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Liberalismo e desenvolvimentismo
no Brasil dos anos 90’

Brasilio Sallum Jr.

Na década de 1980, o tema “estratégia para o desenvolvimento” teve
forte presenca nos estudos sobre crescimento econémico, especialmente
aqueles preocupados em tragar diretrizes para as politicas de governo nos
paises de industrializagdo tardia. Mais recentemente, porém, com o avan-
¢co extraordindrio da reformas liberalizantes em todo o mundo, o debate
sobre qual melhor estratégia adotar parece ter perdido sentido, pois “os
proponentes de politicas comerciais mais abertas venceram nitidamente
o debate de mais de uma década entre a outward orientation e a inward orien-
tation” (Edwards, 1995a, p.123-4). Ademais, como a estratégia outward
oriented foi erroneamente identificada a auséncia de intervencionismo es-
tatal, a recomendagio politica dominante passou a ser a de que os paises

1 Este trabalho foi publicado com o titulo de: “Globalizagdo e desenvolvimento: a estratégia
brasileira nos anos 90”, em Novos Estudos Cebrap, n.58, novembro de 2000.
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em desenvolvimento se integrassem, pura e simplesmente e cada vez
mais, a economia de mercado.?

Assim, a literatura sobre desenvolvimento e politica de desenvolvi-
mento ficou quase toda dominada por discussdes sobre “ajustamento”,
“integracdo” ou “reformas estruturais”. Discutem-se intensamente o grau
e oritmo, os fatores de resisténcia e de impulsio das reformas, mas muito
pouco a sua natureza, a dire3o especifica que elas tendem a imprimir
ao desenvolvimento econdmico, como se houvesse um sé ponto de che-
gada na corrida das reformas: o livre-mercado. Mas é claro que predomi-
nio ndo significa uniformidade. H4 ainda alguma presenca na imprensa
e no meio académico de uma literatura “de resisténcia”, “de protesto” ou
“de interpretagao critica” orientada a identificar as “reformas estrutu-
rais” com uma orienta¢io “neoliberal” gerada nos principais centros de
poder mundiais, “antipopular”, “antinacional” e “socialmente excluden-
te”. Quase toda essa literatura, porém, combate o mainstream politico e
académico aceitando os termos do adversario, sé que encarando o Esta-
do, o mercado e as reformas com sinal inverso — o sinal que lhes costu-
mava ser atribuido na “idade do ouro” do capitalismo, iniciada depois
da Segunda Guerra Mundial e encerrada nos anos 70.

Este artigo retoma o tema da estratégia para o desenvolvimento com
um duplo propésito. Em primeiro lugar, pretende mostrar que, a des-
peito do avango das reformas liberalizantes, a questdo ainda é relevante,
desde que redefinida em um novo terreno: o das novas formas de estru-
turagdo da economia politica mundial. Em segundo, busca esbocar as li-
nhas gerais e as ambigiiidades daquilo que vem se definindo como a es-
tratégia brasileira de desenvolvimento nos anos 90.

2 De fato, ha consenso quase completo apenas sobre a vantagem de os paises manterem um
razodvel coeficiente de abertura externa, tanto em relagdo as exportagdes como as impor-
tagdes (cf. Fishlow, 1994). Quanto as vantagens da adogio de politicas industriais, h uma
grande oposi¢do em relagdo a perspectiva liberal. O Banco Mundial, nicleo institucional
mais importante de difusdo dessa perspectiva, acabou por reconhecer o papel da interven-
¢do estatal no crescimento dos paises do Leste Asiatico, mas o fez de forma muito limita-
da. Especialistas em assuntos asidticos continuam a enfatizar os erros de pesquisa e avalia-
¢do cometidos pelos analistas neocldssicos em relagdo ao desenvolvimento dos paises
daquela regido (cf. Wade, R. et al., 1994).
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Globalizacéo e estratégias nacionais

Dois trabalhos ilustram bem a orientacio béasica da recente literatu-
ra internacional sobre o desenvolvimento. Stephan Haggard (1995) faz
um levantamento extenso em todas as regiées do mundo “em desenvol-
vimento” para mostrar como os paises de cada uma delas estdo em pro-
cesso “de integra¢do” a um mesmo ordenamento mercantil. As causas
do processo de transformagio e o seu grau de profundidade variam em
cada regido do mundo, mas o trajeto é o mesmo. A maioria dos paises
em desenvolvimento teria deixado a condicdo de “nio-integracio”, com
suas variadas formas de interven¢do do Estado na ordenacio do merca-
do, alinhando-se e movendo-se ao longo de uma escala progressiva para
0 que o autor denomina shallow integration (reduzindo as diferencas de
ordenagao ligadas ao comércio externo, como barreiras alfandegarias e
nio alfandegarias) e, em seguida, para o que qualifica como deep integration
(homogeneizando o ambiente institucional das economias, dando trata-
mento igual para capitais locais e estrangeiros, reconhecendo direitos
autorais e patentes industriais etc.).

O outro trabalho refere-se especialmente 3 América Latina. Trata-se
do livro de Sebastian Edwards (1995b), publicado com o patrocinio do
Banco Mundial, que parte da crise da divida externa do inicio dos anos
80 e tenta identificar e explicar a emergéncia entre as elites politicas e
intelectuais da regido de um “novo consenso” a respeito da politica eco-
nomica adequada para os seus paises. O autor procura mostrar cComo esse
consenso vem se materializando em ondas sucessivas de politicas publi-
cas nos diversos paises da América Latina. Os pontos basicos do novo
consenso seriam: a necessidade de gerar estabilidade macroecondmica
mediante o controle dos déficits do setor publico; a importancia de abrir
a economia para a competi¢io estrangeira; a necessidade de reduzir o
papel do Estado no processo produtivo, por meio de programas ambicio-
sos de privatizagdo e desregulamentacio, e de reconstrui-lo a fim de evi-
tar abusos nas atividades econdmicas e assegurar a sua competitividade;
e a importancia de implementar politicas para a redugio da pobreza.

Ambos os trabalhos sdo valiosos: mesmo que se discorde das cau-
sas apontadas para o “processo de integra¢do” ou para a emergéncia de
um “novo consenso” sobre as politicas de Estado na América Latina, os
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textos s30 muito convincentes na descri¢ao dos processos efetivos. Nao
ha davida de que o mundo atravessa um periodo em que domina o con-
senso quanto a necessidade de obedecer a certos padrdes basicos de po-
litica econdmica e em que a “liberalizagdo” das atividades econOmicas e
areducio das diferengas institucionais que as regulam constituem a nota
dominante. No entanto, em ambos hd uma limitagdo basica. A perspec-
tiva intelectual da qual os dois trabalhos s3o ilustra¢bes trata os proces-
sos de mudanca em termos genéricos, apanhando apenas as regularida-
des que lhes s3o comuns. As diferengas nacionais aparecem somente
como variacdes numa mesma escala “de integragdo” ou de execu¢do do
“novo consenso”. Nessa perspectiva, as especificidades dos Estados s6
sdo relevantes como obstaculos a serem superados pelas “reformas” e
estas s6 importam como meios da liberalizagdo, da restituigdo da econo-
mia ao mercado e seus automatismos. Quer dizer, as reformas sdo vistas
do angulo negativo, como desconstrugdo institucional, como eliminagdo
de empecilhos a livre movimentagdo dos capitais privados.

Nio é dificil reconhecer esse tipo de abordagem como expressao
particular de uma concepgdo mais ampla sobre o capitalismo contempo-
raneo, originada entre seguidores da teoria econdémica neocléssica. Se-
gundo ela, o processo de globaliza¢do e, em especial, a mobilidade dos
capitais tendem a produzir uma convergéncia mundial tanto entre as ta-
xas de crescimento e produtividade dos diversos paises como entre as
instituicdes que organizam as atividades econdmicas. De fato, mesmo
quando se reconhece que o mercado s6 opera sob institui¢des, imagina-
se que estas tendam no futuro a ser “funcionais com relago as exigéncias
do mercado”. Assim, tanto o carater abstrato da perspectiva dominante
nos estudos sobre o desenvolvimento como a concepgao, a ela vincula-
da, de que as institui¢des tendem a se ajustar as regulagbes mercantis
esvaziam de significado a questao das estratégias alternativas para o cres-
cimento econdémico. Quando muito poderiam ser distinguidas diferen-
tes taticas de uma mesma orienta¢io integracionista — incorporagdo mais
ou menos rapida ao mercado globalizado, inversdo da seqiiéncia tempo-
ral das medidas liberalizantes e assim por diante.

No entanto, tudo muda de perspectiva caso se reconhe¢a que a di-
namica da mudanca institucional ndo obedece a légica do mercado e logo
que se visualizem as politicas de governo, as reformas, também de um
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angulo positivo, como processo de constru¢io institucional, de criagdo
de um novo ambiente especifico para a atividade econdmica empreendi-
da no seu ambito. De fato, as pressdes derivadas do mercado podem
desafiar as instituigdes preexistentes, mas novas formas de regulacdo nio
sdo criadas no vazio, como meras adapta¢des as “necessidades do mer-
cado”. Os processos por meio dos quais surgem os novos arranjos ins-
titucionais s2o moldados pelo contexto social e institucional preexistente.
Assim, os complexos de valores e normas e a estrutura social legados
pelo passado contribuem decisivamente para moldar o campo de visdo
dos que criam os novos quadros de regula¢io.> Ademais, dado que as
institui¢bes definem sempre rela¢des de dominagéo entre grupos no in-
terior da sociedade, ao construir novas relagGes os atores (e seus supor-
tes sociais) perseguem vantagens estratégicas que alterem a seu favor o
quadro das assimetrias de poder derivadas de sua insercio social e
institucional. (Knight, 1992) Em suma, a dindmica da mudanca insti-
tucional esta muito longe de obedecer a “légica do mercado”. A tese da
convergéncia institucional, portanto, dificilmente se converterd em rea-
lidade, a0 menos dentro de um razoével horizonte de tempo.

Entre aqueles que prevéem a persisténcia das diferengas institucio-
nais das sociedades encontra-se uma vasta producio, embora sustenta-
da por teorias extremamente variadas e ndo consolidadas. Mas hé algum
grau de concordancia quanto ao fato de que o capitalismo mundial vem
experimentando ha algum tempo o desmoronamento do sistema de insti-
tui¢des que, sob a hegemonia norte-americana, lhe dava consisténcia des-
de a Segunda Guerra Mundial. Os Estados Unidos, como poténcia mili-
tar e econdmica dominante no mundo capitalista, preponderaram na
moldagem do conjunto de institui¢Ges internacionais de regulacio, o sis-
tema de Bretton Woods, que o ordenava de forma mais ampla. Seu epi-
centro estava no sistema monetario internacional, baseado em taxas de
cambio fixas e tendo o délar (vinculado ao ouro) como moeda de reserva
mundial. Esse sistema monetario, além de um padr3o relativamente aber-
to de trocas e investimentos internacionais e o Plano Marshall, permitiu
aos paises europeus e ao Japio seguirem o caminho norte-americano da

3 Cf. Hall, P, Taylor, R. Political science and the four new institucionalisms. Paper para o Annual
Meeting of the American Political Science, New York, 1994.
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producdo e do consumo de massa, adaptando-o ao seu préprio universo
institucional. (Boyer, 1994-1995).

O importante para os objetivos deste artigo é que esse “regime de
regulacdo”,* para usar um termo sintetizador, deixava um grande espago
para multiplas configura¢des institucionais nacionais, tanto nos paises
industrializados como no mundo subdesenvolvido: diversos regimes
monetdrios, multiplas organiza¢des das rela¢des capital/trabalho, distin-
tos sistemas financeiros, variados sistemas de comércio exterior e de
cambio, estratégias muito diversificadas de construgio e desenvolvimento
dos capitalismos nacionais. Enfim, o sistema capitalista, apesar de inte-
grar-se de forma crescente, mantinha-se “inter-nacional”. Esse regime
de regulagdo comegou a desagregar-se no inicio dos anos 70 com a mu-
danga do sistema monetario internacional — desvincula¢do entre o ddlar
e o ouro e introdugdo de taxas flutuantes de cdmbio - e uma seqiiéncia
de acontecimentos que minaram os seus supostos. A partir dessa época,
comecaram a aflorar com intensidade crescente os fenémenos usualmente
associados a nogao de globalizagdo, entendida em termos econdmicos:
expandiram-se extraordinariamente os fluxos financeiros internacionais,
os investimentos diretos estrangeiros e os fluxos de comércio exterior.
De um lado, esses fendmenos colocaram em xeque as institui¢oes legadas
pelo antigo regime, e de outro, comegaram a conformar, parcial e desi-
gualmente, uma nova forma de organizagao do capitalismo mundial.

Sem duvida é a internacionaliza¢do dos mercados financeiros o fe-
ndémeno mais notério dentre os associados a nog¢do de globalizagdo. O
processo vem ocorrendo ha pouco tempo, mas os mercados nacionais vém
se amalgamando num mercado financeiro transnacional que, em conjun-
to, negocia empréstimos bancarios, titulos e a¢des avaliados em 5,5 ou
6 trilhdes de délares por dia, o que significa 25% do produto mundial do
ano de 1995. No periodo anterior a desregulamentagdo iniciada nos anos
70, s6 uma pequena parte dos bancos de investimento operava de forma
ampla no plano internacional. Em conseqiiéncia dos avangos na tecnologia
de comunicag¢io e da desregulaco financeira internacional, essa situagio

4 O termo deriva da chamada Escola da Regula¢do, congregando economistas como Michel
Aglietta, Robert Boyer e Alain Lipietz. Para uma visao geral sobre a orientagdo desse gru-
po, consultar Boyer, 1990.
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mudou rapidamente e dreas inteiras das atividades financeiras transferi-
ram sua atuagdo do ambito nacional para o internacional. (Cerny, 1995)
Apesar do enorme crescimento desse sistema financeiro internacionali-
zado - em que corporagdes, Estados, cidades podem tomar e investir re-
cursos -, ele ainda estd relativamente pouco desenvolvido, pois a maior
parte da poupanga privada dos principais paises desenvolvidos ainda é
aplicada domesticamente (Lake & Graham, 1990).

Os outros dois fendmenos, a expansio dos investimentos diretos
estrangeiros e a do comércio internacional, estdo ligados, naquilo que tém
de importante, ao crescimento do niimero de corporagdes transnacionais
e do volume de suas operagdes, bem como a mudanca das suas estratégias.
Dados recentes mostram que os investimentos diretos das corporagdes
transnacionais no exterior passaram de uma média anual de 121 bilhoes
de délares entre 1984 e 1989 para 240 bilhdes em 1990 e, depois de pe-
quena queda em 1991-1992, voltaram a subir um pouco nos anos seguin-
tes, saltando para 318 bilhdes de ddlares em 1995 (38% a mais em relagio
a 1994). Nao s6 cresceram muito, mas bem mais rapido que outros agrega-
dos significativos. Entre 1980 e 1994, os fluxos de investimento direto no
estrangeiro cresceram duas vezes mais do que a formagao bruta de capital
fixo ou do que o PIB do conjunto dos paises do globo. (UNCTAD, 1996.)

Nos quinze paises mais desenvolvidos, o nimero de matrizes de
multinacionais quase quadruplicou entre 1968-1969 e 1993, passando
de 7 mil para 27 mil. Em 1995, havia em todo o mundo 39 mil matrizes de
transnacionais e 270 mil afiliadas no exterior, mas com uma distribui¢io
muito desigual: cerca de 90% das sedes e 60% das afiliadas estavam situa-
das no mundo desenvolvido. Os fluxos de investimento direto no exterior
também variam muito em termos regionais, indicando a maior ou me-
nor conexao de cada regido em relagdo as empresas transnacionais. A maior
parte dos fluxos, 60%, dirigia-se em 1996 para os paises desenvolvidos,
enquanto outros 37% foram absorvidos pelos paises em desenvolvimen-
to e 3% pelos paises da Europa Central e do Leste. O porcentual dos pai-
ses em desenvolvimento correspondeu a cerca de 129 bilhdes de ddlares,
dos quais 80 bilhdes foram investidos na Asia (principalmente China),
39 bilhes na América Latina e quase 5 bilhdes de dblares na Africa.

E importante salientar que a concentracio no mundo desenvolvi-
do diminuiu ao longo dos anos. Mas n3o pode haver, é claro, qualquer
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expectativa de que os fluxos possam distribuir-se eqiiitativamente no fu-
turo. Como deveria ser dbvio, os investimentos dirigem-se para onde h4
boas oportunidades de lucro a médio e longo prazos, dentro de certa mar-
gem de risco. Qualquer regido do mundo em desenvolvimento que apre-
sentar essas condi¢des tendera a receber investimentos das transnacionais.
Desta forma, os investimentos das corpora¢des nos paises desenvolvi-
dos, que chegavam em média a 76% do total entre 1983 € 1987 e a 78%
entre 1988 e 1992, passaram a ficar sempre abaixo de 65% entre 1993 e
1995 e atingiram 60% em 1996. Esse aumento de investimentos no
mundo em desenvolvimento, no entanto, s tem sido firme em relagio &
Asia. Até 1995 os fluxos para a América Latina ndo vinham sendo con-
sistentes, pois sua varia¢do anual dependia muito da ocorréncia de gran-
des privatizagdes no continente. No entanto, em 1996 eles cresceram
vertiginosamente: 52% em relacio ao ano anterior. A situacio da Africa
é ainda muito ruim, pois ela perdeu participagio no total dos fluxos de
investimentos diretos no exterior entre 1994 e 1996. (UNCTAD, 1977.)

Talvez mais importantes que o aumento do ntimero das transnacio-
nais e de seus investimentos no conjunto da economia mundial sejam as
mudangas que vém ocorrendo nas estratégias das corpora¢des. O World
Investment Report da UNCTAD de 1996 chama a aten¢io para o aumento
dos graus de liberdade de escolha das corporagbes transnacionais em
razdo da liberaliza¢do dos fluxos de comércio, investimento e tecnologia
ocorrida na ultima década. Nesse novo ambiente as empresas

estariam mais livres para servir os mercados estrangeiros: produzindo em
casa e exportando, produzindo em um pafs estrangeiro para venda local ou
produzindo em pafs estrangeiro para exportar. Elas tém também maior
liberdade seja para obter recursos do estrangeiro e inputs para a produgao,
importando-os de produtores estrangeiros, seja para estabelecer instala-
¢Oes para produgdo no exterior que lhes permitam ter acesso a recursos
locais para produzir produtos ndo elaborados, intermediarios ou finais para
uso em outro lugar ou para vender nos mercados nacional, regional ou
global.

5 UNCTAD 1996, p.xxiii. Af encontram-se estatisticas sobre comércio intrafirma nas
transnacionais (p.103-7). A expansdo das transnacionais no se d4 apenas por meio do co-
mércio e dos fluxos de investimentos diretos estrangeiros, mas também mediante acordos
de fornecimento com outras empresas, licenciamento de produtos, assisténcia técnica etc.
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As grandes empresas tém aproveitado essas oportunidades para for-
talecer suas posigdes competitivas, organizando e reorganizando suas
atividades produtivas além-fronteiras e buscando eficiéncia de uma ma-
neira integrada, de modo que, na resultante divisdo internacional do tra-
balho intrafirma, qualquer parte da cadeia de produgio de valor adicio-
nado pode ser localizada em qualquer lugar onde aumente a performance
global da corporagdo. Isso tem permitido um relacionamento complexo
entre produg¢do e comércio, no qual os fluxos intrafirma entre matrizes e
afiliadas e entre afiliadas assumem crescente importancia. Assim, o novo
ambiente mundial esta facilitando as corpora¢des transnacionais esta-
belecer sistemas de produgdo internacional integrados dentro dos quais
os fluxos de investimento direto estrangeiro e comércio sio determina-
dos simultaneamente.®

Por certo, tal como no caso do fluxos financeiros internacionais, os
paragrafos sobre a expansio das corpora¢des multinacionais e suas for-
mas de articulagdo devem ser tomados como indicacbes de tendéncias
marcantes, mas ainda assim tendéncias. A globalizacio, o mundo das
multinacionais sem fronteiras, € mais metafora que realidade completa-
mente efetivada (cf. Wyatt-Walter, 1995). De todo modo, a globalizagdo
dos mercados financeiros e a expansio das corpora¢des transnacionais,
as novas organiza¢Oes multilaterais, algumas das organizag¢des regionais
supranacionais e a atuag¢do politica dos paises mais desenvolvidos, em
especial os Estados Unidos, vém alterando profundamente a autonomia
que os Estados nacionais tinham na “época de ouro” do capitalismo.

De fato, a emergente forma de desregulagio/regulacio experimen-
tada no mundo atual vem reduzindo muito o poder de determinacio das
instituigbes ancoradas no plano nacional: elas perderam espago tanto para
atividades e institui¢gdes que escapam das fronteiras domésticas como
para institui¢des que articulam atividades no plano subnacional. A énfa-
se dada ao poder de determinag3o, a soberania, chama a aten¢io para o
fato de que os Estados nacionais, ou a0 menos a grande maioria deles,
nao perderam seus territérios, mas parte de sua capacidade de controle

6 Cf. ibidem. Hirst e Thompson (1997) constroem um elucidativo tipo ideal do mundo glo-
balizado, mas tanto sublinham a distancia entre o tipo e 0s processos reais que esmaecem
a novidade das tendéncias globalizantes hoje jd em operagdo. Uma interpretagdo mais
acurada da atual fase do capitalismo encontra-se em Chesnais, 1999.
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e comando sobre as atividades af desenvolvidas ou sobre aquilo que as
afeta. Cada um deles perdeu espaco politico ndo s6 para as corporacdes
transnacionais e a financa internacional, mas também para instituicées
multilaterais como a Organiza¢io Mundial do Comércio ou para associa-
¢Oes regionais supranacionais como a Unido Européia, o Nafta ou o
Mercosul. Além disso, em algumas partes do globo, essa fragilizacdo dos
Estados nacionais tem dado lugar ao fortalecimento de instituicdes re- -
guladoras subnacionais, regionais ou locais, distritos industriais, “cida-
des globais” etc. E claro que esse processo de mudanga é muito desigual,
afetando de forma diferente os vérios Estados nacionais.’

A questdo ndo é s6 quantitativa — mais ou menos Estado —, mas
também qualitativa. O Estado, a principal instituicio de base nacional,
tende na nova situagdo a mudar “por dentro”. Certos ramos do aparelho
de Estado tendem a enfraquecer-se ou desaparecer, outros a fortalecer-
se e alguns novos podem surgir. Mais ainda: é possivel que os 6rgios
suprimidos da organizagdo estatal déem lugar a outros sistemas de regu-
lagdo privados ou publicos paraestatais ou nio estatais. E isso vale tam-
bém para as politicas de Estado. E verdade que um governo nio é mais
livre para decidir aumentar em demasia o seu déficit para cobrir despe-
sas destinadas, por exemplo, a “resolver” o problema da habitacio po-
pular, a menos que nio dependa da renovacio dos fluxos financeiros in-
ternacionais de curto prazo para equilibrar o seu balango de pagamentos.
A ortodoxia financeira ndo é agora apenas uma questio de idiossincrasia
ideolégica do governante de turno. Ela é garantida por uma possivel in-
terrupgao dos fluxos financeiros destinados aos paises que nio a ado-
tam e pela ameaca implicita de uma eventual crise no balango de paga-
mentos do pafs (Garret & Lange, 1996). Em compensagio, uma conducio
“adequada” da politica macroecondmica pode dar condi¢Ses para Estados
e regies aproveitarem a grande liquidez do mercado financeiro global

7 Hollingsworth & Boyer fazem uma descri¢do muito abrangente do novo regime de regulacio
que vem surgindo no mundo atual com suas institui¢des reguladoras interdependentes e
distribuidas mais equitativamente por todos os ambitos, desde o local até o internacional.
O esquema analitico sugerido, porém, carece de hierarquia, sendo a relacio de causalidade
entre os diversos ambitos muito ubiqua. Além disso, a énfase institucional é tdo grande
que por vezes se esquecem de que a sociedade ¢, antes de tudo, pratica social.
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para gerar altas taxas de investimento nos seus espa¢os econoémicos,
muito além da capacidade de poupanga prépria.

Tudo isso indica que a nova situagio econdmica e politica mundial
coloca todos os paises do globo e seus Estados em uma nova situacio es-
tratégica. E verdade que os Estados perderam capacidade de comando
sobre empresas e mercados, mas o mais importante é que eles estao mu-
dando ou tendem a mudar de orienta¢io. Eles estdo “aos poucos se
engajando num jogo competitivo diferente: competindo por participa-
¢a0 no mercado mundial como o meio mais seguro de aumentar a rique-
za e a seguranca econdmica” (Strange, 1987, p.564). As alternativas agora
j& ndo sdo mais distintas estratégias de constru¢io de capitalismos nacio-
nais. Esse tempo ja passou. A questdo central nio é tanto se cada socie-
dade integra-se ou nao ao capitalismo transnacionalizado (de fato, varias
sociedades ainda estdo & margem do sistema, principalmente na Africa),
mas como est4 integrada. E em face dessa nova situacio estratégica que
cabe discutir politicas como maior ou menor abertura comercial, aber-
tura financeira, politica industrial etc. Portanto, a questdo das alternati-
vas estratégicas nacionais, que de inicio parecia ter perdido interesse, se
recoloca agora, mas de modo diverso. Ainda hé suficiente autonomia
institucional no plano nacional para alicercar diferentes modos de inser-
¢3o das economias e das sociedades domésticas no sistema mundial.

Alguns autores chegam a levar essa idéia ao extremo, denominando
o Estado que vem surgindo nos tltimos anos como “Estado de competi-
¢30”: “preso a corrida de ratos da economia aberta mundial”. (Cerny,
1990, p.228; Palon, Abbot & Deans, 1996) O termo aponta para o elemen-
to essencial que a nova posigdo dos Estados nacionais vem assumindo
na ordem mundial atual: eles tendem a competir pela participagdo nas
disponibilidades financeiras globais e no sistema produtivo integrado que
as corporagdes transnacionais vém construindo em diversas regides do
globo. No entanto, trata-se de uma categoria genérica que sé serve para
diferenciar as formas atuais de Estado das antigas (“liberal”, “de bem-
estar”, “desenvolvimentista” etc.). A nova ordem mundial exige que a
discussdo se faga em um novo patamar. As questdes hoje sdo: quais os
modos de inser¢do das sociedades nacionais no sistema mundial? E pos-
sivel agrupa-los em algumas formas basicas? Quais s3o elas? Que tipos
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de Estado as caracterizam? Por que as sociedades adotam tal ou qual
forma de inser¢do e ndo outras?

A indagacdo sobre as diferentes estratégias nacionais para o desen-
volvimento faz parte desse mesmo universo de preocupacdes. As estra-
tégias dizem respeito, mais especificamente,  génese politica dos mo-
dos de insercdo global das sociedades nacionais. O que pode se entender,
entao, por estratégia nacional de desenvolvimento? Ela pode ser enten-
dida como a orientagdo basica resultante do conjunto de politicas esta-
tais em relacdo a atividade econdmica, orientagdo basica que emerge por
tentativa e erro, default, compromisso etc. ao longo do tempo (Haggard,
1990). Essa nogdo pde énfase, portanto, na orientacio que surge ao longo
do tempo como resultante do entrechoque de forgas politicas, e ndo numa
eventual elaboracdo prévia de diretriz. Assim, um governo pode nio ter
uma estratégia clara, resultante de um plano de intervencio na ativida-
de econdmica; suas politicas podem ser elaboradas ao sabor das pres-
sOes de associagbes empresariais, de movimentos sociais etc. Ainda as-
sim, os Estados acabam produzindo estratégias, pois elas sio expresses
das relagSes de poder entre as forcas politicas que operam na sociedade.
Isso significa que, mesmo nio tendo poder de Estado nem poder no Esta-
do, uma forca politica — 0 movimento operério, por exemplo - pode, even-
tualmente, ajudar a moldar uma estratégia para o desenvolvimento.

No entanto, ha que se ter claro que as estratégias para o desenvolvi-
mento, mesmo resultando da luta politica travada no interior de cada
sociedade, distinguem-se do préprio processo de desenvolvimento. De
fato, as diferentes estratégias sdo tentativas de molda-lo. Se essa distin-
¢do ja era importante nos periodos anteriores da histéria do capitalis-
mo, passou a ter relevincia absoluta nesta etapa de capitalismo transna-
cionalizado, pois ndo hd divida de que se reduziu a capacidade de cada
Estado nacional em moldar a vida coletiva.

Com esse quadro de referéncia, é possivel agora discutir a questio
da estratégia brasileira dos anos 90.

Brasil: a construgéo de uma nova estratégia

Ainda ndo € possivel desenhar com linhas fortes a nova estratégia bra-
sileira para o desenvolvimento. Primeiro, porque ela ainda est4 sendo
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gestada e ndo adquiriu uma orienta¢do bem-definida. Segundo, porque
para caracterizd-la adequadamente conviria comparar o caso brasileiro
ao de outras sociedades nacionais, o que ndo é a pretensio deste traba-
lho. Essa estratégia serd, assim, apenas esbogada.

A inflexdo liberal

Enquanto o sistema capitalista internacional entrava em nova fase
de seu desenvolvimento, nos anos 70 e 80, o Brasil experimentava seu
longo processo de transi¢do politica. Esta nédo foi, entretanto, simples
mudanga de regime politico, mas um processo muito complexo. Entra-
ram em crise ndo s6 o regime militar-autoritirio como também o Estado
nacional-desenvolvimentista, que alicercara a vida politica do pais des-
de os anos 30 e cujo florescimento méximo ocorrera na década de 1970.
Isso significa que no comego dos anos 80 desataram-se as articulacdes
tipicas entre o Estado (e suas empresas), os capitais privados locais e o
capital internacional, entre o setor publico e o privado. Também foi posta
em xeque a estrutura de agregacao e intermediacio de interesses econd-
mico-sociais em face do poder estatal. Foram essas crises que desencadea-
ram a transigdo brasileira para a democracia, isto ¢, a passagem do pro-
cesso de liberalizagao do regime autoritério para o de democratizacio.

Ao longo desses anos de transigdo, o Brasil gerou regras e, aos pou-
cos, préticas democréticas de convivéncia politica, mas ndo alcangou, pelo
menos até 1994, a estabilidade da moeda e menos ainda logrou definir
um novo padrio de desenvolvimento para o pais. Ao contrério, experi-
mentou a deteriorag¢do de sua estratégia nacional-desenvolvimentista,
orientada para a constru¢do de um capitalismo em bases nacionais. O
investimento externo, componente essencial do padrio brasileiro de
desenvolvimento, converteu-se nos anos 80 em desinvestimento. Nio
s6 os empréstimos privados estrangeiros cessaram, como ocorreu uma
enorme transferéncia liquida de recursos para o exterior, sobretudo em
virtude do servico da divida externa.

As politicas de Estado foram particularmente contraditérias nesse
periodo. Por um lado, trataram de ajustar o velho modelo nacional-de-
senvolvimentista as dificuldades do ambiente externo. Orientaram o sis-
tema econdémico a produzir saldos crescentes na balanca de comércio
exterior para cobrir as necessidades de divisas destinadas ao pagamento
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do servico da divida externa. O sistema empresarial do Estado foi esva-
ziado do seu dinamismo préprio e subordinado aos objetivos mais am-
plos do “ajustamento”. Entretanto, apesar de decadente, o modelo nacio-
nal-desenvolvimentista foi juridicamente consolidado com a Constitui¢io
de 1988. Criou-se uma carapaca legal rigida, aparentemente poderosa,
que assegurava a preservagao das velhas formas de articula¢do entre Es-
tado e mercado no exato momento em que avangava o processo de
transnacionalizagdo no plano mundial.

Assim, ao longo dos anos 80,0 pais perdeu qualquer sentido de orien-
tagdo propria. A deterioragdo do padrio de desenvolvimento e, em espe-
cial, a fragiliza¢do do Estado manifestaram-se na redugio substancial de
investimentos e em crescentes tensdes inflacionarias, combatidas por
politicas muito distintas, sucessivas e de curta duracio. O combate a
inflagdo e as alternativas para enfrenti-la a curto prazo substituiram o
desenvolvimento como principal questdo politica.® Somente no comego
da década de 1990, durante o governo Collor de Mello (mar¢o de 1990 a
setembro de 1992), ocorreu uma ruptura significativa com o velho pa-
drdo nacional-desenvolvimentista. De fato, foi nesse periodo que surgiu
o embrido de uma nova estratégia de desenvolvimento que, aos poucos
e de maneira hesitante, o governo Fernando Henrique vai redesenhando.

Qual a orientagdo implicita no conjunto das reformas propostas e
parcialmente implantadas no governo Collor? Primeiro, convém defini-
la de um ponto de vista negativo. Desse angulo, as politicas implemen-
tadas por Collor representaram essencialmente a desisténcia de construir
no pais uma estrutura industrial completa e integrada em que o Estado
cumprisse o papel de redoma protetora em relagdo 4 competi¢do externa
e de alavanca do desenvolvimento industrial e da empresa privada nacio-
nal. J& de um ponto de vista positivo, a estratégia de desenvolvimento
desencadeada por Collor pode ser definida como de integragdo liberal da
economia doméstica ao sistema econdmico mundial. N3o se visava, como

8 Em virtude da deterioragdo do padrio anterior de desenvolvimento e do esforco exporta-
dor dos anos 80, é muito pouco adequado, para dizer o minimo, classificar esse “modelo”
como de substitui¢ao de importagbes para efeitos de comparagdo com os paises orientados
para fora, como os do Leste Asiatico (cf. Fishlow, 1991).
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no modelo anterior, construir uma estrutura industrial nacionalmente
integrada, mas preservar apenas aqueles ramos industriais que conse-
guissem, depois de um periodo de adapta¢do, mostrar suficiente vitali-
dade para competir abertamente numa economia internacionalizada.
Dessa forma, o parque industrial doméstico tendia a converter-se em parte
especializada de um sistema industrial transnacional. Para isso, o gover-
no Collor suspendeu as barreiras ndo-tarifarias &s compras do exterior e
implementou um programa de redugao progressiva das tarifas de impor-
tacdo ao longo de quatro anos. Ao mesmo tempo, implantou um progra-
ma de desregulamentagio das atividades econdmicas e de encolhimento
do brago empresarial do Estado (privatiza¢des) para recuperar as finan-
¢as publicas e reduzir aos poucos o seu papel na impulsio da inddstria
doméstica. Finalmente, a politica de integracio regional materializada
na constitui¢do do Mercosul (1991) tinha como horizonte ampliar o
mercado para a produ¢do doméstica dos paises-membros.

Essa estratégia embriondria de desenvolvimento foi conservada, ape-
sar de algumas hesita¢6es (quanto a abertura comercial e 3s privatizacdes),
mesmo depois do impeachment de Collor. Assim, as tarifas alfandegérias
médias passaram de 31,6% em 1989 para 30% em setembro de 1990,
23,3% em 1991, 19,2% em janeiro de 1992, 15% em outubro de 1992 e
13,2% em julho de 1993, seis meses antes do cronograma inicialmente
fixado. No entanto, o impacto da liberalizagdo comercial sobre a estrutura
e o funcionamento do parque industrial brasileiro foi diminuto, em razio
das condi¢des macroecondmicas instaveis. Apesar da reducio das bar-
reiras as importagdes, o fracasso dos programas de estabiliza¢do langados
apartir do inicio do governo Collor (excegio feita ao Plano Real), a recesso
vigente na maior parte do periodo e a preserva¢io de uma politica cambial
favoravel as exportages e prejudicial &s importa¢des desestimularam
novos investimentos industriais e restringiram a concorréncia dos pro-
dutos estrangeiros.” Em contrapartida, a indistria doméstica encontrou

9 As taxas de crescimento do PIB foram de -4,3% em 1990, 0,3% em 1991, 0,8 em 1992 e
4,2% em 1993, jd no governo Itamar Franco. Os saldos anuais de comércio exterior foram
nesses anos sempre superiores a US$ 10 bilhges, atingindo o méaximo em 1992 (US$ 15,3
bilhdes) e 0 minimo em 1994 (US$ 10,5 bilhdes).
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no Mercosul uma vélvula de escape 4 recessdo interna e 3s dificuldades de
competir no plano mundial.'® Bem-feitas as contas, a indtstria brasilei-
ra nao sofreu grandes altera¢Ges estruturais no periodo Collor/Itamar, mas
“foi racionalizada e obteve elevagio da produtividade, reagindo ‘positi-
vamente’ a abertura comercial” (Bielschowsky & Stumpo, 1996, p.187).

Estabilizagdo e desenvolvimento

O Plano Real - programa de estabilizacio desencadeado pela equipe
de Fernando Henrique Cardoso em 1° de julho de 1994 - e as reformas
institucionais e patrimoniais das relagdes Estado/empresa nacional/
empresa estrangeira promovidas desde o inicio do seu governo (1° de
janeiro de 1995) ndo constituiram mudanga estratégica em relacio a
inflexdo liberal iniciada por Collor. Pelo contrario, deram-lhe muito mais
consisténcia. As reformas institucionais promovidas por Fernando
Henrique Cardoso visaram quebrar o arcabougco legal que conformava o
velho Estado nacional-desenvolvimentista, reduzindo a participagio es-
tatal nas atividades economicas e dando tratamento igual as empresas
de capital nacional e estrangeiro. Essas mudangas ocorreram por meio
da aprovacdo quase integral pelo Congresso Nacional de projetos de re-
forma constitucional e infraconstitucional submetidos pelo governo FHC.
Os projetos mais relevantes, do angulo da mudanga de estratégia para o
desenvolvimento, foram: o fim da discriminacio constitucional em rela-
¢do as empresas de capital estrangeiro; a transferéncia para a Unido do
monopoélio da exploragdo, refino e transporte de petréleo e gis, antes
detido pela Petrobras, empresa estatal que se tornou concessionaria do
Estado, com algumas regalias - é verdade — em relacdo a outras conces-
siondrias privadas; a autoriza¢io para o Estado passar a conceder o di-
reito de exploragdo de todos os servigos de telecomunicagdes (telefone
fixo e mével, exploragdo de satélites etc.) a empresas privadas.

Além de desencadear esse conjunto de reformas constitucionais, o
governo FHC confirmou sua orienta¢io predominantemente liberal ao
estimular o Congresso a aprovar lei complementar regulando as conces-
soes de servigos publicos para a iniciativa privada j4 autorizadas pelo

10 De fato, entre 1991 e 1994, as exportagdes para o Mercosul substituiram a queda relativa
nas vendas para os dois maiores mercados das exportacdes brasileiras: a Unido Européia e
os Estados Unidos.
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Constituicao (eletricidade, rodovias, ferrovias etc.), ao preservar o pro-
grama de abertura comercial que ji havia sido implementado, ao buscar
a aprovagao de uma lei de protego a propriedade industrial e aos direi-
tos autorais nos moldes recomendados pelo GATT e ao aprofundar o pro-
grama de privatizagbes de empresas estatais. O conjunto dessas refor-
mas e alteragdes patrimoniais definiu, junto com as formas de integragdo
da economia nacional no espago regional sul-americano, o novo quadro
institucional regulador do desenvolvimento brasileiro. Esse quadro ex-
pressou o consenso politico liberalizante e internacionalizante que vi-
nha sendo construido, desde o final dos anos 80, pelos vérios segmentos
das elites brasileiras e se difundiu entre as classes médias e populares.
Ja a politica macroeconémica iniciada com o langamento do Plano Real
foi objeto de grande controvérsia ideoldgica e disputa politica entre fac-
¢Oes da coalizdo politica governante, com a participagdo secunddria da
oposigao politica, embora tenha contado com grande suporte da opinido
publica em razdo dos seus efeitos estabilizadores. Nessa disputa sempre
renovada, politicos, quadros técnicos e segmentos empresariais orienta-
ram-se basicamente por duas variantes de liberalismo: uma modalidade
mais doutrinaria — o neoliberalismo — e uma outra em que ele se mescla
com a tradi¢do desenvolvimentista anterior — o liberal-desenvolvimen-
tismo. Essa polarizagdo politico-ideoldgica irresolvida acabou por mate-
rializar-se numa duplicidade das a¢bes do Estado em relacio 4 economia
e vem resultando, como se verd, em certa ambigiiidade estratégica, pelo
menos ao longo do primeiro governo FHC.

Desde o langamento do Plano Real até os primeiros meses de 1995,
a politica macroecondmica operou basicamente sob uma ética neoliberal
e com alta dose de voluntarismo. A partir dai, o governo passou a tomar
varios tipos de medidas que matizaram o radicalismo de sua orientacio
inicial e o aproximaram de forma débil e hesitante de uma orientacio li-
beral mais desenvolvimentista. E o que se ver4 a seguir.

Como se sabe, o Plano Real pertence a uma familia de programas de
estabilizagdo baseados na melhoria das condi¢des de oferta de capitais
externos para a América Latina verificada nos anos 90. Foi essa ampliagdo
da oferta internacional de capitais que permitiu a varios paises em desen-
volvimento desencadear programas de estabiliza¢io ancorados no ddlar.
No caso brasileiro, a vinculagdo foi sustentada, na auséncia de contas
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publicas equilibradas, por um grande volume de reservas internacionais.
Nao se tratava, portanto, de um vinculo fixo e legal entre a moeda nacio-
nal e o délar, como na Argentina, mas de uma relagdo mais flexivel, que
dependia do volume de oferta e procura das moedas e da intervencdo das
autoridades monetdrias. Contudo, as autoridades governamentais dei-
xaram claro, desde o inicio do Plano Real, que evitariam intervir no mer-
cado de moedas estrangeiras. As conseqiiéncias dessa postura seriam
fortes, pois a paridade um-para-um entre o délar e o real logo se conver-
teu, “pelas forgas de mercado”, numa enorme aprecia¢io do real em rela-
¢d0 a moeda norte-americana, que chegou a valer apenas 0,83 centavos
de real. Assim, na auséncia de intervengdo governamental manter-se-ia
a valorizacdo da moeda nacional por muito tempo, a0 menos enquanto
houvesse volume adequado de reservas.

A alteracdo dos pregos relativos, decorrente da valorizacio do real,
tendia por si s6 a desequilibrar a balan¢a de comércio exterior, mas junto
a isso a estabilizacdo aumentou consideravelmente a renda disponivel e
a demanda das camadas pobres da popula¢do.!’ Dessa forma, a econo-
mia, que j4 vinha aquecida desde os primeiros meses da gestdo Itamar
Franco, apresentou um boom extraordindrio a partir de julho, o que am-
pliou a demanda por importacGes e fez do mercado interno um desagua-
douro mais fécil para produtos usualmente exportados. Para completar,
a equipe econdmica do governo, temendo o crescimento dos precos in-
ternos, decidiu, em setembro de 1994, reduzir as tarifas alfandegarias
em relacdo aos paises do Mercosul, antecipando a adogio da tarifa exter-
na comum, prevista para janeiro do ano seguinte.

O efeito conjunto da apreciagdo cambial, do aumento da demanda
interna e da redugdo das tarifas de importagdo acabou por levar 4 rever-
sdo dos saldos no comércio exterior brasileiro, positivos desde 1987. J4
em novembro de 1994 os déficits comerciais comegaram a aparecer, mas
isso ndo parecia preocupar a equipe de FHC, dominada entio por uma
perspectiva econdmica liberal-darwinista e uma visdo “cont4bil” e ingé-
nua - para dizer o minimo — das contas externas. Segundo essa Otica,

11 Calcula-se que para os que ndo dispunham de aplicacdes bancrias, quer dizer, para a maioria
da populagio, a renda disponivel aumentou entre 15% e 27% s6 com o fim do imposto
inflacionario.
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como o essencial era a defesa da estabilidade dos pregos, havia que se pre-
servar a taxa de cAmbio por umlongo prazo e, ademais, reduzir com impor-
tacdes o poder dos oligopélios industriais de fixar precos. Eventuais
déficits no comércio e nos servigos com o exterior poderiam ser cober-
tos pelas reservas internacionais e por novas entradas de capitais exter-
nos. Acreditava-se que, além do volume de reservas, uma taxa elevada
de juros (outra das caracteristicas do Plano) e o ambiente favoravel cria-
do pela estabiliza¢do atrairiam facilmente parte da enorme massa de ca-
pitais disponivel no mercado financeiro mundial. Assim, o pressuposto
da politica cambial do inicio do Plano Real era uma visdo otimista sobre
a globalizagdo dos mercados financeiros: se o governo desenvolvesse a
politica econdmica “adequada” nio lhe faltaria capital para equilibrar
eventuais déficits na balan¢a de transagdes correntes.

A crise financeira do México, ocorrida em dezembro, mostrou os li-
mites desse ponto de vista.'? A fuga macica de capitais 14 aplicados obri-
gou os Estados Unidos a colocar 50 bilhdes de délares a disposi¢io do Mé-
Xico para evitar sua quebra e as conseqiientes repercussoes internacionais.
Apesar da iniciativa norte-americana, a inseguranga provocada pela cri-
se acentuou o desequilibrio das contas externas brasileiras, de forma que
as reservas cambiais passaram de uma quantia superior a 40 bilhdes de
dolares, contabilizada até outubro de 1994, para um minimo de 31,4
bilhdes, atingido em junho do ano seguinte, e somente entre fevereiro e
margo de 1995 as reservas cairam mais de 1,2 bilhdo de délares. Assim,
a crise mexicana mostrou que, dependendo das circunstancias interna-
cionais, um desequilibrio acentuado na balan¢a comercial e de servicos
pode encontrar dificuldades para ser financiado externamente. Além dis-
0, a enorme apreciagao cambial apontou para a possibilidade de desin-
dustrializagdo parcial do pais, tanto porque, para as multinacionais de
alguns setores (o automotivo, por exemplo), importar foi-se tornando
mais vantajoso do que produzir internamente, como porque ficou dificil
competir com produtos importados sem aumentar as compras de maté-
rias-primas e componentes no exterior.

12 Sobre as diferengas dos programas de estabilizagdo brasileiro, argentino e mexicano e a
atitude predominante dos liberais brasileiros em relacio a crise mexicana, ver Batista Jinior,
1996.
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De qualquer maneira, o periodo iniciado com o langamento do Pla-
no Real e encerrado em margo de 1995 exacerbou a tendéncia 4 integragdo
liberal iniciada no governo Collor, fazendo aparecer claramente suas con-
seqiiéncias negativas (de fato e provaveis) para o equilibrio das contas
externas do pais, para o parque industrial instalado e para o nivel de
emprego. A possibilidade de desindustrializagdo, em especial, pareceu
assustadora para as elites dirigentes, pois ameagava inviabilizar o que
fora uma das aspiragGes basicas da politica brasileira dos dltimos cin-
qiienta anos. Essas conseqiiéncias negativas estimularam, a partir de
margo, certa reorientagao da politica macroeconémica e a implementagio
de politicas de protegdo e estimulo a atividade industrial e de servicos.
Essencialmente, o governo mudou a politica cambial promovendo uma
pequena desvalorizagdo e ampliando a flexibilidade na rela¢do entre o
real e o dblar.”® Em mar¢o de 1995, o Banco Central criou um sistema de
bandas - tetos maximo e minimo - de varia¢io cambial que, ao ser im-
plantado, provocou uma desvaloriza¢do do real em relagdo ao délar em
torno de 5%. A partir dai e ao longo de 1996, o BC promoveu minides-
valorizagbes cambiais seguindo aproximadamente a variagdo dos pre-
¢os do atacado. Essa dose adicional de flexibilidade afastou de vez a
politica cambial brasileira do modelo argentino e aproximou-a da tra-
dicional politica das minidesvaloriza¢des cambiais seguida pelo gover-
no brasileiro até o langamento do Plano Real. No entanto, a reformula-
¢30 apenas evitou que a moeda nacional seguisse se valorizando em
demasia ante o délar.'* A apreciagdo ocorrida no inicio do Plano Real
foi mantida até 1997, quando passou a ser lentamente corrigida. Com-
plementando a mudanga cambial, a partir de margo de 1995, o governo

13 O presidente Fernando Henrique, em entrevista ao autor (1997), chama a atengdo para as
dificuldades de mudar a politica cambial no momento da crise mexicana. O ajuste da poli-
tica cambial foi postergado para evitar um ataque dos especuladores contra o real. Além
disso, relata de forma obliqua as disputas internas ao governo em torno da politica cambial
e reconhece ter sido um “radicalismo” a politica inicialmente adotada, atribuindo ao card
ter pluralista da sociedade brasileira as pressdes que resultaram na correcio de rota.

14 A correcio pelos pregos do atacado e ndo pelo indice geral de pregos significa que o Banco
Central ndo inclui a varia¢do dos pregos dos servigos no célculo da corregdo cambial. Com
isso, evita propagar para o conjunto dos pregos internos a disparada dos pregos dos servi-
¢os, ocorrida a partir do lancamento do Plano Real. Usando-se esse deflator, o “atraso”
cambial desde o langamento do Plano Real estava em torno de 10% até 1996 (cf. Boletim de
Conjuntura. Rio de Janeiro: UFR], abril de 1996, p.45).
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elevou extraordinariamente os juros para contrapor-se a fuga de capi-
tais e promover, junto com outras restri¢des a concessio de crédito, o
desaquecimento das atividades internas, tanto para reduzir as importa-
¢Oes como para conter os pregos.'®

Tomadas isoladamente, essas mudancas de politica macroecondémica
ndo poderiam ser consideradas inflexdes estratégicas importantes: se-
riam apenas recuos passageiros em relagdo a trajetoria anterior. No en-
tanto, paralelamente foram adotadas outras medidas de politica econo-
mica que acabaram introduzindo, de fato, inovagao significativa em
relagdo ao passado recente. Sob a pressdo das multinacionais automobi-
listicas instaladas no pais - que insinuaram a possibilidade de transferir-
se para outras partes, como a Argentina, caso as importagdes de auto-
moéveis continuassem “livres”!® — e das associagdes empresariais setoriais,
o governo acabou por definir politicas de reafirmagdo industrial tanto
mediante mudangas nas regras de comércio exterior como por meio da
politica de crédito. J4 em marco de 1995, em paralelo a mudangca da po-
litica cambial, houve um recuo na liberaliza¢do do comércio exterior:
foram elevadas as tarifas de importagdo de 106 produtos, sendo 0s mais
importantes automoveis, eletroeletrénicos e eletrodomésticos.!” Depois
disso, o governo continuou agindo na mesma dire¢ao, seja com medidas

15 Essa politica de desaquecimento provocou, segundo a Confederagdo Nacional da Indds-
tria, um ano de redu¢io dos indices de produgio industrial (abril de 1995 a margo de 1996),
e entre agosto de 1995 e margo de 1996 os indices cairam abaixo de zero. A partir de abril
desse ano, notou-se uma recuperacio ainda hesitante das atividades industriais. No pri-
meiro semestre de 1997, houve recuperacio nitida. Entretanto, no final do ano, o governo
retomou sua politica “de defesa”, em virtude das repercussoes da crise asidtica.

16 A tarifa de importagdo de automoveis foi reduzida em 1994 de 35% para 20% ad valorem,
reduzindo drasticamente a capacidade de competi¢ao das multinacionais instaladas no pafs,
seja por causa de sua baixa produtividade, seja porque, gragas a protecdo, estivessem acos-
tumadas a trabalhar com altos niveis de lucratividade. Além disso, pelo acordo que trans-
formou o Mercosul em unido aduaneira em dezembro de 1994, o Brasil eliminou as tarifas
de importagio para veiculos e pecas importados da Argentina, sujeitando porém suas ex-
portagdes desses produtos ao regime automotivo argentino, que estabelece limites as im-
portagdes em virtude do volume de exportagdes.

17 Na verdade, a primeira alteragio comegou em fevereiro, quando o governo timidamente
elevou a aliquota de importagio de veiculos de 20% para 32%. S6 em margo, porém, elas
sofreram eleva¢do mais decisiva, para 70% ad valorem. Mesmo assim, as importagdes de au-
toméveis continuaram a crescer: no segundo trimestre do ano, aumentaram 7,4% em rela-
¢do ao primeiro.
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de protegdo setorial (cotas de importagdo, elevagdo de tarifas, elimina-
¢do de isengdes tarifarias, linhas especiais de crédito e eliminago de im-
postos sobre produtos agricolas exportados), seja com medidas de esti-
mulo horizontal, como as que abriram crédito favorecido s pequenas
empresas e as exportagoes. A selecdo dos setores industriais beneficia-
dos, porém, ndo seguiu critérios globais definidos, dependendo mais da
capacidade de pressdo de cada setor, isto é, do seu poder de organiza-
¢3o/mobilizac¢do politica e da percep¢io pelas autoridades governamen-
tais do efeito que seu desaparecimento parcial ocasionaria sobre a ba-
langa de pagamentos e o conjunto da economia.

Essa politica de reafirmagio industrial teve seu ponto alto na cria-
¢ao de um programa especial para o desenvolvimento do setor automotivo,
o0 qual, lancado em junho de 1995, incluia dois tipos de medidas: um sis-
tema provisorio de cotas que limitava as importacdes de veiculos a um
percentual da produgdo brasileira do ano anterior e que deveria durar
somente até o inicio do ano seguinte; e um regime automotivo (para vi-
gorar de 1996 a 1999) que reduzia drasticamente as aliquotas do imposto
de importagdo de autopegas e miquinas e o imposto de renda para as em-
presas que desenvolvessem programas de investimentos e de exporta-
¢ao e, além disso, permitia que as empresas importassem veiculos acaba-
dos com tarifas reduzidas, desde que na proporgdo das suas exportacdes.
As importagoes realizadas fora do regime automotivo — por importado-
res ndo-fabricantes, por exemplo — continuariam a pagar a aliquota de
70% de imposto de importagdo. Em suma, as medidas penalizavam a
importacdo dissociada da produgdo e estimulavam os investimentos e
as exportacdes de empresas do setor automotivo ja instaladas ou que
viessem a se instalar no Brasil. Trata-se, assim, de politica industrial
setorial no sentido forte da palavra.

Vale ressaltar trés aspectos em relagdo a esse programa setorial. Pri-
meiro: ele ndo visou apenas preservar o parque industrial j4 instalado no
pais, mas principalmente atrair investimentos novos a fim de localizar
aqui uma parte importante do sistema transnacional de produgio auto-
motiva,'® e os governos estaduais e municipais ampliaram as vantagens

18 Este proposito consta da propria “exposi¢io de motivos” da medida legal que criou o regi-
me automotivo, em 13.6.1995. Em vidrios artigos publicados na imprensa, funcionérios
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oferecidas aos investidores (doagao de terrenos e isen¢oes fiscais). Segun-
do: o governo teve de abandonar em outubro de 1995 o sistema provi-
sério de cotas de importagdo, porque foi condenado pela Organizagao
Mundial do Comércio; além disso, foi obrigado a negociar a concessio
de facilidades de importag¢ao para as corporagdes transnacionais que nao
tivessem ou nio pretendessem ter fabricas no Brasil, sob pena de seu
regime automotivo ser questionado na mesma organizagio. Isso indica
que o ativismo do Estado nacional encontra limites mais estreitos, antes
ndo existentes, em organiza¢des do tipo da OMC, em que os paises ten-
dem a defender interesses vinculados as atividades desenvolvidas nos seus
territdrios. Terceiro: o programa s6 pdde ser instituido com a justificati-
va de que correspondia a uma adaptagao a politica vigente no Mercosul e
n3o com qualquer justificativa vinculada a autonomia nacional. Isso mos-
tra que no mundo contemporaneo uma politica regional, mesmo envol-
vendo redugdo da soberania nacional, pode ser uma alternativa methor
do que tentar preservar uma autonomia de fato irrealizével e constituir
mecanismo importante de aquisi¢do de vantagens competitivas no pla-
no internacional.

Ao lado dos estimulos setoriais, o governo iniciou programas de re-
cuperacao da infra-estrutura de transporte, armazenagem, energia, irri-
gacio etc., langando em agosto de 1996, para ser executado em 1997 e
1998, o Programa Brasil em A¢io, conjunto de 42 projetos no valor de
60 bilhdes de ddlares, incluindo empréstimos externos e investimentos
privados, além de recursos fiscais da Unido, de Estados e municipios. A
idéia era recuperar a competitividade global da economia, produzindo
economias externas para as empresas. Tratava-se, como afirma a retéri-
ca empresarial, de reduzir parte do “custo Brasil”. O Programa retomou
em um ambiente liberalizante a pratica da planifica¢do, com a grande dife-
renga que as fungdes principais do Estado seriam fornecer os recursos,

governamentais explicitaram a estratégia governamental de fazer do Brasil uma platafor-
ma importante no sistema internacionalizado de produg¢io automotiva. Cf., por exemplo,
Mendonga de Barros, J. R. (secretdrio de Politica Econoémica do Ministério da Fazenda),
Oliveira, G., Mori, R. “Politica industrial para o setor automotivo”. Folha de S.Paulo,
17.9.1995, p.2-2; Tavares Filho, N. (economista do BNDES) “Mercado mundial de
autoveiculos e o Mercosul”. Folha de S.Paulo, 17.12.1995, p.2-2.
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planejar e supervisionar os projetos. As fun¢des empresariais tenderiam
a ficar com a iniciativa privada, a ndo ser nos setores em que as estatais
ainda nio tivessem sido privatizadas.

Em 1997 ganhou novo impulso a tendéncia de o governo afastar-se
do fundamentalismo neoliberal e inclinar-se a conceder ao Estado um
papel mais ativo na economia. Em primeiro lugar, para restringir as pos-
sibilidades de amplia¢do do déficit na balan¢a de comércio exterior, o
Banco Central comegou de 1997 em diante a desvalorizar mais inten-
samente o real em relagdo ao délar, quer dizer, além da inflagio domés-
tica. Mas isso ndo foi suficiente para eliminar a apreciagdo do real. Cal-
culos cuidadosos indicavam que o real ainda estava apreciado em 20%
anter o délar no final do primeiro governo FHC.

Em segundo lugar, a defini¢do das regras de concessio de servicos
publicos em 1997 fixou melhor o quadro institucional que deveria regu-
lar a longo prazo as relagdes entre Estado, capital privado local e capital
estrangeiro, preservando ao primeiro um papel de relevo no processo de
desenvolvimento. Nas principais dreas em que o Estado desenvolvia ati-
vidades empresariais, a privatiza¢do vem sendo acompanhada de uma
redefini¢do das fung¢bes do setor publico, a qual vem reforcando o papel
do Estado como agente regulador e indutor das atividades econémicas
nos setores em que se converteu em autoridade concedente, abandonando
as fungbes empresariais, como nos de energia elétrica, telecomunicagdes
e, parcialmente, no setor de petréleo e gis natural. Para regular e controlar
a execugio dos servigos nessas dreas, foram constituidas agéncias ptibli-
cas ndo-governamentais. Tais agéncias, considerados os recursos mate-
riais de poder de que dispSem, poderio talvez exercer mais autoridade
sobre os concessionarios privados do que os érgdos centrais do Estado
antes exerciam sobre as empresas estatais. Sublinhe-se que, no caso, a
fungao reguladora das agéncias envolve também indugdo de atividades
econdmicas, tais como o atendimento do conjunto dos consumidores,
mesmo os de menor poder aquisitivo, ou o estimulo & melhora progres-
siva da qualidade do atendimento aos usuérios. Essa nova forma de o
Estado regular as atividades econémicas ainda nio se desenvolveu na sua
plenitude: estd implantada nas dreas de telecomunicacdes, eletricidade
e petroleo — nas quais hd tanto agéncias como normas reguladoras das
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atividades -, mas ainda é incipiente nas areas de transportes, dgua e sa-
neamento entre outras.'

O inicio da operagao desse esquema na drea de telecomunica¢des
mostrou que o governo foi além da proposta de reduzir dividas pelas pri-
vatizagOes e ampliar e melhorar os servigos e/ou a produgio por meio
de investimentos privados nacionais ou estrangeiros. Ele também apro-
veitou a oportunidade para impulsionar, por meio de estimulos tarifarios
e boas condi¢bes de financiamento, a criagdo, expansio e/ou inova¢io
tecnologica das industrias de produtos ou componentes para 0s novos
concessionarios privados dos servigos publicos.?’ Por essa via, sob a moti-
va¢ao imediata de evitar que a expansao rapida dos servigos possa redun-
dar em grande massa de importagbes e maior desequilibrio na balan¢a
de comércio exterior, o Estado pode vir a desempenhar um papel ativo
na constitui¢do de plataformas industriais de ramos especificos do sis-
tema de divisdo internacional do trabalho que as corpora¢des transna-
cionais vém aos poucos implantando desde os anos 80.

Em suma, as reformas “orientadas para o mercado” e, em especial, a
politica macroecondmica posterior ao langamento do Plano Real produ-
ziram esgarcamento, debilitagdo e rupturas no sistema produtivo. Em
outras palavras, o tecido econdmico sobre o qual foram exercitadas as
politicas governamentais nao era forte o suficiente para assimila-las cons-
trutivamente, pelo menos em um periodo curto. De fato, mais de dez
anos de estagnag¢do econdmica e instabilidade monetaria tornaram o sis-
tema econdémico nacional — apesar dos aumentos de produtividade ocor-
ridos com a abertura comercial — muito pouco competitivo em relagdo

19 Por enquanto foram criadas trés agéncias, uma para cada setor: a Agéncia Nacional de Te-
lecomunicagbes (Anatel), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e a Agéncia Na-
cional de Petréleo e Gas Natural (ANP). Ndo hd ainda equivalentes para o setor de trans-
portes ferrovidrios e para as estradas de rodagem, também sujeitos a regime de concessao.
A apreciagio dessas agéncias aqui é extremamente sumaria. Para se ter uma idéia dos pro-
blemas envolvidos na defini¢do desse tipo de entidade, antes inexistente no quadro juridi-
co brasileiro, ver Brasil. Ministério das Comunicagdes. Exposi¢do de motivos n¢ 231/MC da Lei
Geral das Telecomunicagges. Brasilia, 10.12.1996.

20 No setor de telecomunicagbes houve redugio drastica de tarifas para componentes impor-
tados e abriram-se no BNDES linhas de crédito de longo prazo (dez anos) para financiar
industrias de componentes e produtos destinados as prestadoras de servigo, além da pos-
sibilidade da participa¢io acionaria do banco nas novas concessiondrias.
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ao mercado mundial. Nesse contexto, a apreciacdo do cambio acabou
produzindo um desequilibrio crénico nos fluxos econdmicos entre o Brasil
e o exterior. Esse desequilibrio demandou permanentemente um volu-
moso ingresso liquido de capitais estrangeiros para “fechar” a balanca de
transag¢des correntes com o exterior. Em razdo disso, tornou-se necessa-
ria uma politica de juros altos que atraisse capitais do exterior e reduzis-
se as atividades econémicas internas para manter o desequilibrio exter-
no em niveis tolerdveis, isto é, a altura da capacidade de o pais financia-lo
com recursos do exterior.

Deduz-se disso tudo que a politica de estabiliza¢do adotada sé per-
mitiria a preservagao de taxas de crescimento econdmico “razodveis”, caso
fossem mantidas as circunstincias favordveis presentes no mercado fi-
nanceiro internacional na época do langamento do Plano Real. Isso sig-
nifica que a estratégia de estabiliza¢do adotada tornou o pais extrema-
mente dependente de um fluxo continuo de recursos externos que
financiassem o seu déficit. Conseqiientemente, sujeitou a moeda nacio-
nal as oscilagdes do mercado financeiro mundial e a eventuais ataques
especulativos tendentes a desvaloriza-la. Ja vimos que essa possibilida-
de se realizou, de fato, depois da crise mexicana e se repetiu na seqiién-
cia da crise asiatica, de fins de 1997, e ap6s a moratéria da Russia, de
agosto de 1998. Em todos os casos ocorreram ataques especulativos con-
tra a moeda. Em todas as situagdes criticas, o pais perdeu grande quan-
tidade de reservas internacionais e - isso é importante do ponto de vista
estratégico — o governo reagiu de forma similar: manteve a estabilidade
da moeda, elevando os juros para preservar reservas e conter a atividade
interna e o desequilibrio externo; adotou, de forma cada vez mais enfati-
ca, politicas tendentes a “compensar” os efeitos negativos da politica de
estabiliza¢do adotada. Foram tais iniciativas compensatérias que afasta-
ram aos poucos o conjunto das politicas de Estado do modelo neoliberal.

Se as politicas governamentais vieram se orientando crescentemente
para a preservagao, expansao e diversifica¢do das atividades econémicas
em territdrio brasileiro, até o final do primeiro governo FHC ndo houve
indicacdo de intengdo governamental ou reivindicagdo empresarial de de-
senvolver uma inddstria propriamente nacional. Ao contrério, a orientacio
bésica tem sido a de atrair a0 maximo os investimentos estrangeiros e
promover sua associa¢ao com empresas nacionais. Entre as associa¢des
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empresariais a reivindicagdo nao é privilegiar as empresas nacionais, mas
reduzir suas desvantagens competitivas, com a equaliza¢io em rela¢do
as condigbes - tributdrias, de infra-estrutura etc. — de que dispdem as
estrangeiras. Ressalte-se, porém, que a defesa da empresa nacional ain-
da continua fazendo parte do idedrio de grande parte da oposi¢ao politi-
ca e de segmentos minoritarios da coalizdo de apoio ao governo.

O enfraquecimento da perspectiva nacionalista e a articula¢o, ain-
da muito tensa, entre desenvolvimentismo e liberalismo econdmico tém
ganhado expressdo também no plano da politica externa brasileira. S3o
centrais aqui ndo s6 a alianga do Brasil com a Argentina (mais o Uruguai
e Paraguai) para construir um bloco regional, o Mercosul, mas também
o projeto de integragdo energética e comercial do Brasil e do Mercosul
com o restante da América do Sul. De fato, trata-se de dois patamares de
integragdo em que a perspectiva autdrquica foi abandonada em favor de
um regionalismo de tipo aberto. No primeiro patamar se constr6i uma
uniao aduaneira com liberdade de comércio regional, regime tarifirio
comum em rela¢do a terceiros e a perspectiva de aprofundar a integragio
no futuro com a constitui¢do de um mercado comum. No segundo pata-
mat, o da América do Sul, o Brasil abandonou a perspectiva do supri-
mento autdrquico de energia em favor de sua integra¢do energética com
os demais paises do continente. Assim, vem comprando petréleo da Ar-
gentina e da Venezuela, ja recebe gas da Bolivia e logo receber4 da Argen-
tina e do Peru, estd se integrando a rede de energia elétrica da Argentina
e da Venezuela etc. Ademais, o Mercosul procura fortalecer-se como bloco
tentando firmar acordos de livre-comércio com outros paises e blocos
regionais da América do Sul.

Segundo o presidente Fernando Henrique Cardoso (Sallum Junior,
1997, p.24-5), esse conjunto de acordos:

leva o Brasil a ser o centro da América do Sul... Quando o México resolveu
entrar para o Nafta (Itamar Franco era presidente e eu era chanceler), eu
incluf num discurso de Itamar Franco em Montevidéu uma frase apoiando
0 México. Porque eu nunca acreditei na possibilidade de integragio latino-
americana e muito menos caribenha. Ndo da ... 0 nosso espaco histérico-
geografico é a América do Sul. Claro que temos rela¢Ges com a Europa,
com a Africa, com a Asia. Mas o espaco que nds temos de organizar é este
aqui. O Helmut Kohl, da Alemanha, me disse quando eu o visitei: “Vocés
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estdo fazendo 14 o que nds fizemos aqui. Eu fiz uma alianca entre a Franca
e a Alemanha e isso estabilizou a Europa”. A alianga entre o Brasil e a
Argentina estabiliza a América do Sul.

Sdo palavras fortes, as do presidente brasileiro. Elas mostram as bases
em que se sustentam as aspiragdes politicas brasileiras de participar mais
ativamente de mecanismos coletivos de governanca internacional que
venham a surgir, como, em um novo, ampliado e reformado, Conselho
de Seguran¢a da ONU.

Do ponto de vista econdmico, porém, a alian¢a com a Argentina e a
construgdo do Mercosul tém um sentido mais amplo do que apenas esti-
mular o comércio regional, no que alids o bloco tem sido bem-sucedido.
Trata-se também de valorizar os espacos econdmicos nacionais, incluin-
do-o0s em um ambiente mais amplo e atraente para os investimentos das
empresas transnacionais. Um ambiente mais amplo mas a0 mesmo tempo
com especificidade suficiente para que valha a pena para as transnacionais
af concentrarem investimentos produtivos. Essa rela¢do com as corpo-
ragbes transnacionais € essencial para entender a resisténcia do Brasil e,
agora também, da Argentina ao projeto norte-americano de integra¢io
rapida das Américas numa zona de livre-comércio, a Area de Livre-Co-
mércio das Américas (Alca). Uma eventual diluigdo do bloco sul-america-
no na Alca reduziria o valor do espago econémico regional e o peso poli-
tico de cada um dos Estados-membros do Mercosul. De fato, a “politica
exterior” do Mercosul tem sido a de reforcar sua autonomia, ndo sé in-
tensificando suas rela¢des com a América do Sul mas fortalecendo seus
lagos com a Unido Européia para contrabalangar o peso do Estados Uni-
dos na regido.

A estratégia liberal e suas variantes

A exposicdo anterior, mesmo muito esquematica, permite perceber
que as reformas liberais iniciadas por Collor ganharam consisténcia, in-
cluindo-se, desde o lancamento do Plano Real e das reformas institu-
cionais promovidas pelo governo FHC, em uma estratégia de desenvol-
vimento basicamente liberal. A orienta¢io liberal, por menos precisa que
fosse, expressava o consenso das forgas politicas que ascenderam ao poder
com a elei¢do de Cardoso. No entanto, como indicamos, para além des-
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se denominador comum a coalizio politica governante polarizou-se en-
tre variantes distintas de liberalismo, tendo em um dos extremos o
neoliberalismo e, no outro, uma mescla de liberalismo e desenvolvimen-
tismo, que venho chamando de “liberal-desenvolvimentismo”.?! Essa
polarizagdo materializou-se em uma disputa constantemente renovada
entre “correntes” politicas presentes no governo FHC em torno da poli-
tica macroecondmica, dos mecanismos estatais de regulagdo da econo-
mia e de estimulo e/ou prote¢do de atividades econdmicas especificas.
O Ministério da Fazenda e o Banco Central foram nicleos de expressdo
neoliberal. De fato, foram mais do que isso. Sua a¢io expressou um cer-
to fundamentalismo de mercado, um voluntarismo disciplinador dos
agentes econdmicos para se “ajustarem” rapidamente as melhores pra-
ticas capitalistas, aos padrdes internacionais de produtividade etc. Eis
um conjunto de proposi¢des politicas que resume a perspectiva neoliberal
de estabilizagdo a curto e longo prazos: manuteng¢io do cimbio sobreva-
lorizado ante o ddlar e outras moedas, a fim de estabilizar rapidamente
0s pre¢os internos e pressiona-los para baixo pelo estimulo a concorrén-
cia derivada do barateamento das importag¢des; preservacio e, se possi-
vel, amplia¢do da “abertura comercial” para reforgar o papel do cimbio
apreciado na redugdo dos precos das importagdes; o barateamento das
divisas e a abertura comercial permitiriam a renovagao rapida do parque
industrial instalado e maior competitividade nas exportag¢des; politica de
juros altos, tanto para atrair capital estrangeiro, que mantivesse um bom
nivel de reservas cambiais e financiasse o déficit nas transa¢des do Bra-
sil com o exterior, como para reduzir o nivel de atividade econémica in-
terna, evitando assim que o crescimento das importagdes provocasse
maior desequilibrio nas contas externas; realizagdo de um ajuste fiscal
progressivo, de médio prazo, baseado na recuperagio da carga tributé-
ria, no controle progressivo de gastos publicos e em reformas estrutu-
rais (previdéncia, administrativa e tributaria) que equilibrassem “em
definitivo” as contas publicas; ndo oferecer estimulos diretos a ativi-
dades econdmicas especificas, o que significa condenar as politicas in-
dustriais setoriais e, quando muito, permitir estimulos horizontais &
atividade econdmica — exportagdes, pequenas empresas etc. -, devendo

21 Analiso a génese e a orientagdo politico-ideoldgica das forgas que assumiram o poder com
Fernando Henrique Cardoso em Sallum Jr., 1999.
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o Estado concentrar-se na preservacio da concorréncia, por meio da regu-
lagdo e fiscalizagdo das atividades produtivas, principalmente dos servi-
¢os publicos (mas nio estatais).

O liberal-desenvolvimentismo foi veiculado, no governo FHC, sobre-
tudo pelo Ministério do Planejamento (principalmente quando sob o
comando de José Serra), o da Inddstria e do Comércio, o das Comunica-
¢Oes e pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social
(BNDES), principal financiador estatal dos programas voltados para a
preservacdo, moderniza¢do e ampliagdo das atividades produtivas e de
servi¢os. O idedrio liberal-desenvolvimentista ndo se materializou em
texto programadtico, mas pode ser reconstruido a partir do debate publi-
co, de conceitos esparsos aparecidos em documentos oficiais e do “espi-
rito” de iniciativas governamentais surgidas em reacdo as conseqiiéncias
sociais e econdmicas negativas do fundamentalismo neoliberal. Nessa
modalidade desenvolvimentista de liberalismo também se d4 priorida-
de a estabilizagdo monetaria, mas a urgéncia com que ela é perseguida
aparece condicionada aos efeitos potenciais destrutivos que as politicas
antiinflaciondrias ocasionario no sistema produtivo. Por isso, combateu-
se o radicalismo dos fundamentalistas, exigindo-se um cAmbio ndo apre-
ciado, para evitar déficits na balanca de transa¢des correntes (comercial
e de servicos), e juros mais baixos, para ndo desestimular a producio e o
investimento. Com isso, a queda da inflagdo nio seria tdo brusca, mas pro-
vocaria menos desequilibrios da economia doméstica em rela¢do ao exte-
rior e, assim, menor dependéncia de aportes de capitais estrangeiros para
equilibrar o balango de pagamentos. O liberal-desenvolvimentismo vé com
bons olhos formas bem-delimitadas de intervenc¢do do Estado no sistema
produtivo. Assim, nessa perspectiva, sdo favorecidas as politicas indus-
triais setoriais, mas desde que limitadas no tempo e parcimoniosas nos
subsidios. Tais politicas terdo por objetivo, por exemplo, nio a substi-
tuicdo de importa¢bes a qualquer prego, mas o aumento da competitividade
setorial até o padrdo internacional. Esse desenvolvimentismo continua
industrializante, mas seu foco ampliou-se para incluir as atividades pro-
dutivas em geral, desde a agricultura até os servicos.

A denominac¢do “liberal-desenvolvimentismo” vincula proposital-
mente as designagoes das duas principais orientagoes ideolégicas que tém
balizado o debate em torno da politica econdmica brasileira desde o pés-
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guerra. De fato, desde os anos 50 neoliberalismo e nacional-desenvolvi-
mentismo estiveram em choque e definiram-se por oposi¢do mutua. O
nacional-desenvolvimentismo foi a orientagdo dominante até os anos 80.
Era um projeto de supera¢io do subdesenvolvimento por meio da indus-
trializagdo, orientada pelo planejamento e com decidido apoio estatal.
Os neoliberais, em contraste, sempre acreditaram que a livre movimen-
tacdo das forcas de mercado era a melhor forma de atingir a eficiéncia
econdmica. (Bielschowsky, 1988, p.33-4) O liberal-desenvolvimentismo
de algum modo resultou de uma reorganizagio, ainda precaria, das idéias
de antigos desenvolvimentistas, agora convertidos a perspectiva liberal.
De fato, ele resulta da convivéncia, tensa e mesmo conflituosa, de orien-
tacbes que antes se exclulam mutuamente. Nele, o componente liberal,
embora dominante, é matizado pelo antigo desenvolvimentismo. Ao lon-
go do primeiro governo FHC, as disputas entre neoliberais e liberal-
desenvolvimentistas geraram uma visivel duplicidade na ag3o governa-
mental, embora a primeira corrente tenha dominado amplamente. Como
se viu na se¢do anterior, embora a politica de estabilizagdo conduzida pelos
neoliberais tenha constituido o eixo estratégico do governo, depois da
crise mexicana foi perdendo consisténcia, uma vez que passou a convi-
ver com medidas “compensatérias” ad hoc, de iniciativa dos liberal-de-
senvolvimetistas. Sob pressio politica, a prépria gestao macroecondmi-
ca perdeu, a0s poucos, seu extremismo inicial.

Apesar de todos os notérios avan¢os politicos do liberal-desenvolvi-
mentismo, do ponto de vista da trajetéria efetiva da economia as medidas
por ele inspiradas ndo passaram de politicas fracamente compensatorias,
na medida em que a politica de juros/cambio - nicleo do fundamen-
talismo neoliberal dominante — continuou estrangulando as empresas
produtivas, transferindo boa parte de seus lucros ou de seu patrimdnio
para os detentores de haveres financeiros e induzindo a gera¢do de taxas
crescentes de desemprego. Vale sublinhar, porém, que as medidas nao
deixaram de ter eficicia. Embora a economia como um todo tenha se
movido em ritmo muito lento, as “medidas compensatdrias” permitiram
a preservagio e a renovagao de ramos industriais que de outro modo de-
sapareceriam (calgados e téxteis, por exemplo). Isso significa que tais
segmentos tendem a recuperar sua capacidade de expansdo a medida que
mudem as condi¢gdes macroeconémicas.
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Entretanto, o cardter cada vez mais sistematico das medidas inspi-
radas pelo liberal-desenvolvimentismo aponta para a possibilidade de
serem o embrido de uma estratégia de desenvolvimento capaz de sus-
tentar-se ao longo do tempo, algo que a variante neoliberal nio alcancou
ser. A realizagdo disso tem como condigdo minima, no entanto, a supe-
ra¢do da duplicidade ja apontada e, portanto, a mudanga dréstica da po-
litica de cdmbio/juros mantida durante todo o primeiro governo FHC.
No inicio do seu segundo mandato, o presidente Fernando Henrique, a
contragosto, acabou cumprindo essa condigdo minima ao determinar a
flutuagdo do cimbio para defender o pais de um novo “ataque especula-
tivo”. Ao final se retomaré essa questio.

Em sintese: embora o primeiro governo FHC tenha consolidado a
estratégia liberal de integracdo global (intermediada pela organizagio de
um bloco econdmico regional), fracassou a tentativa de radicalizd-la me-
diante uma politica de estabilizagdo monetaria orientada por um neoli-
beralismo voluntarista. Essa variante extremada mostrou nio ter condi-
¢Oes de sustentar-se, pelo menos em um contexto internacional marcado
pela instabilidade e por crises financeiras periddicas, e foi perdendo con-
sisténcia a medida que parte das politicas de Estado foi aos poucos esca-
pando a sua légica basica. Embora as politicas ndo enquadréveis na légica
neoliberal seguissem uma orientagao diversa, liberal-desenvolvimentista,
elas constituem apenas uma promessa de alternativa estratégica, a ser
construida caso as condi¢des macroecondmicas se tornem favoréveis.

Essa andlise esquemadtica dos ensaios de constru¢do de uma nova
estratégia brasileira de desenvolvimento silencia, entre outros aspectos,
sobre um ponto importante: se essa estratégia tem uma relacdo exclu-
dente ou incorporadora com as massas pobres e miseraveis. Nio h4 da-
vida de que houve, depois do Plano Real, uma elevagio da renda dos mais
pobres e até redugdo de alguns indices que denunciam a miséria em que
vive boa parte da populagdo brasileira. Pesquisa recente mostra que, desde
o langamento do Plano até janeiro de 1996, 5 milhdes de pessoas rompe-
ram a faixa da pobreza em seis regides metropolitanas do pais, embora
isso nao tenha passado de recuperagao das perdas de renda sofridas pe-
los pobres desde 1991.22 Em segundo lugar, as iniciativas tomadas pelo

22 Cf. apesquisa “Renda e pobreza - os impactos do Plano Real”, de Sonia Rocha (Ipea-Seplan).
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governo no setor educacional - dando prioridade ao ensino fundamental
— constituem medidas importantes e inovadoras em termos brasileiros.
Também, ndo ha divida de que houve um grande esfor¢o para aumentar
os gastos com a satide publica, e hd também boas evidéncias de que nos
municipios mais pobres do pais, onde o governo vem concentrando seus
gastos sociais, cairam os indices de mortalidade infantil.

A pequena redistribui¢ao de renda em favor dos mais pobres logo
depois do langamento do Plano Real e a melhora de alguns indices de
bem-estar na base da pirdimide social foram, no entanto, um subproduto
da estabilizagdo monetaria e de algum ganho de eficiéncia nas politicas
sociais. Tudo isso é relevante, mas ndo chega a caracterizar a estratégia
liberal como incorporadora. De fato, o governo ndo hesitou quanto as
suas prioridades — inflagdo baixa a todo custo — quando se tratou de reagir
as crises possibilitadas pela sua prépria politica. Assim, como resultado
das reacdes governamentais as crises mexicana e asidtica e a moratéria
russa reverteu-se a distribui¢do inicial da renda e produziram-se taxas
de desemprego nunca vistas antes.

O modo como o governo tratou a questdo agraria refor¢a essa avalia-
¢do. Mesmo que durante o governo FHC tenham sido distribuidas mais
terras que nos governos anteriores, essa distribuigao foi encarada prin-
cipalmente como um mecanismo destinado a esvaziar as demandas por
reforma agréria lideradas pelo Movimento dos Sem-Terra, apoiadas pela
Igreja Catdlica e com grande simpatia no meio urbano. Embora o progra-
ma de distribui¢io fundidria e assentamento tenha ganhado cada vez mais
consisténcia (em termos de mecanismos institucionais e volume de re-
cursos), as demandas por reforma nao foram tratadas, de forma positi-
va, como uma oportunidade de gerar politicas destinadas a reduzir subs-
tancialmente a desigualdade social. Assim, embora tenha havido preocupagao
em dar aos assentados alguma infra-estrutura material para a produgio (es-
trada, casa, trator), ndo houve esfor¢o semelhante para capacita-los tecni-
camente para produzir de forma eficiente, e sem isso torna-se dificil que
venham a ter sucesso no contexto de uma agricultura modernizada. No
que diz respeito ao financiamento, o Pronaf, programa de empréstimos
4 agricultura familiar, foi um avango importante, pois chegou a atender
ao final do primeiro governo FHC cerca de 500 mil familias de agriculto-
res, boa parte das quais nunca tivera acesso ao crédito. Trata-se, sem
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dtvida, de programa relevante para reduzir a massa de pequenos proprie-
tarios que perdem suas terras todos os anos.

Em um contexto macroecondmico adverso, todas essas medidas
redistributivas cumpriram também uma fun¢do compensatéria. E pos-
sivel, porém, que em outro contexto estratégico possam se tornar meca-
nismos importantes de incorporagio. Assim, embora a variante neoliberal
da estratégia de desenvolvimento adotada nos anos 90 n3o tenha favo-
recido a incorporagdo das massas pobres, isso ndo implica necessaria-
mente que toda a estratégia liberal, seja qual for a sua variante, seja in-
compativel com ela.

Observagoes finais

O argumento bésico aqui desenvolvido reconhece, de inicio, que a
nova etapa de desenvolvimento globalizado do capitalismo tende a
inviabilizar todos os projetos de constru¢io de capitalismos em bases
nacionais. Mas nio aceita a implicagdo, que se tenta tirar disso, de que
todos os paises venham a se integrar do mesmo modo no sistema capi-
talista mundial. Considera, ao contrario, que eles o fardo de maneiras
diversas, regulados por institui¢des proprias, dependentes das condi¢oes
naturais e sociais legadas por sua histdria e das escolhas politicas que
fizerem. Por essa via, ganha novamente significado a questdo das estra-
tégias nacionais para o desenvolvimento.

Mostrou-se que ao longo dos anos 90 emergiu uma nova estratégia
brasileira de desenvolvimento, orientada para a redugdo do papel regu-
lador do Estado, a eliminag¢do das fungbes empresariais que desempe-
nhava e a abertura e integragido da economia doméstica na economia
mundial, por meio da construgio do Mercosul. Ao longo do primeiro
governo FHC, essa estratégia radicalizou-se e foi dominada pelo que de-
nominamos “fundamentalismo neoliberal”. Tal variante radical de libe-
ralismo n3o mostrou condi¢bes de sustentar-se a longo prazo, a0 menos
no ambiente internacional instdvel dos anos 90, mas surgiram aos pou-
cos, paralelamente 2 politica neoliberal de estabilizagdo, iniciativas de
protecdo e estimulo as atividades econémicas domésticas que podem se
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tornar, em diferentes condi¢des macroecondmicas, um embrido de uma
nova variante estratégica, a “liberal-desenvolvimentista”.

A partir de janeiro de 1999, a mudanga radical da politica de cam-
bio, feita sob impulso de um violento ataque especulativo, quebrou as
bases macroecondmicas que delimitaram o primeiro mandato presiden-
cial de Fernando Henrique Cardoso. Em lugar do cambio semifixo e
sobrevalorizado, instituiu-se o cAmbio flutuante e, talvez, de inicio, até
subvalorizado pelas circunstancias desfavoraveis da mudanca. Em vez de
uma politica de juros altos, o Banco Central passou a orientar-se para a
baixa dos juros até o patamar internacional, 2 medida que o controle da
inflagdo assim o permitisse. Com isso, a crise econdmico-financeira de
janeiro deu impulso, ndo ao abandono da estratégia liberal, mas a uma
possivel transformagao politica no seu interior, em dire¢3o a constru¢io
de uma estratégia liberal-desenvolvimentista.

Uma transformagao desse tipo, no entanto, é problematica. Ela ndo
pode ocorrer sem uma rearticula¢do no interior da coalizdo governante e
uma mudanga nas relagdes dela com a sociedade. Ora, o enfraquecimento
politico da Presidéncia da Republica desde a quebra da mistica da estabili-
dade do real, em janeiro de 1999, tornou essa operacao politica necessaria-
mente dificil, mesmo na suposi¢do de que ela seja almejada pelo chefe de
governo. Na medida em que o presidente perdeu grande parte do seu pres-
tigio popular, reduziu-se muito sua capacidade de comando sobre os par-
tidos da coliga¢do governista. Ademais, a insisténcia da Presidéncia na pre-
servagdo do fundamentalismo liberal no primeiro mandato devorou parte
dos quadros técnicos e dos apoios politico-sociais que lhe permitiriam “virar
o jogo” rapidamente. Essas dificuldades politicas foram acentuadas pela
evolugido desfavoravel, embora nio catastroéfica, da economia em 1999.

No presente ano, as mudangas de politica macroeconémica comega-
ram a produzir efeitos favoraveis sob todos os aspectos. E, muito tortuosa
e lentamente, a recomposigao politica antes mencionada vem se proces-
sando - seja no plano politico-partidario, seja no da relagdo entre governo
e interesses organizados da sociedade —, o que tem se expressado em vi-
rias iniciativas governamentais afins com o liberal-desenvolvimentismo.
Seria temerario afirmar, no entanto, que tais politicas se converterdo no
futuro em parte de uma estratégia bem-definida de desenvolvimento.
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