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Prefacio

Este trabalho versa sobre mudanga na base material e sua influéncia no
mundo das idéias. O Mercosul se constitui num momento chave em que ha uma
confluéncia de eventos de grande magnitude ocorrendo no mundo todo. De
maneira muito particular, o Brasil e os paises do cone-sul se inserem neste quadro
e criam um fato novo na regido, que se expressa sob a forma de integragao
regional.

Para compreender o desenrolar de tais fatos, retomaremos alguns
momentos histéricos em que mudangas deste género influenciaram a histéria do
pais e das idéias neoliberais: nosso elemento chave de analise no que diz respeito
ao mundo das idéias para a composi¢ao da integragao regional.

O ideario neoliberal & fundamental para o entendimento deste processo,
mas na América do Sul, especialmente no Brasil, estabeleceu-se uma forma muito

particular de liberalismo limitado: “Mesmo na fase anterior ao Tratado de

Assungéo, no periodo Alfonsin-Sarney (1986-1989), em alguma medida o objetivo

dos governos era o de utilizar a integragdo regional para a moderizagao, ainda
que sem privilegiar a abertura comercial para 0 mundo, concentrando-se nas
possibilidades oferecidas por um mercado interno mais amplo” (Veiga e Vigevani,
p. 232, 1996).

Este particularismo liga-se, sem duvida aos eventos ocorridos na base
material na América Latina, ou seja, a crise do modelo substitutivo. O Brasil
permanece na década de 80 e mesmo na primeira metade da década de 90 sem
optar pela prevaléncia total dos valores do liberalismo econémico ou pela
prevaléncia absoluta dos valores do Estado do bem-estar social (Veiga e Vigevani,
1996). No caso brasileiro o fim da ditadura militar e a decadéncia do
patrimonialismo arcaista levam a que esta ideologia seja um poderoso instrumento
motivador. Seu poder chegou ao ponto de levar muitos analistas a acreditar que
ele proprio € um fator e nao produto da mudanga.
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Um dos indicadores de que a insustentabilidade do padrao de
desenvolvimento econdémico brasileiro € quem levou ao aparecimento do
liberalismo como ideologia importante da elite dominante no pais, € o fato de que
no mundo inteiro (ou ao menos no ocidente desenvolvido), estas idéias ja eram
predominantes ha mais de uma década. Este ideario s6 encontrou espago no
Brasil quando o esgarcamento das relagdes de forgca que mantinham a coalizdo
dominante burguesia-militares-tecnoburocracia unida chegou a um ponto sem
retorno. Mesmo apods o processo de transigao democratica, e com a ascensao do
primeiro governo civil, estas idéias nao fincaram pé. Somente com o segundo
governo civil (e primeiro eleito), elas comegam a ganhar corpo entre camadas da
elite. Mesmo no auge da adogao da politica neoliberal com FHC, esta nogao de
liberalismo custava a ser aceita explicitamente, tanto que o Préprio Fernando
Henrique nao se definia nem aceitou a pecha de neoliberal. Nado havia consenso
em relagdo a abertura extremada no interior da elite e da propria coalizdo
governante.

Ainda que esta politica ndao fosse explicitamente assumida, ela foi uma
norteadora de fundo nos anos 90 e também na atualidade, embora hoje com
poder de fogo muito reduzido, devido ao fracasso de suas promessas naqueles
paises que a adotaram com mais afinco. Nao nos deteremos nesta questao, pois
nosso objetivo € apresentar as motivagées para o processo de constituicdo do
Mercosul. A constituigho do Mercosul ocorre pouco antes da absorgdo do
neoliberalismo como ideologia dominante no Brasil. Em 1985 o processo de
integragao se inicia, e Brasil e Argentina se aproximam tanto por motivos politicos
quanto econémicos. Este movimento, que prevé abertura de mercados, ocorre
muito depois da onda internacional de abertura, evidenciando a motivagao
eminentemente endégena, embora corroborada pelo contexto externo.

Supomos, portanto, que o Mercosul surge com forte motivagdo endégena e

que foi reforcado pela ideologia que no momento se estabelecia, embora

paradoxalmente também possa se constituir numa barreira contra ela. O contexto

externo € um poderoso motivador do Mercosul, mas sua causa ultima esta nas
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préprias relagdes internas de produgao, que se relacionam com o momento de

transicao do modelo de desenvolvimento industrial.

Introdugao

A difusdo do neoliberalismo pelo mundo é algo realmente intrigante. No
mundo antigo, um fendmeno dessa natureza s6 poderia acontecer através de
eventos de grande magnitude. O espalhamento de uma idéia, técnica ou algo do
género estaria ligado quase necessariamente a uma grande conquista ou a uma
onda migratoria com um fluxo humano gigantesco: possivelmente ambos.

E muito comum ndo se reconhecer qualquer carater inovador em
populagbes a serem estudadas, o que leva, no mais das vezes, a se superestimar
uma novidade introduzida. As idéias emprestadas de outrem em geral pouco
poderiam se encaixar no conjunto de valores histéricos de uma nagdo, entdo é
facil esquecer a relagao necessaria entre ambos. Ao tomarmos o neoliberalismo
como pec¢a fundamental de nossa hipétese explicativa para a forma como se
desenvolveram os encaminhamentos, as preferéncias e posicionamentos das
elites' do cone sul, em relagdo ao processo de integragdo regional, estaremos
sempre nos referindo a um conjunto de idéias que nesta regido do mundo assumiu
um contetido extremamente particularizado.

Esta idéia genérica de neoliberalismo nao foi criada aqui, mas, mas nessas

plagas assumiu caracteristicas que somente podem ser explicadas por um

conjunto de fatores proprios deste local e do momento histérico a ser abordado. E

necessario lembrar também, do fato de que tomar o cone sul como um conjunto
homogéneo de nagdes € um erro grave de interpretagdo. Externamente pode-se
ter a impressdo de que estes paises sejam muito parecidos; este tipo de
interpretacao € possivel ndo sé pela proximidade deles, mas pelo curso dos
eventos politico-econdmicos das ultimas décadas — estes paises enfrentaram
situagbes muito parecidas de forma quase simultdnea (desde projetos de

1 e % % i
Politicas, econdmicas e culturais.
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desenvolvimento?, até o préprio advento dos regimes militares®). No mais das

vezes, entretanto, os pesquisadores acabam partindo do pressuposto de que o
espalhamento da ideologia liberal foi muito mais homogéneo do que na verdade
seria razoavel supor.

Além da necessidade de se atentar para as particularidades locais, a
temporalidade deste processo precisa também ser levada em conta. O ideario
neoliberal faz uma entrada tao triunfal que em seu auge era muito facil se supor
que estavamos diante de uma investida fulminante e definitiva de uma idéia
alienigena que viria revolucionar tudo o que antes estava dado. Na verdade, o
liberalismo tem uma histéria importante nesta regido, que nao esta totalmente
descolada dos ultimos eventos politico-econdmicos locais; e sua intensidade e
profundidade, mesmo no auge das reformas implementadas de Collor a Fernando
Henrique nao s&o tio grandes quanto se pensava®.

O ideario liberal era uma demanda antiga de amplas camadas da elite
brasileira. Quando a crise do Estado com viés desenvolvimentista se instaura, a
saida encontrada na adogao do neoliberalismo como o novo norteador das agdes
do Estado nao deve ser encarado como algo totalmente novo. Da mesma forma, o
Mercosul é tido como algo que surge entre nés, como uma grande e bombastica
novidade. Na realidade ele esta assentado sobre uma vasta experiéncia anterior,

de grande relevancia®.

2 Com viés nacionalista, visando um projeto de substituicdo de importagdes, tendo em grande
medida inspiragao nas propostas da CEPAL.

® Mesmo a derrocada dos regimes militares foi quase simultanea. As crises estruturais a que eles
estiveram submetidos os afetou de varias maneiras similares, entretanto as respostas a estas
demandas foi no mais das vezes muito diferente, como veremos mais adiante.

* Como veremos mais adiante, no capitulo 4.

5 A ALALC, uma das precursoras do Mercosul foi criada pelo Tratado de Montevidéu de 1960, o
TM-60. Este tratado tinha como objetivo criar um mercado comum regional, a partir da constituicao
de uma zona de livre comércio, no prazo de doze anos.

Os paises latino-americanos precisavam ndo so6 criar condigbes para que se

desenvolvesse um fluxo regional de mercadorias que nunca havia existido como também
desenvolver seus mercados internos (Barbosa, 1991)
Esta primeira tentativa de integragao efetiva caracteriza-se pela sistematica quebra dos acordos
negociados e da agenda fixada. Sucedendo a ALALC (embora esta ndo tenha sido oficialmente
dissolvida), foi criada a ALADI, pelo Tratado de Montevidéu assinado em 12 de agosto de 1980, o
TM-80. Assentada sobre os vinte anos de experiéncia da ALALC e levando em conta as evidentes
disparidades entre os paises da América Latina, além dos diversos interesses envolvidos; a ALADI
inova, buscando tornar mais flexivel o processo de integragao.
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O advento destes dois “fatos novos”, com grande estardalhago ndo sé na
midia, mas também entre os pesquisadores da academia levou a uma
supervalorizagao. O espalhamento do ideario liberal ndo era tao grande quanto se
poderia supor apés uma breve avaliagao do conteudo da midia em geral e da

produgéo académica®. A concentragao da produgao de trabalhos sobre este tema,

e sua superexposi¢cdo na midia, levou a um dimensionamento desproporcional de
quanto o brasileiro médio, e mesmo os membros das elites, haviam absorvido e
aceito como sua esta visdo de mundo.

Historicamente a Inglaterra e os EUA, paises que mais preconizaram a
adogao deste ideario ao longo do tempo’ tém exercido grande ascendéncia sobre
o Brasil e a América Latina em geral (Bueno, 2003). A avassaladora influéncia
econdmico-cultural destes paises sobre a América Latina deve, entretanto, ser
avaliada com reservas se isto for usado como fator de incentivo a adogédo deste
ideario.

A familia real portuguesa foge para o Brasil sob ameaga de invasdo da
Franga napolednica, com escolta e apoio da Inglaterra. No entanto, poucos anos
depois, o projeto real de modernizagao da colénia que serviria como sua base
provisoria ficaria a encargo de uma missao francesa. No passado recente, muito
apos a passagem do Brasil e da América Latina da esfera de influéncia inglesa
para a norte-americana, e portanto muito mais préxima (Bueno, 2003), isto ndo
impediu a adogado de politicas francamente nacionalistas e até mesmo
isolacionistas. Os proprios regimes militares latino-americanos, financiados com
farto dinheiro americano (Bandeira,1979) adotaram posturas que muitas vezes

/

Sendo assim, a evolugao do comércio intra-regional passa a sustentar-se por uma rede de
acordos estabelecidos entre os paises membros sob a é%ide do TM 80, e do acordo de Cartagena
entre o grupo dos paises Andinos. No interior da ALADI®, so firmados® 75 acordos de comércio
entre os paises membros, além dos oito que cobrem outras areas e 27 que envolvem os paises da
Associagdo e outros paises ou area de integragdo da América Latina. Desses 75 acordos de
comércio, 7 séo regionais, incluindo todos o conjunto dos paises membros, e 68 sdo de carater bi
ou multilateral (Maldaner, 2000).
® Como veremos no capitulo 2
" A Inglaterra foi o pais que mais a sério levou o liberalismo, até sua derrocada como grande
poténcia mundial. No caso do neoliberalismo, os Eua sdo sua principal forca impulsionadora,
embora com apoio inglés e dos outros paises de grande projegao econémica mundial.

A
AVAVEY

VA
1 2 3 4 5 6 7 unespwl 12 13 14 15 16

1L

18



contrariavam os interesses desta poténcia®. Ao enfrentar dificuldades internas, o
regime militar argentino nao hesitou em atacar uma colénia Inglesa como forma de
desviar de si o foco das atengdes e tensbes populares. Como resultado desta
acao, os EUA se aliaram aos ingleses, apesar de serem signatarios da OEA

(Organizagao dos Estados Americanos), instituicdo que prevé que caso de conflito

com uma nagao externa ao continente, a América deveria se unir®.

E notério o fato de que as relagées da América Latina com as poténcias séo
bastante complexas, de modo que nesta regidao, americanizacdo e anti-
americanismo caminham muito préximos; isto torna muito dificil discernir o que
exatamente influencia a tomada de decisées politicas e mesmo as econdémicas. A
mesma populagdo que consome avidamente produtos e cultura norte-americana,
rejeita de pronto a idéia da constituicado da ALCA (Oliveira, 2000; Albuquerque,
1998)

Apesar da complexidade de tal relagdo, em determinado momento o
espetacular sucesso obtido pelo discurso em torno do livre comércio venceu a
batalha retérica de forma tao completa (mesmo na América latina), que se chegou
a perder de vista o fato de que a abertura das economias ndo € um fim em si
mesmo. (Dupas, 1999). A adesdo ao ideario liberal pode até nao ter sido tao
ampla como se poderia supor, entretanto, a aceitagdo que ele encontrou exige no
minimo uma explicagao razoavelmente convincente.

Os progressos na organizagdo social e nas idéias que estdo na base do
desenvolvimento latino-americano nos ultimos anos sugerem a influéncia norte-
americana (a exemplo da inglesa no passado) como sendo extremamente
significativa, basta ver o nivel de penetragdo das transnacionais deste pais e sua
influéncia cultural nesta regidao. A questdo é saber até que ponto o liberalismo
anglo-saxdnico criou raizes e quanto de influéncia local ele possui. Sabemos que
em relagdo ao Mercosul, a liberalizagdo adotada segue uma orientagao voltada

para a defesa contra o liberalismo irrestrito (mesmo no discurso oficial), deste

® O TNP, ou Tratado de Nao-Proliferagdo Nuclear, por exemplo, nunca foi aceito pelos governos
militares, a despeito das pressdes norte-americanas. Somente no governo de Fernando Henrique
Cardoso ele foi assinado.

® Neste caso, como a Argentina foi o pais agressor, seria dever americano no minimo a posigao de
neutralidade, ainda que com criticas, conforme Rui Barbosa poderia ressalvar.
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modo, a reforma liberal incompleta levada a cabo no Brasil e na América Latina

tende a ser melhor explicada por fatores endégenos do que por fatores exégenos.
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CAPITULO 1 - Interesse nacional e a consolidagdo

do pensamento liberal no Brasil

Este capitulo tem o objetivo de mostrar como ao longo do tempo, a elite
econdmica ndo sé conseguiu fazer valer a idéia de que suas aspiragdes sao as
aspiragbes maiores da nagao, como também seu acesso privilegiado Ihe permitiu
assentar-se sobre o proprio orgamento do Estado (ou seja, tomou para si o préprio
instrumento simbélico definidor do conceito de interesse nacional).

Também durante a crise dos anos oitenta e seu processo de superagao, 0s
pontos de vista desta elite prevaleceram, através de medidas que visavam manter
o status quo e que acabaram aprofundando a crise, conforme veremos no capitulo
2. O inicio dos anos noventa apontava para a construgao hegeménica que abriria
espago para a ascensdao do neoliberalismo, que embora ndo sem ressalvas,
chegou em alguns momentos quase a ser apontado como pensamento Unico.
Procuraremos aqui além de mostrar a “engenharia” que criou o estado de espirito
propicio para o advento desse liberalismo, o estabelecimento do contexto
adequando para a consolidagao do processo de integragao regional, no bojo da
abertura econdémica.

Elites e interesse nacional sdo dois conceitos intrinsecamente ligados.
Existem inUmeras obras que tentam definir o conceito de interesse nacional, todas
elas chegam a termo com razoavel grau de similaridade. Deter-nos-emos na
definigdo classica de José Hondrio Rodrigues, que contém os elementos
necessarios para a explicagao que pretendemos apresentar. Para Rodrigues, a
composigao do interesse nacional conforma-se basicamente da seguinte maneira:
O interesse nacional € o interesse maior da nagado, ele &€ um “somatério das
aspiragbes permanentes e atuais que se criam e se desenvolvem no processo
histérico” (RODRIGUES, 1966, p. 76), e representa muito das caracteristicas de
um povo. Esse interesse €, no entanto, bastante abstrato. Para tornar-se efetivo
ele precisa adquirir materialidade, e essa materialidade € adquirida por intermédio

do Estado, na administragao publica.
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Uma vez que o Estado é o “gestor” deste interesse, ele precisa saber como
interpreta-lo. Para Hondrio Rodrigues, essa interpretagdo acontece no Congresso
Nacional; mais especificamente, na aprovagao do orgamento. Embora a rigor o

interesse nacional esteja acima do interesse de classes'®, a differentia specifica

existente entre o tipo de acesso que as classes sociais tém ao poder publico leva

a que haja efetivamente distorgées na representagao deste interesse “nacional”.

1.1 Definigao do conceito de Interesse nacional

1.1.1 Classe social

Se pretendermos defender a politica nacional como sendo uma politica de
elites, precisaremos definir o que seriam estas elites. Ao longo deste trabalho,
nossa abordagem nao sera rigida, nem tentaremos definir aqui tal conceito.
Mostraremos em linhas gerais aquilo que entendemos ser de fato importante para
a compreensao da hipétese levantada. Quando nos referimos a “classes altas” e
“classes baixas” nao estaremos usando, a principio, a divisdo classica marxista
entre proprietarios e nao proprietarios dos meios de produgédo, embora por fim o
espirito seja aproximadamente esse. A abordagem utilizada aqui € bem fluida,
embora nao tanto quanto Max weber poderia sugerir. Em weber classe nao se
caracteriza por tamanha rigidez, e poderia significar coisas muito menos
abrangentes do que em outras leituras, como por exemplo, uma categoria
profissional (de modo que se poderia, por exemplo, falar em “classe” dos
médicos). Este tipo de abordagem nao seria util ao nosso trabalho, ja que
precisamos de maior abrangéncia na construgado do conceito apresentado.

Poderiamos fazer aqui uma extensa discussao sobre a questdo de como se
definir classe social, pois como se sabe, a bibliografia € vasta. No entanto, tal
discusséo fugiria ao objetivo central deste trabalho. Como iremos doravante nos
referir a uma oposigao basica, entre dois extratos da populagédo: mais e menos

privilegiados, e com maior ou menor influéncia na vida publica do pais, basta-nos

'© Assim como o Congresso Nacional, que teoricamente representa a coletividade.
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tecer algumas consideragbes sobre elites, que em sentido geral pode ser
considerada uma categoria mais ampla do que proprietarios dos meios de
produgao, e possui garante poder explicativo muito mais efetivo do que aquilo que
Weber entenderia por classe, por sua maior amplitude.

Mesmo que o tema de estudo seja a formulagao de politica internacional,
nao se pode deixar de lado tais particularidades e divisbes, na medida em que:
“(...) muitas das agbes dos govemnos podem ser melhor compreendidas se vistas
como interagdo entre interesses e esforgos dos grupos por eles encobertos”
(Deutsch, 1978, p. 71). Tais grupos, de alguma maneira, representam uma gama
bastante ampla de interesses, influenciando em muitos casos, segundo Deutsch,
desde a formulagao de politica externa até o clima politico favoravel a paz ou a
guerra. Pertencer ou nao a um grupo de interesse seria algo muito claramente
definido, no entanto o sentido de pertencimento a uma classe & muito menos

evidente. Para Deutsch, “classe”, em contraposi¢cao a grupo de interesse, seria:

“(...) um conjunto ainda mais amplo mas muito menos nitidamente
definido, de grupos de interesse que permite muito mais incerteza,
imprecisdo ou controvérsia em sua definigdo. Trata-se do conjunto de
classes sociais ou, de qualquer forma, do conjunto de conceitos de

‘classes sociais™ (Deutsch, 1978, p. 80).

Desse modo, quando alguém refere-se a classe social, na verdade estara
se reportando a muitas relagdes entre agrupamentos sociais, € ndo a uma classe
determinada e especifica. Classes sociais também poderiam ser vistas aqui como
“grupos de status”. Segundo Deutsch, o sociélogo Lloyd Werner distinguiu seis

classes sociais nos EUA, em funcdo do status. Seriam elas: alta alta, alta baixa,

meédia alta, média baixa, baixa alta e baixa baixa, num nivel de gradagao que iria
daquilo que se poderia chamar de ‘topo’ da pirAmide social, até a sua base. Esse
€ de certa maneira o sentido da apropriagdo do conceito de classe que
utilizaremos ao longo deste trabalho, embora no nosso caso, seja um modelo mais

simples. Basta-nos a percep¢ao de “mais proximo do topo” e “mais proximo da
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base”. Tal modelo pode, por sua vez, reporta-se a uma abordagem similar aos

conceitos de Massa e Elite.

1.1.2 Massa e Elite

Pareto € quem primeiro se debruca sobre a tarefa de sistematizar um
conceito de elites. Este autor parte do principio de que as sociedades humanas
sao heterogéneas, e isto permite que exista uma camada superior nesta
populagdo. Tal camada, a detentora dos “indices mais elevados” entre seus pares
no ramo ou setor da sociedade em que se encontram, seria aquilo que Pareto
entende por elite. Segundo este mesmo autor, o conceito de elites tem natureza
rotativa e classificatéria, na medida em que existe um dinamismo competitivo
dentro desta classe (Oliveira, 2000)

Para Oliveira, Robert Michels e Gaetano Mosca podem ser considerados ao
lado de Pareto como precursores da teoria das elites. Ambos buscam enfatizar
este conceito contrastando-o com o de “massa”, de modo que a sociedade estaria
dividida entre lideres e liderados ou entre um pequeno grupo homogéneo e capaz
e um grande grupo, disforme e desarticulado; sujeito, portanto, a tal dominagéo.

Outros autores fizeram cortes menos radicais, entendendo que elite pode
ser um conceito valido em varios niveis dentro da sociedade. Em Mills, cada
época e sociedade geram estruturas sociais proprias, portanto, em cada um
destes casos € possivel buscar uma elite diferente. A demarcagédo do conceito da-
se para ele baseando-se em trés esferas: instituices, valores e interesses. As
instituicées seriam aqui, a base “necessaria” do poder, e deste modo, “(...)os
poderosos sé podem ser assim considerados se estiverem no comando das

principais instituigbes” (Oliveira, 2000, p.4). Mills entende por elite os circulos

decisorios principais, ou seja: elite € quem decide aquilo que pode ser decidido.
Ao menos no ambito nacional.

Este autor reconhece a existéncia de segmentos médios entre as elites e as
massas. Esta “classe média” funcionaria como suporte e intermediadora entre a

base e o topo, mas como o controle do centro decisério estaria nas méos da elite,
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estas classes intermediarias estariam também em posigdo de submissao (Oliveira,
2000). Para Mills, se estas elites podem ser consideradas como sendo unas, &
preciso que haja convergéncia de interesse entre elas. A competitividade existente
no jogo de interesses entre elas permaneceria contida dentro de um senso
psicolégico-cultural de identidade, que se criaria no processo de formagéo escolar
e nas relagoes cotidianas; através das consultas profissionais mutuas, dos
sistemas de recrutamento e treinamento, etc. “Neste sentido, as instituigbes néo
sdo apenas o locus de sociabilizagdo, mas também refletem os sistemas de
crengas e valores das elites do poder” (Oliveira, 2000, p.5).

As inter-relagées travadas pelos membros desta elite no interior das
instituicbes que sé@o seu nicho privativo criam um lago de identidade que de uma
forma geral se mantém através do tempo, variando em intensidade e de acordo
com os objetivos compartilhados. Este tipo de posicionamento, entretanto, néo
leva em conta a possibilidade de que camadas médias organizadas possam
(como o fazem efetivamente) obter posigées concretas de poder. Lobbies, grupos
de interesse, sindicatos e outros tipos de associagao sao agremiagdes tipicamente
representativas de segmentos médios, ndo pertencentes as elites, mas sua
atuacao nas estruturas de poder Ihes possibilita conquistas reais, apesar de sua
posi¢ao pouco privilegiada.

Os tedricos que trabalham com esta tematica acreditam que existem
sistemas de crengas que se aplicam as massas e as elites. Imagina-se que as
massas possuam uma quantidade reduzida de informagées. No caso das elites
ocorreria o oposto, este grupo disporia de uma vasta quantidade de informacgao.
Esta situacao influenciaria decisivamente na capacidade de avaliar as questdes a
serem resolvidas pela nagdo. A raiz desta diferenciagdo estaria no sistema de
formagao de ambos os grupos, e a conseqiiéncia seria uma apatia generalizada

das massas contrapondo-se a uma busca pela atuagao no caso da elite, até como

forma de manter seu status. A estrutura do sistema de crengas das massas seria

diferente da elite “em termos de coeréncia, consisténcia, volatilidade e
preditibilidade” (Oliveira, 2000, p.10)
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As massas tenderiam a ser instaveis e incoerentes por causa de seu baixo
grau de informagdo. As inconsisténcias se traduziriam em grande volatilidade de
posigoes e percepgdes ao longo do tempo, ao contrario do que ocorreria com as
elites.

Massa e elite se diferenciariam também no que diz respeito a suas crencgas
de principio. Os principios das massas tenderiam a ser absolutos, dedutivos e
moralistas, enquanto as elites agiriam de forma mais pragmatica, gradualista e
indutiva. Desta forma, no caso das questdes externas, por exemplo, “pode-se
dizer que as elites reagem mais prontamente as transformagées internacionais e
de forma mais gradualista, enquanto o publico de massa reage mais lentamente, e
quando o faz é de maneira drastica” (Oliveira, 2000, p.10)

Nesta brevissima analise de teorias de elites, € preciso que fique claro que
naturalmente ndo ha consenso quanto a estas questdes, seja em relagao a forma
de classificar elites e massa ou ao fato de existirem sistemas de crengas de forma
tao diferenciada entre uma e outra. O peso deste tipo de analise em relagées
internacionais varia de acordo com as teorias. Numa analise realista ou neo-
realista, esta € uma questao absolutamente irrelevante. Segundo esta vertente, o
Estado € o ator principal e unico no cenario internacional. Enquanto ator principal,
o Estado busca primordialmente preservar sua seguranga concentrando poder. As
atengdes dos neo-realistas se voltam para as pressdes politicas e a dindmica da
concorréncia econémica € encarada aqui como um jogo de poder (Hurrell, 1995).
A énfase concentrada no ator maior (o Estado), leva a uma diminuigao
proporcionalmente equivalente na importancia das analises de atores “menores”.

A teoria neoliberal, vé o cenario internacional como sendo composto nao
apenas pelos Estados, mas por uma gama de atores transnacionais. O Estado
aqui ndo é o unico ator nem um ator uno. A fragmentagao do Estado permite “(...)
isolar e analisar as constelagées particulares de poder, interesses e preferéncias
que possam explicar as fontes e os limites do comportamento cooperativo”
(Hurrell, 1995, p.43). Na visao de Oliveira, tal fragmentagao do Estado, baseada

na existéncia de multiplos grupos de pressao e interesse apesar de oferecer uma

possibilidade de analise mais pormenorizada, enfraquece o conceito de elite como
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instrumental analitico em relagées internacionais, na medida em que ele tornar-se-
ia pouco preciso se tomado como ferramenta principal de averiguagao.

No caso das teorias construtivistas, enfatiza-se os processos nos quais
identidades e interesses sao criados, percepgdes de auto-imagem, e discursos
(Hurrell, 1995). A interagdo entre Estados esta mediada por fatores internos,
culturas e interesses que se moldam durante o processo, retroalimentando-se.
Nesta abordagem, as teorias de elite encontram um terreno fértil, visto que assim
como elas, o construtivismo, parte do pressuposto de que agentes e estruturas
constituem-se mutuamente, ou seja, individuos definem-se enquanto tal atuando
dentro de uma estrutura, seja ele o0 membro da elite atuando dento do Estado ou
dentro do sistema internacional. Sistemas de socializagdo sao igualmente
importantes para a definigdo de identidade em ambos os casos, seja ela uma
identidade nacional seja ela um sistema de crengas (Oliveira, 2000).

Os sistemas de crenga, na medida em que criam certa homogeneizagao em
uma camada da populagao que tem poder decisério nas maos, influenciam
decisivamente no posicionamento da nagao frente aos temas que estao langados
no cenario internacional. Se se admite que existe uma elite que concentra em
suas maos o poder decisorio efetivo, pelo controle das instituicées nacionais
ligadas ou ndao ao poder politico, a visdo de mundo deste grupo concorre
fundamentalmente para formar o que se pode chamar de “interesse nacional”
(Oliveira, 2000). Na medida em que ha uma “unicidade” basica e geral entre as

elites, isso leva a que seus interesses encontrem-se no mais das vezes muito

entrelagados, embora na pratica estes sejam grupos extremamente fragmentados.

1.1.3 O interesse nacional

Segundo Hondrio Rodrigues, as aspiragdes nacionais sdo uma forma
subjetiva com que os “interesses vitais e estruturais se projetam na consciéncia
nacional” (Rodrigues, 1966, p. 76). Tais interesses transcendem a idéia de
diferengas regionais, de classes ou de etnias. Os préprios esforgcos em prol da

unidade nacional reforgam os lagos de solidariedade, em fungéo da oposigao entre
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o “eu” e o “outro” externo. Ao se definir como independente, a nagdo corta os

lagos umbilicais com o “estrangeiro”, ou a metrépole, e torna-se ela mesma uma
nova comunidade. Esta existéncia como grupo auténomo exige uma:

“(...) manifesta originalidade, particularidade e individualidade
proprias da terra e da gente, ou de suas caracteristicas psico-sociais;
irompem do sentimento de distingdo, que consiste na posse, pelos
membros da comunidade, de certos atributos e qualidades, visiveis na
sua agdo coletiva, que a distinguem de qualquer outra” (Rodrigues,
1966, p. 77).

Além disso, o mesmo Hondrio Rodrigues cré que as aspiragées nacionais
sao fortalecidas pelo sentimento nacional, derivado da existéncia desse grupo
também como uma “comunidade politica”, que igualmente se afirma como
auténoma e diferente de qualquer outra, e na condi¢do de grupo organizado, visa
defender sua posi¢éo e defender seus direitos frente a outros grupos. Claramente
a construcao aqui apresentada refere-se ao Estado-nagao moderno.

Nao cabe aqui uma discussdo mais aprofundada sobre esse ponto
especifico, visto que a idéia de Estado-nagao e interesse nacional tal como vém
sendo abordadas aqui referem-se e pretendem ilustrar o caso brasileiro, um pais
que reune as caracteristicas necessarias para que os conceitos, nos moldes aqui
apresentados, tenham validade. De qualquer forma, é exatamente pensando no
Brasil e em sua estrutura sécio-politica que Honério Rodrigues escreve.

Com isso em mente, ele afirma que:

“O interesse nacional é aquele que defende aspiragées atuais e
permanentes da nagéo, ele visa essencialmente garantir dois objetivos,
o bem-estar do povo, seus direitos e garantias e os da unidade politica e
integridade territorial da Unido” (Rodrigues, 1966, p. 77).
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Nao é por outro motivo que, conforme ele préprio chama a atengdo, desde

a primeira constituigdo, em 1824 até a atual'’, todas elas reconhecem (ao menos

formalmente) que todo poder emana do povo, e em seu nome é exercido. E esse
interesse transcendente que em tese regula a relagao entre as classes sociais € 0

Estado, e também a relagao dessas classes entre si.

1.2 A Interpretagao do Interesse Nacional

A interpretacédo valida do interesse nacional seria aquela estabelecida no
seio do Estado, pelos poderes executivo e legislativo.

Na medida em que o Estado representa os interesses da coletividade, € em
suas agoes que o interesse nacional se vé efetivamente colocado em pratica. Num
Estado democratico, o poder executivo coloca em pratica as politicas publicas
previamente aprovadas pelo Congresso. Isso significa, mais precisamente, que é
o orgamento do Estado que reflete o debate em torno dessas politicas.

O tipo de acesso que os diferentes grupos ou classes sociais possuem, €
bastante desigual (Dahl, 1988). Classes mais privilegiadas possuem acesso
privilegiado ao poder por diversos motivos, que sao histéricos e vao desde a
educacao privilegiada, até as facilidades maiores que o0s meios materiais
proporcionam para o contato com o poder. Basta lembrar que no inicio da histéria

republicana tivemos um regime de voto censitario. Portanto:

“qualquer duvida sobre o interesse nacional reside ndo no seu
sentido, mas na sua interpretagdo, que é feita por forgas minoritarias,
representando infidedignamente a maioria nacional’ (Rodrigues, 1966, p.
79)

"' Ele escreve antes da constituicdo de 1988, mas a afirmagado continua valida, porque a nova
constituicdo incorporou essa caracteristica.
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Sub-representados na politica, seja por entraves constitucionais'?, seja
pelas dificuldades geradas por sua propria situagao socio-econdémica, as classes
menos privilegiadas permanecem alijadas do processo de formulagao das politicas
que definem a “materialidade” do interesse nacional. Para Joseph Schumpeter,
essa distorcdo causada pela democracia representativa formal ndao seria um
problema, mas Honério Rodrigues via com preocupagcdo a manutengcdo deste
status quo. Supondo-se que nos dias de hoje essencialmente essa relagao
permanega a mesma, apesar do fim do regime militar e da consolidagdo da
democracia (0 que em tese deveria ter contribuido para a diminuigao dessas
desigualdades), o grosso da elite politica do pais continua a ser composto por
membros representantes de classes privilegiadas apesar da ascensdo de
movimentos sociais oriundos da movimentagao sindical dos anos oitenta.

As relagdes politicas estabelecidas no Brasil, em geral possuem carater
clientelistico ou semi-clientelistico, de modo que em geral visam a perpetuagao de
elites locais, através de certas praticas, que passam sempre por privilegiar em sua
atuacao politica a concessao de beneficios para seus “currais” eleitorais, em
detrimento das necessidades mais gerais do pais. Dentro do Congresso, as
questées mais gerais, que englobam a universalidade, ou seja, o interesse da

nagao, parecem nao ter vez, em detrimento de questbes localizadas, que dizem

respeito a grupos restritos'>.

Num pais que passou por um processo tao intenso de industrializagéo e
desruralizagado, € impressionante que ainda possa haver uma bancada ruralista
influente dentro do congresso. Apesar de tudo, ainda hoje no Brasil pode-se
afirmar que a posse de terras é fonte de poder politico. Segundo Avelar e Dias de
Lima:

'2 Ainda na constituigio de 1946, por obra de Rui Barbosa, ja nos idos de 1881, segundo Honério
Rodrigues, a representagao continuava infidedigna inclusive por dispositivos constitucionais,
mantendo uma politica elitista e mantendo o predominio de uma minoria.

'* pesquisa de Lucia Avelar e Fernando Dias de Lima demonstra que n&o soé os partidos ligados as
elites, principalmente as agrarias, que sdo os que de fato definem a arena politica nacional tanto
por comporem a base governista quanto por serem maioria no Congresso, obtém sua votagao mais
expressiva nos municipios de pequeno porte, mas também nos de pior qualidade de vida
(geralmente estes aspectos se confundem).
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“os partidos politicos sdo entdo, veiculos de controle
oligarquico. A elite tradicional pode ser definida como uma classe
politica cujo poder é transmitido pela linhagem familiar e os recursos
de poder vém da terra e do estado. A continuidade do poder é
assegurada pela intermediagdo de interesses e relagbes de tipo
clientelistico” (Avelar e Lima, 2000, p.197)

A natureza deste tipo de relagao traz reflexos em todas as areas da politica
nacional, e evidentemente também afeta as relagdes internacionais.

Sendo assim, a definigao das politicas publicas segue a orientagao ditada
pelos interesses de alguns, ndao de todos, nem da maioria. Cumpre ressaltar que
isso nao significa necessariamente que essas elites governem contra a maioria,
exceto obviamente, em situagdes limites como no golpe militar de 1964, em que
segundo Maria da Conceigdo Tavares, a crise aguda superou o ambito
estritamente governamental, e deu lugar a uma crise de regime, levando a ruptura

do pacto politico que anteriormente prevalecia. Este regime:

“(...) embora apoiado na ideologia liberal-conservadora de estilo
classico. Ao contrario. Veio para afirmar, modemizar e tornar mais
abrangente o papel do Estado na sociedade e na economia, através de
um restrito pacto de dominag&o entre elites civis e militares, sob 0s
aplausos das classes médias assustadas com o turbulento periodo
anterior.” (Tavares, 1986, p. 11)

A agao opressiva do poder, no entanto, poderia levar a um esgargamento

das relagdes sociais a nivel insuportavel, e deporia contra a idéia de transformar o

seu proprio interesse em interesse nacional através da manipulagéo do consenso.
Podemos supor que as politicas publicas sempre foram, no Brasil, imbuidas

deste espirito, incluindo a politica externa e as opg¢des que dizem respeito ao

comeércio exterior.
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A politica externa, que € uma derivagado da politica interna, como veremos
mais adiante, segue esses mesmos ditames. Ela é fruto dos interesses e resultado
do acesso privilegiado de uma determinada classe, embora de forma um tanto
diferente daquilo que pode ser observado em outras areas. Levemos em conta
desde ja o fato de que a politica externa brasileira é definida fundamentalmente no
Iltamaraty, com um minimo de interferéncias politicas de qualquer natureza. Desde
1971, a linha mestra desta politica vem sendo conduzida sem sobressaltos
significantes (Malamud, 1999). Isto que se deve a uma atuagdo marcadamente
baseada na expertise. O Itamaraty € um 6rgao pouco vinculado com a imagem do
governo, ele € uma instituicdo que possui uma légica prépria de atuagado, que
advem da existéncia no Itamaraty de uma burocracia altamente especializada e

dadas estas caracteristicas do 6rgao responsavel pelas questdes externas do pais

0 congresso tem pouca propensdo a recusa-las sem maiores ponderacées'®.

Ademais questbes externas se confundem razoavelmente bem com o interesse
geral e o bem comum, no nosso caso, o interesse nacional.

A légica de funcionamento do Itamaraty incorpora uma ideologia prépria. Os
diplomatas parecem acreditar que tém o caminho correto para o desenvolvimento
do pais e a melhor linha de condugao da linha de politica internacional do pais. A
diplomacia brasileira acredita que se outros grupos, como por exemplo os
parlamentares, participarem do processo de formulagao, eles provavelmente iriam
atrapalhar, devido a lentidao que isto certamente traria as discussées, alem de sua

falta de conhecimento especifico sobre o tema das relagdes internacionais.

“(...) o Executivo define a agenda do Legislativo e determina o
conteudo da produgédo legal. O Congressc mostra-se incapaz de
levar adiante sua prépria agenda. A agenda do Executivo seque uma
rota excepcional e passa em tramitagdo urgente, enquanto a agenda
do Legislativo segue a via das comissées e do poder terminativo.
Grande parte dela encontra a resisténcia do Senado.” (Figueiredo e
Limongi, 1995, p196)

% Conforme analisamos detidamente em trabalho anterior
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A auséncia de uma discussao mais aprofundada sobre temas relacionados
a relagbes internacionais & por si s6 um indicativo de que eles delegam sua
responsabilidade a esta instituicdo. Em varios momentos, os parlamentares
reconhecem a competéncia do aparelho diplomatico brasileiro '°:

“(...) ao longo dos anos, nossos diplomatas tem marcado
presenga no mundo, e o Brasil é internacionalmente respeitado pela
alta qualificagdo dos que estéo a servigo do pais no exterior.”

“Um pais s6 é grande e s6 tem respeitabilidade internacional
quando seus funcionarios diplomatas estdo a altura e ao nivel
daqueles que o Brasil tem espalhados por todo o mundo” (José
Lourengo 19/93 p11937)

Nido & de nosso interesse adentrar nesta discussdo, porém €& muito
interessante notar que a despeito deste “descolamento” da imagem da formulagao
da politica externa em relagéo a classe politica, que conforme temos assinalado,
representa mais um extrato da populagéo do que a coletividade, isso nao significa
que esta mesma politica seja “neutra”.

Supondo-se, a maneira de Anténio Gramsci, que todo Estado € um Estado
de classe, ele como um todo é representante dessa classe, ou seja, ndo apenas o
governo em si, mas também os aparelhos de Estado. Os poderes Executivo,
legislativo e Judiciario sdo compostos por membros oriundos em sua esmagadora

maioria das classes mais abastadas, isso pressupde que a atuagdo desses

'S Stuart Mill faz importantes consideragdes a respeito destas questdes, quando nos diz que: “Em
todos os assuntos humanos, influéncias conflitantes sdo necessérias para se manterem vivas e
eficientes mesmo para seus proprios fins; a perseguigdo exclusiva de um unico e bom objetivo.,
deixado de lado um outro que deveria acompanhé-lo, resulta ndo no excesso de um e falta do
outro, mas sim na deterioragdo e perda mesmo daquele com que se preocupou exclusivamente.
Um governo de funciondérios treinados ndo pode fazer por um pais, as coisas que podem ser feitas
por um governo livre; mas poderiamos supé-lo capaz de fazer certas coisas que o governo livre,
em si, ndo é capaz de fazer. Verificamos, contudo, que um elemento externo de liberdade é
necessério para capacité-lo a fazer , de maneira eficaz ou permanente, seu préprio trabalho. E
assim, também, a liberdade ndo podera produzir seus melhores efeitos, e acabaré fracassando de
todo, se ndo forem encontrados meios de combinar os beneficios de um regime livre com os de
uma administragdo habil e experiente.” ( Mill, 1981, p.63)
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poderes tendera a manutengdo desse status quo. Ademais, conforme
examinaremos mais adiante, o préprio acesso a estas estruturas de poder é muito
mais facil aqueles que possuem recursos e educacgdo privilegiada. Para que se

tenha uma idéia do que significa isso, num pais em que as estatisticas oficiais'®

apontam cerca de 57,7 milhées de pobres (33,2% da populagdo) e 13,9 milhées
de indigentes (8% da populagdo), além de 32,1 milhGes de analfabetos funcionais
(ou seja, 26% da populagao de 15 anos ou mais de idade eram analfabetos em
2002), mesmo o acesso aos tribunais de primeira instancia é dificultado pela
necessidade de transporte. Nao bastasse isso, os tribunais exigem “trajes
adequados” a pessoas que tém dificuldade para se alimentar e tomar
conhecimento de seus direitos.

Igualmente, no caso do Itamaraty, historicamente sua burocracia é oriunda
das classes mais abastadas, que embora possam crer na neutralidade de suas
posi¢des, representam de fato uma classe. A suposta autonomia ndo oblitera as
posicdes e ideologias incorporadas ao longo de seu processo de formagao escolar
e humanistica.

Desse modo, embora segundo algumas interpretagées o Congresso
Nacional deva apenar aprovar ou rejeitar propostas de tratados, e nao legislar
sobre estas questdes (Mazzuoli, 2001), a politica externa, que para Hondrio
Rodrigues,

“Como uma filha nasce dos interesses nacionais, isto é dos
interesses do povo e da unido, acrescidos de principios ou propdsitos
como os da seguranga, da néo intervengdo, da autodeterminagéo, do
anticolonialismo, da protegdo ao comércio externo e da paz, todos

harménicos e coesos com o interesse nacional” (Rodrigues, 1966, p. 82)

Continua sendo uma politica de elite e de classe. Conforme ja vimos, para
este autor a materialidade do interesse nacional define-se efetivamente na

elaboragdo do orcamento de Estado, no entanto, a ampla prevaléncia do

'® |IBGE — PNAD 2004
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Executivo na definicdo de politica externa, representado por sua inconteste
expertise nao altera o fato de que esta continua sendo, no fim de tudo, uma

politica de classe. De outro modo:

“A politica externa é apenas a outra face da politica nacional e um
dos representantes do pensamento conservador no Iltamaraty, Jo&o
Neves da Fontoura, escreveu que ‘em esséncia ndo ha duas politicas,

mas uma s6” (Rodrigues, 1966, p. 82-83).

Esse pensamento é formulado por uma elite conservadora e bem preparada
representada pelo Itamaraty. Tal elite projeta para o pais a reflexdo de sua propria
imagem, numa combinagdo de pragmatismo econdémico e idealismo politico e
humanistico em mais elevado nivel. Os interesses em ambito doméstico e externo
compéem parte de um todo, mas os grupos de pressao, elites ou classes
dominantes podem agir de forma diferente nessas searas. Os fins dos grupos de
pressao, segundo Honério Rodrigues sdo mais explicitos no que diz respeito a
politica interna. A politica externa tende a ser mais facilmente confundida com o
bem comum e o interesse nacional, na medida em que seus formuladores falam
em nome da nagdo, e como vimos, estdo pouco sujeitos a correlagédo de forgas
que domina a “pequena politica”. Enquanto no cenario interno os grupos sao
facilmente identificaveis no que diz respeito a sua representatividade e filiagao
ideolodgica, o processo de formulagao de politica externa escamoteia, embora néo
necessariamente de forma intencional, seu viés ideolégico.

Ja em seus albores,

“(...) a politica nacional era uma politica minoritaria, era mais facil
pressionar a Nagéo, restringir suas aspiragdes, submeter sua elite e
tornar menos independente sua estratégia internacional. As submissées

foram sempre econbémicas e ndo politicas e as ofensas & nossa

soberania e a nossa dignidade foram sempre repelidas com altivez. Os

casos que tivemos com a Inglaterra, a Franga, a Alemanha e os Estados
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Unidos (...) sempre encontraras da parte da minoria e da maioria, ai
unidas, a reagdo mais energica. (Rodrigues, 1966, p. 83)

No entanto, o porte altivo dessa elite na defesa da soberania e integridade
nacional coexistiu com interesses menos honrados e elevados no que diz respeito

as questoes comerciais ou econémicas:

“(...) se isso era extremamente importante na caminhada pelo
respeito intemacional, ndo o era menos a sustenfagdo de nossa
emancipagdo econbémica, ou a defesa dos nossos interesses
econdmicos, parte essencial do interesse nacional, e é ai que a minoria
foi sempre submissa — com as excegodes da regra.” (Rodrigues, 1966, p.
83)

Como pais predominantemente agroexportador e dependente de capitais
externos, os negoécios das elites estiveram sempre subordinados a esta ldgica.
Essa dualidade entre a altivez politica e a subordinagédo econémica compde um
paradoxo notavel, e € a expressao da coexisténcia entre os interesses maiores da
nagdo, o ideal de grandeza e de singularidade cultural e os interesses
particularizados de uma classe dominante e minoritaria. Este paradoxo, por sua

vez, esta ligado ao dilema da democracia formal.

1.3 O poder formal no Estado

Além da disparidade de representagcao nas instancias de poder, o proprio
funcionamento do Estado segundo esta ordenagao precisa ser levado em conta.
Em outras palavras, a relagdo entre a distribuicdo e a produgédo de poder, ou,
entre democracia e eficiéncia, & outro aspecto que favorece a manutengédo do
status quo em fungdo dos argumentos técnicos que permitem uma articulagdo
adequada entre os interesses das classes e a atuagao efetiva do estado (Reis,
1990).
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E justamente na coordenagdo dos agentes politicos em fungdo da agdo

administrativa do aparato de Estado visando realizar a integragao dos interesses
que nesta arena tornam-se coletivos, interligados e “nacionais”, que segundo
Fabio Wanderley Reis essa questdo mostra-se mais evidente. Para esse autor, o
problema da distribuigdo de poder liga-se diretamente a questdo da democracia,
assim como Dahl também poderia atestar. No entanto, para Wanderley Reis este
problema nao se resume meramente ao acesso mais ou menos efetivo ao aparato
de Estado. Honério Rodrigues, embora enfatizasse fortemente o papel do Estado,
e ainda mais especificamente a propria discussdao em torno do orgamento do
Estado como elemento fundamental na definicdo do interesse nacional, também
nao incorria nessa simplificagdo, embora a nosso ver, ndo tenha nao tenha
conseguido expressar isso de forma tdo explicita. Embora a disparidade entre
classes pudesse assumir caracteristicas complexas, em dultima instancia a
definicao sobre para qual dos lados penderia a balanga da correlagido de forgas
dar-se-ia no seio do Estado, dai a importancia dada por Honorio Rodrigues a
disparidade na representagao das classes no Estado.

Para Wanderley Reis, embora o Estado possa ser também o elemento
determinante nesta equagao, o problema da distribuigdo de poder coloca-se ja
num momento anterior e privado, ou seja, no plano social ou s6cio-econémico.
N&ao apenas uma classe projeta-se sobre outra usando o aparato de estado como
ferramenta, mas contrariando as premissas da teoria da democracia
representativa classica (aproximando-se aqui de Schumpeter), as relagbes de
poder existiriam nao apenas entre: de um lado o Estado e do outro os individuos,
como supunha Thomas Hobbes, de modo que as relagdes inter-individuo seriam
horizontais, e sim tanto nas relagdes Estado-Individuo, quanto individuo-individuo.
Nesse caso, os individuos poderiam também ser tomados em conjunto, como seu

grupo social, por exemplo.

“Com efeito, pode-se pretender que a democracia (‘burguesa’...),
envolvendo como envolve a dependéncia estrutural perante o capital,
esta associada com algum tipo de ‘hegemonia ideolégica’ do
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empresariado junto a sociedade em geral e o0s préprios setores
populares, trazendo aos empresarios certa respeitabilidade e
ascendéncia” (Reis, 1990, p. 173-174)

Para Karl Deutsch, o “status” de um individuo (raciocinio que aqui pode
perfeitamente ser entendido para um grupo) pode ser medido pelo grau de acesso
a deferéncia ou respeito da sociedade em que vive. Sendo assim, sera
diferenciado o nivel de preferéncia recebido por esse grupo naquilo que o autor
chama de “fluxo de comunicagbes” da sociedade. Em outras palavras, tanto os
recursos diferenciados, quanto a “aura” de respeitabilidade gerada por esta prépria
diferenciagdo, fardo com que os membros deste grupo tenham capacidade
significativamente maior de influéncia nos mais diferentes estagios de formagao
das politicas publicas.

“(...) suas cartas séao lidas e respondidas em primeiro lugar, seus
telefonemas s&o atendidos pelo chefe da empresa ou da agéncia, e

seus desejos e sugestdes tém mais probabilidade de receber atengéo
(Deutsch, 1978, p.82).

Esse grupo pode influenciar de diversas maneiras o processo eleitoral e,
portanto, o ambito parlamentar onde se efetiva a composigcdo do interesse
nacional. Pode também constituir poderosos grupos de pressao para garantir que
suas demandas sejam atendidas, porém, desde os anos 80, as ferramentas mais

eficientes para a manutengéo inconteste do controle sobre o interesse nacional, ou

em outras palavras, a hegemonia ideoldgica, estariam ligadas de forma cada vez

mais direta a novas formas de atuacgao, tais como:

“(...) o éxito eleitoral prolongado de partidos trabalhistas ou
populares — e mesmo de partidos originalmente revolucionarios, que

assim se ‘eleitoralizam’ e se tornam parte e fator do processo de
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‘desradicalizagdo’ da classe trabalhadora e de acomodagédo democratica
do jogo politico” (Reis, 1990, p. 174)

Desse modo, tanto o acesso privilegiado as instancias de poder, quanto a
cooptagdo de representantes de classe sdo meios que garantem, a partir de
entdo, a estabilidade democratica. Essas sdo “novas” légicas de manutengao do
poder.

O voto censitario permitia um controle muito mais direto do sistema: nem
votos, nem representantes. A universalizagdo do sufragio € que leva a
necessidade de adogao destas novas praticas de cooptagao, e a necessidade do
exercicio dessa hegemonia ideoldgica, que ao mesmo tempo em que torna-se
cada vez mais eficiente, exige menos e menos o uso da forga diretamente contra a
populagéo. No passado, o presidente Washington Luiz afirmara que “problema
social € caso de policia”, no entanto, um sistema excludente baseado
exclusivamente na repressao nao poderia existir para sempre, pois nao permitiria
a manutencdo da coesao social indefinidamente. Anténio Gramsci aponta,
segundo Carlos Nelson Coutinho, que no proprio processo de socializagdo da
produgédo, ao diminuir a jornada de trabalho e agrupar maiores segmentos
humanos, os processos de participagdo politica foram fortalecidos. No caso
brasileiro, o processo de urbanizagao originado pela industrializagdo seguramente
dificultou a manutengédo do voto censitario, na medida em que a “criagdo de
mdltiplos e diferenciados sujeitos politicos coletivos; esta na base, em suma, da
criagdo e do fortalecimento do que Gramsci chamou de ‘sociedade civil”
(Coutinho, 1999, p. 98).

Com o aumento da complexidade desses grupos sociais, se a democracia
ndo procurasse se converter em “cultura politica”, nao seria “partilhada

intersubjetivamente” entre os cidadaos e, portanto, sua mera existéncia formal nao

seria suficiente para garantir sua perpetuagdo sem recurso ao uso da forga e da

violéncia opressora. Desse modo, determinadas concessdes limitadas as classes
baixas, mais do que conquistas sdo conseqiiéncia de uma agdo que poderia ser

considerada “volfada para a efetivagdo de um resultado objetivo no plano social,
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pressupbe a construgdo de um universo intersubjetivo de crengas e valores”. (...)
(Coutinho, 1999, p. 116). Gramsci “(...) articula explicitamente a hegemonia com a
obtengdo do consenso, distinguindo-a assim da coergdo enquanto meio de
determinar a agdo dos homens”. (Coutinho, 1999, p. 116).

Embora tenham obtido o direito ao sufragio, as classes mais baixas nao

possuem representagao proporcional no parlamento.

No inicio dos anos noventa'’, dos 81 milhdes de eleitores, apenas 7,5

milhdes eram contribuintes do imposto de renda. As implicagbes dessa
disparidade sao oObvias: com eleigbes formalmente livres, mantidas as regras do
jogo democratico as minorias estariam sempre em desvantagem. Isso € o que
torna necessario a construgdo de uma hegemonia ideolégica dessa natureza para
a manutenc¢ao do status quo, mesmo que concomitantemente a falta de habitos e
mecanismos para gerar, discutir e canalizar modelos que reflitam efetivamente as
aspiragcoes e os valores e também as ideologias de distintos grupos sociais seja,
segundo George Martine “(...) endémica em uma sociedade altamente
estratificada como a brasileira (1990, p. 117). Segundo o mesmo autor, “(...) é
legitimo afirmar, por exemplo, que nunca existiram mecanismos adequados de
representagdo dos interesses reais das classes trabalhadoras” (Martine, 1990, p.
117).

O Brasil teve governos mais ou menos populistas, com maior ou menor
nivel de sensibilidade as demandas dos trabalhadores, mas segundo Martine,
nunca houve aqui partidos efetivamente capazes de lutar pelos direitos das
massas, ou falar em nome dos trabalhadores. Além disso, o longo e recente
periodo autoritario teria reprimido as possibilidades de articulagdo de grupos de
pressao politica (exceto, obviamente, aqueles representativos das elites), na
medida em que a perseguigao e o risco de morte levavam a um “vacuo forgado”
de atividades politicas que levassem em conta os interesses das classes mais
baixas. Nao apenas nesse periodo, mas ao longo de toda a histéria do pais, tanto

pelos motivos ja apontados, quanto pelas proprias particularidades histéricas da

"7 Periodo que efetivamente nos interessa para entender as implicages do processo de integragéao
regional, conforme veremos mais adiante.
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constituicao na nagao, nas quais nao poderiamos aqui nos deter detalhadamente,

poderiamos afirmar que:

“Aqui os partidos politicos (a excegdo de um ou outro que nunca
conseguiu obter a preferéncia da maioria dos integrantes da classe) nédo
representam claramente as classes sociais mais pobres, e mais
populosas, nem apresentam projetos politicos claramente delineados.
Aqui como alhures, no presente como no passado, os interesses com
uma definicdo mais clara e uma postura politica mais definida ou
coerente sdo os da ‘direita’, ou representativos do capital. A
heterogeneidade da base politica dos maiores partidos dissimula a sua
identificagdo basica com os interesses desse setor. As mudangas de
ministros néo alteram as correlagbes basicas de forgas no poder, nem
representam a reordenagdo de um projeto politico” (Martine, 1990, p.
118).

Mesmo assim, por motivos que discutiremos mais detidamente, os
movimentos sociais comegam a ganhar forga nos momentos finais do regime

militar. No inicio da década de oitenta, muitos sindicatos iniciavam uma nova onda

de mobilizagdo. Antes ainda dessas mobilizagdes o regime autoritario ja vinha

fazendo concessées, e no fim dos anos setenta o ministro Delfim Netto concedia
aumentos reais no reajuste do salario minimo. Segundo Martine, no entanto, a
concessao social exige um processo prévio de confrontagao que obrigue as elites
a abrir tal didlogo. O objetivo da concessdo nao seria, portanto, beneficiar os
menos favorecidos, contribuindo para a redugdo da injustica social, e sim a
viabilizagao do seu proprio projeto nacional, que poderiamos também chamar de

seu préprio interesse, o0 que nesse caso significa “interesse nacional”.
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1.4 Mudanga qualitativa da relagao de forgas no fim do

regime militar

No periodo final do regime militar, o sistema partidario vivia uma crise
organica, que segundo José Eduardo Faria, poderia ser caracterizada como um
frentismo ambiguo de interesses setoriais. Ademais, ap6és a promulgagdo da
constituicao de 1988, havia uma miriade de leis e normas a regulamentar, de
modo que as dificuldades de governabilidade levaram a um certo grau de
fragmentagéo do nivel decisério do corpo do Estado, abrindo caminho para o
agravamento de um processo de corporativizagdo. Para Faria, este nao seria um
corporativismo exatamente de tipo facista-varguista, prevendo uma burocracia
fortemente centralizada. Nos momentos finais do regime, o corporativismo
assumia uma natureza “societal”, “concebido como um sistema ideologicamente
ambiguo de representagéo, barganha, influéncia e acomodagdo dos interesses de
grupos fortemente organizados” (Faria, 1990, p. 220)

Embora em dultima instancia o poder formal regulamentador do Estado
definisse a natureza dessa correlagdao de forgas, as células de decisao
estruturavam-se de fato segundo os desejos e a analise da relagdo custo-
beneficio efetuados por “grupos sociais eficazmente organizados”.

A posicdao estratégica ocupada por esses grupos junto aos canais
decisorios |hes permitiu um acesso privilegiado e significativa capacidade de

influéncia na formulagao das politicas publicas.

“Esse tipo de ‘corporativismo societal’, justamente porque
estabelece uma série de canais formais e informais para o acesso dos
diferentes grupos e setores sociais as esferas publicas de deciséo,
requer, para sua expansdo, uma ‘tecnicizagdo’ da politica, uma
‘repolitizagdo’ da técnica, uma certa calibragéo da opinido publica e uma
estratégia especifica para a gestdo do dissenso no dmbito das forgas
sociais menos articuladas, por meio dos mecanismos de atomizag&o,

‘desideologizagdo’, banalizagao e disperséo de seus conflitos. Assim, a

32
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autoridade estatal e a lei geral e abstrata que dele emana vao cedendo
lugar a estratégias particularistas de ordenagdo social que encontram

suas fontes em setores postados fora do Estado” (Faria, 1990, p. 221)

Essa situagao leva a uma série de desdobramentos, que corroboram com a
tese de que efetivamente o interesse nacional € um interesse particularizado, com
roupagem universalizada. Os compromissos assumidos pelos governos, na forma
de politicas publicas (trabalhistas, previdenciarias, crediticias, cambiais, etc),
refletem o grau de acesso de atores ou representantes de grupos particulares a
estrutura estatal. Setores melhor preparados para obter vantagens nesse tipo de
negociagao sdo os mais capazes de transformar seu acesso estratégico em
compromissos reais do Estado. Em outras palavras, esses grupos sdo mais
capazes de transformas seu interesse particular em politicas publicas legitimadas
pelo estado.

Naturalmente essas negociagées nao podem ser totalmente explicitas, de
modo que elas se travestem, ou sdo progressivamente encobertas sob a égide do
imperativo técnico. O contato efetuado nédo precisa ser encoberto, mas a deciséo
tomada em fungao dessa pressao particular precisa ser legitimada por um critério
de racionalidade técnica, produtividade e eficiéncia (Faria, 1990).

Conforme afirmamos anteriormente, a politica externa ndo esta imune a

essa logica de classes, de modo que esse mesmo procedimento pode ser

verificado tanto na execugdo de politicas publicas internas, quanto na

conformagao da politica externa. O grau de atuagao dos grupos de pressao pode
ser variavel, mas para citar um exemplo, na origem do Mercosul segundo Tullo
Vigevani, a existéncia desse tipo de canal trouxe conseqiiéncias importantes, aléem
de promover o desenvolvimento de uma certa “diplomacia informal” (Barbosa,
1991; Malamud, 2000; Vigevani, 2000) embora a interferéncia do setor privado
tenha sido “minima”, “sua participagdo foi apenas consultiva, ndo intervindo
diretamente na tomada de decisbes” (Vigevani e Mariano, 1997, p.283),
tomadores de decisdo geralmente sao eles mesmos membros de elites, que ao

fazer isto, estdo tentando traduzir suas “crengas" em realidade (Vigevani, 2000).
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Segundo Vigevani, Gabriel Almond cria um modelo baseado num conjunto
de circulos, cujo centro é tomado pela “lideranga”, representada pelos atores
pertencentes a estrutura burocratica governamental que participam efetivamente
das negociagdes e da tomada de decisdes. Em torno desse circulo esta um outro,
formado pelas elites relacionadas ao tema da politica externa e que séo
formadoras de opinido. Seguindo 0 mesmo raciocinio, o circulo seguinte seria
constituido por um publico um pouco mais amplo, de membros da elite com
interesse no assunto e haveria também um circulo externo, que englobaria as
camadas mais amplas da populagdo, em geral sem interesse direto nas questées
de politica externa, salvo em situagdes extremas (Vigevani, 2000)

Faria define, como vimos acima, estruturas parecidas, e as chama de “anéis
burocraticos”. Tais estruturas esvaziam a capacidade centralizadora de
implementagédo de uma politica de Estado, ou de uma politica de desenvolvimento
coerente, na medida em que dificultam uma agao homogénea e funcionalmente
coesa por parte do aparelho de Estado. Esse Estado “difuso” atua a servigo de
interesses distintos, e nao raro incongruentes, na medida em que os grupos de
pressao nao necessariamente tém ligacbes entre si, o que pode levar a
construgdo de uma ponte que liga “0 nada a coisa nenhuma” em funcdo de
determinadas pressdes setoriais locais. Enquanto isso, em outro lugar um gargalo
infra-estrutural deixa de ser resolvido, prejudicando outros grupos. Atuando assim,
esse Estado que deixa de aplicar ou entao aplica “(...) muito seletivamente a
legislagdo em vigor, apenas representa uma rede de interesses objetivamente
determinada pela estrutura social” (Faria, 1990, p. 223).

Diante disso, tornou-se dificil para este Estado formular uma politica clara
de desenvolvimento, ou aplicar tal politica com alguma efetividade. Em fins dos
anos oitenta, segundo Martine mesmo um conservador como Mario Henrique
Simonsen definia o sistema econdémico brasileiro como um “capitalismo cartorial”,
no qual a empresa era “(...) ‘protegida’ pelo Governo com as duas mé&os. A méo do

cofre, que a garante contra os prejuizos, e a mao do protecionismo, que a livra da

concorréncia” (Simonsen, 1987, p. 30)'%.

'® Apud: Martine, 1990, p. 119
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Isso significa que o empresariado lucrava mais despendendo esforgos para
manter boas relagdes com gabinetes ministeriais e autarquias do que investindo
em produtividade e inovagdo tecnoldgica. Ainda segundo Martine, tais
personagens traziam sempre ‘um sorriso nos labios, um pedido na méao e a
chantagem do desemprego na fronte”.

Tal mecanismo funcionou (talvez de maneira até mais eficiente) mesmo
durante o regime autoritario pds-64, no qual apesar da equipe econémica possuir
plenos poderes para a implementagao de politicas publicas de qualquer natureza,
foi justamente esse autoritarismo que favoreceu os “mecanismos informais de
consulta”. Para Maria da Conceigdo Tavares, neste tipo de regime, as grandes
linhas programaticas de politica econémica deverao materializar-se na relagéo
direta entre os agentes do Estado e da sociedade civil.

“Quando essas relagbes sé&o institucionalizadas, diminui a
margem de influéncia pessoal sobre elas. Num regime autoritario, onde
as instituigbes vergam ao sabor da vontade da autoridade econémica de
plantdo, as relagbes pessoais prevalecem sobre quaisquer regras
gerais. Mais recebe quem melhor conhece o0s canais de acesso aos
centros decisérios” (Tavares, 1986, p. 34).

Na medida em que tais mecanismos ganham importéncia, o poder central
de formulagdo passa a ser paulatinamente solapado. Ironicamente, o “sucesso”
dessa formula pode ser considerado como o fator central de seu préprio
enfraquecimento, além de contribuir para solapar o poder do regime autoritario e
da estrutura tecnocratica, na medida em que esses perdiam a capacidade de
lideranga do sistema econdmico, conforme veremos no capitulo seguinte.
Segundo Deutsch, quando os interesses de uma pessoa (ou grupo de interesse,
ou classe) estdo amplamente fragmentados, isso levara a um conjunto de

pressbes cruzadas que acabara nao favorecendo qualquer um deles. A

fragmentagdo dos anéis burocraticos tem grande eficiéncia no que diz respeito a

demandas localizadas, mas em ultima instancia restringiu o poder formulador e
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executor da burocracia estatal. Levada ao extremo, a promogéo desses interesses
localizados promoveu, na melhor das hipéteses, uma influéncia mais ampla de
determinados grupos sobre aspectos cada vez mais restritos da politica do pais e
com resultados cada vez menos expressivos (Deutsch, 1978).

Na medida em que esta burocracia técnica deixa de ser eficiente nestas
fungées, ela perde sua utilidade, mesmo para os setores mais bem relacionados e

assentados sobre a estrutura politica (e orgamentaria) publica. Ademais,

“A interagdo entre o burocrata e o capitalismo cartorial €
socialmente odiosa. Primeiro, porque €é um convite a corrupgao.
Segundo, porque é a negagdo da propria filosofia capitalista, em que o

lucro s6 se justifica como a contrapartida do risco. Terceiro, porque é um

desestimulo a eficiéncia. Quarto, porque é um mecanismo de tirar
19
)%,

recursos dos pobres e dar aos ricos” (Simonsen, 1987, p.30

1.5 O fracasso das politicas sociais e econémicas

O regime militar, a despeito de se constituir, conforme Maria da Conceigéo
Tavares, em oposi¢cdo as classes trabalhadoras, ao investir na construgcédo do
consenso, inovou na “tecnologia” da politica social. Esse periodo foi marcado por
um intenso dinamismo na politica “social explicita”®®. Embora o arrocho salarial e a
repressao tenham sido a marca inicial do regime, um novo modus operandi
delineia-se como conseqiiéncia do milagre econémico.

A forma como o milagre se constituiu, baseando-se no planejamento
racional e centralizado, contribuiu, segundo Martine, para a valorizagado dessa
racionalidade técnica. Tal mentalidade teria se transferido também para outras
areas, nao se restringindo as questdes econémicas. A area social € um exemplo.
Ainda segundo o mesmo autor, os argumentos em favor do “progresso” social
estavam ligados a légica do programa de desenvolvimento adotada, ou seja, havia

'° Apud: Martine, 1990, p. 119
% Expressao traduzida pela maioria dos autores como “assistencialismo”, e em alguns casos,
“clientelismo”.
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a necessidade de se investir em progresso social para garantir a continuidade do
crescimento econdmico. Desse modo, agdes na area da educagao, por exemplo,
seriam fundamentais para proporcionar a capacitagdo dos recursos humanos
necessarios a reprodugdo do capital, e portanto, as proprias reformas
educacionais refletem essa énfase na “educacgéao para o mercado de trabalho”.

O aparato estatal, de inicio mais centralizado, permitia a realizagdo de
acdes abrangentes e complexas no campo social. Paralelamente, ndo apenas as
préprias classes menos privilegiadas eram cooptadas por essa politica social, mas

os préprios membros da intelectualidade foram incorporados pela tecnocracia para

“desenhar” e implementar politicas sociais (Martine, 1990). E interessante notar,

como o incremento da politica social, que a rigor compée um dos nucleos mais
importantes do que poderia ser definido como o interesse nacional em termos de
politica interna, assume importancia na politica de Estado efetivamente em fungao
de interesses particularizados (ou em fungdo de um interesse econémico que em
ultima instancia visava beneficiar as classes privilegiadas). Naturalmente nao se
pode afirmar que a implementagéo dessas politicas serviram exclusivamente ao
interesse dos produtores, no entanto, parece razoavel supor que elas soé
conseguem se efetivar no orgamento do Estado em fungédo disso, e s6 se
consolidam (se € que isso pode ser afirmado) quando outros interesses mais
prementes ja nao corriam mais riscos. Um arrocho salarial selvagem em fungéo da
recuperacado da competitividade e produtividade além da recomposi¢dao do lucro
de diversos setores é substituido por uma politica social menos nociva, inclusive
com ganhos salariais reais quando isso se torna mais util ao desenvolvimento da

politica econémica, ndo em fungéo da injustica propriamente dita. Ademais:

“Muitas vezes, os programas sociais eram concebidos nas
brechas do regime autoritario por pessoas que agiam como consciéncia
critica interna do regime. Entretanto, apos a aprovagdo dos programas,
formavam-se coalizGes de interesses, que acabavam determinando as
formas especificas da agdo do Estado. Nestas, os objetivos originais
acabavam sendo deturpados, levando a uma transferéncia liquida de
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”

recursos publicos para o empresariado ou para a classe média
(Martine, 1990, p. 104)

Mesmo com dificuldades obvias de articulagdo no interior de um regime
autoritario, os trabalhadores nado permaneceram totalmente passivos neste
periodo. Somente no inicio dos anos oitenta entretanto, torna-se possivel uma
articulagdo mais efetiva, e mesmo assim, para Fabio Wanderley Reis essa
articulagdo precisou orientar-se num determinado sentido. Em fungdo das
circunstancias politico-econdmicas desse periodo, a assimilagdo dos setores
populares e dos trabalhadores no processo eleitoral precisava cumprir
determinados requisitos: as liderangas deveriam se articular ndo apenas em
fungcdo da organizagdo e de uma instituicdo representativa, mas também em
fungdo da criagdo de uma identidade coletiva; a firmeza das reivindicagdes nao
deveria ser enfatica ao ponto de fazer com que o “stablishment” se sentisse em
risco, mas deveria ser forte o suficiente para servir como atrativo para as massas.
Isso significa que para Wanderley Reis, a integragdo significou, conforme
haviamos apontado anteriormente, o abandono do radicalismo e uma adeséo ao

status quo. Isso nao era muito dificil de se conseguir, na medida em que:

“(...) ficava dificil para o trabalhador organizar-se junto ao seu
sindicato e pressiona-lo em seu interesse ou por maior
representatividade.”

“N&o era prevista nenhuma relagéo orgéanica entre os sindicatos e
os trabalhadores nos locais de trabalho(...) isso facilitava a atomizagdo
da massa trabalhadora e estimulava sua desorganizagdo” (Vigevani,
1998, p. 99)

Essa desradicalizagdo € o que garantiria a combinagao entre estabilidade

democratica e incorporagao das massas trabalhadoras ao sistema politico-eleitoral

sem a arbitragem de um regime de tipo autoritario. Favoreceu, ainda, a abertura

desse dialogo o fato de que apds tantos anos simplesmente ignorando as
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demandas sociais, e recorrendo a repressao sistematica sob a égide dos militares,
o interesse setorial deixaria de se identificar com o interesse nacional caso néo
houvesse uma mudanga de atitude. A concessao feita pelas elites em prol da
politica social seguiu, naturalmente, conforme vimos em Martine, a estrutura
anterior do gasto publico, baseando-se em interesses setoriais e com carater
personalista. O resultado & que via de regra o gasto social nao beneficiou quem
mais necessitava. Segundo Sénia Draibe, em fins dos anos oitenta, os 19% mais
pobres da populagao recebiam 6% dos beneficios, e as criangas mais pobres, com
até cinco anos de idade, compondo 13% da populagao, recebiam apenas 7%. O
dispéndio com gasto social em 1986 era da ordem de 18,3% do PIB, totalizando
US$400,00 per capita, enquanto a média da OCDE era de 25,2% do PIB, o que
significava US$2.273,00 per capita.

O aprofundamento da crise econémica e social pela qual passava o pais
nesse periodo havia derrubado as politicas econémicas, e que a politica social
caminhava na mesma diregao.

1.6 Ascensao do liberalismo
A década de oitenta foi um momento em que a sociedade brasileira oscilou

entre grandes expectativas, e frustragdes de magnitude equivalente.

A sucessao de eventos que inspiravam a esperanga numa sociedade

brasileira mais justa, tais como o movimento das diretas ja, a nova constituicdo, o

plano cruzado, além de projetos como o “tudo pelo social” ndo trouxe os

resultados esperados (Martine, 1990).

“(...) tornou-se quase um lugar comum considerar o Brasil como
um caso exemplar de economia que se algou ao oitavo lugar,
mantendo, contudo, indicadores sociais comparaveis a paises cinco ou

sete vezes menos desenvolvidos” (Draibe, 1990, p. 40)
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Diante de tantos fracassos, as grandes conquistas da década, tais como a
liberdade de expressado, acabaram subdimencionadas, na medida em que os
problemas sociais ndao foram combatidos de forma suficientemente eficaz. “A
aparente negagéo de todas as panacéias tem produzido um clima de pessimismo
profundo, e nem a realizagédo de eleigbes gerais e diretas para a Presidéncia da
Republica foi capaz de levantar os 4nimos” (Martine, 1990, p. 97).

Para este autor, tanto as expectativas quanto as frustragdes decorrentes do
processo de abertura democratica foram exageradas, na medida em que um
observador razoavelmente bem informado saberia que problemas seculares nao
poderiam ser resolvidos com panacéias de curto prazo.

A afirmagédo de que tais problemas ndo poderiam ser resolvidos no curto
prazo poderia suscitar polémica. O fato, no entanto, &€ que as politicas econémicas
e sociais adotadas nao foram capazes de sana-los, gerando clima de desilusdo e
pessimismo. Diante desta situacgao, fazia-se evidente a necessidade de se buscar
um novo rumo para as politicas publicas e de desenvolvimento. As estratégias
tracadas pelas elites burocraticas e econémicas ja ndo eram mais capazes de
garantir o crescimento econémico, nem de conquistar ou apaziguar os animos dos
excluidos. Isso implica dizer que o “interesse nacional” precisava de novos meios
de legitimagao.

Segundo Sénia Draibe, o custo social da crise econdmica, juntamente com
as conseqiéncias desastrosas de um padrdao de desenvolvimento excludente,
reacende no inicio dos anos oitenta a discussao sobre a relagdo necessaria entre
politica econémica e politica social. No fim da década, e em especial no inicio dos
anos noventa, o pessimismo e a frustragdo acima descritos conduzem a uma
transformagao neste panorama. Para Draibe, a percepgéo e o reconhecimento da
gravidade da crise do Estado vivida neste periodo viriam a incluir os setores

conservadores, entretanto, as analises de tipo neoliberal que ganhavam forma

neste momento, passaram a responsabilizar o Estado e o gasto social de forma

cada vez mais incisiva. Nessas analises, superar a crise significaria:
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“(..) desmantelar o Estado-providéncia, privatizar as empresas e
agéncias publicas, reduzir o tamanho e a fungdo das estatais,
desregular e desregulamentar (ou pelo menos rebaixa-los a seus termos
minimos) os controles sobre o livre jogo do mercado, recuperando

assim, as virtudes regeneradas deste ultimo”. (Draibe, 1990, p. 41).

Essa argumentagdo assumia caracteristicas de tipo econémico que
segundo a autora, esteve associado a questdo da eficiéncia, das virtudes da
competicdo, que em ultima instancia trariam mais inovagao, formas superiores de
gestao, tanto publica quanto privada. Nessa mesma linha, afloram os argumentos
de tipo politico ideoldgico ligados ao liberalismo classico, tais como a defesa da
liberdade, o direito de escolha, que estiveram represados durante o regime militar.
Esse tipo de visdo é muito claramente identificado com uma determinada classe
social, mas por diversos meios, adquiriu elevado poder de sedugéo e encontrou
bastante eco em todos os extratos da sociedade brasileira, embora, como
veremos nos capitulos vindouros, jamais tenha alcangado hegemonia absoluta.

Como resposta a essas proposi¢des, representantes politicos e sindicais,
partidarios de correntes contrarias a essas idéias pregavam justamente o oposto:
mais Estado, mais gasto publico em infra-estrutura e na area social, criando uma
clara polarizagéo entre duas visées possiveis de Brasil. Esta € uma questdo que
precisa ser finamente analisada, de modo que trataremos disso longamente no
capitulo seguinte.

Na origem da crise que leva a esta polarizagao, esta o fato de que desde o
fim do governo Geisel o pais atravessava uma grave crise que extrapolava as
questées econdmicas. Para Tullo Vigevani, esta .crise refletia o aparente
esgotamento do modelo de Estado brasileiro constituido apés a revolugéo de
1930, “(...) em torno do qual foi empreendida a maior parte do desenvolvimento
capitalista nacional” (Vigevani, 1998, p. 41).

Segundo Joao Paulo dos Reis Velloso: “na altura de 1985/1986, a Nova

Republica perdeu o controle da inflagdo e enveredou pelo caminho de choques

heterodoxos (a semelhanga de outros latinos)” (Velloso, 1993, p. 10). Isso revela,
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na visdo do autor, a auséncia de capacidade para pensar um projeto nacional ou
um novo modelo industrial para o pais. A ética eleitoral teria passado a ocupar
papel preponderante na vida publica, diminuindo o espago para a decisao racional,
e isso, conseqlientemente acarretou uma dificuldade ainda maior para sair desta
crise. Dessa forma, “(...) a crise econémico-politica se converteu em crise social,
apos inumeros anos de estagnagéo e desemprego” (Velloso, 1993, p. 10). Mais do
que isso, este cenario teria por pano de fundo uma transigao para a modernidade,
que atingiria tanto as instituicbes do pais, quanto os fundamentos socio-
econdmicos da sociedade. Nos anos oitenta passam a estar colocadas as
condigées para um novo modelo tecnolégico e industrial, baseando-se em novos
paradigmas, especialmente no binémio “globalizacdo” e “competitividade”.
Competitividade deve ser entendida aqui, na visdo de Maria Silvia Portella de
Castro, como uma rede sistémica, cujo objetivo seria conquistar, manter além de
ampliar mercados.

A partir dessa nova conformagéo econémica, a competitividade passa a

permear todos 0s processos nacionais e internacionais,

“(...) constituindo-se numa forma de conex&o entre os paises
desenvolvidos e os em desenvolvimento. Essa busca e expansédo de
competitividade tém servido de base para as estratégias mundiais, que
se resumem em trés tendéncias bé&sicas: a globalizagdo, a
transnacionalizagdo e a regionalizagdo, condigbes estas impostas a
empresas setores, economias e regibes geograficas de um pais,
provocando uma forte revisdo do papel do Estado nacional no mercado
mundial” (Castro, 1993, p. 45)

Esse processo, como é sabido, € uma reverberagao daquele iniciado no

centro capitalista mundial ja em meados dos anos setenta, quando segundo

Frangois Chesnais, uma combinagcdo de varios fatores afetaram fortemente os
pilares do modo de produgao ou regime de acumulagao vigente. As caracteristicas

deste sistema de produgdo, conhecido como fordista, eram principalmente a
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rigidez das estruturas industriais oligopolisticas, além das determinagdes das
relagbes salariais, da estrutura fiscal do estado e a grande amplitude dos gastos
publicos (1995).

“(...) o capital tudo fez no sentido de romper as amarras das
relagbes sociais, leis e regulamentagbes dentro das quais se achava
possivel prendé-lo com a ilusdo de poder civiliza-lo (...). o capital
industrial e financeiro beneficiou-se também de um apoio fundamental
por parte dos principais Estados capitalistas, sob a forma das politicas
de liberalizagéo, desregulamentagéo e privatizagdo que estes adotaram,
um apos o outro, desde a chegada ao poder dos governos de Thatcher
e de Reagan. Desta forma, o capital voltou a ter liberdade para se
desenvolver e, principalmente, para se movimentar em &ambito
internacional de um pais ou continente para outro — liberdade que nao
desfrutava desde 1914” (Chesnais, 1995, p. 3)

A expressdo destas mudangas € a movimentagao do capital, ou seja, das
elites, no sentido de recuperar a lucratividade perdida, avangando sobre os
salarios dos trabalhadores e sobre a estrutura empresarial estatal. O signo da
modernidade e da competitividade, sob a roupagem da livre iniciativa mascarou
tais relagdes, de modo que tal modernizagdo nao estava diretamente ligada ao
interesse nacional, mas sim a um interesse setorial, claramente identificavel.

Na medida em que a implementagao dessa nova ideologia implicava em
uma reorientagdo da politica externa brasileira, podemos novamente afirmar que
nao apenas a politica interna, mas também a politica externa estava claramente
orientada em fungdao de um determinado interesse, embora o discurso de seus

formuladores permanecesse em tom neutro, como historicamente tem sido

observado. Tanto antes, como também agora, politica externa € politica de classe,

e é nesse sentido que foi orientada a abertura econdémica do pais. Isso, no
entanto, ndo era tao simples. A politica de industrializagdo que orientou o

desenvolvimento industrial do Brasil desde os anos trinta se caracterizava pela
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baixa seletividade e orientagao setorial, além de elevado indice de protecionismo e
participacdo (direta e indireta) do Estado na economia. Ademais ela enfatizava
fortemente o mercado doméstico, no mais das vezes com a redugédo dos custos
privados decorrentes do investimento na atividade manufatureira pela sua
transferéncia ao estado, através de diversas formas de subsidios, diretos ou
indiretos, sem incentivos a competitividade e a produtividade, nem investimentos
em tecnologia (Velloso, 1993). Disso decorre que, conforme veremos no capitulo
2, ap6s atingir determinado estagio, este modelo de industrializagdo deixa de ser
um elemento positivo para o desenvolvimento e torna-se um entrave.

O fim do insulamento brasileiro, decorrente tanto destes processos liberais
de abertura, quanto da propria dindmica da abertura democratica, com o fim do
regime militar, em processos ocorridos quase simultaneamente viria a expor o pais
a uma maior volatilidade no mercado internacional (Velloso, 1993). A politica
externa entraria no bojo das reformas de Estado.

Segundo Alcides Costa Vaz, o objetivo, ja nos albores do pods-guerra fria
era implementar reformas de corte liberal, que com a abertura,
desregulamentagao e privatizagao, concorreriam para aumentar a competitividade

internacional do Brasil. E sob Collor que a politica externa passaria definitivamente

a servir ao duplo objetivo de além de impulsionar as reformas de abertura,
restaurar a credibilidade do pais perante o mundo desenvolvido — ou seja, perante
os maiores mercados mundiais (Vaz, 2002).

A despeito dessa busca pela convergéncia os paises desenvolvidos, o
Ministério das Relagdes Exteriores, responsavel pelo direcionamento da politica
externa brasileira, sempre considerou o caminho natural do Brasil a busca pela
consolidagcado do pais na posigao de “global trader’ (Vigevani e Mariano, 1997). A
abertura, portanto, nao significou um alinhamento automatico com os EUA, nem
com o mundo desenvolvido em geral, apesar de o pais buscar, segundo Vaz,
romper com o contexto do subdesenvolvimento. Isto ndo ocorre sem motivos. O
grande mercado interno brasileiro tem imenso potencial atrativo para capitais
externos, o parque industrial brasileiro mesmo antes da abertura ja era bastante
diversificado. Além disto o Brasil mantém relagées comerciais muito intensas com
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as principais poténcias econdmicas, e outros paises relevantes no cenario
internacional. Com tais credenciais, o pais poderia: “(...) dispensar-se — como fez
até recentemente — da obrigagdo de manter vinculos privilegiados com seus

vizinhos ou com algum parceiro especial” (Barbosa, 1991, p.76), entretanto:

“A partir de 1985, o Brasil abandonou, de certo modo, sua estratégia

de insergéo internacional autbnoma e buscou o fortalecimento de sua

posi¢do por meio de uma alianga com a Argentina, o que se concretizou
mediante a formulagdo de um projeto de integragédo regional, que mais
tarde daria origem ao Mercosul” (Vigevani e Mariano, 1997, p.273)

A crise da balanga de pagamentos aliada ao esgotamento do modelo de
substituigdo de importagdes langa os mais importantes paises da América do Sul
numa vaga liberalizante. Estes eventos combinados ao impulso praticamente
irresistivel da globalizagdo no inicio dos anos 90, e ao formidavel exemplo de
sucesso da Unido Européia, preparam o terreno para a mais recente onda de
movimentos de integragao regional. Segundo Sallum Jr, “Desde os anos 80, quase
todos os paises da América Latina vém passando por profundos processos de
transigdo politica” (Sallum Jr, 1999, p.1). Na visao deste autor, tais mudangas nao
dizem respeito apenas aos regimes politicos, mas também a “relagdo entre poder
politico, sociedade e mercado e a forma de inserg&o internacional das economias
nacionais” (Sallum Jr, 1999, p.1).

Diante deste contexto, a formulagdo de politica externa brasileira nesse
periodo passa a atuar tendo em vista aquilo que se convencionou chamar de
sistema de "polaridades indefinidas”. Ou seja, num mundo em que os pdlos de
poder politico e econémicos ja ndo estdo mais divididos na polarizagdo EUA x
URSS, nédo havia mais forgas hegemoénicas tao claramente dominantes, embora o
centro capitalista seja muito claramente definido. A estratégia do pais em termos
de insergao internacional, no que diz respeito aos interesses brasileiros e ao perfil
externo do pais, passa a atuar no sentido de buscar o ‘“reforco mutuo, no plano

das relagdes bilaterais, no @mbito regional e nos foros multilaterais” (Vaz, 2002, p.
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86). Neste sentido a politica externa atuou sempre, neste periodo, em favor da
modernizagao e da restauragdo da credibilidade externa do Brasil. Essa mesma
l6gica € a que passaria a orientar o processo de integragao regional, segundo a
visdo de Alcides Costa Vaz. Isso teria, portanto, implicado no abandono do modelo
ou estratégia de integracdo adotada até entdo, que visava aumentar a
interdependéncia (em especial entre Brasil e Argentina), baseado numa
aproximacgao de carater setorial, levando sempre em conta simetria, reciprocidade
e gradualismo. Ainda segundo o mesmo autor, este modelo inicial foi substituido
por outro, com a constituicao do Mercosul, em que a liberalizagao progressiva,
automatica e linear do comércio sinalizava aos paises industrializados uma

disposigao no sentido de promover a abertura econémica na regiao.

“O Mercosul constituiria, segundo essa I6gica, o espago em que
as agendas econbmicas domésticas vincular-se-iam as tendéncias da
economia internacional, sendo essa uma importante dimensdo do
sentido estratégico a ele entdo outorgado” (Vaz, 2002, p. 88).

As elites econémicas nacionais, conscientes de suas forgas e fragilidades,
nao se expuseram de imediato a uma abertura ampla e indiscriminada. A abertura
trouxe tanto possibilidades quanto riscos, isso levou a necessidade de se buscar
um equilibrio neste processo. Nao apenas nao seria desejavel que a propria elite
econdmica sofresse os reveses da competicdo internacional, como também néao
se poderia submeter a populagdo a um sofrimento que pudesse ser considerado
insuportavel, pois isso faria com que a abertura deixasse de ser um interesse
“nacional”. Diante disso, a formulagao de politica externa precisaria levar sempre
em conta duas condicionantes aparentemente contraditorias: “ajustar os

imperativos do novo modelo de desenvolvimento calcado no liberalismo

econbémico, a opgdo de exercer autonomia relativa na condugdo de sua politica
exterior” (Vaz, 2002, p. 90).
Num contexto em que a ideologia neoliberal ganhava forga, mas ainda

convivia com uma esquerda forte, era necessario que esta politica ganhasse
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legitimidade entre as classes menos favorecidas. Uma abertura baseada nos
preceitos de um liberalismo ortodoxo nao serviria a esta finalidade. Além disso,
nao podemos esquecer as palavras de José Hondério Rodrigues, que nos mostra
como historicamente as elites nacionais oscilam entre elevados ideais de
grandeza (que sao perfeitamente compativeis com a autonomia do pais no cenario
internacional, aumentando o poder do Brasil nos foros multilaterais e colocando o
pais entre as grandes poténcias), € um pragmatismo econdmico que privilegia
sistematicamente o interesse setorial em detrimento dos interesses maiores da
nagao. Embora o processo de abertura tenda muito mais a estar identificado com

este segundo posicionamento, esta elite ndo estaria preparada para assistir a

plena submissdo do pais a interesses estrangeiros?!, especialmente porque

conforme vimos, os formuladores de politica externa, notadamente o Itamaraty,
embora esteja umbilicalmente identificado com essas elites (e delas fagam parte),
possuem uma formagao diferenciada, e atuagao que privilegia, inclusive em seu
préprio imaginario, uma defesa dos interesses maiores da nagao, independente de
sua condicdo de classe. Segundo Karl Deutsch, “(...) atengdo a possiveis
distorgbes ideolégicas de classe nas avaliagbes diploméaticas, comerciais ou
militares pode ser uma precaugdo essencial na protegdo do interesse nacional”
(1978, p. 86).

Outra questao importante, levantada por Vaz, € a de que a politica externa
brasileira desse periodo deveria também tentar conciliar “(...) interesses forjados
no contexto de desenvolvimento autarquico, em sua adaptagdo a uma realidade
que se amparava em postulados opostos” (2002, p. 90). Nao apenas havia uma
concentragao de empresas nas maos do Estado, mas o préprio desenvolvimento
das cadeias produtivas fora até ali conduzido através de planejamento
centralizado. Tanto internamente quanto no que diz respeito a insergéo
internacional das empresas nacionais, havia uma significativa necessidade de

readaptacao; o que seguramente nao seria obtido de subito.

1 Ainda que no fim de tudo isso signifique pouco mais do que a recusa em ter seu préprio
interesse prejudicado em fungao da adogao de uma determinada politica que é apoiada pelas
principais poténcias econémicas, especialmente os EUA.
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“Nesse contexto, a relagdo com a Argentina, que da sustentagéo
ao Mercosul, preservaria o mesmo sentido de funcionalidade geral que
em periodos anteriores, dado que a politica externa continuava entéao,
como no presente, fundamentalmente voltada para a realizagdo de
interesses de desenvolvimento” (Vaz, 2002, p. 91)

A parceria com a Argentina, de saida seria muito menos ameagadora do
que com paises de desenvolvimento relativo muito maior. A natureza do processo
de integracdo regional que garante maior forga aos integrantes nos foros
multilaterais também nao pode ser desprezada, mas ha ainda um outro elemento
importante. A parceria estratégica com a Argentina se consolida num contexto em
que as antigas parcerias do Brasil com o Japdo e a Alemanha estavam
profundamente enfraquecidas, em fungdo das condigdes internas da economia
brasileira, que neste momento tornavam o pais um parceiro infinitamente menos
interessante as voltas com uma crise interminavel, e a partir de 1987, com a
declaragao da moratéria (Vaz, 2002). A associagao com a Argentina reduzia os
impactos desta perda de importancia relativa.

Portanto, diante do que até aqui procuramos expor, acreditamos, que no

caso brasileiro, com o advento da predominancia neoliberal nos processos de

formulagéo politica interna e externa, seja no processo de abertura em geral, seja

no processo de integragao regional:

“(...) o que se redefiniu, essencialmente, nao foram tanto as
prioridades e os objetivos de politica externa, mas sim o modelo de
desenvolvimento do qual a politica externa esteve a servigo, que,
ao procurar pautar-se na orientagdo das forgas e estruturas de mercado
e na abertura econémica, terminou por realgar a importancia do espago
regional como ambito de atuag&o prioritaria para o pais” grifo nosso
(Vaz, 2002, p. 91).
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Parece-nos fundamental, diante disso, expor de maneira detida os
pormenores deste modelo e sua transigdo para o modelo atual, o que poderia

ajudar a explicar o comportamento dos atores envolvidos no processo de

formulagao politica interna e externa, aos quais temos nos referido até aqui, esta €

a tarefa sobre a qual nos debrugaremos no proximo capitulo, ndo s6 a partir do
ponto de vista das mudangas do modelo econdmico em si, mas tambéem a partir

das relagdes sociais que permitiram e impulsionaram a transigéo.
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CAPITULO 2 - O processo de industrializagdo no Brasil

2.1 O Processo de industrializacao periférica

Segundo Celso Furtado, o desenvolvimento brasileiro no século XX é
caracterizado pelo surgimento e progressiva predominancia de uma série de
fatores que conduzirdo a formagao de um processo de industrializagdo nos moldes
de uma economia capitalista de tipo industrial (Furtado, 1964). Esse conjunto de
caracteristicas conduzira, por sua vez, a um determinado tipo de industrializagao,
que difere dos modelos europeu e americano tanto pelo modo como se formou
esta industria, quanto pelas caracteristicas especificas da economia colonial
brasileira (Mello, 1984). Diferentemente do esquema da economia feudal classica,
em que uma revolugdo comercial culminara por fim em uma revolugao industrial?,
para Furtado: “A economia colonial brasileira era, essencialmente uma proje¢do
do capitalismo ocidental em expans&o.” (Furtado, 1964, p.109). Desse modo, o
fato de que o processo de industrializagdo brasileiro tenha vindo a ocorrer num
momento diferente do europeu-americano, leva a que fatores dinamicos de outra

natureza tenham contribuido para dar forma a este desenvolvimento.

“A busca por produtos priméarios e o desejo de aplicagéo
produtiva de capitais por parte das poténcias capitalistas, criaram os
fatores dindmicos que permitiam as correntes migratérias para o Brasil,
a ocupagéo extensiva de seu territorio, a criagdo de uma infra-estrutura
de servigos publicos e, indiretamente, a urbanizagdo e a formagao de
um nucleo de mercado interno.” (Furtado, 1964, p.109).

Segundo esse autor, apés a década de 30, quando a economia colonial
entra em colapso, a politica de defesa do café leva a uma incomensuravel

formagéao de estoques, e a destruicao de aproximadamente 80 milhdes de sacas.

22 Fendmeno este também conhecido como acumulagao originaria.
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A transferéncia dos excedentes produtivos a guarda do governo era um
meio de socializar os prejuizos, transferindo-os ao erario publico. Embora seu
objetivo fosse muito especifico, seus efeitos tiveram amplitude maior. Esta politica
defendeu o setor mais importante da economia nacional, e manteve o nivel de
emprego em varios outros setores. Como apesar desta politica, a capacidade de
importagéo era declinante em fungdo do contexto externo, um efeito colateral dela
acabou sendo a criagdo de um cenario favoravel aos investimentos em areas
ligadas ao mercado interno. Desse modo, a exemplo do que pensa Joao Manuel
Cardoso de Mello, em Celso Furtado:’(...)a industrializagdo, suporte da nova
classe capitalista, € uma decorréncia da crise da economia colonial e da forma
como esta continua a defender-se, e ndo um fator causante dessa crise” (Furtado,
1964, p.113).

O que de fato importa ressaltar, do ponto de vista de nossa andlise, em
relagdo a estas questdes, é o fato de que como resultado desse processo, a
economia brasileira deixou de depender apenas de impulsos vindos do exterior
para crescer, na medida em que os investimentos no setor industrial criam um
centro dinamico apoiado no mercado interno. O processo de acumulagao que leva
a formagédo de um capitalismo industrial no Brasil € uma peg¢a fundamental na
explicacdo da crise®® que, segundo supomos, fornece a base material para o
surgimento do Mercosul. Numa primeira fase, a industrializagao brasileira era um

processo simples de substituigdo de importagées, mas a “(...) a manutengdo de

um alto nivel de renda®, em condigées de depressdo do setor externo®

aumentou a capacidade competitiva de atividades industriais ja existentes, cuja
instalagédo se havia realizado em épocas anteriores,ao abrigo de uma protegéo
criada indiretamente pelas sucessivas depreciagbes da moeda brasileira®”
(Furtado, 1964, p.114). Entre 1929 e 1937, periodo onde marcadamente havia
grandes restricbes a capacidade de importar maquinaria e equipamentos, as

importagdes chegaram a recuar 23%.

2% Ocorrida entre o meados dos anos 70, e fins dos anos 80.

*Em fungao da politica de defesa do café.

2 Em fungado das duas guerras mundiais e da crise de 29.

%% Conforme concordam autores, como Jodo Manuel Cardoso de mello.

AVA
AVAYAY

1 2 5 4 5 6 7 unespmll 12 13 14 15 16

17

18



O aumento da produgdo, entretanto, ndo supriu de imediato toda a
demanda interna, de modo que simultaneamente ao aumento da oferta, houve
também fortes reajustes de pregos. Na visao de Celso furtado, a inflagdo ocorrida
nesse momento teve um papel fundamental na transferéncia de renda para o setor
industrial. Essa transferéncia ocorria concentrando capital nas maos do setor mais
dinamico da economia. A concentragao de renda no setor industrial contava néo
apenas com o mecanismo inflacionario, mas também com transferéncias diretas

incentivadas pela baixa rentabilidade do setor agroexportador (Mello, 1984).

figura 1

Grifico (3): Evolugio das ExportagGes, Importagoes e Divida Externa
(em logaritmo, baseado em valores em milhdes de délares -
dados de comércio de mercadorias fob)

1901 1907 1913 1919 1925 1931 1937 1943 1949 1955 1961 1967 1973 1979 1985 1991 1997

—e— Exportagdes —_— Importagio —«— Divida Total

Fonte: IBGE

Para Furtado, de 1930 a 1960%” a industrializagdo apoiou-se sistematicamente
sobre dois fatores principais: a substituicdo de importagdes e a transferéncia de
recursos provocada pela inflagdo. A produgdo aumenta em resposta a
incapacidade para importar, e estes produtos antes importados, agora sem
concorréncia ao serem produzidos internamente, tém seus pregos reajustados por

# \Jeremos mais adiante que como efeito do regime militar, a inflagao “estéril” como chama
Furtado, sera domada em meados dos anos 60 como resultado de um arrocho salarial
extremamente forte, e que o cenario descrito acima, se repetira entre o fim dos anos 60 e a
primeira metade dos anos 70.
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causa da intensa demanda. A ampliagdo da produgao? leva a necessidade de se
importar muitos equipamentos e magquinaria, quando a capacidade instalada se
esgotou e houve necessidade de ampliagdes; além disso, muitos insumos néo
podiam ser encontrados no Brasil. A escassez de divisas somadas a estas novas
necessidades de importagdo e ao cenario externo restritivo tornou-se um fator
agravante na dificuldade de se importar produtos transacionados de forma
corrente, e serviu como combustivel para a inflagao.

A manutengdo dessa conjugagdo de fatores sustentou o impulso do
processo de substituicdo de importagées. A longa restricdo a capacidade de
importar realimentava o ciclo, que por esse motivo, segundo Furtado: uma vez
iniciado, tende a seguir adiante. A despeito disso, como ha produtos cuja
substituicdo € muito dificil, este processo acaba por atingir um ponto de
saturagdo®®. Uma vez atingido este ponto, a substituigdo deixa de ser um fator
dinamico, convertendo-se num entrave a acumulagdo e a continuidade do
desenvolvimento. Em Furtado, a efetiva redugdo das necessidades de importagéo

ocorre quando a industria interna ganha capacidade de efetivar seus

investimentos® e subseqiientemente, autonomia tecnolégica. A demanda ja

existente, que justifica o célere processo de industrializacao a partir da crise do
antigo sistema colonial, ndo era condigao suficiente por si sé para causar o
processo nem para dotar a industria, num momento futuro, de elementos de
superagdo do ponto de saturagdo da substituicdo de importagdes. E por este
motivo que para Furtado, a acumulagdo se apoiou no citado processo
inflacionario, que ao longo das décadas, assumiu diversas formas.

A politica de desvalorizar o cambio para preservar o setor exportador,
contribuiu para manter o nivel de emprego no mercado interno. A conjugagéo

entre manutengado do nivel de emprego e dificuldade de importagédo era per si um

*® Baseada as vezes no funcionamento das fabricas em até trés turnos.

% “Ha produtos de dificil substituigdo, como o trigo, o carvéo metalirgico, o enxofre, ou cuja
substituicdo exigiria grandes esforgos e tomaria muito tempo, como o petréleo bruto, o cobre, 0s
equipamentos pesados” (Furtado, 1964, p.115).

* 0Ou seja: buscar recursos internamente, investi-los na produgao e amortiza-los com sua propria
capacidade produtiva.
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fator gerador de inflagao®'. A idéia de que a inflagdo desempenhou um papel
crucial no processo de industrializagao brasileira sustenta-se sobre varios fatores:
sem ela, afirma Furtado, durante a Segunda Guerra Mundial® o nivel de renda e
de investimentos teriam sido muito mais baixos, e isto teria gerado, por sua vez,
uma taxa de crescimento muito menor no pés-guerra. A inflagdo influenciou
fundamentalmente a elevagao da taxa de investimento e a concentragao desses
no setor industrial, na medida em que eram os artigos produzidos por este setor
que eram beneficiados pela alta dos precgos, e isto aumentava a atratividade do
setor no momento de se realizar novos investimentos. No entanto, a manutengao
deste mesmo cenario macro-econémico por um longo tempo, levou a reagdes em
cadeia que favoreceram uma espiral inflacionaria:. Enquanto esta espiral
inflacionaria esteve atrelada a outros fatores que levavam a altas taxas de

crescimento®, ela podia ser considerada um mal toleravel, mas quando a agao

desses fatores perdeu eficacia®®, a inflagdo passa a exercer um efeito
extremamente negativo sobre a economia do pais, concentrando renda sem gerar
dinamismo. Para Furtado, este quadro comegou a mudar quando o modelo de
substituigao de importagbes enfrenta suas primeiras dificuldades, em fins dos anos
50:

“O esgotamento dos fatores que sustentaram o processo de
industrializagdo ocorreu, aparentemente, antes que a formagdo de
capital alcangasse a necessaria autonomia com respeito ao setor
externo (...) Pode-se mesmo admitir que, nédo fora a forte queda dos

termos de intercadmbio a partir de 1955, o Brasil viesse a alcangar esse

*' “Em face da insuficiéncia da capacidade para importar, a simples manutengéo do nivel de
emprego acarretava a criagdo de desequilibrios internos que se manifestavam na elevagéo do
nivel dos pregos” (Furtado, 1964, p.116).

*2 E por analogia, nos momentos onde houve picos de crise.

% Os trabalhadores e mesmo os empresarios passaram a buscar formas de se proteger da
inflagao, antecipando o consumo, e no caso especifico dos trabalhadores, brigando por reajustes
salariais cada vez mais elevados. Isto contribuia para corroer a margem de lucros dos
empresarios, que tendem a repassar seus custos prontamente para os pregos.

¥ Até este momento, estes fatores seriam a amplitude do mercado interno, a dificuldade de
importacao, etc., mas nos anos 70, haveria um novo fator: a farta disponibilidade de recursos no
mercado externo de capitais.

% No pré-64.
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ponto decisivo no correr do decénio de sessenta” (Furtado, 1964,
p.120).

Este modelo ainda teria uma sobrevida nos anos 70, ainda que com
caracteristicas um pouco diferentes, mas neste momento imediatamente posterior

a citada deterioragao dos termos de intercAmbio, o governo é levado a abandonar

o imposto sobre exportagcdes e a buscar financiar o déficit orcamentario através de

emissoes cada vez maiores de moeda. Como podemos ver na tabela abaixo, entre
1945 e 1955 o montante de papel moeda em poder do publico expande-se em
cerca de quatro vezes, enquanto no intervalo entre 1955 e 1965, o salto é vinte e
trés vezes maior.

Tabela 1

Meios de Pagamento 1945-1965
Saldos em final de periodo

Depositos & vista
Papel-moeda

Periodo em poder do
publico

Meios de
Pagamento

Qutras

instituigoes Toual

Banco do Brasil | Bancos comerciais

1945 31-mar-45 11.977 7.912 16.979 24.891 36.868
1946  31-mar-46 14.200 5.900 17.800 23.700 37.900
1947  31-mar-47 16.800 5.800 21.700 27.500 44.300
1948  31-mar-48 16.700 5.200 20.800 26.000 42.700
1949  31-mar-49 17.000 6.000 24.900 30.900 47.900
1950  31-mar-50 19.100 5.900 30.100 36.000 55.100
1951 31-mar-51 24.900 6.500 40.600 47.100 72.000
1952  31-mar-52 27.300 8.500 48.100 56.600 83.900
1953  31-mar-53 32.000 9.600 56.600 66.200 98.200
1954  31-mar-54 39.100 10.900 69.900 80.800 119.900
1955  31-mar-55 48.700 14.000 82.400 96.400 145.100
1956  31-mar-56 57.500 15.600 100.400 116.000 173.500
1957  31-mar-57 68.200 17.800 124.300 142.100 210.300
1958  31-mar-58 81.800 29.600 172.400 202.000 283.800
1958  31-mar-59 101.100 34.300 208.300 242600 343.700
1960  31-mar-60 127.700 43.500 321.000 364.500 492.200
1961 31-mar-61 180.000 82.000 447.000 529.000 709.000
1962  31-mar-62 254.000 140.000 634.000 774.000 1.028.000
1963  31-mar-63 402.000 243.000 993.000 1.236.000 1.638.000
1964  31-mar-64 787.000 404.000 1.720.000 2.124.000 2.911.000

1965  31-mar-65 1.137.000 952.000 3.206.000 d. 4,158.000 5.295.000
Fonte: IBGE
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Nesta fase, a inflagdo deixa de ser um mecanismo de redistribuicdo de
renda, e mantém apenas seus aspectos negativos. Os trabalhadores, cujos
salarios reais podiam ser contidos anteriormente por este mecanismo - de forma
que os aumentos de produtividade pudessem ser apropriados pelas empresas e
repassados aos investimentos - passam a se organizar cada vez mais e a exigir
reajustes salariais maiores e mais rapidos. A inflagdo galopante desperta os
trabalhadores para um clima de disputa salarial com os empresarios que eliminou
as vantagens da inflagao controlada de outrora e com isso compde parte do clima

de efervescéncia politico social do pré-64.
2.2 OS ANTECEDENTES DA CRISE DOS ANOS 70/80

Quando os fatores que sustentavam esse modelo de industrializagéo e
desenvolvimento entraram em colapso®, a economia nacional ainda nao podia
prescindir de um volume consideravelmente grande de itens a ser importados,
como o grafico na figura 1 demonstra. Durante a década de 70, embora tenha
havido um significativo crescimento da economia e das exportagbes, as
importagbes aumentaram ainda mais. Esses graves desequilibrios estruturais,
visiveis ja desde meados dos anos 60, nos levardao a interminavel crise dos anos
8077,

Segundo Celso Furtado, quando chegamos ao ponto limite do modelo, ele
“esteriliza” o processo anteriormente usado para limitar o consumo (pelo
encarecimento dos produtos) e redistribuir a renda. Uma inflagdo grande demais
ao invés de limitar o consumo incentiva-o, na medida em que para o assalariado a

unica forma de se proteger de uma perda maior de sua renda & antecipar o

consumo®. O elevado consumo interno® leva a exacerbagdo do desequilibrio

¥ Jaa partir de fins dos anos 70.

* Iniciada ja em fins dos anos 70.

% A opgao de investir no mercado financeiro, adotada pelas classes mais abastadas n&o estava no
horizonte de uma larga parcela da populagdo, que mesmo nos dias de hoje, sequer possui conta
em banco.

%% Como veremos mais adiante, o perfil deste consumo também é da maior relevancia na
problematica do desenvolvimento nacional.
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externo. Com isso, chegamos as duas questdes fundamentais dos anos que viram
surgir o Mercosul: inflagéo e divida externa fora de controle.
Esses ndo eram os unicos fatores da desordem macro-estrutural da

economia brasileira:

“(...) os investimentos infra-estruturais foram realizados de forma
mais ou menos improvisada, numa corrida de obstaculos contra pontos
de estrangulamento que se sucediam. Essa insuficiéncia e desconex&o
dos investimentos infra-estruturais criou tensées que aumentaram a
vulnerabilidade da economia a inflagdo” (Furtado, 1964, p.124).

Além disso, havia o imenso desequilibrio do orgamento publico. O governo
federal recorria, conforme exposto na tabela 1, ao expediente da emissao de papel
moeda e ao financiamento externo para fazer frente a seus gastos, contribuindo
tanto para o aumento da inflagdo quanto do déficit externo. Devido ao perfil do
gasto publico®, cortar gastos significaria iniciar uma recessdo econdémica. Essa
atitude nao foi tomada no pré-64 porque nao havia base politica para isso. De

qualquer forma, durante o periodo de inflagdo estéril*’

, @ propria emissdo de
moeda efetuada pelo governo, perdia eficacia como instrumento para financiar o
déficit, porque ela propria era naturalmente um fator cada vez mais central na
sustentagao e elevagao da inflagdo. Diante dos repasses progressivamente mais
rapidos e maiores, a emissao de moeda passa, em determinado momento, a
“correr atras” dos pregos, ao invés de antecipa-los. Segundo Bresser Pereira, em

1981, quando o governo federal inicia uma politica de ajustamento em fungao de

pressées do contexto externo*?, a inflagdo ja havia se tornado “auténoma e

inercial’. Ela “decorria da capacidade das empresas e dos trabalhadores de
repassar automaticamente os aumentos de custos para os pregos de forma
defasada, independendo da pressdo da demanda” (Bresser Pereira, 1987, p.10).

Estes problemas estruturais da economia brasileira tornam-se evidentes nao

“% 0 estado intervinha fortemente na economia, atuando diretamente na produgao.
! Verificado no comego da década de 60 e a partir do inicio dos anos 80.
“2 Crise do petroleo, choque dos juros americanos, etc.
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somente pelo esgotamento do modelo de substituicdo de importagdes, mas
principalmente porque a renda deixou de crescer. Como a inflagdo permitia que o
setor industrial se apropriasse do excedente produtivo da economia e o destinasse
essencialmente aos investimentos, o fim da expansao econémica levou a que esta
mesma inflagdo pervertesse o modelo, agindo sobre a renda ja existente. Nao
havendo incrementos a serem redistribuidos, alguns setores passaram a ser
empobrecidos em favor de outros. Este mecanismo pode ser considerado estéril

porque canibaliza setores, ao invés de produzir renda nova.

2.3 Implicagoes e particularidades do processo de substituicao de
importagoes

O modelo de substituicdo de importagées foi, como vimos, um processo
reativo. O contexto que obrigou economias como a brasileira a voltar-se para o
mercado interno implicava em diversificagdo da atividade produtiva e
industrializagao, mas a forma assumida por essa industrializagdo nao implicava
necessariamente autonomia tecnologica: “tratou-se de encher um vazio”, segundo
Celso Furtado. Este processo difere muito daquele verificado nas economias do
centro, onde a diversificagao foi obtida através da “verticalizagao” da estrutura
produtiva, ou seja, desenvolveu-se inicialmente uma industria de base e
equipamentos que paulatinamente alcangou maior grau de sofisticagdo. Para
Furtado, a futura composicdo do comércio exterior desses paises tornou-se um
reflexo dessa evolugdo, na medida em que esta nova estrutura de produgéo pedia
importagdes cada vez maiores de produtos primarios, e possibilitava a exportagéo

em escala cada vez maior de produtos manufaturados. Fenémeno parecido s6

viria comegar a ocorrer no Brasil muito recentemente®.

Nos paises que se desenvolveram a partir do modelo de substituicdo de
importagdes, ocorreu 0 movimento oposto no que diz respeito ao comércio
exterior, pois embora o sistema produtivo alcangasse algum grau de

diversificagdo, as exportagdes continuavam a ser basicamente compostas por

ke Segundo Abreu e Fritsch, a participagido de produtos manufaturados e industrializados salta de
menos de 5% do total nos anos 60 para mais de 70% no fim dos anos 80.
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produtos primarios, enquanto ainda se faziam necessarias importagbes de
produtos tecnologicamente avangados.

Na figura 2, o grafico mostra que ap6s a década de 50, quando agravou-se
a deterioracdo dos termos de intercambio, o valor unitario das exportagées
brasileiras passa a situar-se num patamar bem abaixo daquele verificado nos
paises avangados, mesmo quando as exportagées de manufaturados comegam a
aumentar. Mesmo assim, em seu momento inicial a industria local nao produzia

em escala suficiente sequer para suprir o mercado interno.

Figura 2

Grifio (6): Valor Unititio das Importagoes Brasileiras e das Exportagdes de Produtos
Manufaturados dos Paises Avangados (1901=100)

1901 1907 1913 1919 1925 1931 1937 1943 1949 1955 1961 1967 1973 1979 1985 1991 1997

— MUV —— VUPIB

Fonte: IBGE

Na opinido de Furtado, a diversificagdo da capacidade produtiva num
contexto de substituicdo de importagdes seria um esforgo grande demais, além da
capacidade das economias periféricas, pela baixa capacidade de acumulagao que
se podia alcangar através desse modelo. Em sua visdo, a demanda por produtos
modernos e diversificados ja existente garantia um mercado para a industria
nascente, mas levava a uma exagerada dispersao dos parcos recursos existentes,
minando a capacidade de investimento**. Se de um lado, importavamos poucos

* “Os investimentos industriais tendiam a dispersar-se, sem que o tecido industrial adquirisse
solidez”
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produtos manufaturados na fase inicial de industrializagao, por outro, nao havia a
menor capacidade de nossos produtos competirem nos mercados internacionais,
devido a sua baixa qualidade. As industrias locais, quanto “mais avangavam pelo
caminho da diversificagdo, mais baixa era a produtividade”. A agao do Estado
serviu para contrabalangar um pouco este cenario:

“(...) a iniciativa dos Estados no sentido de criagdo de industrias
de base, deu certamente maior espessura a atividade industrial, mas de
nenhuma forma modificou qualitativamente o quadro que vimos de
descrever, cujas caracteristicas principais eram as seguintes: a)
dependéncia vis-a-vis da exportagdo de uns poucos produtos primarios;
b) dependéncia crescente com respeito a tecnologia utilizada, mesmo
quando se desenvolvia uma industria local de equipamentos; c)
demanda demasiadamente diversificada, relativamente ao nivel de
acumulagdo alcangado, e d) nédo aproveitamento pleno das
possibilidades da tecnologia utilizada, em razdo da dispersdo dos

investimentos” (Furtado, 1981, p.42).

Apos 1967, as importagcbes crescem fortemente, mas isso ocorre
concomitantemente com um aumento do mercado para exportagées e do fluxo de

empréstimos internacionais. Este novo cenario trouxe conseqiéncias:

“(...) a mudanga da base das exportagbes de produtos primarios
tradicionais para produtos com mercados locais amplos também deve
ter contribuido para uma piora no trade-off de curfo prazo entre
expansdo do mercado interno e o balango comercial” (Bacha, 1976, p.
29).

Mesmo hoje em dia o Brasil ainda € conhecido por sua inconstancia como

exportador, na medida em que costuma exportar quando o mercado interno esta

(Furtado, 1981, p.42).
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desaquecido e se retrair nos momentos de expanséo interna. Estas mudangas,
que afetaram o modo de produgdo mundo afora, estéo relacionadas com eventos
que tiveram origem nas economias centrais. Em meados dos anos 70, o sistema
capitalista internacional € reestruturado sob a tutela dos EUA, com o objetivo de
integrar os mercados nacionais dos paises centrais (Furtado, 1981). Os sistemas

econdmicos nacionalistas baseados nos ideais liberais e que conduziram as

guerras mundiais*’, foram reorganizados sob outros moldes. Houve um expressivo

aumento no processo de acumulagéao nos paises centrais, e o sistema econdémico-
financeiro “mundializou-se”. Na figura 2 vé-se o salto no valor agregado das
exportagoes destes paises a partir deste periodo. As grandes empresas desses
paises passaram a atuar globalmente, expandindo e descentralizando suas
cadeias produtivas.

Tudo isso é fato corrente. O que nos importa ressaltar aqui, é o fato de que
na periferia — em especial na América Latina, estas mudangas trouxeram
significativas transformagdes no processo de industrializagao que ainda estava por
se completar®®. Segundo Furtado, este processo impactara sobre as economias
periféricas latino-americanas em duas fases: na primeira, os grupos econémicos
dos paises centrais se integraram a essas economias como parte do sistema de
substituicdo de importagdes:

“(...) consolidando posi¢gbes j& ocupadas anteriormente ou
conquistando novas posigées. As industrias complementares das
importagées, pelo fato mesmo de que dependem de marcas de fabrica,
de tecnologia e de insumos de dificil substituigdo adquiridos no exterior,
funcionam como cabegas de ponte para a penetragdo em maior

“* Segundo Edward H. Carr, ista observagéo aplica-se especialmente para a primeira guerra, mas
ainda na segunda, os ideais nacionalistas ainda eram muito fortes. A Liga das Nag¢des era a
uardia da paz que fracassou em nome do liberalismo.
® “Do ponto de vista da periferia, essas modificagbes adquiriram uma grande significagao, pois
enquanto o capitalismo dos sistemas nacionais, tutelados por Estados rivais, era por definigdo
nacionalista, voltado para a integragédo interna, o capitalismo das grandes firmas é naturalmente
cosmopolita, orientado para o livre-cambismo e a livre transferéncia de recursos entre paises”
(Furtado, 1981, p. 43).
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profundidade das firmas centrais, que se dispéem a cooperar no
processo de fechamento da economia” (Furtado, 1981, p.43).

Numa fase posterior, essas empresas mudam seus interesses e passam a
pressionar pela reabertura das economias periféricas; o que no novo contexto de
expansao e abertura passou a parecer mais adequado, como uma parte desta
espécie de nova divisao internacional do trabalho, que ressuscita os velhos ideais
liberais, sob a alcunha de neoliberalismo.

As empresas multinacionais tiveram um papel crucial na industrializagéo
periférica pelas caracteristicas assumidas por este processo: segundo Furtado
havia nessas economias uma grande contradigao entre diversificagdo da produgao
e disponibilidade de recursos para acumulagédo. Esta contradi¢éo traria resultados
nefastos para a competitividade das industrias dos paises periféricos. Na origem
deste problema, estava o fato de que nesta industrializagao houve uma primazia
da tecnologia do produto na definigdo de quais bens seriam produzidos, e isto, no
mais das vezes esteve aliado a subutilizagdo da capacidade produtiva, num
fendmeno que Furtado chamou de “deseconomias de escala”.

Isso significa que a industria nascente nos paises periféricos ndo estava em

condigbes de satisfazer os anseios do mercado consumidor. Os consumidores

esperavam consumir produtos tecnologicamente avang:ados‘”. que exigiam

investimentos pesados para sua criagdo e desenvolvimento, além de um grande
mercado para absorvé-los e amortizar os custos do investimento. A questao é que
no Brasil, durante o processo de constituigho do modelo de substituicdo de
importagdes, nao havia nem recursos disponiveis para o desenvolvimento de
produtos de alta tecnologia na intensidade desejada pelos consumidores, nem o
mercado existente seria capaz de absorver tais produtos na quantidade suficiente

para cobrir o investimento®®. Estas contradigbes tornaram as empresas

“” Ou produtos “de luxo”, segundo muitos autores.

“¢ Segundo Edmar Bacha, “Ao iniciar-se a década de 60, o Brasil dispunha de um parque industrial
de relativa sofisticagéo, que se instalara para substituir importagées e atender & demanda de uma
populagédo predominantemente urbana, que por seu nimero e renda média correspondia ao
mercado de um pequeno pais europeu desenvolvido, tal como a Bélgica.”(Bacha, p.51, 1976) O
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multinacionais elementos chave da industrializacao brasileira. Para Edmar Bacha,
esta participagdo das multis ganha forga quando o governo brasileiro resolve
apostar na abertura de novos mercados no exterior. A adogdo de medidas como

0sS programas especiais de exportag:éo“g, e a regulamentacédo do transplante de

fabricas® e as trading companies. Em sua vis&o, essas medidas contribuiram para
se levantar questées da maior relevancia, tais como: 1) qual o significado da
abertura ao comércio exterior para uma economia com tdo particulares como a
brasileira; 2) qual o papel do capital estrangeiro neste processo; 3) qual o papel da
expansdao do comércio externo sobre o mercado interno de consumo.
Discutiremos detidamente estas questdes ao longo deste capitulo, mas é
fascinante o fato de que este autor tenha levantado esta problematica ja em 1976,
quando elas ainda nao estavam na ordem do dia. Somente a partir de 1978 sera
detonado o estopim de uma crise de longa duragdo baseada justamente na
confluéncia dos fatores citados por Bacha. Seja como for, neste instante (1976), a
politica de incentivos favorece o aumento de investimentos ao criar condicdes
diferenciadas de lucratividade para empresas estrangeiras suficientemente
dotadas de capacidade para aproveitar esta oportunidade — neste caso, as
multinacionais:

‘Essas empresas, por sua estrutura mundial e capacidade de
autofinanciamento, estdo em condigbes unicas para se aproveitarem das novas
oportunidades oferecidas para as exportagées industriais” (Bacha, p.52, 1976).

Nao sé os incentivos fiscais eram atrativos como também a farta
disponibilidade de mao-de-obra barata e de recursos naturais®’. O préprio
tamanho do parque industrial ja instalado oferecia uma infra-estrutura
relativamente bem desenvolvida. Mesmo que essencialmente (a0 menos num
momento inicial) estas empresas tivessem seus olhos voltados para o mercado
externo, no fundo o maior atrativo oferecido pelo Brasil a estas empresas era seu

préprio mercado interno, que embora relativamente pequeno, era muito maior que

crescimento industrial brasileiro deu-se, portanto, baseado num mercado relativamente pequeno e
concentrado.

“® Decreto Lei n® 1219.

% Decreto Lei n° 1235.

*1 A exemplo do cenario do inicio da industrializagao.
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o da grande maioria dos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, e
funcionaria como uma “‘rede de seguranga” para os vultosos investimentos
necessarios a implementacdo de uma nova linha de produgdo (Bacha, 1976).
Sendo assim, a vinda destas novas empresas para o pais resultou na dinamizagao
das atividades econdmicas internas, trazendo mais tecnologia e influenciando na
modernizagao da industria local, que deveria se adaptar, mesmo que fosse para
atuar apenas como fornecedora de componentes.

No que diz respeito ao mercado consumidor, supostamente teriamos dois
tipos diferentes, segundo Bacha: o primeiro deles®, referir-se-ia a cerca de 20%
da populagao, que de uma forma genérica poderia ser identificada com as classes
urbanas mais abastadas. Grande parte da industria instaurada no processo de
substituicao de importagdes foi montada para atender aos interesses e anseios
desta camada. Ndo é por outro motivo que as empresas multinacionais

direcionavam sua capacidade produtiva justamente para este segmento®. O

segundo tipo de mercado de consumo brasileiro apresentava niveis de renda e de
poder de consumo extremamente baixos no momento em que as multis chegam
com mais for¢ca. A significativa parcela representada por 80% da populagao
brasileira apresentava um perfii de consumo nao condizente com aquele
encontrado por estas empresas em seus paises de origem, ou seja renda meédia
superior a US$3.000 ao ano®*. Por este motivo, inicialmente esse mercado néo era
relevante para essas empresas. Mesmo assim, com a economia nacional aberta
com maior énfase a participagao delas, isso trouxe um processo generalizado de
modernizagdo em varios niveis, que beneficiou a populagado de forma bastante

desigual:

“O novo modelo exportador apresenta, entdo, a seguinte l6gica
interna. A empresa multinacional da-lhe a dindmica basica, ao abrir para

o Brasil as portas do comércio exterior. Essa abertura é acompanhada

%2 pensando no contexto de meados dos anos 70.

%3 “Seu crescimento é continuo e é sua dindmica que faz com que o Brasil seja atrativo como base
exportadora para as empresas multinacionais” (Bacha, p.53, 1976).

* Hoje este nimero multiplica-se quase por dez.
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por um processo generalizado de modernizagdo, que deprime o nivel de
emprego. Entretanto, a elevagdo da produtividade da mé&o-de-obra
propicia taxas de lucro substanciais, que permitam o pagamento de
saldrios cada vez mais altos para a ‘tecnoestrutura’ que compée o
mercado ‘europeu”’(...). A expansdo desse mercado concentrado
estimula novamente a entrada de empresas multinacionais,
realimentando o processo e, assim, assegurando auto-sustentagdo do

crescimento” (Bacha, p.53, 1976).

Figura3

lll. 18 - Parcela da Renda Total Anual Apropriada pelos 1% e 10% mais ricos
e pelos 20% e 50% mais pobres - 1977/1999

1981 1983 1988 1989 1990

1977 1978 1979 1982 1984 1985 1986 1987 1

992 1993 1995 199 1997 1998 1999
HI_PTrcela apmpn_'a_d;_l Pam;la apr{)priada B Parcela apropriada O Parcela apm.priaaa
por 1% mais ricos por 10% mais ricos  por 20% mais pobres  por 50% mais pobres

(% renda total) (% renda total) (% renda total) (% renda total)
PMNAD - IPEA PNAD - IPEA PMNAD - IPEA PNAD- IPEA

Fonte: IBGE

O grafico acima mostra o elevado grau de concentragdo de renda no pais,
cuja manutencdo esta intrinsecamente ligada ao modelo de desenvolvimento
industrial adotado pelo Brasil, e demonstra como ao longo do tempo as elites
conseguiram traduzir seu interesse nas politicas de desenvolvimento levadas a

cabo pelo Estado. Além de um estilo de crescimento eminentemente gerador de

% Ou seja, o mercado concentrado de primeiro tipo, a que nos referimos anteriormente.
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injustica social, segundo Celso Furtado a dependéncia externa também & uma
constante no Brasil, e paradoxalmente ganha forga no momento em que o pais se
volta para o interior como forma de se desenvolver. Isto se deve as caracteristicas

particulares que determinaram a oferta da produgdo industrial: quanto mais a

dindmica de uma economia & determinada pela demanda de seus produtos finais,
mais importante sera, conforme vimos, o papel da tecnologia do produto. Este tipo
de demanda gera um sistema de investimentos produtivos que tende ao
desperdicio de recursos, porque distende demasiadamente a capacidade do
tecido produtivo, em detrimento da qualidade dos produtos.

“Pela simples razdo de que se ‘fecham’ numa época em que no
Centro a tecnologia orienta-se para a globalizagdo, as economias
periféricas tiveram que enfrentar por toda parte, na fase de
industrializagdo substitutiva, problemas de estreiteza de mercado ou de
subutilizagdo de capacidade produtiva em multiplos setores” (Furtado,
p.44, 1981).

As multinacionais entraram, desse modo, naqueles setores onde a
demanda era mais dindmica, embora a propria participacdo dessas empresas
tenha contribuido para aumentar a complexidade desta demanda, realimentando o
ciclo ao introduzir inovagées tecnolégicas e modernizagdo. O impulso inicial das
plataformas de exportagao transforma-se rapidamente em dinamismo interno da
economia.

Figura 4
Fonte: IBGE

Exportagoes Brasileiras
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A abertura do mercado nacional as empresas multinacionais resultou num
processo generalizado de modernizagdo e sua participagdo cresceu de forma
bastante célere, embora o progressivo aumento da produtividade ndo tenha
resultado em elevagdao equivalente no nivel de emprego ou de renda dos
trabalhadores. A despeito deste crescimento das multinacionais, ainda havia
espago para a industria nacional: nos anos oitenta, a participagdo das
multinacionais no produto industrial brasileiro oscilava entre 35 e 40%, de modo
que elas ndo vieram a eliminar totalmente a concorréncia local. Ao longo da
industrializagdo substitutiva o setor estatal ampliou-se bastante, e também as
empresas nacionais acabaram adaptando-se a realidade imposta pela presenca
das empresas estrangeiras e aos anseios de qualidade e modernizagéo exigidos
pelo consumidor.

Segundo Furtado o Estado atuou, na periferia, como um socializador dos
custos de produgéo, estabelecendo-se preferencialmente nos setores cujo perfil

de investimentos necessarios a sua implantagdo nao possuia atrativos aos

investidores privados .

Figura 5

Producdo e Consumo de Energia no Brasil

250 000
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100 000 +—
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Fonte - IBGE

% “O Estado situa-se de preferéncia ali onde a rotagdo do capital é mais lenta e as exigéncias de
escala na fase inicial sdo maiores” (Furtado, p. 46, 1981).
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Atuando desta maneira, o Estado contribuia para ajudar a resolver os
problemas de estreiteza do mercado para determinados tipos de produtos, tais
como energia, por exemplo.

O grafico acima mostra que sistematicamente a quantidade de energia
disponivel (produzida quase toda ela por empresas estatais) sempre era
significativamente superior ao valor consumido. A arrancada no crescimento
econdmico gerava a necessidade de um grande incremento na produgdo de
energia e o Estado, agindo através das estatais supria esta necessidade, gerando

inclusive uma significativa capacidade excedente.

Figura 6

Rendimento Médio Mensal Nominal do Trabalho Principal dos Empregados, segundo a posse
de carteira de trabalho assinada pelo empregador - 1981/1990

it _pa n N B | Os/cCateira
- | EC/Carteira

1981 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
(Cr§) (Cr$) (Cr$) (Crs) (Cz$) (Cz$) (Cz$) (NCz$) (Cr9)

Fonte: IBGE

Quanto as empresas locais, elas traziam flexibilidade no conjunto do
sistema industrial, ajudando a descentralizar as decisdes de mercado e a manter
uma politica de salarios baixos no pais. A estrutura de custos destas empresas
privilegiava a utilizagado de mao-de-obra mais barata, estabelecendo um padrao
que muitas vezes era obtido através do desrespeito a legislagao trabalhista.

O grafico acima mostra que era grande a diferenga entre os rendimentos
dos trabalhadores cuja carteira ndo era assinada e os trabalhadores formais. O

que importa ressaltar aqui € que naturalmente a maioria dos trabalhadores nao
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registrados concentrava-se no setor privado nacional, ja que as multinacionais
estabeleciam certos padrées de comportamento que como vimos, contribuiram
para modernizar o pais: parte deles referia-se a ndo adogao em larga escala de
certas praticas que seriam consideradas inadequadas em suas matrizes. As
estatais estavam impedidas de adotas estas praticas por motivos 6bvios,
restando-nos, portanto, o setor privado nacional.

Naturalmente isso tem mais efeito analitico do que expressao direta na
realidade. Na medida em que a maioria das Multinacionais comportava-se
exatamente como as empresas brasileiras, ndo diferindo muito em relagdo ao
padrdo ético de comportamento, sua importancia como elemento “modernizador”
deve ser relativizada.

Segundo Furtado, a modernizagao do setor produtivo nacional tendeu a
assumir um modelo baseado na demanda final (e, portanto, na tecnologia do
produto), entre outros motivos, para criar facilidades para a utilizagdo de
tecnologia ja amortizada pelas multinacionais em seus paises de origem. Desse
modo, a dificuldade de gerar novas divisas e financiar novas importagées encontra

nesta simbiose — multinacionais / paises periféricos / modelo de substituicao de

importagdes um mecanismo eficiente de superagao, inserindo parte destes paises

periféricos no mercado global como exportadores de produtos manufaturados cujo
valor, como se pode ver na figura 2, deu um salto significativo apés a chegada das

multis.

“A estreiteza da capacidade para importar sera superada
mediante a reinsergdo dos paises periféricos, ou de alguns dentre eles,
no comércio internacional como exportadores de produtos
manufaturados”.

“Gragas a manutengdo dos baixos salarios na periferia, as
empresas transnacionais estdo tentando reconstruir o sistema de
divisdo internacional do trabalho mediante deslocagdo para a periferia
de parte crescente da atividade industrial (..) A nova divisdo

internacional do trabalho permite-lhes alcangar um duplo objetivo: abrir
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espacgo para a industrializagéo periférica no quadro da modernizagéo — o
que amplia o espago de utilizagdo da técnica disponivel - e reforgar a
posigdo que ocupam no sistema capitalista, em particular a posigdo
frente as poderosas organizagées sindicais do centro” (Furtado, p. 47,
1981).

Edmar Bacha discorda de uma parte destas formulagées. Segundo ele, as
empresas multinacionais podem continuar dinamizando a economia
independentemente do comportamento do mercado interno para produtos de luxo,
de forma que a idéia de Furtado, de que o papel das exportagées cumpre quase
que exclusivamente a fungdo de gerar divisas para fechar a balanga de
pagamentos e sustentar um nivel minimo de emprego no setor moderno da
economia, compativel com a manutengao da paz social seria uma férmula
demasiado simplificada.

A rigor, esta controvérsia nao &, a nosso ver, fundamental. Parece bastante
evidente que em relagao ao processo de substituicdo de importagdes, este modelo
assumiu uma caracteristica em que o estilo de vida de um pequeno, porém
privilegiado mercado consumidor determinava a extrema diversificagao do parque

industrial.

‘Na economia periférica que se industrializa o processo é
fundamentalmente diverso. No comego de tudo esta a modernizagéao,
que define o perfil da demanda e pressiona no sentido de utilizar o
excedente para ampliar e diversificar o consumo de uma minoria que se

diferencia por seu estilo de vida. As limitagbes a essa tendéncia néo

vém das forgas sociais e sim do Estado. E gragas as iniciativas deste

que a parcela do excedente canaliza para os investimentos é
aumentada. Também é gragas a agdo do Estado que os investimentos
ligados ao mercado interno deixam de ser apenas um complemento do
processo de modernizagdo para adquirir um sentido mais amplo. Em

todo caso, é a interagdo dessas duas forgas — o processo de
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modernizagdo e a agdo do Estado — que alimenta a industrializagéo
periférica e define o quadro social que dela emerge” (Furtado, p.47-48,
1981).

O Estado intervencionista, representado por uma ditadura militar podia
perfeitamente assumir a tarefa de socializar os prejuizos, investir pesadamente
recursos publicos em setores cujo retorno se daria somente no longo prazo. Em
outros paises, mesmo sem ditaduras o estado fez o mesmo, mas os investimentos
efetuados pelo Estado brasileiro eram destinados, paradoxalmente, a dar maior
solidez ao tecido industrial de forma a consolidar um tipo de crescimento
econdmico excludente. Segundo Edmar Bacha: “(...) o modelo implica na
perpetuagdo de uma estrutura dual, num processo de desenvolvimento que n&o
parece beneficiar uma parcela substancial da populag&o do pais” (p.54, 1976).

Para a nossa analise, cabe salientar que mesmo com esta nova etapa do
modelo de substituicdo de importagdes, continuam a existir desequilibrios
estruturais na economia brasileira. Neste novo momento, conforme ja vimos — a

formagdo do mercado consumidor se dara em concorréncia com O

desenvolvimento das forgas produtivas®”.

A solugdo para a sequéncia do desenvolvimento nestes moldes, além da
atuacao do Estado, passa pela participagdo das multinacionais, que ajudaram a
resolver o problema do tamanho do mercado e da ociosidade da capacidade
produtiva. Como estas empresas usaram no mais das vezes tecnologia ja
amortizada nas matrizes, as filiais nacionais podiam perfeitamente tolerar longos
periodos de ociosidade sem prejuizo de sua lucratividade global.

A busca da superagdo do problema do tamanho do mercado pela
exportagdo, nos moldes como se apresenta a nova politica de desenvolvimento

industrial € muito diferente da receita da CEPAL. O termo atual desta configuragao

7 “Desta forma,, se o excedente é canalizado de preferéncia para a acumulagéo ao nivel das
forcas produtivas, crescerd mais lentamente o mercado ligado @ modernizagéo, o que ndo podera
deixar de repercutir negativamente na produtividade e a fortiori no volume do excedente. Pela
mesma razdo, se o excedente é canalizado de preferéncia para a formagéo do mercado, freia-se o
desenvolvimento das forgas produtivas, com repercusséo negativa na produtividade e portanto no
crescimento do excedente” (Furtado, p.48-49, 1981).
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industrial - plataforma de exportagdo — contradiz por completo a no¢do de
desenvolvimento nacional autdnomo, porque nao € nem autdnoma nem nacional,
e o ponto central desta politica nao & o desenvolvimento propriamente dito, mas a
superagao das dificuldades na balanga comercial, ou seja, o enfoque € muito mais
comercialista do que desenvolvimentista. No fundo furtado estava sendo bastante
realista ao entender este modelo como sendo ndo mais do que uma férmula
minimamente adequada para fechar as contas externas do pais. Como veremos
mais adiante, as restricdbes de uma economia fechada e periférica caracterizada
pelo modelo acima descrito, mesmo com a inclusdo destes novos elementos na
equacgao, mostrou-se muito mais dificil do que os economistas da época poderiam

supor.

2.4 O Esgotamento do Modelo de Substituicao de Importacoes

Conforme temos insistido, a industrializagdo brasileira inicia-se num

momento em que as portas para a importagdo estdo fechadas. Também as

exportagdes nao encontravam mercado, portanto, havia crise no comércio exterior

como um todo. Para substituir importagdes, era necessario buscar recursos
materiais no exterior, tais como maquinaria e equipamentos, e somente seria
possivel financiar estas compras com base no superavit da balanga de
pagamentos ou com base no financiamento direto. Historicamente, segundo
Ignacio Rangel, estas opgées em momentos de crise sempre foram muito
limitadas para o Brasil, mas inusitadamente, ao longo da década de 70 do séc. XX

as coisas funcionaram um pouco diferente:

“(...) neste decénio o mercado financeiro comportou-se insolitamente,
isto é, respondeu positivamente a nossas postulagdes de ajuda externa,
componente inseparavel de todos os nossos ‘planos’ ou ‘politicas’ de
desenvolvimento” (Rangel, p. 34, 1981).
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Este fato novo nao ocorre de forma isolada; juntamente com esta insdlita

resposta positiva do mercado financeiro internacional®®

havia também o esfor¢co do
Estado brasileiro em criar novos mercados para produtos manufaturados, de modo
que estes pudessem absorver parte dos excedentes da produgdo nacional. O
comeércio total no mundo capitalista entre 1948 e 1973 cresceu em termos reais,
cerca de 7,5% ao ano, mostrando que a nova inser¢ao do Brasil no comércio
exterior estava amparada numa tendéncia global de crescimento, que parecia
servir como incentivo. Esta tendéncia de crescimento, era na verdade bastante
restrita se analisarmos os numeros mais detalhadamente. Um grupo restrito de
paises desenvolvidos cresceu a uma velocidade bastante acelerada: neste mesmo
periodo (1948/1973), as exportagdes deles multiplicaram-se por sete, crescendo a
taxas de 8,1% ao ano. O conjunto dos paises subdesenvolvidos teve suas
exportagées incrementadas 4,1 vezes a taxas de 5,8% ao ano, enquanto a

Ameérica Latina passou a exportar um volume apenas 2,2 vezes superior (Rangel,

1981). Isto nos levou a que embora a pauta das exportagbes dos paises

subdesenvolvidos tenha se diversificado e seu volume tenha aumentado em
numeros absolutos, eles tenham encerrado este periodo com vultosas dividas.
Escrevendo em 1981, Ignacio Rangel nota que:

“(...) nosso ciclo em via de encerrar-se desenvolveu-se todo ele, nas
condigbes de crescente crise no mundo capitalista, em seu conjunto,
crise essa que teve numa anbmala oferta de capitais ao terceiro mundo,
sem precedentes, uma de suas mais marcantes caracteristicas. Nessas
condigbes, nossa capacidade de endividamento externo (gravemente
superestimada, talvez) ja foi utilizada, levando a um endividamento
externo que, pela sua irracionalidade, esta fixando seus préprios limites,
com o que a presséo sobre as Finangas do Estado.” ( p. 34, 1981).

%8 Ocorrida por motivos exdgenos, tais como a necessidade de se reciclar os petrodélares e as
baixas taxas de juros oferecidas pelos paises centrais.
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O esgotamento da capacidade de endividamento externo € uma questao
intrinsecamente ligada a crise deste periodo, onde o proprio modelo de
substituicao de importagcoes se esgota. A andlise de Rangel, que leva em conta a
existéncia de ciclos de ociosidade e de antiociosidade, nos fornece elementos
para entender como a crise pdde se tornar tao intensa e se arrastar por tanto
tempo. Para ele, o fim da capacidade de endividamento leva a um movimento
inverso do capital financeiro. Nao apenas o capital externo para de aflorar, como
também em fungdo dos envios das remessas de lucros das empresas
multinacionais e das dificuldades de rolagem da divida, ele passa a sugar as
reservas nacionais. Ao nao poder mais financiar seus gastos no sistema financeiro

internacional, a saida era recorrer aos impostos. Entretanto:

‘Ninguém se detém para pensar que uma empresa que utilize uma
parcela criticamente pequena de sua capacidade produtiva dificiimente
poderéa suportar nova carga fiscal e, ao contrario, tende a apresentar-se
como candidata aos escassos recursos mobilizados pelo poder publico,
para fazer frente a suas necessidades de capital de giro” (Rangel, p.36,
1981).

Baseando-se na idéia de que o polo de ociosidade deveria contribuir para a
solugao dos problemas nos pontos de estrangulamento do sistema produtivo,
entdo as unidades produtoras com capacidade ociosa deveriam ser as geradoras
de excedentes para recuperar o sistema e leva-lo ao equilibrio. Entretanto, como
mesmo no caso dos impostos, a capacidade destas empresas para suportar novas
exacles torna-se criticamente baixa neste momento, elas proprias sdo ao invés de
geradoras de excedentes, fontes de pressdo sobre o orgamento do Estado. Os
escassos recursos reunidos pelo poder publico serdo distribuidos sob diversas
formas de subsidio, como veremos mais adiante, como forma de compensar os

estragos da politica financeira.

Segundo Luciano Coutinho, entre 1974 e 1978, a politica econdmica

adotada no Brasil buscava objetivos “irreconciliaveis”. Ao mesmo tempo em que
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visava manter a economia em expansado e as elevadas taxas de crescimento,
tentava combater a inflagdo e o déficit publico com uma politica monetaria
restritiva (1981).

O ano de 1978 marca o fim do processo de crescimento econdmico com
endividamento, cuja origem remonta o final dos anos 60. A partir de 1974 a
economia ja vinha desacelerando, mas as elevadas taxas de crescimento foram
mantidas gragas a forte elevagdo do endividamento externo, que financiou esta
alta artificial (Bresser Pereira, 1987). Ja no inicio de 1979 o Brasil vé
comprometida sua estratégia heterodoxa de crescimento devido a trés grandes
choques externos — a grande alta dos pregos do petroleo; a nova politica de
valorizagdo do délar do FED*®, que eleva drasticamente a taxa de juros
internacionalmente, por fim, a recessao dos paises centrais, em fungao da politica
americana viria a causar, juntamente com os outros dois choques, grandes
dificuldades para as exportagdes brasileiras e fortes desequilibrios na balanga de
pagamentos. Este grande baque na economia, e os desajustes estruturais
anteriormente citados nao levam o governo a buscar um ajustamento. A decisdo
sobre como enfrentar o problema da divida externa e a inflagéo foi a de ampliar
ainda mais os gastos internos (publicos e privados), através de uma nova
expansao econdmica, conduzida pelo Estado. “Com esta decisdo procurava-se
repetir o éxito de 1967-73, quando uma politica de crescimento econdémico
acompanhada de controles administrativos de pregos possibilitou a redugéo da
taxa de inflagao” (Bresser Pereira, p. 9, 1987).

Coutinho acredita que as pressdes anti-recessionistas levaram a que desde

1975 a politica econdmica tenha tentado implementar uma politica expansionista

fora do contexto. Entre 1974-76 foi projetado o Il - PND®, cujo objetivo era

sustentar o nivel elevado das taxas de crescimento. Dessa forma, o gasto publico
era expansionista enquanto a politica monetaria que visava conter a inflagdo e o
déficit na balanga de pagamentos, era restritiva.

Além disso:

*9 Federal Reserve Board, o banco central norte-americano.
% Segundo Programa nacional de desenvolvimento.
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‘A incongruéncia dos objetivos, implicita na politica econbémica
expansionista — em meio a uma recessdo mundial, fazia-se evidente.
Entretanto, acima das dissensbes e duvidas, os projetos iam sendo
iniciados, como reflexo do voluntarismo dominante na cupula
governamental. Neste contexto, as empresas estatais, que estavam
colocadas dentro do plano como instrumentos fundamentais de
implementagdo dos projetos de grande porte (na area de insumos),
neles langaram-se impetuosamente” (Coutinho, p. 78, 1981).

Desse modo, para Coutinho a proposta do Il — PND era dar suporte ao
empresariado nacional, construindo uma infra-estrutura equilibrada e adequada
para uma economia industrial. O porte dos investimentos realizados neste periodo
era realmente grande e ambicioso, a exemplo da conclusdo do 2° estagio de
Itaipu.

Se em 1975 o mercado financeiro ndo se mostrava favoravel a tomada de

empréstimos®', em 1976 as condigées do euromercado ja haviam se tornado mais

favoraveis. Ainda assim, entre abril e dezembro de 1976 seria langada uma série

de pacotes restritivos®®, que teriam impacto sobre o crescimento industrial e

51 “A percepgédo de que a retomada do crescimento implicaria a deterioragdo ainda mais acentuada
do déficit em conta corrente e de que o financiamento externo poderia tornar-se restritivo (em 1975
o mercado financeiro internacional estava relativamente ‘apertado’) levou o governo a tomar
algumas medidas incisivas no fim de 1975: impds-se o depdsito compulsdrio, de 100% por 360
dias, sobre o valor das importagbes e, apés uma conflitiva decisdo, o presidente da Reptblica
anunciava em cadeia nacional de tv a abertura dos contratos de risco para exploragéo de petréleo
ngang:ava o0 PROALCOOL” (Coutinho, p.78, 1981).

1) “aumentou seguidamente o depésito compulsério bancério e procurou disciplinar o
mercado financeiro e de capitais, ao mesmo tempo em que fazia algumas concessées
paralelas para compensar os bancos (facilitou o CDB como instrumento de captagdo
negociavel e de curto prazo);

o aperto crediticio geral foi acompanhado por um corte sensivel com relagéo a construgéo
civil (Res. 386) e por uma redugéo nos prazos de financiamento de bens duréveis;

foram estabelecidos cortes e tetos para os gastos da administragdo direta, Rede
Ferrovidria Federal e DNER. As grandes empresas estatais escaparam aos cortes, mas foi
implantado um sistema muito mais rigido de controle dos investimentos, através da
aprovagédo prévia de um “orgamento” para o ano seguinte pela SEPLAN/CDE;

finalmente, operou-se a liberagdo total das taxas de juros, reforgando-se as condigbes
para a entrada macica de empréstimos externos” (Coutinho, p. 80, 1981).

76
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contribuiriam para uma momentanea estabilizagdo da inflagdo. Paradoxalmente,
no entanto, a incongruéncia entre expansao e restricdo permanecia. Como se
pode notar na nota anterior, as restricbes ao investimento aliavam-se a uma
entrada progressivamente permissiva de empréstimos externos, levando a
explosdo da divida. Segundo Coutinho, o banco central captava recursos no
mercado em moeda nacional a taxas extremamente elevadas, como forma de
sustentar o afluxo de empréstimos externos com taxas muito mais baixas. O perfil
do governo, de grande tomador de dinheiro no mercado criava escassez e tornava
dificil o acesso aos empréstimos para os empresarios e investidores privados.
Desse modo, os juros elevados em decorréncia dessa escassez, juntamente com
a recessao e a redugado generalizada do investimento privado colocavam o
sistema produtivo em cheque. Os custos de rolagem da divida impossibilitavam a
manutengao da saude financeira das pequenas e médias empresas, além do setor
agricola. A elevagao da taxa de juros levou o governo a estar sujeito a todo tipo de
pressdes provenientes do setor produtivo. Os exportadores queixavam-se da
timidez da desvalorizagdo cambial que nao favorecia suficientemente o setor. Por

este motivo, houve a necessidade de se criar:

“(...) um leque crescente de linhas de crédito subsidiado que
abrangiam o setor agricola, as PMEs e as atividades de exportagéo.
Parte das operagbes subsidiadas foi sendo financiada pela elevagdo do
deposito compulsério bancéario ao nivel recorde de 40% (exigindo,
inclusive, um decreto presidencial para superar o teto maximo permitido
por lei), de forma que os bancos foram obrigados a dirigir para as novas
linhas subsidiadas parcelas correspondentes do compulsério recém
elevado” (Coutinho, p. 81, 1981).

Isto serviu para diminuir ainda mais a quantidade de recursos disponiveis

no mercado financeiro, ou seja, afetou a liquidez do mercado, o que por sua vez,

refletiu na taxa de juros,, que tendeu a aumentar ainda mais. Um aumento desta
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natureza das taxas de juros acaba atuando elemento acelerador da inflagédo e
corroendo os ganhos efetivos do setor produtivo. As empresas:

“(...) como mecanismo defensivo, buscavam reajustar os pregos, a
frente, para vencer as taxas de juros e desvalorizar seus passivos.
Reforgou-se, assim, significativamente, o mecanismo aceleracionista. A
reaceleragéo da inflagdo no ultimo trimestre de 1977 e dai por diante até
1979 ina alargar crescentemente o hiato financeiro implicito nas
operagbes de credito subsidiado (dadas as taxas fixas de cormregdo
monetéria para cada tipo de operagdo) obrigando o Tesouro a recorrer
macigamente ao mercado monetario para cobrir aquele hiato” (Coutinho,
p.81, 1981).

A escalada dos juros atraia crescentemente o interesse de especuladores

estrangeiros, que despejavam dinheiro as torrentes nos titulos da divida publica®.

O movimento ascendente dos juros deu origem a uma verdadeira ciranda
financeira. As grandes empresas nacionais e multinacionais obtinham lucros nao
operacionais, desviando seus recursos da atividade produtiva para aplicagdes
financeiras. Os bancos aproveitavam para lucrar acima da média com o ‘spread’®
elevado. Ja os beneficiarios das linhas de crédito subsidiado pelo governo: “(...)
desviavam os recursos disponiveis para o mercado apropriando-se da diferenga —
tudo em dltima instancia, bancado pelo Tesouro publico através da sua divida
financeira em crescimento ‘explosivo’ (Coutinho, p.82, 1981).

Essas inconsisténcias, portanto, entre restrigdo crediticia e um
expansionismo sustentado sobretudo pela disponibilidade de crédito no exterior,
levaram o governo a desacreditar e a por em cheque a efetividade de seus
instrumentos de intervengdo. Tentativas de contengdo de gastos e investimento

publico eram sistematicamente neutralizadas pela necessidade de se usar as

% “o ‘'spread’ negativo implicito nas operagbes de empréstimos externos, o volume crescente dos

subsidios crediticios e o elevado custo de giro da prépria divida publica desembocariam numa
aceleragéo desenfreada e vertiginosa da massa de titulos puablicos, numa velocidade espantosa,
superior mesmo ao giro dos depdsitos a vista dos bancos comerciais” (Coutinho, p.82, 1981).

* Ou seja, a diferenga entre o custo de captagéo e as taxas reais do mercado.
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estatais como tomadoras em larga escala de empréstimos internacionais em
euromoedas. Apos 1976, tarifas publicas com a excegcao dos derivados de
petroleo passaram a ser controladas e utilizadas como instrumento de combate a
inflagdo. A deterioragao dos pregos de produtos e servigos levam essas empresas
a deficits operacionais significativos. Como o mercado financeiro interno era
“hostil” ao investimento produtivo, devido as taxas de juros proibitivas, a saida era
buscar financiamento externo. Isto justificava segundo Coutinho, a posi¢do destas
empresas de grandes tomadoras de empréstimos, especialmente apés 1978.

O processo de corte de gastos publicos, segundo o mesmo autor, nao foi
homogéneo em relagdo a todos os setores. Houve uma contragdo efetiva dos
gastos sociais, nas areas de transportes, telecomunicagdes e infra-estrutura,

enquanto as estatais mais poderosas puderam atuar com mais flexibilidade,

obtendo empréstimos e sustentando investimentos pesados®°.

Figura 7

Taxa de investimento da economia brasileira em relagio a porcentagem do PIB

25 -

IPEADATA http://www.ipeadata gov.br
® Taxa de investimento [precos 1980)

% Este é o caso do setor petrolifero, por exemplo.

AVA
AVAYAY

2 5 4 5 6 7 unespmll 12 13 14 15 16

17

18



Estes setores deram sua contribuigdo para frustrar a parte recessionista da
politica econdmica do governo. O crescimento descontrolado da divida, assim
como o tempo extremamente exiguo do giro da divida publica, devidos ao
aumento no diferencial

da taxa de juros e a avalanche de empréstimos externos, como vimos,
levaram o sistema econémico a um impasse em que a politica econémica dual se
anulava.

Para Bresser Pereira, conforme ja vimos, a decisdo do combate a inflagéao e
ao endividamento com mais gastos e uma expansdo econd0mica deveu-se a
tentativa de repeticao do éxito alcangado no periodo entre 1967-73. Segundo ele,
no entanto, esta politica falha devido ao fato de que o contexto em que estas
politicas foram implementadas no momento anterior era bastante diferente do final
da década de 70. A impossibilidade de repetigdo ocorria por uma série de motivos:
o déficit publico encontrava-se num nivel extremamente elevado; a politica de
subsidios trazia distorgées ao mercado; e a inflagdo tinha um viés de alta.
Também o contexto externo apresentava caracteristicas bastante diversas, na

medida em que a divida externa, ao contrario daquele primeiro momento, era

muito mais alta; os dois choques do petréleo® provocavam um déficit estrutural na

balangca de pagamentos; as taxas de juros internacionais subiram bastante, e além

disso, a recessao nos paises centrais atrapalhava as exportagdes brasileiras.

‘A decisdo de expandir a economia entre 1979 e 1980, em
circunstancias totalmente adversas, e a deciséo adicional e contraditoria
de realizar uma maxidesvalorizagdo (dezembro de 1979), para em
seguida anula-la através da prefixagdo irrealista da corregdo cambial,
tiveram efeito catastrofico. A inflagdo dobrou de patamar, passando de
40,8% em 1978 para 110,3% em 1980; os déficits da balanga e das
transagGes correntes alcangaram niveis elevadissimos; a divida externa
registrada aumentou 24% de 1978 para 1980” (Bresser Pereira, p. 09,
1987).

® De 1973 e 1979.
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Diante deste cenario, os bancos internacionais passaram a agir com mais
cautela em relagdo ao Brasil, e consequentemente, tenderam a recusar novos
empréstimos. O resultado € que inicia-se no Brasil um processo de ajustamento
ortodoxo e francamente recessionista. Em abril de 1979 as taxas de juros do
mercado internacional chegam a 20%, enquanto no mesmo ano, o pre¢o do
petréleo quadruplica. Esta conjugacdo de fatores, aliada ao perfil da divida
brasileira estrangula o balango de pagamentos brasileiro. Durante o ano de 1980,
com a inflagdo chegando a um indice superior de 100%, o volume de subsidios
dispara em igual proporgdo. Na condigao de principal devedor entre os paises

subdesenvolvidos®’, o Brasil era visto com reservas adicionais pelos investidores.

Mesmo exigindo spread adicional, os credores passaram a reduzir
sistematicamente suas operagdes no Brasil. Nos quatro primeiros meses de 1980,
as reservas em moedas estrangeiras foram corroidos em aproximadamente
US$2,5 bilhées — valor este maior que o previsto para o ano todo (Coutinho,
1981).

Prosseguindo a politica recessionista, o governo realizou um corte nos
investimentos das empresas estatais da ordem de 15%, seguido de uma redugéo
de US$1,1 bilhao em importagées e despesas de outra natureza provenientes do
setor publico. A estas medidas, somaram-se restricbes do gasto corrente, créditos,
e salarios da administragao indireta. Também as contratagdes por qualquer érgao
federal e a ampliagao dos gastos com pessoal ficaram proibidas até o fim de 1981
(Coutinho, 1981).

O ano de 1981 assistiu a uma politica radical de ajustamento da economia,
aprofundando a tendéncia dos anos anteriores, e ocasionando uma redugao de
3% do PIB®,

1982, um ano eleitoral, inicia-se com um afrouxamento desta pressao
recessiva. Milhares de funcionarios sdo admitidos no servigo publico, e o déficit
volta a crescer, saltando de 5,9 para 6,6% do PIB. Com a inflagdo estabilizada no

%7 US$37 bilhdes em 1979.
® “A revisdo da metodologia de contabilidade nacional reduz essa queda para 1,6% do PIB”
(Bresser Pereira, p.10, 1987).

AVA
AVAYAY

2 5 4 5 6 7 unespmll 12 13 14 15 1le 17 18



patamar de 100% ao ano, o PIB cresce moédicos 0,9% (Bresser Pereira, 1987).
Quando em agosto deste ano o México quebra, o crédito para o Brasil é cortado, o
que impossibilita a rolagem da divida via mercado e influencia, como veremos
mais adiante, na decisdo brasileira de decretar moratéria parcial®®. O ano de 1983
€ marcado por uma maxidesvalorizagdo cambial, que ao contrario do que ocorreu
em 1979, sera mantida. Devido a forte contragdo monetaria e fiscal, a oferta de
dinheiro cresce 89% vis-a-vis uma inflagao de 211%, e o déficit publico & reduzido
de 6,6% do PIB para 2,5%, ao custo de levar o Brasil a uma das maiores
recessOes de sua histéria. A despeito disso, como resposta a maxidesvalorizagao,
as exportacées de manufaturados crescem 34%, e o volume total sobe 24%. A
balanga comercial fecha o ano com superavit superior a US$13 bilhdes. O déficit
da balanga comercial originado pelos choques do petréleo, passa a ser
compensado a partir de 1984 pela maturagdo dos investimentos do Il — PND e
pela ampliagdo da producao de petrdleo (Bresser Pereira, 1987). A matriz
energética brasileira sofre uma mudanga significativa, de modo que se em 1979 o
Brasil produzia apenas 16% do petréleo que consumia, em 1984 esta
porcentagem sobe para 60%. Mega-projetos como Itaipu ajudaram no processo de
substituicdo de parte do consumo de petréleo por energia elétrica, assim como o
PROALCOOL também da sua contribuigdo na redugdo do consumo de
combustiveis fésseis. A pesar do esgotamento do modelo de desenvolvimento
adotado, fato que se evidencia pela incapacidade de sair da crise utilizando os

instrumentos de costume, a industria brasileira, ao contrario da chilena e da

Argentina, reage a estes anos de recessao adaptando-se’™® e sem perdas tao

grandes de competitividade internacional (Bresser Pereira, 1987).

Nesses momentos dificeis que antecedem o processo de aproximagao
entre Brasil e Argentina, que futuramente viria a se transformar no Mercosul, os
trabalhadores viram seu poder de compra reduzido em cerca de 25%, enquanto os
tecnoburocratas tiveram seus rendimentos minorados em 40% no periodo de 1980

a 1984. Esta oscilagao negativa tdo acentuada seguramente € um dos reflexos de

% Referente ao principal, mantendo-se o pagamento dos servigos da divida.
" Talvez até em fungdo da politica de subsidios que permitia que as continuassem efetuando
investimentos mesmo com os juros extremamente elevados do mercado financeiro nacional.
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sua proporcional queda de prestigio e importancia na condugdo dos negdcios do

pais.
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CAP3 - O Esgotamento do Modelo de Substituiciao de

Importagoes e a transigao politica brasileira

3.1 A Imobilizacao do Estado Brasileiro

O Estado Brasileiro, entre o fim da década de 70 e o inicio da década de
80, foi reduzido a uma situagao de virtual imobilizag&o. Isto ocorreu por motivos de
ordem politica e econémica, afetando a efetividade e operacionalidade das
politicas de Estado. Segundo Bresser Pereira, a ineficacia da politica econdmica
governamental transparecia cotidianamente:

“O governo aumenta impostos, mas em seguida é obrigado
parcialmente a recuar, ameaga cortar subsidios mas os mantém, da
énfase ao controle administrativo dos pregos via CIP mas é
desautorizado ou acaba concedendo aumentos de pre¢os que apenas
oficializam a inflagdo, tabela juros mas as instituicbes financeiras
contornam o tabelamento, estabelece limites para as importacbes mas
estas continuam a crescer. Por outro lado, o governo estabelece limites
para a elevagdo dos empréstimos bancéarios, para a corregdo monetaria
e para a corregdo cambial, mas ninguém acredita que os limites sergo
cumpridos. Da mesma forma faz previsées sobre o equilibrio da balanga
comercial que os fatos de cada dia encarregam-se de desmentir”
(Bresser Pereira, p.136, 1981).

Se no periodo ora estudado a efetividade da politica econémica conduzida
pelo Estado s6 fez diminuir, isto se deve segundo Bresser, ao fato de que a
politica econémica deixou de ser exégena e tornou-se endégena, ou seja: deixou
de ser livremente formulada pelos governantes como se estes estivessem
pairando acima das classes sociais e da economia como um todo, e passou a
resultar do jogo de pressdes politicas e das proéprias limitagbes geradas pelo
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sistema vigente. Naturalmente a politica econdmica nunca é absolutamente
auténoma, ela tendera a refletir a dinamica da Iluta de classes, e como
consequéncia, sera um espelho dos interesses da classe dominante. Embora
esteja sujeita a este jogo de pressbes e no mais das vezes submetida aos
interesses de uma determinada classe, sob determinadas circunstancias o
governo pode ter certa autonomia na formulagdo da politica econémica. No
imediato pds-64, a autonomia obtida pelo governo brasileiro era, assim como foi
sob Vargas, extremamente ampla. Nos ultimos anos do regime militar, ou seja, no
momento que precedeu a criagdo do Mercosul, 0 governo paulatinamente perdeu
autonomia, imobilizando sua capacidade de intervengao e de regulamentagao da
economia. No plano econémico, os desequilibrios financeiros contribuiam para o
encolhimento do poder de agdo do Estado e para a ascensao direta ao poder da
classe dominante, sem a necessidade da intermediagao de uma tecnocracia.

3.2 Fissuras no pacto de poder

E uma caracteristica do capitalismo a desigualdade na distribuicdo de
renda. Desse modo, segundo Ignacio Rangel enquanto a maioria da populagao
gasta quase toda sua renda na satisfagdo de suas necessidades basicas de
consumo, as classes dominantes tendem a consumir menos do que possuem,
porque mesmo possuindo um padrao de consumo elevado — e como vimos, este
padrao de consumo esteve na origem dos graves desequilibrios estruturais da
economia brasileira — sua renda € maior que a possibilidade de consumo. Como
uma das classes tende a gastar bem menos do que possui, levando-se em conta
que a soma dessas rendas € equivalente ao valor de mercado dos produtos, a

tendéncia € que venha a se formar uma capacidade ociosa no setor produtivo no

momento em que se forma uma indUstria local para suprir este mercado’'. Da

mesma forma, para Rangel:

™ “O economista marxista diria que deixou de realizar-se uma parcela da mais valia” (Rangel, p.75,
1980).
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“Cada ciclo endégeno (...), pelo menos no caso brasileiro, deve
ser estudado como tendo inicio, ndo na fase ‘a’, ou ascendente, mas, ao
contrério, na fase ‘b’, ou recessiva, dado que é nas condi¢bes desta
que, sob o acicate da crise econémica, social e politica, s&o introduzidas
mudangas institucionais indispenséaveis para definir novo ‘setor
dindmico’, isto é, um grupp de atividades cujas oportunidades de
investimento, nas novas condigdes institucionais, serdo responsaveis
pela intensificagdo do esforgo de formagdo de capital no hemiciclo
subseqiiente” (Rangel, p. 110-111, 1980).

Isso importa dizer que tanto o padrdo de consumo quanto o modelo de
industrializagao e crescimento haviam chegado a uma situagéo limite no momento
em que o Mercosul comegava a se constituir. Analisando a crise deste modelo

podemos entender que havia um anseio de mudanga em varios niveis no pais. Em

carta a Bresser Pereira’?, Rangel polemiza a idéia de que a crise de imobilizagao

do Estado seria realmente uma questao fundamental. Para ele, ela simplesmente
pée em evidéncia o fato de que o esgargamento do pacto de poder que
progressivamente paralisou o Estado era uma precondi¢éo para a superagdo da
crise, uma vez que o Estado tenderia sempre a usar seu poder declinante (como o
fez em outras ocasides em que se forma semelhante, pactos de poder anteriores
entraram em colapso, como nas crises da independéncia, da abolicdo e
constituicdo da Republica, e na revolugdo de 30), para bloquear as medidas que
poderiam promover a superagao da crise, € ndo o oposto. Assim, enquanto teve
margem de manobra, o Estado prosseguiu no caminho da expansao com
endividamento externo, somente retificando esta politica quando o contexto
externo tornou-a impossivel. Da mesma forma, a redemocratizagdo do pais duas
décadas apos o golpe, ocorreu somente quando ndo havia mais condigdes
objetivas de sustentagdo para um regime de tipo militar no pais.

O modelo de industrializagdo que neste momento estava se encerrando

tinha como marca, mesmo muito antes do regime militar que se inicia em 1964, a

72 Datada de 28/jul/1980 e publicada em ‘Revista de Economia Politica’, vol 1, n°1 em 1981.
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autonomia relativa na formulagéo da politica econdémica por parte do Estado. Esta
autonomia era possivel especialmente em dois tipos de situagdo: a) quando
classes ou fragbes de classe encontravam-se em situagdo conflituosa e com
forgas aproximadamente equivalentes. Este &€ o fendmeno descrito como
“cesarismo” por Antonio Gramsci. Numa situagdo em que nenhuma das classes
pode reivindicar incontestavelmente para si o poder, o Estado ganha margem de
manobra para atuar como melhor Ihe aprouver — dentro de determinados limites.
b) a medida em que a tecnoburocracia estatal adquire poder, através do
enraizamento do aparato estatal, o Estado pode vir, se houver uma conjugagao
favoravel de fatores, a atuar como arbitro entre as fragdées de classe (Bresser
Pereira, 1981).

No que diz respeito aos problemas estruturais deste modelo, poderiamos

dizer que:

“(...) a substituicdo de importagbes ndo era remédio para 0s
problemas de balango de pagamento, embora pudéssemos retrucar que

era, ndo obstante, uma forma muito eficaz de promover o

desenvolvimento econémico, isto é, a industrializagdo do pais” (Rangel,
p.131, 1980).

Assim, a solugao que acompanhou este modelo em cada um de seus
ciclos, durante os momentos de crise mesmo que ndo necessariamente com o
planejamento adequado, consistia na preparagao de condi¢gdes melhores para a
modernizagao das atividades e da produgdo, visando a criagdo de novos grupos
de produtos, utilizando-se para isso da capacidade ociosa gerada no ciclo anterior.
Com este objetivo, segundo Rangel, dadas as caracteristicas do nosso processo
econdmico, findo um periodo de crise o Estado constantemente vinha sendo
levado a intervir criando mudangas institucionais de varios tipos que sustentaram e
serviram de instrumento para a retomada do crescimento. Muito interessante € o
fato de que o Estado sera levado a estas intervengdes progressivas a despeito de

inicialmente ter dificultado o surgimento da situagcdo que leva a essa
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necessidade’®. Dessa forma, a expansdo do comércio externo, assim como a

mudanga na estrutura da oferta e da procura, seriam os meios praticos, ou seja,
as mudangas necessarias para a ampliagéo da eficiéncia do combate a inflagéo e
a ociosidade de parte do setor produtivo. A mudanga patrocinada pelo Estado,
como sabemos, foi muito além do que esperava inicialmente, e acabou por
obliterar o proprio modelo de substituicdo de importagcdes e implementando o
modelo liberal de abertura de mercado como forma de superagao dos problemas
supracitados.

As transformagdes pelas quais passou a formulagao da politica econémica
do pais neste periodo estiveram fundamentalmente vinculadas a causas politicas.
Por motivos econdmicos a politica se torna inefetiva, mas as causas politicas
sustentarao esta inefetividade e levardo ao esgotamento do modelo substitutivo.
As causas politicas referem-se a perda de apoio do governo junto as classes
dominantes, e portanto, a sua perda de legitimidade, na medida em que, como
dissemos, o Estado é justamente representativo dessas classes.

“De fato, entre 1964 e 1974 o sistema politico autoritario instalado
no pais era inteiramente representativo da burguesia, das empresas
multinacionais e da propria tecnoburocracia civil e militar. A partir,
entretanto, do momento em que a burguesia, no inicio de 1975, decide
romper seu pacto politico com a tecnoburocracia, iniciando a campanha
contra a estatizagdo que depois se transformou em campanha pela
redemocratizagdo, o tripé econémico e politico de 1964 entra em

colapso” (Bresser Pereira, p.140, 1981).

Sendo assim, inicia-se um processo efetivo de abertura politica, que seria
seguido por uma abertura econdmica em pouco tempo. Com a gradual perda de
autonomia, o Estado e a tecnoburocracia sdo postos a nu e seu autoritarismo e
incompeténcia (ou inefetividade) passam a ser denunciados pela propria
burguesia que em ultima instancia, eles representavam. A democracia torna-se a

" Pelo uso de seu “poder declinante”, como vimos acima.
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plataforma politica da burguesia, que julgava-se em condi¢des de prescindir do
aparato que durante décadas atuou em seu nome como agente fundamental do
desenvolvimento econdmico brasileiro, e de assumir diretamente o poder do
Estado. Conforme ja vimos, esta “tomada” do poder se daria pela transformagao
do processo de formulagdo de politica econdmica num processo enddégeno, ou
seja, resultante da disputa politica e da luta de classes.

Estado, estatismo e tecnoburocracia passam a estar por toda parte
identificados com o atraso, enquanto a efervescéncia popular queria a
modernidade.

Tabela 2

A economia entre 1978 e 1984

Ano crescimento Inflagdo Balanga comercial Balanca de Déficit publico
Do PIB IGP (US$ Milhdes) conta corrente operacional
(US$ milhdes) (% do PIB)

1978 5,0 40,8 -1.024 -6.990 nd
1979 6,4 77,2 -2.717 -10.742 8,3
1980 7,2 110,3 -2.829 -12.807 6,7
1981 -1,6 95,1 1.213 -11.734 5,9
1982 0,9 99,7 780 -16.310 6,6
1983 -3,2 211,0 6.470 -6.868 2,5
1984 41 223,8 13.068 632 0,2

Fontes: Fundacdo Getulio Vargas, e Boletins e relatérios do Banco Central (Bresser Pereira, 1987)

O modelo que perece juntamente com o autoritarismo possuia, conforme
temos dito ad nauseam, uma grave tendéncia ao desequilibrio macroeconémico.
Este desequilibrio ndo era apenas o das contas externas: ele era um elemento

fortemente concentrador de renda. Ja vimos que a prépria inflagdo teve um papel

fundamental na industrializagdo justamente por cumprir esta fungdo

concentradora. Ela direcionava os recursos produzidos socialmente para os
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setores mais dindmicos e mais capazes de promover o desenvolvimento
econdmico, e com isso garantia também a formagdo de um mercado para a
industria produtora de bens “de luxo”, ou de alto valor agregado. Enquanto
atuaram em conjunto, a burguesia e a tecnoburocracia tinham o interesse comum
na concentragao de renda, que beneficiava mutuamente a ambas.

Nao bastasse esta tendéncia concentradora, a crise econémica catalisou a
penalizagdo das classes menos favorecidas. Durante o governo Figueiredo, o PIB
cresceu 5,7% frente a um aumento populacional de 17%, ou seja, houve uma
queda real na renda do brasileiro da ordem de 9%. Os salarios também foram

brutalmente achatados’®. A inflagdo em margo de 1985 chega a 234%. A divida

externa dobra de tamanho, passando de 49,9 para US$100 bilhGes (Bresser
Pereira, 1987).

Esta crise foi um fenémeno ciclico e também relacionado com a crise
econdbmica mundial, mas certamente, e talvez este seja o aspecto mais
importante, ela foi uma crise estrutural de transigdo. Sua causa basica é o
esgotamento do modelo de desenvolvimento adotado até entdo, e seus estopins
foram a elevagao brutal dos pregos do petréleo no mercado internacional e uma
politica econdmica inoperante, que levou a progressiva paralisagdo do Estado, ou
a sua incapacidade de continuar formulando politicas sem ingeréncia externa. A
esquizofrenia da politica econémica deveu-se, como vimos, ao fato de que o
governo buscava objetivos aparentemente duplicados e incongruentes entre si.
Entretanto, pretendeu-se através de sua agao — elevando o déficit orgamentario e
com uma inflagdo compensatéria, manter de alguma maneira a taxa de lucros das
empresas. Em parte esta foi uma das causas da sobrevivéncia a crise sem
maiores problemas até quase meados dos anos 80 por parte de nosso setor
industrial. O momento de transi¢do pedia a renovagao do sistema politico, ou seja,
um novo pacto de poder que contemplasse a nova distribuicdo de poder entre as
classes sociais. A burguesia havia se fortalecido, a tecnoburocracia perdera sua

relevancia e as classes populares atingiam um novo nivel de organizagao.

74 “(...)mesmo com um reajuste de 10.577% no saldrio minimo, pois o arroz-agulha subiu 21.552%,
o feijéo preto 15.809%, o leite especial 21.067 e o 6lec de soja 21.975% ( Pereira, p.227 —
contracapa, 1987)
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“No plano politico, 1978’° foi também um ano de transigéo,

culminando com a revogagéo do Ato Institucional 5. A continuidade do
mesmo esquema de poder através da escolha de novo presidente e de
novos governadores nos quadros de um regime ainda autoritario
constituiu-se na grande frustragdo do ano. As eleigbes de 15 de
novembro, com a vitéria do MDB, confirnaram a ilegitimidade do
sistema de poder vigente” (Bresser Pereira, p.45, 1987).

A derrota politica sofrida pelo governo neste ano certamente esteve ligada
ao esgotamento do padrdo de acumulagdo e ao aparecimento de resultados
econdmicos negativos. Isso demonstra que politica e economia passam a
caminhar cada vez mais préximas, reforcando a tese de que a politica torna-se
enddégena neste periodo.

As tensdes e fissuras na classe dominante e por conseqiiéncia, na
organizagao do Estado, evidenciam a insustentabilidade do regime ditatorial. Este
regime tornara-se incompativel com a nova forma assumida pela organizagao
social do Brasil. Outra constatagao derivada desta, era a de que se nao houvesse
modificagdes “por cima”, ou seja, no nivel da propria classe dominante, existia a
possibilidade de que a reforma necessaria ocorresse de forma abrupta e sem
controle desta prépria classe. Isto porque o descontentamento da burguesia com a
tecnoburocracia e o sistema politico-econémico ndao era maior que a insatisfagao
das classes menos favorecidas. A concentragdo de renda era um elemento
inseparavel da politica econdémica até entdo adotada, e como resultado de
décadas de aplicagdo, havia atingido niveis alarmantes. A figura3 mostra a iniqua
distribuicdo que coloca uma parte muito elevada da renda nacional nas méos de
um grupo muito pequeno de pessoas. A propria estrutura da tecnoburocracia
refletia estas desigualdades: enquanto 49,2% dos funcionarios do setor publico
estadual de Sao Paulo em 1978 representavam 21% da folha de pagamento, os

> 0 ano gue marca a virada do processo de industrializagao, encerrando o ciclo de crescimento
com endividamento.
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4 5% mais bem remunerados representavam 22,5% do total da folha de
pagamentos. Sendo assim, o governo brasileiro via ruir sua base de sustentagao
nas elites empresariais € nao podia esperar contar com o apoio dos menos
favorecidos, contra quem o regime se estabeleceu e sobre quem recairam todos
os custos do processo de industrializagao e crescimento econdémico.

Para Bresser Pereira, além dos motivos estruturais ja apontados e da crise
de representatividade e sub-representacao, os altissimos indices de inflagdo que
assolaram o pais neste momento de transigdo eram derivadas da incapacidade do
governo em atuar como arbitro do processo de distribuicdo de renda. Em ultima
instancia, esta questao também esta ligada a crise de legitimidade.

Delfim Netto, o entdo ministro do planejamento, ao anunciar a taxa de
inflagéo para o ano de 1979, atribuiu os altos indices a politica salarial vigente que
passou a permitir aumentos reais, ou seja, acima da inflagdo e aos empréstimos
tomados pelas estatais no mercado externo para cobrir seus déficits. Bresser
acreditava naquele momento que os motivos apontados por Delfim eram
essencialmente corretos, mas que efetivamente este fendmeno deveria ser
explicado pelos problemas estruturais apresentados pelo Estado. A inflagao
brasileira até 1977 crescia a taxas médias de 30 a 40% ao ano, mas ela nao
estava ligada aos rendimentos dos trabalhadores, antes o contrario — a contragao
destes rendimentos foi, durante todo este periodo, especialmente de 1964 a 1967,
um instrumento recorrente de combate a inflagdo. Portanto, o nivel de inflagdo nao
derivava dos rendimentos da classe trabalhadora, que n&o obtivera ganhos
efetivos, apenas pesadas perdas.

Uma nova tendéncia inicia-se a partir de 1975 e ganha for¢ca apo6s 1978: os
trabalhadores passam a organizar-se e por este motivo conseguiram
recomposi¢do de parte de seu poder aquisitivo, com aumentos acima da taxa de

produtividade anual. Este € um dos fatos que ajudam a compreender a aceleragao

da inflagdo ocorrida em fins da década de 70, entretanto, a renda nacional é

constituida nao so6 pelos salarios, mas também pelos lucros. Neste caso, se ha um
aumento dos salarios acima da taxa do aumento da produtividade, isto ocasionaria

uma queda nas taxas de lucro das empresas. Como forma de impedir que isto
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ocorra, os empresarios aumentam proporcionalmente seus pregos, e isto ocasiona

inflagao.

Tabela 3

Brasil: salarios minimos e custo de vida no Rio de Janeiro, 1964-1974

Data

Salario minimo custo de vida

Variagdao % Variagao %

Fev/Mar.65
Fev/Mar.66
Fev/Mar.67
Fev/Mar.68
Abr/Mar.69
Abr/Mar.70
Abr/Mar.71

Abr/Mar.72
Abr/Mar.73
Abr/Mar.74

57,1
27,2
25,0
23,4
20,4
20,0
20,5
19,1
16,1
21,4

91,4
43,9
37,1
21,8
27,6
22,2
21,2
18,6
13,2

Fonte: Conjuntura Econémica, 29(1), Janeiro 19'.-’SJ"g

Sendo assim, se a taxa de lucro de uma economia é alta o suficiente para

absorver o impacto das reposigées salariais sem a necessidade de repasses, 0s

aumentos salariais ndo irao causar inflagdo. Bresser sustenta a hipétese de que

havia margem para que isso pudesse ocorrer no Brasil, visto que o regime militar e

o proprio modelo de substituicdo de importagées contribuiram para que houvesse

ao longo do tempo um tremendo achatamento salarial, de modo que a tendéncia

estrutural do sistema econdémico brasileiro era a de sugar os recursos da camada

mais pobre da populagao e transferi-lo para as classes mais abastadas e as

8 Apud, BACHA, Edmar. “Os mitos de uma década: ensaios de economia brasileira” ed. Paz e

Terra, Rio de Janeiro, 1977.
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empresas. Se a classe trabalhadora foi pressionada durante todo esse tempo e viu

seus rendimentos cairem, entdo a burguesia e a tecnoburocracia tiveram suas

taxas de lucro’’ ampliadas. A causa da inflagio estaria, portanto, muito mais na

resisténcia das empresas em baixarem sua rentabilidade’ do que na elevagéo
dos salarios dos trabalhadores. Nas palavras de Bresser Pereira:

“Isto é especialmente verdadeiro se lembrarmos que 0 processo
de concentragdo de renda implicou aumento das taxas de lucro, juros e
ordenados. O Brasil esta entre os paises em que estas taxas sdo mais
altas. Existe, portanto, possibilidade de reduzir essas taxas sem que o
investimento seja desestimulado, reduzindo-se apenas o consumo de
luxo das classes dominantes burguesas e tecnoburocréticas” (p.59,
1987).

Na medida em que obviamente as classes mais favorecidas nao iriam ceder
seus beneficios voluntariamente, havia a necessidade de que o Estado pudesse
arbitrar esta questdo. Como vimos, no entanto, neste momento da histéria do pais
o Estado encontra-se extremamente enfraquecido e incapaz de desempenhar tal
fungdo. Endividamento externo, déficit orgcamentario e inflagdo sédo questbes
intrinsecamente ligadas neste periodo. Vimos como o déficit orgamentario
causado pelo rebaixamento dos pregos das tarifas publicas, pelos subsidios
concedidos em fungdo das taxas de juros proibitivas e pelos mega-projetos do Il -
PND esteve na origem do endividamento externo, assim como a politica de juros
altos também teve seu papel, ao lado dos gargalos do sistema produtivo, cujos
pontos de estrangulamento e de ociosidade ja em si muito graves e gerados pelas
proprias caracteristicas do modelo de desenvolvimento foram ainda mais
distorcidos e agravados pela politica de subsidios, na disparada da inflagdo. A
estes desconcertos estruturais, veio se juntar a politica salarial que passou a

recompor parte das perdas do salario minimo pela concessdo de aumentos acima

" E seus ordenados, no caso da tecnoburocracia.
8 E dos rentistas de reduzir seus juros e da tecnoburocracia em reduzir seus altos salarios.
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da taxa de produtividade. Este aumento da renda do trabalhador assume
caracteristicas inflacionarias apenas porque as classes mais abastadas n&o
estavam dispostas a ceder e ver cair sua renda ou lucratividade.

O Estado brasileiro (a despeito de, em ultima instancia ser como todos os
Estados, um Estado de classe — no nosso caso, representante das elites) via-se,
portanto num curioso dilema: sem contar com o apoio de classe alguma e com seu
poder efetivamente reduzido, havia a necessidade de efetuar uma reducgéao relativa
da lucratividade e da renda da burguesia nacional e da tecnoburocracia através de
uma politica econdmica intervencionista e administrativa, ou diminuir os salarios
dos trabalhadores por meio de uma politica de arrocho salarial. Na medida em que
os trabalhadores estavam cada vez mais organizados politicamente, e os
sindicatos se fortaleciam, a possibilidade de montar um novo ataque direto a renda
do trabalhador tornava-se mais remota. A burguesia exercitava igualmente seus
musculos, dando-se ao luxo de poder prescindir da tecnoburocracia arregimentada
pelo Estado, portanto, o caminho do ataque a renda desta classe também nao
seria possivel. A questdo da inflagdo era, entdao, um problema politico, na medida
em que o Estado estava de méos atadas para enfrenta-lo, justamente por néo

dispor de apoio politico. Estava estabelecido assim, um impasse.

“O Caréter politico da inflagdo e o impasse politico decorrente da
necessidade de penalizar exatamente as classes que ainda ddo algum
apoio ao govermno tornam-se evidentes. Ainda mais quando esse apoio é
extremamente reduzido, como uma pesquisa recente realizada pela
revista Exame (n°192, 16 de janeiro de 1980) demonstrou. Entrevistados
687 empresarios brasileiros, apenas 21,1% revelaram-se favoraveis ao

partido governamental” (Bresser Pereira, p. 68, 1987).

A ilegitimidade politica do governo, portanto, era muito acentuada. O

fracionamento das classes dominantes nao é algo que tenha comegado apenas
em 1980, na verdade, como vimos anteriormente, desde meados dos anos 70 ja

estava delineando-se um rompimento da alianga. Desse modo, podemos supor
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que a campanha contra a estatizagdo e a posterior aposta na redemocratizagao

sao momentos deste fracionamento e do projeto burgués de assumir o estado

afastando-se da tecnoburocracia e portanto, do regime autoritario. Este

rompimento ndo se deu de forma mais drastica justamente por causa das
caracteristicas autoritarias do regime.

A tecnoburocracia cede poder e espago para a burguesia e também para a
classe trabalhadora de forma lenta e gradual, assim como foi a transicao do
regime. As concessdes efetuadas ndo mudaram o fato de que a olhos vistos a
tecnoburocracia e a politica do Estado perdia apoio e forga. Durante boa parte
deste periodo de transigcdao, o Estado e a tecnoburocracia mantiveram poder
efetivo, pois se o fim do Ato Institucional n°® 5 abrandou significativamente o
autoritarismo do regime, o governo ainda dispunha da possibilidade de eleger
mandatarios bidnicos, e seja por medo do regime ou da mobilizagdo popular, o
fato € que a burguesia hesitava em romper definitvamente com os
tecnoburocratas. Esta € uma marca da ambiguidade da relagdo entre estas
camadas dominantes, ou seja, a burguesia repeliu a tecnoburocracia pesar de
esta estar a seu servigo e da quase simbiose entre seus interesses. Vale lembrar
que, burguesia e tecnoburocracia sdo aqui considerados grupos distintos para
efeito de analise e em fungao das particularidades do Estado brasileiro a época da
ditadura militar, no entanto, a rigor conforme vimos no capitulo 1, fazem parte do
mesmo grupo hegemdnico, que por conveniéncia decidimos aqui chamar “elites”.

A repulsa da burguesia pela tecnoburocracia esta também ligada ao fato de
que apesar dos bons servigos prestados no passado, a crise do momento de
transicdo do modelo substitutivo evidenciou a incapacidade desta em continuar
conduzindo o pais sem ter que afetar a classe burguesa. A crise verificada no
periodo derivava em grande medida do impasse causado justamente pela
impossibilidade de a classe dominante subalterna atacar a burguesia. Como os
trabalhadores por estarem melhor organizados estavam igualmente protegidos, a
crise se alongava interminavelmente. Este impasse atingia ares de dramaticidade
na medida em que neste momento ndo havia quem pudesse assumir o controle

efetivo do pais e da economia. Numa situagdo em que as forgas sociais sao
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indefinidas, geralmente o Estado se sobressai, mas neste caso isto ndo era
possivel.

Embora a burguesia despontasse como a forga mais consistente, ela nao
freava a politica recessiva e a crise decorrente deste impasse porque como temos
repetido interminavelmente, isto significaria reduzir sua préprias margens de lucro
e rentabilidade. Além disso, a burguesia € uma classe dividida, de modo que se
uma recessdo nao € interessante de uma forma geral para esta classe, a
burguesia financeira de mentalidade mercantil tinha interesse nos lucros da
especulagdao, sendo que mesmo o setor produtivo vinha investindo
progressivamente seus recursos no setor financeiro, como vimos anteriormente, e
obtendo lucros nao operacionais com a especulagdo. Também é interessante
notar o fato de que a opgéo por uma solugdo administrativa e intervencionista por
parte do Estado significaria ir contra a ideologia ortodoxa liberal que vinha
ganhando corpo entre esta classe, além disso: “(...) eles estdo bem lembrados que
a tentativa de uma politica administrativa realizada pelo sr. Delfim Netto a partir de
agosto de 1979 falhou” (Bresser Pereira, p. 104, 1987).

Apesar de inviaveis, mantendo-se a economia baseada no mesmo modelo,
as Unicas maneiras de se controlar a inflagdo seriam estas, ou seja, reduzir a
renda de uma parte significativa da populagdao. O impasse politico gerado pela
impossibilidade de se ofender gravemente seja a burguesia, seja a classe
trabalhadora levou a que se buscasse uma saida a Karl Kraus, ou seja, “entre dois

males, nenhum” . Optou-se, portanto, pela abertura de mercados limitada e pelo

abandono do modelo de substituigdo de importagées. Desse modo, a integragao

regional juntamente com uma certa abertura de mercado mais geral tenderia a
ajudar na regulacédo do mercado interno, criando novos mercados que poderiam
ocupar a capacidade produtiva ociosa e injetando recursos externos nos setores
estrangulados. A renegociagdo da divida também serviria para colocar o pais
novamente na rota dos mercados de capital, que cumpririam a fungao de servir
como valvulas injetoras de recursos nestes setores de antiociosidade.
Naturalmente esta foi uma forma encontrada também para que se pudesse
manter a lucratividade do empresariado, atacando a renda dos trabalhadores sem
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que fosse necessario recorrer ao expediente da acgdo direta do Estado,
exatamente como ocorreu nos paises do centro muitos anos antes. A renda de
uma parte da populagéo foi, portanto, reduzida, sem que houvesse a necessidade
de haver um controle administrativo, e a identificagdo entre abertura e
modernidade ajudou a que a ideologia liberal se espalhasse rapidamente a partir
de determinado momento entre a burguesia e grande parte da populagao.
Veremos mais adiante, entretanto, que esta ideologia nunca atingiu plenitude, ou
seja ela nunca foi uma unanimidade, mesmo entre a classe dominante, e supomos
que a mescla entre todos estes fatores, tenha criado um ambiente que favoreceu a
adogao da politica de integragdo regional como sendo uma aposta segura num
ambiente de grandes mudangas e graves incertezas.

3.3 A transicgao politica

Entre 1931 e 1979 as politicas especificas e coalizbes sociais que
sustentaram governos tiveram grande variagdo, no entanto segundo Vigevani,
este periodo relativamente longo, pode ser dividido em dois grandes blocos
principais: de 1930 a 1964 e de 1964 a 1979. o primeiro periodo marca a queda da

oligarquia da “Republica Velha”, ou seja, o periodo de transicdo da economia

cafeicultora para a economia industrial, inclusive com a mudanga do eixo rural

para a urbanizagdo do pais. Essa transi¢cdo, entretanto, ndo viria a alterar
substancialmente a estrutura de dominagao da sociedade brasileira, na medida
em que a industrializagdo nao se deu em contraposi¢ao ao setor rural (Vigevani,
1998). A partir de 1964, com o estabelecimento do regime militar, a burguesia
industrial que era dominante mas ndo hegemdnica, assume de fato o controle do
pais, sob a égide dos militares, do planejamento racional, da tecnocracia. Esta
construgao de hegemonia dar-se-ia em contraposi¢cao as massas rurais e urbanas

que vinham em crescente onda mobilizatéria.

“(...) a incapacidade dos grupos dominantes de sustentar uma

politica de reformas fez com que os setores populares ganhassem
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importancia — o que era, no minimo, problemaético, ja que este grupo néo
possuia verdadeira autonomia politica. O resultado final foi o
esgotamento do populismo e a intervengdo das Forgas Armadas no
processo politico, assumindo diretamente o governo” (Vigevani, 1998, p.
43)

O golpe nao apenas assinala o predominio de uma determinada classe
sobre outra, ele interrompe um processo de assimilagdo das classes baixas a
politica, impedindo por vinte anos a realizagdo da modernizagdo democratica do
Brasil.

A identificagdo entre os interesses das classes dominantes e os membros
do aparelho de Estado era tdo grande que a autonomia do Estado (que ja era
grande no periodo populista anterior), apés o golpe de 1964 torna-se ainda maior.
O governo militar assume uma fei¢cdo direitista e conservadora, claramente
identificada com uma visdo de mundo que se contrapunha aos interesses dos
trabalhadores. Este Estado assume para si a tarefa de erradicar o comunismo e as
mobilizagdes dos trabalhadores e demais grupos portadores de objetivos que nao
fossem os proprios da classe burguesa. O Estado com viés desenvolvimentista,
conforme temos reiterado ao longo deste trabalho, ja ndo mais se sustentava apés
o fim dos anos setenta, arrastou-se durante a década de oitenta. O impasse
resultante deste periodo de transigdo € uma das causas da crise desse periodo,
conforme apontamos. Somente com a eleicdo de Fernando Collor de Mello para

presidente em 1989 é que comega a se delinear a resolugao desse impasse, com

uma nova guinada a direita e a adogdo de uma nova ideologia, de tipo liberal que

sob Fernando Henrique Cardoso ganharia ainda mais félego. Em determinado
momento, apesar da polarizagédo entre um grupo opositor a essa nova ideologia e

seus entusiastas:

“(...) mesmo entre as forgas criticas ao modelo neoliberal,
sindicatos e partidos de esquerda, houve o reconhecimento ndo s6 da

inevitabilidade da abertura econémica, mas também da necessidade de,

AVA
AVAYAY

2 5 4 5 6 7 unespmll 12 13 14 15 1le 17 18



a partir dela, tentar obter ganhos reais para os trabalhadores e os
setores populares, ou, a0 menos, numa perspectiva mais pessimista,
minimizar ou anular as possiveis perdas” (Vigevani, 1998, p. 44).

Desse modo, no fim dos anos oitenta verificou-se uma nitida e profunda
transicdo ideoldgica. Mais precisamente, as eleigdes presidenciais de 1989
representam uma ruptura com os padrées ideolégicos que implicou inclusive na

mudanga do padrao de desenvolvimento do pais (Abranches, 1993).

“Na campanha eleitoral, apareceram claros sinais de que as elites
brasileiras estavam divididas, mas nenhum dos campos era capaz de
apresentar um projeto coerente para o Brasil. A proposta de Collor
parecia mais madura, e representava a versao mais liberal de uma certa
mentalidade ‘modernizante que se anunciava. A proposta de Lula
representava a verso, ainda primitiva, dessa mentalidade modernizante
no campo social-democrata” (Abranches, 1993, p. 21).

A se considerar que tanto a proposta de Collor quanto a de Lula pudessem
ser consideradas modernas, no sentido de que procuravam oferecer algo novo,
em contraposi¢ao aquilo que estava dado, estas e outras propostas “modernas”
receberam 60% dos votos validos no primeiro turno. Propostas de orientagao
autarquica e que em linhas gerais pretendiam algum tipo de continuismo, nao
alcangaram 20% (Abranches, 1993).

Na pratica, no entanto, muito pouco em comum poderia ser observado entre
as propostas ditas modernizantes. Se Collor abragava ou representava a ideologia
liberal, Lula e o PT, na condicdo de representantes das esquerdas, dos
trabalhadores, dos sindicatos engajados numa ideologia socialista, representavam
uma possibilidade de ruptura que em linhas gerais poderia ser considerada a

continuagdo do processo de incorporagdo a politica das massas organizadas,

abortada pelo golpe de 1964. Durante este momento de transigdo nao havia forga

hegemodnica capaz de apontar um caminho e romper o impasse (na medida em
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que o nucleo a elite ndo € coeso nem neste momento possuia um projeto
consensual nem forga politica para implementa-lo). Quando esse projeto €&
derrotado, por inimeros motivos, que vao desde a precariedade e inconsisténcia
da apresentacado do projeto de esquerda, até inimeras formas de cooptagao de
sindicatos e grupos organizados ligados aos trabalhadores (dentre tantas outras
formas de construgdo e manutengdo da hegemonia por parte das classes
dominantes, conforme frisamos no capitulo anterior), abre-se o caminho tanto para
uma forma renovada de hegemonia, quanto para um novo modelo de
desenvolvimento. Na medida em que este modelo, tanto quanto o anterior, nao &
inclusivo, e moderniza somente a partir de um determinado ponto de vista, ou
interesse, perpetua-se a concentracdao de renda aumentando o fosso entre os
ricos e os pobres, tanto internamente na sociedade brasileira, quanto nas relagées

gerais entre os Estados desenvolvidos e o resto do mundo:

“(...) ao contrario do previsto, essa abertura, apesar de ter gerado
um crescimento maior do volume de comércio, aumentou ainda mais as
diferengas entre norte e sul, bastando dizer que o0s paises
desenvolvidos controlam atualmente 70% do comércio mundial e que
metade do comércio ocorre no norte do globo” (Castro, 1996, p. 45)

Segundo Jodo Paulo dos Reis Velloso, somente a realizagdo das
modernidades econdmica, social e politica garantiiam efetivamente a

governabilidade do pais e a efetivagdo de um projeto nacional (1993). Bresser

Pereira também insiste neste ponto, de que a crise verificada neste periodo era
essencialmente decorrente do fracasso do processo de modernizagao.

“(...) uma sociedade é moderna quando, no plano econdémico,
aloca os recursos de forma eficiente e incorpora continuamente
progresso técnico; no plano politico, € democratica e possui um Estado
capaz de regular a economia e a sociedade de forma efetiva e pouco
dispendiosa; no plano social, a sociedade civil é equilibrada em termos
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econémicos (distribuigdo de renda razoavelmente eqiitativa) e politicos
(distribuigdo de poderes razoavelmente equilibrada)” (Bresser Pereira,
1993, p. 81).

A crise, no que diz respeito a seus aspectos politicos, seria definida pelo
fosso existente entre o que se poderia chamar de uma cidadania massificada, o
que implica dizer: com direito a voto, mas sem participagao efetiva na vida politica;
e uma elite ainda nao dotada dos instrumentos necessarios para implementar seu
préprio projeto nacional (Bresser Pereira, 1993). Do ponto de vista econémico
este autor reforga a idéia de que esta era uma crise de modo de intervengdo do
Estado, o que tornava a alocagdo de recursos particularmente ineficiente.
Concomitantemente, a crise fiscal do Estado contribuia para pulverizar o valor da
moeda nacional, realimentando a instabilidade e inviabilizando o desenvolvimento
do pais.

A incompeténcia gerencial do Estado juntamente com aquilo que no

capitulo anterior chamamos de “capitalismo cartorial’, impediam a consolidagao

das novas formas de legitimagédo das elites. Em fung¢do, conforme assinalamos
anteriormente, das crescentes restricbes deste modelo aos proprios interesses
dessas elites, tornou-se vantajoso abandonar este mastodonte ineficiente.

Na medida em que este Estado era montado justamente para atender os
interesses setoriais destas classes, seu abandono passa por uma concesséo,
como se as elites estivessem abrindo mao de algo, mas na verdade, elas apenas
abriram mao daquilo que ja ndo possuiam mais, pois este esquema ja ndo era
mais funcional, e mantiveram o que de fato importa, que é a capacidade de
gerenciar a formulagao de politicas publicas. Em outras palavras, a modernizagao
econdmica e gerencial que se iniciou, nao foi acompanhada por um processo de

modernizagao politica e social de fato.

3.4 A Débacle do Modelo desenvolvimentista latino-americano
O desenvolvimentismo brasileiro privilegiou o desenvolvimento industrial do

pais sem voltar os olhos para as mazelas sociais. Ignorou-se os preceitos liberais
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ao tomar o Estado as rédeas da economia, tornando-se este préprio o motor do
desenvolvimento econdmico, gerenciando e atuando diretamente no setor
produtivo. Quanto aos aspectos sociais, entretanto, prevaleceu o preceito liberal
de que a melhoria da qualidade de vida da populagéo seria conseqiiéncia natural

do crescimento econdmico’® e ndo uma:

“(...) conseqiéncia da universalizagdo de uma educagédo basica

de qualidade, de um sistema fiscal justo e equilibrado (tanto do lado das
receitas, quanto das despesas), de uma politica de renda eficaz e do
melhor atendimento as necessidades basicas da populagdo” (Moreira,
1996, p.25).

A despeito destas questdes, o Brasil foi o pais em desenvolvimento onde
este modelo obteve o melhor desempenho. De 1947 a 1980, a média de
crescimento foi superior a 7%, tendo excedido em alguns momentos aos 10%
(Moreira, 1996).

Na segunda metade da década de 80, a economia ja se encontrava
extremamente comprometida pelo inchago do Estado e a faléncia de sua
capacidade tanto de regular quanto de atuar diretamente na organizagdo da
produgcdo. A notéria corrup¢ao e ineficiéncia do Estado brasileiro impediam
avangos na dinamica econdmica e social do pais, na medida em que ele tinha um
pé em todas as esferas da sociedade.

O profundo desgaste da imagem do regime comprometeu também a forma
como o sistema produtivo se organizava no pais, assim como o proprio modelo
desenvolvimentista baseado na proeminéncia do Estado na economia. Em 1989,
quando o regime autoritario finalmente se encerra, na primeira elei¢cao direta para
presidente, segundo Moreira:

7® Segundo dados do IBGE, ainda em 1998, uma mazela como o analfabetismo ainda atinge 13%
da populagao brasileira, sendo que na populagdo rural a média nacional é de 30%. Na regido
nordeste do Brasil, o analfabetismo atinge 42,9% da populagao rural e 27,5% da populagéo total.
Em Alagoas, Estado com os piores indices de alfabetizagdo do pais, a proporgdo total do
analfabetismo atinge 34,7%, sendo que a populagéo rural é afligida pela impressionante marca de
53,4% e mesmo entre a populagado urbana, os nimeros sdo incrivelmente elevados: 25,4%.
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“(...) o povo ndo havia apenas votado por um politico, até ha
pouco obscuro: Femando Collor. O mandato era claro: o povo havia
votado por um programa de governo, ou de sociedade, que se propunha
a eliminar a inflagdo, a extirpar a corrupgéo, a redefinir o Estado, a
inserir o Brasil no mundo moderno” (Moreira, 1996, p. 26).

A despeito de tal desejo de mudanga, ndo estava, aparentemente, na
ordem do dia a construgdo de um Estado minimo. Este debate nunca foi
totalmente resolvido, mas a posigao de que o novo sistema organizativo da vida
politico-econémica do pais deveria se tornar totalmente neoliberal jamais se
tornou hegemaénica.

Cinco choques econdmicos® minaram, durante este processo de transigao,
a credibilidade dos titulos do governo, da moeda, e da prépria capacidade de
comando do governo brasileiro - mesmo ja fora do contexto de um Estado com
viés desenvolvimentista (tal como no caso dos planos Collor). O plano Collor |
adotou politicas tao heterodoxas para a contencdo da inflagdo que deixou os
brasileiros (para nao dizer o mundo) perplexos (Moreira, 1996). Ante a iminéncia

da hiperinflagdo, o governo opta pelo confisco da poupanga®', como forma de

reprimir a demanda interna pela falta de liquidez®?, forcando a queda dos pregos.

Uma estratégia tao impopular para o combate a inflagdo ndo permitiu ao recém
eleito governo manter o apoio de sua base politica, assim como os atores privados
da economia ndo poderiam tolerar esta situagdo por muito tempo. Dada a
impossibilidade de continuagdo deste plano, sua segunda versdo € langada,
igualmente sob bases heterodoxas, tais como o congelamento de pregos e
salarios (Moreira, 1996). Estas medidas voluntaristas contribuiram para aprofundar
ainda mais o processo de desorganizagao dos setores produtivos brasileiros, de

modo que a produgdo industrial e agricola além de estarem sujeitas a

® Plano Cruzado, Bresser, Verao, Collor I, Collor II.
8 Ou o “congelamento dos ativos financeiros”.
® Cerca de US$ 27 bi, ou 7% do PIB ficaram retidos pelo governo.
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imprevisibilidade dos agregados macroecondmicos, nao encontrava crédito
disponivel para seu refinanciamento®.

Recuando um pouco mais no tempo, o cenario econémico encontrado por
Collor ja era desolador, com reservas cambiais muito baixas, moratéria da divida
externa declarada, além de um fendmeno a época chamado de “estagflagao”, ou
seja, estagnagao econémica combinada com indices inflacionarios que em dado
momento atingiram 80% mensais. Do ponto de vista da organizagédo do processo
de integracdo regional, o desenrolar destes fatos tém certamente muito
significado.

O mercosul surge no bojo de arrochos monetarios e ataques de toda ordem
ao sistema econdmico-financeiro convencionado. Se a agonia do Estado
desenvolvimentista minou a confianga na capacidade estatal de comando e
gerenciamento da economia, € de se supor que os planos Collor tenham
aniquilado a confianga na propria atuagao do Estado como mantenedor da ordem
estabelecida. Collor impulsionou firmemente a economia do pais em diregéo a
abertura neoliberal® nao sé por ter tomado varias medidas neste sentido, como
também pela celeuma e decepgdo gerados por suas medidas heterodoxas e
autoritarias no comando da economia. Esta situagdo certamente impulsionou os
atores politico-econébmicos em diregdo a um novo modelo, que ndo mais
permitisse ao Estado langar mao deste tipo de expediente, reduzindo ainda mais
sua capacidade de controle sobre a economia.

Este modelo, naturalmente seria o mais distanciado possivel do
desenvolvimentismo intervencionista, e a influéncia do cenario externo, onde as

politicas neoliberais eram dominantes, contribuiram fundamentalmente para a

adogao deste viés na organizagao da economia®. Parte das elites ligada ao setor

® Mesmo hoje, as condigdes de financiamento, com juros extremamente elevados s&o muito
restritas no Brasil. A relagdo crédito/PIB em 2000, era de 28%, enquanto na Alemanha, no Reino
Unido, no Japao, na Tailandia e em Cingapura esta supera 100%. Na Coréia do Sul, nos EUA, no
Canada, na Italia e na Indonésia, érbita em torno de 50 a 100%.

N Segundo Marcilio marques Moreira, ministro da Fazenda de Collor a partir de maio de 1991,
coube-lhe, entre outras, a tarefa de “continuar e aprofundar a liberalizag&o comercial, de forma
gradual (...), iniciar, de fato, o processo de privatizagdo, com a desestatizagéo da USIMINAS, em
fins de 1991 (...), aprofundar o processo de desregulamentagéo, inclusive das operagbes
cambiais(...)” (Moreira, 1996, p. 30).

® Embora nao sem reservas.
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produtivo, diante da impossibilidade de se confiar no governo, e dada a

imprevisibilidade da economia nacional, e das incertezas em relagéo a insergéo do

pais no mercado global, sentiram-se inclinadas a apostar na integracdo regional

como um porto seguro. A atuagdo do governo Collor certamente teve muita
influéncia nesta aposta, tanto pelos incentivos diretos a integragao quanto pelo
fato de nao deixar outra opg¢ao ao setor produtivo. Mesmo a opgao pelo
regionalismo limitado, s6 péde ser efetuada com sucesso por basear-se em
elementos concretos viaveis, ou seja, a despeito da auséncia de uma politica
industrial consistente, o0 modelo desenvolvimentista adotado pelo Brasil foi capaz
de dotar o pais de um parque industrial amplo e diversificado. No pds-64, o regime
militar alterou a politica de substituicao de importagées, criando um modelo de
“neutralidade de incentivos”, que neutralizava as importagbes com
desvalorizagées cambiais e incentivos as exportagdes.

As caracteristicas iniciais do regime, claramente uma opgao liberalizante e
ainti-estatista, sdo deixadas de lado ainda na década de 60. Segundo Abreu e
Fritsch:

“O importante ensaio de liberalizagédo de importagbes de 1966 foi
abortado ainda no final da década de 60 e significativamente revertido
nos anos 70, em seguida ao primeiro choque do petroleo, e ainda mais
nos anos 80, em resposta as crises do petréleo e da divida externa. O
modelo passou a ser de promogédo de exportagbes com represséo de
importagdes, com a introdugéo ou agravamento de barreiras tarifarias e

n&o tarifarias as importagées” (Abreu e Fritsch, 1996, p. 47).

Como reflexo deste incentivo, logo a composigéo da pauta de exportagoes
se altera. Segundo Abreu e Fritsch, a participagao de produtos manufaturados e
industrializados salta de menos de 5% do total nos anos 60 para mais de 70% no
fim dos anos 80. Isto representa um claro salto qualitativo. Mesmo no momento de

crise deste modelo, ha incremento na participagao deste tipo de produto na pauta

AVA
AVAYAY

2 5 4 5 6 7 unespmll 12 13 14 15 1le 17 18



de exportagdes®®. Estes numeros ilustram certa vitalidade dos setores industriais

nacionais, mesmo em comparagdao com o mercado externo. Esta vitalidade,
entretanto, esta ligada a fatores estruturais e conjunturais: o choque do petréleo
dos anos 70, juntamente com a questdo da crise da divida externa minaram a
capacidade de importagéo do pais. O cenario de crédito internacional restrito apés
os anos 70, juntamente com a alta substancial do prego do petréleo (produto do
qual o Brasil ainda era altamente dependente em relagdo ao mercado externo),
juntamente com a desvalorizagao cambial, deu uma sobrevida ao modelo de
substituicao de importagdes, mesmo apos o Estado perder a capacidade de por si
so sustenta-lo.

Apesar da “estagflagao”, na reta final dos anos 80 (situagdo que em linhas
gerais era compartilhada com os outros paises da América Latina), a prolongada
crise deste periodo ndo chegou a sucatear de forma muito significativa o parque
industrial nacional, como se pode supor a partir dos dados de exportagdo. Ao
contrario do caso brasileiro, entretanto, o restante da regidao ndo se beneficiou
tanto do modelo desenvolvimentista, nem teve félego o suficiente para dar-lhe
uma sobrevida entre o fim dos anos 70 e o inicio dos anos 80. Segundo pesquisa
de 1998, retratando analise de percepgao de risco, para 40% do empresariado
uruguaio, as empresas brasileiras oferecem um risco maior do que as norte-
americanas, enquanto na Argentina, 45,9% dos entrevistados acreditava que o
risco era idéntico, e 25,8% acreditavam-no superior. Neste caso, € muito
significativa a constatagao de que no pais vizinho mais desenvolvido, 71,7% das
pessoas ligadas mais diretamente a coisa publica ou aos negdcios e sindicatos ou
a intelectualidade acredita que as empresas brasileiras oferecem risco igual ou
superior as da maior poténcia do planeta. Naturalmente estes indices se devem
muito mais a fragilidade de nossos vizinhos do que a “pujanga” da economia
brasileira, mas deixam evidente as disparidades entre o Brasil e seus vizinhos.
Quando o mercosul se desenha, a relativamente bem diversificada industria

brasileira esta plenamente sufocada pela crise do Estado e pela conjuntura

% de 60% no fim dos anos 70 para 70% no fim dos anos 80.
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internacional, e o resto da América Latina encontra-se em situagdo muito mais

adversa.

3.5 A crise da divida

Entre o momento inicial da crise da divida, em 1982, e a declaragdo da
moratoria, em 1987, o Brasil firmou trés acordos com seus credores visando

reescalonar o principal®’

e obter aportes emergenciais (Paiva, 1996). Em fevereiro
de 1987, o baixo nivel das reservas em moeda estrangeira levaram o pais a
suspender os pagamentos a credores comerciais externos. Parte dos motivos para
esta atitude deve-se ao fato de que o governo brasileiro pretendia usar esta
interrupgao de pagamento como instrumento de barganha para a obtengéo de um
refinanciamento em condigbes mais favoraveis. Este objetivo, entretanto, nao foi
alcangado, devido a falta de apoio, tanto dos demais paises devedores (estes nao
se juntaram ao Brasil para dar forga politica a esta iniciativa), quanto dos setores
oficiais dos paises credores. Como conseqiiéncia, os pagamentos foram
retomados ja em novembro de 1987 (Paiva, 1996). Aproximadamente um ano
depois, a equipe econémica conseguiu junto aos credores o reescalonamento da
divida de médio e longo prazo. “(...) foi o primeiro acordo de divida a contemplar
um cardapio de titulos e o primeiro a contemplar uma taxa fixa de juros — néo teve
condigbes de prosperar. O Brasil interrompeu pagamentos em julho de 1989.
Quando, em 1990, iniciou-se o governo Collor, o Brasil estava em moratoria néo
declarada” (Paiva, 1996, p. 67). Em parte, isto se deve ao fato de que neste
periodo, as propostas para redugao de divida passaram a obter mais espago nos
paises centrais do mundo desenvolvido. Este acordo, entretanto, teve vida curta,

ja que como visto acima, houve uma nova interrup¢ao de pagamentos. Em margo

de 1989, Nicholas Brady, o entdao secretario do tesouro norte-americano langa um
plano para equacionar a divida da América Latina com os bancos comerciais. Esta
iniciativa surge como resposta dos EUA ao desejo destas economias em trazer de

volta a normalidade sua relagdo com os credores. O chamado “Plano Brady”, de

*” Valor devido excluidos o juros.
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uma forma muito sucinta, combinava garantia com redugao de divida. A partir
deste momento, titulos do tesouro norte-americano poderiam ser usados para
assegurar o pagamento de dividas latino-americanas. O México foi o primeiro pais
a fechar um acordo nos termos do plano Brady, ironicamente, na mesma data da
declaragao da moratoéria brasileira, em julho de 1989. Apesar das pressées norte-
americanas sobre o Brasil para que fosse fechado rapidamente um acordo, isto s6
ocorreu anos mais tarde, a despeito do fato de o Brasil ser o maior devedor
individual latino-americano.

No fim de 1989, o consenso de ‘w’m’:-alshingt'::m823 definiria os dez pontos
principais da nova ordem politico-econémica que passaria a prevalecer na regiao,
a saber: disciplina fiscal; liberalizagdo financeira; privatizagao; liberalizagao
comercial; definicdo de prioridades nas despesas publicas; reforma tributaria;
taxas de juros competitivas, protecdo aos investimentos externos, protegao da
propriedade intelectual. Nas palavras de Paiva: “a avaliagdo que se fez no Brasil
no contexto da Conferéncia foi, no minimo, cética”. No entanto, na condicdo de
devedor inadimplente, o pais nao tinha forga politica para marcar posig¢ao,
exatamente como ocorria com as negociagbes do GATT. Segundo Abreu e
Fritsch,

“A oposigdo brasileira aos novos temas® foi temporariamente

arrefecida quando da declaragdo ministerial do GATT de 1982 pois a
vulnerabilidade da posigdo negociadora brasileira foi explicitada pela
ocorréncia da crise da divida e conseqlente necessidade de
financiamento de dificuldades de curto prazo de balango de pagamento
com a cooperagdo direta do governo dos EUA, principal promotor dos
novos temas em genebra” (Abreu e Fritsch, 1996, p. 49).

% “Em novembro de 1989, o Institute for International Economics, de Washington, organizou uma
Conferéncia para a qual foram convidados economistas americanos, latino-americanos e das
institui¢bes financeiras multilaterais para discutir a politica econémica da América Latina. A
Conferéncia objetivava examinar as reformas econémicas que vinham sendo implementadas na
regiéo, os progressos alcangados e o que era necessario fazer de novo em matéria de politica
econémica. Seu resultado ficou conhecido como o consenso de Washington, e passou a expressar
a visdo internacional das reformas que deveriam ser estimuladas na América latina” (Paiva, 1996,

. 67).
Eg TRIPS, TRIMS, Bens de alta tecnologia e Servigos.
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Deste modo, apesar de sua posi¢cao central, fatores conjunturais limitavam
a margem de manobra do Brasil. Ainda sobre o GATT, é interessante salientar que
ao longo de seu processo negociatério, evidenciava-se cada vez mais o
esgotamento da tematica desenvolvimentista. A prépria natureza da negociagéo
multilateral, juntamente com a énfase nos “novos temas”, caracterizavam a aposta
geral na adogdo da nova ordem de cunho liberal, explicitada sem rodeios no
consenso de Washington.

Em 1990, cinco grandes devedores® ja haviam concluido a renegociagdo

de suas dividas nos termos do plano Brady. Isto contribuiu para que as pressoes
sobre o Brasil aumentassem ainda mais. O incremento das pressées, em especial
dos EUA, coincide com o inicio do governo Collor. A pressa dos credores externos
em fechar acordo com o Brasil, contrastava com a postura do novo governo. O
periodo inicial do governo Collor focalizou sua atengdo na economia doméstica,
devido ao desarranjo macro-econdmico generalizado. O que se fez de inicio em
relagdo a divida foi estabelecer uma série de contatos bilaterais com credores,
com o objetivo de iniciar timidamente um contato (Paiva, 1996).

O posicionamento global deste governo sobre a questdo da divida nao foi
muito bem recebido no meio externo: “(...) o irrealismo das propostas de solugédo
do contencioso com nossos credores externos, publicos e privados — o qual foi
interpretado como um desejo de confronto — alienou os potenciais provedores de
poupanga externa” (Moreira, 1996, p. 28). No plano especifico das negociagdes

diretas, entretanto, partia-se do principio de que :

‘“um devedor capaz de gerar um superavit primario adequado e
sustentavel ao longo do tempo é, necessariamente, solvente. Pelos
célculos apresentados ao Comité de Bancos, assumindo-se uma taxa
de juros de 6% ao ano no longo prazo e taxas de crescimento da
economia brasileira de 4%, o superavit primario requerido para que o

Brasil pudesse servir a sua divida sem aumentar a relagdo divida/PIB

o México, Venezuela, Costa Rica, Filipinas e Uruguai.
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seria de 0,65% do Produto. Como de 1980 a 1988 o Brasil obteve um
superavit priméario médio préximo a 1% do PIB, concluia-se que o Brasil
era um pais solvente. Ndo era, portanto, essencial ao pais obter
redugdo do estoque da divida. Os objetivos deveriam ser um alivio das

remessas no curto prazo e o alongamento dos prazos de pagamento
(Paiva, 1996, p. 69).

Desse modo, o governo brasileiro abriu negociagdes enfatizando a
importadncia do arranjo interno, ou o saneamento da economia e das contas
publicas como fator determinante da capacidade de pagamento do pais. As
negociagdes foram extremamente dificeis, inclusive pelo contexto vivido pelo
proprio pais. No periodo total em que se deram as negociagdes, cinco ministros
diferentes da area econdmica estiveram a frente do processo, o que denuncia
grande instabilidade politico-econémica. O acordo negociado pelo Brasil
consolidou-se em duas partes: a primeira refere-se aos pagamentos atrasados até
31 de dezembro de 1990°', e a segunda parte a divida de médio e longo prazo,

além de pagamentos atrasados posteriores a janeiro de 1992%. Nao se previa,

inicialmente , redugéo de divida, e sim alivio nos pagamentos no prazo imediato®.

A efetivagao da troca dos titulos velhos por bénus novos, arrastou-se ainda por
mais dois anos, concretizando-se em 15 de abril de 1994*.

O acordo concluido a duras penas trouxe a normalizagdo das relagées
entre o Brasil e o mercado financeiro internacional. A divida externa (liquida) do
setor publico em 1995 equivalia a 15% do PIB, sendo que seus servigos

*! Concluido em maio de 1991.

%2 Concluido em julho de 1992.

% Embora o acordo efetivado tenha incluido titulos que envolveram algum tipo de desconto (Paiva,
1996).
% “O acordo cobriu divida no valor de US$49 bilhGes, dos quais; divida com bancos
estrangeiros: US$32.5 bilhées; divida com bancos brasileiros: US$7.0 bilhbes; dinheiro novo do
acordo de 1988: US$3.8 bilhGes, atrasados de 1991 a 1994: US$5.7 bilhes.

US$17.8 bilhbes da divida com bancos estrangeiros foi transformada nos dois titulos que
envolveram alguma forma de desconto: o bénus de desconto e o bénus ao par. O acordo envolveu
garantias da ordem de US$3.88 bilhdes, sendo US$2.74 bilhGes em garantia de principal e
US$1.14 bilhées em garantia de juros. A redugéo imediata de divida foi de US$ 4 bilhGes e a
redug&o esperada ao longo de trinta anos de US$4 bilhbes adicionais” (Paiva, 1996, p. 74)
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equivaliam a apenas 20% das divisas geradas pelas exportagbes. O
endividamento interno também estava em niveis relativamente baixos apéds a
conclusao das negociagées: 20% do PIB. O endividamento total (35% do PIB)
estava inclusive muito abaixo do exigido pelo tratado de Maastricht (60% do PIB)
para os paises da Uniao Européia (Moreira, 1996).

Esta nova configuragdo econdmica criou um cenario muito mais estavel,

abrindo novas linhas de crédito para o pais®.

Desde o despertar da crise da divida, em 1982, até a conclusdo do acordo
de 1992, cuja efetivagdo se dara em 1994; o Brasil passou por imensas
transformagdes. O processo se iniciou sob um regime autoritario, de viés
desenvolvimentista (embora em estagio agonizante) e se encerra sob um governo
democratico, as portas de uma guinada neoliberal, em processo acelerado de
privatizagao. Neste meio tempo, um impeachment testou a solidez da democracia,
sem contudo ameaca-la.

A guinada liberal deste ultimo periodo estda umbilicalmente ligada a crise da
divida. A solugdao proposta para o pagamento da divida do mundo
subdesenvolvido, sob os auspicios das grandes instituigdes financeiras
internacionais (oficiais e privadas) previa como condi¢cdo sine qua non a adogao
em maior ou menor escala de politicas liberais. O espirito do Consenso de
Washington permeou as negociagdes em torno desta questédo. As negociagdes do
GATT, ocorridas no mesmo periodo, estiveram imbuidas do mesmo espirito.

Em varios momentos, ambas as questdes se encontravam, na medida em
que a fragilidade da posig¢ao brasileira afetou sua liberdade de movimento (embora
nao totalmente), e fez com que parte das negociagdes ficassem por isto
comprometidas.

No que diz respeito a atuagao brasileira no contexto internacional deste
periodo pode-se dizer que: “a diplomacia comercial brasileira até meados dos

anos oitenta pretendia alcangar trés objetivos principais: no terreno bilateral,

% “Nos ultimos quatro anos o Brasil e os grandes devedores dos anos 80 recuperaram o acesso a
capitais privados no mercado internacional. Segundo dados do Banco Mundial e da CEFPAL, em
1993 a América Latina registrou, pela primeira vez desde a ecloséo da crise da divida, um fluxo
liquido positivo de recursos extemnos, estimado em US$50 bilhdes” (Paiva, 1996, p. 65).
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compensar, na medida do possivel, as assimetrias nas relagdes com os EUA; no
quadro regional, consolidar a posicdo de lideranga do Brasil, no quadro
multilateral, contrapor a chamada tematica do desenvolvimento, com base em
particular na aplicagdo de tratamento especial e diferenciado, a énfase dos
desenvolvimentos na liberalizagdo comercial crescentemente baseada em
tratamento reciproco” (Abreu e Fritsch, 1996, p. 48).0s dois objetivos finais sdo os
que mais nos interessam. Na analise que tentamos desenvolver, a integracao
regional se encaixa perfeitamente nestas diretrizes. A nova iniciativa consolidaria a
posicao do Brasil como lideranga regional, e por conseqiiéncia, ampliaria sua
relevancia como global trader. Embora venha continuamente negociando
processos de integragao regional com caracteristicas diversas, tais como ALALC,
ALADI e o préprio mercosul, este objetivo se mantém. O grande mercado interno
brasileiro tem imenso potencial atrativo para capitais externos, o parque industrial
brasileiro mesmo antes da abertura ja era bastante diversificado. Além disto o
Brasil mantéem relagbes comerciais muito intensas com as principais mercados
consumidores. No quadro multilateral, o mercosul cumpriria o objetivo de se
contrapor a forte demanda pela globalizagao irrestrita, conforme as pressées e o
desejo dos paises centrais do capitalismo global.

Sao, portanto, congruentes os interesses dos formuladores da politica
externa do pais e dos setores produtivos, neste momento histérico. Segundo

Abreu e Fritsch, a reforma liberalizante que se inicia nos anos 90, assim como a

mudanga de posi¢do do Brasil frente a questdes chave da agenda do GATT®

trouxeram uma significativa redugéo do contencioso comercial com os EUA, assim

como possibilitou a aceleragdo do processo de integragao regional®”. Uma

% Neste sentido ¢ interessante observar um comentario do Deputado Ney Lopes, durante a
tramitagdo do acordo GATT, decorrente da Rodada Uruguai de negociagbes, que criaria a
Organizagao Mundial do Comércio: “Deixo consignado o desejo de que a mesa ultime providéncias
para, logo apés o término do segundo tumno das eleigbes, dar absoluta prioridade, até mesmo
urgéncia urgentissima, se requerido pelas liderangas, a essa matéria, a fim de que o Brasil ndo
caia no ridiculo internacional de se colocar atrés da India, do Paquistdo e de outros paises, por ndo
ter aprovado documento de tamanha importdncia para o futuro do pais e da Humanidade.” (Ney
Lopes — Bloco Parlamentar/ RN, 1994, p.13637)

% "0 empenho do Brasil a favor da integragéo das economias da América do Sul ha de ser,
futuramente, louvado nos livros de Histéria como a principal iniciativa da politica externa brasileira
na segunda metade deste século”, diz a senadora Marluce Pinto (PMDB/RR) em discurso proferido
em 07/05/1999 no Plenario do Senado Federal.
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possivel explicagéo para isto € o fato de que a opgao pela liberalizagdo aumentou
o grau de liberdade de atuagdo do pais em foros multilaterais (1996).

Na crise dos anos 80, o padrao de crescimento baseado no endividamento
externo levou a uma curva ascendente que superava inclusive a taxa de poupanga
interna. Este modelo gerou uma crise no final dos anos 70, que ligava-se aos
eventos externos, como a crise do petroleo e o choque dos juros norte-
americanos, mas que continha também elementos enddgenos. Assim como na
crise do café, em que o Estado se viu forgado a intervir na economia, financiando
a expansao exagerada da produgdo com o or¢gamento publico e financiamentos
externos, o fim dos anos 70 assistiu a um fenémeno parecido.

A manutengao do sistema econdmico assenta-se sobre o orgamento do
Estado, mas este movimento ia na contramao daquilo que ocorria no resto do
mundo capitalista. Embora a burguesia industrial fosse a maior beneficiaria deste
esquema, a impossibilidade de sua manutengao por tempo indefinido, assim como
a ineficiéncia estatal para gerenciar tanto a economia quanto a prépria estrutura
estatal leva a necessidade de se desmontar a estrutura. A maior expressao desta
necessidade era a crise interminavel.

O mecanismo de superagao, como sempre, desde o inicio da civilizagao, foi

buscado (embora com particularidades induzidas pelo contexto local), naquilo que

ja estava dado ou ao menos ja se evidenciava. A antitese do Estado

intervencionista-autoritario era o Estado liberal-democratico. As mudangas no
contexto histérico ocorridas no bojo desta crise se relacionam com a grande
mudanga pela qual o mundo também passava. O Brasil, ja entdao um pais
altamente industrializado, enxergava na ampliagdo dos mercados pela
liberalizagdo e o acesso ao mercado regional, uma saida para a crise de
ociosidade. De outra forma, na abertura liberal e em menor escala na
regionalizagao, desenhava-se uma valvula de escape para ocupar o fluxo do pélo
ocioso da economia, enquanto os investimentos estrangeiros diretos se

encarregariam de reverter os pélos de antiociosidade.
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CAPITULO 4 - Mercosul como op¢io na estratégia liberal

Em fins dos anos 80, a economia internacional enfrentava uma guinada
liberal j4 amadurecida desde a década de 70. No Brasil esta guinada s6 se daria
muito mais tarde. Neste periodo, o Estado corporativista enfrentava uma grave
crise de hegemonia: baseado no controle e autoridade estatal, o
desenvolvimentismo que se produzia por empuxo governamental ja nao conseguia
se reproduzir diante do novo cenario internacional e da incapacidade do governo
de continuar conduzindo o processo produtivo. Na medida em que o estado com
viés corporativista seguia em seu declinio, a ideologia liberal tomava fdlego,
sustentada pelo novo movimento internacionalista que se consolidava no mundo.
O relativo estado de isolamento politico e econémico a que o pais estava
submetido pelo regime autoritario pés-64 permitiu que se pudesse remar contra a
maré durante muitos anos, até que sua base de sustentagdo deste regime viesse
a ruir.

O nacionalismo latino-americano pereceu vitima da crise da divida na
década de 70. A quebra dos Estados ndo permitia mais aos regimes estabelecidos
nestes paises afirmarem que suas nagdes poderiam prescindir do resto do mundo.
“Se vocé nao tem dinheiro para pagar o banqueiro, ndo estd em condigbes de
dizer que sua nagdo é a melhor do mundo” (Skidmore, 2000, p. 15). Sem esta
amarra isolacionista, as elites econémicas puderam agir com maior liberdade de
movimento.

Nos ultimos momentos do estado desenvolvimentista, a autoridade estatal
ja em declinio ndo permitia mais o recurso a planos econémicos pouco ortodoxos
para a recuperagao da economia. Até que os governantes se dessem conta disso,
muitas aventuras foram tentadas, visando dominar a inflagao praticamente a forga,
com estratégias que variaram de congelamento de pregos até o confisco da
poupanga (Sallum Jr. 2000). Poder-se-ia dizer que o governo FHC, surge como
uma forma de dizer um adeus definitivo @ Era Vargas, dando corpo as idéias
liberais que se estabeleciam entre a burguesia nacional. No periodo

imediatamente anterior a FHC, quando surge o Mercosul, o cenario de transigao
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era desolador para a economia nacional, com a crise da divida externa e a
inflagéo galopante tirando o sono do empresariado. Os anos de isolamento politico
e econdmico minaram a capacidade de competitividade da industria nacional, o
que gerava outra situagdo paradoxal: a burguesia desejava a abertura politica e
econdmica mas a ideologia liberal ainda ndo estava totalmente consolidada, nem
eles estavam preparados para a abertura econdmica.

E verdade que grande parte dos eventos politicos e sécio-econémicos dos
ultimos anos estao intrinsecamente ligados, as idéias liberais — ou neoliberais —
mas € preciso resguardar certa dose de reserva em relagéo ao entusiasmo que
possa suscitar a adesdo ao simplismo desta explicagdo. Num pais como o Brasil,
onde o sistema partidario tem a singular caracteristica de ser pouco representativo

em relagdo ao seu contetudo ideoldgico®®, a atengdo deve ser redobrada:

“(..)nunca é demais lembrar o qudo arriscadas sdo as interpretagbes
exageradamente ideologicas ou programaticas num pais cujas liderangas cultivam
formas variadas de pragmatismo oportunista” (Schwartz, 2000, p. 24). A despeito
disto:

“Existe uma grande coincidéncia nas anélises sobre o contexto
politico-ideoldgico dos processos de consolidagdo democrética no Cone
Sul. Tornou-se consensual a associagdo destes processos com 0
predominio do ideéario neoliberal, destacando-se a importancia dos
atores e interesses externos para que tal associagdo ocorra” (Hirst,
1996, p.297).

Neste cenario o Mercosul surge como um deus ex-machina, ainda com o
Estado controlando seu processo inicial de constituicdo, mas fornecendo para o
empresariado um colchao para a liberalizagcdo comercial. O Mercosul parecia de
inicio muito menos assustador do que a globalizagao irrestrita, e servia como um
excelente tubo de ensaio.

% “O sistema partidério continua fragil, e as coalizées de apoio ao governo estdo sempre sujeitas
aos ciclos de personalismo tipicos dos regimes presidencialistas fortes” (Schwartz, 2000, p. 33)
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A liberalizagao politico-econémica nos Uultimos anos parece ter sido
correntemente identificada com o empresariado industrial, mas ndo devemos nos
esquecer que historicamente, o liberalismo € uma demanda de importantes
segmentos de proprietarios de terras. Nao € por acaso que a sustentagao politica
do governo que precipitou o desmonte do corporativismo estatal brasileiro estava
ostensivamente baseada nas elites politicas ligadas ao ruralismo.

Na medida em que ele servia aos objetivos dos liberais surgentes e dos
antigos corporativistas, visto que era uma iniciativa ha muito desejada pelo
Estado, ndo houve restricées politicas significativas quanto a sua constituicdo. A
virtual auséncia de oposigcao se deve, portanto, ao fato de que ele servia ao

interesse de gregos e troianos.

4.1 A CRISE DO ESTADO DESENVOLVIMENTISTA

“A Era Vargas refere-se metaforicamente a um sistema de
dominagdo enraizado na sociedade e na economia que se perpetuou
por mais de meio século na vida brasileira. Comegou a ser construido
nos anos 30, atingiu seu apice na década de 1970 e desagregou-se
paulatinamente a partir dos anos 80” (Sallum Jr., 1999, p.2-3).

Durante a Era Vargas, o Estado passa a constituir-se no nucleo dindmico
da organizacdo da sociedade brasileira, alavancando a construgcdo de um
capitalismo industrial no pais sob seus préprios moldes. Esta interferéncia dava-se
desde a estratégia alocagédo de recursos para os setores a serem desenvolvidos
até a regulamentagao da organizacao do trabalho, destruindo qualquer autonomia
nas relagées de trabalho no pais. Apdés o fim de Vargas como mentor deste
Estado autoritario e corporativista, o pais ainda veria o apogeu do autoritarismo e
da intervencdo estatal com o regime militar instaurado em 1964. Nao apenas o

Brasil, mas a maioria dos Estados da América Latina neste periodo adquire viés

predominantemente autoritario, ditando as normas na economia e na sociedade.

Isto se constitui em mais um fator explicativo para o papel primordial do Estado na
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integracao Latino-americana e para sua forma de implementagcao “de cima para
baixo” (Malamud, 2000). Posteriormente, a curva do sino comecga a se inverter, e
se inicia um processo perene de deterioragdo da capacidade do Estado de gerir
arbitrariamente a sociedade e a economia. A nova ordem econdmica mundial,
fundamentada basicamente sobre a liberalizagdo dos capitais, juntamente com a
pressao social cada vez maior pela democracia solapou a base de apoio do
regime autoritario, tornando cada vez mais incdbmoda a posicdo de seus
defensores e constrangendo a elite econémica que este tanto beneficiara.

“(...) transnacionalizagdo do capitalismo e democratizagdo da
sociedade foram (e vem sendo), sob varias modalidades de
manifestagdo, os processos mais abrangentes de superagdo do Estado
desenvolvimentista” (Sallum Jr., 1999, p.3).

A capacidade de controle do Estado vinha se esgargcando a passos firmes
desde fins dos anos 70, sofrendo o golpe de misericérdia com a crise da divida
externa, que evidenciou a incapacidade de gerenciamento do Estado em relagao a

economia do pais. A partir dos anos 80, conforme inimeros autores apontam®, a

maioria dos paises da América Latina inicia um profundo processo de transigao
politica, que ira reverberar em todas as esferas da sociedade, desde o mercado
até a forma de insergdo internacional destes paises. No Brasil a mudanga no
regime politico se processou muito mais rapidamente do que nas demais
dimensoes. Isto, a nosso ver, constitui-se num dos fatores explicativos para o fato
de que coube ao governo dar o tiro de largada no processo de integragao regional.
Esta foi a primeira vez em que os setores privados de fato vieram atras da
iniciativa governamental e apostaram na integracdo. Os desdobramentos
posteriores deste projeto estdo ligados ao dinamismo que se segue a esta
profunda transicdo, amalgamando-se sob novas formas de sociabilidade em todos
0s paises da América Latina.

% Sallum Jr.(1999); Mariano e Vigevani (2000); Hirst (1996); Aromando (1999); (Vaz, 2002), entre
muitos outros.
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Em fins dos anos 70, em pleno regime militar, os empresarios manifestaram
uma subita onda de ativismo politico, criticando abertamente o governo por seu
intervencionismo excessivo na economia. Deste modo, o Estado gestor ja nao
mais satisfazia as expectativas da classe produtiva, gerando reagées. Na medida

em que o governo estabelecido no pos-64 tinha justamente a fungéo de defender

os interesses desta classe possuidora, o Estado viu-se forgcado a passar por
reformulagdes. Entretanto neste momento “a configuragdo institucional da
economia brasileira e o padrdo de intervengdo do Estado ndo estavam em pauta.
As grandes novidades localizavam-se no terreno da politica” (Velasco e Cruz,
2000, p. 6).

Apds iniciado o processo de abertura politico-econémica, a ruptura com o
passado era muito mais perceptivel na esfera politica do que na econdmica. A
ruptura ocorrida no Brasil foi muito menos significativa do que em outros paises da
regiao, como Argentina ou Chile.

O desgaste politco e material a que vinha sendo submetida a

administragao publica precipitou uma “crise de hegemonia”.

“Os representantes, os que seguravam o leme do Estado,
dissociaram-se dos representados, que se fracionaram e polarizaram
em torno de interesses e idéias distintos. Fraturaram-se, por uma parte,
as articulagbes tipicas entre o Estado (e suas empresas), os capitais
privados locais e o capital internacional, entre o setor publico e o
privado. Por outra parte foi posta em xeque a estrutura existente de
agregacéo e intermediagdo de interesses econémico-sociais em face do
poder estatal” (Sallum Jr., 1999, p. 3).

Na opinido do mesmo autor, ao longo da década de 80 torna-se corrente
entre o empresariado a idéia de que a retomada do crescimento econémico e a
solugao para os problemas sociais do pais ndao poderiam depender da agao
exclusiva do Estado, em especial ndo poderia depender da intervengao do Estado

diretamente no sistema produtivo. Seguindo a maré internacional, 0 empresariado
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passa ao contrario, a pedir cada vez mais abertamente a saida do Estado do
sistema produtivo, o fim do intervencionismo estatal. O novo posicionamento do
empresariado fundamenta-se na baixa qualidade dos servigcos estatais, e na
percepcao de que o Estado empresario sempre estaria sujeito, como as pressoes
politicas localizadas, o que de fato ja havia transformado as empresas estatais em
cabides de empregos e comprometido seriamente as finangas destas com
negocios duvidosos. As nomeagdes politicas comprometeram seriamente a
qualidade dos servicos destas empresas na medida em que substituiam as

contratagbes baseadas no mérito, afastando de seus quadros os profissionais

capazes. E de se supor que a mesma ldgica valeria para aqueles individuos

responsaveis pela regulamentagcdo da economia em geral, deste modo, o
empresariado torna-se cada vez mais descrente da capacidade do governo, e
optando pelo fim do desenvolvimentismo com viés corporativista como forma de
organizacao do Estado brasileiro. As classes dominantes, descrentes na agao do
Estado, organizam-se e buscam orientar sua agao para uma solugdo autdnoma
dos problemas enfrentados.

‘“Nao apenas o0 empresariado renova e multiplica suas
organizagdes e expande sua atuag@o na esfera publica mas também a
sua perspectiva passa a predominar largamente nos meios de
comunicagdo de massa, difundindo-se com isso, na massa empresarial
e nas classes médias” (Sallum Jr., 1999, p.5).

A derrocada do regime autoritario traz uma situagdo de instabilidade
politico-econdmica, em que a crise interna de hegemonia se somava as mudangas
profundas pelas quais passava a economia global. A crise econémica de fins dos
anos 80 abalou o pilar do padrao de desenvolvimento econdmico entao vigente,
ao cortar o investimento externo, trazendo até mesmo o desinvestimento (Sallum
Jr., 1999). Estes novos ventos, entretanto, inicialmente nao geraram uma nova

estrutura produtiva, nem um novo padrao de desenvolvimento.
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Segundo Velasco e Cruz, a crise econémica afetou fortemente o processo
de abertura, entretanto nao foi o fator decisivo na perda de controle dos detentores

do poder no regime militar do controle das rédeas do processo de transi¢cdo e

reforma’®. O processo de abertura prosseguiu, mas sem o comando firme

governamental.

Neste momento de transigdo surge o Mercosul, € ndo ha no horizonte
nenhuma alternativa melhor ou mais viavel.

Durante este periodo tormentoso da década de 80, a “década perdida”, “o
aparelho produtivo fora preservado, o capital privado fora poupado de avarias
mais sérias, e alguns segmentos industriais chegaram a manifestar dinamismo,
langando-se em empreendimentos ambiciosos (...)" (Velasco e Cruz, 2000, p. 15).
A despeito da desorganizagdo generalizada, tanto politica quanto econdmica,
havia algum dinamismo nos setores produtivos nacionais. Juntamente com a
percepgao de que somente com um corte em relagdo ao passado intervencionista

seria possivel evitar o caos social total, nas palavras de Velasco e Cruz, “o
caminho percorrido orienta os passos seguintes, limitando severamente os passos
seguintes”, deste modo, a abertura comercial e financeira, assim como as
privatizagées tém inicio, e logo assumem ares de irreversibilidade e de caminho
unico e a burguesia nacional decide se arriscar.

Ja no inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, a promessa ou tarefa
que este se fixava era nao a de realizar um bom governo, mas alterar a forma
como o capitalismo estava organizado no pais: “desfazer 50 anos em cinco”

(Velasco e Cruz, 2000, p.6).

1% “Basta lembrar que ele (o processo de abertura) sofreu desde o inicio a oposigédo decidida de
facgbes militares de extrema-direita, que se dispunham a tomar o caminho do terrorismo para
fazer valer sua vontade. A bomba do Rio Centro explodiu o projeto politico do governo Figueiredo.
Isto aconteceu em maio de 1981. Dois meses depois, o general Golbery do Couto e Silva —
Eminéncia parda do regime e estrategista da politica de abertura — pedia demisséo de seu cargo
de ministro de estado” (Velasco e Cruz, 2000, p. 10).
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4.2 Liberalismo E Internacionalizagcao — O Contexto do Projeto de

Integracao Regional

E importante frisar que o flagrante descompasso entre governo e sociedade

nesta regido do mundo durante sucessivos governos autoritarios, levou a que a
ALALC e a ALADI tivessem permanecido sempre como figuras decorativas e
frequentadoras apenas das altas rodas diplomaticas, estando presentes sempre
nas cupulas governamentais, mas virtualmente ausentes no dia-a-dia da economia
dos paises envolvidos. Estes “protoprojetos” de integragao regional derivavam
basicamente da vontade dos governantes, ndo encontrando eco no empresariado
local, que nao estava interessado ou nao estava em condigbes de apostar nestes
possiveis mercados. O autoritarismo dos governos latino-americanos os levava a
uma postura isolacionista politica e economicamente, e deste modo,
estranhamente o0s mesmos homens que expressavam as mais altas
consideragdes e anseios sobre o futuro da América Latina como uma grande e
fraterna comunidade de nagdes, nada faziam de concreto para que isto de fato
pudesse ocorrer.

Fica aqui estabelecido um paradoxo notavel: no momento de crise do
Estado centralizador e autoritario ele finalmente consegue implantar o processo de
integracao regional. Os setores dinamicos da economia nacional resolvem apostar
na idéia do Estado justamente quando este se encontra com sua capacidade de

comando severamente debilitada'®"

. A despeito do enfraquecimento do Estado, a
diplomacia continuou sendo uma forga extremamente influente no processo de
formagado das politicas externas do pais. A extrema especializagdo do corpo
diplomatico e sua reconhecida competéncia fizeram com que ele nao fosse
identificado com a estrutura que ruia. As frustragbes geradas pelos projetos
anteriores fracassados serviram de estimulo para que se buscasse a harmonia
dos interesses das politicas externas dos governos por eles representados,

permitindo a atuagao efetiva das politicas intergovernamentais (Hirst, 1996). Além

1% “Os diplomatas mais antigos envolvidos no processo tiveram na experiéncia da ALALC-ALADI a
principal escola de formagao para o desempenho desta tarefa” (Hirst, 1996, p.273).
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disso, a natureza desses processos € bastante distinta. O estado brasileiro tinha
dificuldades em emplacar a ALALC e a ALADI, mas seu interesse nesses
processos era também bastante restrito. Nesse caso de forma bastante

simplificada, apesar dos discursos e da retérica governamental, a intengédo nao ia

muito além da ampliagdo do volume de comércio na América Latina'%, no caso do

Mercosul, a idéia de integragao das cadeias produtivas passa a ser aventada.

"Tendo aceitado a criagdo de um espago econbémico integrado
como um mal inevitable, os setores industriais e financeiros nacionais
mais dindmicos, especialmente na Argentina e no Brasil, passaram a
perceber a associagdo inter-regional como uma forma de aprendizagem
para a adogdo de estratégias empresariais mais competitivas” (Hirst,
1996, p.276).

A despeito da auséncia de uma politica eficiente de fomento a
modernizagdo e aumento da competitividade para a economia nacional (o que,
apesar da existéncia de ilhas de exceléncia, resultava em técnicas ultrapassadas
de cultivo e de produgéo industrial), a derrubada geral das tarifas de importagao
iniciada no governo Collor, assim como a desregulamentagcdao da atividade
econdmica despertou o empresariado da catarse protecionista.

Segundo Sallum Jr.:

“Foram suspensas as barreiras n&o-tarifarias as compras do
exterior e implementou-se um programa de redugdo progressiva das
tarifas de importagdo ao longo de quatro anos. Ao mesmo tempo,
implantou-se um programa de desregulamentagdo das atividades
econbmicas e de privatizagbes de empresas estatais (ndo protegida
pela Constituigdo) para recuperar as finangas publicas e reduzir aos

poucos o seu papel na impulsdo da industria doméstica. Finalmente, a

'%2 Essa visao ndo era corrente entre todos os paises membros, os paises andinos, por exemplo,
queriam mais integragéo e desenvolvimento industrial a partir de uma unido muito mais estreita.
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politica de integragéo regional materializada na constituigdo do Mercosul
(1991) tinha como horizonte ampliar o mercado para a produg&o

doméstica dos paises-membros” (Sallum Jr., 1999, p7).

Isto levou a que, segundo o autor, se desistisse de implantar no pais um
parque industrial completo. Citando Ricardo, poder-se-ia dizer que o pais adotou
uma postura de especializagdo produtiva, apostando na produgao eficiente de

determinados produtos e abrindo mao definitivamente de tentar produzir outros’®,

O processo de abertura, entretanto, ndo foi implementado por completo no pais.

A crise econbmica e o esgargamento da capacidade de comando
governamental levaram a que o empresariado urbano e rural decidisse arriscar um
processo de integragéo regional limitado como forma de aumentar seu mercado
consumidor. A opgdo por um processo limitado certamente tornaria menos
arriscada a abertura do préprio mercado interno.

Para Monica Hirst, “ao abandonar seu ‘posicionamento defensivo’ este
segmento mostrou-se interessado na ampliagdo das redes transfronteiricas que
lhe permitiria combinar o impacto de politicas de estabilizagdo com acordos
preferenciais de comércio” (Hirst, 1996, p.276).

A reducéo de tarifas nao teve impacto muito significativo inicialmente devido
ao contexto econdmico do pais, em que a recessdo aliada a espiral inflacionaria e
a manutengao de um cambio altamente desfavoravel a importagéo, poupando a
industria doméstica de um embate direto com produtos importados (Sallum Jr,
1999). O sinal, entretanto, era claro para os produtores: era preciso ganhar

competitividade e qualidade'®

, € eles nao estavam preparados para a abertura
irrestrita naquele momento.
A despeito de certa controvérsia no meio académico entre o papel do

mercosul como um escudo contra os efeitos nefastos da globalizagado ou como

103 “ge o Estado conserva o seu viés industrializante, como se viu, até agora nao ha indicagdo nem
de intengdo governamental nem de reivindicagdo empresarial de desenvolver uma industria
propriamente nacional” (Sallum Jr. 1999, p.23).

%0 Presidente Fernando Collor, certa feita, chamou os carros produzidos pela industria
automobilistica nacional de carrogas.

AVA
AVAYAY

2 5 4 5 6 7 unespmll 12 13 14 15 1le 17 18



uma instancia do processo globalizante, a posigao oficial avalizada pelos quatro

paises membros aponta na diregdo da primeira posicao.

“O Conselho do Mercado Comum coincidiu em enfatizar a
importéncia do Mercosul como processo de integragdo econbémica, sua
crescente projegdo como fator de atragdo de investimentos e de
atenuagdo do impacto negativo da conjuntura econémica internacional.
Nesse sentido, reiterou a vontade politica dos Estados-Partes no projeto
de construgdo do mercado comum” (CMC/ATA N° 2/98).

Os ideais liberais tornaram-se hegemaonicos na sociedade brasileira durante
certo periodo, mas nao totalmente, como a propria opg¢do pelo Mercosul
demonstra. Além da motivagdo econdmica da opg¢ao pela integragao regional, o
fato de o Brasil ndo ter optado de vez pelo globalismo irrestrito certamente € um
indicativo de que a adogéo irrestrita do ideario liberal ainda encontrava oposi¢cao
dentro do bloco hegemé&nico recém formado.

Segundo o ex-presidente da republica, Fernando Henrique Cardoso - o
arquiteto do maior e mais sistematico avango sobre a antiga estrutura

corporativista Estatal e grande entusiasta do neoliberalismo, e outros idedlogos da

abertura no pais, a despeito de todo o debate sobre esta corrente ideoldgica,

faltaria uma ideologia que apresentasse a populagéao a suficiente compreensao do

sentido de seu governo. Entretanto o problema nao seria propriamente a
inexisténcia desta ideologia, mas sua insuficiente assimilagdo pelo conjunto da
sociedade (Fernandes, 1998). Em linhas gerais, poder-se-ia dizer que o projeto
politico deste governo (ou deste bloco hegeménico), visava abrir a economia
nacional e substituir a parte menos eficiente do empresariado nacional pelo
estrangeiro e eliminar as formas tradicionais de sindicalismo. Isto levaria o
operariado brasileiro a atingir um novo patamar, tomando um novo impulso de
desenvolvimento intelectual, tornando-se um operariado sindicalizado auténomo,
tendo como esteio a social-democracia. A abertura desenfreada sem

contrapartida, visava conquistar a boa vontade da comunidade internacional e do
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grande capital estrangeiro. A idéia era de que ao seguir a cartilha receitada pelos
grandes organismos financeiros internacionais, os investimentos diretos deveriam
acorrer ao pais as torrentes, satisfazendo os anseios de prosperidade dos
produtores e do operariado nacional, com a social-democracia fazendo a ligagao
entre o grande capital e o operariado.

Esta feicdo especifica do liberalismo no pais jamais obteve grande crédito
junto a populagao, e mesmo o empresariado sempre houve certo ceticismo, ainda
mais levando-se em conta o fato de que entre a classe empresarial nacional ha
grandes assimetrias, e grande heterogeneidade; além da imensa complexidade de
nosso parque fabril e do setor agropecuario.

Também entre os parlamentares, nos discursos de muitos membros
influentes dos partidos que se incumbiram da missao de “globalizar” o Brasil, estes
rejeitavam frontalmente a idéia de se expor sem travas ao mercado global. Mesmo
dentro do governo Fernando Henrique Cardoso. O senador Alvaro Dias (membro
do PSDB, partido do entdo presidente FHC), por exemplo, afirma que o Mercosul
€ um instrumento de defesa dos interesses nacionais. Em discurso, ele mostra-se
contrario a aquisi¢cado de empresas nacionais por empresas de capital estrangeiro,
faz uma forte defesa da manutengéo da Petrobras como empresa estatal e do
resto do patriménio publico também, e chega até mesmo a ponto de criticar a
utilizagao de recursos do BNDES no financiamento a construgao de um aqueduto
na Republica Dominicana. Sem entrar aqui no mérito deste financiamento, o
senador explicita que a politica de financiamentos do BNDES, assim como a
orientagao politica do governo, deveria visar o desenvolvimento interno do Brasil,
evitando desta maneira a necessidade da entrada de capital estrangeiro no pais e

a consequente desnacionalizagao de empresas em setores chave na economia'®.

1% | embro aos Srs. Senadores que esse financiamento destina-se a construgdo de um aqueduto
pela AndradeGutierrez S/A. Sr. Presidente, o Governo confirma a concessdo desse empréstimo.
Tivemos dificuldades de acreditar nisso, mas o Governo, com honestidade, confirma té-lo
concedido. Esse € o tipo de procedimento que imaginamos deva o Governo alterar e, parece-me,
fazia parte dos objetivos do Presidente, ou do ex-presidente, do BNDES, Sr. Andrea Calabi. Hoje,
os jornais noticiam a demissdo do Presidente do BNDES, o que lamento profundamente, porque,
ao que se divulgou, S. S? estava com disposigao politica para promover alteragdo na estratégia de
aplicagdo dos recursos publicos do BNDES destinados a alavancagem do desenvolvimento
econdmico deste Pais. Parece-me que esta havendo, no Governo, uma queda de brago em
relagdo a orientagdo que deve esse banco seguir, no que diz respeito ao processo de
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Seja como for, o empresariado nacional desiste da politica protecionista que tao

poucos resultados em termos de competitividade trouxe, e opta por reivindicar

equiparagdao das condigdes basicas de competitividade, como condigGes

tributarias mais favoraveis, taxas de juros melhores, melhor infra-estrutura, etc.
Isso implica dizer que embora o neoliberalismo tenha encontrado dificuldades para
se firmar entre as elites brasileiras, o direcionamento das politicas econémicas
sempre seguiram a orientagdo basica dessas mesmas elites. A opg¢édo pelo
neoliberalismo limitado ndo era uma concessao destes grupos as classes menos
favorecidas, e sim uma opgdo que buscava atender uma demanda de partes
destas proprias elites. Embora as esquerdas ou os movimentos sociais
representantes dos trabalhadores fossem criticos ferrenhos desta abertura, é dificil
saber em que grau esta pressao influenciou as politicas publicas. Diante do
exposto até aqui, e em especial no primeiro capitulo, tendemos a acreditar que a
opiniao dos proprios membros desta elite tenha tido peso mais decisivo. Para que
a elite transforme sua ideologia em ideologia hegemdnica e expressdo do
interesse nacional, é preciso que ela mesma esteja disposta a apostar nesta idéia.

Nao havendo consenso entre eles mesmos, o Estado nao pdde atuar

desenvolvimento nacional. Ha aqueles que preferem a utilizagdo dos recursos do BNDES no
Programa de Desestatizagdo do Governo. Ha aqueles que preferem orienta-los para a geragéo de
empregos no Pais. Parece-me que a corrente que defende a alternativa da desnacionalizagéo e de
empréstimos ao exterior é vitoriosa, neste momento, no governo da Uni&o."

"Ndo temos outro mecanismo, outro instrumento mais competente para a alavancagem desse
processo do que o BNDES, cujas fungdes, a meu ver, continuam desvirtuadas. Lamento que se
perca mais esse round no que diz respeito & reorientagdo da aplicagédo dos recursos do BNDES. A
preocupagdo maior que nos invade, Sr. Presidente, nesta hora, consiste nessa disposi¢cdo do
Governo, que me parece irrecorrivel, em vender 31,7% das agdes da Petrobras. Este espago de
tempo é insuficiente para que possamos colocar os argumentos que temos exposto na defesa da
tese de que o Governo brasileiro ndo deve vender as ages da Petrobras. Mesmo que se adote,
agora, uma estratégia que busque angariar a simpatia especialmente dos setores mais
progressistas, permitindo que trabalhadores se utilizem do FGTS para aquisicdo das agdes,
certamente esses trabalhadores n&o resistirdo as ofertas vantajosas que seréo, futuramente, feitas
por grupos econdmicos, notadamente estrangeiros, para adquirirem agdes de minoritarios, como ja
estd ocorrendo em S&o Paulo, no setor de telefonia, por intermédio da empresa espanhola
Telefénica que la se instalou.”

Pronunciamento do dia 23/02/2000 no plenério do senado federal em que o senador analisa
resposta do BNDES ao seu pedido de informagbes sobre financiamento a Republica Dominicana,
disponivel no site do senador na Internet
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decisivamente no sentido de conferir a esta ideologia a aura de legitimidade
necessaria para que esta se tornasse um verdadeiro projeto nacional.

Segundo a Ménica Hirst, o neoliberalismo limitado exercido pelos governos

da regiao seria fruto ndo apenas da dificuldade de espalhamento da ideologia,

mas também da incapacidade governamental de conduzir suas proprias politicas
de Estado. Num momento de crise das ideologias, era dificil mobilizar a populagao
em diregdo a um rumo comum. Ademais, na América Latina:

“O contexto de uma crise generalizada de seus respectivos
Estados, a sobrevivéncia de determinados vicios politicos da etapa
autoritéaria e o esvaziamento ideolégico do sistema politico-partidario
geraram as condigbes para o surgimento do que O’Donnell’® qualificou
de ‘cidadania de baixa intensidade’ (Hirst, 1996, p. 297).

Sendo assim, neste momento histérico era menos perigoso do que no pré-
64 deixar de ter uma ideologia claramente hegeménica. Apesar da crescente
mobilizagao sindical dos anos oitenta, a maioria da populagdo nao sé ainda
possuia acesso extremamente restrito as estruturas do Estado, como também a
mobilizacdo em fungdo da defesa de interesses comuns de classe tornara-se
bastante difusa.

4.3 A formacao do consenso no Brasil - liberalismo interrompido e

integracao regional

“Nos anos 50 e 60, havia um movimento ideolégico muito forte,
que foi apagado pelo governo militar. Ele ressurgiu na década de 80,
com o movimento das diretas, que trouxe um otimismo muito grande.
Havia a esperanga de que o sentimento de participagdo pudesse
consolidar-se. Isto ndo aconteceu (...)” (Skidmore, 2000, p. 15).

'% O’Donnell, Guilhermo. The state, democratization and some conceptual problems In: Smith,
W., Acufia, C. e Gamarra, E. (eds.), Latin American Political economyin the age of neoliberal
reform. North-South Center, 1994,
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De alguma forma, a adogao das politicas neoliberais no Brasil se deu sem
grandes resisténcias por parte da populagdo, mesmo daqueles setores contrarios
a ela, assim como ocorreu com a constituicdo do Mercosul. Neste periodo que vai
de meados dos anos 80, até o inicio do ultimo quartel da década de noventa, a
populagao assistiu (este € o termo mais adequado) a uma série de intensas
mudangas na organizagao politica-econémica e social do pais.

Podemos afirmar entdo que a crise do estado desenvolvimentista (que no
Brasil assumiu as feigbes varguistas ja descritas), no bojo do esfacelamento do
autoritarismo, gerou espago para a implementagao de algo que seria seu oposto.
A fragilizagao da estrutura de poder nao permitiu sua implementagao plena. Era
preciso encontrar uma forma de resolver o impasse.

A despeito da incapacidade governamental, a aplicagao destas medidas &
tida neste momento histérico como saida Unica para a situagao limite a que se

chegava. Além disto:

“(...) uma classe dominante nédo se transforma em classe
dirigente a menos que consiga organizar-se e universalize os seus
interesses na sociedade; e isso ndo ocorre a menos que liderangas
encontrem uma ‘férmula politica’ que permita a ades&o da maioria das

forgas politicas em presenga” (Sallum Jr. 1999, p.12).

Sendo assim, o obstaculo para a ascensao desta nova classe dominante
burguesa que se ergue sobre os escombros do Estado encontrou, no contexto de
crise vigente, uma solugao simples e quase o6bvia: a desestabilizagdo econémica
minava as forgas opositoras ou extremistas (de esquerda e de direita) existentes
na esfera governamental, trazendo para o cenario politico as forgas de centro, que

se incumbiram de implantar a receita liberal (Hirst, 1996).

E muito importante notar que também esta conformagdo politica é um

indicativo de que nao seriam gerados antagonismos em torno do projeto de

integragao regional: se as forgas politicas liberais ndo puderam tornar-se
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totalmente hegemoénicas, o fato de suas politicas terem sido implantadas por
forgas de centro permitiu com que ndo se criasse um processo de fricgao politico-
ideolégica que pudesse barrar seu avango. O liberalismo limitado contribuiu para a
opcgao pela abertura limitada ao regionalismo, e o poder limitado das forgas de
centro que o implantaram nao instigava antagonismos figadais, permitindo que se
pudesse avangar com tranquilidade em diregdo a algo que era visto como sendo
positivo para todos e de autoria difusa, ja que nao era bandeira de nenhum partido

ou forga politica'®’.

Segundo o embaixador Celso Amorim, citando discurso do presidente Lula:

“(...) além de um esforgo interno de aumento da competitividade
de nossos produtos e diversificagdo de nossa pauta exportadora, deixou
claro que nédo poderiamos prescindir do combate, no plano
internacional, pela abertura de novos mercados e por regras mais
Justas, respeitado o direito soberano do povo brasileiro de decidir sobre
seu modelo de desenvolvimento.” (Amorim, 2003).

Na mesma medida em que o pais desiste de manter uma politica
protecionista, passa a atuar de forma cada vez mais contundente na defesa da
liberalizacdo e no patrulhamento da atitude de seus parceiros comerciais,
buscando nao ter seus préprios interesses prejudicados por atitudes protecionistas
de governos estrangeiros. A luta pelo desenvolvimento econdémico e social passa,
portanto, a estar cada vez mais vinculada ao mercado globalizado. Imbuido desse
espirito, segundo Amorim o governo brasileiro tem procurado reforgar o Mercosul,
nao apenas como forma de promover a integragcdo da América do Sul, e explorar
novas parcerias comerciais — mas sobretudo como forma de arregimentar capital

politico econémico para participar ativamente dos exercicios negociadores em

%7 Dentro da esquerda até mesmo os partidos comunistas apdiam a iniciativa de um liberalismo
limitado ao ambito regional: “no caso do Mercosul, é notéria a pressdo americana para incorpora-
lo, como extensédo do NAFTA, ao mercado cativo de suas grandes empresas. Preocupado com os
déficits descomunais na balanga comercial, e pressionado por grandes setores industriais e
comerciais do pais, o governo brasileiro é levado a manifestar certa resisténcia as pressées norte-
americanas contra o Mercosul e ensaiar uma aproximagdo com a comunidade Européia”
(Documentos do 9° Congresso do PCdoB, 1998).
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curso: na OMC, no processo da Alca e entre o Mercosul e a Unidao Européia
(Amorim, 2003)"%,
Estes sdo os principios norteadores da agéo brasileira no que diz respeito

as relagbes exteriores: as questbes econdmicas estdo no topo da lista de

prioridades, sendo consideradas vitais para a solugdo de outras questées. Na

medida em que — segundo a visao do Itamaraty — a busca pelo desenvolvimento
econdmico traz em seu bojo a justica social pelo aumento da riqueza disponivel,
justifica-se a adogdo de uma linha de condugdo de politica externa focada
basicamente sobre o liberalismo econémico ou sobre seu oposto, o protecionismo.
Como segundo muitos autores a linha historica de condugao de politica externa do
Itamaraty tem se mantido bastante homogénea, ndo € de se estranhar que os
processos anteriores de integragao regional tenham falhado, na medida em que
eles nao transcendiam estas questdes. O enfoque menos abrangente dado as
tentativas anteriores de integragao regional latino-americana gerava dificuldades
para que estes viessem a legitimar-se como politica efetiva de Estado e para sua
associagao com o Interesse nacional.

Historicamente no Brasil tem se adotado uma politica de defesa dos
interesses “nacionais” das empresas instaladas em nosso territério baseadas no
protecionismo tarifario, sem a contrapartida de politicas de incremento de
produtividade. A auséncia ainda mais sentida de politicas publicas de justi¢a
social, e a incapacidade governamental de fazer com que fosse estabelecida no
pais a racionalizagdo no aproveitamento dos recursos econdmicos — seja no
sentido de reduzir desperdicios no sistema produtivo e de distribuicdo de
mercadorias, seja na distribuicao racional dos beneficios do progresso econémico
— levam a que apesar do viés econémico da politica externa, pouco se tenha
conseguido avangar nesta area durante muito tempo, justamente devido a
incapacidade de se conseguir uma coordenagdo minimamente coerente de politica
econdmica voltada para o aumento de competitividade. A dificuldade de

coordenagdo na agao governamental ndo permitiu que processos de integracao

"% "A Alca possivel" Embaixador Celso Luiz Nunes Amorim, Ministro de Estado das Relagdes
Exteriores Sao Paulo, 08/07/2003
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regional pudessem ter se desenvolvido “de cima para baixo”, como foi pretendido
pelos governos autoritarios que buscaram promové-los. Como as caracteristicas
centralizadoras presentes nos estados latino-americanos (conforme atesta Andrés
Malamud), que tanto contribuiram para o célere desenvolvimento do Mercosul ndo
obtiveram anteriormente o mesmo efeito, per si, conforme temos visto, elas néo
explicam seu desenvolvimento.

O nacionalismo econdmico agia como uma grande trava para o
entrelagamento entre estes paises. Tal isolamento baseado no impedimento da
entrada de produtos importados e no cerceamento da entrada de investimentos

externos reduziu — ou ndo permitiu que passasse a existir — a competitividade dos

varios setores econdmicos desses paises'®, constituindo mais um elemento a

dificultar o surgimento e a reduzir o interesse dos empresarios e agricultores no
processo de integragéo regional, mesmo que este fosse apenas uma empreitada
localizada.

Embora se possa fazer uma clara distingdo entre a atuagédo das grandes e
pequenas empresas no que diz respeito a sua estratégia de inser¢do no mercado
regional e global, ha também uma clara convergéncia de interesses (Hirst, 1996;
Oliveira, 1999).

“O interesse das médias e pequenas empresas pelos processos
de integragdo sub-regional esta determinado, em grande medida, por
sua capacidade de vinculagdo com o0s setores anteriormente
mencionados. A principal fonte de oportunidades para estas empresas
reside no processo de terceirizagdo impulsionado pelas industrias de
grande porte — nacionais e internacionais — que abrem espago para oS
chamados nichos de especializagao intra-industrial” (Hirst, 1996, p. 277).

% Medidas protecionista ndo necessariamente conduziriam a este tipo de resultado. Os paises
chamados tigres asiaticos, mantiveram durante muitos anos politicas protecionistas que visavam
proteger e incentivar a industria nacional e permitiram que seu parque industrial se desenvolvesse,
atingindo altissimos indices de produtividade e de qualidade, além de dota-las da capacidade de
produzir inumeras inovagbes tecnolégicas, a ponto de faze-las concorrer com as principais
poténcias econémicas do globo. A Coréia do Sul € um caso exemplar.
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Desse modo, se o grande empresariado via com bons olhos a abertura e
estaria melhor preparado para enfrenta-la, o pequeno e médio empresariado tinha
grande interesse (embora de forma pouco homogénea; nao se pode dizer que
todos ou mesmo a maioria dos empresarios deste porte seriam beneficiados por
este processo, mas havia sem duvida a atragao da potencialidade que pairava no
ar a atigar-lhes a cobiga) em atuar nos possiveis novos nichos de mercado, que
em momento de crise e de estagnacdo econdmica poderia exercer um fator de
atratividade ampliado. Como ha um &ébvio desnivel na capacidade de pressao
destes grupos, apesar das vantagens relativas de que poderiam dispor, o fato é
que “em face das politicas unilaterais de liberalizagdo comercial, os pequenos e
médios empreséarios tém sido forgados a abandonar as praticas defensivas
utilizadas durante a vigéncia do modelo substitutivo’’®” (Hirst, 1996, p.281)

Segundo a autora, a estas empresas restava apenas aceitar o desafio de
modernizar os modelos tecnologicos e de gestdao e partir em busca de socios
dentro e fora do pais, além de partir para a conquista de novos mercados, visto
que com a abertura do mercado interno para a concorréncia estrangeira, as
oportunidades caseiras escasseavam. O apoio governamental a este desafio pode
ser considerado pifio em todos os paises membros do Mercosul, embora no Brasil,

0s mecanismos de apoio tenham sido superiores aqueles oferecidos pelos outros
Estados-parte (Hirst, 1996).

A despeito de seu viés eminentemente economicista, a forca motriz do

mercosul & politica.

“A Ameérica do Sul constitui a prioridade da politica externa, (...). A
acdo na Ameérica do Sul devera atender ao objetivo de construgéo da
integragdo econémica e da cooperagéo politica e social, a partir de uma
atitude brasileira que reconhega as assimetrias e procure equaciona-las

de forma generosa” (Guimaraes Neto, 2003)""

110

i Modelo econémico baseado na substituicdo de importagdes

Discurso Proferido pelo Embaixador Samuel Pinheiro Guimarides, Secretario-Geral das
Relagées Exteriores, por ocasido da Transmissdo do Cargo de Secretario-Geral das Relagbes
Exteriores. Brasilia, 09/01/2003.
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O equacionamento das assimetrias de forma “generosa’, como propée o
embaixador, sé pode ser possivel a partir de uma tomada de posicdo que
privilegie nao apenas os resultados econdmicos da integragdao, mas também — e
talvez, principalmente — seus dividendos politicos no cenario mundial. Este & mais
um paradoxo neste processo tdo complexo: a politica externa do pais privilegia as
questdes econdmicas, entretanto, ela € vista ndo como um fim em si mesma , mas
como uma forma de se obter outros resultados; desta forma, constituiu-se um
processo de integracao regional baseado no liberalismo econémico com o objetivo
de se atingir dividendos politicos como meta principal. Tais dividendos politicos se
refletiiam numa posigdo de lideranga do Brasil na Ameérica Latina e numa
participagdo mais ativa no cenario mundial, na condigdo de poténcia regional. Este
objetivo nao foi traduzido em conquistas reais de forma tranquila, na medida em
que o surgimento de uma classe empresarial disposta a apostar suas fichas no
mercosul gerou também interesses proprios de um grupo de pessoas que nao
tinham a intengao de fazer concessées do porte pretendido pelo poder publico.

De alguma forma isto mostra que a produtividade agricola e industrial ja se
tornou um pressuposto das politicas governamentais, sendo ja talvez um
subproduto da nova mentalidade que se instala na regidao, em que cada pais deve
primar pela qualidade de seus produtos de exportagao, e preparar suas industrias
para suportar a competicdo com empresas estrangeiras pelo seu mercado interno.
Novos tempos, nova postura, nova mentalidade, novos parceiros. Aqui esta uma
diferenga qualitativa fundamental entre o mercosul e os outros blocos que o
precederam; pela primeira vez o pais se preparou para a abertura comercial
adotando medidas praticas ao invés de apenas assinar os tratados. Quando o
tratado de assungao foi assinado havia um clima de abertura e de modernizagao

que influenciou decisivamente o empresariado dos paises membros — em especial

no Brasil — em diregdo a obtengdo de ganhos de produtividade como forma de

conquistar mercado.
O mercosul surgiu no preciso momento em que o empresariado estava

mais suscetivel a um impulso de liberalizagdo; apresentando, entretanto, uma
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caracteristica crucialmente importante para o seu apoio incondicional: o fato de
que ele serviria como um tubo de ensaio para a vaga globalizante. O bloco
regional que toma forma com o mercosul € um ambiente menos agressivo do que
a competicdo desenfreada no mercado mundial, e a isto se soma a diretriz politica
e cultural sob a qual ele se apresenta, desta forma, cria-se a sensagéo de
estarmos entrando numa comunidade fraterna.

De um ponto de vista realista’"?

, a formagao da preferéncia por parte destes
grupos levara sempre em conta a manutengdo ou ampliagdo do poder de
barganha ou de acesso a mercados, ou seja, a poténcia de concorréncia destes
grupos. Por mais que predomine uma visdo idealista a respeito da formagéao de
um grupo regional visando tornar-se uma comunidade fraterna de nagGes no seio
do Mercosul, o fato & que a opgao por este segue critérios bastante pragmaticos.
A ideologia neoliberal importada dos paises centrais do capitalismo,
juntamente com as adversidades do contexto da economia internacional neste
periodo inicial do processo de abertura da economia nacional, certamente

explicam muito do que ocorreu neste periodo (em geral e em relagdo ao

Mercosul), mas & preciso tomar com certa reserva a avaliagdo global de sua

influéncia no processo. Segundo Schwartz,

“(...) para alguns analistas e politicos, esse tipo de viés na
reforma do Estado é util. Eles contam com a presséo externa (‘gaiatsu’,
na expressdo consagrada nos estudos sobre reformas no Jap&o) para
romper a inércia ou superar as resisténcias de grupos politicos que
dominam o governo” (2000, p. 31).

Entretanto, € preciso considerar que em cada pais esta pressao trazida
pelos eventos externos sera absorvida de forma diferente. A despeito de toda a
abertura comercial e politica do pais, e do predominio do ideario neoliberal ao
longo da ultima década a necessidade de criar uma hegemonia de fato no que diz

respeito a politica e o interesse nacional deve levar em conta que a exacerbagéo

"2 Da escola politica do Realismo.
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da exclusao social poderia levar a uma perigosa confrontagdo com as classes
menos favorecidas. Por este motivo, criar uma hegemonia nao apenas serve ao
proposito de submeter as classes subalternas a seu proprio interesse: através
desta hegemonia as elites afastam o fantasma do populismo e do “cesarismo”. Da
mesma forma que o regime militar foi uma resposta a mobilizagao popular, de
modo que este Estado se constitui em oposi¢do as reivindicagdes populares (ou
seja: um César a servigo das elites), o Estado poderia ser tomado por um lider
carismatico de apelo populista que se colocasse como “defensor” das causas
populares. Em meados dos anos oitenta, nenhum destes tipos de interveng¢ao era
do interesse das elites.

A adogao do ideario neoliberal no Brasil (assim como em todos os outros
lugares) e sua identificagdo como politica hegeménica estiveram condicionadas as

possibilidades oferecidas pelas articulagées politicas locais.

4.4 A FORMACAO DO CONSENSO NA AMERICA LATINA

4.4.1 a virada no processo de integragao

A brutal elevagao das taxas de juros efetuada por Paul Volker, Presidente
do FED (Federal Reserve Bank, o Banco Central Norte-americano), juntamente
com o segundo choque do petréleo, jogam o mundo num periodo recessivo que
viria a ter repercussdes também na América Latina, interrompendo uma longa
sequéncia de altas do PIB. A nova realidade das taxas de juros no mercado
internacional leva a uma crise da divida externa, e o subseqiiente acordo com o
FMI forgca o pais a gerar altos superavits comerciais para custear o servigo desta
divida.

Conforme ja vimos, o motor do estado desenvolvimentista era o
endividamento externo, o fim da liquidez dos mercados internacionais e dos juros
baixos torna evidente a necessidade de se reformular a politica de
desenvolvimento do pais (e no continente). Segundo Mbdnica Hirst, a virada da
estratégia integracionista que resultou na formagédo do Mercosul, esteve
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comprometida em maior ou menor grau com o ideario neoliberal, embora o tema
da integragao em si, tenha redundado apenas em discussdes marginais no sentido
politico.

“Obrigados a aceitar regras de acesso seletivo aos mercados dos paises
industrializados, as economias da sub-regido tratam de assegurar maior
reciprocidade por suas politicas de liberalizagéo unilateral” (Hirst, 1996, p.287)

O senso de comunidade compartilhado pelos paises do Mercosul deriva
também do fato de que eles compartilham uma situagao de exclusdo no sistema
internacional. Para o empresariado isto significa além da dificuldade de acesso
aos mercados mais ricos do mundo, um problema a mais para obter facilidades de
financiamento e novas tecnologias através de parcerias. A idéia do bloco como um
eliminador de desvantagens comparativas para os paises membros visa nao
apenas criar um escudo protetor contra os efeitos nefastos da abertura
indiscriminada, mas também enviar um sinal positivo para a comunidade
internacional, mostrando que aqui é possivel investir com segurancga.

A forma como o debate sobre a integragdo se processa nos principais

paises componentes do bloco possui sutis diferengas. Segundo Hirst, na

Argentina, o debate esta ligado diretamente as reverberagées do programa de
estabilizagao e liberalizagdo econémica iniciado no comego dos anos 80. Neste
pais, a associagao com o Brasil seria entdo percebida como uma entre tantas
outras dimensdes deste processo. O principal temor seria a aceleragdo do
processo de desindustrializagdo a que o pais vem sendo submetido ha anos. No
caso brasileiro, além da preocupagdo dos setores menos produtivos e
competitivos, ha aqueles que identificam a integragdo regional como sendo um
primeiro passo para a abertura e desregulamentagdo da economia brasileira.
Como o apoio do empresariado € maior, a possibilidade de se tolerar resultados
negativos na balanga comercial € maior no Brasil do que nos outros paises
membros. Isto & o que permite a “equagao generosa” das assimetrias em todos os
niveis entre o Brasil e o restante dos paises do Mercosul. Este equacionamento,
entretanto, tende a ser muito mais limitado do que o governo gostaria de poder
implementar. Se de uma forma genérica perdas poderiam ser toleradas, no ambito
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setorial isto ndo € o que ocorre, visto que individualmente nenhum empresario
estara disposto a suportar prejuizo em seu negécio em razao de beneficios
concedidos a concorréncia internacional.

Concebido, portanto, como um mero instrumento de politica econdmica,
logo o Mercosul se espalhou por diversas outras esferas da sociedade dos paises
envolvidos, constituindo-se até mesmo, numa garantia das liberdades
democraticas em paises recém saidos de governos ditatoriais de varias décadas.

Junto com a iniciativa governamental de liberalizagdo na area comercial, vieram a

coordenagdo de politicas externas; cooperagdo em matéria de seguranga

internacional; cooperagdao em matéria judiciaria e de seguranga interna e também
uma série de esforgos conjuntos na area de educagao. A esse respeito, segundo a
prépria diplomacia brasileira:

“Sobressai, em especial, a relevancia do Protocolo de Ushuaia
sobre o Compromisso Democratico (1998). O MERCOSUL tornou-se
garantia da consolidagdo dos regimes democréticos em nossa sub-
regigo. Esse “enriquecimento” da agenda é exemplo vivo do dinamismo
e da forga politica da idéia da integragdo.” (Capula do rio).

Pode-se afirmar, a partir das palavras da propria diplomacia brasileira,
como visto acima, que o governo brasileiro encara o processo de integragao
regional como um empreendimento de carater politico-estratégico, em busca da
criagao de um arcabougo de interpenetracéo de interesses e de convergéncias
entre as concepgdes de desenvolvimento e o ideario nacional dos varios Estados-
parte. Esta caracteristica dual politico-estratégica e econédmico-comercial, sendo
que normalmente esta Uultima caracteristica prevalece sobre as demais,
permanecendo no nucleo central das discussdes, inclusive em nivel parlamentar.

O Tratado de Assunc¢ao, que funda legalmente o Mercosul, € um tratado

essencialmente econdmico, na medida em que visa constituir um mercado
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comum'’®, mas o acordo regional vem se ampliando mais e mais para outras

areas. Em outras palavras, o projeto inicia-se no governo com uma determinada
caracteristica, mas paulatinamente vai abrindo novos espagos na agenda

governamental, mesmo antes de se esparramar para o resto da sociedade. De

114

alguma forma se pode afirmar que ha um spillover' ™ em diversos niveis, e com

diferentes intensidades. No caso do Mercosul, houve um spillover bastante

localizado, centrado basicamente sobre os grupos de interesse e esferas

115

governamentais diretamente ligadas a inteligentsia’ > ou aos setores econémicos

com os olhos voltados para o mercado internacional, sendo que somente nas
regides fronteiricas a sociedade em geral parece ter sido mais afetada, e por isso

mais predisposta a interagir com este novo fendmeno'®.

“Area de Livre Comércio: pressupde a extingdo completa de tarifas alfandegarias entre
paises que participam da integragdo, mantendo cada um deles total soberania com relagao
a terceiros paises, ou paises nao participantes da integragéo.
Unido Aduaneira; € uma ampliagio da zona de livre-comércio, com a eliminagéo de tarifas
alfandegarias e outras medidas consideradas como barreiras ao comércio. Pressupde a
criagdo de uma tarifa externa comum entre paises que dela tomam parte em relag&o aos
demais. Esse tipo de integragio requer, a principio, uma certa delegagéo de soberania. Ela
é um processo gradual, iniciado por uma agenda comum com vistas ao estabelecimento de
tarifas comuns e progressivas entre todos.
Mercado Comum: pressupde tudo o que foi citado anteriormente, acrescido de uma livre
circulagdo de bens de capital e fatores de produgdo. O nivel de homogeneizagéo e de
legislagdo comum neste nivel exige algum tipo de institucionalizagéo, necessitando,
portanto, de um certo grau de supranacionalidade. Sua negociagdo &€ muito complexa e
exige, na sua formagdo, uma certa coordenagdo das politicas macroeconémicas,
permitindo uma unificagdo limitada destas.
Unido Econdmica: compreende o anterior, acrescido de uma unificagdo das politicas
macroecondmicas dos paises, pois as diferengas entre elas s&o problematicas para o
aprofundamento deste tipo de integragdo, exigindo uma solugdo. Atingir este nivel de
integragao significa chegar a uma integragdo econémica completa. A unido econdmica
tenderia & diluigdo da identidade econémica das nagdes e poderia resultar numa
integragdo politica, onde os paises se tornariam regiées de um Estado maior.” (Vigevani,
2000, relat. pag. irreg.).

1% pPor falta de uma tradugao melhor “desbordamento”, ou esparramamento. Ampliagao da area de

influéncia do projeto de integragao regional pelo aumento do nivel de conhecimento, de

interrelagéo de pessoal, etc.

"5 |ntelectualidade, diplomacia, altas esferas governamentais, etc.

"® £ amplamente visivel nos discursos dos parlamentares o fato de que os politicos ligados as

comunidades fronteiricas manifestam muito mais interesse em assuntos internacionais,

especialmente aqueles que se referem a integragdo regional, visto que estes as afetam mais

diretamente.
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4.4.2 O caso argentino

No caso argentino, o processo de abertura ocorre também em grande
medida devido ao contexto internacional, mas a desintegragdo do Estado se deu
de forma diferente. Na tentativa de desarticular os movimentos sociais populares e
os grupos politicos de esquerda, as organizagdes politico militares da argentina
tomaram o controle do Estado com o apoio dos grupos econdmico-financeiros
dominantes. Tais grupos submeteram o Estado a seus interesses, reduzindo os
gastos publicos destinados as politicas sociais, deste modo, ainda no primeiro ano
da ditadura militar, a participagdao da massa salarial no PIB argentino despencou

quinze pontos percentuais (Argumedo e Quintar, 2000). A reorientagdo da politica

econdmica com o objetivo de favorecer apenas as maiores empresas industriais
levou a um profundo processo de desindustrializagdo em diversos setores com
capacidade de pressao politica menor. A partir de 1977, medidas visando ampliar
o protecionismo em relagdo aos principais setores industriais,juntamente com uma
nova politica de valorizagdo cambial impossibilitavam a continuidade de diversos
setores industriais locais, fazendo com que durante o periodo ditatorial argentino,
a ocupacao industrial tenha decrescido 30% (Argumedo e Quintar, 2000).

O mal-estar em relagao a deterioragdo das condigdes sécio-econdémicas, e
a diminuigdo da tolerancia ao autoritarismo e a repressdo encontram sua maior
expressdo nos protestos das maes e avos da Praga de Maio, favorecendo o
surgimento a partir do ano de 1981 de novas formas de resisténcia a ditadura
(Argumedo e Quintar, 2000).

Acordos entre partidos politicos proscritos pelo regime passaram a forgar
cada vez mais abertamente a discussdo em torno do retorno da democracia.
Pressionados em varias frentes, os militares argentinos resolveram desviar as
atengdes para uma questdo externa, capaz de mobilizar a opinido publica a seu
favor. Em nome da "luta anticolonialista", decidiu-se partir para a reconquista das
ilhas Malvinas, mas a humilhante derrota sofrida no campo de batalha e o
comportamento corrupto dos militares em relagdo contribuicées que realizara a

sociedade com os recrutas que estavam na frente de guerra, junto com a perda do
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apoio dos Estados Unidos (transformados em inimigos ao aliarem-se a Inglaterra)
enfraqueceram muito a ditadura. “Destarte, no final de 1982 os comandantes
viram-se obrigados a convocar eleigbes para o ano seguinte" (Argumedo e
Quintar, 2000, p. 40).

Raul Alfonsin, candidato da Uniéon Civica Radical (UCR), partido
historicamente identificado com as classes médias argentinas bate-se com o
partido Justicialista, formado em sua maioria por membros da ala direita do
peronismo e que em geral foram colaboradores do regime militar (Argumedo e
Quintar, 2000).

Alfonsin inicialmente busca privilegiar o crescimento econdémico interno,
com uma politica de redistribuicdo de renda, condicionando o pagamento dos
servicos da divida externa a estas metas. A partir de 1985, entretanto, o
langamento do Plano Austral supée uma grande guinada no projeto politico-
econdmico argentino.

“Embora o plano fosse apresentado como um instrumento para a
luta anti-inflacionaria, na realidade tratava-se de um programa de
estabilizagdo econbémica condicionado pelo FMI, que significava o
congelamento dos salérios e dos pregos, como modo de respaldar a
estabilidade da moeda e de promover o incremento das exportagbes,
cujo fim era obter um superavit comercial para garantir o pagamento dos
compromissos da divida externa” (Argumedo e Quintal, 2000, p. 42).

Aqui encontra-se um grande ponto de contato entre os eventos ocorridos

em toda a América Latina neste periodo: a receita das grandes instituicdes

financeiras internacionais para a aplicacao de politicas fortemente recessivas com
o objetivo de diminuir as importagdes com base no arrocho da capacidade de
consumo da populagao, visando gerar dividendos para o pagamento da divida. Os
regimes militares endividaram pesadamente estes paises, fazendo com que a
crise da divida estourasse nas maos dos recém eleitos governos democraticos.
Em relagao ao governo argentino, a aplicagao do plano austral:
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“(...) seria expressdo de uma mudanga na estrutura de aliangas
do alfonsinismo porque, de um lado sustentava-se num acordo do
governo com 0s principais conglomerados empresariais locais (...) e do
outro, com o setor trabalhista conhecido como 'CGT-Azopardo’, os
mesmos que tinham integrado o pacto militar-trabalhista denunciado por
Alfonsin durante sua campanha eleitoral” (Argumedo e Quintar, 2000, p.
42).

Sendo assim, segundo estas autoras, no ano de 1985 a UCR reformula
profundamente seu discurso em favor da modernizagédo, incorporando os valores
liberais fundamentais. Sua atuagéo a partir de entéo, visaria a governabilidade
institucional, a critica ao autoritarismo e ao corporativismo.

O Agravamento das tensdes sociais mina ainda mais a capacidade de
controle do Estado, beneficiando os grupos econdmico-financeiros que lucravam
muito com a especulagdo financeira. E interessante notar que um fenémeno
parecido ocorria no Brasil, quando grandes grupos industriais preferiam investir
seus recursos na ciranda financeira a aloca-los na produgao. A crise estrutural do
Estado deixa a economia Argentina vulneravel ao apetite dos grandes grupos
econdmicos locais e os bancos credores estrangeiros, que buscavam manter
estratosféricas taxas de retorno a custa do patriménio publico. Segundo Argumedo
e Quintar, estes setores deram um "golpe de mercado" na Argentina, quando um
grupo de bancos estrangeiros induziu a depreciacao do austral através de uma
compra maciga de ddélares. A quebra do estado, endividado interna e
externamente, junto com a erosdo de sua capacidade reguladora leva a que
empresariado nacional e credores externos direcionem a economia Argentina para
a busca da abertura e o Estado é levado a buscar implementar medidas visando

sua propria diminuigdo'"’, tais como a venda de estatais. Estes acordos coincidem

com a politica implementada pelos Estados Unidos e o FMI com o plano Baker,

que tentava garantir o pagamento da divida mediante a venda do patriménio das

" paradigma liberal do Estado minimo.
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empresas e servigos mais rentaveis do Estado. Define-se a partir desse momento
uma nova estratégia, na qual se complementam o ajuste fiscal com a privatizagao
das empresas e servigos publicos, através da capitalizacdo da divida externa
(Argumedo e Quintar, 2000).

Apesar de o golpe militar argentino visar a preservagao do interesse dos
grandes grupos privados nacionais, € de estes grupos permanecerem no controle

do organismo politico apés a saida dos militares, o fato € que neste momento:

"(...) a Argentina encontra-se numa situagdo onde a maior parte
de suas exportagbes sdo de caracter primario ou de ramos industriais
com baixo valor agregado (comodities) e abandonaram-se aqueles
setores produtivos que tém maior capacidade para se incorporarem no

processo de mudanga tecnolégica” (Argumedo e Quintar, 2000, p. 53).

A despeito da adogdo do ideario liberal e da opgado pela abertura, a
industria argentina vivia nos momentos cruciais de constituigdo do Mercosul, e ao

longo de todo o processo, uma situagao de grande fragilidade.

"A fraqueza da estrutura exportadora e a crescente dependéncia
das importagbes para o consumo interno e para a produgdo geraram
como tendéncia predominante neste periodo um déficit na balanga
comercial, que se soma ao déficit que se arrasta na balanga de

pagamentos” (Argumedo e Quintar, 2000, p. 53).

Isto contribuiu significativamente para que neste pais, onde o ideario liberal
teve mais forga do que no Brasil, também se optasse por um processo de abertura

tendo em vistas alguma protecdo para seus setores produtivos internos' 8.

Também na Argentina o Mercosul é resultado de uma combinagéo de inumeros
fatores que poderiam encontrar sua expressao maior no fato de que seu sistema

produtivo afetado por décadas de politicas altamente ineficientes de

"'® Este nao foi o caso do Chile, por exemplo.
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industrializagdo nao estava em condigdes de competir em igualdade de condigdes
com empresas estrangeiras.

Possivelmente a politica de abertura tenha gerado uma falsa sensagéao de
prosperidade econémica entre os paises da regidao, na medida em que a invasao
de produtos importados satisfazia os anseios da populagao de consumir produtos
de qualidade. Seja como for, as reformas efetuadas na América Latina seguindo a
receita do Consenso de Washington (estabilizagdo da economia baseando-se
numa politica neo-classica de austeridade fiscal, desregulamentagdo dos
mercados, austeridade fiscal e privatizagdes), levaram ao menos inicialmente a
um periodo de crescimento econdmico bastante superior ao da “década perdida”
anterior. A sensagado de prosperidade trazida pelo acesso a mercadorias de
qualidade superior importadas, subitamente disponiveis, as mudangas profundas
geradas no sistema produtivo, nas relagdes trabalhistas, o desenvolvimento de
novos produtos, de alta tecnologia; o novo lugar ocupado no sistema econdémico
por setores inteiros, antes inexistentes, trouxeram profundas alteragbes nao
apenas para as economias nacionais, mas para as proprias sociedades nacionais
dos paises envolvidos.

Se cada um dos paises latino-americanos encontrou seu préprio caminho

para a abertura e reforma econdmica de acordo com suas proprias

particularidades nacionais (Sangmeister, 1998), é fato que todos foram afetados

decisivamente pelo processo de modernizagdo decorrente do contato mais
préximo com a sociedade internacional (Czerny e Kohlhepp, 1998).

"Las transformaciones generadas por el desarrollo del comercio
internacional aumentan la capacidad de eleccion y decision de los
consumidores al disponer de mayor surtido de productos y precios mas
bajos por la integracién de los mercados nacionales" (Aromando, 1999,
p. 42).

Nao se pode ignorar a atragao que este novo universo de consumo exerce

sobre uma classe possuidora que durante décadas nao pdde exercer seu
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potencial de consumo devido as restrigbes de importagdo (aos produtos e as

idéias). Deste modo, nem sempre motivos macroeconémicos podem ser
responsaveis por todos os eventos em agdo em economias complexas como as
da regiao, especialmente Brasil que manteve o parque industrial mais diversificado
e possui a sociedade mais heterogénea.

Diante da enxurrada de produtos importados tanto no Brasil quanto na
Argentina logo no inicio do processo de abertura, deveria parecer 6bvio para os
industriais da regido as vantagens da aproximagdo das economias dos dois

paises. Segundo Aromando:

"En sentido amplio, el crecimiento de los mercados es un dato
esencial para el aprovechamiento de las economias de escala
asociadas al progreso técnico.

La integracién se justifica entre economias nacionales con grados
similares de diversificacién productiva, que les permite aprovechar las
oportunidades que brinda el comercio intraindustrial para la promocion

del desarrollo a largo plazo" (1999, p. 44)

Os principais sécios no Mercosul - Brasil e Argentina, sao paises que
apesar de algumas assimetrias possuem graus de similaridade muito maior entre
si do que com as grandes poténcias econdmicas do mundo desenvolvido. Ao ter
inicio o processo de construgdo do Mercosul, além destas similaridades, ambos
vinham passando por processos de transformagao profundos e que os aproximava
e os colocava numa situagdo que para as elites politicas, econdmicas e
intelectuais podia ser identificavel como algo do tipo "estar no mesmo barco", ou
com a sensacgao de compartilhamento de um destino comum.

A instabilidade econdmica e a desestruturagdo do Estado levaram a uma
busca por respostas parecidas para sair da crise. Tanto o plano de
convertibilidade argentino, quanto o plano real sdo planos baseados no controle
cambial, substituindo as antigas politicas econdmicas cujo fundamento estava

amparado no controle tarifario (politicas isolacionistas e protecionistas), desse
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"(...)cuando los instrumentos tradicionales pierden relevancia,
crece la importancia de la politica cambiaria, por la mayor participacion
las manufacturas en las exportaciones totales. La existencia de tipos de
cambio alto es relevante no solo para exportacion de manufacturas, sino
para atraer inversiones directas orientadas a la exportaciéon de
manufacturas, sino para atraer inversiones directas orientadas a la
exportacion” (Aromando, 1999, p. 46).

As inversdes diretas de capital em direcdo aos paises latino-americanos
sempre foram muito instaveis, deste modo, estes paises disputavam
investimentos, o que muitas vezes gerou processos limitados de friccao entre eles.
As politicas econdmicas similares adotadas nos paises do Mercosul tiveram
impacto bastante significativo para sua continuidade. Esta condigao basica viu-se
prejudicada imensamente quando o real foi desvalorizado.

A desvalorizagao do real marca o fim de um importante ciclo do Mercosul,
entretanto, antes disto, ja& havia na Argentina uma polarizagdo maior do que no
Brasil em torno de possiveis caminhos a serem trilhados para se atingir a
completude do processo de integragao.

Para a Argentina, a importdncia da parceria com o Brasil tinha uma
conotagdo muito mais econdmica do que politica. Segundo Alcides Costa Vaz, a
origem deste interesse estava ligado, como no caso brasileiro, a necessidade de

buscar outro modelo econdmico, igualmente em face do esgotamento da

-experiéncia da substituicdo de importagées. Além de ser uma tentativa de reparar

os estragos causados pelo processo de abertura indiscriminada efetuada pelos
militares entre 1976 e 1982, notadamente sob a batuta do ministro Martinez de
Hoz. Apesar do interesse argentino na abertura, a lembranga de tal catastrofe
levava a preferéncia pela adogdo de um modelo intermediario, e neste sentido,
uma associagao relativamente simétrica com o Brasil seria bastante bem-vinda . A
orientacao liberal conferida pelos novos governos (Collor e Menem) conferiu
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importante sinergia ao movimento de aproximagédo. A despeito da restauragao
democratica a Argentina quando da ascensao de Carlos Menem encontrava-se
isolada politicamente, além de decadente do ponto de vista econdémico (Vaz,
2002). A guerra das Malvinas teve papel importante nesse relativo isolamento
politico. Durante essa guerra, os EUA n&o apoiaram a Argentina, conforme esta
esperava, apesar disso, a estratégia de insergao internacional argentina tragada
por Menem passava por uma alianga privilegiada com este pais. Como forma de
superar a decadéncia econémica e o isolamento politico a Argentina procuraria
atuar em duas frentes: conforme ja dissemos, ao contrario do Brasil, a Argentina
busca aproximar-se dos EUA, como forma de obter recursos econdémicos e
respaldo politico internacional. Outra frente de atuagéo seria:

“(...) o redirecionamento do processo de integragdo no Cone Sul,

de modo a permitir acesso ao mercado em bases preferenciais e em

condi¢bes mais equénimes de competicdo que aquelas encontradas no

primeiro Mundo e também a colocar, para o setor produtivo argentino, a
oportunidade de preparar-se para o contexto de abertura generalizada”
(Vaz, 2002, p. 85)

Assim como no caso brasileiro, a politica exterior argentina passou a ser
formulada tendo em vista as forgas de mercado, e tornou-se um instrumento para

objetivos de desenvolvimento.
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Conclusao

Pensar a existéncia de um determinado fendmeno social, a exemplo do
caso da Integragdo Regional, exige mais do que a simples descricdo dos fatos
politicos ou econdmicos que poderiam ser determinantes em sua criagao. O
objetivo deste trabalho ndo foi o de tragar o histérico do Mercosul, nem
propriamente descrever sua origem ou 0 processo negociatério em torno do qual
este tomou corpo. Pretendemos ao longo destas paginas expor algumas idéias
acerca das caracteristicas e do sentido da conjuntura socio-politica em que o
Mercosul se consolida como uma realidade possivel.

Todo o processo negociatério, e mesmo o surgimento do interesse
econdmico que impulsionou a integragao regional nao se deram isoladamente.
Eles tornaram-se possiveis em fungdo de uma ampla série de fatores que dizem
respeito ndo apenas ao modelo de desenvolvimento adotado pelo pais (e também
por seus sécios), mas também a sua dinamica politica.

Existe um sentido na formulagéo de politicas publicas, ao qual nao escapa
a politica externa. Tal sentido ndo pode ser entendido como uma teleologia, ou
algo predeterminado, na medida em que os atores da politica estdo em constante
transformagao. Mesmo aqueles atores que detém o controle da formulagéo dessas
politicas, ndo o fazem exatamente da maneira como pretendem: existe um
elemento imponderavel em todas as agées humanas, e tudo esta sujeito a isso.
Em outras palavras, os detentores do poder controlam o sentido do
desenvolvimento das politicas publicas, mas nao todos os seus elementos. Existe

espago tanto para as contingéncias impostas pela propria realidade material

quanto para a negociagéo e disputa em todos os niveis entre as forgas politicas

em movimento.

Empurrar o pais numa determinada diregdo nao € algo que se possa fazer
com precisdo aritmética, é justamente disso que tratamos ao abordar a maneira
como se construiu a forma assumida pelo liberalismo brasileiro. Ao longo da
histéria as elites construiram no pais um liberalismo possivel diante das

possibilidades e limitagbes materiais e histéricas, de modo que a todo o momento
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a construgao hegemoénica formulada precisou ser legitimada com as ferramentas
disponiveis. O mesmo se da no momento em que o ideario neoliberal ganha forga,
no inicio dos anos noventa.

A despeito da pregagao em prol do “Estado minimo”, feita pelos préprios
neoliberais, construgcao desta hegemonia passa inapelavelmente pela relagao
entre a sociedade e o Estado, conforme vimos em José Hondrio Rodrigues. Ainda
que nao pressupondo a existéncia de uma formulagao deliberadamente classista e
unitaria, a disputa politica em torno do projeto de pais delineou os contornos das
politicas publicas que deram forma ao pais, tanto no que diz respeito aos aspectos
internos da economia, quanto no que se refere as relagées entre o Brasil e o
mercado internacional. A identificagdo entre interesse setorial e interesse nacional,
cuja simbiose se materializa no processo de criagdo de hegemonia e em Uultima
instancia reverbera no Congresso Nacional, traduz a idéia de que os
encaminhamentos da politica de integragcdo, tanto quanto quaisquer outros,
estiveram sempre ligados a uma determinada visdao de pais, que tornou-se
hegemodnica. No caso especifico do Mercosul, muito mais do que a idéia de
abertura neoliberal. Ambas sdo idéias claramente identificadas com um
determinado proposito, que serve muito mais aos interesses de uma classe do que
de outra, no entanto, a legitimagao construida em torno do Mercosul obteve apoio
muito mais amplo do que no caso da abertura irrestrita.

Quando dizemos: “as classes menos privilegiadas nao tém representacao
adequada no cenario politico” isso ndo implica dizer que elas ndao sejam ser
levadas em conta no cenario politico. Na verdade, esta afirmativa deve levar-nos a
tentar entender quais as conseqiiéncias desse fato. A nosso ver significa, e
significou ao longo do tempo, que as classes dominantes sempre recorreram a
formas alternativas de manter o Estado sob controle.

Desse modo, elites e interesse nacional, conforme vimos, sdo dois
conceitos bastante abstratos e intrinsecamente ligados. A materialidade desses
conceitos define-se, segundo Honério Rodrigues, no seio do Estado, na

administragdo publica — mais precisamente na definicdo do gasto publico. Mais do

que isso, nao apenas o orgamento de Estado, mas a propria diregdo do modelo
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econdmico que influencia diretamente na vida das pessoas. A importancia desse
grupo na definicdo desse interesse nacional € ponto fundamental na compreensao
de qualquer fenémeno social da magnitude do Mercosul.

E evidente que, embora a por principio o interesse nacional esteja acima do
interesse de classes'', o grau diferenciado de acesso que as classes sociais tém
ao poder publico leva a efetiva distorgdo na representagdo deste interesse
“nacional’. A politica externa, que € uma derivagao da politica interna e, portanto,
é fruto dos interesses e resultado da capacidade de influéncia e do jogo politico, e

de classe. E preciso, entretanto, levar em consideragdo o fato de que a politica

externa brasileira € essencialmente definida no Itamaraty, com baixo nivel de
interferéncias politicas de qualquer natureza. Nisso pesa a percepgao de que
questdbes externas normalmente se confundem razoavelmente bem com o
interesse geral e o bem comum. Em nossa analise, esse interesse geral
certamente poderia ser relacionado ao interesse nacional.

Na medida em que os interesses em ambito doméstico e externo compdem
parte de um todo, a formulagdo da politica externa por uma burocracia
especializada representada pelo Itamaraty, eles mesmos pertencentes a uma elite
conservadora e bem preparada, projeta nesta mesma politica a reflexdo de sua
propria imagem. Tal combinagao de pragmatismo econdmico e idealismo politico
em mais elevado nivel, sdo elementos que permitem que seus formuladores
possam falar em nome da nagao, tornando-os pouco sujeitos a correlagdo de
forgcas que domina a “pequena politica”. Enquanto no cenario interno os interesses
sao facilmente identificaveis no que diz respeito a sua motivagao,
representatividade e filiagao ideoldgica, o processo de formulagdo de politica
externa se utiliza de mecanismos mais sutis, o que torna menos explicito, embora
nao necessariamente de forma intencional, seu viés ideoldgico.

Sendo assim, podemos afirmar que politica externa € politica de classe, e é
nesse sentido que foi orientada a abertura econémica do pais.

Como vimos, segundo Celso Furtado o padrao brasileiro de
desenvolvimento no século XX caracteriza-se pelo surgimento e progressiva

1% Assim como o Congresso Nacional, que teoricamente representa a coletividade.
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predominancia de uma série de fatores que conduziram a formagdo de um
processo de industrializagdo na forma de uma economia capitalista industrial. Tais
caracteristicas, produzidas pela condugao de uma elite interessada na transigao
de uma economia cafeeira para outra forma de sustentagdo econdémica, mais
diversificada, abriu caminho para um determinado tipo de industrializagao, que se
caracterizava pela baixa seletividade e orientagdo setorial. O elevado
protecionismo, além da prépria atuagdo do Estado intervencionista, eram marcas
do padrao de desenvolvimento fortemente centrado no mercado domeéstico. As
diversas formas de protegao passavam inclusive pela redugao dos custos privados
decorrentes do investimento na atividade manufatureira pela sua transferéncia ao
estado, através de diversas formas de subsidios, diretos ou indiretos. No entanto,
ao contrario do que ocorreu em outros paises, em que houve forte intervengao do
Estado no processo de industrializagdo, ndo resultou em incentivos a
competitividade e a produtividade, nem investimentos em tecnologia.

Essa conjugacao de fatores o tipo de modelo chamado “processo de
substituicdo de importagées”. A longo prazo, no entanto, a substituicdo deixou de
ser um fator dindmico, convertendo-se num entrave a acumulagdo e a
continuidade do desenvolvimento. Seu esgotamento trouxe sérias conseqiiéncias
para o pais. Varios problemas estruturais da economia brasileira tornam-se

evidentes em fungdo do esgotamento do modelo de substituicdo de importagdes

(embora essa nao seja a unica causa), especialmente no momento em que a
renda deixou de crescer. Langando mao do instrumento inflacionario, que permitia
que o setor industrial se apropriasse do excedente produtivo da economia e o
destinasse essencialmente aos investimentos, o Estado representante das classes
dominantes vinha sustentando uma expansdo econdémica que em seu momento
final, levou a que esta mesma inflagdo tivesse efeitos nefastos sobre o modelo,
agindo sobre a renda ja existente, desse modo, alguns setores passaram a ser
empobrecidos em favor de outros.

Isso era especialmente ruim porque, conforme dissemos, nao se poderia
manter as classes subalternas sob controle sem que esta obtivesse ao menos

beneficios marginais dentro do sistema econdémico. Ao longo do “milagre”
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econdmico, a expansao acelerada permitia que mesmo num modelo excludente,
as classes mais baixas obtivessem ganhos. A dificuldade de legitimagdo de um
Estado autoritario que conduzia um modelo econémico extremamente gerador de
desigualdades leva a que sejam buscadas novas formas de sustentagdo para as
classes dominantes. O mecanismo gerador de hegemonia ndo mais poderia langar
mao de recursos autoritarios tanto em fungéo da fragilidade relativa da posigao
dominante, que ndo conseguia mais conduzir o pais em dire¢do ao sucesso
econdmico, quanto por causa do contexto externo, que ndo mais tolerava
ditaduras na América Latina.

Segundo Sénia Draibe, o exacerbado custo social da crise econdmica,
juntamente com as conseqiiéncias desastrosas de um padrao de desenvolvimento
excludente, reacende no inicio dos anos oitenta a discussdo sobre a relagéao
necessaria entre politica econdmica e politica social. Tais politicas, entretanto,
nunca obtiveram sucesso, em grande medida, devido a prépria forma como o
Estado brasileiro se organizava. Em seus momentos finais, o Estado liderado pelo
regime militar ndo tinha mais capacidade de conduzir o processo de manutengao
de hegemonia tanto em fungé@o da sua incapacidade de gerenciar a crise social,
quanto por sua ineficiéncia na manutengao do crescimento econémico, o que
contribuiu severamente para a desagregagao de sua base de sustentagao.

Com o regime militar totalmente desacreditado, o governo nao era mais
visto como agente da mudanga, antes o contrario, devido a sua incapacidade de
gerenciamento, aliada ao contexto externo adverso e ao “efeito captura'®,
identificado de forma cada vez mais evidente com este bloco hegemoénico
controlador do Estado.

Este fato leva ao rompimento com este mesmo bloco, por parte da

burguesia, a quem este Estado ndo tinha mais utilidade nestes moldes — ou seja, o

intervencionismo, que caracterizava a politica de substituigdo de importagdes nao

era mais do interesse dessas classes.

1% Simbiose entre o Estado e os interesses privados, que fazia com que as politicas de governo para a area
econdmica fossem sempre determinada por determinados interesses particulares e ndo pelas reais
necessidades do pais.
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Paradoxalmente, a despeito da percepgao da gravidade da crise do Estado
vivida neste periodo, as analises de tipo neoliberal que ganhavam forma neste
momento, passaram a localizar no Estado e no gasto social a fonte geradora de
todos os males. Nessas analises a superacdo da crise implicaria o
desmantelamento do Estado-providéncia, o que seria concretizado a partir da
privatizagcdo as empresas e agéncias publicas, e do enxugamento do aparelho de
Estado, a quem caberia essencialmente, regulamentar em termos minimos os o
livre jogo do mercado.

Nesse contexto, a burguesia passa a sentir-se forte o suficiente para de
alguma forma patrocinar uma nova proposta de desenvolvimento, que tinha cunho
liberal e paradoxalmente viria a ser implementada sob os auspicios da mesma
elite politica que até entdo apoiava o regime militar e intervencionista.

Neste mesmo periodo, a classe trabalhadora se organiza, e este projeto
liberalizante n&do seria implementado sem disputa, de modo que ele seria
implementado no Brasil com “atraso” em relagéo aos paises do centro capitalista.

A implementagao dessa nova ideologia implicava, em tempos de abertura,

uma reorientagdo da politica externa brasileira, que conforme temos afirmado,

estava tanto quanto a politica interna, claramente orientada em fungdo de um
determinado interesse, muito embora o discurso de seus formuladores
permanecesse em tom neutro, como historicamente tem sido observado.

O surgimento do Mercosul se da exatamente nesse bojo de intensas
mudang¢as na estrutura sociopolitica do pais, € o consenso em torno de sua
criagcdo levara a que este seja visto de forma positiva por praticamente todos os
atores e facgdes politicas. De certo modo, ele viria a corroborar com a proposta de
abertura liberal da economia, entretanto, atentando para a particularidade de que
no Brasil, em fungdo da intensa disputa com a classe trabalhadora recém
organizada, o maximo que se pode implementar foi um liberalismo limitado, e
como reflexo disso, a prépria abertura do mercado foi limitada.

Além disso, a integragdao regional era um projeto caro a diplomacia
brasileira, e possuia um sentido de irmandade entre povos que também era caro

as esquerdas.

AVA
AVAYAY

2 5 4 5 6 7 unespmll 12 13 14 15 1le 17 18



Ele surge “pelo alto”, como um projeto de gabinete, mas diferente das

121 encontra um contexto mais favoravel ao seu

tentativas anteriores de integragao
avango, na medida em que conta com apoio tanto das novas forgas sociais
surgentes, quanto da nova proposta liberal de desenvolvimento, que viria a vencer
este debate num primeiro momento (embora ndo completamente).

Correndo o risco de incorrer num simplismo indevido, talvez seja o caso de
afirmar que, na medida em que muita coisa mudou neste periodo analisado, mas
sempre no sentido de conservar, quando o projeto de integragao regional do
Mercosul se estabelece conforme atesta Alcides Costa Vaz, o que se redefiniu,
efetivamente, ndo foram tanto as prioridades e os objetivos de politica externa, e
sim o modelo de desenvolvimento do qual a politica externa esteve a servigo,

determinando seu sentido, em fungdo do interesse dos grupos com maior

capacidade de influéncia na formulagdo daquilo que se convencionou chamar

“interesse nacional”.

121 Como a ALALC e a ALADI
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