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ALTERNATIVAS A ESTRATEGIA NEOLIBERAL
EM CURSO NO PAIS' ~

Joao Paulo de Almeida Magalhaes

1 Introducao

O neoliberalismo, no que concerne aos paises
subdesenvolvidos, tem como fundamento o chamado Consenso de
Washington, decididamente apoiado pelo FMI e Banco Mundial.
Trata-se de documento divulgado em 1990, que pretende definir o
comportamento desejavel das economias retardatarias. Parte dele,
doutrinariamente neutra, limita-se a listar pressupostos basicos de
qualquer politica de desenvolvimento, tais como os equilibrios
monetario, fiscal e cambial. O matiz ideolégico surge na proposta de
irrestrita abertura as importacoes e ao capital estrangeiro,
complementada pela defesa do mercado como regulador exclusivo
da economia.

A primeira concepgao implicita no Consenso de Washington é
a de que nao existe pais subdesenvolvido, mas apenas pais mal
comportado, ou seja, pais que nao obedece aos preceitos do
neoliberalismo. Desregulamentada, privatizada e aberta a economia,
basta o Estado cruzar os bragos para que o desenvolvimento se
siga. Nao ha, portanto, lugar para politica de desenvolvimento. Esta,
em vez de ajudar, vai ser prejudicial, ao interferir com o livre
funcionamento do mercado. A segunda concepcao, que deflui um
pouco da primeira, € que o processo dinamico dos subdesenvolvidos
repete a experiéncia historica das atuais economias maduras. As
receitas validas para estas sao, portanto, de imediata aplicagao para
eles.

" Texto de palestra proferida em novembro de 1999 no encontro comemorativo aos
30 anos do Curso de Ciéncia Econémicas da UFSM.

“Doutor em economia, Professor na Universidade Estadual do Rio de Janeiro —
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O pano de fundo da cartilha neoliberal € o profundo impacto,
nas concepcgoes sobre a gestao da economia, do colapso da Uniao
Soviética. E é facil mostrar que estamos, no caso, diante de grave
erro de interpretacdo. Nos paises socialistas, a atividade produtiva
era de responsabilidade exclusiva de empresas governamentais, e a
dire¢cao da economia era feita por via administrativa. Ora, o que se
propugna para os subdesenvolvidos é atividade produtiva levada
adiante por empresas privadas e economia dirigida pelo mercado. A
acao do Poder Publico é, portanto, radicalmente diferente nos dois
casos, nao sendo, assim, licito, com base no fracasso da
experiéncia socialista, deduzir a inconveniéncia de qualquer agao do
Governo nas economias retardatarias.

O Governo recusa a qualificagcao de neoliberal, declarando-se
“neo-social“. Procura situar-se, em Ultima analise, entre os
seguidores da chamada Terceira Via. Esta é apresentada como a
opcao dos Governos de esquerda, inaugurados na Europa por Blair,
Jospin e Schroeder, que estdao propondo caminho intermediario
entre o capitalismo e o socialismo. Na verdade, porém, eles
mantiveram a privatizacao, a desregulamentagao e o comando da
economia pelo mercado, estabelecidos pelo conservadorismo de
seus antecessores, apenas temperados por medidas de carater
social visando, fundamentalmente, preservar o welfare state que
marcou longamente a regido. Em sintese: nos paises desenvolvidos,
a Terceira Via é o neoliberalismo complementado por esfor¢o de
melhor reparticao da riqueza nacional. Nos subdesenvolvidos, como
o Brasil, dado que inexiste riqueza nacional a ser repartida ou
welfare state a ser preservado, a Terceira Via (ou a opgao neo-
social) &, pura e simplesmente, neoliberalismo.

Presentemente, em nosso pais, por nao conseguir esconder
os maus resultados de sua politica econdmica, o Governo tenta
convencer a opiniao publica de que seus criticos nao oferecem
alternativa. Nosso objetivo principal, no presente texto, e,
justamente, mostrar a falsidade dessa alegacao. Nele sao
apresentadas nada menos de trés propostas de estratégias
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alternativas ao neoliperalismo. Comecaremos por descrever a
politica em curso na pais, para passar depois ao exame das
alternativas propostas

2 Caracteristicas da estratégia neoliberal de integracao passiva
no mercado mundial

O governo brasileiro, desde a administracao passada, adotou,
corretamente, o ponto de vista de que a substituicao de importagoes
havia esgotado suas potencialidades e que se deveria evoluir para
um modelo de integragao competitiva no mercado mundial. O
modelo adotado obedeceu, contudo, ao figurino neoliberal do
Consenso de Washington, patrocinado pelo FMI e Banco Mundial,
cujos resultados nao corresponderam as expectativas.

A estratégia de integragao passiva no mercado mundial pode
ser definida em funcdo de trés caracteristicas basicas: papel do
Estado na economia, forma de inser¢cao no mercado internacional e
papel da poupanca externa e empresas multinacionais.

Dentro da visao neoliberal que a inspira, a estratégia oficial
adota a tese do Estado Minimo, ou seja, do Poder Publico
cantonado nas suas tarefas classicas de saude, educacao e
seguranga. O mercado, no seu livre funcionamento, levaria aos
melhores resultados. O corolario dessa opcao € que, na divisao
internacional do trabalho (e de acordo com a teoria classica do
comercio internacional), nossa economia se especializaria nos
setores em que o pais tem vantagens comparativas naturais.

A opcao pelo estado minimo apresenta, como segundo
corolario, esforco no sentido de corrigir as supostas distorgoes
introduzidas pelo modelo anterior de substituicao de importacoes.
Isso significa programa de desregulamentagao e, sobretudo, de
privatizacao. Esta ultima, além de abrir campo para a agao mais
eficaz do Estado, proporcionaria recursos para reduzir os déficits
orcamentaria e de transagoes correntes. Aceita-se, finalmente, o
planejamento, desde que restrito a setores de infra-estrutura.
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No que se refere a forma de insercao no mercado mundial, o
modelo de integracao passiva da: prioridade a abertura as
importacoes. Dentro da premissa neoliberal do funcionamento
plenamente eficaz do mercado, a concorréncia externa resultante da
abertura forcaria a empresa nacional a atingir niveis internacionais
de produtividade (quem nao atender a essa condicao nao
sobrevivera). Feito isso, a propria procura da maximiza¢ao dos
lucros tornaria tais empresas naturalmente exportadoras,
completando-se o0 ciclo da integragao no mercado mundial.
Evidentemente, essa tendéncia exportadora pode ser apoiada e
encorajada por medidas convencionais, como isengao de impostos
para vendas externas e esquemas favorecidos de financiamento. O
instrumento fundamental da integracao competitiva no mercado
mundial permanece sendo, todavia, a abertura as importacoes.

A analise de um dos principais responsaveis pela definicao da
politica oficial (Franco, 1996 e 1998) permite entender as grandes
esperangas colocadas nesse modelo. Segundo esse defensor da
politica neoliberal, 0 exame da evolugao, no Brasil, da produtividade
total dos fatores, PTF (entendida como o acréscimo do PIB acima do
incremento da disponibilidade dos fatores de produgao), mostra que
esta apresenta declinio na fase de substituicao de importacoes e
crescimento com a abertura as importagdes determinada pelo
modelo de integracao passiva no mercado mundial. Mantida ou
ampliada essa abertura, todas as atividades implantadas no pais
atingiriam niveis internacionais de produtividade. A implicagao
subliminar desse raciocinio € que pais em que todos os setores
registram niveis internacionais de produtividade teria atingido, por
defini¢ao, o pleno desenvolvimento. Ou seja, 0 modelo de integragao
passiva promete completa eliminagao do atraso econémico pelo
simples expediente da abertura do mercado interno as importagoes,
num contexto de livre atuacao das forgas do mercado.

A terceira caracteristica definidora do modelo oficial se refere
ao papel da poupanca externa e das empresas multinacionais.
Considera ele que, na economia mundial globalizada, os recursos
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financeiros internacionais sao amplos e facilmente captaveis. Diante
disso, grande esfor¢co de poupanca interna nao se faz necessario.
Como consequéncia, o Brasil e outros paises da América Latina que
adotaram o figurino neoliberal se contentam com taxa de poupanca
interna sobre o PIB de apenas 17%.

Mais significativo, todavia, € o papel concedido as
multinacionais. Os responsaveis pela politica oficial (Fritsch e
Franco, 1991) sustentaram a existéncia de importante mudanca
recente no comportamento das multinacionais, que teriam passado a
agir como transnacionais. Em fungao disso, relocalizam muitas de
suas atividades nos paises de menor desenvolvimento,
configurando-se, dessa forma, nova divisao internacional do trabalho
por elas comandada. Tal fato seria suficiente para que pudessem
desempenhar papel fundamental no crescimento das economias
retardatarias.

Visao mais completa do papel central das multinacionais
vamos encontrar, todavia, em contribuicdo de outros dois
responsaveis pela politica econdmica do pais (Barros e Goldstein,
1996). Segundo eles, a economia brasileira foi comandada, de 1930
até o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento, de meados dos
anos 70, pelo modelo do tripé. Este era constituido por empresas
governamentais, empresas familiares npacionais e empresas
multinacionais. No contexto da abertura, determinada pela
globalizacao, as empresas familiares nacionais (salvo exce¢oes) nao
apresentam condigoes de sobrevivéncia por nao terem a escala, a
tecnologia e a produtividade reclamadas pelas novas condi¢oes da
economia mundial. Como, por outro lado, as empresa
governamentais se acham em rapido processo de privatizagao,
deve-se concluir que o comando da economia passara as
multinacionais. Essas investiriam no pais para adquirir as empresas
familiares e para criarem suas proprias instalagoes.

Numa primeira fase, as empresas multinacionais prefeririam
importar produtos para conhecer melhor o mercado interno e criar
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sua cadeias de distribuicao. Numa segunda fase, passariam a
investir no pais, podendo ate se tornar exportadoras. Aspecto
relevante dessa analise é que da grande énfase ao mercado interno
aumentado pelos bons resultados do Plano Real, pelas baixas tarifas
de importacao e pelo crédito ao consumidor.

3 Analise critica da estratégia oficial

A analise critica do modelo em curso no pais poderia ser feita
apenas levando em conta seus resultados. Na fase de substituicao
de importacoes (1950 a 1980), o PIB brasileiro cresceu anualmente
em torno de 7%. Na fase neoliberal (1990 a 1998), esse incremento
nao foi aléem de 1,8%, resultado que deve piorar em 1999. Ao se
iniciar a estratégia neoliberal, a balanca de transacdes correntes
estava aproximadamente equilibrada, e a balan¢ca comercial
registrava superavit de 10 bilhoes de ddlares. Em 1998, registram-se
déficits de contas correntes e comercial de, respectivamente, 35
bilhdes de dolares e 7 bilhoes de dolares. A seguir preferimos,
contudo, analisar a estratégia neoliberal nas suas caracteristicas
estruturais, para mostrar que ela nao sé nao deu como nao podia ter
dado certo.

..Com respeito a passividade do Estado, embutida na féormula
~liberal, deve-se, antes de mais nada, observar que recentes estudos
sobre o comércio internacional vém sublinhando o fato de a divisao
internacional do trabalho ser, cada vez mais, determinada pelas
vantagens comparativas criadas. Estas resultam do esfor¢co de
pesquisa, educacao, geracao de infra-estruturas adequadas, etc. em
setores previamente selecionados. Sao também chamadas de
vantagens comparativas dinamicas, por serem mantidas através de
constante esforgo para conservar a superioridade das empresas
locais sobre os competidores estrangeiros, existentes ou potenciais.

Nos paises desenvolvidos, esse tipo de vantagem
comparativa é criado pelas proprias empresas privadas atraves de
grandes investimentos nos setores criticos para manuteng¢ao de sua
lideranca (Porter, 1990), o que nao é possivel no caso das deébeis
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empresas dos paises menos desenvolvidos. Assim sendo, no caso
de abstengao do Estado, como ocorre nos modelos neoliberais, do
tipo adotado no Brasil, as vantagens comparativas que terminam por
definir a especializagao do pais sao as decorrentes de suas
condicoes naturals, ou seja, as ligadas a abundancia de matéria
prima, solos agricultaveis e a disponibilidade de mao-de-obra
barata. Sao as chamadas commodities, produtos de baixo conteudo
tecnoldgico e internacionalmente padronizados, como papel e
celulose, aco, aluminio e petroquimicos. Acontece que tais setores
sao de fraco crescimento no mercado internacional e de baixo valor
adicionado por trabalhador.

O problema é bem equacionado por Velloso (1998, p. 16)
quando afirma: “Estamos virtualmente fora do campo das
exportacées dindmicas mundiais, ou seja, as linhas de produto que
crescem a altas taxas no comércio internacional“. Na mesma linha,
vao os comentarjos de Frischtak e Pessoa (1988, p. 168):

Dentre as medidas necessarias a dinamizagao das exportagoes
(brasileiras), a diversificagao e — enobrecimento - da pauta se
afiguram como essenciais. Nao ha como expandir rapidamente
as vendas externas, a menos que se exportem produtos com
amplo espaco de crescimento nos mercados mundiais,
tipicamente de alto valor unitario, diferenciados e intensivos de
tecnologia.

Ora, 0 sucesso do modelo baseado na integracao competitiva
no mercado mundial, oficialmente adotado no Brasil, depende do
incremento das exportagcoes mais rapido que o aumento do comércio
internacional. Estamos, assim, diante de problema de fundamental
relevancia. A extrema gravidade deste é atestada pelo fato de
paises, como o Brasil, que adotaram 0 modelo neoliberal de
integracao, nao estarem sequer conseguindo acompanhar o ritmo de
crescimento do mercado mundial (Batista e Fritsch, 1994). Frischtak
e Pessoa (1988) mostram que nossa participagdo no comercio
mundial, que em 1984 era de .1,48%, caiu para 0,9%, em1997,
percentual inferior ao de trés déecadas atras.
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No que se refere ao programa de privatizacao, inexiste a rigor
objecao fundamental, dado que ele nao afeta estratégias de
desenvolvimento, como as de integragao competitiva no mercado
mundial, baseadas todas na empresa privada. O que Se pode dizer e
que o momento e as condicoes que vém caratterizando esse
programa, no Brasil, nao obedecem a melhor légica econémica.

Copia-se a experiéncia européia, sem perceber que o
fendbmeno da estatizagao naquele continente nada tem a ver com o
que sucedeu no Brasil. Na Europa, as empresas governamentais
surgiram em funcao de fatores ideoldgicos ligados ao grande peso
dos partidos de esquerda apos a Segunda Guerra Mundial e do
prestigio da economia soviética que, no conflito militar, conseguira
se opor, com sucesso, a industria européia unificada pela
Alemanha. Como consequéncia disso, em toda a Europa, empresas
privadas dos setores de base e infra-estrutura foram estatizadas.
Com o fracasso da experiéncia soviética era normal a reversao do
processo.

No caso brasileiro, nao houve estatizagao de empresas
privadas. As empresas estatais surgiram em setores de vital
importancia para o desenvolvimento do pais, que a debil iniciativa
privada local se revelava incapaz de assumir. O processo nao foi
ideolégico mas simples corolario da politica de desenvolvimento. O
normal seria, portanto, que  reversao ocorresse em fase mais
avangada de nossa evolugao econémica, em que a iniciativa privada
tivesse se tornado capaz de mobilizar as poupancas necessarias
para assumir as empresas do Governo. A antecipagao do processo
exigiu, para que fosse viabilizado, o surgimento da “moeda podre” e
de outros expedientes de economicidade duvidosa.

Resta saber se os empresarios privados, que assumiram
empresas em setores de vital importancia para o desenvolvimento
do pais, serao capazes de mobilizar recursos para investimentos no
ritmo exigido por rapido crescimento da demanda, ou se tornara
necessario o apoio financeiro governamental (voltando-se atras no
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processo de privatizacao). Ou ainda, se o0 apoio sera oferecido pelo
socio estrangeiro, que assumira o empreendimento em setores que
0 proprio Governo se preocupou, no momento da privatizagao, em
garantir o controle nacional. O depoimento de Thompson (1997, p.
333), com respeito a experiéncia inglesa de privatizagao, mostra que
0 problema realmente existe. Em suas palavras:

Nao existe razao nenhuma para que isto (a privatizagao) leve
necessariamente a um aumento liquido no investimento
produtivo efetivo (...). Mesmo em uma economia madura e
organizada como a do Reino Unido a experiéncia €, na melhor
das hipoteses, duvidosa. Esta provado que é notoriamente
dificil fazer com que as empresas de servico publico pds-
privatizadas aumentem seus investimentos; elas estdo mais
interessadas em canibalismo dos ativos e, se puderem, em
diminuicao do tamanho.

Ainda no que concerne ao papel do Estado na economia, 0
Governo parece ter admitido excecao ao seu neoliberalismo, ao
langar o Programa Brasil em Agao. No que se refere a este, contudo,
a objegao é que todos os investimentos de carater econémico, nele
propostos, se referem a infra-estrutura. Ora, conforme mostra a
literatura especializada (Hirschman, 1959), infra-estrutura (portos,
estradas, usinas elétricas, etc.) é somente permissiva do
desenvolvimento. Determinantes do desenvolvimento sao as
atividades diretamente produtivas (acierias, montadoras de veiculos,
mineragao, etc.) ignoradas pelo programa que, na sua Vvisao
neoliberal, restringiu-se aos investimentos normalmente de
responsabilidade do Governo. Recorde-se, por exemplo, que o
Programa de Metas do Presidente Kubitschek (que nao era limitado
por restricoes doutrinarias) cobria setores como papel e celulose,
automotivo e construgao naval.

No que se refere a abertura rapida e unilateral as importacoes,
é pelo menos duvidoso que o mercado opere da forma anunciada
pelos defensores da integracao passiva. Existe séria probabilidade
de que ocorra, na pratica, processo de desindustrializagao com o



desaparecimento, inclusive, de empresas potencialmente
competitivas.

Isso por dois motivos. Em primeiro lugar, as empresas
brasileiras submetidas ao teste da abertura estavam debilitadas por
longo periodo de recessao, em que nao havia recursos nem
estimulos para a modernizagao e atualizagao tecnoldgica. Isso era
verdadeiro mesmo para as filiais de poderosas empresas
multinacionais. E publico e notorio que o setor automotivo brasileiro,
inteiramente monopolizado por estas, nao foi varrido pela
concorréncia externa gracas a amplas medidas protecionistas. Em
segundo lugar, a abertura ocorreu no momento em que a prioridade
concedida a eliminacao do surto inflacionario impedia o Governo de
oferecer as empresas nacionais o0 apoio necessario e normal para
que se ajustassem as novas condicoes da concorréncia.

A par disso, convem lembrar que muitos investimentos no setor
fabril foram realizados por multinacionais ou importadores brasileiros
como um second best decorrente da impossibilidade de adquirirem
no exterior os produtos manufaturados. Diante da abertura ampla e
irrestrita as importagoes, nao seriam tentados a reverter 0 processo
voltando a importar o produto acabado e concentrando sua atividade
_na distribuicao? Ou seja, a integragao na economia mundial, a partir
da liberacao das importagOes, acarreta sérios riscos de
desindustrializacao, entendida esta como esvaziamento de setores
com maior conteudo tecnoldgico e concentracao em commaodities. O
processo ja se acha claramente delineado no Brasil.

Segundo Coutinho (1997), a tendéncia a desindustrializagao
no Brasil avanga em trés dimensoes: a) redugao do valor agregado
no pais em todas cadeias industriais complexas, onde parte
crescente da producao de componentes, pecas e matérias primas é
substituida por importacoes; b) perda de espago da oferta
domestica de bens finais pela ocupag¢ao de parte do mercado por
produtos importados e ¢) em muitos casos, a producao no Brasil foi

160



suprimida e substituida por importagOes, ainda que a escala de
nosso mercado permitisse producao eficiente.

Quanto ao otimismo oficial com respeito aos efeitos a longo
prazo da integra¢do passiva, ele apresenta base ainda mais fragil.
Em primeiro lugar, porque o alcance por todos os setores da
economia de niveis internacionais de produtividade nao significa que
se tenha chegado ao pleno desenvolvimento. Para que isso fosse
verdade, seria indispensavel que todos os trabalhadores
desempregados, como resultado da concorréncia externa,
houvessem encontrado ocupagao em outras atividades. Estamos
aqui, em ultima andlise, diante da falsa premissa neoliberal,
embutida no raciocinio oficial, da permanente existéncia de pleno
emprego, corolario normal do perfeito funcionamento do mercado.

Colocada a questao em outras palavras, isso implica no
pressuposto, pouco realista, de que o mercado externo sera capaz
de absorver, em atividades internacionalmente competitivas, a
totalidade dos trabalhadores nao ocupados nos setores internos
(bens que nao participam do comercio exterior). Rejeitado esse
pressuposto, poderia, inclusive, ocorrer a hipotese de o pais
alcancar niveis internacionais de produtividade em todos setores e,
apesar disso, registrar queda no produto per capita. Bastaria, para
tanto, que as atividades internacionalmente competitivas do pais
absorvessem, digamos, somente 30% de sua mao-de-obra.

No que se refere a poupanga, a primeira observacao € a de
que a experiéncia revela ser contribuicao externa limitada. Dados
disponiveis (Feldstein,1995) mostram que, em todo o0 mundo, a
percentagem dos investimentos e poupanca sobre o PIB é muito
proxima. Significa isso que a parte principal do aumento das
disponibilidades de capital resulta do esforgo interno. De qualquer
forma, a experiéncia internacional demonstra que a contribuicao do
capital estrangeiro para as poupancas globais dificilmente ultrapassa
20%. Mais grave ainda € que a poupanca externa nem sempre se
traduz em aumentos de investimentos. Para o conjunto da América
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Latina, a CEPAL (1995) mostrou que esse tipo de problema estava
ocorrendo. No caso do Brasil, Goncalves (1999) assinala que, entre
1994 e 1998, as entradas de capitais estrangelros aumentaram
firmemente, passando de 2,5 bilhdes de ddlares, no primeiro ano,
para 18,6 bilhdes, no segundo. Apesar disso, a taxa de
investimentos sobre o PIB se manteve em torno de 19%.

Quanto ao fendmeno da relocalizagao, pode-se afirmar que,
mesmo se existisse, nao seria satisfatorio, em termos da obtencao
do pleno desenvolvimento. Isso porque as atividades relocalizadas
sao tipicamente intensivas de mao-de-obra, registrando baixo valor
adicionado por trabalhador. Ou seja, elas sao capazes apenas de
proporcionar um semidesenvolvimento.

Mais importante, contudo, é que a literatura mais recente
(Oman, 1994) mostra nao constituir o fendmeno da relocalizagao
nova e promissora fase na evolugao das multinacionais. Na
realidade, esta nada mais € do que a ultima tentativa de salvar o
sistema taylorista-fordista da ameaga do toyotismo - flexibilizacao. O
pouco significado da relocalizagao e igualmente atestado por Hirst e
Thompson (1996). Segundo eles, “A mobilidade do capital nao esta
proporcionando uma transferéncia maci¢ca de investimento e
emprego dos paises avangados para 0s paises em
desenvolvimento. Ao contrario, o investimento direto externo e
atualmente concentrado nas economias industriais avancadas, e o
terceiro mundo continua marginalizado“ (p. 15).

O erro fundamental da politica oficial consiste, todavia, em
conceder as multinacionais instaladas no pais papel principal em sua
politica de desenvolvimento. Estas tiveramh, sem duvida, bom
desempenho na fase anterior de substituigdo de importagoes,
ocupando os setores mais dificeis para a iniciativa privada nacional,
por exigirem muito capital e tecnologia avangada. Sucede que,
nesse caso, as filiais estrangeiras instaladas ho Brasil estavam
recuperando, para suas matrizes, o mercado perdido em fungdo das
barreiras a importacao. No modelo de integragdo competitiva no
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mercado mundial, ou de crescimento para fora, para
desempenharem papel realmente importante, elas teriam de
penetrar em forca nos grandes mercados mundiais. Ora, isso
significaria concorrer com suas matrizes, o que € obviamente
inexequivel.

A relevancia desse problema pode ser estatisticamente
comprovada por estudos que mostram estarem as exportagoes
brasileiras crescendo abaixo da media internacional, como
consequéncia de nossas vendas externas subirem pouco em setores
de elevado dinamismo no comércio mundial (Batista e Fritsch, 1994).
Ora, esses sao justamente os controlados por empresas
estrangeiras.

Nesse contexto, é facil compreender o total irracionalismo da
estratégia de crescimento que prevé o quase completo
desaparecimento da empresa privada nacional (toda ela
supostamente de cardter familiar) e sua substituicao pela empresa
multinacional. Ela Ignora, antes de mais nada, que a empresa
familiar constitui a primeira e natural etapa de todo processo de
industrializagao, como demonstram o nome de grandes grupos
internacionais (Ford, Thyssen, Renault, Krupp e muitos outros). Ela
existiu tanto nos pioneiros do processo industrial, Inglaterra e
Franca, como nos Estados Unidos e Alemanha, que fizeram parte da
segunda onda de industrializacao. E desapareceram como resultado
do seu proprio sucesso, que exigiu administradores profissionais e
abertura do capital.

4 Estratégias alternativas de integracao ativa no mercado
mundial

Como alternativas a estratégia de integracao passiva no
mercado mundial, dois outros modelos sao oferecidos, ambos do
tipo crescimento para fora, um deles por nos sugerido e outro de
autoria  de Reis Velloso. Essas duas propostas serao
sucessivamente examinadas a seguir.
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4.1 Estratégia alternatival

A diferenga entre a estrategia a seguir, proposta por
Magalhaes (1996a e 1996b), e a politica oficial se concentra em dois
pontos. Em primeiro lugar, a estratéegia em curso no pais e de
figurino neoliberal, conferindo ao mercado a tarefa exclusiva de
comandar a economia. Em sentido oposto, nossa proposta concede
papel fundamental ao Poder Publico, embora este atue
essencialmente através do mercado, e caiba a responsabilidade pelo
setor produtivo a empresa privada. Em segundo lugar, enquanto a
estratégia oficial se baseia, exclusivamente, no crescimento para
fora (ou seja, apoiado no mercado internacional), nosso modelo,
embora concedendo prioridade ao crescimento para fora, reconhece
o papel do mercado interno (crescimento para dentro), que devera
ser tanto mais importante quanto mais dificil se revelar a penetragao
no mercado internacional.

Isto &, enquanto a estratégia oficial € de integracao - passiva -
no mercado mundial, nossa proposta defende uma integracao - ativa
-, complementada por politica de mercado interno.

Comecaremos por expor as caracteristicas da estratégia
alternativa |, de integra¢ao ativa, passando, em seguida, ao seu
confronto com a proposta neoliberal.

Diante da deficiéncia do modelo neoliberal de integracao
passiva no mercado mundial, a alternativa e a estratégia de
integracao ativa, na qual o Estado tem papel fundamental.

A estratégia alternativa a politica oficial pode, igualmente, ser
caracterizada com base em trés aspectos: papel do Governo, forma
de integracdo no mercado mundial e contribuicao da poupanca
externa e empresas multinacionais. Apenas que a essas
caracteristicas se agregara uma politica de mercado interno.

A acao oficial deve ser atraves do mercado, tomando a forma
do que se chamou “market friendly intervention” (Banco Mundial,
1993), onde o papel dinamico principal cabe a empresa privada.
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A funcao do Governo é colaborar para a criacao, no pais, de
vantagens comparativas dinamicas. Para tanto, deve desenvolver ou
apoiar programas de educacgao geral, qualificagao da mao-de-obra e
pesquisa tecnoldgica, etc. Cabe-lhe, a par disso, proporcionar as
empresas financiamento adequado, isen¢cdes e subsidios fiscais e
mesmo reservas de mercado, quando isso se fizer necessario. As
atividades beneficiadas devem se situar em setores de rapido
crescimento no mercado externo, a fim de atenderem ao requisito
basico do modelo de aumento das exportacées acima da média
mundial. Na definicao do numero de setores a serem patrocinados,
deve-se levar em conta a capacidade financeira e administrativa do
Governo. Tais setores incluirao obrigatoriamente atividades de
tecnologia avancada, devendo-se, todavia, optar por aquelas de
tecnologia madura, que nao reclamam gastos muito elevados em
pesquisa e desenvolvimento (CEPAL, 1995).

No que concerne ao programa de privatizacao, inexiste
objecao na estratégia alternativa aqui proposta, visto que, como foi
dito, ela se baseia essencialmente na empresa privada. Como, no
entanto, nao é movida por preconceito neoliberal, ela opta por
processo levado adiante de forma gradual e na medida em que a
iniciativa privada local se torne capaz de pagar em dinheiro vivo
suas aquisicoes. Outro ponto importante € que se deve decidir, sem
qualquer prejulgamento ideologico, quais 0s setores em que se
revela importante a manutencao de empresas estatais. Finalmente,
dado o papel de menor peso do capital estrangeiro no modelo de
crescimento para fora, devem ser examinadas com maior cuidado as
consequéncias da tomada do controle por empresas multinacionais
de setores criticos (ou seja, de grande potencialidade exportadora)
da economia.

Na estratégia de integrac@o ativa no mercado mundial, é
igualmente importante o planejamento. Este deve se referir,
prioritariamente, a atividades diretamente produtivas, com énfase na
politica industrial. O erro a ser evitado € a concessao de prioridade a
eliminacao do chamado “custo Brasil“. Nao ha duvida de que o pais
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registra certos custos artificialmente altos, que comprometem sua
competitividade internacional. Acham-se nesse caso 0S Servigos
portuarios, regulados por legislagcao obsoleta, cujos efeitos nao se
conseguiu ate hoje eliminar. No entanto, na maioria dos outros casos
alegados (altos custos de transporte, deficiéncia da administra¢ao
publica, servicos bancarios inadequados, etc.), trata-se de simples
corolarios do subdesenvolvimento que so desaparecerao com ele. A
suposicao de que podem ser totalmente eliminados atraves de
investimentos constitui erro basico. Os recursos necessarios para
tanto s6 existem em economias maduras.

O segundo ponto se refere a forma de integracao no mercado
mundial. No modelo neoliberal, a integracao se faz pela abertura as
importagcoes. No modelo aqui proposto, ela deve ter como base o
aumento das exportagoes. A abertura as importagoes sera feita em
funcao do sucesso da politica exportadora. E facil perceber que, com
isso, evitam-se, automaticamente, problemas como os déficits no
balanco comercial e o desemprego gerado em setores
comprometidos pela concorréncia externa. Isso porque as
importagdes s6 crescem na medida e na proporgéo do aumento das
vendas externas. A par disso, o crescimento da atividade
exportadora permitird absorver os trabalhadores desempregados de
empresas nao competitivas. Tais vantagens inexistem no modelo
neoliberal de integracao passiva.

A politica de exportacao nao se limitara, outrossim, a simples
medidas tradicionais, como incentivos ou isencoes fiscais e
financiamentos favorecidos as vendas externas. O pais devera se
lancar no que foi chamado de “industrializagao exportadora”. Isto
significa criar empresas inteiramente novas ou ampliar
substancialmente as existentes nos ramos escolhidos para a criagao
de vantagens comparativas dinamicas. Parece desnecessario
afirmar que, embora as empresas beneficiadas sejam privadas, o
papel de apoio e estimulo do Governo revela-se fundamental.
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Insercao correta no mercado mundial nao dispensara,
contudo, volta atrds na rapida e unilateral abertura realizada no pais
sob a inspiracao neoliberal. O razoavel sera repor os niveis de
protecao do inicio dos anos noventa. Para contornar a resisténcia da
Organizacao Mundial do Comeércio, poder-se-ia fazer acompanhar a
reposicao dos niveis anteriores de protecao de compromisso de
retorno a atual abertura no prazo de, digamos, doze anos, tal como
tem ocorrido em programas regionais de integracao (Uniao
Européia, NAFTA, ALALC, etc.). Medida desse tipo se justificaria
pelo reconhecimento generalizado de que a abertura, na América
Latina (e, portanto, no Brasil), foi excessivamente rapida. Segundo
Edwards (1997), os paises da regiao relutaram em realizar a
abertura, mas, quando o fizeram, foi em ritmo mais rapido que o
esperado pelos prdprios érgaos internacionais, seus propugnadores.
Rodrik (1996) chega a afirmar que, em termos de abertura, os
paises latino-americanos realizaram em um ano 0 que 0s asiaticos
fizeram em trinta.

O terceiro aspecto da estratégia alternativa a ser examinado
diz respeito a contribuicao das poupangas externas e das empresas
multinacionais.

Quanto as primeiras, mostramos anteriormente seu papel
potencialmente limitado. O esforgo devera ser, portanto, no sentido
de aumentar a poupanca interna do nivel atual de 17% do PIB para
pelo menos 25%. Nesse sentido, deve-se desenvolver esfor¢o para
repor as poupangas governamentais no nivel historico de 4% do PIB
(elas sao hoje negativas). A par disso, oferecem excepcional
oportunidade os fundos de pensao, na medida em que o pais evolua
do sistema atual de reparticao (em que a populacao ativa paga as
aposentadorias) para o de capitalizacao (no qual as pensdes sao
pagas com base em fundos de poupanca previamente criados).

Andlises recentes (Banco Mundial, 1993) parecem, todavia,
demonstrar que o problema da insuficiéncia da poupanca interna é
menos grave do que parece. Revelam elas que seu aumento é, em
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boa parte, endogeno ao crescimento. Ou seja, quando o pais se
coloca de forma confiavel na trilha de um desenvolvimento
acelerado, as poupancas tendem a se formar espontaneamente.
Assim, todos os paises do leste da Asia registram taxa de poupanca
superior a 30% do PIB, sem que se possa identificar neles qualquer
programa uniforme que tenha levado a esse resultado. O que
apresentam de comum € uma politica de integracao ativa no
mercado mundial.

Outra divergéncia do modelo aqui proposto, em relagao ao
figurino oficial, refere-se ao papel das multinacionais. Nao ha duvida
de que elas desempenharam importante papel no modelo anterior de
crescimento para dentro. Inexiste, da mesma forma, qualquer
objecao a que continuem a operar e mesmo se ampliar no pais. Elas
sao, contudo, estruturalmente incapazes de representar, no modelo
de crescimento para fora, fungao de setor de ponta da economia, tal
como fizeram no passado. Isso porque, dentro da l6gica do modelo
baseado no incremento das exportagOes, deveriam entrar em
choque frontal com suas matrizes nos grandes mercados
internacionais, que constituem, de fato, o alvo principal de qualquer
estratégia bem sucedida de integracao competitiva no mercado
mundial.

Alguns analistas julgam possivel obter comportamento
adequado das multinacionais através da imposicao pelo Governo de
metas de exportacao. Mesmo deixando de lado o fato de que
medidas desse tipo entram em conflito direto com as regras da
Organizacao Internacional do Comercio, € facil comprovar que nao
teriam o resultado desejado. O nivel de exportacdes exigido por
estrategia de crescimento para fora implicaria, de fato,
necessariamente, na entrada do Brasil nos grandes mercados
mundiais controlados pelas matrizes. Se estas considerarem que,
para manter sua posicao no mercado brasileiro, se justificaria a
transferéncia de parcelas de mercados para as filiais, elas o fariam
de forma estritamente limitada. Ou seja, seu comportamento seria
igual ao de qualquer contribuinte, que paga o imposto exigido pelo
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Governo e nem um centavo a mais. Ora, 0 comportamento requerido
das empresas a frente do modelo de crescimento para fora é de
agressiva e irrestrita concorréncia, com o objetivo ultimo de alijar do
mercado todos os competidores. Pode-se esperar isso das filiais de
empresas multinacionais?

Outro argumento em favor das multinacionais ¢ o de que
exportam maior parcela de sua produ¢dao do que as nacionais.
Gongalves (1999) mostra que, enquanto 13,6% da oferta das
empresas estrangeiras € colocada no exterior, a mesma
percentagem para o conjunto do pais nao vai além de 4,8%. Essa
diferenga tem primeira explicacao no fato de as estrangeiras se
acharem situadas exatamente nos setores mais dindmicos do
comercio mundial, além de disporem de contatos externos que
facilitam suas vendas fora do pais. O relevante, contudo, nao é
indagar o que vendem, mas sim o que venderiam, se fossem
nacionais. As exportacoes da Coréia e Taiwan, comandadas por
empresas de controle local, crescem muito acima da meédia do
comeércio internacional. No Brasil, elas ficam bem abaixo dessa
média, conforme atesta o declinio de nossa participacdo nesse
comércio. Sem maiores indagacaes, €, portanto, licito afirmar que as
empresas multinacionais instaladas no Brasil estao exportando
menos do que poderiam e, de qualquer forma, menos do que o
exigido por modelo de crescimento para fora.

A tarefa exportadora devera, portanto, caber a empresas
nacionais (que nao se defrontam com a mesma restricdo nos
grandes mercados mundiais) dotadas de marcas proprias, tecnologia
internacionalmente competitiva e capacidade de mobilizar grandes
recursos financeiros.

O problema € que tais empresas nao existem. Os ramos
industriais que deveriam constituir a base de nosso crescimento para
fora, dado seu dinamismo no comeércio internacional, acham-se hoje
controlados por capital estrangeiro. A solugao consiste, pois, em
criar grandes empresas nacionais exportadoras nesses setores. A
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tarefa ndo pode ser, obviamente, assumida pela débil iniciativa
privada local. O desencadeamento do processo cabe, portanto, ao
Governo.

Inimeras formas podem ser consideradas para tanto. Uma
delas seria a associagao do Governo com capitais particulares.
Estes, diante de sua pequena capacidade financeira, teriam
participacao minoritaria, recebendo, porém, o controle do
empreendimento. Na medida em que este fosse bem sucedido, as
acoes do Governo seriam escoadas no mercado ou vendidas aos
socios privados. Assinale-se que o controle do projeto por
particulares evitaria ser o programa acusado de estatizante.

Esse tipo de programa poderia ser levado adiante com base
do BNDES que, segundo se tem mostrado, dispoe hoje de recursos
mais amplos que o proprio Banco Mundial. O fato de que o programa
de desestatizacao seria desacelerado, no ambito do modelo aqui
proposto, ja liberaria substanciais recursos para o projeto.

Outro ponto importante a ser assinalado & que a estratégia
neoliberal em curso no pais esta levando a que se faca exatamente
o oposto do recomendavel. Tivemos, em primeiro lugar, o
sistematico debilitamento dos grupos nacionais através de altissimos
juros internos, abertura acelerada as importacoes e sobrevalorizagao
cambial, o que os colocava em séria desvantagem diante dos
concorrentes externos .

Em segundo lugar, tivemos o processo desnacionalizador.
Gongcalves (1999) mostra que, entre 1994 e 1997, registraram-se no
pais 535 fusbes e aquisicoes. Destas, nada menos de 283
envolveram empresas brasileiras e estrangeiras. No mesmo periodo,
trinta e cinco grandes empresas brasileiras foram compradas por
grupos estrangeiros. No que se refere ao setor bancario, que
supostamente concede apoio preferencial as multinacionais
instaladas no pais, registrou-se o mesmo tipo de evolugao. O
nimero de bancos estrangeiros, classificados entre os cinguenta
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maiores do pais, aumentou da seguinte forma: 1994, sete; 1997,
quinze; 1998 (abril), vinte.

4.2 Estratégia alternativa ll

Velloso (1988) propde estratégia igualmente ativa, como a
acima proposta, de crescimento para fora, que sera examinada a
seguir. Comecgaremos a recapitular seu diagnostico da economia
brasileira para passar, em seguida, a proposta de estratégia
econdmica, finalizando com o confronto entre a sua estratégia e a
descrita nas duas secées anteriores.

Para Velloso, existiu uma era Vargas que se estendeu dos
anos trinta até 1980. Nesse periodo, o pais criou estrutura industrial
complexa. Sua capacidade exportadora se concentrava, todavia, em
commodities, tanto agricolas como industriais, de baixo crescimento
no comércio mundial. Dos cem produtos mais dinamicos deste, o
Brasil se achava bem colocado em somente cinco. As vantagens
comparativas do pais resultavam de nossas dotagOes naturais de
fatores de produgdo, que se caracterizavam pela utilizagao de mao-
de-obra nao-qualificada e recursos naturais, registrando baixo valor
de transformacdo. Sua proposta e evoluir para setores de alto
conteudo tecnoldgico, exigindo mao-de-obra de elevada
qualificacdo. Para tanto, o pais deveria proceder a profundas
mudancas estruturais, o que reclamaria prazo de vinte anos.

A meta seria aumento das vendas externas ao ritmo de 10%
ao ano. Para se chegar a tal resultado, propoe adotar a receita de
John Hicks, levando o pais as “especializacdes dinamicas"“. E o que
a literatura recente sobre o comeércio internacional chama de
vantagens comparativas dinamicas. Estas nao sao preexistentes,
mas criadas e mantidas atraves de esforco permanente de
investimento em capital humano e pesquisa tecnologica. Uma de
suas caracteristicas basicas € a flexibilidade, entendida como a
capacidade de gerar sempre novos produtos e de se ajustar as
mutacoes do mercado.
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Para Velloso, a obtencao desse resultado € necessaria nao
somente para relancar o pais no crescimento acelerado, como
tambem para contornar os problemas de contas correntes.

Passando ao diagnostico, ele afirma due as dificuldades do
pais se devem a trés tradicoes culturais, de corolarios
economicamente negativos: a primeira delas € a inexisténcia, no
projeto brasileiro que se estende da independéncla ao império, de
papel relevante para a populacao pobre; a segunda se manifesta no
uso extensivo de recursos naturais, geralmente com métodos
primitivos, e a terceira consiste na pouca integracao da universidade
com o desenvolvimento econémico e social.

A consequéncia do descaso em relagao a populagao pobre
levou ao desinteresse pela qualificacao dos recursos humanos. A
gravidade desse fato, no mundo globalizado de rapido progresso
tecnologico e grandes investimentos em capital humano, é
extremamente grave.

Para sublinhar os aspectos negativos do uso extensivo e com
meétodos primitivos dos recursos naturais, Velloso confronta o que se
passa no Brasil com a experiéncia dos paises escandinavos. Nestes,
a atividade vai desde a producado ou extragcdo do bem agricola,
mineral ou florestal até ao produto final industrializado e aos
equipamentos necessarios a todo o processo. A tecnologia exigida
por tais atividades € gerada nos proprios palses escandinavos. No
Brasil dificimente se vai além do primeiro elo da cadeia produtiva.

No que se refere ao terceiro aspecto cultural, lembra que,
sobretudo nos setores de bens comercializaveis internacionalmente
(exportaveis ou concorrentes de importagoes), a abertura econémica
e a globalizacao exigem constante atualizacdo tecnoldgica. Esta
necessidade deveria ser atendida pelo sistema universitario. Ora, as
empresas recorrem pouco a ele. A par disso, a pesquisa dessas
instituicoes, no Brasil, nao tem foco e apresenta prioridades pouco
definidas. Outras vezes, os regulamentos das universidades proibem
0s pesquisadores de darem consultorias a empresas.
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Para solucionar esses problemas, Velloso propoe trés
projetos: a) desenvolvimento acelerado do capital humano; b)
desenvolvimento dos recursos naturais pela maior aplicagao de
ciéncia e tecnologia e c) maior dominio da tecnologia moderna
através de ampla integragé@o entre a universidade e empresas. Com
relacdo a cada um desses projetos, o autor desce a propostas
operacionais, discriminando instrumentos a serem utilizados, 6rgaos
a serem mobilizados, etc. Esses aspectos sao, sem duvida,
relevantes, mas nao cabe aqui examina-los. O importante é indagar
até que ponto essa estratégia economica coincide com as
sugestoes por nds apresentadas.

Cumpre, inicialmente, observar que o trabalho de Velloso
desce a detalhes operacionais, enquanto nossas proprias sugestoes
nao vao além das linhas gerais de estratégia alternativa ao modelo
neoliberal. Em sentido oposto, detivemo-nos longamente na critica
do modelo em curso no pais, enquanto Velloso apenas deixa claro
que ele nao atende ao requerido para a inauguragao de era pos-
Vargas do desenvolvimento brasileiro.

Fica bastante claro, na proposta desse autor, que sua posi¢ao
difere fundamentalmente da linha neoliberal. Nao so6 sublinha,
repetidas vezes, que a viabilizagao de seu programa exige
colaboragdo da sociedade com o Estado, como se refere a
necessidade de ajustamento deste a nova realidade. Em certo
momento, afirma, justificando suas propostas: “E por isso que se fala
em terceira via: a procura de trajetoria que evite certos riscos do
receituario neoliberal, sem cair nos desvios estatizantes e
ultranacionalistas da antiga esquerda“ (p. 15). Com respeito a
globalizagao, sao suas palavras: “A globalizagao, essencialmente,
encerra um risco econdmico maior de desigualdade entre
desenvolvidos e subdesenvolvidos. E um risco social: a exclusao® (p.
93). Como um dos objetivos da politica econdémica que sugere,
considera contornar esses riscos.
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A analise de Velloso considera claramente positiva a
experiéncia de paises como Taiwan e Coréia do Sul. Nao ha,
portanto, qualquer duvida de que estamos diante de modelo de
integracao ativa no comércio internacional. Entre seu modelo e o
nosso & possivel registrar somente duas discrepancias que nao
chegam a caracterizar verdadeira divergéncia. Ao propor esforco
permanente de pesquisa tecnoldgica, viabilizado por contato maior
entre a universidade e a empresa, ele nao especifica quais seriam
os beneficiados pelo programa. Seriam as empresas estrangeiras
que dominam a parcela mais importante dos setores de exportacoes
dinamicas? Com seus imensos recursos de pesquisa, sublinhados
pelo préprio autor, estarlam elas interessadas na eventual
contribuicao da universidade brasileira? Ou se pode conferir a
responsabilidade de exportar as meédias e pequenas empresas
brasileiras? Nao ha duvida de que, no caso de Taiwan, cabe a estas
o comando do segmento exportador. No Brasil, contudo, em que as
empresas de grande porte ja dominam a ecohomia, relegando seus
competidores de menor tamanho a nichos pouco significativos, e
factivel tentar-se modelo desse tipo? Nossa resposta a essas
perguntas € negativa. Velloso simplesmente nao considerou o
problema. Outra diferenca com nossa colocacao € que ele nao
enfatizou a necessidade de politica complementar de mercado
interno.

Outro aspecto que separa as duas posicoes se refere a
pesquisa tecnologica. Nossa posicao € que, pelo menos em extensa
primeira fase, as empresas brasileiras exportadoras utilizarao
tecnologia madura que nao exige grandes gastos em pesquisa. A
Coréia do Sul registrou, no periodo recente, crescimento duas a trés
vezes superior ao dos Estados Unidos. Se fossem importantes os
gastos em pesquisa, ela deveria estar investindo, no setor,
percentagem do PIB maior que os Estados Unidos, na mesma
proporcao. Ora, o proprio Velloso mostra que a esse respeito o
esforco coreano € mesmo inferior ao brasileiro.
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Em suma, Velloso apresenta contribui¢cao para estratégia de
integracao ativa no mercado mundial perfeitamente capaz de ser
utilizada como programa alternativo ao modelo neoliberal vigente. A
par de seu trabalho aqui resumido, que toma a forma de modelo
integrado de desenvolvimento, € possivel encontrar, nos Foruns
Nacionais que promove, importantes contribuicoes sobre aspectos
especificos de politica econémica, suscetiveis de serem utilizadas
na definicao de nova estratégia de desenvolvimento para o pais.

Os responsdaveijs pela economia brasileira vém, contudo,
largamente ignorando esses subsidios.

5 Estrategia alternativa de crescimento para dentro

Diferentemente das duas estratégias de crescimento para
fora, anteriormente examinadas, a proposta de processo dinamico
baseado no mercado interno nunca mereceu maior aprofundamento
de parte de seus propugnadores (Gongalves, 1994; Benjamim,1998
e Guimaraes, 1997). Isso se explica, em parte, pelo fato de que a
literatura econdémica oficial, baseada na experiéncia dos
desenvolvidos, ignora largamente o problema do mercado.

A defesa dessa solugao se inspira basicamente nas grandes
dimensodes do mercado interno brasileiro e na experiéncia da URSS
que, isolada pelo cordon sanitaire dos paises capitalistas, revelou-se
capaz de criar importante parque fabril. A proposta nao &,
obviamente, de se retomar a substituicao de importacées cujas
potencialidades se acham reconhecidamente esgotadas. A
alternativa levantada configura alguma coisa que poderiamos
chamar de crescimento auto-sustentado.

As estratégias de mercado interno podem ser de dois tipos,
conforme abranjam somente o mercado nacional ou de diversos
paises unidos por processos de integragao econémica. Os dois caso
serao examinados a sequir.
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5.1 Estratégia nacional de mercado interno

A fim de se equacionar corretamente os requisitos para a
implantacdo do modelo de crescimento auto-sustentado, é
indispensavel recapitular as causas do colapso da substituicao de
importacdes, também ela baseada no mercado interno.

Durante sua fase de grande sucesso, os investimentos do
modelo substituidor tinham como objetivo a producao interna de
bens antes importados e o atendimento da demanda gerada pelo
rapido crescimento do PIB. Ao se esgotarem as oportunidades de
substituir importagdes, os novos investimentos passaram a depender
exclusivamente do mercado gerado pelo incremento vegetativo do
PIB, que se revelou insuficiente. O otimismo que anunciava a
passagem automatica do modelo substituidor para o crescimento
auto-sustentado tinha como base a previsao de que, ao se esgotar o
primeiro, o PIB teria tais dimensdes que o mercado gerado pelo seu
crescimento vegetativo seria suficiente para viabilizar a continuagao
dos elevados investimentos. Isso nao aconteceu.

Exemplo simples ajudara a compreender o problema. Na fase
anterior, em que o mercado era dado pela pauta de importagoes e o
crescimento do PIB, foi possivel criar trés siderurgicas de grande
porte no pais. Quando os investimentos passaram a depender
apenas do aumento do PIB, o mercado adicional gerado por este
autorizava somente a montagem de 20% de nova siderurgica, o que
é obviamente impossivel. Era o problema da indivisibilidade ou do
tamanho minimo imposto pela tecnologia moderna.

Quando ficou claro que o modelo de substituicao de
importacoes havia esgotado suas potencialidades, reconheceu-se
que o problema decorria da insuficiéncia de mercado para novos
investimentos. Duas solucbes de mercado interno foram entao
aventadas, uma baseada em Marx e outra, em Keynes.

No primeiro caso (Furtado, 1973), alegou-se que
proporcionando maior participacao no PIB aos grupos de baixa
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renda se teria como resultado aumento do mercado interno. Isso
pelo simpleg fato de ser menor, no consumo dessa categoria, o
conteudo importado. Acontece que, mesmo sem levar em conta a
dimensao provavelmente pequena do aumento de mercado obtido,
nao é licito ignorar o fato de que esse seria um efeito - uma vez por
todas - quando o requerido € a elevagao permanente no ritmo do
crescimento vegetativo do mercado.

Quanto a politica de injegoes monetarias de tipo keynesiano
(Tavares, 1973), ela é, sem duvida, eficiente para aumentar a
demanda monetaria, conduzindo economia deprimida de volta a
situacao de pleno emprego. Sucede que, como se mostrara adiante,
no caso em espeécie, o necessario € o aumento da demanda real, ou
seja, o crescimento equilibrado dos diferentes setores da economia,
de forma a se proporcionarem mutuamente mercado. Ou, colocando
a questao em outros termos, os investimentos em infra-estrutura
feitos pelo Governo nao resultariam em crescimento, dada a
inexisténcia de atividades diretamente produtivas capaz de
aproveita-los, consequéncia normal do fim das oportunidades de
substituir importacoes.

Ponto importante a ser estabelecido, porque explica a
dificuldade dos defensores da estratégia pura de mercado interno
em precisarem sua proposta, é a caréncia de analises do mercado
na macroeconomia oficial. Esta, aparentemente, ainda se pauta pela
chamada lei de Say, segundo a qual a oferta cria sua propria
procura. Na analise keynesiana se introduziu a ideia da insuficiéncia
da demanda global. Esta era, contudo, estritamente monetaria e,
portanto, de curto prazo e suscetivel de ser corrigida, por exemplo,
através do aumento de gastos publicos. O modelo de crescimento
Domar-Harrod (Domar, 1957) ainda chegou a incluir a contribui¢cao
de Keynes. Ela foi, contudo, logo depois abandonada, primando pela
auséncia nas teorias do crescimento tanto neoclassico (Solow, 1956)
como endogerno (Romer, 1986). A preocupagao com o mercado so
vai surgir na literatura sobre o desenvolvimento
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A questao foi levantada por Nurkse (1955) e Rosenstein-
Rodan (1975). Este ultimo, em trabalho classico, propoe programa
de desenvolvimento para economia retardataria hipotética. Segundo
ele, se nesta fosse criada uma fabrica de sapatos, o
empreendimento nao teria éxito, visto que seu mercado se limitaria
as aquisicoes dos proprios trabalhadores. O problema deixaria, no
entanto, de existir se, em vez disso, fossem criadas cem fabricas,
em diferentes setores, com um milhao de trabalhadores, e
distribuidas de tal forma que a oferta de cada uma correspondesse a
demanda dos trabalhadores das demais.

A solugcao de mercado interno para a dificuldade, surgida com
o fim do modelo de substituicao de importagoes, era claramente o
bloco integrado de investimentos, tal como sugerido por Rosenstein-
Rodan, dado que o proprio investimento geraria mercado de
dimensdes adequadas, rompendo 0 impasse causado pelo
insuficiente crescimento vegetativo da demanda, em conflito com o
problema da indivisibilidade.

A dificuldade esta em que a criacao concomitante de grande
numero de unidades produtivas exige ponderaveis investimentos,
cetamente acima da capacidade de poupanga dos
subdesenvolvidos. Rosenstein-Rodan contorna o problema supondo
que entidade mundial proporcionaria os fundos requeridos. Como
essa formula nao tem qualquer viabilidade concreta, em casos como
o do Brasil, a solucao seria a montagem do bloco integrado de
investimentos de forma gradual.

Suponha-se que as poupancas disponiveis s6 permitam a
instalacao de uma unidade produtiva por ano. Estas seriam, assim,
criadas sucessivamente. A grande dificuldade esta em que todas as
unidades operariam em perda, até se completar o bloco de
investimentos, o que significa dever o programa ser implementado
pelo Estado, que arcaria com 0s prejuizos.

Na pratica, as coisas nao seriam tao dificeis, porque a
insuficiéncia do crescimento vegetativo do mercado interno, apos o
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esgotamento das oportunidades de substituir importagoes, atinge
somente alguns setores. Além disso, pelo menos parte da produgao
poderia ser exportada. I1sso nao significa negar a extrema dificuldade
de programa desse tipo.

Diante disso, a opcao natural € pela integragcao ativa no
mercado mundial. Como, todavia, no caso do Brasil, estamos diante
de pais de dimensdes continentais, € de se esperar que modelo puro
de crescimento para fora seja inviavel. Isso porque o mercado
internacional dificilmente absorveria o volume de exportacdes a que
seriamos obrigados no caso de opgao por essa estratégia. Politica
complementar de mercado interno se faz, dessa forma, necessaria,
e a seguir se especifica como as duas estrategias devem ser
ajustadas.

Vejamos de que maneira e em que limites o crescimento auto-.-
sustentado complementara a estratégia basica de crescimento para
fora. Em analises envolvendo comércio internacional, os bens sao
separados em transacionaveis e nao-transacionaveis, conforme
possam ou nao ser objeto desse comercio. Para simplificar,
consideraremos, no presente texto, todos os bens como
transacionaveis.

Recapitulemos 0 mecanismo basico do crescimento
econdmico. Nas sociedades modernas, com énfase especial para 0s
paises em desenvolvimento, o processo dindmico se caracteriza
fundamentalmente pelo constante aumento do produto por
trabalhador, resultante da elevagao do capital (fisico e humano) por
pessoa ocupada. Essa elevacao, por sua vez, é viabilizada pelo
progresso tecnoldgico. O pleno desenvolvimento é alcangado
quando o pais atinge o mais alto capital por trabalhador permitido
pela mais moderna tecnologia conhecida. O capital acumulado gera
fluxo de PIB que pode ser medido tendo em conta sua produtividade.
Esta € elevada nos setores internacionalmente competitivos que
dispensam, portanto, qualquer tipo de apoio. Os demais, para
subsistirem, dependem de medidas protecionistas.
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Dentro da estratégia de integragao no mercado mundial, cabe
aos setores internacionalmente competitivos a tarefa de comandar
as exportacoes, das quais depende essencialmente o incremento do
PIB. Se, contudo, por caracteristicas proprias do pais, ou por
limitagobes do mercado internacional, as vendas externas nao
viabilizarem capital por trabalhador do nivel requerido para o pleno
desenvolvimento, politica de mercado interno devera ser adotada.
Para tanto medidas protecionistas serao necessarias.

Exemplo aritmético simples ajudara a compreender a questao.
Suponhamos pais hipotético com as seguintes caracteristicas:

Relacao  capital/trabalhador  requerida  para  pleno
desenvolvimento = 100 000

Numero de trabalhadores = 1 milhao

Produtividade do capital no setor internacionalmente
competitivo =0,7

Produtividade do capital no setor nao competitivo = 0,5

Se o setor internacionalmente competitivo conseguir absorver
a totalidade dos trabalhadores, temos a situagao ideal prevista pelo
neoliberalismo, com capital total de 100 bilhdes e, levando-se em
conta a produtividade deste, PIB de 70 bilhdes (100 bilhdes
multiplicados por 0,7). Suponhamos, no entanto, mais
realisticamente, que deficiéncias internas e limitagoes do mercado
externo permitam investimentos em setores internacionalmente
competitivos de somente 50 bilhdes de dolares. Nesse caso, o PIB
gerado (dada a total abertura da economia que inviabiliza os setores
nao competitivos internacionalmente) seria de somente 35 bilhdes
de dolares. Tal seria o resultado inevitavel da politica neoliberal que
defende a irrestrita abertura do mercado interno.

Caso fosse adotada estrategia complementar de mercado
interno, apoiada por medidas protecionistas, 0s 50 bilhdes restantes
de investimentos potenciais se tornariam viaveis. Dada sua menor
produtividade, proporcionariam, contudo, PIB suplementar de
somente 25 bilhdes de dolares (50 bilhdes multiplicados por 0,5),
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perfazendo produto total de 60 bilhoes de ddlares. Temos, assim,
para 0s PIBs nas trés hipoteses:
Modelo puro de crescimento para fora (teorico) 70 bilhoes

Modelo puro de crescimento para fora (realista) 35 bilhoes
Modelo misto 60 bilhoes

Ninguem discute, portanto, que a situagao ideal seria de
economia inteiramente composta por atividades internacionalmente
competitivas. Se, contudo, como e realista esperar, elas forem
incapazes de viabilizar a totalidade de investimentos requeridos pelo
pleno desenvolvimento, estratégia complementar de mercado interno
(configurada modelo misto) é claramente o second best, que nao
pode ser desprezado em fungao de vies ideoldgico.

5.2 Estratégia supranacional de mercado interno

Mostramos anteriormente que a politica de crescimento
auto-sustentado se revela tanto mais facil quanto maior for, ao ser
ela iniciada, o mercado interno. A uniao dos mercados internos de
diversos paises, através das integracoes econdmicas regionais,
constitui, portanto, instrumento a ser levado em conta. O espago
econdmico resultante desse tipo de processo deve ser considerado
como um unico “mercado interno”, porque a unidade produtiva
instalada em qualquer dos paises do acordo colocara seus produtos
nos demais membros nas mesmas condi¢coes que em seu proprio
territorio.

Os processos de integracao ocorrem normalmente entre
paises vizinhos porque o custo de transporte, entre areas distantes,
desempenha papel equivalente a barreiras tarifarias, reduzindo as
vantagens da wuniao econdémica. Assim sendo, 0s paises
significativos, no caso brasileiro, sao os situados no continente
americano. Comegaremos nossa andlise das possibilidades
brasileiras de integrac@o econémica pela proposta ampla da Area de
Livre Comércio das Ameéricas - ALCA, para passar depois ao caso
de processos mais limitados.
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A proposta da ALCA constitui, essencialmente, iniciativa dos
Estados Unidos. Segundo certos analistas (Valladao, 1995) ela tem
sua origem na preocupacao daquele pais com a formacao de
grandes blocos regionais em curso na economia mundial. Ja se acha
montado o bloco europeu e pode-se prever 0 surgimento de outro,
em futuro ndo muito distante, na Asia. Temeroso de ficar isolado, os
Estados Unidos estariam procurando criar algo semelhante em sua
area de influéncia.

O problema é que, no caso da integracao entre paises
desenvolvidos e retardatarios, estes ultimos correm o risco de se
verem cantonados em setores de baixo valor adicionado por
trabalhador o que significa, na pratica, a aceitacao de permanente
semidesenvolvimento.

Em processos de integracao econdmica entre paises com nivel
muito diferente de desenvolvimento, pode-se esperar que 0S mais
atrasados ganhem na primeira fase, ao atrairem atividades de
grande intensidade de méao-de-obra. Perdem, todavia, no cémputo
final, ao se especializarem em atividades intensivas de mao-de-obra,
de baixo valor adicionado por trabalhador, que proporcionam,
portanto, apenas o semidesenvolvimento. A ALCA nao
_interessa, consequentemente, a America Latina.

Nao ha duvida de que, com respeito a ALCA, o panorama se
alteraria radicalmente se a proposta americana fosse no sentido de
programa de desenvolvimento conjunto e nao apenas de
liberalizagdo comercial. Algo nessa linha se achava implicito na
Alianca para o Progresso lancada pelo Presidente Kennedy. Nela se
previa programa amplo de apoio ao desenvolvimento da América
Latina sem qualquer condicao em termos de abertura da economia
ou de outras vantagens concedidas aos Estados Unidos. Somente
em funcao de  politica econémica desse tipo, que reduzisse
substancialmente o desnivelamento econémico entre o Sul e Norte
do continente, seria possivel considerar a proposta da ALCA.



Alternativa realista para aumentar o mercado interno, a partir
do qual se langaria a estratégia de crescimento auto-sustentado,
existe no nivel dos paises da América Latina, todos em estagio
aproximadamente igual de desenvolvimento. E a possibilidade mais
significativa se acha hoje na viabilizagao da Area de Livre Comércio
Sul-Americana, ALCSA. O processo deve obviamente ser liderado
pelo Brasil. Para que, no entanto, tenha sucesso, diversos requisitos
devem ser atendidos.

Seria importante, antes de mais nada, aproveitar as licoes da
fracassada ALALC, tentativa de integracao dos paises da regiao nos
anos sessenta. Ela nao foi adiante porque havia desconfianga nao
declarada sobre as vantagens do acordo, de parte dos membros
economicamente mais débeis. Isso se refletiu na complexa forma de
negociacao adotada, com “listas nacionais”, de concessoes tarifarias
que poderiam ser retiradas, e “listas comuns”, aprovadas a cada trés
anos e cujas reducoes eram definitivas. Do momento em que as
listas comuns comecaram a abranger setores sensiveis, surgiu o
problema. Todos temiam, em Ultima analise, a concorréncia da
industria brasileira mais avangada e competitiva.

Para definir o que deveria ter sido feito para evitar esse tipo de
problema, convém relembrar os trés tipos possiveis de integragao
economicas entre paises (Bye,1959). Estas podem ser imperialistas,
federais ou contratuais. Exemplo da primeira temos no plano da
Alemanha nazista de, se vencedora da guerra, integrar-se
economicamente com a Franca, tornando-a pais exclusivamente
agricola. Nesse modelo, ganha o pais lider e perde o conjunto dos
participantes no processo. Na integragao federalista, ganha o
conjunto, mas perdem alguns dos membros. Como exemplo temos
as unificagoes alema e italiana. A integragao contratual e aquela em
que ganha cada um dos participantes individualmente considerados.
Esse é o tipo usual de integracao e o unico possivel no caso da
ALCSA.
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Diante disso, 0 esquema a ser seguido, unico oferecendo
possibilidade de aceitacao pelos participantes mais fracos, € o do
tipo exemplificado pelo Grupo Andino, programa de integragao que
reline paises de porte médio da América Latina. Neste se propunha
projetar o desenvolvimento industrial futuro da regiao repartindo-se
as unidades fabris a serem criadas pelos diferentes paises. Com
isso ficaria garantido ganho efetivo e equilibrado para cada um dos
participantes (evitando-se a concentragao das atividades de maior
valor adicionado em um ou alguns deles), tal como exigido nas
integragoes da modalidade federal.

Reserva de mercado seria estabelecida em favor do pais para
o qual o setor estivesse designado. Ou seja, ficaria proibida a
instalacdo, em quaisquer dos demais participantes, de empresas
desse ramo de atividade. Na distribuicado dos segmentos
manufatureiros entre o0s signatarios do acordo, levar-se-ia,
obviamente, em conta as vantagens locacionais existentes em cada
um. Como, além disso, hoje se aceita que as vantagens
comparativas sao fundamentalmente criadas, programas de
desenvolvimento bem estruturados para a regiao permitiriam tornar
as reservas de mercado estritamente temporarias.

A constituicao da ALCSA devera igualmente, enfrentar o sério
obstaculo representado pela falta de bom sistema de transportes
interligando os potenciais participantes. Esse estado de coisas
resulta, fundamentalmente, do fato de ter a colonizacao espanhola
tido as mesmas caracteristicas da portuguesa, com regioes de
povoamento afastadas geograficamente e sem ligagoes diretas entre
elas. As consequéncias negativas dessa forma de ocupagao
territorial vao ser agravadas, no caso de uma futura ALCSA, pelas
barreiras representadas pelos Andes e Floresta Amazénica. Se nao
rebaixados, os atuais altos custos de transporte reduzirao de forma
substancial ou mesmo anularao as vantagens decorrentes do
desaparecimento das barreiras tarifarias. O problema € certamente
menos grave no Cone Sul, 0 que, entre outras coisas, explica o
prévio surgimento e o sucesso do MERCOSUL.
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Cumpre, finalmente, indagar qual o interesse dos paises de
porte médio da Ameérica do Sul em participar na ALCSA.
Diferentemente do Brasil, a eventual tentativa da parte deles de
crescimento auto-sustentado do tipo acima descrito teria alto custo.
Isso porque, partindo de mercados internos excessivamente
pequenos, o0 numero de setores se defrontando com o problema do
tamanho minimo das unidades produtivas, em choque com a
insuficiéncia do crescimento vegetativo do mercado, seria,
provavelmente, excessivo.

Para esses paises estaria, em principio, aberta a opcao de
copia do modelo do Leste Asiatico, de entrada em setores
manufatureiros de maior refinamento tecnoldgico, elevado valor
adicionado por trabalhador e rapido crescimento no mercado
internacional. Na verdade, porem, episddios mais antigos, como o da
abertura economica realizada no Chile por Sergio de Castro e na
Argentina por Martinez de Hoz e o neoliberalismo, que predominou
na area na presente década, liquidaram ou debilitaram seriamente
esses segmentos fabris, inviabilizando a cdpia do modelo asiatico.
As alternativas seriam, portanto, optar pelo pleno desenvolvimento,
no esquema da ALCSA, colocado este em termos de estrita
equidade, camo acima proposto, ou aceitar o semidesenvolvimento
da ALCA.

Os paises do Cone Sul tém diante de si, ja aberto, o caminho
do MERCOSUL. Para que, no entanto, este alcance os resultados
esperados, € necessario que se evolua do modelo presente, de
mera integragdo comercial, para estratégia conjunta de
desenvolvimenta. Esta deve idealmente tomar a forma de modelo
comum de crescimento para fora, em que a tarefa de criar empresas
exportadoras nacionais, gerar capacidade de pesquisa e elevar os
niveis educacionais seria assumida coordenadamente pelos quatro
participantes do MERCOSUL. O programa seria extremamente
facilitado através do uso conjunto dos recursos ja disponiveis na
area em termos de poupanga, capacidade de pesquisa, talento
administrativo, etc. Até agora nada se fez nesse sentido.
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Investimentos significativos visando aproveitar as oportunidades
criadas pelo MERCOSUL apenas estao sendo realizados por
multinacionais. E estes visam ao atendimento exclusivo do mercado
da regiao, configurando o que se poderia classificar como ultima
etapa do processo de substituicao de importacgoes.

Na medida em que o crescimento for para dentro, o mercado
ampliado no MERCOSUL contribuira para contornar o problema da
indivisibilidade. Também nesse caso, contudo, politica industrial
conjunta deveria ser adotada.

6 Consideracoes Finais

O Governo brasileiro vem afirmando que seus criticos nao
oferecem alternativa a politica econémica em curso no pais. A
analise aqui desenvolvida comprovou amplamente que isso nao e
verdade. Nas linhas a seguir, recapitula-se, de forma sistematica, a
diferenca entre a politica oficial e a defendida por seus criticos.
Serao levadas em conta somente as estratégias alternativas de
crescimento para fora porque, conforme se mostrou anteriormente,
apenas elas registram formalizacao de nivel adequado.

Nao nos preocupamos em separar as contribuicoes
especificas, mas em apresentar quadro de politica econdémica
alternativa que a analise anterior revelou ser o mais promissor.

Estratégia neoliberal em curso

- Estado Minimo cantonado nas suas tarefas proprias de
saude, educacao e seguranca. Especializagao do pais com
base em vantagens comparativas naturais;

- privatizacao acelerada viabilizada pela aceitagao da “moeda
podre”, financiamento oficial, etc.;

- planejamento econdmico abrangendo exclusivamente
setores de infra-estrutura;

- Integracao no mercado mundial atraves da abertura ampla e
unilateral as importagoes;

- estimulos convencionais as exportagoes;
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processo dinamico comandado por empresas
multinacionais;

papel fundamental da poupancga externa. Ampla abertura a
todo tipo de capital estrangeiro;

atualizacao tecnoldgica fundamentalmente a cargo da
empresa estrangeira;

auséncia de politica de mercado interno. Condenagao de
qualquer tipo de protecionismo;

aceitacao da ALCA apenas com adiamento de sua
implantacao;

politica para o0 MERCOSUL centrada exclusivamente na
abertura comercial.

Estratégia alternativa proposta

Estado intervencionista criando para o pais vantagens
comparativas dinamicas;

privatizacao gradual com pagamento exclusivamente em
moeda viva,

planejamento baseado fundamentalmente em atividades
diretamente produtivas;

integracao no mercado mundial a partir do crescimento das
exportacoes. Abertura as importagoes condicionada ao
sucesso dessa politica;

industrializagao exportadora;

medidas convencionais de apoio a exportagao, destinadas a
apoiar a industrializacao exportadora;

volta atras na abertura excessivamente rapida da economia;
comando da economia por empresas nacionais
exportadoras;

papel fundamental da poupanca interna;

prioridade a setores de tecnologia madura. Estreita
colaboracao entre universidade e empresa na geracao de
tecnologia;

politica de mercado interno apoiada em medidas
protecionistas;
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- condenagao da ALCA;

- politica comercial do MERCOSUL complementada por
politica industrial conjunta;

- defesa da criacao de Area de Livre Comércio da América do
Sul (ALCSA).

Diante das diferencas acima parece, a primeira vista,
inexplicavel a insisténcia oficial na tese de que nao é oferecida
alternativa as politicas econébmicas em curso. A explicagao esta em
que os criticos mais acerbos da estrategia vigente tém posicao de
esquerda e defendem, usualmente, modelo de crescimento para
dentro. Este, como vimos, jamais recebeu de seus defensores
formalizacao com base na qual se pudesse passar a medidas
concretas de politica econdmica .

O crescimento para dentro registrou excepcional sucesso na
modalidade de substituicao de importagoes. Esta se esgotou quando
todas as substituicoes possiveis haviam sido realizadas. A previsao
de que se desembocaria automaticamente no crescimento auto-
sustentado, também com base no mercado interno, nao se
confirmou. Segundo mostramos anteriormente, isso se deveu a que
as dimensoes do PIB, ao terminar o processo substituidor, nao eram
suficientes para viabilizar, em setores criticos, novos investimentos.
Tratava-se, em ultima analise, do problema da indivisibilidade para o
qual a unica solugao até agora apresentada (no que concerne ao
mercado interno nacional) sao os blocos integrados de investimento
de Rosenstein-Rodan. Seria essa a solugcao? Ou ela estaria nas
integracdes econdémicas do tipo MERCOSUL ou ALCSA? A
auséncia, da parte dos Seus principais criticos, de respostas
satisfatérias a essas perguntas confere certa validade a tese oficial
de que nao se oferecem alternativas de politica economica.

Mas e a proposta de modelos ativos de integragao no mercado
mundial? Mostramos que eles foram objeto de, pelo menos, dois
trabalhos que, dados recursos materiais humanos e de informacao
requeridos (dos quais somente o Governo dispoe), poderiam ser
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traduzidos em politicas econémicas concretas. Aqui, 0 que parece
estar acontecendo € o seguinte: a estratégia oficial é de crescimento
para fora. Como as duas propostas alternativas, realmente validas,
sao igualmente de crescimento para fora, o Governo finge acreditar
que nao diferem do que se esta fazendo no pais.

Diante das criticas que vem recebendo, a equipe oficial
anuncia mudanga de rumos com programas como o recente Avanca
Brasil. Medidas desse tipo podem até proporcionar alguns resultados
de curto prazo. A volta, contudo, a crescimento acelerado de longo
prazo depende de mudanga estrutural, ou seja, da renuncia ao
receituario neoliberal. Infelizmente nada indica que isso va acontecer
em futuro proximo.
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