de fundo: a disputa de grupos hegemonicos em torno da
definicdo de um modelo de acumulacdo dominante e o controle do Estado” (Ayerbe, Luiz
Fernando. Neoliberalismo e Politica Externa na América Latina: uma andlise a partir da
experiéncia argentina. Sao Paulo: Fundacdo Editora Unesp, 1998. p. 41)

O liberalismo argentino tinha o carater menos radical que o chileno, mas devemos
levar em consideracdo que também o conflito de poder neste caso era problematico para a
economia devido a instabilidade politica. Se trata de um caso mais complexo que deve
levar em consideracdo particularidades do pais, que ndo sdo tdo especificas em outros
casos. A Argentina era um pais relativamente avancado no inicio do século XX, recebia
forte influéncia cultural da Europa e muita migracdo, mas gradativamente perdeu forga
econdmica e comercial. A burguesia argentina € resultado da expansdo dos negociantes
aristocraticos que partiram para negoécios manufaturados — portanto, ndo temos uma
burguesia emergente, mas uma aristocracia que se transfigurou sem abandonar suas

origens. Nestas circunstancias os governos militares promoveram pouca atenc¢do a industria,
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reduziram a forca politica sindical e associou-se a aristocracia. SO depois de 1976 que o
projeto de privatizagdes aconteceu timidamente. Mesmo assim, com a vitoria de Alfonsim
em 1983, o partido radical inverte a indicacdo econdmica e a intervencdo estatal volta a
fazer parte da agenda do governo. Deste modo, temos regimes intervencionistas e
desenvolvimentistas nos periodos democraticos e liberais durante as ditaduras, que se
alternaram entre 1950 e 1990. S6 com a vitdria de Menem em 1989 que a historia argentina
mudou e o neoliberalismo soou imbativel.

“Durante a guerra fria, o nacionalismo econémico e a independéncia da politica externa
foram considerados pelos Estados Unidos e pela comunidade financeira internacional
como sinais de fechamento e confronto, desencadeando atitudes mais hostis que
contribuiram para fortalecer processos de desestabilizacdo de varios governos latino-
americanos. No contexto dos anos 70, o advento generalizado de regimes autoritarios
convive com a consolidagdo do processo de internacionalizagdo das economias sob
impulso do capital multinacional. A partir dos anos 80, a democracia representativa torna-
se 0 regime politico predominante na regido. No entanto, a liberalizacdo politica nédo
expressa uma ruptura com a ordem econdmica anterior. A magnitude da crise econémica
reduz drasticamente a margem de manobra dos governos eleitos, que terminam adotando
0s programas de ajuste do Fundo Monetario Internacional, assimilando, seja por
necessidade, conveniéncia ou concordancia, o enfoque neoliberal que se torna o discurso
hegeménico da “década perdida”.” (Ayerbe, Luiz F. Idem, 1998, p. 27)

Portanto, temos aqui dois casos em que a ditadura militar afastou a ideologia
desenvolvimentista da pratica de governos latino-americanos. Mesmo assim (com um
intervencionismo interrompido no caso argentino ou com o despontar precoce do
neoliberalismo no Chile), esses paises ndo escaparam da crise da divida ou dos problemas
econdmicos e sociais enfrentado pelos paises da América Latina no final do seculo XX.

2.2 Brasil e México: milagres do crescimento econémico desigual

Nos casos de Brasil e México o desenvolvimentismo ndo foi interrompido, mesmo
com a ascensédo militar, no caso brasileiro, ou com a caracteristica autoritaria do Partido da

Revolucdo (PRI), no caso do México. Evidentemente, com o passar dos anos, alguns
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eventos se encarregaram de provocar distor¢Ges particulares, mas ndo houve mudanca
significativa na estrutura econémica dos paises entre os anos 1950-1989.

S@o os dois exemplos de “milagres” econémicos da regido, atribuidos em um
primeiro momento ao éxito do processo de industrializacdo. Mas, também s&o os dois
melhores exemplos do tipo de economia que surgiu a partir do desenvolvimentismo latino-
americano: rapido crescimento econémico com exclusdo social e concentragdo de renda. A
defesa do consumo das elites, que tinham um padréo sofisticado de demandas (equiparado
aos grupos dos paises centrais), foi um dos fatores que contribuiu para esta distor¢do na
distribuicdo de renda da regido, ndo prevista inicialmente pela CEPAL. As elites, devido a
concentracdo de renda, consumiam produtos que proporcionavam condi¢Ges para que a
industria local se especializasse e ndo tivesse um padrédo de fabricacdo de massas, forcando
0 preco das manufatoras, j& que se tratavam de economias fechadas. Esta discussdo
econbmica, feita em alguma medida na secgdo anterior, onde Furtado, Tavares e Serra
debatem os casos de éxito em formar uma inddstria dindmica, que alcangaram um padrao
de producdo que proporcionou condic¢des para que superassem de a crise de estagnagéo do
final dos anos sessenta e inicio dos anos setenta, baseado na demanda destas elites
consumistas que representavam pouco em termos proporcionais, mas que em numeros
absolutos eram bastante significativos e suficientes para mover as industrias locais, pelo
menos nos casos de Brasil, México e Argentina. Podemos entdo concluir, que no caso de
Brasil e México, o padrdo de consumo elitizado deturpou o processo de desenvolvimento,
porque sdo os dois casos (diferente da Argentina) de grande dinamismo econdmico e uma
profunda desigualdade social.

“Brasil y México forman parte de la semiperiferia en la economia mundial capitalista.
Como tales, se han caracterizado por um proceso de “desarrollo dependiente”, en el cual
la acumulacién de capital local y la industrializacion estan asociados con una fuerte
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dependencia respecto de la inversion extranjera directa. Las corporaciones trasnacionales
son la fuente principal de la inversion extranjera directa en el periodo contemporaneo. A
pesar de las importantes diferencias em los contextos historicos, politicos e ideoldgicos,
ha existido una convergencia total entre Brasil y México alrededor de un modelo comin
de desarrollo dependiente. El primer aspecto de este proceso es una convergencia en la
distribuicion sectorial de la inversion extranjera directa; el modelo actual es aquél en el
cual la inversién extranjera directa predomina en el sector de servicios. Existen también
importantes aspectos en comun entre Brasil y México en lo que se refiere a la relacion
entre las corporaciones transnacionales y el capital privado local, asi como signos de
convergencia en la politica estatal hacia inversiones extranjeras directas. Aunque México
por tradicion ha reservado los “controles de la propriedad” sobre el capital extranjero y lo
Brasil los “controles de comportamiento” pragmaticos, la politica estatal en cada pais se
ha movido en la actualidad hacia una mezcla de ambos tipos de control. Las viejas formas
y el contenido especifico de dependencia han cambiado radicalmente en ambos paises.
Pero las nuevas situaciones de desarrollo dependiente que surgieron en la década de los
afios setenta contienen fuentes de vunerabilidad y control externo que pueden ser
igualmente probleméticas. Evans, Peter y Gary Gereffi. “Inversion extranjera y desarrollo
dependiente: una comparacién entre Brasil y México”. In: Revista Mexicana de
Sociologia, Afio XLII, n° 1, 1980, p.9)

Na década de 1970, Brasil e México receberam uma quantidade significativa de
capital internacional que estava ociosa no mercado mundial e foi buscar oportunidade de
lucro nestas economias em ascensdo. Mas, onde cada um deles aplicou o capital
proveniente dos investimentos externos é que comeca a mostrar as diferencas entre 0s
desenvolvimentismos brasileiro e mexicano. Enquanto o Brasil investiu na industria
doméstica, fechou e protegeu sua economia, configurando um padrdo préprio de
desenvolvimento, recebendo multinacionais para desenvolver uma producédo local voltada
ao consumo nacional, no México, devido a sua proximidade com os Estados Unidos,
constituiu-se um padrdo de maquiladoras, empresas que importavam equipamentos
montavam produtos e vendiam para o mercado norte-americano, transformando esse
negocio no principal setor da indUstria mexicana e os EUA no principal parceiro comercial
do pais (cerca de 90% do comércio mexicano é feito com os EUA).

O Brasil tentou variar, abrir possibilidades de comércio com a Alemanha, Japéo e a

propria América Latina, para ter uma relativa autonomia em relacdo ao mercado norte-
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americano, que também é o principal parceiro do pais, mas com cerca de 30% da relacédo
comercial brasileira. Essa diferenca fundamental que refletiu nos anos 1980. O México
decretava a moratoria da divida em 1982, que foi o estopim da crise financeira na America
Latina daquele periodo. Depois de um tempo de recuperacdo foi a vez do Brasil (1987)
decretar sua moratoria. A diferenca entre os dois paises parece ja surtir efeito nos anos
1980, enquanto o México intensificou sua relagdo comercial com o0s norte-americanos,
recebeu investimentos para as maquilas, e concentrou sua exportacdo em manufaturados e
petrdleo, o Brasil, sem competitividade suficiente nas manufaturas, tornou sua exportacdo
agricola o motor do pagamento da divida. Mas, se levarmos em consideracdo que 0S pregos
internacionais agricolas decrescem em relacdo aos manufaturados, enquanto a divida
acumulava com o juros, a conclusdo de insolvéncia € inevitavel.

Outra conclusdo importante referente as diferentes opcdes diz respeito as
prioridades econdmicas em relacdo aos acordos multilaterais, enquanto o Brasil esta
reticente em relacdo a ALCA, o México intensificou suas relages regionais com a regido
norte da América e ingressou no NAFTA com EUA e Canada.

Do ponto de vista politico, nos periodos autoritarios tanto o Brasil quanto o México
tiveram o cuidado de n&o personificar o regime. Em ambos os casos havia uma alternancia
de liderangas no poder (sem direito a reeleigéo), que era institucionalmente estabelecida, no
caso do México o PRI fazia a transi¢cdo de 6 em 6 anos e no caso do Brasil a cupula militar
trocava de presidente de 4 em 4 anos. Além disso, para o caso brasileiro inclusive elei¢oes
legislativas tinham a participacdo da oposicao, sistema que Maria Dalva Kinzo chamou de
hibrido. O México por sua vez foi o pais (dos quatro que tratamos) que mais abertura deu
ao debate politico, enquanto no caso do Brasil, a repressao militar foi igualmente violenta e

condenéavel como nos casos de Argentina e Chile. O regime mexicano manteve certa
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flexibilidade para participacdo critica e, tanto a alternancia no comando presidencial,
quanto a tolerancia relativamente saudavel do PRI sdo os motivos que alguns criticos
apresentaram para a sobrevivéncia de 80 anos para a Revolu¢do mexicana (1919-1989).

“No caso do México, o “partido da revolucdo” foi sempre a principal organizacéo politica
da harmonia nacional. Este partido foi reestruturado varias vezes. Entre 1929 e 1937
existiu o Partido Nacional Revolucionario (PNR), de 1937 a 1946 chamou-se Partido de
la Revolucion Mexicana (PRN) e a partir de 1945 passou a denominar-se Partido
Revolucionario Institucional (PRI). Em cada etapa introduziram-se modificacdes
destinadas a reforcar e aperfeicoar o papel do “partido da revolugdo”, como partido de
uma coalizacdo de classes. Ao mesmo tempo, desenvolvia-se a simbiose entre o partido, o
aparelho estatal e o sistema sindical, englobando operérios, camponeses e o setor popular.
Nesse processo, o callismo dos anos vinte foi incorporado e ultrapassado pelo cardenismo,
que teve seu apogeu em 1934-1940. Depois dessa fase, o cardenismo continuou a influir e
orientar as relacdes das classes camponesa e operdria por um lado, com a burguesia
nacional, por outro.” (lanni, O. Op. Cit. 1975, p. 109/110)

Vimos que ndo é possivel estabelecer antecipadamente e com o rigor adequando
principios de politica econémica. As diferencas de opg¢éo entre Brasil e México nada tem a
ver com respeito maior ou menor as indicacbes da CEPAL, mas se relacionam a
oportunidades que surgem no desencadear das transformacdes. A Comissdo poderia
recomendar praticas, formular politicas, assessorar instituicdes, mas ndo tinha o proposito
de guiar o comportamento econémico. Seu planejamento se restringia a encontrar as
melhores formas de promover o desenvolvimento. Nesse aspecto, fatores locais se tornaram
tdo importantes quanto as abstracdes de principios econdémicos. Assim, a opc¢do politica
também se guiou pelas oportunidades encontradas pelos grupos nacionais que conduziam
no cotidiano o processo de desenvolvimento.

As diferentes opcgdes que fizeram os governos brasileiro e mexicano talvez sejam 0s
melhores exemplos para ilustrarmos o0s sucessos, 0s fracassos e a influéncia relativa da

CEPAL na regido.
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Se 0 processo de substituicdes de importacdes nao foi de todo exitoso, conseguiu
grandes avancgos e 0s casos de Brasil e México sdo os grandes exemplos disso, atingindo
niveis de crescimento econdmico superiores a 10% em algumas ocasifes da década de
1970. Evidentemente os acontecimentos nacionais e internacionais deram movimentos
proprios ao desenvolvimentismo, quando vistos no nivel local. E, nos casos concretos,
fatores ndo planejados como a composicao das classes sociais e seus antagonismos internos
ou o financiamento externo se tornaram varidveis de grande importancia e deram outra
tonica ao desenvolvimentismo da regido. Em alguma medida, porém, a industrializacéo
alcancou o patamar desejado, ndo em todos os casos, mas, em alguns paises de modo
bastante significativo — assunto que ndo nos cabe aqui discutir causas e motivacdes, pois
seria desprop6sito uma comparagdo de casos.

O maior fracasso do projeto de modernizagdo da América Latina, tentado a partir da
industrializacdo, foi a persisténcia e o agravamento da desigualdade e da distribuicdo de
renda. Nenhum pais da regido, mesmo aqueles como Brasil e México — que tiveram
impressionantes momentos de crescimento econdémico — conseguiram uma satisfatoria
distribuicdo de renda. Em casos como o da Argentina onde a distribui¢do foi mais “justa”,
ndo é possivel afirmar que isso veio associado ao desenvolvimento, pois esse pais ndo teve
grandes indices de crescimento econdmico e caiu no patamar internacional, deixando de ser
considerado uma poténcia, como era reconhecida no inicio do século XX.

Fica evidente que a opressdo realizada pelas elites sobre as reivindicagcdes dos
trabalhadores, com a ajuda dos militares ou ndo, mas sob regimes autoritarios, custaram
muito caro para o processo de modernizacdo da América Latina. Mesmo no México, onde
havia menos pressdes populares desde a Revolucdo de 1929, a simples estatizacdo das

empresas petroliferas promovidas por Cardenas em 1938, criaram um desconforto no
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poder. As atitudes desenvolvimentistas que tinham tendéncias redistributivas esbarram
sempre nos interesses das elites e como o poder entre os grupos elitizados de um lado e 0s
sindicatos e movimentos populares de outro era bastante desigual, inevitavelmente, ainda
que reconhecidamente mais racional do ponto de vista econdémico, muitas das iniciativas de
desenvolvimento nunca foram postas em pratica. A CEPAL, porém, manteve sua posi¢ao
de ndo fazer referéncias as questdes politicas locais, neutralidade que custou caro aos seus
projetos econdmicos. E mesmo nas discussdes a respeito dos “estilos de desenvolvimento”
ou “modelos”, realizada pela Comisséo nos anos setenta a partir dos diferentes caminhos
tomados pelas opc¢des nacionais, a probleméatica contou com abstragdes gerais que nao
tocavam no ponto aqui explorado: a alguns grupos sociais a modernizagdo da sociedade
como um todo simplesmente ndo interessa; para outros grupos ha um relativo interesse na
modernizacdo que € desejavel em alguma medida; porém a modernizacdo generalizada, de
ordem keynesiana e progressista recomendada pela CEPAL, que agiria e subverteria a
estrutura social, ndo era uma opcao de transformacdo desejavel para as elites em geral —
nem aos conservadores decantes nem aos progressistas ascendentes. Tratamos aqui das
relacGes de poder que permeiam um projeto de desenvolvimento modernizador, ou dos que
estdo na contramdo dessa empreitada, mas é importante destacar que esses projetos sé se
tornaram praticas quando assumidos por grupos sociais. A inten¢do deste capitulo é
justamente mostrar que na mdo de tais grupos as idéias tém, de fato, impactos sociais,
porém, por isso mesmo, realizam-se respeitando limites das condigdes sociais, aliancas de
classes e/ou faccOes, bem como condi¢bes materiais para a realizagdo dos projetos. A
CEPAL embora sempre assumisse nas suas teorias as desigualdades da estrutura social, na
década de 1970 parece ter incorporado a questdo de classes com a discussdo sobre os

“estilos” de desenvolvimento, mas suas relagfes sempre foram estabelecidas com o0s
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Estados e nunca se associando as classes propriamente ditas. O que ndo podemos esquecer

€ que o0s governos representam resultados de disputas pelo poder.
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Considerac0Oes Parciais

Facamos uma pausa para alguns comentarios a respeito da CEPAL nos seus
primeiros trinta anos de atuacao e também para destacar a ruptura que vai ser exposta neste
trabalho.

As décadas de 1950 a 1980 foram de grande resultados para 0 crescimento
econbémico dos paises da América Latina que adotaram o projeto de substituicdo de
importacdes, mas muito instaveis no que diz respeito as crencas sobre a pertinéncia dos
projetos cepalinos. Enquanto os anos cinqiienta foram de grande entusiasmo, 0s anos
sessenta foram de grandes desafios; enquanto os anos setenta foram de muito otimismo e
confianca, os anos oitenta comecaram revelando decep¢des e angustias. De qualquer
maneira, estudamos, até esta PARTE A, os diversos debates em torno da tentativa de um
projeto de modernizacdo buscado pelos proprios marginalizados do processo ocidental de
desenvolvimento, sem o apoio intelectual ou a parcerias dos centros decisérios. A propria
efetivacdo da CEPAL como Comissdo permanente da ONU contou com uma certa dose de
desafio. Com a CEPAL eram difundidas as idéias geridas em uma regido atrasada, eram
adequadas as principais preocupacdes que se generalizavam para além dos territdrios
nacionais e abrangiam toda a regido da Ameérica Latina. A difusdo deste pensamento
também significava a difusdo de técnicos formados a partir da préopria experiéncia do
subdesenvolvimento, situacdo pouco usual no mundo econdmico, acostumado a
dependéncia intelectual dos economistas originarios dos paises atrasados.

Essa experiéncia foi responsavel por algumas mudancas na cultura econémica e na
politica da regido. Provavelmente ndo tanto quanto se precisava para corresponder as

expectativas, mas a CEPAL desempenhou um papel decisivo para a formacdo de um
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pensamento modernizador e progressista que contaminou toda a America Latina e, mesmo
ndo correspondendo com éxito os objetivos tragados, gerou grandes avancos. De qualquer
modo, um mundo de oportunidades econdmicas passou a fazer parte do cotidiano da regiéo,
incluida no circuito produtivo ndo mais como simples fornecedora de matérias-primas, mas
como potencialidade de desenvolvimento e consumo.

Ja na década de 1970, porém, a CEPAL perde forca politica e audiéncia, seus
argumentos talvez fossem por demais “prudentes” para 0 mundo de oportunidades que se
abrira. Suas idéias aos poucos perdiam sustentacdo politica. E, como sabemos que ndo ha
neutralidade nos projetos politicos. Embora as analises da CEPAL sobre o desenvolvimento
se propusessem neutras, como bem salienta Rodriguez (1981), suas recomendagdes, em
ultima instancia, favorecem classes sociais e ajudam na reestruturacdo das relacGes de
producdo. Assim, a CEPAL se prop6s a avaliar cientifica e objetivamente o motivo do
subdesenvolvimento dos paises da América. Mas, quando se tratava de sugestbes de
politicas, elas inevitavelmente favoreceriam mais a este ou aquele grupo — isso
independentemente do fato de as sugestfes estarem vinculadas as concepgoes tedricas: a
acdo politica, insista-se, ndo € neutra. Talvez por descuido, a CEPAL néo considerou, na
devida proporc¢éo, o fato de que o projeto de industrializagdo ndo conduz em conjunto e
igualmente todos 0s grupos e todos os interesses para o patamar de desenvolvimento e que
haveria grupos desinteressados (ou opostos) no processo de transformacdo social. Mas,
também, o mundo em transformacdo (e com ele os grupos sociais) ndo via a relacdo
centro/periferia sob 0 mesmo prisma exposto pela CEPAL e logo algumas classes sociais se
comprometiam com a abertura que traria melhores condi¢fes de consumo.

Comecgamos a falar de uma transicdo politica e de um embate de idéias que vao ser

discutidas na PARTE B deste estudo. Mudangas que causavam profundos incomodos nos

158



cepalinos mais tradicionais. O fato € que a agenda econdmica passa a ser ditada por
intelectuais surgidos da Escola de Chicago, com indicacdes conservadoras de politica
econbmica ortodoxa e que ndo aceitavam a doutrina cepalina do intercambio desigual
dentro do esquema centro periferia.

Como se pode perceber pela ironia de Prebisch citada no fragmento abaixo — em
resposta as transformagdes do inicio da década de 1980 —, h4 um embate no mundo das
idéias que se associa ao caminho dos projetos multilaterais, associando mudancas de
direcionamento empresarial e politico da América Latina. O desenvolvimentismo em busca
de autonomia nacional perde terreno para as recomendacdes neoliberais.

“Consideram que se se abre totalmente as portas as importacGes, 0s centros, muito
impressionados por essa devogdo aos principios neoclassicos, ndo tardardo em receber
generosamente tudo o que a América Latina exporte ou queira exportar. Perdeu-se 0 mais
elementar realismo. Certos setores foram penetrados por um miltonismo anacrdnico. E
ndo me refiro ao grande classico inglés de O paraiso perdido, mas ao neoclassico de
Chicago, que nos esta predicando como recuperar 0 paraiso nas nossas latitudes com o
livre jogo das leis do mercado...” (PREBISCH, In: Rodriguez, O. op.cit. 1981, p.9)

Cardoso e Falletto (1973), ja levantaram que 0 avanco de grupos internos tem a ver
com a transformacdo do proprio sistema produtivo. De outro lado, uma das principais
conclusbes da Teoria da Dependéncia é que o desenvolvimento da América Latina ndo
estava dissociado da dependéncia externa. E todo o desenvolvimento conquistado pelos
paises da regido incidia sobre uma nova fase de dependéncia, que era associada a
necessidade de investimentos externos. Ha, portanto, uma adequagdo dos grupos politicos
em disputa pelo poder relativamente resolvida com a associa¢do subordinada ao capital
externo. Veremos que, além disso, 0s novos sistemas de produgéo alteram substancialmente
a estrutura econémica, redistribuindo, no espacgo internacional, os diferentes estagios de

fabricacdo de materiais e equipamentos manufaturados. Essas mudancas, associadas a um
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novo sistema financeiro, fortaleceriam os grupos associados ao capital internacional,
provocando sérias mudangas estruturais na America Latina.

De qualquer maneira, se levarmos em consideracdo o tratamento de Prebisch (a
respeito da dependéncia), podemos considerar esta fase da histdria latino-americana como
desproporcionalmente mais dependente do que os trinta anos anteriores, em que vigorava a
ordem keynesiana definida pelo acordo de Bretton Woods. Se foram exploradas, na PARTE
A, a tentativa de constituicdo de uma economia desenvolvida na América Latina, agora o
estudo apresenta uma polarizacdo teodrica entre neoestruturalistas e neoliberais que
corresponde a consolidacdo do processo de desenvolvimento dependente e subordinado da

industrializagdo da economia latino-americana.
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PARTE B:.

“nova CEPAL”, a contra-
revolucao ortodoxaeo
“consenso neoliberal”
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CAPITULO IIl — Os novos desafios para a CEPAL: virtudes do
mercado contra as falhas do Estado

O que fizemos na PARTE A esta no campo da historia da ciéncia. Trata basicamente
de alguns dos debates de uma outra época. Apresenta preocupacdes que foram suprimidas
ou superadas pelo desenrolar dos acontecimentos. Porém, neste capitulo, a
contemporaneidade exige um outro tratamento. As novas imposi¢cbes econdmicas e de
politica internacional tém endereco em Washington e, qualquer que seja o enfoque, deve
debater com os centros de decisfes politicas norte-americanos. A bibliografia do novo
periodo trata pouco dos escritos da CEPAL pds-1980. Estamos agora em uma incursdo
mais dificil e menos explorada, que pretende dar mais énfase aos préprios trabalhos da
instituicdo e vé-los de acordo com os dilemas de nossa época. Dilemas que se encontram
em sua fase inicial, deixando em dificil situacdo aqueles que se arriscam nas previsdes — até
porque, ultimamente, as expectativas estdo longe de contemplar otimistas ou pessimistas. O
que se propde nesta PARTE B ¢ lidar com a CEPAL diante da contra-revolucéo liberal que
se instaurou na América Latina, suprimindo a antigas indica¢es da “velha CEPAL” do
mapa de possibilidades da politica econdmica.

Abre-se assim uma fase em que a Comissdo tem pouca audiéncia com 0s governos
da regido. Suas recomendacdes j& ndo tinham o impacto esperado e desejado pelos Estados
da América Latina e a necessidade de acordos firmados com o FMI e o Banco Mundial
impunham condicionalidades que contradiziam aspectos defendidos pelo desenvolvimento
proposto pela Comissao em outros tempos. A principal hipdtese que podemos destacar aqui
(se é que podemos chamar esta idéia de hipdtese) é que, associada a crise financeira,

econbmica e produtiva na América Latina, h4 também uma crise de idéias em que a
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ideologia desenvolvimentista perdeu forca. Os grupos nacionais, interessados em manter o
protecionismo e a defesa da industria via subsidios, perdiam cada vez mais concentracédo de
poder diante das imposi¢es do mercado, que buscava a abertura da pauta comercial. Ha de
se considerar também a transnacionalizacdo das principais economias da regido: Brasil,
México, Argentina, Chile — casos em que trabalhamos, mas ndo os Unicos.

Destacamos ainda que, por detrds do embate econémico, havia um jogo politico que
provocou diferentes resultados: em alguns paises retardou-se a0 maximo o processo de
mudanca em direcdo a abertura, enquanto em outros, a abertura foi rapida e prematura. Um
bom exemplo desta situacdo € o caso do Brasil: que, talvez devido a formacdo de uma
burguesia nacional politicamente articulada e um proletariado que conseguiu reorganizar-se
no final dos anos setenta (e teve atuacdo politica fundamental nos anos oitenta), até 1990, o
pais se negou a abrir sua pauta comercial e desregulamentar o fluxo financeiro. O oposto
disso é o caso do Chile, o pais que adotou o neoliberalismo como politica econémica de
forma pioneira na regido — que, como vimos, iniciou suas mudancas liberalizantes ja em
1975, sob a ditadura de Pinochet.

De qualquer maneira, estamos falando de uma fase em que os lagos de dependéncia
com 0s paises centrais se estreitaram. Ndo se trata apenas de uma dependéncia, como na
fase anterior, das maquinas e equipamentos externos, das inovacgdes industriais ou da forma
de organizacdo econbmica — se bem que a necessidade de capitais e mercadorias
ampliaram-se. Mas, desta vez, a dependéncia atinge inclusive o mundo das idéias: 0s
receitudrios ortodoxos do Banco Mundial e do Fundo Monetério praticamente impediam
que os paises da América Latina procurassem saidas proprias e auténticas para a crise:
qualquer tentativa neste sentido era barrada pela perda de aval dessas instituicdes e pelo

consequente corte de financiamento da divida. As condi¢cGes materiais impediam que se
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formassem alternativas ao receituario ortodoxo. Nao se tratava apenas de auséncia de
possibilidades objetivas das politicas heterodoxas, mas de altos custos materiais para
qualquer tipo de enfrentamento dos paises latino-americanos em reacdo as politicas
propostas pelos organismos multilaterais. As idéias encontravam seus limites na geopolitica
econémica.

Todos os paises que tiveram empréstimos atendidos por FMI ou Banco Mundial
foram condicionados a respeitar a carta de reformas apresentadas pelos burocratas de
Washington. Havia uma nitida desconfianca na capacidade administrativa e nos interesses
politicos dos governos latino-americanos, assim como uma velada inten¢do de monitorar a
eficiéncia das verbas despendidas pelos érgdos internacionais.

A crise agiu na contramdo da CEPAL, ja que seu estilo de atuacdo era associado ao
desenvolvimento ascendente da economia. As recomendacdes da Comissédo a respeito das
crises eram circunstanciais. Ndo havia uma teoria para crises prolongadas. Além disso,
como ja defendemos, é preciso entender a CEPAL como uma instituicdo de pesquisa que
desenvolveu um estilo prdprio de pensamento econdmico, mas também é preciso lembrar
que ela ndo aplicava suas indicacOes, era apenas uma intelligentsia ou uma “fabrica de
ideologias” e, como tal, abdicava do poder de aplicar suas idéias e passava este papel para
os portadores sociais de suas idéias. E, parte da forca deste pensamento era que o Estado
precisava liderar o projeto de desenvolvimento, ja que se acreditava que na América Latina
0 empresario ndao assumiria o papel de agente inovador como prevé Schumpeter.

O problema € que essas idéias da CEPAL, especificamente, sobre o papel inovador
do Estado, numa situacdo de planificagcdo, ndo tiveram o éxito almejado e as economias
latino-americanos ndo conseguiram substituir de forma satisfatéria o empresariado na acéo

historica de desenvolvimento. Entretanto, do ponto de vista Idgico, isto ndo implica
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invalidar a teoria da degradacdo dos termos de intercambio ou dos beneficios da
industrializacdo. N&o parece haver davida de que o projeto de industrializacdo trouxe frutos
para a modernidade da regido, sejam eles diretos ou indiretos. A maioria dos paises ganhou
em termos de possibilidades e desenvolvimento. Nas palavras de Hirschman, os projetos
desencadeados com as idéias da CEPAL foram chamados de “trinteno glorioso” do
desenvolvimento (1951-1981). Infelizmente isso ndo foi suficiente para transformar a
economia da regido em um processo sustentavel de desenvolvimento®.

O incompleto processo de industrializagdo nos remete ao seguinte questionamento:
0 que pode ter dado errado? As respostas podem ser as mais diversas. E possivel defender
que nos casos de Chile e Argentina, por exemplo, as iniciativas de desenvolvimentismo
foram suprimidas por golpes militares violentos e opressores. Ou que em casos como de
Brasil e México, 0 excesso de endividamento e a transnacionalizacdo da producgdo tornou
suas economias demasiadamente dependentes e vulneraveis as crises. Sdo algumas das
possibilidades que justificam a breve incursdo que fizemos aos casos no capitulo anterior.

E possivel defender que seria um erro atribuir a responsabilidade pelo fracasso a
Instituicdo, até porque em muitos momentos os pesquisadores cepalinos chamaram a
atencdo dos paises membros para seus exageros ou erros estratégicos. A industrializacéo
pela industrializagdo ou com endividamento externo nunca foi vista como uma estratégia de

desenvolvimento econémico e social pelos pesquisadores da CEPAL. Afirmava-se a

3« _Hirschman (1986) denominou de trintena gloriosa da América Latina, na qual, de fato, a producéo foi

quintuplicada, com uma populacdo que passou de 155 milhdes para quase 400 milhdes de habitantes; na qual
houve um processo de urbanizacdo acelerado, a ponto de varios paises da regido, que em 1950 mantinham
mais da metade da populacgdo na agricultura, ja ndo absorverem nela sendo um quarto ou um tergo da
populacdo; e na qual a educagdo e as condigdes de salide melhoraram, elevando-se consideravelmente a
expectativa de vida em todos os paises da regido, além de haverem criado instituicdes que favoreceram sua
integracdo econdmica, social, politica e cultural.” (Fajnzylber, F. Industrializagdo na América Latina: da
“caixa preta” ao “conjunto vazio”. In: Bielschowsky, Ricardo. Cinglienta anos de pensamento da CEPAL.
Record, S&o Paulo, 2000. p.857)
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necessidade de formar uma cadeia produtiva eficiente e complexa, que atendesse aos
anseios de melhoras materiais das massas. Com a teoria da dependéncia se destacava a
nova fase em que as economias pouco a pouco assumiam: um desenvolvimento econdmico
associado, mostrando que € possivel desenvolvimento com dependéncia e ainda apontado
que o capital externo era um dos elementos principais do desenvolvimento latino-
americano e que se encontrava justamente neste aspecto o novo laco de dependéncia da
regiéo.

Um outro erro que se atribui a CEPAL é que seu protecionismo pode ser confundido
com isolacionismo. Os pesquisadores da entidade defendiam o protecionismo para
melhorar o andamento do comércio internacional na América Latina e nunca foram
ingénuos em supor que 0s paises da regido pudessem chegar ao estagio de auto-suficiéncia.
A CEPAL sempre foi contra o laissez-faire, porque mostrou que seus resultados eram
prejudiciais aos exportadores de bens primarios. E suas sugestdes giravam em torno de
mudar as relacBes de dependéncia das manufaturas nas relagdes comerciais com 0s paises
centrais. Até 1982, nenhum pais da regido tinha superavit na balanca de manufaturados. S6
o0 Brasil, depois de 1982, conseguiu isso, 0 que provocou uma discussao sobre a capacidade
do pais em manter esse desempenho. Durante o percurso da industrializacdo alguma coisa
ndo funcionou®.

Lembramos que Rodriguez (1981) tinha razdo quando chama atencdo para a
contradicdo entre a as teorias cepalinas e suas técnicas de planejamento. Enquanto as

primeiras tinham forte presencga keynesiana e refutavam as teorias neoclassicas, as técnicas

% “Quanto a relagdo de precos de intercAmbio, constata-se que as apreensdes da década de 1940 foram

plenamente confirmadas: entre 1950 e 1985, indice de precos relativos entre a agricultura e a indUstria baixou
de 168 para 81 (1979-1981 = 100); na mineragao, de 124 para 79; e no petréleo, de 26, 1950, caiu para 13 em
1970, subiu para 107 em 1980, e tornou a cair para 101 em 1985 (Banco Mundial).” (. (Fajnzylber, F. In:
Bielschowsky, R. Idem, p.860)
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tinham forte presenca de elementos ortodoxos. Todo o desenvolvimento proposto pela
CEPAL baseava-se (e ainda se baseia) na expectativa de crescimento econémico. A
definicdo do indice de crescimento vem antes da avaliacdo da poupanca, das possibilidades
de gastos publicos ou da capacidade de expansdo produtiva setorial. Se se conta com
possibilidades de levantamento de recursos, esta € uma Otima estratégia para o
desenvolvimento econdmico. Mas, nos tempos de crise, a histéria muda e as estratégias
devem ser outras, ja que os investimentos tém grandes chances de ndo se adequarem as
expectativas de crescimento. Segundo as técnicas da CEPAL o ponto chave é a expectativa
de crescimento. E, se ndo ha financiamento para o crescimento econdmico? Em periodos de
esfriamento econémico, portanto, ndo ha modernizacdo. E a década de 1980 foi a pior no
sentido de encontrar financiamento. Nenhum pais da América Latina encontrava-se com
uma poupancga razoavel e as buscas por capitais externos depois da crise mexicana (1982)
foram todas frustradas. Neste periodo de auséncia quase total de novos de investimentos, a
idéia mais original da CEPAL foi sugerir que 0s governos esperassem 0 investimento
voltar, supondo ou torcendo para que a crise fosse rapida. Depois, para explicar este
momento na histéria econémica da regido, a CEPAL cunhou o termo “década perdida”,
porque em relagdo ao crescimento econémico do PIB ou da renda per capita, com altos e
baixos, a regido ndo superou os niveis que atingiu em 1980. Ou seja, depois de dez anos a
economia latino-americana no inicio da década de 1990, parecia continuar no mesmo
patamar absoluto em que se encontrava no inicio da década de 1980.

Com a suspensao do crédito internacional para os paises da América Latina, 0 novo
problema com o qual a CEPAL se depara é o de como encontrar estratégias para o retorno
dos capitais para a regido. Esse assunto, que parecia banal nas décadas anteriores (entre

1960 e 1970, o crédito era abundante), tornou-se questdo central nos estudos cepalinos e até
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hoje, depois de mais de vinte anos, ainda é um assunto que ocupa lugar de destaque. E facil
supor gque a questdo do investimento externo direto, provavelmente, mantenha-se como um
problema, pelo menos para 0s préximos anos, ja que os investimentos hoje definem a
capacidade de crescimento das economias da regido.

O que nos instiga € que, mesmo com os “trinta gloriosos”, a América Latina entra
na década de 1980 na pior posicdo econdmica de sua historia. H4& uma aparéncia ou

sensacao de retrocesso.

1. A“nova CEPAL”

Supondo o quadro exposto, este capitulo vai tratar de uma segunda parte da historia
da CEPAL: a “nova CEPAL”, que estd diante de um contexto internacional adverso e
diferente das décadas de 1950-1980. Também a estratégia de desenvolvimento deste
capitulo é outra. Aqui ndo serdo mais privilegiados os documentos da instituicdo em
tempos em que o desenvolvimentismo ndo é uma prioridade e entra em conflito com as
recomendacfes dos organismos multilaterais. Sob um cenério adverso aos seus métodos
estruturalistas, como a CEPAL responde aos problemas impostos a América Latina?

Mas, por que uma “nova CEPAL”? Seria de supor que 0S acontecimentos
obrigassem a CEPAL a mudar realmente o tema do seu enfoque. O problema é que a
alteracdo discursiva da CEPAL foi maior do que simplesmente o tema de analise ou seus
aspectos, atingiu, além de seus diagndsticos, suas recomendacdes de politicas publicas. Nao
estamos falando de uma simples evolugéo: do estruturalismo para o neoestruturalismo. Ao
que tudo indica, o ajuste teria inevitavelmente que acontecer; e a Comissdo ndo fugiu ao
tema. Porém, com o enfoque da Teoria da Dependéncia, as novas formas flexiveis de

producdo e o corte no financiamento devido as politicas deficitarias, a CEPAL tem
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inevitavelmente que propor a politica macroecondmica de curto prazo, coisa nunca
preocupante antes, pois 0 crescimento parecia encarregar-se de corrigir os desequilibrios.
Na crise da divida o curto prazo € associado ao planejamento de longo prazo.
Lentamente — e principalmente depois do “Consenso de Washington”, coincidentemente ou
ndo, a Entidade comeca também a trabalhar a idéia de um desenvolvimento
internacionalizado, distanciando-se das teses que antes destacavam sua forma diferenciada
de ver o contexto comercial mundial. A estratégia interna de industrializacdo, ou o
protecionismo, que direcionaria a poupanga nacional para outro tipo de importagdo, foram
sugestdes de politicas de Estado abandonadas, bem como a énfase na autonomia nacional.
O enfoque da CEPAL aos poucos passou a privilegiar o ajuste, debatendo suas
idéias com as exigéncias dos 6rgdos multilaterais e a elas apresentando alternativas. Tanto
que, em 1985, por pressao dos paises em desenvolvimento, 0 governo norte-americano
elabora o Plano Baker com o lema “ajuste com crescimento” sincronizando as politicas do
FMI e do Banco Mundial que passam a associar a politica do ajuste a uma estratégia de
desenvolvimento®®. Em 1986, a CEPAL publicava um niimero do Cuadernos de la CEPAL
com titulo sugerindo o mesmo esquema de ajuste associado ao crescimento: Crisis
econdmica y politicas de ajuste, estabilizacion y crescimiento (n° 54, 1986). As
preocupacdes dos documentos cepalinos deixaram de ser exclusivamente voltados para a
politica interna dos governos latino-americanos para incluirem no debate os organismos
multilaterais e as agéncias de financiamento dos paises centrais. Entdo os documentos

passaram a considerar 0s principios de comportamento da ordem internacional como fator

% A propésito da mudanca nas posi¢des do Banco ver: Kahler “Ortodoxy and its Alternatives: explaining
approaches to stabilization and adjustament”. In: Nelson, Joan. 1990.
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indispensavel nas estratégias de desenvolvimento, incluindo as condi¢des externas de
financiamento em suas anélises.

Diferente de outros tempos, em que os documentos da CEPAL continham
estratégias de desenvolvimento e recomendacgdes de politicas publicas das localidades,
agora na questdo interna, elementos com a presenca ou auséncia de adversidades externas
ganham peso. O debate sobre a divida (e sobre as responsabilidades pelos custos
provocados pela crise) tornou-se um dos objetos centrais da discussédo na primeira metade
dos anos oitenta. Porém, a politica econémica dos paises latino-americanos dependia do
aval dos organismos multilaterais. S6 com as idéias de Fajnzylber e de Rosenthal (na
década de 1990) € que foram recuperadas algumas estratégias internas relativamente mais
autbnomas para a América Latina, mas, neste momento, a recomendacdo por uma
internacionalizacdo da economia latino-americana ja era clara e evidente em relagdo a
dependéncia das condicdes externas latentes. A estrita subordinacdo da estratégia interna a
nova ordem internacional destoa dos documentos dos anos gloriosos. E o préprio
neoestruturalismo, como veremos a frente, ndo pode ser visto na década de 1990 como foi
trabalhado na década de 1980.

Talvez a entidade ndo vislumbre outro tipo de desenvolvimento (sem investimentos
externos) e acredite que, na atualidade, s6 se produz desenvolvimento associado ao capital
externo. Esta situacdo pode ter sido responsavel pela estratégia de endossar as imposicdes
politicas de outras instituicdes multilaterais. Muitos dos esforgos dos documentos cepalinos
foram no sentido de debater com o Banco Mundial e o FMI quais seriam 0s modos mais
eficientes de sair da crise latino-americana. O fato € que todas as indicacGes passaram a
girar em torno da internacionalizacdo das economias e de suas aberturas comerciais e

financeiras. A consequéncia direta é que, quando tratamos da internacionalizacdo como
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estratégia de desenvolvimento, vemos que os trabalhos da CEPAL sofrem uma profunda
transformacéo de principios: se a avaliacdo de Centro-Periferia de Prebisch mostrava que
ndo ha modo simétrico de intercambio entre um pais do centro e um outro da periferia, essa
adverténcia é desconsiderada na nova fase de atuacdo da entidade, com a ajud do
diagnostico da prépria Teoria da Dependéncia que ndo vé contradi¢do ou exclusdo entre a
dependéncia e o desenvolvimento.

Outro aspecto importante é que na relacdo de cadeias produtivas, a idéia tanto de
Fajnzylber quanto de Rosenthal era de promover a abertura para que 0s paises da regido
pudessem fazer parte do processo de producdo de bens e servigos. O que se constatou até
aqui é que a América Latina s6 entra no circuito quando tem mao-de-obra barata e pouco
qualificada para promover a producdo em série, como € o caso das maquiladoras do
Meéxico. E isso, embora garanta investimentos e comeércio, ndo garante desenvolvimento
social e também ndo resolve os problemas de crescente desemprego e pobreza da
populacdo. Prebisch dizia que um dos problemas dos paises subdesenvolvidos é que seus
trabalhadores ndo desenvolveram mecanismos de protecdo da sua renda. Ao invés da
CEPAL trabalhar nesta tese buscando medidas para evitar a perda da renda real dos
trabalhadores, sugere justamente o contrario: que este problema seja visto como virtude e
usado na nova fase de producédo internacional. As estratégias de internacionalizacdo de
Fajnzylber e 0 “reginalismo aberto” de Rosenthal sdo exemplos de propostas que visam
aproveitar economicamente a abertura comercial e financeira. Se de um lado a CEPAL
manteve (e mantém) uma postura critica com relacdo aos ajustes recomendados para 0s
paises da América Latina, de outro lado, depois de 1990, passou a reconhecer
oportunidades de desenvolvimento na internacionalizagdo econdmica. O que se questiona

aqui é este suposto “otimismo” da CEPAL diante da globalizacdo da economia mundial,
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onde talvez pode haver mais riscos que oportunidades. Mas, € importante reconhecer que
hd uma diferenca de postura no entendimento cepalino em relagdo ao ajuste e a
internacionalizacdo. Enquanto o primeiro é visto com preocupacao e tem um tratamento
cauteloso, o segundo € apresentado como estratégia de desenvolvimento. O problema esta
no fato de que as oportunidades da internacionalizacdo estdo diretamente relacionadas com
0 ajuste. Sem ajuste ndo ha possibilidades de competitividade internacional.

E possivel supor que dois aspectos bastante importantes foram fundamentais para as
mudancas tedricas na CEPAL dos anos oitenta e principalmente noventa. O papel
subordinado do empresario nacional e a dependéncia de capitais e da tecnologia
internacional. Ambas as hipdteses estdo presentes em Fernando Henrique Cardoso e foram
mais desenvolvidas por Fernando Fajnzylber. O “empresério associado™’ é a forma com
que Cardoso expds a auséncia reclamada por Furtado de uma burguesia revolucionaria e
que assumia seu papel transformador. Além disso, a Teoria da Dependéncia, de Cardoso e
Falletto, mostram que pode haver desenvolvimento com dependéncia. Depois, Fajnzylber
mostra em A industrializacién trunca de América Latina que havia uma rede de relacBes
das sedes locais, com outras plantas produtivas das empresas transnacionais, fora da
América Latina, e que isso gerava algumas lacunas na cadeia produtiva nacional — ja estava
sendo gerida a Transformacao Produtiva — proposta de destaque em 1990, que &, no limite
0 aproveitamento desta caracteristica para uma inser¢do no mercado mundial, usando-se
das vantagens competitivas que as matérias primas da regido proporcionavam para uma

rede internacional de producdo. Nesta nova proposta, que é o carro chefe da CEPAL nos

37 «as condicdes peculiares da burguesia nacional — ligada ao capitalismo internacional e bloqueada pela

estrutura tradicional de dominacéo local que nunca chegou a romper — acabaram por tornar o processo de
desenvolvimento pontilhado de pontos de estrangulamento, e a dominacéo politica da burguesia industrial
incompleta e contraditoria.” (Cardoso, F. H. Empresariado Industrial e Desenvolvimento Econémico no
Brasil. Sdo Paulo: Difel, 1964. p. 184)
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anos noventa — que associa diagndésticos da Teoria da Dependéncia com o estilo dependente
de industrializacdo que se configurou socialmente na regido —, dois “mitos” do
desenvolvimentismo sdo enterrados. Primeiro a idéia antiimperialista de que sO € possivel
desenvolver economicamente a América Latina rompendo com a relagcdo centro/periferia —
ou seja, 0 desenvolvimento s6 é possivel sem dependéncia. E, segundo, o Estado deve
assumir o papel revolucionéario que o empresariado associado abriu mao e promover a
revolucdo industrial na periferia. Os fatos mostraram que as relag@es politicas, que tomam
conta das instituicbes de governo, criaram dificuldades para o desenvolvimento racional de
uma industrializacdo planificada. A sugestdo de Fajnzylber é que a unido do empresariado
nacional, munido das vantagens de ter a disposi¢do uma regido com abundancia de matérias
primas, mas inserido ao sistema produtivo internacional, realize a necessaria transformacéo
em busca da produtividade que precisa a regido para se inserir de modo mais simétrico na
ordem econdmica internacional. Assim, o pioneirismo do papel interventor do Estado
parece dar lugar aos encantos da globalizagéo.

Além disso, uma terceira consideracdo € importante: a CEPAL foi apresentada
como uma “fabrica de ideologias” ou como a intelligentsia que fornecia idéias a seus
portadores sociais. Aceitando estas teses, podemos supor que as idéias tinham um
determinado “publico alvo”. No caso dos primeiros trinta anos de sua atuacdo, formaram-se
em torno de suas idéias grupos politicos nacionais desenvolvimentistas, que viam na
proposta de industrializagcdo espagco para constituir uma burguesia nacional. Em alguns
casos essa pretensdo foi plenamente alcangcada, em outros nem tanto, mas as tentativas e
alguns éxitos s6 surgiram porque grupos que defendiam essas idéias no interior dos paises
da América Latina se interessavam pela implementacédo pratica dessas propostas. Quando a

CEPAL assume uma tendéncia internacionalizante, por sua vez, 0s grupos nacionalistas ou
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nacionalizantes ndo encontram mais respaldo intelectual na entidade, porque esta passa a
trabalhar por um desenvolvimento associado ao sistema produtivo internacional. Porém, os
grupos internacionalizantes ja encontram no Banco Mundial e no FMI e em suas idéias de
abertura, representantes intelectuais e defensores tedricos de suas propostas, nao precisam
do aval cepalino. Assim, a relativa perda de audiéncia da CEPAL é justificada aqui pela sua
mudanga de enfoque: deixando de se preocupar com 0s antigos nacionalismos, passa a
assumir uma nova fase de desenvolvimento associado, que se liga a grupos
internacionalizantes, convencidos pelas idéias do Fundo e do Banco. Serd que 0s
documentos da década de 1990, ndo busca encontrar nestes grupos nacionais, que migraram
para associagdes internacionais como o sustentaculo social da “nova CEPAL”? Sem
chamar a atencdo para uma hipétese pré-estabelecida, podemos perguntar: Quais sdo 0s
novos portadores sociais da CEPAL?

E uma questdo instigante, que infelizmente torna-se muito dificil de ser respondida
nesta pesquisa, mas vale a pena pensar sobre 0 assunto, quando se faz a leitura dos
documentos da Entidade: a quem interessavam as novas idéias da CEPAL?.

Mas, a crise da CEPAL ndo se faz apenas em relagdo aos seus portadores e as trocas
de paradigmas. Em relagdo as estratégias para o desenvolvimento, 0s novos tempos
apresentaram outras armadilhas. As praticas da CEPAL ndo sofreram as transformacoes
radicais do mesmo modo que alguns dos seus principios e continuam baseadas nas mesmas
técnicas que a consagraram. Rodriguez ja havia destacado a contradicdo existente entre o
discurso tedrico e a técnica de planejamento cepalinos. Esta contradi¢do aparentemente se
resolveu a partir da década de 1980, quando os antigos principios a respeito de
centro/periferia foram deixados de lado para uma associacdo dependente. O processo de

mudanca das idéias da CEPAL, tornando-as internacionalizantes, foi longo e gradativo, que
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associou a necessidade de desenvolvimento ao contexto internacional e admitiu a velha
hipétese de que todo o tipo de transformacdo econdmica positiva tem que sair do
crescimento econémico. Assim, 0 crescimento econdmico € 0 objetivo primeiro dos
documentos da Entidade. E, como as sugestdes giram em torno do crescimento, o
crescimento necessita de financiamento e o financiamento se apega aos ajustes e as
recomendacdes do Banco e do Fundo, podemos supor que as idéias da CEPAL hoje
dependem de externalidades que ndo tinham o mesmo impacto quanto antes.

Os motivos da mudanca de enfoque da CEPAL sdo, em principio, exégenos. Mas, a
forca dos acontecimentos externos ganhou no interior da instituicdo a condicdo de
mudanca de enfoque. Isso pode ter acontecido também pela sua prépria inconsisténcia
interna e uma mistura de ortodoxia neoclassica na técnica com estratégias heterodoxas nas

propostas de modernizagéo.

2. Anos oitenta e os ajustes de curto prazo recomendados pela CEPAL

N&o era novidade para nenhum pesquisador do final da década de 1970 que o
processo de industrializacdo tornara os paises da América Latina mais dependentes do
capital internacional. Como vimos, tanto Cardoso e Falletto como Fajnzylber mostraram
iSSO nos seus estudos sobre a Teoria da Dependéncia (1969) e la Industrializagéo trunca de
América Latina (1983). A inovacédo de Fajnzylber sobre Cardoso e Falletto era de que, ndo
apenas o sistema de financiamento do setor produtivo, mas também o sistema produtivo; a
indUstria apresentava fortes lacos de dependéncia em relagcdo ao sistema internacional.
Assim, o diagnostico quase que consensual do periodo era de que a relagdo centro periferia
sofrera uma importante alteracdo ndo simplesmente quantitativa, mas também qualitativa e

de ordem sistémica. Como se isso ndo bastasse, o aumento da taxa de juros dos EUA e a
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perda de divisas dos paises exportadores agricolas mergulharam os paises da América
Latina em uma crise em seu balanco de pagamentos. Se, de modo geral, 0 motivo da crise
foi o mesmo, cada situacdo nacional sentia o problema sob um aspecto particular e as
possibilidades de reacao eram distintas.

Os diferentes mecanismos nacionais se explicam principalmente porque cada pais
saiu com um resultado diferente do processo de industrializagdo e tinha uma historia
econdmica propria. A CEPAL, ndo tardou em reconhecer o processo globalizante que
emergiu. O seu problema foi tardar o diagnoéstico preciso a respeito ndo apenas da
internacionalizacdo, mas também do novo movimento de financeirizacdo que despontava
nos centros e que interferia na América Latina. Talvez a melhor explicacdo para a indecisdo
cepalina seja o diagndstico de que este processo de financeirizagdo ndo se tornaria um
fendmeno doutrinario da ordem internacional, mas um evento passageiro. Ou seja, a
CEPAL talvez ndo acreditasse na permanéncia do processo de financeirizagdo da economia
e talvez considerasse a crise como passageira, sendo que em curto prazo 0s paises
retomariam sua linha de crédito para o sistema produtivo, inclusive na periferia. 1sso ndo
implica que havia consenso na entidade, Sunkel, p.ex., discordava deste diagnéstico®®.
Porém:

“No plano tedrico, atribuia-se a promocao de relacdes externas mais amplas um papel de
maior significacdo no processo de desenvolvimento do que o papel que ela tivera no
passado. A despeito disso, nos diferentes paises e grupos de opinido, divergia-se quanto a
funcdo que deveriam ser desempenhadas por essas relacfes exteriores. Para alguns, o
comércio exterior deveria ser o motor fundamental do crescimento. Outros lhe atribuiram
0 papel de um complemento imprescindivel, numa transformagdo produtiva
fundamentalmente orientada pelo mercado interno. Em qualquer desses casos, aspirava-se
a aumentar a participacdo do comércio exterior no processo econdmico nacional.”
(CEPAL. “Transformacéo e crise na América Latina e no Caribe 1950-1984.”, 1985. In:
Bielschowsky, R. Cingiienta anos de pensamento da CEPAL. Record. Sdo Paulo, 2000.
p.840)

% Ver artigo publicado na Revista de la CEPAL, n° 22, abril de 1984.
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Embora o comércio exterior ganhasse peso, o que é natural pela prépria intervencao
da CEPAL na racionalizacdo dos termos de intercambio, ndo se precisava ao certo qual
seria a sua importancia para o processo de crescimento. Também era um momento em que
ndo havia uma nocdo exata do que era o processo de globalizacdo. Depois da década de
1970, farta em crédito e com 0 aumento da participacdo do sistema produtivo da América
Latina, ficava dificil prever que esses momentos resultariam em uma subsequente crise de
liquidez — a mais grave deste século, superando o impacto da crise de 1929 para a regido.

“A falta de dinamismo econdmico de muitos paises pode levar a pensar em economias que
sofreram poucas mudangas em sua forma de funcionamento. A realidade mostra
exatamente o inverso. O endividamento externo e a crescente participacdo interna dos
bancos transnacionais alteraram profundamente as relagfes de poder internas e a direcdo
da acumulacéo e da politica econémica. A medida que os paises foram-se endividando,
alteraram-se as relacGes entre o setor produtivo ndo financeiro e o setor financeiro.
Admitiu-se e se promoveu um mercado de capitais que acabou fortalecendo o capitalismo
financeiro.” (CEPAL. Idem, 1985. In: Bielschowsky, 2000. p. 836)

Porém, na década de 1980, o sistema de crédito ndo foi reproduzido como na década
anterior e o pior dos ajustes foi necessario. “Em esséncia, sao quatro os fatores externos que
condicionam o tipo de ajuste que a regido é capaz de fazer: o0 montante do financiamento
externo liquido; o nivel das taxas internacionais de juros; o ritmo real de expansao do
comércio mundial; e o0s pregos internacionais das principais exportacdes latino-
americanas.” (CEPAL, 1984, in: Bielschowsky, 2000, p.764). O aumento da taxa de juros
tirou a América Latina do roteiro de crédito, a queda dos valores dos termos de intercambio
para os produtos exportados pela América Latina agravou a crise e 0 protecionismo dos
paises centrais desajustou de vez a balanga de pagamentos latino-americana e o crédito
externo foi cortado. Em suma, nenhum dos elementos externos citados amenizou a crise,
pelo contrario. A CEPAL chamou a isso de “externalidades negativas”, mas o fato é que

todos os elementos externos agiram de modo negativo na balanca latino-americana. A crise

178



de 1981 tirou a credibilidade financeira dos principais paises latino-americanos e, sem a
credibilidade ou perspectivas de crescimento, houve dificuldades de renovacao das dividas.
“A confianca na recuperacdo da economia dos paises desenvolvidos foi abalada pela
reducdo do crescimento em 1981 e, logo em seguida, por uma queda em 1982. O comércio
tendeu a se estagnar e as tendéncias protecionistas das economias centrais foram
exacerbadas.” (CEPAL, 1984, in: Bielschowsky, 2000, p.844)

Os desequilibrios do balan¢o de pagamentos se tornaram inevitaveis. Ficou dificil
para qualquer governo da regido sustentar algum tipo de déficit, principalmente porque
faltava crédito para a renovacdo das dividas. A capacidade dos governos em honrar 0s
compromissos assumidos para o pagamento das dividas foi impedida por um contexto
adverso. O ponto de vista que a CEPAL defendeu foi que a economia doméstica se tornou
débil por problemas exdgenos e que por isso deveriamos restabelecer um contexto
internacional que reequilibrasse as coisas. Para isso, 0s paises da América Latina
cumpririam com o ajuste, ja que em curto prazo este era inevitavel, que em médio prazo a
situacdo deveria ser revista para que o custo social do processo de ajuste ndo assumisse
proporg¢des insustentaveis.

“... 0 ajuste é inevitavel quando a diferenca entre o gasto interno e a receita — que, por
definicdo, equivale ao déficit da conta corrente — ultrapassa a magnitude maxima que a
economia é capaz de financiar, seja através da captacdo liquida de empréstimos
internacionais. Nessas circunstancias, o processo de ajuste adquire um carater inevitavel,
que deveria, em ultima instancia, de uma restricdo orcamentaria fundamental: a
impossibilidade de que a economia gaste (“absorva™) mais recursos do que aquelas de que
dispde, entre os proprios e os empregados.” (CEPAL, “Politicas de ajuste e renegociacao
da divida na América Latina e Caribe”. Cuadernos de la CEPAL, n° 48, 1984, in:
Bielschowsky, 2000, p.805)

Os problemas de desequilibrio tinham, nos documentos da CEPAL, uma
interpretacdo que fugia a simples interpretacdo de que os paises da América Latina tinham

se endividado além da conta. A causa do desequilibrio se explicava, segundo o0s
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documentos cepalinos, por uma situacdo adversa no contexto do comércio internacional,
que privilegiava a circulacdo de capital e prejudicava o intercdmbio dos produtos
exportaveis pelos paises periféricos latino-americanos. Assim, a maior parte dos paises
tentou acertar o desequilibrio, em um primeiro momento, reduzindo as importacdes,
substituindo-as pela producdo local, ja que as dificuldades de exportacdo eram grandes.
Porém, isso ndo resolveu o problema: “... depois de uma reducdo de 41% no volume dos
produtos importados em 1982-1983, dificilmente se poderd crer que ainda exista um
volume significativo de importacdes ndo essenciais que possam continuar a ser
comprimidas.” (CEPAL, 1984, in: Bielschowsky, 2000, p.788). A valorizagido cambial foi a
forma de atuacdo da maior parte dos paises, isso, evidentemente agravou os problemas
inflacionérios. E, com isso, o custo do ajuste foi lentamente sendo transferido para as
classes trabalhadoras.

E preciso destacar que as teorias cepalinas desenvolvidas até entdo firmavam sua
atencdo no longo prazo e desenvolviam técnicas de planejamento para que o crescimento
acontecesse segundo uma transformacdo das sociedades agro-exportadoras em industriais,
cada vez mais desenvolvidas pelas tecnologias. Quando a crise dos anos oitenta eclode, ndo
houve uma preocupacao imediata da instituicdo com os desequilibrios macroeconémicos de
curto prazo e isso levou a um exagerado vacilo em relacdo ao que fazer com o curto prazo.
Neste vacuo, entraram as recomendacfes de Banco Mundial e FMI, que sugeriam medidas
recessivas e que impediam o crescimento. A CEPAL, via nas medidas dos organismos
multilaterais um impedimento para a aplicacdo posterior de suas idéias e explorava a
impossibilidade de retomada de crescimento expressas por essas medidas recessivas. Mas, a
crise exigia reacdes financeiras imediatas e 0s pacotes de empréstimos vinham ligados as

condicionalidades que, desconsiderando a afeicdo ou desprezo dos governos a essas
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politicas, se as medidas ortodoxas se tornaram necessarias para conter os efeitos da crise no
curto prazo. Embora muitos dos governos tivessem ideologicamente proximos das idéias da
CEPAL, ndo havia qualquer vantagem imediata em assumir as politicas defendidas pela
Comissdo e isso poderia significar um prolongamento da crise e desgastes (politico e
econdmico) dificeis de gerir.

A CEPAL insistia em afirmar que a responsabilidade pela crise deveria ser
compartilhada por todos os envolvidos e em alguma medida, seus documentos davam a
tonica de que estas eram as respostas as cobrancas internacionais pelas responsabilidades
governamentais dos governos da regido. Porém, tanto os bancos privados como as agéncias
internacionais de fomento ndo estavam dispostas a abrir mdo dos juros ou da rigidez
financeira, descartando uma solugdo “6étima” para a crise.

“... convém lembrar que, durante a década de 1970, os paises da América Latina se
endividaram conforme suas proprias necessidades de decisdo, mas atendendo também ao
estimulo de alguns argumentos que estavam em voga em importantes circulos técnicos
internacionais, no sentido de que os créditos bancarios eram ‘baratos’ em termos reais e de
que o endividamento externo era ‘um bom negocio’” (CEPAL, Idem, 1984, in:
Bielschowsky, 2000, p. 791)

Os padroes adotados para o endividamento foram esquecidos por parte dos credores
e 0 processo de pagamento foi mais custoso do que deveria. A CEPAL propunha uma
solucdo publica para o problema e sugeria que 0s paises da regido agissem de modo
integrado para buscar vantagens na renegociacdo do crédito. Porém, os bancos privados
assumiram a questdo como estritamente técnica, exigindo dos paises a liquidacdo dos
compromissos assumidos com o pagamento dos juros. Ja o Fundo Monetéario Internacional
e 0 Banco Mundial exigiam algumas condi¢cfes de ajustes internos para manter a linha de
crédito.

“A partir de 1981, a maioria dos paises deu inicio a um processo de renegociacao, que foi
acompanhado de politicas de ajuste interno, destinadas a atender as exigéncias de um
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determinado programa de balanco de pagamentos. Nesses processos, houve uma
participacdo ativa dos governos da regido, dos bancos transnacionais e do Fundo
Monetario Internacional. Os bancos transnacionais ndo reconheceram sua co-
responsabilidade na situacdo e, como é natural em quem adota essa postura, envidaram
maiores esforgcos internos no sentido de garantir uma capacidade maior de pagamentos
externos. Por isso, condicionaram a renegociagdo da divida a assinatura de convénios com
0 Fundo, convénios estes que incorporaram as conhecidas regras de condicionalidades das
politicas internas.” (CEPAL, Ibidem, 1985. In: Bielschowsky. R. Cinglienta anos de
pensamento da CEPAL. Record. Sdo Paulo, 2000.p.846)

No que diz respeito ao tratamento da divida a CEPAL assume uma posic¢do de
defesa dos paises devedores, propondo uma negociacdo publica e compartilhada, formada
em termos de acdo coletiva, que busca 0 menor dnus para todos os lados. Sua tentativa era
conceder mais tempo e crédito para que os paises da América Latina pudessem sair da
crise, esta ligada a estratégia de ajuste. Neste momento, ndo ha expectativa de crescimento
econdmico e as recomendac6es giram em torno da negociacao para a retomada do crédito a
ser aplicado no sistema produtivo. Mas, os pesquisadores ainda ndo se deram conta de que
0s gastos nacionais foram considerados os grandes responsaveis pelo desequilibrio segundo
as agéncias multilaterais. “Para conseguir esses objetivos, 0s banqueiros e 0s paises
devedores devem conceber uma reprogramacao que cubra, minimamente, o triénio 1984-
1986, embora o ideal seja que ambos procurem reestruturar o valor total da divida com os
bancos.” (CEPAL, 1984, In: Bielschowsky, p.796)

Assim, os documentos da CEPAL neste momento estdo voltados a recomendacfes
de curto prazo que tenham um efeito positivo direto para as politicas de ajustes que eram
aplicados pelos Estados para cumprirem as condicionalidades do Banco Mundial e do FMI
e tentarem recuperar a capacidade de investimento para retomar a atividade produtiva.
Mesmo se submetendo a ortodoxia do Fundo, a CEPAL ndo encontra uma outra saida para

a politica de ajuste, ja que ndo concorda com o unilateralismo de uma moratéria — acdo que
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colocaria em risco investimentos futuros de financiamento para o crescimento. Entre a
moratoria e as condicionalidades ortodoxas, a CEPAL ficou com a segunda.

“E preciso, portanto, estabelecer um esquema de reprogramacdo da divida que realmente
signifique um alivio dos pagamentos futuros. Esse novo esquema poderia coincidir com 0s
programas ampliados de ajuste do Fundo Monetério Internacional, dando assim aos
banqueiros o respaldo da condicionalidade do FMI.” (CEPAL, 1984, In: Bielschowsky,
p.796)

Porém, isso ndo a impediu de manter uma atitude critica em relagdo as negociacdes
da divida e as dificuldades de insercdo internacional que os paises da Ameérica Latina
encontravam do ponto de vista comercial. Se o protecionismo cepalino antes servira para
aumentar o comeércio internacional da periferia quando os centros fecharam suas
economias, inviabilizaram a participacdo da periferia no comércio internacional. Este é um
ponto a ser levado em consideracdo. Além disso, as condicionalidades do ajuste limitavam
a participacdo estatal, enfraquecendo os governos e impedindo-os de lidarem com o0s
problemas internos conseqiientes dos ajustes. 1sso provocou a reagdo discordante da
CEPAL em relacdo aos paises centrais, porém, poucas foram as recomendacdes da entidade
para as politicas internas e atitudes nacionais. J& ha uma preocupacdo em debater com a
contracorrente ortodoxa de pensamento, que até aquele momento ndo tinha muita audiéncia
na regiao.

“Em particular, questionam-se hoje em dia: (i) o papel central atribuido ao comércio
internacional, em circunstancias em que este perdeu o dinamismo e nas quais se acentuam
as pressdes protecionistas dos paises desenvolvidos; (ii) a eficAcia das medidas
macroecondmicas globais, numa situacdo em que a crise tornou mais evidente a
heterogeneidade econ6mica e social das economias da regido; e (iii) a limitacdo da acdo
do setor publico, em momentos em que o setor privado parece ultrapassar pela
complexidade dos problemas e pleiteia a intervencdo dos governos para enfrentd-los.”
(CEPAL, 1985, In: Bielschowsky, p.847)

Enfim, destacamos que o discurso da CEPAL era agora voltado também para fora
(tendo os organismos dos paises centrais como alvo) e ndo exclusivamente para dentro da

América Latina. Este é mais um dos reflexos da ampliacdo da dependéncia na regido. A
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preocupacao da Comissdo era a de mostrar que o0 ajuste trazia um sacrificio extra que ndo
conseguia resultados progressivos e que isso trazia uma instabilidade social que néo
interessava nem aos governos da regido nem a ordem econdmica internacional. Ha um
outro enfoque, que nao explora mais a autonomia das a¢fes econémicas na Ameérica Latina,
mas revela uma dependéncia financeira que vai ser a caracteristica principal desta segunda
fase da ordem internacional, na qual esta inserida a regido latino-americana e também ou
mundo.

“Em resumo, até o presente, 0o processo de ajuste, muito embora esteja gerando e até
ultrapassando os superdvites comerciais buscados, mostrou-se, em muitos casos, pouco
eficiente, destrutivo e injusto, o que obriga a que seja submetido a uma profunda revisdo.
Para isso, é necessario encontrar soluces comerciais e financeiras externas que
distribuam de maneira mais equitativa e gradual os custos do ajuste, e que conduzam, no
plano interno, a uma reativacdo rapida e efetiva da economia regional.” (CEPAL, 1985,
In: Bielschowsky, p.849)

Mesmo sendo critica do ajuste, a CEPAL endossa sua adog¢do. Nao havia uma idéia
mais clara das consequéncias profundas do processo de ajuste, mas se entendia que o0 custo
social do processo era bastante alto e que, tanto os organismos multilaterais quanto os
bancos privados, ndo entendiam as necessidades sociais da regido e prejudicavam o
desenvolvimento econdmico latino-americano com suas restricdes. Ha de se reconhecer que
a heterodoxia ainda vigorava na CEPAL, porém, ja ndo se fazia como proposta, apenas
como principio. As recomendacdes de curto prazo ganhavam cada vez mais espaco nas
teorias da instituicdo e a recuperacdo imediata impedia que incursdes mais longas no tempo
fossem trabalhadas. O estruturalismo histérico cepalino tem com a crise da divida a sua

fase mais critica.
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3. As politicas de “ajustes estruturais” do Banco Mundial e FMI

Em dois momentos da década de 1980 (1982-83 e 186-87), a grande parte dos
paises da América Latina recorreram emergencialmente ao Fundo Monetario internacional
a fim de firmar empréstimos para reverter os desequilibrios em contas de capitais. O Fundo,
caracterizado pela sua ortodoxia econOmica contava com procedimentos restritivos
insistindo em condicionalidades ligadas aos acordos para que fossem tomadas politicas
econbmicas gue garantissem o pagamento dos compromissos firmados. A forte presenca do
Estado na economia e o protecionismo industrial eram duas das medidas praticadas pelos
governos da América Latina que iam na contramdo das recomendacdes do FMI e Banco
Mundial e contrariavam seus principios monetarios da “boa governanca”. Em 1980, a
politica do Banco Mundial se aproximou das politicas macroecondmicas do FMI,
sinalizando a nova politica que os organismos multilaterais tomariam, coordenando suas
atividades e intensificando o incentivo a pratica de ajustes nas economias. Até entdo o
Banco se concentrava em financiamentos de desenvolvimento de infra-estrutura ou
estimulos aos setores produtivos. Mas, no inicio dos anos oitenta abriu crédito para um
programa de “empréstimos para ajustes estruturais”. 1sso representou uma nova ordem que
ja vinha sendo trabalhada desde 1974, quando as crises de petroleo exigiram mudancas para
a recuperacdo de precos de alguns produtos, principalmente primarios.

“... as antigas distin¢cBes entre os papéis do Fundo e do Banco — macro versus micro,
demanda versus oferta, ajustamento versus desenvolvimento, financas versus
contabilidade, programas versus projetos de empréstimos, curto prazo versus longo prazo
— foram severamente abaladas. Segundo Stern, apoiado por Irving Friedman, a distin¢do
critica reside hoje mais nas esferas de competéncia de suas respectivas equipes do que no
conteudo dos seus programas. A equipe do Fundo, usualmente perita em macroeconomia,
administracdo de demanda e ajustes nos pagamentos, consulta seus colegas no Banco
guando surgem questbes microecondémicas de oferta, como as prioridades de
investimento, e vice-versa. A experiéncia de ambas as equipes é considerada valiosa para
a articulagdo de um bem concebido programa de ajustamento a médio prazo. Por
conseguinte, em uma situacdo ideal o pais negocia simultaneamente com o Fundo um
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empréstimo extensivo e com 0 Branco um empréstimo para ajustes estruturais. Quando
uma das institui¢des negocia, sozinha, ela ainda pode e deve recorrer ao conhecimento da
outra para assegurar um pacote global adequando. E quando as responsabilidades
sobrepuseram-se, as recomendacfes de ambas devem ser harmonizadas.” (Bergsten, C.,
Clime e Williamson. J. FMI e paises em desenvolvimento: politicas e alternativas, Rio de
Janeiro: Nordica, 1986, p.31/32)

Depois de Bretton Woods, Banco Mundial e FMI foram criados para
respectivamente reconstruir e regular a ordem econdmica mundial e evitar que novas crises
econdmicas localizadas se expandissem e levassem instabilidade politica internacional. Os
empréstimos para ajustes estruturais criados pelo Banco representam um deslocamento
grande em sua funcdo original, mesmo que 0s empréstimos nao pudessem ultrapassar 10%
do orgamento da entidade e nem cerda de 30% ou 40% totais concedidos a um Unico pais.
Porém, esses empréstimos destinavam-se a programas voluntarios de mudanca na estrutura
de pagamentos nacionais, buscados pelos proprios paises como formas de se precaverem
contra crises monetarias. Assim, 0 Banco aproximou as suas politicas de desenvolvimento

o0 elemento de ajuste macroeconémico que antes era caracteristica exclusiva do FMI.

“Enquanto o Fundo é uma instituicdo de ajustamento cujos empréstimos a curto prazo séo
direcionados para o financiamento de déficits que sdo tanto inerentemente temporario
guanto os que pretendem se temporarios quanto os que pretendem ser temporarios por
causa da adocdo de politicas de ajustamento, o0 Banco Mundial é uma instituicdo de
desenvolvimento cujos empréstimos a longo prazo séo direcionados para a promogao do
desenvolvimento. Tradicionalmente, o Banco tem procurado desempenhar sua misséo
concentrando-se em projetos de empréstimos e na avaliagdo microecondmica necessaria
para viabiliza-lo. A principal significacdo das operagdes do Banco, do ponto de vista do
Fundo, era a de que esses projetos de empréstimo aumentariam os influxos de capital a
longo prazo. (...) As areas de atuacdo do Banco e do Fundo estavam portanto claramente
delimitadas, o Banco concederia financiamentos de projetos a longo prazo para promover
o0 desenvolvimento e o Fundo concederia financiamento a curto prazo para cobrir déficits
temporarios globais no balanco de pagamentos.” (Bergsten, C., Clime e Williamson. J.
op.cit. 1986, p. 29)

A precipitacdo para as mudancas e 0 rompimento das fronteiras de atuacdo definidas
para as entidades multilaterais foi resultado das crises do petréleo e da queda de precos

internacionais. A desordem econdmica internacional comega com o rompimento de Bretton
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Woods, pela quebra do lastro ouro americano, e sofre forte pressdo das crises do petrdleo.
As mudangas no padrdo de desenvolvimento keynesiano estabelecido no pos-guerra exigiu
uma outra postura destas instituicGes, muito mais voltada ao curto prazo e que ja comegcam
a estabelecer-se por novos programas e diferentes diretrizes ja a partir de 1974, mas que
tém impactos significativos para a América Latina a partir do programa de ajustes do Banco

Mundial.

“A divisdo do trabalho tornou-se embaracada depois de 1974. A elevacdo nos precos do
petroleo fez com que a maioria dos paises importadores, e a dos desenvolvidos, se
defrontasse com um aumento substancial nas contas de importacdo, e portanto, com
deficits maiores nos pagamentos, com todos os demais fatores permanecendo inalterados.
Como foi argumentado na secédo anterior, devido ao fato de que esses déficits tinham em
grande parte um carater estrutural, o ajuste nos pagamentos exigia mudancas estruturais.
Porém a supervisdao de um programa de mudancas estruturais envolve a intromissdo do
Fundo em questdes como prioridades de investimento, eficiéncia microeconémica e a
estrutura dos incentivos, as quais tradicionalmente haviam sido prerrogativas do Banco.
No final dos anos setenta 0 Banco, por sua vez, concluiu que, ja que o principal obstaculo
para taxas de desenvolvimento mais aceitdveis era mais uma vez o balanco de
pagamentos, o desempenho de suas responsabilidades exigia o fortalecimento de recursos
para apoiar programas coerentes de ajustamento estrutural com o objetivo de ganhar ou
poupar reservas internacionais. Portanto, a tradicional fronteira entre o Fundo e o Banco
fora rompida de ambas as dire¢bes.” (Bergsten, C., Clime e Williamson. J. op.cit. 1986, p.
29/30).

Depois da crise da divida de 1982, os investimentos privados fogem dos riscos de
insolvéncia que os paises da América Latina apresentavam para 0s Bancos privados. A
busca por acordos com o Fundo tinha dois propositos: de resolver e a curto prazo o
problema da divida e de, através do monitoramento dos consultores do Fundo,
apresentarem e difundir desempenho que agradasse a comunidade financeira internacional e
fazer com que retornasse o investimento aos paises da regiao.

A nova tentativa, de harmonizagéo das atividades do Banco e do Fundo, refletia na
América Latina somente depois da crise da divida, quando o Banco vez valer seus

programas de ajustes estruturais. Como vimos, a regido recebeu muitos investimentos na
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década de 1970, que foram usados para financiar as opgOes locais de modernizacao,
discutidas no capitulo anterior. Assim, a op¢do de politica econdémica dos paises latino-
americanos se baseava no endividamento e na presenca de capital externo. Isso transforma
em uma das grandes preocupacdes a fuga de capitais privados, que dificultaram as politicas
de desenvolvimento dos paises e tinha impacto direto nos indices de crescimento
econdmico dos paises. Os empréstimos recorridos ao Fundo (financiador em ultima
instancia) transformaram a Agéncia em primeira financiadora e, como ja vinha sendo
habitual, o acordo com o FMI funcionava para os paises da América Latina como um “selo
de qualidade” para que os capitais privados readquirissem a confianca. O problema é que
ndo havia entendimento por parte dos bancos privados de que os ajustes ajudariam a
restabelecer a confianga financeira nas economias da regido. Deste modo, por praticamente
toda a década de 1980, o investimento privado excluiu sua participa¢do nos investimentos
internacionais da América Latina.

De qualquer modo, em 1984 foi mais freqtiente o fluxo de saida do que o de entrada
de capitais na regido — em parte pelo pagamento de amortizacdes e juros da divida, em
outra parte porque 0s novos empréstimos para a regido apenas eram para o refinanciamento
das dividas ja adquiridas, sem muitos sucessos em novos empréstimos. Esses resultados da
crise da divida trouxeram recessao e inflacdo as economias latino-americanas, embora a
estabilidade internacional se manteve relativamente estavel contando com os pagamentos
das dividas e a manutencdo dos fluxos de exportacbes de matérias-primas que se
mantiveram e em alguns casos até se intensificaram.

A acdo coordenada do Fundo e do Banco passou por revisdes depois de provocarem
sucessivas crises econdmicas e terem resultados pifios de crescimento, movimento que

vulgarmente se chama “voos de galinhas”, quando as decolagens de crescimento da
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economia sdo frustrantes como vdrias vezes aconteceu na América Latina, intercalando
fases de esperanga entre periodos de sentimentos de fracasso.

“Entre las medidas propuestas por el Banco Mundial y reforzadas por el Plan Baker y el
FMI para atraer capitales frescos se contempla la ampliacion y maior apertura de los
mercados de acciones de capitales. Es posible que estas medidas redunden en un
incremento de la afluencia de capitales. Sin embargo, la significacion de estos Gltimos
siempre sera escasa. Por outra parte, para expandir este tipo de financiamiento no debe
recurrirse a incentivos que prejudiquen la materializacion de otros objetivos de
importancia. Cabe agregar que la ampliacion de los mercados de capitales y accionarios es
un proceso gradual y debe apoyarse en una normativa que asegure su estabilidad y ponga
a los medianos y pequefios inversionistas a salvo de las operaciones especulativas. Lo
observacion es particularmente valida para los paises latinoamericanos, cuyos mercados
son en general estrechos y, por ende, muy vulnerables a la manipulacion y la
inestabilidad.” (Bitar, Sérgio, “Neoliberalismo versus neoestruturalismo em América
Latina”. In: Revista de la CEPAL, n° 34, 1988, p.55)

Em 1986 surge o plano Baker: uma tentativa planejada de associar as politicas de
ajustes do Banco e do Fundo, com estimulos ao crescimento econdmico. (E importante
destacar que este trabalho ndo se concentra nas politicas do Banco ou do Fundo, mas nos
contrastes e possiveis concordancias que estes apresentam em relacao as recomendaces da
CEPAL). Neste particular, had uma diferenca entre os diagnésticos do Banco e do Fundo e
os da CEPAL, a respeito das estratégias de desenvolvimento. Enquanto os organismos
multilaterais véem nas politicas de cdmbio e juros associadas a abertura comercial como
formas de conter a inflagéo e regular os precos e a concorréncia para estimular o consumo e
0 desenvolvimento. A CEPAL, por sua vez, nos anos oitenta, ainda considerava que 0
impacto da abertura indiscriminada poderia gerar recesséo e que o modo de inser¢do na
politica global deveria ser lenta e coordenada regionalmente. Portanto, a Comissdo era uma
opcao ao neoliberalismo neste periodo, postura que ndo se repetiu Nos anos noventa ja que a
opcdo pelo neoliberalismo ja era clara e evidente por parte dos governos, a postura da

CEPAL, como veremos no capitulo a seguir se tornou menos critica ao neoliberalismo e as
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opcdes eram no sentido de aproveitar as brechas do modelo neoliberal e ndo de assumir
uma proposta alternativa a ele.

“... além da advogacdo de politicas comerciais liberais, 0 Fundo tem a reputacdo (em
todos os setores) de pressionar geralmente por solucBes de livre mercado. Por exemplo,
propostas para a elevacdo dos precos dos servigos publicos a nivel do mercado (sic), ou
para liberacdo das taxas de juros, figuram com bastante freqiiéncia nos programas do FMI,
as vezes numa justaposicdo provocativa €, mais uma vez, a de que os pregos de mercado
que refletem a escassez levam a correcdo das decisdes alocadoras e assim garantem a
capacidade de economia. Saber se as solu¢Ges de mercado sdo sempre e em toda parte a
melhor maneira de promover uma eficiente alocacdo de recursos, permanece, contudo,
uma questdo controversa.” (Bergsten, C., Clime e Williamson. J. op. cit, 1986, p. 44/45.)

Um outro fator de discordia é a respeito do papel exercido pelo Estado. Fica bem
claro que o Fundo e o Banco consideram a acdo estatal negligente em relacéo as condigdes
naturais da economia de mercado e rejeitam a planificacdo estatal e sua intervencéo direta
ou indireta nas “leis de mercado”. A CEPAL era vista como estimulo a intervencdo de
mercado e sua teoria foi alvo de critica de varios dos diretores dos organismos multilaterais.

Portanto, as diferencas entre as recomendacdes de Washington e a proposta cepalina
ndo se limitam ao curto ou longo prazo, mas partem de visdes de mundo diferentes que se
refletem na histéria econdmica. Entretanto, a necessidade de recursos de curto prazo e
financiamentos para as dividas dos paises forgou-o0s a adotar medidas que geraram fases
recessivas e mudaram o comportamento governamental na esfera econdmica. N&o se
tratava, neste momento, de compromissos politicos, com a economia pré-mercado, mas de
um pragmatismo que buscava resultados positivos em relacdo a crise da divida que se
prolongava além das expectativas. Somado-se em favor das decisdes dos governos pelos
ajustes ortodoxos as varias formas de instabilidade politicas pelas quais varios paises da
regido passavam. Nao que isso fosse determinante para definir a op¢do neocléassica, mas
supondo que a situacdo de crise exigia saida rapida para que os problemas econémicos

prolongados ndo contagiassem outras esferas sociais, podemos defender que a
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impossibilidade de sustentacdo politica institucional de uma economia em crise era uma
opcao bastante dificil e um desgaste que podia ser evitado com acordos com o0 FMI.

“La nueva orientacion que acusa el Banco Mundial fue propiciada por el Gobierno de
Estados Unidos. En la reunion conjunta de gobernadores del FMI y el Banco Mundial
celebrada en octubre de 1985 en Seul, Corea, la administracion Reagan inici
formalmente u proceso de correccion de sus politicas frente a la deuda latinoamericana, al
tomar consciencia de que la nueva situacion impedia proseguir la estrategia aplicada desde
1982.” (Bitar, S. Op. Cit. In: Revista de la CEPAL, 1988, p.46)

N&o ha porque ndo reconhecer que, diante da conjuntura, principios foram deixados
de lado para que os financiamentos de Banco Mundial e FMI pudessem ajudar as
economias a se recuperarem com mais velocidade, buscando reverter a situacdo de
estagnacdo. Assim, os resultados de curto prazo conseguidos com os empréstimos davam
félego as economias da regido. Mas, 0 que se constatou é que s6 durante o os periodos de
fluxo de capitais do Fundo é que as economias apresentavam sinais de melhora e que por si
préprias, as economias ndo apresentavam resultados.

Seguindo este diagnostico, a CEPAL questionou principios dos quais nao
compartilha, defendendo ajustes menos severos em curto prazo para 0s paises da América
Latina e insistem em um financiamento que visassem o crescimento econémico. Embora
suas recomendacdes ndo fossem plenamente contempladas, as explicitagcdes de alternativas
que priorizavam o crescimento econdémico foram implementadas pela Comissdo como
possibilidade na agenda de negociacGes. Nem por isso 0 proprio estruturalismo deixou de
sofrer o impacto da situacdo dificil da década de 1980. Os novos problemas contaram com
novas exigéncias e 0s novos tempos necessitavam de outras solugdes — o estruturalismo
teve que mudar para se integrar as exigéncias dos novos tempos. E, se na década de 1970 o

desenvolvimentismo conheceu formas ndo planejadas de praticas com a apari¢cdo em cena
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do financiamento externo, na década de 1970 foi a vez do estruturalismo sofrer o impacto

dos ajustes estruturais.

4. O neoestruturalismo versus o neoliberalismo

E interessante observar que com a onda neokeynesiana, também o estruturalismo
cepalino ganha novas concepgfes e se converte aos novos tempos. O neoestruturalismo,
assim como o neoliberalismo é uma tentativa de adequar velhas concep¢fes as
transformacdes econémicas do final do século XX.

Depois de fracos resultados econdmicos proporcionados pelos ajustes estruturais
recomendados e referenciados por Banco Mundial e FMI, a contra ofensiva cepalina
encarregou-se de elaborar alternativas ao neoliberalismo, fazendo criticas ndo apenas a
aplicacdo de politicas recessivas de curto prazo, bem como em relacdo aos principios
neoclassicos de politica econdmica.

E importante destacar que “neoliberalismo” e “neoestruturalismo” s&o vistos aqui a
partir de um conjunto de idéias e praticas que se fazem de modo coordenado, sendo que 0s
procedimentos monetarios de cadmbio e juros se ligam a aspectos mais gerais como balancgo
de pagamentos, politica comercial externa e interna e o papel do Estado.

“El Banco Mundial y el FMI privilegian el levantamiento de las regulaciones sobre lo
precios, la apertura financeira y del comercio exterior y la liberalizacion de los regimenes
laborales. Asignan el papel protagénico al sector privado y procuran la reduccion del
papel del Estado. Propician el establecimiento de un sistema de mercado global, nacional
e internacional, donde predominen mecanismos automaticos de regulacién, orientados por
un sistema de sefiales sin distorciones. Colocan el acento en instrumentos de politica
fiscal, monetaria, arancelaria y tributaria, descuidando los factores estructurales,
institucionales y politicos.” (Bitar, S. Op. Cit. 1988, p.49)

Assim, 0s ajustes estruturais eram pacotes completos que definiam procedimentos
em varias das instituicdes econdmicas e politicas. Nao € possivel pensar o neoliberalismo

como simplesmente uma politica de controle de cambio e juros altos. Associado a isso vem
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a abertura comercia, a desregulamentacdo financeira e a restricdo do déficit estatal. Para a
América Latina foi ainda recomendado o processo de privatizacbes que ajudaria a
modernizar algumas das areas estratégicas da economia se 0 gasto estatal e atrair capitais
internacionais.

O fato é que a cultura politica e as relacfes de classes de cada pais se encarregaram
de ajustar internamente a intensidade de cada processo. Se a politica de substituicdo de
importagdes foi alvo de vulgarizacdo pela facilidade de difuséo e posterior apropriacdo de
suas idéias, o0 mesmo pode-se dizer a respeito dos ajustes estruturais. O ajuste fiscal, a
politica de juros altos e cambio fixo associado ao processo de abertura comercial eram
medidas de facil apreensdo pelos governos e em alguma medida, realizado por todos 0s
paises. Mas, como cada pais ingressou no processo de globalizacdo dependeu de suas
relacbes de classes e do comprometimento assumido por cada governo com o0s “ajustes
estruturais”. O consenso a respeito das politicas neoliberais veio apenas em 1989
(“consenso de Washington”, assim definido por Williamson). Durante toda a década de
1980, as recomendacgdes de Banco Mundial e FMI foram responsaveis por avangos e
retrocessos e, mesmo sem a concretizagcdo dos resultados esperados, firmaram-se como
principios gerais das politicas publicas para o periodo pds-1980. O que assistimos na
década de 1980 é um embate de idéias entre a CEPAL e organismos multilaterais. A
preocupacdo da Comisséo em se diferenciar de Banco Mundial e FMI deu-se na confecgéo
do neoestruturalismo em oposi¢éo ao neoliberalismo.

“Sintesis del enfoque neoliberal son, por ejemplo: la nueva condicionalidad presente en el
Plan Baker; el conjunto de planteamientos tedricos y de politicas que conforma el enfoque
monetario de la balanza de pagos, y las propuestas de “profundizacion o liberalizacion
financeira”, que dieron lugar a las reformas financieras aplicadas en los afios setenta en
del Cono Sur y en outras naciones.” (Ffrench-Davis, Ricardo, “Esbozo de un
planteamento neoestruturalista”. In: Revista de la CEPAL, n° 34, abril de 1988, p.39)
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Assim, depois de avangos e retrocessos, o enfoque neoliberal encontrava novas
resisténcias entre os estruturalistas. Os resultados dos ajustes efetivados depois das crises
de 1982-83 ndo foram satisfatorios e as crises de 1986-87 alimentaram as contrariedades
em relacdo as politicas ortodoxas. No campo de alternativas a CEPAL apresentava suas
adequacdes aos novos tempos, além disso, esforcava-se para mostrar que as restrigdes
exigidas nos paises latino-americanos eram exageradas e em conseqiiéncia do
endividamento externo — erro endossado pelos proprios organismos multilaterais que se
negaram a assumir o énus compartilhado dos prejuizos.

“Al producirse la crisis de la deuda en los inicios de los afios ochenta, ele planteamiento
ortodoxo, responsable en parte de esa crisis (nota: Respaldo6 el endeudamiento excesivo al
propugnar la liberalizacién de los mercados financieros, y al sostener que endeudarse era
un “buen negocio” que al ser realizado por agentes privados se autorregulaba), parecio
perder terreno. Sin embargo, esto foie de corta duracion, ya que los enfoques teéricos y
aplicados de carécter ortodoxo o neoliberal han mantenido una posicién dominante en la
conduccion de la crisis de la deuda.” (Ffrench-Davis, Ricardo, op. cit, 1988, p.37)

Mas, como o destacado no inicio deste capitulo, a CEPAL perdeu terreno para 0s
ajustes neoclassicos, entre outras coisas, porque ndo tinha uma proposta politica para 0s
desequilibrios macroecondmicos de curto prazo, que eram resolvidos a partir do
desenvolvimento econémico na analise estruturalista. O neoestruturalismo, porém, avanca
no sentido de combinar regulagdes de curto prazo com politicas de desenvolvimento
econémico planejadas para o longo prazo. Assim, as politicas de cambio e juros sdo
pensadas para dar mais autonomia nacional nas politicas de longo prazo, que se
diferenciariam profundamente das recomendacdes neoliberais.

“Después del retroceso analitico experimentado bajo el globalismo del enfoque
monetarista, correspondiente, a nuestro juicio, reanudar la tradicion estructuralista,
incorporandole una preocupacién sistematica por el disefio de politicas econdmicas.
Aspectos de mucha importancia son los equilibrios macroeconémicos, la coordinacion del
corto plazo con el largo plazo, la concertacion entre los sectores publicos y privados, la
construccion de estructuras productivas y de gestion que entrafien una igualdad, y la
consideracion de estrategias y politicas que posibiliten una mayor autonomia nacional.
Esto es lo que puede denominarse “neoestruturalismo”. Su rasgo mas destacado es el de
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ofrecer politicas selectivas en contraposicion con las politicas tedricamente neutrales del
neoliberalismo.” (Ffrench-Davis, Ricardo, op cit., p.39)

Sérgio Bitar (1988) define o neoliberalismo como um enfoque liberalizador-
privatizador pela insisténcia na abertura e desregulamentacdo do Estado e no seu
desligamento da participacdo na economia. Porém o autor chama a atencdo para 0S
resultados negativos que esse procedimento proporcionou na Ameérica Latina dos anos
oitenta. E importante destacar que as regulamentacdes do FMI e do Banco Mundial sdo
vistas pelos pesquisadores da CEPAL neste momento como uma saida complicada e dificil
de lidar para o crescimento de longo prazo. A dependéncia do capital estrangeiro e o
impacto da abertura sdo vistos de modo critico e a velocidade dos acontecimentos tem
provocado resultados indesejados.

“Reforzando un modelo que se venia gestando y aplicando en alguns paises de América
Latina desde mediados de la década anterior, el Banco Mundial, el FMI y el Gobierno de
Estados Unidos comenzaron durante los afios ochenta a promover una nueva estrategia
para el conjunto de la regién. Su propdsito es inducir un “ajuste estrutuctural” que
contribuya a superar la crisis derivada del eudeudamento externo. Esta nueva politica tiene
un alcance profundo, que compromete la evolucion a largo plazo, asi como la estructura y
el modo de funcionamento de nuestras economias.” (Bitar, S. Op. Cit., 1988, p.45)

A preocupacdo de longo prazo se associa a da fuga de capitais. Os *“ajustes
estruturais” ndo contiveram a fuga de capitais dos paises latino-americanos. Se as
economias se adequavam as exigéncias dos investidores, estes ainda tinham resisténcias
politicas e psicoldgicas em relacdo a regido e, quanto a isso, 0s “ajustes” pouco alteravam.
O fato é que, mais de uma vez, intensas restricGes eram efetuadas e os resultados buscados
eram insatisfatérios. A descrenca dos pesquisadores cepalinos com relacdo ao “ajuste
estrutural” se converteu em alternativa, buscando um avanco lento e em conjunto para as
economias latino-americanas, para que os efeitos da globalizacdo fossem minimizados,

principalmente para que a autonomia nacional fosse preservada.
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“El pensamiento latinoamericano dominante se ha reiterado que es prioritario avanzar
hacia la concentracion regional. En cambio, este tema es casi por completo ingnorado e
los planeamientos neoliberales, lo que no es de extrafiar, pues el enfoque partidario de la
liberalizacion pretende que cada pais se inserte en forma directa en la economia mundial,
sin pasar por acuerdos preferenciales con otras naciones latinoamericanas. Sin embargo,
una estrategia exportadora que se apoye en las manufaturas tendra mayores posibilidades
de éxito si cuenta con un mercado mas amplio, el del conjunto de la regién, donde se
articulen esfuerzos de inversién, de investigacion tecnolégica, de fabricacién de equipos,
de comercializacion, etc.” (Bitar, S. Op. Citt. 1988, p.51/52)

A respeito da fuga de capitais, a CEPAL defendia que as medidas propostas pelos
organismos multilaterais ndo tinham efeito préatico, porque esbarravam-se em situagdes que fugiam
da alcada econémica.

“Los economistas de la region y los organismos internacionales coinciden en que la fuga
de capitales ha sido un fendmeno de gran envergadura en América Latina. Discrepan eso
si en torno a las politicas mas idoneas para revertirlo. La tesis de los organismos
multilaterales es que las naciones latinoamericanas deben adoptar medidas que relten
atractivas para el capital fugado, de modo que éste se decida libremente a volver. Sin
embargo, no parece que las politicas liberalizadoras ni de deferenciales de interés basten
para contener la fuga, toda vez que en este fendmeno inciden numerosos factores
politicos, psicoldgicos e historicos.”

Assim, havia um nitido esforgo em diferenciar a opg¢do neoestruturalista da
neoliberal, buscando novas medidas tanto de curto quanto de longo prazo. As
recomendac0es cepalinas de curto prazo eram mais amenas que as ortodoxas, prevendo um
tempo maior para a liberalizacdo econémica e prevendo um tempo para a integragéo global,
bem como tinham o intuito de dar mais autonomia de decisdo e acdo para 0s governos. E
importante destacar que embora reticente com relacdo a globalizacdo estd primeira fase do
neoestruturalismo nédo existe a negacgéo do liberalismo, mas conta com restricGes e atitudes
criticas em relacdo aos seus resultados e oferece uma opgdo mais condizente com a situacéo

da periferia e com seus projetos de nacéo.

5. A formalizacdo do “Consenso de Washington”
Facamos uma pequena incursdo no “Consenso de Washington”, com o propésito de

tracar minuciosamente um perfil de suas teses ou de julgar sua eficiéncia. O Consenso é
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visto aqui como a sistematizacdo das idéias liberais que vinham se impondo sobre o
desenvolvimentismo desde meados da década de 1980. A diferenca das resolucBes das
conferéncias do Instituto de Economia Internacional, realizada em sua sede em Washington
e todos os ajustes estruturais programados e realizados na América Latina pelo Banco
Mundial e FMI é desprezivel.
“O diagnostico de Washington baseia-se tanto em fundamentos empiricos quanto teoricos.
Nessa abordagem, as raizes mais profundas da presente instabilidade, e da auséncia de
crescimento na América Latina, residem na estratégia de desenvolvimento adotada no
po6s-guerra pela maioria dos paises da regido, qual seja, a estratégia de industrializacdo via
substituicdo de importagdes. De acordo ainda com essa abordagem, tal estratégia da méa
alocacdo de recursos, especialmente devido ao papel central desempenhado pelo setor
publico como motor de crescimento.
“Do ponto de vista tedrico, o padrdo para julgar a propriedade de tal modelo, na visdo de
Washingtom, é a estratégia de crescimento de orientacdo neoclassica, desenvolvida, entre
outros por Mckinnon, Shaw, Krueger e pelo staff do Banco Mundial. A influéncia
intelectual dessa visdo é tdo forte que Fischer (1990) disse que ndo ha mais competicdo
entre dois paradigmas principais de desenvolvimento econdmico. O Unico possivel é o que
se orienta pelo mercado; conseqiientemente, os participantes do debate sobre o
desenvolvimento falam agora a mesma linguagem.” (Fanelli, José Maria, Frenkel,
Roberto, Rozenwurcel, Guillermo. “Crescimento e Reforma Estrutural na América Latina:
onde estamos”. In: Zini, Alvaro A. (org.) Mercado e Estado no Desenvolvimento
Econdmico nos anos 90. Brasilia, Ipea, 1993. P.232)

De fato o “Consenso de Washington” é um grande pacote de medidas de curto e
longo prazo que tem como objetivo incluir as economias latino-americanas no processo de
globalizagéo financeira em curso. Para isso, sdo associadas medidas de curto prazo, como
controle cambial, aumento da taxa de juros e ajustes fiscais, com politicas de impacto mais
demorado como a abertura comercial, a desregulamentacdo financeira, privatizacdes e
implementacdo de leis de propriedades intelectuais, visando substituir o capital publico
investido em um primeiro momento pelos organismos multilaterais pelo capital privado dos
bancos e empresas interessados em investir na regido. Neste sentido, 0s ajustes eram
estimulos as atividades de mercado, diminuindo inclusive a intervencéo estatal tipicamente

defendida na economia latino-americana. O reconhecimento de que a politica de curto
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prazo do Fundo e os ajustes estruturais do Banco eram politicas limitadas para tratar da
pouca atencdo dada aos paises da America Latina pelos investidores internacionais e pelos
timidos resultados de investimentos conseguidos (mesmo com acordos fechados e bem
avaliados na regido), levou os burocratas estadunidenses a ampliarem suas recomendagdes
em varios sentidos, ndo restritas apenas aos emprestimos concedidos pelas entidades
multilaterais, mas acreditavam que a politica de ajustes pudesse reinserir o investidor
privado na regido e reduzir a importancia dos acordos com 0s organismos internacionais
publicos.

“... 0 Consenso de Washington d& como certo que existe forte complementariedade entre
politicas internas e financiamento externo. Politicas solidas serdo recompensadas com o
retorno quase que automatico da abertura normal e voluntaria dos mercados internacionais
de capital aos paises devedores. “Crescimento e Reforma Estrutural na América Latina:
onde estamos”. (Fanelli, J. M., Frenkel, R., Rozenwurcel, G. ldem. In: Zini, Alvaro A.
(org.) Mercado e Estado no Desenvolvimento Econémico nos anos 90. Brasilia, Ipea,
1993. p. 238)”

O Consenso reuniu representantes do Banco Mundial, do FMI, de governos da
América Latina e representantes dos politicos e da iniciativa privada da regido. O
“Consenso de Washington” foi uma iniciativa que contava com trabalhos diplomaticos e
pedagogicos a servico da ideologia pro-mercado, e ainda difundido como via indicada para
a gestdo econdbmica da America Latina em um mundo globalizado, onde o capital era
escasso e volatil, essas medidas acabariam por oferecer vantagens financeiras imediatas e
posteriores com a adesao.

“O pressuposto subjacente as recomendacdes de politica que compdem o Consenso de
Washington é que ha uma complementaridade fundamental entre ajuste e crescimento
[Guitian (1987)]. E isso ocorre porque eles acreditam que a maior parte do crescimento do
produto, durante o primeiro estagio de reformas, deveria provir de uma melhor alocagdo
dos recursos e de uma melhor utilizacdo da capacidade existente. O crescimento auto-
sustentado e de prazo mais longo s6 pode ser alcancado com investimentos nacionais
dentro do préprio pais, e ndo no exterior, 0 que sé vai ocorrer uma vez que as reformas
estruturais e as reformas macroecondmicas estejam fortemente enraizadas. [Selowsky
(1990).” (Fanelli, J. M., Frenkel, R., Rozenwurcel, R. Idem. In: Zini, Alvaro A. (org.)
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Mercado e Estado no Desenvolvimento Econdmico nos anos 90. Brasilia, Ipea, 1993.
P.233)

Vale destacar que ndo estamos mais falando dos ajustes estruturais como sendo
negociados a partir de acordos para resolverem crises financeiras, sejam elas de curto prazo
ou por tempos maiores. Estamos tratando de idéias que se converteram em programas que
visavam evitar essas crises atraves da internacionalizacdo da economia.

O “Consenso de Washington” partia da conclusdo de que o programa de
substituicdo de importagcdes era o grande responsavel pelos desequilibrios nas contas
publicas, pela inflagdo e pelo atraso tecnoldgico. Assim, propunha a diminuicdo da
intervencdo estatal na economia, o controle dos precos e a privatizacdo das empresas
estatais para reverter o déficit publico e abrir possibilidades para a modernizacdo de setores
estratégicos. O modelo voltado “para dentro” deveria agora ser revertido “para fora”,
incentivando as exportacdes como politica comercial e produtiva.

Neste momento, para além de medidas de curto e/ou longo prazo, estava-se gerindo
um modelo econdmico alternativo ao desenvolvimentismo latino-americano, baseado nas
leis do “mercado autoregulavel” e na internacionalizacdo das economias. J& ndo eram
medidas simplesmente vinculadas aos acordos firmados com as agéncias multilaterais,
Banco Mundial e FMI, mas se tratavam de diretrizes programaticas de uma agende de
politicas de Estado. Portanto, o Instituto de Economia Internacional, dirigido em 1989 por
John Williamson, passou a ser um think tank muito mais influente que a CEPAL e se
tornou gestor intelectual de idéias que foram apropriadas por grupos politicos e empresarios
empenhados em aplicar essas medidas em administracdes pela América Latina. Além disso,
esses grupos contavam com a retaguarda financeira de FMI e Banco Mundial, que estavam

em sintonia com essas idéias.
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O mérito do “Consenso de Washington” era que se poderia facilmente ser avaliada
sua implementacéo e eficiéncia consultando alguns indices como inflacédo, déficit pablico,
taxa de cambio, taxa de juros, crescimento eram facilmente levantados e, devido a
importancia macroeconémica, apresentavam relevancia no quadro diagnostico,
principalmente na avaliacdo da estabilidade monetaria (assim como as idéias basicas da
CEPAL desenvolvimentista tinha facil difusdo, as idéias neoliberais tinham também
facilidades de vulgarizacdo). Mas, estes indicadores ndo davam um quadro completo da
economia e em muitos casos, 0 sucesso destes indices econémicos ndo significavam
eficiéncia econdmica em geral.

“... Argumentaré que las propuestas del Consenso de Washington en estas areas centrales
son, en el mejor de los casos, incompletas y, por ejemplo, no es siempre su componente
esencial. La liberalizacién comercial y la privatizacion son aspectados claves de toda
politica macroeconémica sana, pero no son fines en si mismos. S6lo son medios para
alcanzar un mercado menos distorsionados, mas competitivo u mas eficiente, y deben ser
complementados por regulaciones efectivas y por politicas de competencia.” (Stiglitz, J.
Acerca de los instrumentos y las metas para el desarrollo”. In: Desarrolho Econémico,
Revista de Ciéncias Sociales. n° 151, Vol. 38 outubro, 1998)

Direta ou indiretamente relacionado ao Consenso de Washington, o fato é que todos
o0s paises da América Latina adotaram as medidas pactuadas em 1989, com a Unica exce¢ao
feita a Cuba por motivos débvios. Neste caso, a expectativa era de desenvolvimento
econémico alcancado através do investimento estrangeiro e dinamismo do setor privado.
Mas, o que foi observado € o pacote de ajustes ortodoxos dos instrumentos neoclassicos
associados as politicas de abertura comerciais e financeiras ndo eram o suficiente para
atingir os resultados econdmicos esperados. Com baixos indices de crescimento econémico
intercalado por esfriamento da atividade econdmica, as expectativas se frustraram em
relacdo ao papel ativo e dinamizador do mercado. E os nimeros foram ainda piores do

ponto de vista social, entre 1990 e 1999, onde as politicas econémicas neoliberais foram as
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praticas usuais 0 nimero de pessoas que vivem com menos de US$ 1 (um dolar) por dia

aumentou de 48 milhdes para 57 milhdes em toda a regido da América Latina.
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CAPITULO IV — A nova ordem internacional e a reestruturacio
econdmica na América Latina

Dedicaremos este capitulo a CEPAL da década de 1990, tendo como pressuposto
que o “consenso neoliberal” construido na década de 1980 ja se solidificara e 0os governos
da regido ja adotavam espontaneamente as praticas pro-mercado. Neste sentido, a atitude
anterior da CEPAL, de se constituir como uma opc¢do a ortodoxia neoliberal perdeu o
sentido pratico. Nem por isso, principios historicamente definidos pela instituicdo sofreram
total reversdo. Um bom exemplo disso é o papel do Estado: a Comissdo continuou
apontando para a importancia de um papel ativo para a atuacdo estatal. De outro lado, o
papel atualmente reservado ao Estado é bem mais timido do que foi em outros tempos, em
que a Entidade a ele atribuia a conducdo do processo de desenvolvimento econémico.

“Alguns [documentos da CEPAL] se referem ao ponto focal da proposta, ou seja, a
possibilidade mesma de participar da revolucdo tecnol6gica em curso, como as diferencas
de poder econdmico entre nagdes e Estados do Primeiro e Terceiro Mundos ou entre
empresas radicadas em paises ricos e pobres. Outros fatos correspondem as perspectivas
da reinsercdo na economia mundial, como o carater altamente oligopolizado dos mercados
dos grandes centros, em particular os que se associam as tecnologias mais dinamicas, € a
tendéncia ao fechamento dos mercados desses mesmos centros, ali onde o avango técnico
carece de intensidade similar.” (Rodriguez, O. Burgefio, O. Hourie, A. Pittaluga. L.
CEPAL: velhas e novas idéias. I: Economia e Sociedade. Campinas, n° 5. 1995. p. 102)

As mudancas em torno das concepcOes se fazem, portanto, no sentido de adequar
aos novos procedimentos algumas alternativas préprias dos paises em desenvolvimento
para conseguirem resultados satisfatorios. Ndo é mais procurada pela CEPAL a polarizacéo
do debate entre publico e privado ou Estado e mercado, mas um espaco de mediacédo entre
as duas esferas, destacando que o limite do estatal é o livre mercado e que o planejamento
deu lugar a iniciativa privada como principio norteador do desenvolvimento.

Vale aqui recuperar as adverténcias que Sérgio Bitar (1988) fez em relacdo a

abertura indiscriminada, recomendada pelos neoliberais convictos:
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“La transformacion de la base productiva es lenta. Por tanto, una politica abrupta, que
consulte una liberalizacion intensa y repentina es un camino de alta ineficiencia. El paso
de un esquema preferentemente sustitutivo a uno exportador supone modificaciones de
productos y procesos, asi como inversiones y adaptaciones técnicas, humanas y
organizativas, lo que demora afios y debe revestir un carater gradual.” (Bitar, Sérgio. Op.
Cit. In: Revista de la CEPAL, n° 48, 1988, p.51)

A questdo de um tempo mais dilatado para preparar a estrutura produtiva da regido
diante da concorréncia internacional foi ignorada em funcéo de uma integracéo tecnologica
internacional feita a partir de redes internacionais de producao.

Este aspecto, destacado por Rodriguez e outros (1994) é fundamental para destacar
a integracdo da Comissao aos novos principios da economia internacional.

“A conexdo entre os pontos de vista neo-schumpeterianos e neo-cepalinos tem sido por
nos enfatizada com objetivos puramente analiticos. Esta énfase ndo implica negar que as
bases fundamentais da nova estratégia proposta se encontram em documentos da propria
CEPAL e na revisdo continua das caracteristicas do desenvolvimento latino-americano
que eles contem.

“Cabe destacar que na proposicdo dessa estratégia tiveram papel fundamental os trabalhos
e idéias de Fernando Fajnzylber, que enfatizam o progresso técnico e a importancia de seu
papel potencial para o desenvolvimento da América Latina. Na verdade, tais idéias
antecipam em varios anos as novas idéias da CEPAL e do “enfoque neoestruturalista” em
seu conjunto, e assim, prefiguram algumas das contidas nas postulacdes
neoschumpeterianas sobre o tema.” (Rodriguez e outros, Op. Cit. In: Economia e
Sociedade, 1995 p. 100/101)

Portanto, até mesmo 0 neoestruturalismo que na década de 1980 serviu de
contraponto ao neoliberalismo, na década de 1990 ndo é mais uma alternativa a
globalizacdo. O que assistimos na Ultima década do século XX é uma integracdo ou
adequacdo das propostas cepalinas aos movimentos ortodoxos que 0s governos imprimiam
as economias da América Latina, que mostravam cada vez mais coordenacgdo ou associacao
de movimentos que pudessem corrigir desvios. Assim, se o neoliberalismo prega a
economia de mercado sem freios, a CEPAL incentiva projetos de desenvolvimento
privados e recomenda que os governos facilitem iniciativas do setor produtivo. Quem

desenvolveu a proposta mais adequada a esses principios foi Fajnzylber. Isso ndo significa
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que as propostas da CEPAL ou as ideias de Fajnzylber sejam neoliberais, mas que se
adequavam com resisténcia cada vez menor ao neoliberalismo e ja ndo se configuravam

como alternativas a ortodoxia do mercado pregada por Washington.

1. O *conjunto vazio” e a proposta de Transformacao Produtiva

Uma constatagéo de Fernando Fajnzylber recolocou o debate a respeito dos modelos
de desenvolvimento dos paises da América Latina. Desde 1973, quando Maria da
Conceicdo Tavares e José Serra haviam defendido que a estagnacdo das economias
industriais latino-americanas ndo era um diagnéstico aplicado a todos 0s casos, as
discussbes a respeito dos modelos e conseqiiéncias do desenvolvimento sdo muitas. Em
1990, Fajnzylber apresenta um quadro que parece sintetizar de modo claro os diferentes
caminhos seguidos pelos paises da América Latina — é a expressdo de um processo
deturpado pela busca do desenvolvimento econémico e pela modernizacdo das nagdes da
regido. Nenhum pais da regido atingiu um patamar de crescimento econdmico e
distribuicdo de renda como era esperado pela implementacdo de estratégias para o
desenvolvimento. Esta constatacdo dentro de uma matriz explicativa ficou conhecida como
“conjunto vazio”. E, porque existe este conjunto vazio? Foi esta pergunta que levou o
pesquisador ao esforgo de elaboragdo de um ensaio que buscou explorar os motivos da
auséncia de crescimento econdmico com equidade na América Latina.

“A0 cruzar as varidveis de crescimento e equidade, aplicando como linha divisoria do
dinamismo o crescimento médio dos paises avangados no periodo de 1965 a 1984 e, com
respeito a eqlidade, aplicando a relagdo entre os 40% mais pobres e os 10% mais
présperos, gera uma matriz de entrada dupla em que resta um conjunto vazio: ele
corresponde aos paises que poderiam ter alcangcado, a0 mesmo tempo, um crescimento
mais acelerado que o dos paises avangados e um nivel de equidade superior a 0,4. Este
conjunto vazio levanta a pergunta-chave que tentaremos esclarecer neste trabalho.”
(Industrializacdo na América Latina: da “caixa preta” ao “conjunto vazio”. Fajnzylber,
Fernando. Cuadernos de la CEPAL. PublicacGes Nagdes Unidas. Santiago, Chile, 1990.
In: Bielschowsky, R. Cinglienta anos de pensamento da CEPAL. Record, Sdo Paulo.
2000, p.853)
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E um trabalho que teve um impacto importante, ja que, de forma sintética e clara,
mostra o principal problema coletivo da América Latina: ndo ser capaz de associar
crescimento com distribuicdo de renda. Esta conclusdo leva a mudanca de enfoque nas
discussbes da CEPAL do inicio dos anos 1990, pois, deixando de lado, por alguns
momentos, o problema das crises dos balangos de pagamentos dos paises, debrugou-se em
examinar as causas da existéncia do “conjunto vazio” e como se poderia preenché-lo em
um desenvolvimento futuro.

Fajnzylber, ao estabelecer um quadro que cruza essas varidveis de crescimento
econdmico com equidade social, encontra que a maior parte do PIB latino-americano
(aproximadamente 73%), conseguiu resultados vitoriosos em termos de crescimento
econdmico, mas foi um desastre no que diz respeito a distribuicdo de renda, ficando com
um coeficiente menor do que 0,4*. De outro lado, a estaghacdo ndo pode ser considerada
uma catastrofe para outros 11% do PIB da América Latina, que conseguiram superar a
margem de 0,4 de equidade, mas tiveram um crescimento econdmico menor que 2,4% ao
ano, que se considera um nivel de estagnacdo econémica. A situacdo é grave para 16% do
PIB latino-americano: ali o crescimento ndo superou 0s 2,4%aa, e a equidade também néo
atingiu o coeficiente de 0,4. Ou seja, esses Ultimos sdo paises estagnados economicamente e
com profundas desigualdades sociais. A preocupagdo é visivel em relagdo a estabilidade
social e politica, ja que estamos tratando de casos em que o atraso ndo foi de forma
nenhuma superado e os esfor¢os de desenvolvimento durante todo o século XX ndo tiveram

efeito.

%90,4 é o coeficiente encontrado na relacéo entre a renda dos 10% mais ricos com os 40% mais pobres.
Seguindo um critério prdprio Fajnzylber julga que este indice coloca os paises da América Latina em um
movimento na direcdo da distribuicdo de renda — a referéncia é o indice considerado pelo Banco Mundial, que
atribui um pais justo socialmente quando este atinge um coeficiente de 0,8.
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A resposta do proprio Fajnzylber ao seu dilema leva em consideracdo as suas
interpretagdes a respeito da industrializacdo via progresso técnico. A necessidade de
incorporacdo de progresso técnico para que se possa dinamizar o desenvolvimento
econémico é a explicacdo dada para o relativo fracasso de desenvolvimento da America
Latina. Portanto o problema da existéncia do “conjunto vazio” na regido se justifica porque
as economias ainda tém o progresso técnico como uma “caixa preta”, ou seja, nao sao
capazes de descobrir formas de inovagdo tecnoldgica.

“A0 que parece, portanto, o traco central do processo de desenvolvimento latino-
americano é a incorporacgdo insuficiente do progresso técnico — sua contribuicdo escassa
de um pensamento original, baseado na realidade, para definir o leque de decisdes que a
transformacdo econdmica e social pressupde. O conjunto vazio estaria diretamente
vinculado ao que se poderia chamar de incapacidade de abrir a “caixa preta” do progresso
técnico, tema este no qual incidem a origem das sociedades latino-americanas, suas
instituicdes, o contexto cultural e o conjunto de fatores econdmicos e estruturais cuja
vinculacdo com o meio sociopolitico € complexa, mas indiscutivel.” (Fajnzylber, F. 1990,
in: Bielschowsky, Idem, p.857)

O problema do progresso tecnico ndo é novo, nem para a América Latina, nem para
a CEPAL especificamente. Desde o Manifesto, 0 progresso técnico era visto como um fator
que levava a degradacdo dos termos de intercAmbio. E, nisso, com certeza, Fajnzylber e
Prebisch concordariam. Porém, o reconhecimento do problema ndo foi suficiente para
mudar sua condicdo e, embora seja um tema afastado da pauta cepalina desde meados dos
anos setenta, as necessidades de avangos nas técnicas nunca deixaram de ser reconhecidos
como um objetivo necessario para 0s avancos das economias da América Latina. O fato é
que, diante de uma politica provinciana de alguns governos e de outros com problemas
mais emergenciais e circunscritos, a defesa da industria via protecionismo, a necessidade de
inversdes na balanca comercial e a dificuldade de importacao diante da crise, foram fatores
que impediram a regido de desenvolver 0 necessario dinamismo que a capacidade para o

progresso técnico exige.
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A constatacdo que nos deixaria pasmos € que, mesmo com um projeto de
industrializacdo, depois de trinta anos e muito investimentos, a América Latina nao
conseguiu evolugdo na sua industria, a ponto de nenhum pais da regido, até 1982, conseguir
superar o déficit comercial em produtos manufaturados: “em comparacdo com 0s produtos
manufaturados, verifica-se que todos os paises da regido, sem nenhuma excecao até 1982,
apresentavam um saldo comercial positivo somente na agricultura, na energia ou na
mineracgdo, conforme o caso, e um déficit no setor manufatureiro.” (Fajnzylber, F. 1990, in:
Bielschowsky, Idem, p.858)

Mas, se Fajnzylber confirma as teses de Prebisch, a partir dos dados do Banco
Mundial sobre o comércio internacional, e ainda defende a tese de que, para que ocorra 0
desenvolvimento da regido, serd preciso incorporar progresso técnico aos produtos que ela
exporta, em outro caso discordaria da idéia da CEPAL de que o empresariado na América
Latina abriu méao (ou perdeu) da sua capacidade de inovagdo. Pelo menos Celso Furtado é
claro em negar a adequacdo de Schumpeter (sobre o papel do empresario como inovador e
motor do capitalismo), para o contexto da América Latina®®. A CEPAL propunha a
intervencdo do Estado justamente porque ndo acreditava na iniciativa do mercado por si so.
Foi assim que julgou que a presenca do Estado na economia poderia fazer catalisar o
desenvolvimento e assumir riscos que os empresarios ndo estavam dispostos a correr na

regido.

%0 J4 em 1952, Furtado apresentava que a planificacdo era a estratégia de desenvolvimento aconselhada para a
América Latina. Embora muito impressionado com a coeréncia das posi¢des de Ragnar Nurkse para a
Fundacdo Getllio Vargas em 1951, Furtado escreve para a Revista Brasileira de Economia n°® 3 de 1952:
“Para uma economia subdesenvolvida, comegar um processo de desenvolvimento com seus proprios recursos
e pela acdo espontanea de seus proprios empresarios, €, para usar uma frase corrente, como levantar-se pelos
préprios cabelos.” (p.14). Com relagdo a tese de Schumpeter sobre o empresario inovador, fez questdo de
destacar que ndo servia as condi¢des dos paises subdesenvolvidos. Esta tese € recorrente em seus estudos
futuros.
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Fajnzylber, porém, acredita que o desenvolvimento aconteca pelo papel do
empresariado e sua capacidade de inovar. Interpreta que o empresariado deva seguir em um
terreno de transparéncia e incentivo. E cuidadoso em destacar que isso ndo tem a ver com o
tamanho das propriedades ou do regime de legitimidade, mas com uma politica deliberada
de incentivo e investimento na formacgéo de quadros inovadores. Talvez por dar a um novo
agente, que ndo o Estado, o papel de atuacdo na inovacdo é que o autor desloque sua
sugestdo para um modelo de Estado mais comprometido com politicas sociais € menos
interventor no setor produtivo e, provavelmente pelo mesmo motivo apresentou a proposta
de incentivo a educacdo como politica de desenvolvimento.

“A valorizacdo social e a capacidade criativa do empresério, seja qual for o tamanho da
empresa ou o regime de propriedade, sdo uma condicdo inelutavel para que se supere a
modernidade de fachada a que vimos aludindo. A complexidade desse tema transcende o
ambito da politica comercial, fiscal ou monetaria, e ndo pode ser submetida a posicoes
doutrinarias passiveis de imposicdo por decreto. Os instrumentos de politica econémica e
0s decretos podem favorecer ou prejudicar, mas ndo bastam por si mesmos. Trata-se de
uma dimensdo cultural pautado na realidade, o pacto social, a transparéncia na
transmissdo de informacfes, 0s meios de comunicacdo de massa € O pProcesso
educacional.” (Fajnzylber, F. 1990, in: Bielschowsky, ldem, p.868)

Assim, temos dois novos enfoques para o setor publico: um é a busca por um
sistema de inovacao tecnoldgica associado a cadeia produtiva de produtos primarios e outro
¢ o0 incentivo em setores indiretos que garantam a reproducdo do primeiro. A
industrializacdo ganha o reforco de que ndo pode ser buscada de qualquer maneira, mas que
deve vir seguindo uma cadeia produtiva em que 0s paises da América Latina possam
agregar valor aos seus produtos de extracdo natural. Como estamos tratando de tempos em
que o investimento estatal ndo € abundante e 0 ajuste corrente é necessario, 0S escassos
recursos sdo recomendados a serem utilizados num nivel 6timo. Assim, cada vez mais a
CEPAL recomenda uma presenca menor do Estado na economia, financiando apenas areas

estratégicas e que possam dar suporte para a inovacdo. De outro lado, a recomendacéo de
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investimentos desvia-se para setores como educacdo, salde e construcao civil. Esses setores
ajudariam a desenvolver o processo produtivo formando méo-de-obra qualificada e
preparada para enfrentar os desafios de manipulacdo das tecnologias exigidas pelo atual
estagio produtivo.

Vemos que ha uma mudanca no papel do Estado, que ndo € mais preparado para
gerir o déficit de suas contas, nem para investir em setores da inddstria. Seu papel continua
sendo estratégico, para este texto de Fajnzylber, se bem que mais restrito a uma posicdo de
afastamento da economia de mercado, concentrando-se em posi¢des que estimulem a
cadeia produtiva e ndo participando diretamente dela. N&o ha a pretensdo, nesta nova fase
da CEPAL, de que o Estado desempenhe o papel de ator histérico da transformacdo. Para
trabalhar isso, o autor olha as experiéncias dos paises que “deram certo” na tentativa de
transformacéo produtiva com equidade: Espanha, Coréia do Sul, lugoslavia, Hungria, Israel
e Portugal.

. engquanto na Coréia do Sul a lideranca proviria de um Estado forte e planejador,
organicamente articulado com um pequeno numero de poderosos conglomerados
nacionais e uma participacdo complementar menor de filiais de empresas transnacionais,
em setores pontuais, com forte orientacdo para as exportacBes, observa-se na América
Latina uma distribuicdo de funcdo na qual as empresas transnacionais exercem a lideranga
nos setores industriais mais dindmicos, as empresas publicas encarregam-se dos ramos de
infra-estrutura, e as empresas privadas nacionais ficam relegadas as atividades industriais
de menor dinamismo e complexidade tecnoldgica e a producdo de servicos, inclusive a
intermediag&o financeira.” (Fajnzylber, F. 1990, in: Bielschowsky, Idem, p.870)

Portanto, diferente das interpretacdes do Banco Mundial e do Fundo Monetario
Internacional, Fajnzylber enxerga nos paises que avangcaram no processo de
desenvolvimento, a forte presenca do Estado. Porém, sua visdo também se diferencia do
entendimento em relagcdo a um Estado avesso ao mercado, tese que se formara durante o
processo de substituicdo de importacdes na América Latina. O importante é destacar que ja

havia o reconhecimento de que o Estado deveria limitar suas atividades interventoras, ndo
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agir diretamente na relacdo de precos e ndo proteger a economia, evitando privar da
concorréncia as empresas nacionais. A grande diferenca nesta fase da CEPAL ¢ a respeito
do teor e do papel do Estado que agora esta muito mais proximo do mercado do que na fase
anterior, estabelecendo-se uma relagdo mais "organica" entre ambos™.

A teorizacgdo a respeito do papel do Estado soma-se as recomendacdes de politicas
de desenvolvimento tecnoldgico. A austeridade ndo pode inibir o projeto de
desenvolvimento®. Esta é a conclusdo de Fajnzylber, que o remete a uma recomendacéo de
politica publica diferente da fase anterior: a CEPAL reconhece a capacidade que a
industrializacdo tem no processo de desenvolvimento de uma sociedade, mas agora, ao
invés de investir diretamente em industrializacdo, sugere aos Estados que invistam na infra-
estrutura técnica e humana para a industrializagdo, deixando que 0s empresarios assumam o
papel central no processo. Ou seja, 0 que Fajnzylber supde é que o mercado tem mais
condigdes de capitanear o processo de modernizacdo, mas que esse processo pode ser
canalizado com a ajuda puablica, sem intervencdo na competitividade e nas regras de
mercado. “Ao mesmo tempo, enfrenta-se o desafio de reativar o setor empresarial,
reorientar a atividade produtiva, favorecer a articulacdo da inddstria com o0s recursos
naturais e os servicos, idealizar estratégias e politicas, e fortalecer diversas instituicdes
publicas e privadas que influenciam o funcionamento do setor publico.” (Fajnzylber, F.

1990, in: Bielschowsky, Idem, p.882)

I Este argumento surge nas interpretacdes de Peter Evans a respeito do desenvolvimento econémico da
América Latina e da Asia oriental. Enquanto nos primeiros o Estado se tornou um empecilho para o
desenvolvimento capitalista, no segundo se tornou uma fonte de apoio. Ver: “Estado como Problema e
Solucdo”. In: Lua Nova, 1993, vol.28/29.

*2 Talvez em um documento oficial da CEPAL, ndo assinado por um de seus membros, essa defesa do
investimento menos preocupado com a austeridade, ndo pudesse ser colocada naquele momento, assim como
hoje seria vetada. Mas, em um documento assinado por um membro da equipe, que n&o significa
necessariamente a opinido da instituicéo, isso pode ser defendido.
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O novo contexto internacional exige uma proposta de participacdo competitiva, com
setores mais integrados. A idéia de Fajnzylber é agregar valores intelectuais aos produtos
de facil extracdo na América Latina:

“A solidez da participacdo no mercado internacional estad estreitamente ligada a
capacidade que tém os paises de somar um valor intelectual a sua dotacdo natural de
recursos. Seria ilusorio aspirar a uma posi¢do sélida nos mercados mundiais, sem que 0s
paises incorporem o progresso técnico a esses recursos. O fato de se contar com recursos
naturais ndo implica que se abdique da receita que eles podem gerar, mas que €
imprescindivel que esta seja empregada para transformar e modernizar o setor agricola e
para promover o desenvolvimento de um setor industrial com crescente participacdo e
competitividade nos mercados internacionais.” (Fajnzylber, F. 1990, in: Bielschowsky,
Idem, p.883)

Portanto, reforca-se o reconhecimento de que a inser¢do agricola no mercado
mundial ndo levaria os paises da América Latina ao patamar de desenvolvimento esperado.
Hé& ainda uma reiteracdo (agora com dados precisos), das conclusdes de Prebisch a respeito
da degradacdo dos termos de intercAmbio para os paises de pauta comercial agricolas e a
necessidade do progresso técnico. Porém, os modos de inser¢cdo no comercio mundial se
fazem agora segundo cadeias produtivas. A abertura é uma recomendacdo basica e a
competitividade é vista como estratégia de desenvolvimento. O fato € que a CEPAL assume
esse diagndstico e também reitera as recomendacdes de Fajnzylber. A proposta agora é um
desenvolvimento com equidade. Entretanto, o Unico documento até aqui encontrado pela
pesquisa em que eqliidade pode levar ao desenvolvimento é assinado por Fajnzylber e ndo
pela CEPAL. De modo geral, os documentos cepalinos e também seus pesquisadores,
defendem que o crescimento econémico € a estratégia que leva ao desenvolvimento, no
sentido amplo do termo. Uma das mais agudas percepg¢des do trabalho de Fajnzylber, que
nos leva a uma revisdo da idéia de desenvolvimento, € constatar que crescimento ndo leva
diretamente a distribuicdo de renda. Essa interpretacdo ja estava latente na leitura de Maria

da Conceicdo Tavares e José Serra em 1973, todavia ndo fora declarada nem sequer
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explorada — era uma interpretacdo latente. Trata-se das discrepancias econémicas em paises
como o Brasil, que tiveram um alto indice de crescimento econdmico sem distribuir de
forma sustentada a riqueza.

“A idéia largamente difundida de que existe uma lei de compensag@es entre o crescimento
e a equidade ndo se sustenta, ao examinarmos a realidade empirica de um amplo leque de
situacBes nacionais. E certo que, no interior da América Latina, esses dois objetivos no
convergiram, e que paises com maior equidade sofreram uma estagnacdo, enquanto paises
com maior dinamismo ndo tiveram eqlidade; entretanto, essa apreciacdo localista da
relacdo entre os dois objetivos é refutada quando se compara o padrdo latino-americano
com o de outras regides com sistemas socioecondmicos e graus de desenvolvimento
diferentes. Diversamente do crescimento esporadico, o crescimento sustentado exige uma
sociedade internamente articulada e equitativa, o que cria as condi¢Oes propicias para um
esforgo continuo de incorporacdo do progresso técnico e de elevagdo da produtividade e,
por conseguinte, para o crescimento.” (Fajnzylber, F. 1990, in: Bielschowsky, Idem,
p.883/884)

A eqlidade, pela Unica vez, assume lugar de destaque em um documento da CEPAL
e substitui a importancia do crescimento econdmico, dando lugar ao aspecto de
transformacéao produtiva. O que temos presente € uma recomendacdo de que ndo importa o
valor mensuravel do crescimento, mas para que ele seja sustentado deve haver distribuicao
de renda e diminuicéo da desigualdade entre 0s mais ricos e 0s mais pobres. 1sso nos leva a
pergunta ja presente na discussdo entre Fernando Henrique Cardoso e Joseé Serra com Rui
Mauro Marini, em que os modos que se configuravam em atraso e modernidade eram
importantes*®. Para ndo entrarmos nesta discussao, que é alvo de outro momento da histdria
das teorias do desenvolvimento, resta-nos dizer que séo abstracdes que influem no tipo de
intervencdo politica que se deve fazer para racionalizar o desenvolvimento da América
Latina.

“A seqliéncia que parece ser depreendida deste estudo é a da eqlidade, austeridade,
crescimento e competitividade. Ela difere da teoria que comeca pela competitividade e
ndo destaca o contetdo tecnolégico dos produtos exportados, para depois esperar que 0

*3 Para Marini, havia uma razao dialética, de interdependéncia, entre 0 moderno e o atrasado na América
Latina. Para Cardoso, na Teoria da Dependéncia o moderno na América Latina convivia com o atrasado e
para o desenvolvimento das sociedades era preciso avangar no atraso, ou seja, a razdo entre 0s extremos era
dualista e ndo tinha relacdo direta.
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crescimento resulte do efeito dinamizador do mercado internacional, que terminaria na
incorporacdo paulatina dos excluidos. Tanto a experiéncia quanto as condig¢@es internas e
externas, politicas e econdmicas, mostram que, na América Latina, serd cada vez mais
dificil adiar o tema da equidade, ainda que isso implique colocar em discussdo alguns
temas ingratos do passado, que parecia haver caducado com o advento da modernidade.”
(Fajnzylber, F. 1990, in: Bielschowsky, Idem, p.886)

Se Fajnzylber reconhece que o foco da acdo de transformacdo produtiva deve ser
equidade, mais uma vez a CEPAL tem uma interpretagdo e uma técnica que parecem
contraditorias. A competitividade ndo pode ter o mesmo tempo de tratamento que a
formacéo de profissionais preparados para 0 mercado. E neste impasse inclui-se o proprio
Fajnzylber: podemos nos perguntar quanto tempo foi necessario para que se abrisse a pauta
comercial da Ameérica Latina? E quanto tempo é necessario para formar um complexo
sistema tecnol6gico?

Evidentemente serd preciso muito mais tempo para formar quantitativamente
pessoas aptas para trabalhar criativamente no mercado de tecnologias. Engquanto isso néo
acontece, as empresas nacionais, que contavam com o protecionismo como mecanismo de
competicdo, ficaram vulnerdveis ao sistema internacional bem mais acostumado as
competicdes e ao processo de inovacdo. Para inserir a América Latina no sistema
internacional seria preciso um tempo para a adequacdo do funcionamento interno para o
externo. Em poucas palavras, as empresas nacionais ndo pareciam preparadas para a
abertura comercial e para essa competi¢do. 1sso colocou as economias da Ameérica Latina
em uma posicdo de desvantagem e de crise em relacdo ao mercado internacional. A crise
dos anos oitenta e noventa transcorreu como um retrocesso do processo de industrializagao.
Se a internacionalizacdo era inevitavel, o tempo em que ela deveria ocorrer ndo era uma

situacdo compulsoria.
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De qualquer modo, o artigo de Fajnzylber ganhou notoriedade e tornou-se
documento oficial da CEPAL. A idéia de Transformacdo Produtiva com Equidade foi
agregada como estratégia de desenvolvimento na Entidade. Assim, 0 investimento em
setores sociais como educagdo, saude e saneamento, ganhou papel de fundamento
econbémico na nova estratégia de desenvolvimento da CEPAL, porém, a entidade nédo
deixou de se preocupar ou priorizar 0 crescimento econdmico. Enquanto Fajnzylber
apresentou a equidade como principal preocupacdo para o desenvolvimento, a CEPAL néo
reconheceu isso claramente em seus documentos. Ou seja, as técnicas continuavam a valer.

Mesmo assim, a CEPAL encontrou espago para defender um outro tipo de
intervencdo na América Latina, o que Ihe permitiu recuperar relativa audiéncia.

“... valendo-nos do horizonte temporal de longo prazo oferecido pelo inicio da década de
1990, acentuamos neste documento o que é considerado como tarefa primordial e comum
a todos os paises: a transformacdo das estruturas produtivas da regido num contexto de
crescente equidade social.” (“Transformacdo Produtiva com Equidade: a tarefa prioritaria
do desenvolvimento da América Latina e do Caribe nos anos 1990”. CEPAL. Santiago,
margo de 1990. Documento coordenado por Fernando Fajnzylber. In: Bielschowsky, R.
Cinquenta anos de pensamento da CEPAL Record. Sdo Paulo, 2000, p.892)

Porém, a independéncia em relacdo ao setor externo era relativa. E o documento de
1990 néo se esquece da determinacdo exercida pelas condi¢des externas para elaborar, em
curto prazo, uma proposta de desenvolvimento da regido. Isso mostra, de um lado, que a
Teoria da Dependéncia manteve sua influéncia, mas, também, que as sugestdes de
Fajnzylber ndo teriam impacto imediato. O comércio internacional assumia proporcdes
decisivas nas economias latino-americanas e a discussdo econdmica remetia diretamente
para o sistema externo. O que estamos tentando expor é que a CEPAL reconhece, depois da
sua crise, uma reduzida margem de manobra na economia, menor do que supunha o proprio

Fajnzylber e espantosamente menor do que a “velha CEPAL”.
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“A orientacdo e os resultados dos esforcos internos para superar a crise dependerdo, de
maneira ndo desprezivel, da situacdo externa, que continuara a influir decisivamente no
desempenho das economias da regido. Entre os diferentes elementos que deverdo
condicionar esse desempenho destacaram-se o0 grau de abertura que houve no comércio
internacional, a maneira de lidar com o excesso de endividamento, que limita tanto a
capacidade de importacdo quanto a capacidade de investimento de numerosas economias
da regido, e a possibilidade que houve de aceder a tecnologias e conhecimentos em
condicBes que facilitem uma transformacdo produtiva baseada na competitividade
internacional.” (CEPAL, 1990, in: Bielschowsky, R. Idem, p.893)

E a crise da Ameérica Latina estd justamente em ndo encontrar modos de manobrar
entre as restri¢cbes internacionais. A CEPAL pode ser colocada como personagem neste
cenario de crise também, porque ndo foi capaz de encontrar uma estratégia que
proporcionasse uma margem para manobras mais autdbnomas dos governos latino-
americanos diante das recomendacdes do neoliberalismo. O fato é que a entidade ratificou o
ajuste, reconheceu a necessidade de abertura, empenhou-se em rever o papel do Estado e
assumiu uma postura de internacionalizacdo sem mostrar quais as possibilidades internas
para o desenvolvimento. E economias que antes viviam quase que em sistema de
insulamento tiveram que reagir de modo retardado ao processo de abertura, enquanto iSso
0s paises da Europa e os Estados Unidos ajustavam suas estratégias internas para uma
politica de protecionismo agricola consolidada.

Competitividade internacional é apenas o quadro externo, que vai servir de pano de
fundo para a América Latina buscar seu rumo. De forma nenhuma competitividade pode ser
a recomendacao de politicas econémicas. De modo categorico, a sugestdo mais original da
CEPAL para a Ameérica Latina, desde os anos 1970 foi a de incentivar a educacdo e o
investimento em tecnologia, areas que antes figuravam entre as politicas sociais e que a
entidade deslocou para estratégias de desenvolvimento econémico. De resto, suas
interpretacfes tracavam diagnosticos da situacdo interna, sem fugir as recomendacGes

béasicas e usuais para os tempos de crise ou de oportunidades de comércio internacional.
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O novo papel do Estado ndo é uma idéia original da CEPAL, as imposicdes
internacionais e as teorias ultraliberais forcaram uma revisdo na interpretacdo da
participacdo do Estado na economia. Se o0s técnicos da CEPAL ainda reconhecem a
importancia do Estado, tiveram que dar um outro enfoque para a intervencdo estatal em
relacdo as décadas anteriores, agora o vinculado ao processo de internacionalizacdo e a
proposta de incorporagdo do progresso técnico.

“O estilo de intervencdo estatal devera ser reformulado em relages as décadas anteriores.
Durante os anos 1980, as prioridades dos Estados da regido reduziriam-se, muitas vezes, a
privilegiar uma expansdo cujos frutos possibilitassem o servico da divida externa.
Convém agora deslocar essas prioridades para o fortalecimento de uma competitividade
baseada na incorporagdo do progresso técnico e na evolucdo para niveis razoaveis de
equidade. Isso ndo significa, necessariamente, aumentar nem diminuir o papel da acédo
publica, mas aumentar seu impacto positivo na eficiéncia e na eficacia do conjunto do
sistema econémico. Requer também uma mudanca em seus procedimentos tradicionais em
matéria de planejamento.” (CEPAL, 1990, in: Bielschowsky, R. Idem, p. 898)

A atribuicdo de novas e limitas fungdes para o Estado € indiscutivelmente menor do
que entre 0s anos cinqlienta e setenta. Mas isso ndo significou que a CEPAL deixou de
reconhecer a importancia estratégica da industrializacdo, apenas deslocou a conducao deste
processo para 0 setor privado, assumindo o setor publico a criacdo de condicBes sociais
para esse desenvolvimento. A transformacéo da doutrina da CEPAL em relagédo ao papel do
Estado estd em retird-lo do gerenciamento do processo de industrializacdo e atribuir ao
setor publico uma funcdo suporte. De qualquer modo, a CEPAL articulou a nova fase da
industrializagdo com a ordem internacional competitiva e aberta no setor industrial, mas vé
como problema a ordem protecionista no setor agricola. O que aconteceu nas duas Ultimas
décadas do século XX parece uma inversdo na politica de protecdo do comércio
internacional, que agora incide sobre os produtos primarios, engquanto que o setor
manufatureiro se encontra livre e com possibilidades de articulagdo em cadeia

internacional.
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“A industrializacdo constitui o eixo da transformacdo produtiva, principalmente por ser
portadora da incorporacgdo e difusdo do progresso técnico, mas também porque, na nova
situacdo, deve ultrapassar o estreito contexto setorial em que foi abordada e se vincular
com a exploracdo de produtos primarios e a area de servigos, de maneira a integrar o
sistema produtivo e tender para a homogeneizacdo progressiva dos niveis de
produtividade. A superacdo da compartimentacdo setorial € uma das chaves da
transformacdo produtiva e da nova fase da industrializacdo.” (CEPAL, 1990, in:
Bielschowsky, R. Idem, p.895)

2. O *“regionalismo aberto” como estratégia coletiva

Associada a proposta de transformacdo produtiva com equidade (Fajnzylber), que
descrevemos na secdo anterior, Gert Rosenthal, Secretario Executivo da CEPAL de 1987 a
1998, prop0s a insercdo latino-americana via “regionalismo aberto”, em 1994. Enquanto
Fajnzylber reconhecia que as internacionaliza¢des produtivas e financeiras eram inevitaveis
e que para a América Latina sair da crise era preciso fazer parte da cadeia produtiva
internacional, Gert Rosenthal avangou neste assunto apresentando aspectos positivos desta
internacionalizacdo. Além disso, inspirado na experiéncia européia, apresentou a proposta
de integracdo internacional gradativa e regionalizada, que tornasse prioridade o comércio
regional no mundo de abertura econdmica, sendo que o comercio internacional seria um
complemento da integracdo do bloco. O “regionalismo aberto” nada mais € do que a
América Latina ampliar integracdo econdmica de modo coletivo e em bloco, buscando as
vantagens de contar com um mercado regional aumentado, fato que daria mais forca aos
governos. A proposta ndo teria um carater protecionista, visava apenas organizar
coletivamente a pauta de abertura latino-americana com preferéncias aos paises do bloco e
ter o mercado interno ampliado como argumento de forca para conseguir vantagens em
outros mercados internacionais, europeus ou norte-americanos.

Nas palavras da CEPAL, seguindo a proposta de Rosenthal:

“...denomina-se “regionalismo aberto” o processo que surge ao serem conciliados os dois
fendmenos descritos nos paragrafos anteriores: a interdependéncia nascida de acordos
especiais de carater preferencial e a que € basicamente impulsionada pelos sinais do
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mercado, resultantes da liberalizacdo comercial em geral. O que se busca com o
regionalismo aberto é que as politicas explicitas de integracdo sejam compativeis com as
politicas tendentes a elevar a competitividade internacional, além de complementares a
elas.” (“Regionalismo Aberto na América Latina e no Caribe: a integracdo econdmica a
servico da Transformacdo Produtiva com Eqlidade”. CEPAL. Santiago, Chile, 1994.
Documento coordenado por Gert Rosenthal. In: Bielschowsky, R. Cinguenta anos de
pensamento da CEPAL Record. So Paulo, 2000, p.945)

Evidentemente, em tempos de neoliberalismo, reconhece-se a importancia de abrir a
pauta comercial para o investimento estrangeiro, fato que a CEPAL considera indispensavel
para estimular o préprio investimento interno. Os servicos e a produgdo tornar-se-iam mais
competitivos e, com um mercado regional, a redugcdo de gastos seria consequiéncia da
auséncia de barreiras com impostos, transferéncias e barreiras juridicas. As transacfes se
tornariam mais eficientes e a producdo mais competitiva. O resultado esperado era que a
abertura regional trouxesse crescimento, motivado pelo aumento do dinamismo comercial e
produtivo. “O que diferencia o regionalismo aberto da abertura e da promogéo
indiscriminada das exportacfes é que ele inclui um integrante preferencial refletido nos
acordos de integracdo e reforcado pela proximidade geografica e pela afinidade cultural dos
paises da regido.” (CEPAL, Idem. In: Bielschowsky, R. 2000, p.945)

Assim, mesmo ndo seguindo o que diz a cartilha neoclassica, hd uma tentativa de
expandir regionalmente os frutos do progresso técnico em uma situacdo de vantagens
comparativas. A leve diferenca é que se poderia aproveitar melhor a afinidade cultural e a
proximidade geografica. Mudou-se a forma de producao, mas o discurso reproduz o que 0s
neoclassicos diziam desde fins do século XI1X. Mesmo que se considere a integragdo como
imperativo, o regionalismo aberto deixou para tras muito do que a entidade construiu nos
anos em que, com propriedade, defendeu a tese da degradacdo dos termos de intercambio.

E agora a CEPAL tem uma postura de se adequar as condicionalidades do projeto
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neoliberal, deixando em segundo plano sua tradicional posi¢do de vanguarda em relagdo ao
desgaste dos precos dos produtos primarios.

Segundo a Entidade, além das empresas, 0 conjunto do sistema econémico e
institucional ganharia com a integracdo regional. No campo de infra-estrutura, as acoes
conjuntas entre paises poderiam ser estimuladas, conseguindo economias para 0s paises.
Mas, nédo se avalia o custo social de tal integracdo. O documento ndo apresenta um estudo a
respeito do impacto da abertura na questdo do emprego, do investimento estatal, da
capacidade nacional em lidar com problemas sociais ou de compromissos em relagéo a
reformas politicas ou econdmicas.

Nenhuma das questbes citadas acima foi tocada, ou elaborada na situacdo de
abertura regional ou global. Enfim, ndo h&a uma posicdo critica a respeito da liberalizacao.
Tem-se o fato como consumado. E até mesmo uma fase em que a internacionalizacio é
defendida como uma importante contribuicdo para os mercados internos da América Latina.
A Unica novidade é que isso ocorreria de modo paulatino e negociado: primeiro com uma
integracdo intrabloco latino-americano e depois entre o bloco e os paises e/ou blocos
externos.

H& uma defesa da abertura. A integracdo regional seria apenas um apoio, um
processo complementar e uma forma mais organizada de inser¢do na economia globalizada.
Provavelmente isso faria com que o impacto das transformagfes fosse amenizado.
Entretanto, o regionalismo aberto ndo deve ser entendido como um modo de insercdo
precavida, reticente ou pactuada da América Latina, mas como um modo de instaurar
melhor a economia internacional, sendo ela a finalidade e o objetivo da integracao.

“Um objetivo complementar é fazer da integracdo um alicerce que favoreca uma
economia internacional mais aberta e transparente, em vez de ela se converter num
obstaculo que a impega, com isso restringindo as op¢des ao ambito dos paises da América
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Latina e do Caribe. Isso significa que os acordos de integracdo devem tender a eliminar as
barreiras aplicaveis a maior parte do comércio de produtos e servicos entre os signatarios,
no contexto de suas politicas de liberalizagdo comercial em relacdo a terceiros, a0 mesmo
tempo em que é favorecida a adesdo de novos membros aos acordos.” (CEPAL, Idem. In:
Bielschowsky, R. 2000, p.946)

A internacionalizacdo econdmica ja foi citada aqui como um problema que
sufocaria a capacidade de desenvolvimento da América Latina. Até hoje, ndo foram
encontrados fatos que mostrem de modo cabal a internacionalizacdo econémica (desde os
anos oitenta e noventa) como atitude promissora do ponto de vista social ou mesmo
econémico. Na ultima se¢éo deste capitulo vamos trabalhar algumas das consequéncias do
processo de ajuste para a internacionalizacdo da economia latino-americana. Neste
momento (1994), porém, é importante destacarmos que a CEPAL defende com todas as
letras este processo liberalizante que, até o inicio dos anos oitenta, ndo aceitava como saida.

N&o se trata simplesmente de falar sobre o processo produtivo internacional.
Considerar isso como fato consumado e buscar estratégias para uma adequagdo que seria
inevitavel é apenas um aspecto da crise de idéias na qual a instituicio mergulhou nos
ultimos anos. O problema é que a abertura da economia para 0 processo de
internacionalizagcdo passou a ser uma estratégia recomendavel e positiva. Ndo se avaliou,
como em outros tempos, o impacto do processo do ponto de vista social. Quais seriam as
implicacdes das transformacdes produtivas para o mundo do trabalho? Em que medida
alteram os salarios (reais € nominais)? E a formacdo da industria interna, como vai ser
afetada?

As oportunidades de desenvolvimento tecnoldgico, apresentadas por Fajnzylber
como uma saida, ndo sao estruturas que estardo disponiveis rapidamente. A transformacéo

produtiva é um projeto de longo prazo e o resultado da internacionalizacdo € rapido,
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dilatando a dependéncia, que além de financeira e comercial, passa a ser também em
relacdo a inovacao tecnoldgica.

Reconsiderando: a avaliagéo critica que fazemos neste trabalho diz respeito a uma
“nova CEPAL”. Incide sobre este aspecto da Instituicdo o fato de que ela se apresenta como
defensora do projeto de internacionalizacdo da economia e, seguindo este percurso, se
distancia dos projetos nacionais de desenvolvimento. O projeto de regionalismo aberto de
Gert Rosenthal parece conflitar com as possibilidades de desenvolvimento interdependente
e condicionar a América Latina a uma situacdo de maior fragilidade diante das economias
centrais.

Porém, é preciso reconhecer ai uma virtude: é uma tentativa de encarar novamente a
América Latina como um bloco que pode ser entendido de forma homogénea e interligado.
Assim, ha uma tentativa de organizar uma acdo coletiva, nos moldes em que Viviane
Ventura Dias entende como sendo o propésito pela qual a CEPAL foi criada®.

“La creacién de la Comision Econémica para América Latina y el trabajo desarrollado por
su Secretaria durante gran parte de sus afios iniciales representd un intento de los
gobiernos latinoamericanos por ver los problemas econémicos de la region como un
conjunto que merecia un tratamiento concertado. Esta visién ya estaba presente en el
tiempo derivo en el establecimiento de la CEPAL. El trabajo presentado por los
representates latinoamericanos al Consejo Econémico y Social subrayaba los puntos en
comun de los problemas de América Latina y la necessidad de una politica amplia y
coordinada de desarrollo econdémico y social.” (Ventura-Dias, idem, 1998, p.272)

Como foi descrito na introducdo deste trabalho, em alguns momentos com mais
clareza e em outros menos perceptiveis, a CEPAL desempenhou, ao longo de sua histéria, o
papel de entidade que estimulava a acdo coletiva latino-americana. No caso da proposta de
regionalismo aberta, ainda que ndo concordemos com o teor das recomendagfes contidas
no documento, a intencdo de uma acao coletiva é visivel e segue uma tradicdo coerente com

a longa trajetoria de trabalho da CEPAL.
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Deve-se frisar que as teorias de “acdo coletiva” tinham publicidade e espaco de
debate impulsionados nas décadas de 1960 e 1970. O interessante € que, a respeito de
comeércio internacional, situacbes como o “dilema do prisioneiro”, podem ser aplicadas
para entender a acao individual ou coletiva dos agentes econdmicos. Ventura-Dias explora
este ponto para mostrar as diferentes situagdes com que a CEPAL se depara.

Ainda que de consideracOes teoricas controversas, a tentativa de coordenar um
determinado regionalismo pode ser uma saida interessante para responder as dificuldades
internacionais a respeito da auséncia de investimentos, excessos de protecionismo dos
paises centrais e a falta de confianga nas economias da América Latina. Porém, a
dificuldade de uma acdo coletiva é destacada no fragmento abaixo, mostrando alguns
problemas para se inserir uma politica regional para a América Latina.

“Aunqgue las soluciones cooperativas pueden ser altamente beneficiosas, puede haber
soluciones individuales que ridan mejores frutos en el curto plazo. El dilema de los
prisioneros que convirtié en la metafora clave de la cooperacion internacional, ilustra las
dificuldades con que tropieza una solucién cooperativa aunque ofrezca mayores
beneficios en el largo prazo (Milner, 1992, p. 467). Por lo tanto, aun cuando los beneficios
totales de la acion colectiva excedan con largueza los costos de esa accion, no hay razén
para esperar que esa accién colectiva voluntaria se lleve a cabo. A modo illustrativo, hay
grandes beneficios para los paises de América Latina si cooperan Yy negocian
conjuntamente el accesso de sus productos al mercado estadunidense (Olson y Marcur,
1992). Aun asi, cada pais se beneficiaria mas si uno solo pudiera tener el acesso
privilegiado a esse mercado.” (Ventura Dias, 1998, p.271).

Seguindo claramente o que diz a metafora do prisioneiro, se um pais tentar
solitariamente um acordo que o beneficie, tem possibilidade de conquistar vantagens com
esse movimento. Mas, se todos os paises tentarem se beneficiar individualmente, um vai
acabar atrapalhando o outro, de modo que todos terdo o pior cenario de atuacdo. A solucédo
mais racional, porém nem sempre escolhida, € uma resposta pactuada em que todos

assumam as mesmas condicoes.

* Ver “La CEPAL y el sistema interamericano”. Revista de la CEPAL, n° extraordinario, 1998.
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3. Crises do final do século e a necessidade de rever as reformas

Depois de varias reformas e da consolidagdo do Consenso de Washington, as
reformas introduzidas na América Latina, ndo mais para a contencao de crises, mas como
politicas pablicas, em pouco tempo mostraram-se ineficientes mesmo do ponto de vista da
estabilidade macroeconémica. O primeiro impacto negativo da volatilidade do capital, que
provocou rapidas fugas de capitais e desequilibrios monetarios com impactos longos e
profundos no sistema produtivo, aconteceu no México de 1995. Além disso, a preocupa¢do
ampliou-se em nivel internacional com o “efeito tequila” — nome fantasia dado ao processo
de contagio da crise mexicana em outros paises em desenvolvimento, ndo necessariamente
da América Latina — porém, a possibilidade de ampliacdo em maiores proporcdes da crise
foi contida por mais uma intervencao do FMI. Trés preocupaces ja puderam ser explicitas
como caracteristicas do periodo pds-desenvolvimentista ou neoliberal: a) a auséncia de uma
relagdo direta entre reformas pro-mercado e facilidade de investimentos externos como
pregava o Consenso de Washington; para acarretar fluxos de capitais externos eram
necessarias mais do que reformas neoliberais, b) a instabilidade dos fluxos de capitais,
apoiada na desregulamentacdo nacional que funcionaria supostamente como atrativo para
investimentos nos paises em desenvolvimento, provocava de outro lado grandes
preocupacdes dos governos destes mesmos paises pela facilidade com que o capital
circulava e tornava inseguro o mundo produtivo e social; ¢) O risco de contagio das crises
monetérias, que se baseavam em “precipitacbes” dos mercados, ansiosos por se
anteciparem aos riscos.

Como se ndo bastasse o fracasso nos resultados esperados para a América Latina,
depois de todas as reformas o fantasma das crises monetérias ainda rondava as economias

da regido. Isso provocou descontentamentos com relacdo aos resultados e forneceu
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argumentos para que uma postura critica em relacdo as reformas fosse viabilizada. A
CEPAL, depois de avaliar os resultados da globalizacdo para a América Latina (discusséo
contida na proxima seccdo), passou a repensar o modo pelo qual recomendava as
economias da regido ingressarem ou se associarem ao processo de globalizacdo, que em
alguma medida se tornou sinbnimo de internacionalizacdo da economia via medidas de
abertura neoliberal. Se na fase desenvolvimentista, industrializagdo, desenvolvimento
econdémico e modernizacdo eram conceitos vistos praticamente como sindnimos, agora,
internacionalizagcdo econdmica, neoliberalismo e globalizacdo sdo vistos igualmente com o
mesmo sentido — na medida em que globalizagéo significa fazer parte do processo que se
beneficia com a difusdo do progresso técnico, ou seja, tem mais ou menos 0 mesmo sentido
de “modernizagdo” , sentido que tinha o desenvolvimento econémico no inicio da segunda
metade do século XX. Com uma grande diferenca: entre 1950 e 1980, quando o “Consenso
Keynesiano” se fazia, a CEPAL era a portadora das idéias modernizantes; depois de 1980,
com o0 espago ganho na “contra-revolucdo neoliberal”, os portadores das idéias
modernizantes sdo os institutos de pesquisa estadunidenses, enquanto a CEPAL circula por
essas idéias com relativo desconforto.

Porém, alguns fatos de impactos extremamente negativos abafaram o entusiasmo
dos defensores irrestritos da globalizagdo. A crise asiatica de 1997, que provocou alerta em
todos os paises em desenvolvimento, fora 0 mais impactante momento de questionamento
da ortodoxia neoliberal. A partir daquele processo, uma pressdo dos paises em
desenvolvimento por mais regulacbes comecgou a instabilizar posturas intelectuais
consensuais. As principais criticas foram em relagdo a postura do Fundo Monetério, mas
também em relagdo ao Banco Mundial, pela sua excessiva rigidez. Surgiu o termo pds-

Consenso de Washington. O problema é que existem muitas discordias em relagdo a quais
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sdo as diretrizes do po6s-Consenso. Alguns dos teoricos aproveitaram o momento para
cobrar a presenca de um Estado mais ativo, corrigindo as falhas do mercado. A atitude que
antes era condenada pelo staff do Banco Mundial e pelas condicionalidades do Fundo
foram reconhecidas como legitimas em alguns casos e mais aceitas a partir da pressao
japonesa (segundo maior financiador do Banco) pela mudanca de enfoque em relacdo ao
papel do Estado. Isto resultou em uma avaliacdo mais “eclética” por parte do Banco em
relacdo ao papel planejador desempenhado pela intervencdo estatal.

Uma analise mais detida do relatério do Banco Mundial publicado em 1997 pode ser
interessante na medida em que ele reflete o aprofundamento do processo de globalizacdo
sob dois angulos pouco explorados: 1) por um lado, sob a perspectiva propriamente
intelectual ele pode ser considerado o resultado de um esforco de convergéncia tedrica que
reune diversas linhagens como a da “escolha racional”, a (neo)estruturalista e a neo-
institucionalista, num empreendimento coletivo de amplas dimensGes e bastante
ambicioso: diagnosticar e apontar solucbes para a crise global (ou melhor, de
globalizacdo) que afeta diferenciadamente estados em todas as regides do mundo (agora,
até mesmo o Japdo e os “tigres asiaticos” que haviam escapado ao ambito de preocupacgao
do relatério); 2) de outro angulo, este e carater politico, o relatério representa um novo
enfoque, cujo impacto ainda ndo pode ser perfeitamente avaliado, que repbe o Estado
como ator de primeira linha no cenéario das transformagcfes do mundo comtemporaneo”
(Costa, Valeriano M. F. “O novo enfoque do Banco Mundial sobre o Estado”. In: Lua
Nova, n° 44, 1998, p.6)

N&o é possivel dizer que as constantes crises monetarias, ou o reconhecimento por
parte dos organismos multilaterais, a respeito da importancia do Estado, foram fatos
suficientes para abalar as convicg¢Ges neoliberais, em rela¢do as virtudes dos mercados. O
gue houve foi um reconhecimento da importancia do Estado — como condutor de atitudes
que possam reverter “falhas de mercados”, que ainda sdo, contudo, menores que as “falhas
de Estado”. Mas isso ndo se sobrepds ao principio de superioridade das “leis de mercado”.
Nem os recentes resultados negativos alcancados pelos paises em desenvolvimento, nem as
sucessivas crises em diversas regides do mundo (México, 1995; Rdssia, 1996; leste
asiatico, 1997; Brasil, 1998; Argentina, 2001) foram suficientes para que alternativas fora

do modelo neoliberal fossem propostas pelos governos ou pela propria CEPAL.
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“O dilema dos reformadores do Estado nos ‘paises em desenvolvimento’ resume-se no
seguinte: como implementar uma ampla reforma das estruturas administrativas do Estado
— que compreende tanto o fortalecimento da sua capacidade institucional (planejamento,
controle e coordenacdo) como uma maior “permeabilidade” em relacdo a sociedade civil
organizada (transparéncia, participacdo e descentralizacdo) —, quanto a propria reforma
depende de uma nova forma de relacdo entre o Estado e a sociedade que a sustente
politicamente.” (Mendes, Valeriano F.C. Op. Cit. In: Lua Nova, n°® 44, 1998. p.8)

A tonica foi de divisdes de opinibes dentro da opgdo neoliberal. As opinides se
dividiam entre aqueles que defendiam que as reformas ndo foram executadas de modo
satisfatorio, portanto teriam que ser intensificadas as reformas de politica ortodoxa; os que
defendiam que outras instituicbes — ndo econdmicas — deveriam também passar por
reformas, pois atrapalhavam o andamento da economia, portanto deveriam ser ampliadas as
reformas para as instituicdes ndo econdémicas; e, por Gltimo, aqueles para 0s quais as
reformas deveriam passar por novas fases, que aplicassem sobre as instituicdes econdémicas
a preocupacdo com a desigualdade, pois as primeiras reformas ndo teriam sido eficientes
para combater de modo satisfatério a pobreza e a miséria. Neste Gltimo grupo se colocavam
as idéias da CEPAL. Dani Rodrick, em certa medida, também representante desta vertente,
considerava que as politicas ortodoxas na economia deveriam ser associadas a politicas
heterodoxas em outras instituicGes para que se pudesse conter as “falhas do mercado”. Em
alguma medida, a intervencdo estatal volta a ser defendida, mas ndo mais na esfera
econdmica, em outras esferas sociais*. Stiglitz, que ocupou a vice-presidéncia do Banco
Mundial, outro defensor das reformas mais voltadas aos problemas sociais, destaca essas
questdes em relacdo a ortodoxia das politicas de Washington:

“Es praticamente indiscutible que el desempefio del decenio de 1990 no sélo ha sido, en
casi todas sus dimensiones, muy inferior al prometido, sino que ha sido desastroso, desde
casi cualquer punto de vista. Sin embargo, el problema de juzgar las politicas del
Consenso de Washington radica en parte en el conocido dilema del escenario

** E importante dizer que ndo faremos meng&o aos grupos de esquerda que propde uma ruptura com o modelo
neoliberal, essa alternativa, que existe tanto politica como teoricamente néo sera alvo de nossas discussdes
aqui.
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contrafactico. Qué hubiera pasado de no haber sido por las reformas del Consenso de
Washington? El crescimiento hubiera sido ain mas decepcionante? (p.15)

“Los medios no deben nunca confundirse con los fines. Muchas veces el Consenso de
Washington trat6 a la privatizacion, la liberalizacion y la estabilizacién como fines em si
mismos, y no como medios de alcanzar objetivos mas amplios. Se suponia que debian
generar ingresos mas altos y un crescimiento ma rapido. Es evidente que la apertura de los
mercados de capitales no ha logrado ese objetivo; por el contrario, sélo ha traido aparejada
una mayor inestabilidad. La liberalizacion del sector financiero con frecuencia tambien ha
generado inestabilidad, tras lo cual el gobierno ha tenido que emprender costosos rescates.
La privatizacion de los monopolios, sin regulamentacion, puede provocar un alza de los
precios a medida que los duefios privados aprenden a explorar mejor el poder del
mercado. La region lleva la marca de privatizaciones fracasadas, y de privatizaciones que
no han podido cumplir sus promesas en materia de bancos, caminos, agua,
telecomunicaciones, seguridad social. Es posible que si las privatizaciones se hubieram
realizado de manera diferente, com mayor cuidado, los resultados de manera diferente,
con mayor cuidado, los resultados habrian sido meyores. Pero ése es sélo um aspecto del
problema: estas reformas se encararon casi como si fueran fines en si mismas. A veces
parecia imperar la creencia de que no importaba cémo se hicieran las reformas: lo Unico
importante era llevarias a cabo.” (Stiglitz, Joseph E. “El rumbo de las reornas. Hacia una
nueva agenda para América Latina”. In: Revista de la CEPAL. n° 80, agosto de 2003.
p.26)

4. Depois das reformas, a vulnerabilidade continua na América Latina

Seguindo um balango de dez anos de Consenso de Washington e vinte anos de
reformas em prol do mercado, com problemas politicos, avangos e retrocessos econdmicos
e altos custos sociais, Barbara Stallings e Wilson Peres, dois pesquisadores cepalinos,
organizam uma revisdo dos resultados econémicos e sociais nos Ultimos vinte anos, desde
que as reformas sugeridas pelos organismos multilaterais se tornaram alvo de politicas
explicitamente neoliberais.

Assim como Octavio Rodriguez fez sua revisdo do pensamento da CEPAL em
1981, referindo-se aos trinta primeiros anos da Comissdo, Barbara Stallings e Wilson Peres
apresentam sua proépria revisdo, mas agora das duas ultimas décadas do século XX. Porém,
a fazem de modo diferente, ndo focando suas anélises nas teorias da CEPAL, mas revisando
as reformas implantadas em nove paises da América Latina desde o inicio dos anos oitenta.

A metodologia deste trabalho, diferente da analise ideoldgica e tedrica de Rodriguez, se
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fundamenta em avaliacdo de politicas publicas e seus resultados via dados empiricos. E
basicamente uma avaliacdo das reformas institucionais e de politicas publicas em relacdo a
América Latina — publicado em 2000, traduzida para o portugués em 2002.

Nossa preocupacao aqui, diferente do que foi realizado anteriormente, é fazer uma
retomada dos principais pontos da analise, ndo apenas para destacar o impacto das
reformas, mas também para evidenciar uma nova revisdo que a propria CEPAL comeca a
fazer da regido latino-americana, em que se percebe que as reformas recomendadas pelos
organismos multilaterais, como Banco Mundial e FMI, endossados pela prdpria entidade,
ndo surtiram o efeito esperado/desejado. Vamos salientar os aspectos defendidos pela
CEPAL na secc¢éo anterior, de “reformar as reformas” — como esperam alguns analistas que
fazem a critica do “Consenso de Washington”, porém, como ja foi destacado, sem uma
proposta de rompimento com modelo neoliberal.

Para destacar a proposta de ruptura histérica que expressemos nas duas partes
diferentes deste trabalho (Consenso Keynesiano versus Consenso Neoliberal), é importante
dizer que também Stallings e Peres referem-se ao inicio dos anos oitenta como época de
mudancas significativas no cenério internacional, de eventos fundamentais para que novas
politicas econdmicas fossem aplicadas em nivel global.

“Nos principais paises industrializados, um grupo de lideres conservadores (especialmente
Reagan e Thatcher), defendia, em seus proprios paises, politicas semelhantes aquelas
promovidas pelo Banco Mundial e FMI na América Latina. Na Europa, mudancas ainda
mais importantes estavam ocorrendo com a queda da Unido Soviética e o fim do
comunismo na Europa central e oriental. Tais mudangas minaram o apoio as estratégias de
desenvolvimento dirigidas pelo Estado entre grupos locais na América Latina e no
Caribe.” (Stallings B. e Peres W. Crescimento, Emprego e Equidade: O impacto das
Reformas Econdmicas na América Latina. Editora Campus, Rio de Janeiro, 2002, p.42)

Além disso, para se ter uma visdo mais clara do periodo, acrescenta-se que 0

Estado era transformado em “bode expiatério” dos problemas de subdesenvolvimento
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destacando a sua incompeténcia de gerir determinadas situacdes de mercado e que a culpa
pelos problemas de ajuste recairiam sobre ele. Para reforcar essa analise, o proprio Banco
Mundial, em documento oficial, qualificou o processo de desenvolvimento dos paises do
leste asiatico como exemplos de sucesso de desenvolvimento justamente pela neutralidade
do Estado. Esta versdo foi instrumento de pressdo para que os paises da America Latina
restringissem a participacdo do Estado na economia.

“Na década de 1980, a interpretagdo predominante atribuia o sucesso dos paises da Asia
Oriental as suas economias supostamente abertas e desregulamentadas. Ainda que mais
tarde essa interpretacdo fosse radicalmente alterada, em um momento decisivo muitos
lideres latino-americanos acreditavam que a principal explicacdo para o sucesso asiatico, e
seu proprio fracasso relativo, se relacionava a essas variaveis.” (Stallings e Peres, Idem,
2000, p.42)

Isso criou uma expectativa de que os problemas encontrados nos paises da América
Latina se deviam ao excesso de intervencdo do Estado e que, tdo logo esse problema fosse
resolvido, o crédito internacional, o investimento e o desenvolvimento voltariam para a
agenda econdmica dos paises. Assim, reformas foram implementadas em todos os paises da
regido, sempre sob a mesma logica liberalizante, entretanto sempre tendo que se adequar as
situacdes politicas e ao jogo de poder de cada nacdo. Em algumas regides, as reformas
monetarias foram mais faceis, em outros, a facilidade ficou por conta da reforma produtiva,
em alguns lugares as reformas tributarias tiveram transito mais livre, em outras ocasifes, as
reformas trabalhistas foram mais faceis e mesmo as privatizacdes tiveram diferentes graus
de dificuldade para serem realizadas. Enfim, cada pais, conforme sua politica interna, foi
capaz de articular de forma propria sua reforma, respeitando a reparticdo de forca dos
grupos internos e situagdes institucionais particulares. Este fato parece reiterar a
propriedade da Teoria da Dependéncia — que destaca a insercdo diferenciada de cada pais

na economia global, tendo como determinante, ndo apenas a histéria econdmica, mas o
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arranjo interno de interesses. Para o caso das reformas liberalizantes e internacionalizantes,
essa hipotese geral de Cardoso e Falletto parece ainda valida como possibilidade de
explicacéo.

De modo geral, as reformas so tiveram condi¢fes para serem aprovadas, em maior
ou menor grau de intensidade, devido as fortes expectativas positivas que geraram na
populacéo latino-americana. Em amplos setores sociais, parece ter-se difundido a crenca de
que tais reformas poderiam ajudar a retomada do crescimento e a0 aumento de empregos.
As condicBes sociais geradas pela crise da divida criavam, portanto, uma expectativa em
torno de uma reforma eficiente para que se pudesse sair rapidamente da situacdo de
estagnacdo econdmica em que praticamente todos os paises da América Latina se meteram
no inicio da década de 1980.

Além disso, este foi um periodo em que a CEPAL teve pouca audiéncia como
autora de recomendacBes politicas. Suas recomendacdes ndo eram individualizadas e a
saida em conjunto (para a regido) levaria um tempo que a politica nacional ndo estava
disposta a esperar. De modo geral, cada pais da América Latina negociou sua propria
resposta a crise, 0 que em termos praticos também significou distintas reformas, mas o
clima geral era de esperanca na condicdo de que as reformas trouxessem anos de
desenvolvimento econémico e crescimento, recuperando os paises da crise.

“No inicio as expectativas com respeito ao novo modelo de desenvolvimento eram muito
altas. Seus proponentes achavam que as politicas ndo s6 acelerariam o crescimento
econdmico, como também levariam a criagdo de mais postos de trabalho e de um nivel
mais elevado de eqlidade. Um dos mecanismos-chave consistia em acabar com as
regulamentac@es e dar mais liberdade ao setor privado, o qual era considerado muito mais
eficiente do que o setor publico, de tal forma que o primeiro lideraria o processo de
producdo ao investir mais e incrementar a produtividade. A abertura das economias iria
reforcar esse processo: a competicdo do exterior exigiria maior eficiéncia e também daria
maior acesso ao financiamento e a tecnologia.” (Stallings e Peres, Idem, 2000,p.43)
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Ha, portanto, um diagnostico de que 0s anos oitenta e noventa foram claramente
liderados pelos setores de mercado na economia. O Estado ficou espremido em seu déficit e
afastou-se da economia pela recomendacdo de que sua presenca era prejudicial ao processo
de desenvolvimento. Contudo, isso ndo impediu que os problemas em relacdo ao setor
publico se ampliassem: como a crise atingiu 0s setores sociais de renda media e baixa, com
restricbes na oferta de emprego e aumento tributério, a necessidade de politicas sociais
contrastou com 0s cortes orcamentarios para controlar os déficits pablicos. Assim, além da
restricdo externa de ndo intervencdo exigida para o Estado, as necessidades de cortes de
verba inviabilizavam também o investimento social estatal, mas a condicéo interna exigia
gasto social. Essa contradi¢do tornou os ajustes traumaticos para os paises da Ameérica
Latina e op6s a populagdo ao poder publico.

“A década de 1980 manifestou contradi¢Oes claras entre as politicas macroeconémicas e
social. A necessidade de reduzir os déficits fiscais para controlar as taxas de inflagdo foi
de encontro a necessidade de expandir os recursos para alcancar objetivos sociais e
econdmicos. Em geral, a prioridade macroeconémica se imp0s. Isso teve um impacto
negativo sobre o bem-estar pablico no curto prazo; também é provavel que tenha criado
problemas no prazo mais longo, mas que sdo mais dificeis de mensurar em termos de
crescimento econdmico e de produtividade.” (Stallings e Peres, Idem, 2000, p.77)

De qualquer maneira, a globalizacdo entrou na agenda politica da América Latina
via crise do Estado e surgiu como forma de resolver os conflitos gerados pela crise da
divida e para inverter a taxa negativa de investimentos. Mas, esse ndo foi um processo
oriundo das politicas internas dos paises da América Latina, foi um processo externo que
ganhou paulatinamente representacao interna. De outro lado, como salientamos no inicio
desta dissertacdo, o processo de “acumulacdo flexivel” sé foi viavel economicamente pela
importante evolucdo nos sistemas de transporte e comunicagdes. Sem uma ampla rede de

informacdes e uma reducao nos custos dos deslocamentos de materiais, ndo seria possivel
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que o processo de producdo em cadeias fragmentadas fosse implantado como forma de
baratear a producao.

E inegavel, entretanto, que muitos produtos tiveram reducio no seu preco. Mas isso,
gue num primeiro momento soa como vantagem, foi conseguido a custo de desemprego e
fechamento de industrias nacionais. As empresas que restaram, ou foram incorporadas as
outras maiores ou realizaram fusdes para ampliar seu nicho de mercado. Nunca houve, em
tdo curto espaco de tempo, tantas fusdes e aquisi¢cGes no capitalismo, fato que impressiona
tanto pela quantidade de negociagOes realizadas como pelo montante financeiro em jogo.
Enfim, o processo de globalizacdo provocou forte impacto em todas as economias que se
arriscaram a participar do processo.

“A globalizacdo pode ser considerada um processo de reducdo generalizada das restricdes
das politicas a livre movimentacdo de bens e servicos através de fronteiras nacionais e
regionais, ou como um fendmeno microecondmico orientado pelas estratégias e
comportamento das empresas. Tais politicas ocasionaram um intenso processo
internacional de reestruturacdo econdmica tanto no nivel setorial quanto no nivel
empresarial, 0 que resultou na maior onda de fusdes e aquisi¢cdes da historia da economia.
Por trads desses processos microecondmicos, encontramos uma evolucdo tecnoldgica,
especialmente na area de comunicacBes, informéatica e transportes. Tais mudancas
reduziram os custos de producéo, o tempo e a complexidade, fortalecendo, desse modo, as
vantagens de se distribuir os custos da tecnologia em grandes escalas de producdo,
comercializando marcas mundiais e operando em escala global. Todas essas mudancas
tiveram impacto sobre o desempenho econdémico da América Latina nas Ultimas décadas.”
(Stallings e Peres, 1dem, 2000, p.19/20)

Provavelmente, o primeiro impacto do processo globalizante e neoliberal que
atingiu a América Latina, ainda nos anos oitenta, tenha sido mais traumatico. Por isso, 0s
modos de organizagdo da economia dos primeiros anos tenham gerado uma crise mais
aguda, que ndo se repetiu nos anos 1990. Alguns mecanismos de ajustes implementados
nos proprios anos oitenta ajudaram a fazer reagir a economia latino-americana na década

posterior. Isso fez com que algum investimento externo retornasse, mesmo que em quantias

233



muito menores que nos anos setenta, mas que pelo menos foram suficientes para uma
retomada parcial dos projetos de desenvolvimento.

“Na década de 1990, a contradicdo entre a estabilidade macroecondmica e a politica social
era menos grave na medida em que 0s governos tomavam maior consciéncia dos
beneficios advindos dos gastos sociais, especialmente com respeito a educacdo. Foi a
reducdo dos déficits fiscais na década de 1980, no entanto, que permitiu um gasto social
mais elevado na década de 1990. As reformas econdmicas contribuiram através da venda
das empresas estatais deficitarias e de receita adicional proveniente de privatizagdes.”
(Stallings e Peres, Idem, 2000, p.77)

O que o retrospecto de Stallings e Peres tenta apresentar € que ndo deve haver nem
uma contemplacéo das reformas como forma de salvar a América Latina do abismo, assim
como ndo devem ser atribuidos a ela todos os males pelos atuais problemas sociais. Se de
um lado, as reformas resolveram graves problemas da regido, de outro agravaram
problemas antigos ou trouxeram novas complicacées.

Um exemplo claro para a tese apresentada € o caso das privatiza¢6es. Se de um lado
as privatizacGes ndo foram responsaveis por todo o investimento direto que se esperava da
América Latina, o processo de venda trouxe novos investimentos externos que
modernizaram varios setores chaves da economia, tais como telecomunicacdes, energia
elétrica, infra-estrutura de transportes. Isso ajudou a dar mais eficiéncia e dinamismo para a
producdo industrial e agilizar o setor de servicos. De modo geral, o problema do
investimento direto ainda continua sendo preocupante para a regido, que ndo consegue
atingir metas que impde a si prépria. Porém, os anos dificeis da década de 1980 ja teriam
sido superados. De outro lado, se hoje ha mais desemprego, também existem condi¢cdes
melhores de se implantar politicas sociais, num planejamento que permite torna-las mais
eficientes nos recursos aplicados e com possibilidades de ampliacdo dos recursos antes

existentes.
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A politica de ciéncia e tecnologia foi um outro fator que pode ser defendido no
trabalho de Peres e Stallings. H& hoje “mais tecnologia” presente na producdo latino-
americana. A abertura criou a possibilidade de reestruturar a producdo. Porém, a
reestruturacdo ficou no nivel das empresas grandes, enquanto que as empresas pequenas e
médias contam com dificuldades de financiar o desenvolvimento tecnoldgico de sua linha
de producdo. Inevitavelmente, isso desregula a concorréncia e comprime o0s setores
produtivos pequenos e médios. E uma outra maneira de dizer que, por tras dos beneficios,
as reformas também trouxeram problemas.

“A liberalizacdo comercial e a privatizacdo foram as reformas que tiveram maior impacto
nos niveis setorial e microecondmico. A liberalizacdo comercial pressionou as empresas
para que aumentassem a competitividade através da substituicdo de insumos nacionais por
importados. Isto também facilitou os processos de integracdo sub-regional que abriram os
mercados aos subsetores manufatureiros nos quais o investimento e incorporacdo de
progresso técnico foram mais dindmicos. Enquanto isso, a privatizagdo foi fundamental na
estimulacdo dos setores de mineracdo, eletricidade e telecomunicacdes, especialmente
guando coincidia com um ambiente internacional favoravel ou quando ocorria em setores
que experimentavam uma acelerada mudanga tecnoldgica.” (Stallings e Peres, Idem, 2000,
p. 230)

Quanto a educacdo, esta é vista como socialmente o ponto mais positivo de
desenvolvimento dos paises da América Latina nos ultimos anos. Os indices de
analfabetismo melhoraram e a média de anos na escola também. De outro lado, verificou-se
um aumento na renda salarial apenas para os segmentos com educacdo superior, 0 que
aumentou ainda mais a diferenca entre os trabalhadores em geral e os trabalhadores
especializados. Se de um lado os indices educacionais foram positivos, o problema na
estrutura social, devido a propria melhora no setor educacional se agravou.

Assim, o diagnostico das reformas ndo entra na questdo do mérito que
costumeiramente atribuimos a elas, mas as tém como consolidadas. Antes de se perguntar
se as reformas eram boas ou ruins, inevitaveis ou viaveis, Stallings e Peres discutem o0s

fatos de acordo com seus resultados. E o resultado é uma desmistificacdo das interpretacGes
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salvadoras ou satanizadoras das reformas: & perceptivel que as reformas agravaram o0s
problemas sociais da América Latina, mas esses problemas sdo anteriores a elas e ndo um
resultado de suas implementacGes. Também é digno de constatacdo que as reformas néo
foram capazes de resolver esses problemas sociais e restringiram parte de possiveis
investimentos estatais que poderiam se aplicados, mas que em nome da austeridade e do
controle das contas publicas estdo indisponiveis. Todavia, de outro lado, as reformas
atrairam investimentos, criaram condicdes para a producdo industrial se modernizar e
recuperaram alguma confiabilidade do mercado em relacdo a América Latina.

A pior situacdo da regido ficou por conta da estrutura social: as transformacgdes
produtivas e financeiras exacerbaram as desigualdades. H& mais desigualdade hoje na
América Latina do que ha vinte anos. Isso é um fator a ser explorado e que o trabalho de
Stallings e Peres atribui as condicfes estruturais da propria regido. Mas ¢é dificil aceitar esta
resposta, posto que a economia mundial como um todo (com exce¢do dos EUA no periodo
Clinton), sofreu com o problema de ampliacdo das desigualdades.

Todavia, a obra de Stallings e Peres chama a atengéo especial para a necessidade de
se lidar com um fato novo: a importancia ampliada do setor privado. Hoje sdo muito mais
importantes que antes, para a sociedade, decisfes que se tomam no mercado (interno e
externo), mesmo para situacdes que extrapolam os ambitos econdmicos. Com relacdo ao
papel do Estado, esperou-se que o mercado assumisse fungdes que antes eram exclusivas do
setor publico. Pelo juizo da ineficiéncia e da burocratizacdo do servigo publico, essas
funcbes passaram a ser flexibilizadas para o atendimento privado. O problema é que o
mercado seleciona apenas as oportunidades de lucro, deixando sem atendimento regides
sem expectativa econémica. Se o lucro mobiliza o mercado, que investe em eficiéncia, onde

ndo hé possibilidade de retorno, os servigos nao sao prestados.
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O problema é: como conciliar a necessidade de lucro do mercado com a obrigacéo
de tornar universalizante o setor privado? A CEPAL defende a focalizacdo das politicas
publicas em regides mais pobres, deixando o mercado atuar em locais com renda adequada
e disponivel. Stallings e Peres falam de colaboracdo entre as esferas do publico e do
privado. Assim, esferas que antes eram inconciliaveis, ou pelo menos conflitantes, agora
sdo apresentadas como parceiras para uma saida coletiva da crise.

“O novo modelo econémico vigente na América Latina e Caribe confere ao setor privado
um papel muito mais importante do que o que desempenhava no inicio do periodo pos-
guerra. Portanto é essencial que o governo e o setor privado estreitem sua colaboragdo. O
ambiente de risco criado pela globalizacdo, combinado a abertura das economias
regionais, requer que tal colaboracdo fortaleca a posicdo competitiva dos paises latino-
americanos. Ao mesmo tempo, 0 menor volume de recursos a disposi¢do do setor publico
significa que devem ser realizadas mais atividades em colaboracdo. O que resta para
resolver é a natureza dessas relagdo. Evidentemente havera variacGes entre 0s paises,
dadas suas diferentes historias e capacidades, mas alguns elementos sdao comuns a todos
0S casos.” (Stallings e Peres, Idem, 2000, p.254)

Enfim, a vulnerabilidade externa das economias latino-americanas € o principal
problema que as reformas nédo resolveram. As propostas para uma nova configuracdo dos
investimentos externos na regido sdo muitas. O proprio documento Globalizacdo e
Desenvolvimento (2002 — portanto redigido no mesmo ano do diagnostico sobre a América
Latina), que serd discutido na proxima secgdo, aponta varias medidas que poderiam ser
adotadas. Stallings e Peres falam de outras. Mas o instigante é que nem o modelo neoliberal
e nem as reformas propostas, deram conta de resolver esta equagéo:

“De modo geral, a questdo da vulnerabilidade externa continua sendo prioritaria na
América Latina e no Caribe, conforme ficou evidente durante a contracdo econémica na
América do Sul em 1998-99. De certa forma, as reformas exacerbaram o problema através
da abertura irrestrita da conta de capital em muitos paises. Ao mesmo tempo, 0 novo
investimento resultante das reformas pode estar produzindo exporta¢cdes que sejam menos
sensiveis a fortes flutuacdes de preco. Uma das medidas de éxito das reformas e das
politicas associadas a elas no futuro sera sua capacidade de reforcar os investimentos, ao
mesmo tempo em que reduz a0 maximo os riscos da abertura irrestrita da conta de
capital.” (Stallings e Peres, Idem, 2000, p.122)
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Algumas atitudes internas foram tomadas. Outras sdo recomendadas. Mas 0 que
temos como resposta é que depois de todas as reformas efetivadas, sacrificios sociais e
agravamento das desigualdades, o principal problema dos ultimos trinta anos nao foi
resolvido: a fragilidade dos paises em desenvolvimento em relacdo aos humores da
economia internacional. Em alguma medida esse problema se reflete internamente como
um problema de soberania, que transforma a vulnerabilidade em dependéncia e foge das
decis@es internas atingindo os arranjos politicos.

Os liberais neocléssicos respondem a essa questdo de trés modos possiveis, sempre
defendendo as reformas. Alguns dizem que as reformas ndo foram implantadas como
deviam, ou foram muito brandas, ou falharam na execucdo. O segundo grupo afirma que as
reformas iniciais foram implantadas, mas sera preciso uma segunda rodada de reformas que
regulem melhor a relagdo do setor produtivo modernizado com o mercado internacional. E
um terceiro grupo afirma que as reformas econdémicas ndo deram resultados porque se
limitaram ao setor econdmico enquanto outras instituicOes atrasadas interferiam no
funcionamento da economia, a legislagéo e o judiciario, por exemplo.

Todas essas interpretacfes defendem a implementacdo das reformas e de sua
eficiéncia pratica. Pelas Ultimas publicacfes da CEPAL, entretanto, podemos perceber que
a entidade comeca a distanciar-se dessa linha, afirmando que uma parte da culpa pela crise
dos anos oitenta foi mesmo da América Latina, mas que outra parte da culpa esta na
“arquitetura internacional”. Enquanto os governos da América Latina tomaram duras
medidas para lidar com suas crises econdmicas, 0s investidores estrangeiros continuaram
colhendo seus dividendos, mantiveram suas rendas e, em momentos de crise, recorreram a
regibes seguras economicamente, sem se questionarem sobre as reais condigfes em que 0s

paises se encontravam. A populacdo de um pais paga pelas falhas do seu Estado. Mas,
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quem paga pelas “falhas” do mercado? A resposta da CEPAL ¢é na intermediacdo das duas
esferas, ndo hd mais uma polarizacdo entre publico e privado, Estado e mercado,
internacional e internacional, mas a globalizacdo exige que 0s organismos supranacionais e
as instituicdes estatais facam uma intermediacdo com a sociedade apenas para evitar erros

de interpretacao do setor privado.

5. A globalizacdo e a nova compreensdao da evolucdo mundial

José Antbnio O’Campo foi o primeiro secretario executivo da CEPAL que ndo saiu
dos proprios quadros da Entidade. Talvez por este motivo trouxesse consigo varias das
preocupacdes das Nacdes Unidas. Neste caso, por coincidéncia ou ndo, muito dos assuntos
absorvidos pela CEPAL foram propostas encaminhadas pela ONU a serem integradas em
todos os documentos de todos os Orgaos ligados a Organizacdo. Assim, as questfes de
direitos humanos, mulher, meio ambiente, cidadania e trabalho infantil, ganharam espaco
nos relatorios bianuais cepalinos. Isso ndo significou que a economia tenha perdido
centralidade ou que deixasse de ser considerada pela Comissdo o objeto principal de estudo
para o desenvolvimento da América Latina. Mas a presenca de temas gerais deu
inevitavelmente um enfoque mais diversificado aos documentos da CEPAL.

Globalizacdo e Desenvolvimento (2002) é o ultimo documento bianual organizado
na gestdo O’Campo, encerrada no final de 2003. Centraremos nosso debate neste
documento, principalmente porque trata de um tema atual e geral: a internacionalizacédo da
economia no ultimo quarto do século XX. Além disso, ha um esforco de sintese em relacéo
a varias das propostas que surgiram na década de 1990, com o intuito de apresentar
subsidios para o problema do crescimento da regido latino-americana em uma situacdo de

internacionalizacéo.
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As interpretacfes contidas neste documento revelam em melhor medida as novas
adequacdes do pensamento da entidade ao contexto contemporaneo, bem como uma
relativa sintese das propostas que fizeram parte da agenda de recomendacdes cepalinas para
0s paises da América Latina promoverem suas inser¢fes. Ha um destacado reconhecimento
do papel do Estado na economia e a indicacdo de que, se ha falhas na gestdo publica, os
mercados também tém falhos, destacando que o ideal seria que ambas as esferas contassem
com limites. Isso pode ser visto como uma recuperacdo da estratégia de intervencdo estatal,
visto que o mercado ndo é considerado como uma entidade capaz de, por si mesmo,
desenvolver um sistema de distribuicdo de renda e progresso de modo satisfatério. Depois
do reconhecimento das “falhas do Estado”, agora se comeca a discutir novamente as “falhas
do mercado”. E a Historia parece se repetir.

No estudo de 2002, h& pelo menos as trés recomendagdes que ao longo de sua
historia recente a CEPAL apresentou para a América Latina e que voltam a fazer parte, de
modo integrado, da *“agenda de desenvolvimento” sugerida pela entidade: 1) Reforca o
compromisso de ajuste fiscal do Estado e a necessidade da austeridade publica; 2) Mantém
a proposta de Transformagdo Produtiva, com base em investimentos educacionais e de
ciéncia e tecnologia por parte do Estado; 3) Reitera o “Regionalismo Aberto”. Assim como
outras questdes apresentadas, fica claro que o intuito das reformas propostas e das atitudes
sugeridas tem como alvo o retorno do investimento. O diagndstico basico é que existe uma
necessidade indispensadvel de capitais externos para que a regido possa crescer
economicamente e desenvolver a sociedade. A CEPAL ainda tem como horizonte a
possibilidade de gerar transformac6es sociais com base no crescimento econémico.

“As transformacgdes dos padrdes de comércio internacional, portanto, estdo intimamente
ligadas & reestruturacdo das empresas transnacionais e 0 auge do investimento estrangeiro
direto (IED). A estreita relacdo entre o investimento direto (IED) e livre comércio foi
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facilitada pelas mudancas nas estruturas normativas do comércio e do investimento, bem
como por outros fatores originados na revolugdo tecnoldgica e de gestdo de andamento. A
reducdo dos custos no manejo da informagdo, nas comunicacGes e no transporte; e a
utilizacdo de sofisticadas técnicas de producdo sincronizada com a demanda “justo em
tempo” (just in time) tornaram rentdvel a realizacdo de esforcos de producéo,
comercializacdo e pesquisa e desenvolvimento de alcance mundial (Turner e Hodges,
1992).” (CEPAL, ldem, p.42)

Uma das colocages interessantes que constam neste documento é a constatagdo de
gue o comércio exterior é apresentado como uma variavel determinante no crescimento
econbmico. Para que os paises da regido possam crescer apropriadamente, seria preciso ter
uma balanca comercial positiva. A entrada de capitais via comércio tinha relacdo direta
com o crescimento. Ja foi destacado em Maria da Conceicdo Tavares (1964), que as
exportacdes podem significar os limites das transformagdes econdmicas dos paises da
América Latina. Agora fica claro que, sem acimulo de divisas, ndo h4 como dinamizar o
processo de transformagéo produtiva. Em um Box do documento retoma-se a teoria de
degradacdo dos termos de intercambio de Prebisch para mostrar como os produtos da
América Latina tiveram deterioracdo na relagdo de precos. Subentende-se que ndo é apenas
a exportacdo que interessa, mas o que se exporta também é muito importante. H&4 também
uma critica ao protecionismo dos paises centrais. As antigas teses da “velha CEPAL” agora
sdo passiveis de verificacdo empirica. E, isso leva ao diagnostico de que o protecionismo
agricola dos paises europeus e EUA impedem qualquer desenvolvimento dos paises latino-
americanos, restringe o comércio internacional e inviabiliza o progresso técnico desta
regido em desenvolvimento.

De modo geral, Globalizacdo e Desenvolvimento associa dois conceitos
importantes. Primeiro: “globalizacdo” relaciona-se com a nova forma de organizar a ordem
econbémica em escala mundial. O fenémeno da “globalizacdo” deu outro enfoque as

politicas econémicas e mudou a arquitetura mundial. O primeiro termo liga-se ao
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“desenvolvimento”, idéia que é bastante antiga (e perseguida) nos trabalhos da CEPAL. E o
alicerce sobre o qual a entidade busca saidas para os problemas da Ameérica Latina. Mais
especificamente desenvolvimento econdmico é o modo pelo qual se pretende enfrentar os
problemas sociais de todo o género que afetam grande parte dos paises latino-americanos.
Assim, a pergunta que mobiliza o documento apresentado pela CEPAL em 2002 é: como
alcancar indices satisfatorios de desenvolvimento em tempos de globalizagdo?

Mas, para entender o0 modo mais racional de explorar as atuais possibilidades de
desenvolvimento, a CEPAL formulou uma anélise do desenvolvimento do capitalismo dos
ultimos cento e trinta anos como um continuo processo de globalizagdo que sé foi
interrompido durante as guerras. Nao por acaso, a globalizacdo ganha destaque e passa a ser
a for¢a motriz da histdria segundo a Entidade:

“Os historiadores modernos reconhecem momentos distintos no processo de globalizagédo
durante os ultimos 130 anos que, com algumas particularidades, adotaremos neste
trabalho. Assim, uma primeira fase da globalizacdo, de 1870 até 1913, se caracterizou pela
elevada mobilidade dos capitais e da méo-de-obra, junto com o auge comercial, baseado
mais numa grande reducdo dos custos de transporte do que no livre comércio. Essa fase da
globalizacéo se interrompeu com a Primeira Guerra Mundial, dando lugar a um periodo
caracterizado, primeiro, pelo fracasso em reconstruir as tendéncias prévias na década de
1920 e pela franca retracdo do processo de globalizacdo na década de 1930.” (CEPAL.
Globalizacao e Desenvolvimento. Documento de 29° Periodo de Sessdes. Brasilia: 2002)

Neste ponto, 0 documento apresenta sua peculiar interpretacdo do século. Conta a
historia do capitalismo desde 1870 como a histéria da “globalizacdo”. Mas, se ha esforco
em demonstrar que o mundo é um mundo globalizado desde o final do século XIX,
podemos entdo recorrer a Braudel para dizer que h&d uma interpretacio do mundo
globalizado em Civilizagcdo Material e Capitalismo, desde o seculo XV. Se equivocado for
um termo muito forte para rejeitar essas pretensdes cepalinas, devemos reconhecer que ha

pelo menos uma interpretacdo que ignora rupturas historicas.
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Afirmar que o mundo era globalizado entre 1870 e 1913 ndo explica a forma de
organizacdo econémica daquele periodo, como parece pretender este documento. Dizer
que, de 1945 a 1973, temos uma segunda fase da globalizacdo, que retoma o processo
interrompido pelas guerras e pela crise de 1929, sem considerar que houve retracdo nas
relacbes econdmicas, rupturas politicas, guerra fria e socialismo, parece ignorar ou
subestimar as préprias consequiéncias e seqlelas das guerras. Tudo isso para destacar a mais
expressiva fase da globalizacdo, que aconteceria depois da primeira crise do petroleo.
Embora se reconheca que ha alguma coisa nova desde as crises do petréleo (1973 e 1979),
ha hesitacdo em admitir que as politicas neoliberais deram um outro enfoque a economia
mundial desde os anos oitenta, com a pratica de politicas monetaristas. O diagndstico pode
ser entendido como uma tentativa de dar atencdo a um processo que ganhou visibilidade
nos ultimos anos e que agora € indispensavel para compreendermos o mundo
contemporaneo. Porém, sua centralidade no presente ndo ¢ justificativa para encontrar uma
existéncia deste fenémeno no passado.

Diferente da CEPAL parece pelo menos igualmente razoavel dividir a segunda
metade do século XX em duas fases claramente distintas. E, ao contrario do documento
recente da Comisséo, ndo considerar 0s acordos de Bretton Woods como tratados para a
reimplantacdo da globalizagcdo rompida no periodo entreguerras.

“Apb6s a Segunda Grande Guerra Mundial tem inicio uma nova etapa da integracdo
global. Todavia, apesar de sua continuidade, convém distinguir duas fases inteiramente
diferentes neste periodo, cujo ponto de ruptura tem lugar no inicio da década de 1970,
com efeito conjunto do colapso do regime de regulacdo macroecondmica definido em
1944 em Bretton Woods, do primeiro choque de petroleiro, da crescente mobilidade
privada de capitais, que se intensificou a partir dos dois progressos anteriores, e do fim da
“idade de ouro” de crescimento dos paises industrializados (Marglin e Schor, 1990). Se
definirmos o fim da idade de ouro como o ponto de ruptura, podemos falar de uma
segunda fase da globalizacdo, entre 1945 e 1973, que se caracterizou pelo grande esfor¢o
para desenvolver instituicbes de cooperacdo internacional em matéria financeira e
comercial, e pela grande expansdo do comércio de manufaturas entre paises
desenvolvidos, bem como pela existéncia de uma grande variedade de modelos de
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organizacdo econdmica no mundo inteiro, e por uma baixa mobilidade de capitais e de
mao-de-obra. No ultimo quarto do século XX, consolidou-se uma terceira fase de
globalizacédo, cujos atributos centrais sdo a gradual generalizacdo do livre comércio, a
crescente presenca das empresas transnacionais no cenario mundial sob a modalidade de
sistemas de producdo integrados, o crescimento e a elevada mobilidade dos capitais, e
uma notavel tendéncia a homogeneizacdo dos modelos de desenvolvimento, além da
subsisténcia de restricbes aos movimentos da mao-de-obra.” (CEPAL, Idem, 2002,
p.18/19)

Mas, ndo ha como néo reconhecer que se formou uma arquitetura complicada para a
América Latina neste contexto. Porque a historia da globalizagdo no entendimento da
CEPAL é também uma historia que recupera o percurso dos fluxos de investimento.
Enquanto as guerras interromperam os fluxos de investimentos que saiam da Europa para
irem as coldnias, na retomada pos Bretton Woods, com o sucesso do Plano Marshall e a
Guerra Fria, o investimento passa a ter a América Latina no seu trajeto. Mas, com a crise do
petréleo e o esgotamento do processo de substituicdo de importacdes, foram 0s paises
emergentes do Leste Asidtico que ganharam espaco na cartilha de investimentos
financeiros. A Ultima fase da Globalizacdo entendida pela CEPAL é uma fase em que a
velocidade dos fluxos financeiros provoca crises ciclicas. Se a regido participa de modo
expressivo da rota de investimentos, tem condi¢cdes de gerenciar um ciclo virtuoso na sua
economia, mas se €, por algum motivo, excluida desta participacdo no circuito de
movimento dos capitais, fica sem condi¢bes de gerenciar a economia. A participacdo ou
ndo no circuito financeiro tem a ver com as expectativas do mercado. Todavia, como 0
sistema financeiro tem “falhas” na interpretacdo de risco, as expectativas geradas podem
ser confusas ou imprecisas e ndo condizentes com a realidade econémica. A ideia da
Entidade é que se proponha uma arquitetura que favoreca o sistema produtivo em relacéo a
instabilidade do sistema financeiro. Considera-se que mais importante que as circunstancias

de entrada dos capitais sdo as circunstancias de saida do dinheiro.
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“A volatilidade dos mercados financeiros ndo é, evidentemente, um fato novo, como
testemunha a histdria econdmica (Kindeleberger, “Manias, Panics and Crashes”), incluida
a mais recente (BIS, 2001). Seu principal reflexo foi a alta freqiiéncia de crises financeiras
gue caracterizou tanto o mundo industrializado como os paises em desenvolvimento no
altimo quarto do século XX (FMI, 1986). Dado que esses mercados realizaram operacdes
essencialmente intertemporais, a auséncia de fidedigna informacdo sobre o futuro é a
“falha de mercado” fundamental que explica essa volatilidade (Keynes, 1945; Minsky,
1982; Eatwell e Taylor, 2000). Os mercados dependem, portanto, de mudancgas nas
opiniGes e expectativas que alternam otimismo e pessimismo, devido a mudangas no
“apetite de risco”. Seu impacto se amplifica devido ao “contagio” dessas opinides e
expectativas através dos mercados. Estas externalidades constituem outra falha
fundamental de mecado, ja que pode dar lugar a equilibrios multiplos e “profecias que se
cumprem por si mesmas”, quando a maioria dos agentes de mercado converge para
expectativas unidirecionais.” (CEPAL, idem, 2002, p.61)

Somente com investimentos concentrados na industria € que 0 comércio
internacional vai recuperar sua for¢ca na America Latina e, por isso, ndo se pode ter um
sistema que impeca o planejamento e a intervencado estatal. Porém, a CEPAL ndo concede
ao Estado o status de outros tempos. Globaliza¢édo e Desenvolvimento estd divido em duas
partes, sendo a primeira uma interpretacdo histérica e geral do capitalismo global e a
segunda parte, um estudo das oportunidades para o desenvolvimento da América Latina
enquanto parte integrante do mundo global. Ao que tudo indica “globalizacdo” é um
imperativo historico e superior as forgas latino-americanas, enquanto que desenvolvimento
pode ter aspecto regional. Por isso, 0 documento esforga-se na primeira parte em justificar
que seria preciso controlar melhor a “irracionalidade” dos mercados com o fortalecimento
de institui¢cdes supranacionais de gerenciamento, onde os males da crise seriam amenizados
na regido. Globalizacdo se torna um imperativo supranacional. E, na segunda parte, busca-
se apenas encontrar alternativas basicas para a regido lidar com os problemas econémicos e
sociais que ainda sdo transtornos para todos os paises da América Latina e Caribe.

As atitudes dos Estados nacionais, consideradas por esse documento, restringem-se
as estratégias regionais de desenvolvimento, atitudes basicas como investimentos na

educacéo, na producdo tecnoldgica, ou na saude e infra-estrutura. E neste movimento local
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que entraria também o regionalismo aberto. Também os ajustes fiscais dos balangos de
pagamentos nao sdo esquecidos e considerados muito importantes para manter a confianca
internacional nos paises da regido. Assim, atribui-se aos Estados um papel ainda importante
na conducdo do desenvolvimento, porém isso ndo se da de forma a controlar o mercado. A
importancia do Estado estd em buscar politicas para incentivar o desenvolvimento da
sociedade, criar estruturas redistributivas e de desenvolvimento tecnolégico e cientifico.

“... no ambito nacional a acdo redistributiva do Estado é essencial para garantir a
igualdade de oportunidades, no &mbito mundial os esfor¢os nacionais somente frutificaréo
plenamente se estiverem acompanhados de regras de jogo equitativas e estaveis e de
cooperacdo internacional dirigida a romper as assimetrias basicas que caracterizam a
ordem global.” (CEPAIL, idem, 2002, p.88)

Contudo, os Estados ndo podem fazer nada diante das imposi¢Ges internacionais.
Reconhece-se que 0 mundo adquiriu um nivel de abertura financeira e produtiva tal que nédo
ha possibilidades alternativas para os paises. Reduziu-se drasticamente o poder politico dos
Estados. O dilema respondido pelo documento é: se ha o reconhecimento das falhas do
mercado e se hd uma limitacdo da acdo do Estado, como atingir o desenvolvimento, ja que
as duas instituicbes responsaveis por isso ndo seriam capazes de realiza-lo? A resposta esta
na normatizacao internacional da economia e no fortalecimento das agéncias multilaterais.
O fortalecimento dessas instituicdes viria acompanhado pelo estabelecimento de regras
gerais de circulacdo de mercadorias e capitais, impedindo que vulnerabilidades abalassem a
ordem econémica internacional. O mesmo raciocinio € seguido para as questdes ambientais
e de direitos humanos. O documento da CEPAL defende uma ordem supranacional
pactuada com uma governabilidade internacional fortalecida por instituicdes
supranacionais. A nacdo circula nas brechas que sdo disponibilizadas pela ordem
internacional e teria como meta tratar de problemas circunscritos a localidade, mas sob 0s

principios universais estabelecidos.
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“A globalizacdo financeira foi mais rapida que a globalizacdo comercial e produtiva,
podendo-se argumentar, com razdo, que vivemos numa era de hegemonia do financeiro
sobre o real (CEPAL, 2001a). Ambos os processos tém como pano de fundo um profundo
reordenamento institucional no ambito mundial, cujo elemento essencial foi a
liberalizacdo das transagdes econbmicas internacionais, correntes e de capital. Contudo, as
novas regras econdomicas globais ainda ndo insuficientes e exibem claros vazios
institucionais.” (CEPAL, Idem, 2002, p.20)

Ao que tudo indica, os fatos foram mais rapidos que as teorias e, com a
internacionalizacdo financeira, um outro tipo de ordem internacional vai ser necessaria —
para que possam ser contidos exageros e falhas, que até este momento prejudicaram regides
como a latino-americana. A liberalizacdo ndo foi acompanhada por um processo de
normatizacdo, o que leva a CEPAL atual a entender que sera preciso o estabelecimento de
uma ordem global para o sistema financeiro e que os Estados nacionais se sujeitem a isso,
de modo que a acdo isolada de alguns paises represente unicamente seu isolamento
econdmico e ndo uma possibilidade alternativa de gerir sua economia.

“A menor capacidade do Estado afeta o papel publico na reducéo dos custos dos processos
de ‘destruicdo criativa’ associados aos acelerados processos de transformacéo estrutural, e
inclusive aumenta as dificuldades para a propria modernizacdo do Estado. Todavia, é
pouco realista propor simultaneamente as virtudes da globalizacdo e do desvanecimento
do Estado. O papel do Estado social e gerador de externalidades tecnoldgicas e
institucionais é e continuara sendo importante no futuro. Num mundo de riscos globais, a
tarefa de substituir a politica e o Estado pela economia se torna cada vez menos
convincente. Nesse sentido, cabe recordar a categorica adverténcia de Polanyi (1957) ao
analisar o colapso da primeira fase de globalizacdo: se o mercado pretende subordinar a
sociedade, terminara por destruir seus proprios principios.” (CEPAL, Idem, 2002, p.25)

A instabilidade financeira pode afetar inevitavelmente os paises da América Latina,
porque estes ndo contam com a estabilidade exigida pelo novo contexto financeiro
internacional. A consideracdo de elementos politicos na realizacao de politicas de Estado na
América Latina, o fantasma do populismo e dos seus “abusos” teria criado um clima tenso
entre 0 mercado e a regido que, segundo a CEPAL, sé seria possivel de resolver com um
comportamento austero dos governos locais e uma regulacdo que amenizasse a

instabilidade dos capitais.
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“A coexisténcia da globalizacéo financeira com politicas macroecondmicas nacionais, que
ainda sdo elaboradas em fungdo de interesses e contextos internos, origina ndo poucas
tensbes para 0s paises em desenvolvimento. Seus governos estdo sujeitos a incertezas
geradas pela politica macroeconémica dos paises desenvolvidos, que ndo internalizam
adequadamente seus efeitos sobre o resto do mundo, e carecem de mecanismos de
coordenacdo eficaz para garantir a sua coexisténcia global. A isso se acrescentam 0s
problemas proprios do mercado financeiro, em especial a volatilidade e os fenémenos de
“contagio”, que golpearam duramente os paises da América Latina e do Caribe durante as
ultimas décadas. Estes fendmenos se referem a incapacidade do mercado para discriminar
apropriadamente entre diversos grupos mutudrios, fato que conduz, por sua vez, aos
efeitos de “manada” no comportamento do mercado financeiro, tanto durante as bonancas
como durante as crises. Os paises em desenvolvimento enfrentam uma perigosa
globalizacdo de volatilidade financeira, com efeito negativos para o crescimento
econdmico e a igualdade (French-Davis e Ocampo, 2001; Rodrik, 2001b).” (CEPAL,
Idem, 2002, p.25)

Neste sentido, a proposta da CEPAL € clara e recomenda um diagndstico
globalizante — de respeito a direitos universais e instituicbes que favorecam
normativamente estas consideracgdes, estando elas acima dos Estados nacionais. A intencéo,
além de definir “bens publicos universais”, ou seja, direitos globais, é controlar e reduzir as
assimetrias existentes entre as regides. Assim, a proposta de uma ordem supranacional
passa pela questdo do direito e chega aos problemas de distribuicdo e assimetrias entre 0s
paises e regides. A CEPAL, que tinha uma proposta de planificacdo nacional para os paises
da Ameérica Latina, agora defende como prioritaria uma ordem global universalizante em
que séo submetidos ndo apenas os paises em desenvolvimento da América Latina como
também os paises desenvolvidos.

“Evidentemente a provisdo de bens publicos ndo é o Unico objetivo da agenda
internacional. A ela devemos agregar outros dois propdsitos complementares: a superacao
das assimetrias da ordem global, e a formagdo de uma agenda internacional baseada nos
direitos. Estes propdsitos poderiam ser incluidos na agenda de provisdo de bens publicos,
mas isso provocaria confusdo porque, em Gltima instancia sup8e a equitativa distribuicéo
estritamente privados. De fato, o fortalecimento de bens publicos e o papel redistributivo
correspondem a func@es classicas mas diferentes do Estado. Por outro lado, a superagdo
das assimetrias internacionais e a agenda social baseada nos direitos respondem a
enfoques diferentes: enquanto a primeira esta orientada a corrigir dissiparidades entre
paises, a segunda tem como distestinatarios diretos os cidaddo.” (p.101)
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Um dos problemas que mais afetaram os paises da América Latina é a instabilidade
dos fluxos de capitais. A irracionalidade dos mercados e suas falhas tornaram dificil o
desenvolvimento da economia latino-americana nos ultimos trinta anos, isso teve como
consequiéncia um desempenho mediocre das economias latino-americanas nas duas Ultimas
décadas. De certa forma, a saida para esse problema deixa de ser uma questdo nacional: é
proposta pela CEPAL como uma resposta pactuada no ambito supranacional. 1sso reflete
que a indicagéo nacional de superacdo do subdesenvolvimento via processo de planificacdo
econbmica deduzida nos primeiros anos da criagdo da CEPAL, ndo tem mais tanta
audiéncia na entidade. A estratégia internacionalizante ganhou espaco e mostra que ainda
se mantém os limites da acdo estatal dentro de circulos sociais e politicos, restringindo a
acao intervencionista na economia.

“Os graus de autonomia com que contam as autoridades nacionais para formular uma
politica anticiclica sdo, todavia, limitados, devido as restricdes impostas pela volatilidade
do financiamento internacional. Por este motivo, para ampliar as possibilidades de adocéo
de politicas macroeconémicas anticiclicas nos paises em desenvolvimento, o0s esfor¢os
nacionais... devem ser complementados por uma melhor arquitetura financeira
internacional.” (CEPAL, idem, 2002, p.158)

Privatizagbes, cambio livre, primazia do mercado e formacgdo de um sistema
financeiro nacional sdo recomendacbes complementares que sé surtirdo efeito dentro de
uma ordem internacional regulada. A inser¢cdo da América Latina neste novo sistema
internacional é considerada como inevitavel pela CEPAL, que se ndo recomenda a agao
interventora do Estado como antes, contudo, reconhece diante das “falhas do mercado”, a
necessidade de regulacdo. Mas, esta regulacdo extrapola o ambito econdmico, chegando a
questdo do direito. Também, problemas como meio ambiente, direitos humanos,

imigragdes, terrorismo, trabalho infantil, exploragdo da mulher entre outros, séo tratados
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como temas globais e necessitam de regimentos publicos globais, geridos por agéncias

supranacionais fortalecidas e capazes de lidar normativamente com esses problemas.
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ConsideracOes Finais

Mais importante do que recuperarmos aqui alguns dos elementos fundamentais
discutidos neste trabalho, vamos acrescentar um outro debate, realizado por H&-Joon Chang
que, sob outra perspectiva, nos parece apresentar argumentos que explicam muitas das
inquietacOes aqui expostas.

Vamos comecar definindo o campo conceitual do sugestivo titulo da obra de Chang:
“Chutando a escada”. O argumento principal do coreano é que temos uma tendéncia
“humana” em contar a historia a partir do presente, fazendo com que o resultado desloque o
entendimento adequado do processo. Esta € uma das explicacGes que Chang atribui ao fato
dos paises desenvolvidos recomendarem (e cobrarem) procedimentos institucionais e de
politicas publicas aos paises em desenvolvimento que eles préprios ndo foram capazes de
realizar.

“Um aspecto importante, que surgiu de minha discussdo neste capitulo, é o fato de os
PADs terem mudado de postura, em suas politicas, de acordo com a posicado relativa que
passaram a ocupar na luta competitiva internacional. Em parte, isso significa “chutar a
escada” deliberadamente, mas também parece decorrer da natural tendéncia humana a
reinterpretar o passado pelo ponto de vista do presente.” (Chang, Ha-Joon. Chutando a
escada. A estratégia do desenvolvimento em perspectiva histdrica. Sdo Paulo: Editora
Unesp, 2003. P. 114)

“Chutar a escada”, uma expressao retirada da obra do economista alemao Friedrich
List (1789 - 1846) significa que, depois de alcancado um nivel determinado de
desenvolvimento, os paises “chutam as escadas” que os levaram até 14, para ndo serem
seguidos. O “chutar a escada” as vezes soa na obra como uma acdo deliberada e
racionalmente planejada e, em outros casos, como uma atitude ndo proposital resultada de

um “erro” de avaliacéo.
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Transferindo esse universo de problemas para o nosso objeto, podemos elaborar a
seguinte provocacdo: em que medida as recomendacdes dos organismos multilaterais ndo
sdo formas dos paises centrais “chutarem a escada” do desenvolvimento e buscarem uma
economia vulneravel? O préprio Chang chama a atencéo para esta questao.

“O fato patente é que as “reformas politicas” neoliberais se mostraram incapazes de
cumprir a sua grande promessa: o0 crescimento econdémico. Quando da sua implementagéo,
garantiram-nos que, embora essas ‘reformas’ talvez aumentassem a desigualdade a curto
prazo e, possivelmente, também a longo prazo, elas gerariam um crescimento mais rapido
e, enfim, alcancariam a todos mais efetivamente do que as politicas internvecionistas do
imediato pés-guerra. Os dados das Gltimas duas décadas mostram que s a parte negativa
dessa previsao se confirmou. A desigualdade da renda aumentou tal como se previu, mas a
prometida aceleracdo do crescimento nao se verificou. Alids, em comparacdo com o
periodo de 1960-1980, no qual predominaram as politicas “ruins” o crescimento se
desacelerou acentuadamente nas Ultimas duas décadas, sobretudo nos paises em
desenvolvimento” (Chang. Ha-Joon. ldem, 2003, p.212)

“Todos os paises, mas principalmente os paises em desenvolvimento, cresceram muito
mais rapidamente no periodo em que aplicavam politicas “ruins”, entre 1960-1980, do que
nas duas décadas seguintes, quando passaram a adotar as “boas”. A resposta 6bvia para tal
paradoxo é reconhecer que as politicas supostamente “boas” nada tém de beneficio para os
paises em desenvolvimento, pelo contrario, na verdade é provavel que as politicas “ruins”
Ilhes facam bem quando efetivamente implementadas.” (Chang. H&-Joon. Idem, 2003,
p.214)

O argumento central de Chang é: o que os paises desenvolvidos chamam de “boas
politicas” sdo processos e instituicbes que tém efeitos em um estagio ja muito avancado de
modernidade e que ndo sdo adequados para paises de industrializacdo recente porque oS
deixam excessivamente desprotegidos ou sem instrumentos para induzir o
desenvolvimento. E, estes mesmos processos, hoje recomendados, ndo foram os adotados
pelos paises enquanto praticavam suas politicas de desenvolvimento. Eram justamente as
politicas que hoje sdo condenadas pelos paises centrais (quando sdo adotadas como praticas
nos paises em desenvolvimento), mas que tiveram resultados positivos na maior parte dos
casos bem sucedidos de desenvolvimento econdmico. Tomemos apenas um dos varios

aspectos apresentados por Chang: a politica de ciéncia e tecnologia.
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“Assim, sendo, o pacote de ‘boas politicas’ atualmente recomendado, que enfatiza os
beneficios do livre-comércio e de outras politicas ICT do laissez-faire, parece conflitar
com a experiéncia historica. Com uma ou duas excegdes (por exemplo, Holanda e Suica),
0s PADs ndo tiveram 0 sucesso com base nesse pacote de politicas. As que usaram para
chegar ao lugar em que estdo hoje — ou seja, as politicas ICT ativistas — sdo precisamente
aqueles que eles mandam os paises em desenvolvimento ndo usarem, por causa de seu
efeito negativo sobre o desenvolvimento econémicos.” (Chang, Ha&-Joon, Idem, 2003, p.
211)

Além disso, o laissez-faire, uma lei de propriedade intelectual rigida, as politicas
sociais, a participacdo comercial e financeira, a burocratizacdo sdo alguns dos aspectos
discutidos que mostraram o conflito entre teoria e pratica no aspecto das politicas
econémicas dos paises desenvolvidos. Assim, as perguntas feitas pelo pesquisador séo

inevitaveis, e sua resposta espantosa:

“Quer dizer que os paises desenvolvidos e o establischment internacional de politicas de
desenvolvimento (EIPD), por eles controlado, recomendam politicas que os beneficiam,
mas ndo os paises emdesenvolvimento? Havera algum pararalelo ,entre isso e a pressao
exercida pela Gréd-Bretanha, no século XIX, em prol do livre-comércio e contra as
politicas protecionistas dos Estado Unidos e de outras PADs que estavam tentando
avancar por meio delas? Serd justo afirmar que o acordo da OMC, que restringe a
capacidade dos paises em desenvolvimento de por em pratica politicas de ICT ativistas,
ndo passa de uma versdo moderna, multilateral, dos “tratados desiguais” que a inglaterra e
outros PADs costumavam impor aos paises semi-independentes? Em outras palavras,
acaso os paises desenvolvidos estdo “chutando a escada”, pela qual subiram ao tipo, para
longe do alcance dos paises em desenvolvimento? Infelizmente, a resposta a todas essas
perguntas é sim.” (Chang, Ha-Joon, Idem, 2003, p.211)

Se o estudo de Chang estiver correto, a tentativa da CEPAL em buscar uma
alternativa dentro do modelo neoliberal é va. As conclusbes de Chang destoam
enormemente da postura da CEPAL da ultima década e meia.

“A conclusdo é que precisamos de uma abordagem da elaboracdo internacional de uma
politica de desenvolvimento muito diferente da adotada pelos paises desenvolvidos e pelo
establishment internacional de politica de desenvolvimento.” (Chang, Ha-Joon, Idem,
2003, p.231)

“Em termos politicos, eu advogaria, antes de tudo, uma mudan¢a radical na
condicionalidades vinculadas a ajuda financeira do FMI e do Banco Mundial ou dos
governos dos paises desenvolvidos. Tais condicionalidades deveriam se apoiar no
reconhecimento de que muitas politicas consideradas “ruins” ndo o sdo na verdade e de
gue ndo pode existir uma politica da “melhor pratica”, a qual todos devem aderir. Em
segundo lugar, é preciso reescrever as regras da OMC e dos outros acordos multilaterais
de comércio de modo a permitir um uso mais ativo dos instrumentos de promocao da
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indlstria nascente (por exemplo, as tarifas e 0s subsidios).” (Chang, Ha-Joon, ldem 2003,
p.231)

O que podemos acrescentar neste debate, em que ndo nos cabe propriamente tomar
partido? E que a respeito das observacdes feitas ao risco de fugas de capitais, Chang se
antecipa com o argumento de que para os paises com grandes populacdes e territorios como
a China, a Russia e a India, a impossibilidade de exclusdo desses lugares pelos investidores
externos € pequena, porque seu mercado € consideravel. Existem interesses em termos de
mercado e de producdo gque superam as expectativas exclusivamente financeiras e nestes
casos, 0s capitais ndo estdo condicionados a humores, mas a possibilidade de negociar. O
que ele ndo explica é o que fardo paises como Chile, Paraguai, Guiana, Uruguai etc, diante
das vulnerabilidades, ja que ndo contam com 0s mesmos atrativos quanto 0s outros em
termos de consumo e producao.

“... mesmo que a conformidade com os padrfes internacionais de politicas e instituicdes
gere 0 aumento dos investimentos estrangeiros, na maioria dos paises, estes ndo sdo o
elemento-chave do mecanismo de crescimento. Em outras palavras, para um pais, o valor
potencial de uma politica ou de uma instituicdo deve ser determinado mais pelo que ela
fard4 para promover o desenvolvimento interno do que pelo que acham os investidores
estrangeiros. Este livro demonstra que muitas das instituicdes hoje promovidas pelos
advogados do arcabougo da ‘boa governanga’ podem ser desnecessérias aos paises em
desenvolvimento. Algumas delas (por exemplo, a protecdo a certos direitos de
propriedade) chegam a ser prejudiciais. Principalmente se se tiver em conta seus custos de
instalacdo e manutencdo, o estabelecimento de tais instituicdes pode, facilmente, ter um
impacto geral negativo, ainda que se destine a atrair mais investimentos externos.”
(Chang, Ha-Joon. Idem, 2003, p. 226)

Encerramos este trabalho com uma distincdo entre o conceito de Prebisch de
centro/periferia e o trabalho de resgate histérico de Chang. Enquanto o coreano apresenta
sua tese sustentada na ideia de que os paises hoje desenvolvidos ja foram paises em
desenvolvimento — tracando um tipo de linha evolutiva, ou seja, encontraram dificuldades
externas criadas por outros paises (que “chutaram a escada”), quando tentavam

implementar suas politicas de desenvolvimento, Prebisch percebeu e destacou a relagédo de
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poder entre o centro e a periferia. Para a economia dos paises latino-americanos (seja num
processo de desenvolvimento, seja numa condicdo de subordinacdo), as relagbes de
dependéncia com os centros sdo grandes. O preocupante, nesta polarizacdo, € o elemento
assimétrico. Assim, se Chang apresenta com primazia a incongruéncia (nos paises
desenvolvidos, entre suas teorias e praticas), podemos supor que as relacdes estabelecidas
entre o eixo central e o subordinado ndo se rompem com a simples tomada de consciéncia
do problema (que ja aconteceu ha mais de meio século), mas com iniciativas concretas que,
segundo Prebisch, ajudariam a reduzir o grau de dependéncia dos paises subdesenvolvidos
— preocupacdo que ja foi nitidamente central nos documentos e resolu¢des da CEPAL, mas

que hoje andam ocupando posicoes periféricas.
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