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Resumo

A crise do padr3o de insercgao internacional do Bra-
sil & parte da deterioragdo do modelo de desenvolvimento indus-
trial apoiado na substituicio de importagOes e no planejamento
vsetorializado" da economia. A justaposigdo de um modelo de in-
dustrializacdo altamente custoso em investimentos e de uma estra
tégia de ajustamento externo baseado na geracao de mega-superavits
comérciais estd na origem do quadro de "desrequlagem macroecond

mica" que se desenvolve ao longo dos anos 80.

A partir de meados dos anos 80, a "desregulagem macroe
condmica" retroage sobre a margem de manobra de gue O Estado
dispbe para a gestao da politica de comércio exterior, esgotando

-se o padrao de insercao internacional da economia brasileira.

Face a este esgotamento, as alternativas protecionista
e liberal se apresentam, esta iltima postulando seu carater de
vocacao inelutavel de todas as economias do mundo. O texto pre-
tende mostrar que o aprofundamento da internacionalizagdo obri-
gou os paises desenvolvidos - e estda obrigando os NICs - a inter
nalizarem o imperativo de competitividade internacional em seus
mecanismos de regulacao, mas que tal internalizagido ndo consti-
tui, em si, uma opcao liberal, esta se manifestando somente a
nivel das estratégias de "assimilacao" do imperativo de competi-

tividade.

Finalmente, esboca-se uma tipologia do processo de a-
justamento das economias subordinadas, analisando-se a capacida-
de diferenciada destes processos para engendrar dinamicas virtuo
sas articulando crescimento econdmico e incrementos de competiti

vidade internacional.



I - O DEBATE DA INSERCAO VIRA A PAGINA DOS ANOS 50 ?

0Os debates sobre insercao internacional da economia brasi-
leira, realizados pela Funcex, ao longo de 1989, reunindo economis-
tas, politicos e assessores de candidatos a Presidéncia da Republi-
ca(RBCE. 1989) revelaram alguns pontos, serdao consensuais, majorita

riamente presentes nas posigoes dos diferentes debatedores:

. A necessidade de se aumentar o grau de exposicdao da eco-
nomia brasileira aos fluxos internacionais de comércio e investimen
to. O aparato de protecdao generalizada € visto naoc s6 como umentrave
a modernizacdo do parque industrial e a expansao duradoura das ex-
portacdes ou como fonte inesgotavel de transferéncia de renda dos '
consumidores para os produtores domésticos, mas ainda como a expres
sao sintética - e, até, caricatural - da configuracao dominante das
relacoes entre o Estado e o setor privado empresarial. As catego-
rias de Estado cartorial o coneessional apontam precisamente para es-
te tipo de dinamica que articula a tutela do Estado sobre os interes
ses privados e a captura, por esses interesses de segmentos do apare
lho de Estado.

. A necessidade de rever em profundidade, mais do gue a po
litica brasileira de comércio exterior e o protecionismo gue a ca-
racteriza, a propria estratégia da competitividade e de insergao in
ternacional da economia brasileira, deslocando seu eixo da agao so-
bre os fatores de formacdao de precos de exportagdo para a ampliacao
qualitativa e quantitativa da oferta interna, aumentando a capacida
de potencial e efetiva de geragao de ganhos de produtividade da e
conomia e compatibilizando, por esta via, expansdao do mercado domeés
tico e ganhos crescentes de parcelas do mercado internacional, bem

como aumentos de salarios reais e crescimento das exportacoes.

. A necessidade de integrar a estratégia de insergao no
marco de um projeto de desenvolvimento que, partindo de um guadro '
macroeconomico estabilizado , cologue em operagdc gradualmente uma
"dinamica virtuosa" associando modernizacao do aparelho produtivo -
aumento do seu potencial de produtividade, reducao da heterogeida-
de estrutural da industria e reducio dos niveis de desigualdade de

renda herdados dos modelos anterioresde crescimento.

Estes pontos de vista refletem, antes de mais nada, o zmadu
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recimento da discussao do tema da inserc¢do internacional da economia
brasileira e o inicio da superacdo da simploria polarizacao ideolégi
ca que fez da questao nacional - e do nacionalismo - o divisor de 3-
guas entre conservadores e progressistas, mesmo se o bloco nacionaliga
amalgamava posicdes ideoldgicas de esquerda e interesses econd-

micos empresariais - al incluidos interesses de empresas multinacio-
nais preocupadas com a manutencac de posigoes setoriais de acesso pri
vilegiado, quando nao exclusivo, ao mercado doméstico brasileiro e 3s

fontes de recursos publicos subsidiados.

Sintoma expressivo da desagregacaoc do bloco nacionalista, no
plano das opg¢oes de politica econbmica externa, e da desvinculagio ,
no campo das posigoes politicas domésticas, entre nacionalismo e pro-
gressismo, a predominancia dos pontos de vista acima resumidos aponta
também para a consciéncia generalizada da complexidade do desafio e
das tarefas que a revisao do padrao de insergdo internacional da eco-

mia brasileira necessariamente coloca.

De fato, cada um dos pontos assinalados pede, para além de
sua formulacdo genérica e de seu caridter normativo de principio, gua-
lificacdOes e especificacOes que permitam definir - pela combinacao es
pecifica de objetivos de longo e curto prazos, de instrumentos de po-
litica, de timing (sucessado/simultaneidade) e do guadro institucicnal
e de regulamentag¢ao - as configuragdes possiveis de politica & luz
dos condicionamentos externos e internos que se impdem a sua formula-

cdo e implementacio.

Além disto, nao ha, entre os trés pontos acima assinalados,
gqualguer tipo de vinculagac ex-ante, que faca com gue a operacionali
zagao de um dos principios gere, por um encadeamento de necessidade,
a mise en place dos outros. Neste sentido , pode-se argumentar gue

o essencial do avanco do debate sobre insercao internacional da eco-

nomia brasileira reside nao somente na afirmacdo dagueles trés princi
pios, mas ainda na postulacac da necessidade de que eles sejam opera

ciconalizados simultaneamente.

Nao se pode excluir, neste sentido, a hipotese de formula-
cdo de projetos politicos que se contentem em operacionalizar um dos
principios apresentados: ¢ da revisiao do aparelho de protegao, por

excmplo. Neste caso, por hipotese, o "choque de competigdo" proiuzide



pelo fluxo de importacoes geraria, a termo, os ajustamentos na capa
cidade de oferta, proporcionando, via mercado, os efeitos desejados '

de aumentos de produtividade.

No entanto, nao sO a constatacao de que o processo de mudan
ga estrutural por que a economia do pais devera passar envolve a
qeraqéo de um novo modo de regulacéo macroeconomica - ou seja, de uma
trajetoria de crescimento cumulativo estavel dinamicamente e apoiada
em mecanismos institucionais que assegurem um aperfeigoamento conti-
nuo de coesao social - mas também o imperativo de reduzir os riscos e
condmicos e sociais associados a estratégia de transformacio do pa-
drdao de insercao internacional de uma economia nacional, sugerem a
necessidade de que a operacionalizacao dos trés principios de politi
ca seja pensada de forma coordenada, buscando-se criar, pelo jogo '
dos elementos que conformam toda politica, as vinculagles e os en-

cadeamentos entre aqueles principios.

A crise hoje wvivida pelo Brasil reflete, em grande par-
te, a degradacdo da capacidade de o Estado promover continuamente a
justamentos que afetam a dinamica macroecondmica e buscam absor-
ver tensoes estruturais geradas por um padrao de CONcepgao e gestao
de politicas pGblicas baseado na "setorializacdao" das relagbes entre
aparelho de Estado e setores privados (isto €, na colonizacao do Estado
por interesses privados com base em clivagem setorial) e na monta
gem de arranjos institucionais de promog¢ao e protecao de interesses
setoriais conflitivos e/ou concorrentes entre si. Neste sentido, a
preocupacdao com a questao da compatibilidade estrutural dos componen_

tes de uma estratégia nunca sera excessiva.

Tanto mais que o padrao de ajustamento externc da econcmia
brasileira nos anos 80 constitui o reverso da pratica, consagraca no
Brasil, do bricolage de politicas. WNeste caso, a prioridade absoluta
concedida aos objetivos de reequilibric das contas externas - com
vistas ao pagamento do servico da divida - submeteu a totalidade dos
mecanismos de regulacao economica e social a sua ldgica e a seus ob-
jetivos. Este unilateralismo na concepgao da politica econdmica ser
viu para, de forma rapida e truculenta, internalizar o "imperativo
de competitividade"via mudancas nos pregos relativos, aumentc da ren
tabilidade das exportacgoes e contrac¢io da demanda doméstica (consumo
e investimento), acentuando o padrao altamente desigual de destribui

¢do de renda, bem como os desequilibrios macroecondmicos, e contri-
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buindo para reduzir gradualmente a eficacia dos ajustamentos e, com

isto, a margem de manobras dos policy-makers.

Coisa curiosa, esta demonstracao de uma tdao rara capacida-
de -a de priorizar um objetivo de politica- ndo digpensou o uso do

savoir-faire e da cultura institucional dos bricoleurs de politica:

subdidios as exportagoes, controle administrativo das importagoes -
gue proporcionam aos administradores de politica industrial a renda
de poder gerada pela concessao de isencgoes - controle de precos -
sobretudo piblicos - e infindaveis alteracOes nos mecanismos de in-
dexacio foram mobilizados até o esgotamento, para viabilizar os me-

ga-superavits comerciais-

Este unilateralismo doutrinario, ao gosto dos defensores
do livre-mercado, comodamente assentado em mecanismos do poder dis-
cricionario e concessional gerou, ademais, uma associacdo ideoldogi-
ca, porque pretensamente independente de contexto historico, entre
busca de competitividade e compressao de saldrios (ou retracao da

demanda domestica) .

0 guadro herdado nesta virada da década caracteriza, em
consequéncia, uma profunda crise de regulacao (BOYER, 1986), eviden
ciada pelo bloqueio do processo de crescimento e pela espiral hiper
inflacionaria: neste contexto, politicas relevantes devem ser ana-s
lisadas no marco de uma estratégia de ampla recomposicac de compro-
missos entre os principais agentes econémicos, evitando-se a impor-
tacio de "cacos" ou fragmentos de politica para um ambiente de pro-
funda incerteza e de falta de horizonte de médio prazo. Tal impor-
tacdao, além de nd3o ser capaz de gerar a dinamica virtuosa de crescl
mento e estabilidade, pode - dada a situacao atual - gerar uma dete
rioracdo ainda maior do quadro gue se pretendia corrigir, reforgan-—
do, via aumento d& incerteza, OS compor tamentos arcaicos e defensi-

vos dos agentes.

III - DETERIORACEO DO PADRAO DE COMPETITIVIDADE E DESREGULAGEM MA-
CROECONOMICA

0 esgotamento do padrdo de competitividade consagrado pela
politica brasileira de comércio exterior adotada a partir da segunda

metade dos 60 & o resultado:



. da reducio continua da eficacia dos ajustamentos propor-
cionados pelo uso dos instrumentos da politica-cambial, em particu-
las - em fungao dos encadeamentos macroeconomicos e estruturais que,
via indexacio, neutralizam as mudangas de paridade, traduzem a de-
preciacdao em incrementos inflacioniriocs (Aglieta et alli, 1981a e
1

1981b) e erodem a situacao financeira do setor publico fortemente

endividado.

. do desgaste gradual da capacidade de financiamento e de
direcionamento do processo estratégico de desenvolvimento pelo se-
tor piblico, para o qual contribuiu fortemente a estratégia de ajus
tamento externo dos 80 - via politica cambial e de incentivos, embo
ra estes em escala menor que na década precedente - mas ainda, a
propria politica de ajustamento estrutural dos anos 70, com a sua pa
néplia de mecanismos de transferéncia de recursos do setor ptblico
para o privado: expansdo dos créditos subsidiados ao setor privado,
repressao de pregos e tarifas piblicas, uso das empresas publi-
co como instrumento de captacdo de empréstimos externos e utiliza
cio das isencdes fiscais como principal ferramenta de politica in-
dustrial (CARNEIRO, 1989), tudo isto agenciado dentro do padr&o"setg
rializadd' de gestdo & politicas de oferta, de preco, de financiamen-

te, etc.

. dos efeitos da crescente instabilidade macroecondmica e
da exacerbacao do conflito distributivo - que se evidenciaria, por
exemplo & luz de gualquer pequena histdria da indexag¢do nos  &nos
70 e 80 - na conformaci3c de um ambiente de incerteza profunda

e na decisdo de investimento dos agentes privados.

Estes trés grandes processos tomam forma, ao longo dos a-
nos, e os proprios fatores geradores dosucesso do desempenho expor
tador, pelo seu agenciamento reciproco, conduziram gradualmente a
erosio da capacidade de retrocacao positiva do movimento, a "fadica"
dos instrumentos impulsionadores, 3 acumulacio de tensOes estrutu-
rais e a degradagao da eficacia dos ajustamentos implementadcs pa-
ra absorvé-las, configurando um guadro de deterioragdo irreversi-

vel de um "regime" (AGLIETTA, 1989).

Uma periodizacdo deste movimento em funcido dos mecanismcs

de absorcio dos condicionamentos externos preferencialmente utili



zados permitiria identificar nos anos 73-80 e na reagao ao pri-
meirc choque do petroleo, o processo de intensificagdao do uso de
praticas de gestdo da politica econdmica gue desgataram acelerada-
mente a capacidade de financiamento do setor publico. A combina-
cao do rigido controle das importacoes com a absor¢ao quase irres-
trita de recursos financeiros externos permitiu o financiamento

dos deficits em conta corrente gerados pelas opgoes de politica e
condmica, sem a percepcao do quadro de restrigoes externas, ao
passo que o acentuamento do intervencionismo do Estado e a mecani-
ca de internalizacgao da divida externa por este reforgaram a
transferéncia de recursos para o setor privado e geraram efeitos '

fiscais que estariam na origem dos desequilibrios macroeconomicos

e distributivos dos anos 80 (CARNEIRO, 1989).

Os chogues dos juros e do petrdleo na virada da década de
70 para os anos 80 e a escassez de financiamento externo assinalam
a passagem para a segunda fase do processo de desgaste do padrao
de competitividade gerado no bojo da substituicdo de importagdes -
e, portanto, fortemente condicionado pelas praticas e comportamen-
tos institucionais que caracterizam este modelo de crescimento no

Brasil.

Os mecanismos de absorcao dos constrangimentos externos,
agora amplificados pelos chogques dos juros e do petroleo, mobiliza
rio, nesta sequnda fase, ndo s6 o Estado e a transferéncia de ren-
da do setor publico para o setor privado, mas a dinamica macroeco-
némica como um todo: um ajustamento recessivo combinando gueda
dos investimentos publicos e privados, controle estrito das impor
tacoes, contracao da demanda interna e um uso crescentemente ativo
(entre 80 e 85) da politica cambial. Toda a dinamica de reprodu—
cio econdmica e social €& hipotecada ao objetivo de gerar superavits
na balanca comercial e a reacao do corpo social as desregulagens
gue tal unilateralidade da politica econdmica introduz se faz sen-
tir pelo agucamento do conflito distributivo, pela guerra prolonca

da da indexacio e pela aceleracgio inflacionaria.

De acordo com FISHLOW , citado por VEIGA (1988h) "2
agressiva desvalorizacgdo cambial convertia-se, mais cedo ou mais
tarde - geralmente, mais cedo - em inflacdo doméstica, dada a u-

bigquidade da indexacio . Adicionalmente, o setor publico necessi



tava extrair recursos cada vez maiores do setor privado a fim de a-
tender ac enorme servigo da divida publica externa (sendo que) o Es
tado & demasiadamente fraco para realizar a grande transferéncia re

querida de forma nao inflacionaria".

Caracteristica importante reside no fato de gue, com a in
dexacao, nic somente a desvalorizacdc se traduz em inflagao - reve
lando o elevado grau de tensdoe resisténcia gerado pelo esforgo
de absorcao, pela economia nacicnal, do "imperativo de competitivi-
dade" sinalizado pela mudanca de paridade - mas ainda aos poucos ,
reduz-se a eficacia do ajustamento propiciada pelo deslocamentg cam
bial, que degenera em "meras evolugOes nominais", incapazes de sus
tentar qualquer "transformacao dos constrangimentos reais" !
(AGLIETTA, 1981b) ou de estimular processos de diferenciagao entre
precos e agentes. Em resumo, nestas condic¢Oes de indexagado genera
lizada e de rigidez estrutural, "a deterioracao da competitividade
industrial se produz inexoravelmente, qualquer que seja a politica

cambial" (AGLIETTA 1981b).

£ precisamente na perda de eficacia dos instrumentos prio

ritariamente mobilizados pelc padr3o vigente de competitividade,
bem como no efeitode retrcacido da desregulagem macroeconomica so-
bre a margem de manobra de que o Estado dispde para a gestao da po-
litica de comércio exterior - e, mais genericamente, sobre sua capa
cidade de administracdo, nido s6 de estratégias de médio e longo pra
zos, mas da propria conjuntura - € nestes sintomas que se pode ler
a passagem para a terceira fase do processo de esgotamento do mode-

" ; - y . o= (1
lo brasileiro de insergao comercial gerado no ciclo autorltarlo( )-

(1) Cabe observar que é na segunda fase (80 a 85, aproximadamente)
que se manifestamos efeitos de maturacio dos investimentos fei-

tos no bojo do II? PND, isto &€ aquele esforco gue constituiu um
dos aspectos basicos do ajustamento estrutural pds-primeiro cho
que do petroleo. A conclusdao da década de 80 e a distancia ad-
quirida permitemargumentar que tais esfor¢os geraram efeitos bas
tantes diferenciados setorialmente , quanto a criacdo e consoli-
dacio da capacidade de gerar exportacdes, em func3do das proprias
caracteristicas diferenciadas dcs produtos e setores, bem como
de suas condicoes de comercializag¢ao internacional. Alguns se-
tores seressentem particularmente da retragao de incentivos e da
restrigio na oferta governamental de financiamento a exportacao

(bens de capital, por ex.)
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Setores que foram capazes, poOr sua configurag¢ao oligopdlica-
cartorial, de combinar elevagoes de salarios reais (e de custos reais
de produgdo) com crescimentos de exportacdes, ajustando suas margens
de lucros gragas as elevagoes reais de precos domésticos e aos efei-
tos de uma politica cambial ativa sobre a rentabilidade de suas expor
tacOes,assitem aretroacdo da desregulagem macroeconomica sobre sua
criativa obra de micro-engenharia econdmica e social (n3o esque-
cer que as negociagOes e 0s compromissos com sindicatos operarios de
sempenharam seu papel nesta obra): quando a politica cambial nao
consegue acompanhar anecessdria aceleracao dos ajustamentos para "fe-
char" o circulo, as exportacOes comecam a se ressentir , a pressao
por desvalorizacao e aumentos de precos domésticos dos produtos cresce

exponencialmente e o reflexo protecionista desperta.

Se no plano interno, os limites a reprodugao do pa
drio dominante de competitividade tornam-se tao rigidos que inviabi-
lizaram a propria gestdo conjuntural dos instrumentos de politica mo
bilizados por tal padrdo, no plano externo, assiste-se, ao longo da
década, a sucessdo e a convergéncia de algumas tendéncias que, perce
bidas pelos observadores brasileiros do cenario internacional, con-
tribuem para reforcar os argumentos da necessaria revisao global do
regime de insercdo e da indissociabilidade desta revisdao em relacao
3 mudanca do padrdo de industrializacdo e & proprio modo de regulacao

macro da econcmia nacional.

Assim, para os observadores da economia internacional, a per
cepcao dos efeitos da profunda reestruturacaoc da base técnico-social
de produgao, a partir da aplicacao de bens e servigos de informatica,
junta-se a constatacdo da introducao e difusdo de um padrdo de concor
rencia oligopdlica, @ nivel internacional, baseado menosna consclidacao

de posigbes em um mercado especifico (setorial) de procutos

do que na constituigao de uma capacidade de gestao das
inovacgoes e da mudanca, a partir do "dominio dc conjun-
to de competéncias necessarias a concepcao e a introdu-
cao de produtos-sistemas complexos, em mercados segmentados” e da

montagem de redes de aliancas gque visam a "re-endogeneizar", na es-
tratégia das empresas, as "condigoes de forma¢do de um mercado € sSua
relativa estabilidade", condicbes estas que se tornaram exdgenas a
16gica empresarial no qguadro gerado pelo ruptura, nos anos 80, o> e-
quilibrio olegopdlico herdado do ciclo precedente de internacionali-

zacao (DELAPIERRE E MYTELKA, 1988).



A percepcao de tais dinamicas - internacionais por definigdo-
e a constatagao de que ha economias cujo bom desempenho, em termos
de inserg¢ao internacional, combina uma estratégia de desenvolvimento
baseada na flexibilidade da alocacdo dos fatores de produgao de acor
do com tendéncias de mercado de longo prazq e politicas estruturais
e sociais que determinam uma reduc¢daoc significativa das disparidades
de renda, a nivel nacional (BOYER E CORIAT, 1989; BRENDER, 1988) '

levou acs gquestionamentos seguintes:

. se a grande vantagem comparativa de uma economia & ter a
capacidade de gerar vantagens comparativas dinamicas e se tal capa
cidade € funcgao antes de caracterSiticas de distibuiciao de renda, de
coesdo social e de mecanismos institucionais que-operando a nivel
da concorréncia entre empresas,da formacado salarial e da relacdo do
Estado com os agentes privados - incentivem a inovagdac, entao os de
terminantes da competitividade brasileira nada tém de funcional em
relacao a tal configuracdo de fatores compativel com uma estratégia
de insercido "graduante", havendo, antes, contradicdo radical entre
os dois termos (VEIGA, 1988b). A tese de FAIJNZYLBER (1988) sobre &
oposicdo entre competitividade espuria e competitividade legiti-
ma vai nesta direcao, adeguamente articulando os diferentes padroes
de competitividade a fatores estruturais (economicos e sociais) que
estdo na origem de comportamentos e de encadeamentos macroecondomicos

"viciosos" ou "virtuosos".

. se se estd, virtualmente,no pdlo oposto ao da competitivi
dade legitima, a amplitude da tarefa de transigao em termos de pa--
driaode insercdo nao pode deixar de preocupar, pricipalmente se se con
siderar que o elevado grau de desigualdade social e de conflituosidade
politica de que se parte compromete sensivelmente a viabilidade de

programas que constituem pressupostos e qualquer transicao(SACHS 1989).

Vive-se, hoje, um ciclo de aprofundamento da internacionali-
zacio das economias nacionais, ainda nio totalmente absorvido pela 16
gica da regulacao das economias dominantes (o deficit comercial norte
americano e o desemprego eurcopeu sao testemunhas desta dificil diges-
tao) : as tensoes geradas na interface economia nacional econcmia mundial
€ a concorreéncia entre espacos nacionais criam uma "forca que, nada a
ela se opondo, tende a rebaixar os condicionamentes e exigéncias im-
postos as empresas pelas sociedades industriais" (BRENDER, 1988).
As pressdes e teses favoraveis a desregulamentacdo e & flexibilidade



do mercado de trabalho como estratégias de ajustamento nos paises

da OCDE (a "flexibilidadde defensiva", nas palavras de BOYER) i-
lustram e sancionam tal visdo, cuja adogao dificulta, em paises '
cuja competitividade internacional nio pode ser considerada como

exclusivamente tributdria de fatores ditos " espureos", a geragio
de uma dindmica de crescimento simultaneo da produtividade e sala

rios e de reducgao dos niveis de desemprego.

Ora, se isto & verdade em paises da OCDE, maior ainda seria,
no Brasil a pressdo para se estimular o aumento da competitivida-
de, via reducdo da "exigéncia social” as empresas, deixando-se '
que as forgas de mercado atuem livremente. Tal flexibilizaciao so
cial conduziria,no plano da insercao internacional, a aplicar uma
estratégia gue sancionaria as vantagens comparativas adquiridas e
baseadas em dotacoes de fatores como a abundancia de recursos na-
turais e de mio de obra sem gqualificacdo, elevando crescentemente
a relacao custo/beneficicg para a sociedade, do aprofundamento da
insercao (dilapidacao dos recursos naturais e da forga de traba-
lho) e abrindo caminho para a regressao tendencial da economia do

pais no quadro internacional.

Estes aspectos, vinculados tanto a situacao de que se parte
hoje para iniciar um processo de transicdo entre padroes diferen
tes de insercao, quanto as proprias caracteristicas de incerteza
e instabilidade que marcam um processo de mudancas carregado de
oportunidades e de ameacgas, reforcam a necessidade de uma adequa
da explicitacio, nio apenas dos objetivos de politica, mas ainda
da combinacdo dos diferentes instrumentos e do timing de aplica-
cdo das medidas, ou seja, da gestao das diversas fases de transi

cao.

Por outro lado, a fragilidade institucional do regime interna
cional, — expressa nos desequilibrios fiscais e comerciais entre
as nacoes desenvolvidas e na instabilidade dos mercados financei-
ros - as pressoes unilaterais de grandes parceiros do Brasil sobre
politicas industriais e comerciais deste, o relativo isolamento
do pais nas negociacGes multilaterais do GATT - resultante, en
parte de uma posigdo muito especifica entre paises em desenvolvi
mento, em  termos de potencial econdmice, mas também de=-
corrente de wuma postura de negociagdo - e a "sensacao" de
marginalizacdo da economia brasileira frente a consolidagio
de tendéncias institucionais supranacionais expressas na

formacao de blocos regionais e de zonas de relacionamento econd
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mico preferencial (com diferentes niveis de institucionalizacao),
definem os contornos de um ambiente internacional mais portador de
ameacas e incertezas do que de oportunidades para a economia '
brasileira, sancionando o argumento de que as mudangas no padrao '
de insercac devem se pautar pelo principio de reduzir a incerteza
dos agentes privados, estabilizando espectativas destes - o que su

pde, mais uma vez, uma adequada caracterizacio da transicao.

IIT - O REFLEXO PROTECIONISTA E O CACOETE LIBERAL: ALEM DAS APAREN-
CIAS

Esta conjuncdo de condicionamentos externos,e sua superpo-
¢do ao quadro de faléncia interna do padrao de competitividade, im
pulsiona duas atitudes, cuja superacio em beneficio de uma vi-
s&o' abrangente combinando estratégias de insercio e de desenvolvi
mento econdmico e social - conforme os principios enunciados no
inicio deste texto - ndo pode ser considerada uma tendéncia "natural" 3
complexidade da transicdao que se inicia e o componente elevado de
riscos econdmicos e sociais inerentes a esta fase. Segqundo Mistrezl
(1986), " a abertura de uma economia nacional para a economia mun-—
dial implica o questionamento das formas de organizacdo da produ -
¢ao, das trocas e das relacgdes sociais, ao mesmo tempo em gue ela
oferece novas oportunidades. Neste sentido, ela constitui um pro-
cesso de destruicao criativa". Tal formulacio explicita, de forma
abstrata, a amplitude e complexidade de um periodo de transicgido B2

ra um novo padrdao de insercao.

De um lado,o ja citado reflexo protecionista dos empresa-
rios se ativa, acompanhado por atitudes defensivas e de recusa a

negociagao, no plano do aparelho de Estado.

Embora vigorosa e capaz de funcionar, pelo menos durants
algum tempo, como uma "coalizdo de bloqueio" 3 iniciativa de imple
mentacdo de uma nova estratégia de inserciao internacional, a alizan-
¢a protecionista nao é portadora de uma alternativa de longo prazo
para o ordenamento das relagoes econdmicas do Brasil com o mundo .
Nao sO os pressupostos ideoldgicos que cimentavam o bloco politico
protecionista estao ruindo, mas ainda hi solidas evidéncias de cue
se desfaz gradualmente a convergancia de amplos interesses empresa-

riais nacionais e multinacionais em torno da conveniéncia da manuten
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¢ao de padrao de relacionamento comercial, tecnoldgica e de investi
mento internacional gerado no bojo do processo da substituicio de

importacoes.

O desenvolvimento internacional de um namero ainda limitado
de empresas brasileiras, nos ultimos anos - revelando importante ca-
pacidade empresarial para atuar estrategicamente contra a corrente
de politicas de carater claramente defensivas e segundo um vetor !
consistente de internacionalizagao - a revisdo das estratégias regio
nais ou mundiais de empresas internacionais operando no Brasil - a-
pontando para a segmentacao de etapas produtivas entre unidades loca
lizadas em diferentes paises e para a intensificacio do comércio in-

tra-firma de pecas, componentes e equipamentos(l) - g, de

forma mais
ampla, a percepcao de que os custos da protecdo afetam, via pregos
de insumos,de pecas, de matérias primas e de equipamentos praticados
por empresas situadas a montante das cadeias produtivas a competiti-
vidade das empresas situadas a jusante, todos estes fatores contri
buem para abalar os fundamentos economicos da alianca protecionista

(VEIGA, 1989).

Neste sentido,a reacao protecionista, observada principal-
mente no sequndo semestre de 1989 e tal como se manifesta ate (o}
momento, dificilmente pode ser interpretada como mais do que um re-
flexo. No entanto, naoc se pode descartar a hipotese de que a prd -
pria evolucdao de um processo de transicZo entre padrOes de insercgao
internacional - através de um vetor de aumento da competicio inter-
na e de liberalizacdao comercial, por exemplo - gere efeitos economi
cos e sociais de incerteza e instabilidade "quebra" de empresas, de-
semprego, etc) capazes de contribuir para a emergéncia de novos es-

pasmos protecionistas.

De outro lado, ha a visdao liberal, ja referida, portadora,
indiscutivelmente, de uma alternativa estratégica, no sentido em
que contempla uma ampla gama de propostas de revisdo global da 1&gi

ca funcionamento das grandes formas institucionais que compden '

(1) Para tais emnresas, o componente transnacional de produgao e co
mercializacao supera definitivamente, a visao baseada na priecri
dade ao mercado doméstico e, portanto, na importancia estratégi

ca da protecao as empresas localizadas no Pais.



«13.

um modo de requlacéo: a relacao salarial, as formas de concorréncia,
a relacao entre o Estado e a economia, a insercgdo internacional, etc.
Desregulamentacao, flexibilizac3o da relacdao salarial, privatizacado

e liberalizacao dos fluxos internacionais de comércio, investimento,
financiamento e tecnologia sdao as receitas liberais para a saida da

crise, aplicaveis a toda e qualquer economia.

Em que pese o fato de que se trata ail mais de um ideario do
gue um programa pragmatico de agao e embora o modelo brasileiro de
industrializacao ndo estimule a emergéncia de teses - e de préaticas
- efetivamente liberais, nao resta duvida de que, tanto a conjuntu
ra econdomica e politica internacional, guanto a crise do modo de re-
gulacdao vigente no pais favorecem o desenvolvimento de uma estraté-
gia de liberalizacdao da economia, como modo de saida da crise vivida

pelo pais nos anos 80.

N3ao cabe, aqui, discutir os eventuais limites das propos-
ta da saida da crise formulada pelos liberais e aplicada, em diferen
tes matizes, por alguns paises da OCDE. Sem divida, a desregulamen
tacdao, a privatizacao e a flexibiliza¢dao das relagoes trabalhistas
nao foram suficientes para induzir, nos paises gque adotaram esta es-
tratégia, uma dindmica de crescimento cumulativo do  produto, baseada
em aumentos sustentados da produtividade, mas foram capazes de colo-
car os compromissos sociais do fordismo em questao, contribuindoc pa-

ra uma maior instabilidade e imprevisibilidade das relagoes sociais.

Na realidade, mais do que criticar a estratégia liberal de
saida da crise, interessa aqui discutir alguns condicionamentos
estruturais que se impuseram a governos liberais e n3o-liberais no
processo de adaptagio & crise prolongada do fordismo e que moldzm
todas as estratégias de saida da crise. Isto nos permitiria evizar
as simplificagbes e os reducionismos que viabilizam o uso politic

ideoldgico a alternativa liberal.

No plano da estratégia de adaptacao a crise, as econc-
mias da OCDE internalizaram, por vias diversas que vao descésa
o compromisso social - democrata até o liberalisme thatcheriano,
o imperativo de competitividade externa que contribuiu para, ks Te)
final dos anos 60 e inicio dos 70 (a partir da intensificagac d&os
fluxos de comércio e investimentos internacionais) desestabilizsr

irreversivelmente a regula¢ao fordista, baseada nos espa¢os nacio-
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nais. A solidariedade entre crescimento dos lucros e dos salarios
observada. no fordismo se desfaz gradualmente, em beneficio de um
antagonismo entre estes dois termos e da consolida¢ao da represen-
tacdo dos salarios como custos de produgao e como determinante, em

iltima instancia, da competitividade externa das economias.

As estratégias ggvernamentais dos paises da OCDE- tenham
elas sido implementadas por partidos ou coalizagoes social-democra
tas ou conservadoras = levaram em conta o imperativo da competiti-
vidade externa, o que significou, em varios paises, O guestionamen
to de uma série de mecanismos e de compromissos institucionaliza-
dos em torno das regras de formacdo salarial (saldrio direto e in-
direto), de qualificacao, etc. =

Neste sentido, uma primeira simplificacdo deste quadro con
siste em assimilar as diferentes estratégias a uma delas, a hegemo-
nica e doravante "inescapavel" proposta liberal. Na realidade, em-
bora as opgoes politicas tenham um papel relevante na gestac da re-
lacio salarial e das formas de concorréncia, por exemplo, parece que
as trajetérias seguidas pelas economias da OCDE sdo, no geral, menos
ditadas pelas preferéncias doutinarias do que pelo fato de que "are
gulacido prevalecente, combinada aos desequilibrios e condicionamen-
tos transmitidos pela economia internacional, exerce uma forma de contro
le quanto a viabilidade da politica aplicada e das reformas empreendidas" ( BOYER,

1986b){1,.

Se a crise do modo fordista deregulacao e do regime inter
nacional constrangem fortemente as op¢des de politica e se estes !
dois fatores, aliados a tendéncias crescentemente importantes a ni
vel da internacionalizacdao das empresas e dos espagos nacionais(zh
exigem dos governos dos paises da OCDE, guaisquer gque sejamgs ten-
déncias politicas destes, © respeito ao imperativo de competitivi-
dade e sua integracdo - sempre conflitual e n3o automatica - acs
mecanismos de regulacao da economia, ndoc decorre dail que tal pro-

cesso seja vivenciado pelas diferentes sociedades segundo uma ani

(1) A reversio da politica econdmica do governo socialista francés
em 1983 & um exemplo ja classico dos efeitos deste tipo de res
tricio colocada pela insercdo internacional as estratégias na-

cionais de crescimento.

(2) Aprofundamento do processo de internacionalizag¢io nao se con-
funde com homogenecizacdo dos espagos nacionais e das condigoes

de producao, nesta formulacao.
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ca modalidade, a liberal. Pelo contrario, talvez um dos tragos
mais marcantes da crise dos 70 e 80 seja a diversidade das traje-
térias nacionais observada no processo de questionamento da regu
lacio fordista, de recomposigdo dos compromissos entre o capital
e o trabalho e de busca de uma posicéo favoravel no novo "mapa
da divis3o internacional do trabalho" (BOYER e MISTRAL 1988 ;
BOYER 1989b). Os trabalhos de R. BOYER exploram, em profundida-
de, o tema da diversidade de trajetorias nacionais, inscritas na
temporalidade longa da crise do modo fordista de regulagao e
da lenta recomposi¢do econdmica, social e organizacional de  um
novo regime (nacional e internacional) de acumulacao. O simplis
mo da visdo que reduz as diferentes estratégias nacionais ao a-
justamento liberal se evidencia também neste nivel, podendo-se,
para cada uma das formas institucionais que caracterizam to-
do modo de regulagdo, elaborar, com base nas experiéncia dos pai
ses da OCDE, tipologia de estratégias alternativas ou complemen-

tares de adaptagdo a crise e a primazia de uma dinamica competiti-

(1)

ve-1led

Assim, BOYER (19894 e 1989e) analisa tanto as diferentes
trajetoérias de transformacio da relacd3o salarial fordista - dis-
tinguindo quatro grandes padrdes de mudanca - quanto a emrgéncia
de uma série de novos principios de gestdo empresarial que bus-
cam superar Os impasses a que a administracio taylorista e fordis
ta levou. No caso destes principios, BOYER ressalta que "embora
eles sejam hoje amplamente reconhecidos nas economias da OCDE, &
sua implementacao & bastante desigual, dadas as diferentes carac-
teristicas do guadro institucional e sécio-politico especifico &
cada pais" (BOYER, 1989e)

Corrends o risco de operar um certo reducionismo, pode-se
distinguir, em termos de processo de adaptacao a crise, dois gra:z
des eixos de acido, gue incorporam ambos O imperativo de competitZ

vidade externa da economia, diferenciando-se, porém, a nivel do

(1) Para as empresas,a transicio poés-fordista e o aprofundamento
da extraverssiac das economias nacionais significou adaptar-sse

a2 uma situwacdo de price-takers, abandonando a posigao de

price-makers de gue defrutzavam dentro das fronteiras nacionals.
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diagndstico da origem da crise e, portanto, da identificacgao dos
mecanismos mobilizados (ou a mobilizar) para a sua superacao. De
acordo com o que se afirmou acima, as especificidades nacionais

modulam significativamente a implementagao das estratégias desen
volvidas ao longo destes eixos e a dominancia de um deles, a ni-
vel nacional, resulta menos de opgoes politicas governamentais do
que da tradicdo institucional e da articulacdo entre as estraté-

gias dos diferentes atores sociais:

. o primeiro, € o eixo liberal, que, apoiando-se forte-
mente em uma gestdo da relagdo salarial do tipo "flexibilidade
defensiva' (BOYER, 1989 c) e na reducao substancial da regulamen-
tacao estatal sobre as atividades privadas, busca a competitivi-
dade externa através do "rebaixamento dos condicionamentos e exi
géncias impostas is empresas" pela sociedade (BRENDER, 1988).
Nesta perspectlva, as conflguracoes economicas e institucionais
gue expressam tanto a crise do compromisso social fordista - ou
seja, o guestionamento do poder sindical, a flexibilizacao dos
mecanismos de indexacio, entre ocutros aspectos - quanto a decom-—
poslcao das formas dominantes da concorréncia digopdlica = isto
e, a desregulamentacao e a dissolucdo das fronteiras interseto -
riais - sao vistas, nao como uma transicao em direcao a noves pa
radigmas de relacionamento (compromissos, aliancas e conflitos )
entre capital e trabalho e entre empresas, mas como a esséncia
mesma do novo modo de regulagdo pos - fordista. Sem forcar uma
interpretacao que se ressentiria de evidéncias empiricas, os EUA
sioa principal expressao desta visio, sancionada por uma dinamica
em que a expansao significativa de emprego € do produto & obtida
através de uma mediocre evolugao da produtividade e de um enorme
deficit comercial, ao mesmo tempo em gque este pais revela atraso
significativo na adocio e difus3o dJde principios de geréncia em-

presarial pds-fordistas (BOYER, 1989%e)

. o segundo, & o eixo neo-corporatista ou social-democra
ta, baseado em estratégias de gestao das relagoes capital-tra
balho do tipo "flexibilidade ofensiva" (BOYER, 1989c) e em inter-
vencgoes estruturantes do Estado, a nivel de dotacao da infraestru
tura tecnologica e da mobilizaciodos recursos humanos qualificados
necessarios a inovagao técnica e social. Esta - a inovagao - e
vista come a condigao basica para que a sociedade possa adquirir

competitividade sem, para tanto, rchaixar © nivel de exigéncia s2
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cial As empresas: trata-se de um projeto em que se busca produzir

socialmente a intersecdo entre dois processos que ndo necessariamen
te convergem: o aprofundamento da internacionalizagao e o desenvol-
vimento de novas formas institucionais democraticas de gestao e de
decisio envolvendo - como requisito da eficicia - a participacao dos

diferentes agentes economicos.

As "palavras de ordem" desta proposta sio a cooperagao e a
concertacdo e sua perspectiva € de gque se vive um processo de re-
composigio de um novo modelo industrial e de novos compromissos soO
ciais, as configuragoes paradigmaticas do eixo liberal representandoc

nio a conclusio de um processo, mas estruturas de transicao.

Enquanto a visao liberal busca separar radicalmente o eco
ndmico do social - liberando o dinamismo daquele da inércia deste
- o eixo neo-corporatista busca um novo tipo de articulacao entre
estes termos, capaz de, ao mesmo tempo, Superar OS blogueios gue
os compromissos consolidades ao longo do fordismo acabaram por im-
por a ldgica da acumulagdo e gerar uma dindmica em que crescimento

cumulativo e reforgo de coesdo social se alimentem reciprocamente.

Outro ponto basico de oposigdo diz respeito ao fato de
que, no modelo liberal, a competitividade internacional é uma re-—
sultante da din3mica das empresas, a estratégia nacional consis-
tindo basicamente em "desimpedir" © caminho destas na busca da
eficiéncia, engquanto na segunda vertente, o reconhecimento do im-
perativo da competitividade e da especializacao internacional le-
va a afirmativa de que "a abertura (...) nao € um estado que uma
coletividade nacional possa viver passivamente, descansando sobre
o dinamismo das empresas (...) mas antes uma acdo que a implica '
inteira e diretamente. A instabilidade monetaria e financeira ,
a concorrencia comercial, exigem que ela saiba permanentemente fa
zer evoluir sua estratégia de comércio, adaptar sua politica, modu
lar suas exigéncias para atingir seus objetivos (...): comunicar ,

refletir, debater, decidir eficazmente, al se joga a capacidade ce

uma na¢ao para se mover na economia mundial" (BRENDER 1989);
FAJNZYLBER (1988) reforca este ponto de vista, afirmando que " no
mercado internacional nao competem apenas empresas. Confrontam-se

também sistemas produtivos, esquemas institucionais e organiza-

coes sociais, nos guais a empresa constitui um elemento importante,
mas integrado a uma rede de vincules com O sistema educacional, a2 in
fraestrutura tecnolégica, as relacgdes gerenciais - trabalhistas, ©
aparato institucional publico e privado, © sistema financeiro, etc".
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iV - DA ADAPTACAQ A CRISE A ESTRATEGIA DE INSERCAO

A identificac3o dos dois eixos de adaptacdo a crise revela,
portanto, que OS projetos economicos € socials implicados por cada
modelo sao nitidamente diferentes, mesmo se a sua 1mplementacao e,
nio s6 fortemente condicionada por processos economicos e sociais '
que se sobrepdem as preferéncias doutrinarias, mas também modulada
pelas-especificidades nacionais. A gualificacao efetuada vi-
sou reduzir a margem de manobra jdeoldgica dos adeptos da visao 1li-
beral de saida da crise, no momento em gue€ esta pode aparecer como u
ma solug3o bastante adequada para retirar o Brasil de seus impasses
e para dirigir o movimento de mudanga no padrao de insercao interna-
cional da economia. Neste sentido e na mesma linha de qualificacao
dos termos do debate em gque este texto se insere, um exercicio inte-
ressante, para além da identificacdo dos eixos em torno dos guails
se estruturam estratégias nacionais de adaptacao a crise, consistiria
em elaborar uma tipologia dos processos de ajustamento das economias
nacionais subordinadas, submetidas a intensificacao dos constrangimen
tos - externos nos anos 70 e 80, sequndo 0s mecanismos e instrumen
tos prioritariamente mobilizados para a superacdo das tensoes e £ri-
cacoes existentes na interface economia nacional - economia interna-
cional e segundo a capacidade dos diferentes padroes de ajustamento
para engendrar dinamicas virtuosas articulando crescimento econdo
mico e incrementos de competitividade internacional. Para uma €co-
nomia nacional, os mecanismos de ajustamento adotados funcionam coO-
mo principios seletivos cuja operagao permitiria adegquar as modali-
dades de funcionamento doméstico da economia aos requisitos de com-

petitividade impostos pelas pressao do constrangimento externo.

Na secio II deste trabalho, esbogou-se - para o caso brasi
leiro - uma tipologia diacronica, isto é,uma periodizagdo das estrad
tégias de ajustamento externo da economia nacional a um quadro de
crescentes constrangimentos. Os mecanismos de absorcgao utilizacos
no caso brasileiro, além de exigirem uma flexibilidade salarial
guase irrestrita, se articularam em torno de um grande principic sg
letivo, operando uma anica clivagem: aquela entre mercados interno
e externo, entre demanda doméstica e exportagoes. O potencial <dJes
ses mecanismos para produzir transformacdes estruturais gue
alimentem continuamente a competitividade & muito restrito, em fun-

cio da indexacao generalizada a que a economia nacional se encontrd
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va submetida ao longo do periodo de ajustamento, bem como da inexis
téncia de mecanismos que incentivem a transformagao da renda e dos
lucros propiciados pela protecdo e pelos incentivos cambiais e fig-
cais a exportagdo em investimentos e em uma ampliac3o qualitativa e

gquantitativa de oferta doméstica.

Um tipo de ajustamento externo de economia nacional situa-
do no pdlo oposto ac do modelo precedente - adotado na década de 70
por alguns paises da OCDE, entre os quais a Franga - consiste em
combinar uma estratégia de gestdo austera da demanda doméstica com
uma busca de especializacao internacional "fina" do aparelho produ-
tivo e com uma politica cambial baseada no "fortalecimento" da moe-
da nacional. O objetivo éinduzr a modernizacao e os esforgos de
produtividade na economia, tal como preconizado pelo governo Barre,
na Franca, em 1976,e tal como analisado por MISTRAL (1988): aplica-

da a um aparelho de producao price-taker e a uma economia aberta, a

politica do franco forte erodiu os lucrosdas exportagdes, ampliou &
penetragao do mercado interno pelas importacdes e agravou a situagao
externa da economia, tendéncia que os sucessos pontuais dos esfor-
cos de especializacdo "fina" nao conseguiram contrarrestar.

Em comparagioc com o caso brasileiro, em que a abrangéncia
do principio seletive, ao mesmo tempo em que hipoteca globalmente
os mecanismos de regqulacioc macroecondomica, nac € capaz de induzir
uma dindmica de competitividade sustentada, neste segundo padr3o
chega-se a um resultado equivalente em termos de competitividade,
devido a operac3ao concomitante de diferentes principios sele-

tivos, altamente constrangedores, sobre o tecido industrial.

Um terceiro padrdo de ajustamento externo . combina uma politica

de competicdo fortemente voltada para o aumento da oferta interna

e das exportacbOes - mais do que centrada na liberalizacdo geral cas
importagoes - com instrumentos de incentivo crediticio operaciona-
lizados de forma altamente seletiva, e com uma taxa de cambio perma
nentemente subvalorizada (LAFAY, 1985 e AGLIETTA, 1989). Neste ca-
so, ilustrado pela Coréia, a politica industrial induz e orientz a
transformagao do lucro gerado pela renda de desvalorizag¢ao cambizl

e pelo regime de livre comércio para atividades exportadoras em in-
vestimentos e na producido de bens de valor agregado cada vez mais

importante. Sao colocados em operagao, mais uma vez, diferentes
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principios seletivos, que - ao contrario dos modelos anteriores -
nao conflitam com o crescimento do produto e da demanda doméstica,
combinam adequadamente incentivos e restrigoes e fazem do ajusta-
mento externo ndo sO6 uma "alavanca" que impulsiona uma estratégia
de insercao internacional - neste sentido, este tipode ajustamento

pode ser diagnosticado a posteriori como um ajustamento competiti

vo - como ainda um elemento que contribui para a estabilizacio da
dinamica macroeconomica, ao invés de constituir uma fonte de
desequilibrios e de tensOes estruturais, somente absorvidas 3s '
]

custas do incremento do grau de instabilidade dos mecanismos

de regulacao.

A analise das diferentes estratégias de ajustamento ex-
terno revela que a combinacao de objetivos de curto e longo prazo
e dos instrumentos, bem como o timing de implementacdo da politi-
ca,sao fatores determinantes dos seus resultados. No entanto i
tais resultados também dependerac fortemente da capacidade de dia
gnosticar a crise do padrao de insercdo que se esgota e de identi
ficar com precisdo a etapa de transigdo que se inicia, de forma a
que o processo de abertura da economia seja antes um elemento po-
tencializador das oportunidades inerentes a insercaoc internacio -
nal do gue uma fonte de instabilidade e de ameaga para o aparelho
produtivo. No caso brasileiro, a combina¢do de uma politica de
competicao "a coreana" e de uma gestdo cambial que assegure esta-
bilidade & moeda nacional, e sobretudo evite sua sobrvalorizacio,
aparece como o traco essencial de uma estratégia que permita a e-

conomia renovar as bases de sua competitividade internacional .
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