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INTERESSE, IDEOLOGIA & INCOMPETENCIA:
A GUERRA DO IRAQUE E O SEGUNDO CONSENSO DE WASHINGTON

Luiz Carlos Bresser-Pereira

Abstract. All social science’ schools have a common assumption: self-interest is
the central variable explaining human behavior in society. In contemporary
societies a second variable is turning increasingly relevant when one is willing to
explain social outcomes: policymakers’ technical, ideological and emotional
incompetence. Incompetent policymakers, who fail to choose the alternative
more consistent with their own objectives, even when interests were neutralized,
always existed. But now, that an increasing number of social outcomes are
dependent on government policy, competence has turned strategic. In Part 2, the
recent Irak war is offered as an example. The age of balance of powers’
diplomacy and imperial wars is over. We live now in the world of global
capitalism and democracy, where national states compete through their business
enterprises. In the Global System the main task is to develop an international
institutional system through multilateral actions. The Bush administration,
however, did not understand that, and waged a unilateral war against Irag. In
acting this way, without the support of the United Nations, president Bush’s
conservative and messianic entourage is ruling the US against its real national
interests. The world is today more insecure than before the war, and lacks the
required leadership to fight the real enemies: terrorism, drugs, poverty, and
climate change. In Part 3, the macroeconomic policies adopted by the American
Treasury and by the IMF in relation to developing countries, are presented as a
second example of incompetence. The assumption is that is not of the interest of
the United States a permanent crisis in Latin America. The policies consist in the
Second Washington Consensus, and involve financial opening (a reform that was
not included in the first consensus) and growth with foreign savings. The
consequence is an overvalued exchange rate, low growth rates, high foreign
indebtedness, and balance of payment crises. The case of Brazil and its two
financial crises (1998 and 2002) is singled out. Although we may also speak of
interests behind, incompetence is the dominant cause of the policy mistakes.
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Introducéo

Vivemos em um mundo em que as politicas publicas, podem ser explicadas ndo apenas em
funcdo de interesses, mas também e cada vez mais, da competéncia ou incompeténcia dos
governantes. O Brasil tem sido prolifico em adotar politicas incompetentes. Neste trabalho,
porém, depois de na primeira parte examinar o problema da incompeténcia e do auto-interesse
nos resultados das politicas publicas, quero discutir este problema a partir de dois exemplos
que envolvem as relacdes internacionais dos Estados Unidos. Em um primeiro caso, analisareli
a guerra dos Estados Unidos contra o lraque, em 2003, que, embora ‘vitoriosa’, importou,
afinal, em imensos custos econémicos, consideraveis perdas humanas, e reducéo de prestigio
e poder para os Estados Unidos. Em um segundo caso, examinarei a politica que o Tesouro
americano levou adiante nos anos 90 em relacdo aos paises do terceiro mundo, e
particularmente ao Brasil, atraves do Fundo Monetério Internacional. Mostrarei que essa
politica foi desastrosa para o0s paises em desenvolvimento e ndo proveitosa aos Estados
Unidos. Decorreu de uma postura ideoldgica americana em relacdo a estabilidade

macroecondmica e o processo de desenvolvimento.

No passado, quando o Estado era muito menor, suas despesas em relacdo ao PIB
dificilmente ultrapassando 10 por cento, as politicas publicas eram menos importantes, havia
menos preocupacao com erros de politicas do que hoje, quando nos paises desenvolvidos essa
cifra ultrapassa 45 por cento. Hoje, entretanto, as decisdes macroeconémicas que um governo
toma podem ter consequéncias poderosas, benéficas ou maléficas, sobre a economia do pais.
O mesmo se diga de politicas sociais na area da educacdo, da saude, ou da previdéncia social.
Ainda que decisdes incompetentes ndo tenham o mesmo efeito deletério a curto prazo que

podem ter as politicas macroecondmicas, a longo prazo podem ser ainda mais terriveis.

Ja no que diz respeito as relagdes internacionais e principalmente as decisfes de guerra, 0
problema da competéncia foi sempre fundamental. N&o discuto aqui se determinada guerra foi

justa ou injusta, mas se atendeu aos objetivos de quem a iniciou ou ndo. Conquistadores na
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antiguidade conseguiram grandes beneficios da escravizacdo e colonizacéo de povos vizinhos.
A guerras de independéncia nos Estados Unidos, ou no Brasil, foram obviamente favoraveis
aos paises, aos americanos e brasileiros. Em compensacao, a Primeira Guerra Mundial foi um
desastre para a Alemanha. E a Segunda Guerra Mundial, um cataclismo para a Alemanha e o
Japdo. A guerra dos Estados Unidos contra o México foi amplamente favoravel para aquele
pais na medida que lhe permitiu anexar um amplo territdrio, enquanto que a guerra do Vietna
terminou em derrota. O problema da competéncia na tomada de decisbes é, portanto,

fundamental quando se trata de decidir pela guerra.
Este relatorio esta dividido em trés partes.

Na primeira parte, discutirei o problema teérico das decisbes tomadas pelo governo
contra seu proprio interesse nacional. Ou, em outra palavras, o problema da incompeténcia
dos formuladores de politicas econdmica. Em muitos casos, os interesses estdo neutralizados,
e o formulador da politica publica tem autonomia para decidir, e, ndo obstante, decide pela
alternativa que nédo leva aos objetivos almejados. Na segunda e na terceira parte, apresentareli

dois exemplos de incompeténcia decisoria provinda dos Estados Unidos.

Na segunda parte discutirei o grave equivoco representado pela Guerra do Iraque. Em
trabalho anterior (2001) afirmei que o colapso da Unido Soviética tem um significado maior
do que o simples fim da Guerra Fria: representou a superacdo da secular Diplomacia do
Equilibrio de Poderes, através da qual os estados-nacdo definiam suas fronteiras, ameagavam
os vizinhos com guerras e, eventualmente, as evitavam através da diplomacia (Bresser-
Pereira, 2001c). No novo Sistema Global que se forma a partir da globalizacéo, afirmei que as
guerras entre grandes paises, ou mesmo guerras de grandes paises contra pequenos perdera
sentido, a ndo ser que se tratasse de uma guerra-policia, em principio aprovada pelas ONU.
Em 2003, os Estados Unidos fizeram uma guerra contra o Iraque. A guerra contra esse pais
falseou diretamente a hipotese do trabalho anterior, a ndo ser que essa guerra se revelasse um
caso de simples incompeténcia dos dirigentes americanos. Argumentarei que foi isto que

ocorreu com a guerra do Iraque. Foi o resultado de um erro de politica, ndo consultando aos
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interesses nacionais dos Estados Unidos. Ainda que os Estados Unidos tenham “vencido” a

guerra, sdo hoje menos hegemonicos, tém menos poder do que antes da guerra.

Na terceira parte, discutirei a politica americana em relacdo aos paises em
desenvolvimento, que se consubstanciou no que chamo o ‘Segundo Consenso de
Washington’. Enquanto o primeiro consenso era uma resposta a crise da divida externa que se
transformou em também uma crise fiscal do Estado, incluindo, no plano macroeconémico,
propostas sensatas para o controle da inflagdo e principalmente o re-equilibrio das contas
externas, o segundo ird provocar um novo desequilibrio dessas contas. Ao invés de promover
o desenvolvimento, provocard crises de balanco de pagamento, elevacdo artificial do
consumo, semi-estagnacdo econémica, e novo aumento dos indices de endividamento externo,
que haviam baixado em consequéncia dos ajustes dos anos 80. A América Latina, que foi
mais docil que a Asia a essas politicas, foi a principal prejudicada. Embora a economia
americana ndo tenha sofrido com isto, trata-se de uma incompeténcia, porque parto do
pressuposto que aos Estados Unidos interessa o desenvolvimento da América Latina, e ndo

que permanega em permanente crise, como vem acontecendo desde 1980.

Nas democracias a probabilidade de erro grave de politica deve em principio diminuir
dada a existéncia de instituicbes que contrabalancam poderes e que favorecem o debate
publico. No caso dos Estados Unidos, porém, os progressos politicos ocorridos na segunda
metade do século XX parece ndo terem sido proporcionais aos econdmicos, e provavelmente
por isso as liderangas politicas nesse pais ndo vém se demonstrando a altura da sua condicao

hegemonica no plano econémico e militar.
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Parte 1
DECISOES INCOMPETENTES

As ciéncias sociais sempre foram o campo da controvérsia. Alguns avangos sdo, por fim,
conseguidos, e algumas questdes, superadas, e muda o objeto da controvérsia. Entre os anos
50 e 70, por exemplo, a principal divisdo, dentro da sociologia, dava-se entre as visdes
funcionalistas e as que enfatizavam o conflito (principalmente marxista) na analise da
sociedade; na economia, entre as escolas keynesiana e neoclassica. Hoje, a principal divisao
ocorre entre o individualismo metodoldgico, que se tornou dominante na economia e avangou
na ciéncia politica, e teorias histdricas ou de sistemas, ou seja, entre a doutrina segundo a qual
a estrutura social e a mudanga social sdo exclusivamente o resultado de decisdes individuais, e
que, portanto, 0s cientistas sociais produzirdo o avanco do conhecimento desde que
investiguem as microfundacGes ou bases racionais subjacentes, e a doutrina segundo a qual
muitos fendmenos sociais e econdmicos podem ser explicados melhor por meio de estruturas
sociais e econdmicas, por forgas historicas macro ou holisticas, que pressupdem interesses
subjacentes, mas explicam a mudanca social e econbémica a partir principalmente dos fatos

historicos novos que modificam as relag¢des internas e externas ao sistema social sob analise.

Entretanto, todas as escolas tém em comum uma pressuposi¢cdo: 0s interesses Sdo 0
elemento que move as pessoas e explica o comportamento. Os fildésofos classicos estavam
mais preocupados com as paixdes do que com os interesses. Mas, como demonstrado por
Hirschman, desde o seculo XVI os interesses de individuos e de grupos foram cada vez mais
ocupando o centro da acdo. Eles abarcavam a totalidade das aspiracbes humanas, mas,
diferentemente das paixdes, denotavam um elemento de reflexdo e de calculo. No século

seguinte, passaram a ser encarados como aspiragdes econdmicas, tornando-se centrais ao
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raciocinio econémico (Hirschman, 1977). Hoje, os economistas neoclassicos e os tedricos
politicos da escolha racional adotam o individualismo metodoldgico e falam de interesses de
individuos ou interesses de grupos, ao passo que 0s marxistas referem-se a interesses de classe
e adotam o historicismo metodol6gico. Todos, no entanto, pressupdem que 0s interesses — ou
seja, 0s objetivos pessoais, as paix0es controladas pela razdo — movem as pessoas. Os
interesses podem ser egoistas ou levar em conta o interesse de outros, mas estardo sempre na

base de qualquer explicacdo para os fendmenos sociais e para como eles se modificam.

No presente trabalho, ndo questiono esta pressuposi¢do. Direi apenas que, quando
avaliamos resultados econémicos do comportamento de individuos ou grupos, existe um outro
elemento explanatorio: a competéncia emocional e técnica envolvida nas decisdes de
formuladores de politicas. Quando os resultados econdmicos ou sociais sdo substancialmente
influenciados por decisdes politicas, ndo basta apenas considerar os interesses por tras das
decises. E preciso também perguntar-se se as politicas adotadas foram competentes ou néo.
As politicas terdo sido competentes se formuladas a partir de uma avaliacdo correta da
situacdo e se concluiram pela adocdo da melhor alternativa existente para atingir o objetivo

desejado.

Como ndo estou escrevendo a partir do ponto de vista da filosofia moral, mas apenas
tentando compreender, em termos positivos, de que maneira 0s resultados econdmicos
acontecem, politicas competentes ndo se definem aqui como aquelas consistentes com o
interesse publico, mas, sim, como as que sao consistentes com os objetivos. Nao obstante, o
interesse publico estard envolvido uma vez que os politicos sempre resolvem invoca-lo, e as

pessoas julgam os politicos segundo esse critério.

Venho trabalhando com essa variavel da competéncia desde o final dos anos 80. Naquele
momento, quando o ajuste fiscal e as reformas orientadas para o mercado tornaram-se
tambeém centrais na ordem do dia dos cientistas politicos, notei que eles sempre trabalhavam
com a pressuposicdo de que nés, economistas ou formuladores de politicas, éramos

competentes, e, portanto, limitavam-se a investigar as razdes politicas que explicariam por
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que as politicas “certas” ndo eram aprovadas nos parlamentos e postas em acdo. Argumentei,
entdo, que tal pressuposicdo era falsa. Muitas politicas ndo eram competentes — ndo
conduziam aos objetivos alegados: a estabilizacdo e o crescimento subseqiiente. E mesmo se
as reformas sdo as necessarias, se forem elaboradas de maneira incompetente, sua aprovagao

em parlamento sera muito mais dificil. Em muitas ocasides, reformas sdo rejeitadas por ndo

. o1 , .
terem projeto adequado e bem definido. Assim, para que se possam avaliar resultados
econdmicos, ndo se pode furtar-se a avaliar, de maneira substantiva, os projetos das politicas e

das reformas.

No inicio dos anos 90, escrevi um trabalho em que ja criticava a pressuposi¢cdo de que as
politicas econdmicas sdo competentes, e de que o problema consiste em contar com a
sustentacdo politica necessaria a sua implementacdo (Bresser-Pereira, 1993). Entretanto,
apenas desenvolvi essas idéias ao escrever um trabalho sobre as razfes por que a América
Latina permanecia praticamente estagnada nos Ultimos 20 anos: nesse periodo, a renda per
capita cresceu na regido a uma taxa anual de 0,5%, contra 2,5 nos paises da OCDE (Bresser-
Pereira, 2001). O presente trabalho procura organizar e tornar mais rigorosas as relagdes

entre auto-interesse e competéncia na producéo de resultados econdémicos.

Esta parte seré dividida em seis se¢Ges e uma conclusdo. Na primeira, definirei interesses
e competéncia/incompeténcia. Enquanto os interesses estdo no universo da motivagdo
humana, a competéncia envolve consideragdes sobre eficacia e eficiéncia. Na segunda segéo,
faco a distincdo entre resultados de politicas e resultados ndo controlados. Na terceira,

distingo os resultados econdmicos ndo controlados dos resultados de politica econdmica. Na

. Foi, por exemplo, o caso da reforma da previdéncia social enviada pelo executivo brasileiro
ao Congresso, em abril de 1995. Era uma reforma mal-formulada, que ndo enfrentava o
problema central das aposentadorias publicas, que deixava mal definida questdes centrais na
prépria area da previdéncia, e ‘aproveitava’ para eliminar direitos fundamentais alheios a
area, como o direito universal ao atendimento de saude. Em conseqiiéncia a emenda foi, no
Congresso, imediatamente dividida em quatro. Aquela referente a saude foi rejeitada
rapidamente, e afinal o que se obteve em matéria de reforma foi muito menos do que se
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quarta secdo, defino os erros de politicas e relaciono-os a interesses e a
competéncia/incompeténcia. Reconheco que é dificil distinguir quais aspectos de
determinadas politicas e seus correspondentes resultados econdmicos se devem a interesses ou
a competéncia, uma vez que esses dois fatores estdo interligados. Contudo, como em varias
situacOes os interesses estdo neutralizados, ou ndo bem definidos, existe um grande espacgo
para a formulacdo independente de politicas. Na quinta analiso os novos fatos histéricos que
tornaram mais freqlentes os resultados de politicas. Quanto mais aumenta o estado, maior a
disponibilidade de dados acerca dos resultados econdmicos; e quanto mais explicativas as
teorias econdmicas por tras das politicas econdmicas, tanto mais os resultados econdmicos
dependerdo da formulacdo de politicas. Finalmente, na sexta se¢do, argumentarei que, embora
a incompeténcia possa ser vista como um fator sistémico na determinagdo de resultados
econdmicos, sua relevancia pode ser reduzida se os formuladores de politicas forem capazes
de aprender com os proprios erros. E eles o fardo desde que se tenha conseguido algum
consenso na sociedade civil, e a democracia tenha se tornado o regime politico dominante.
Mesmo nesse caso, entretanto, a competéncia continuard a ser crucial porque os problemas
enfrentados por formuladores de politicas sdo cada vez mais complexos e se modificam a

taxas cada vez maiores.

Algumas definicdes

Quando pensamos em interesses motivando o comportamento humano, normalmente os
contrapomos a dois conceitos diferentes: as paixdes o e comportamento altruista. A
pressuposicdo é de que os interesses proprios sao paixdes moderadas, ou, mais precisamente,
sdo a busca do préprio bem de cada um ap0s a devida reflexdao. O calculo é essencial porque
freqUientemente se supde que o individuo controle seus desejos em atencdo as normas e aos
valores sociais pertinentes & questdo envolvida, visando a maximizar tanto quanto possivel os

resultados.

pretendia. Um desenho mais claro e competente da emenda constitucional teria produzido um
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Se aceitamos que 0s interesses sao a unica forca real por trds do comportamento humano,
ndo existe lugar para o altruismo. Ou, mais precisamente, acdes de aparente altruismo sé
fazem sentido quando respondem a demandas sociais e suas instituicdes correspondentes, e se
sdo recompensadas com 0 reconhecimento social. Seguindo a mesma linha de raciocinio, as
acOes egoistas, produzidas em resposta a nossos proprios interesses, ndo serdo adotadas se
forem ofensivas a lei e aos valores compartilhados pela sociedade. As instituicfes tém
precisamente esse objetivo. Criar incentivos e punic¢@es para que os individuos ajam de acordo
com os padrdes que seriam considerados altruistas, cooperativos, caso as leis ndo estivessem

presentes.

Se atribuimos menor peso ao interesse proprio ou auto-interesse, podemos considerar o
verdadeiro argumento do altruismo, da idéia de que o amor e o sentido do dever tém também
um papel no comportamento humano. Podemos assumir que o comportamento de homens e
mulheres é o resultado de interesses, respeito as instituicdes, e espirito de cooperacdo ou
altruismo. Neste caso, ndo estou excluindo o auto-interesse. Para que o altruismo e mais
amplamente a cooperagdo sejam possiveis € necessario, como sugere Mansbridge, que “o

comportamento ndo-egoista produza retornos egoistas, criando assim um ‘nicho ecolégico’

que ajude a manter o comportamento nélo-esgoista”.2 Estou convencido de que este terceiro
fator desempenha também um papel, mas parece razoavel adotar a postura cientifica de ndo
considera-lo nos modelos mais gerais. Ele é relativamente menos determinante do
comportamento do que os outros dois fatores (auto-interesse direto e respeito as normas), e
ndo existe uma maneira simples de fazer previsdes combinando interesse préprio e altruismo.
Conforme observa Elster (1990:45), “o pressuposto de que todo comportamento é egoista é o
mais parcimonioso pressuposto que podemos fazer, e 0s cientistas sempre gostam de explicar

muito com pouco”.

resultado muito melhor.

2 . . , .

Jane J. Mansbridge (1990a: 137). A tese mais geral da autora, é a de que “o altruismo
precisa coincidir com o auto-interesse suficientemente para evitar a extin¢do seja do motivo
altruista, seja do proprio altruista”.
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Os interesses relacionam-se a motivacdes individuais e de grupo. Eles explicam o
comportamento desde que os individuos e 0s grupos tenham o0s seus préprios objetivos bem
definidos ou, pelo menos, bem pensados. E, ao explicar o comportamento, eles explicam, em

ultima analise, os resultados.

Entretanto, para que possamos entender ou prever os resultados, uma outra variavel
torna-se cada vez mais importante: a competéncia. A competéncia ndo pertence ao universo
do comportamento, dos incentivos e das puni¢des, mas ao universo da eficacia e da eficiéncia.
Para alcancar objetivos e produzir resultados ndo basta ter objetivos. E preciso também ser
capaz de alcanca-los, preferencialmente da maneira mais econémica. A eficacia, aqui,
consiste na habilidade de alcancar as metas desejadas e a0 mesmo tempo evitar os resultados
inesperados; a eficiéncia é a habilidade de escolher os meios mais adequados para alcancar

objetivos — 0s meios que minimizam insumos ou custos.

Um formulador de politicas competente ¢ um individuo eficaz e eficiente, que adota
politicas competentes. E o individuo que, numa situacdo de incerteza, escolhe, dentre as
alternativas, aquelas que sdo eficaz e eficientemente consistentes com seus objetivos
desejados. A racionalidade instrumental — o uso dos meios mais adequados para alcancar o0s
fins desejados — pressupde decisbes competentes. Em termos praticos, 0 conceito é sindbnimo

de eficiéncia.

A formulacdo competente de politicas esta relacionada ao estado do conhecimento sobre
a questdo. Nao posso chamar de incompetente uma politica — ou, de maneira mais geral, uma
decisdo — por ndo utilizar um conhecimento ainda néo disponivel. N&o obstante, espera-se que
um formulador de politicas competente tenha a capacidade de avaliar em termos realistas o
problema enfrentado, de definir claramente os varios caminhos alternativos que poderéo levar
ao objetivo, de atribuir a cada caminho um valor (uma vez que alternativas diferentes ndo
levam exatamente aos mesmos resultados) e uma probabilidade de sucesso, e, finalmente, de

decidir pela alternativa que oferece o melhor resultado em termos de valor/probabilidade.
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O formulador de politicas competente deve conhecer as teorias cientificas relevantes e o
conhecimento comum sobre o0 assunto, mas ele se tornara incompetente se utilizar modelos de

maneira automatica. Cada caso é um caso e requer uma avaliacdo especifica.

O formulador de politicas € um estrategista jogando um jogo. Assim, ele deve avaliar as
possiveis reagcdes dos “adversarios” ou, de maneira mais geral, dos individuos e dos grupos
afetados por suas decisdes. Uma vez que ndo dispde de toda a informacdo, ele estara
freqlientemente diante do dilema do prisioneiro, isto é, racionalmente constrangido a escolher
uma alternativa sub-6tima. Nesse caso, ele sera competente se conseguir ser capaz de
aumentar o nivel de informag&o; ou, quando a informacdo permanece insuficiente, se ele, ndo
obstante, for capaz de combinar prudéncia com coragem e decidir com base em seu

conhecimento e sua experiéncia adquiridos em situacdes similares.

A Ultima sentenga sugere que a competéncia nao é apenas uma questdo de conhecimento
e experiéncia. Além do que pode ser chamado de “competéncia técnica”, existe a
“competéncia emocional”. O formulador de politicas competente deve combinar prudéncia
com humildade e coragem. Medo, orgulho e arrogancia sao as piores paixdes enfrentadas
diariamente por formuladores de politicas. Os que tomam decisdes na esfera publica séo
politicos e burocratas graduados. Finalmente, temos a “competéncia ideoldgica”, que € a
capacidade de examinar os problemas de forma objetiva, sem se deixar prender a ideologias
de direita ou de esquerda. Ou, burocratas graduados usualmente possuem competéncia
técnica, mas medo e orgulho sdo as emogOes encontradas com maior frequéncia entre eles. Os
politicos, por sua vez, combinam essas duas paixdes de maneira mais equilibrada, mas tém
problemas com a falta de conhecimento pertinente para decidir, e se deixam mais do que 0S

burocratas levar por consideracdes ideoldgicas.

Usualmente, é mais conveniente e apropriado usar a expressao “politicas incompetentes”
em vez de “formuladores de politicas incompetentes”. Somente quando os erros implicam
grandes prejuizos, quando os resultados sdo extremamente negativos, estaremos certos em

personalizar nossa propria avaliacao.
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Resultados ndo controlados e resultados de politicas

Os resultados podem ser de diferentes naturezas: econdémica, politica, social e cultural.
Concentrar-me-ei nos resultados econdmicos. Podemos pensar em dois tipos de resultados
econdmicos: resultados de politicas e resultados ndo controlados. No passado, todos os
resultados econdmicos eram, em sua maioria, resultados ndo controlados. Uma vez que as
pessoas ndo podiam esperar bons resultados a partir de decisdes competentes, a formulacgdo de
politicas era secundaria e, portanto, sua influéncia sobre os resultados, pouco expressiva. Nao
havia nenhuma teoria econémica — especificamente a macroeconomia — para orientar os
formuladores de politicas. Crescimento econdmico, estabilidade de precos, estabilidade no
balanco de pagamentos — usualmente os resultados econémicos mais valorizados — eram antes
0 resultado da aplicacdo, ou da falta de controle, de individuos, e ndo de decisdes
governamentais. A Unica coisa que se esperava dos governos era a austeridade fiscal e
financeira. Os resultados controlados e a formulacdo competente de politicas tornam-se
relevantes somente quando os governos sdo bem informados com dados estatisticos e se
apbiam em teoria pertinente sobre como relacionar esses dados de maneira que fagam sentido.
Ou, nas palavras de Ernest Gellner (1986:31), “a racionalidade instrumental é viavel somente
dentro de esferas limitadas de nosso mundo, em que a sensibilidade racional as evidéncias —
que aquela pressupbe — também seja possivel, e em que o0s objetivos precisos também o
sejam.” Ou, ainda segundo Gellner, nos dltimos 50 anos, desde que Keynes estabeleceu a
macroeconomia como um novo e grande ramo da economia, e que 0s dados correspondentes
sobre as contas nacionais comegaram a ser coletados e sistematizados, o campo das politicas
macroecondmicas tornou-se uma das “areas relativamente restritas e razoavelmente bem

isoladas” em que a racionalidade instrumental pode operar, em que resultados controlados séo

P - .. 3
possivels e decisoes competentes, crucials.

O numero de &reas sujeitas a decisdes competentes esta historicamente se expandindo.

Além dos resultados macroecondmicos, os resultados sociais, por exemplo, sdo cada vez mais

3
As palavras entre aspas séo de Gellner (1986: 27).
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dependentes de politicas governamentais. Para serem transformados em resultados
relativamente controlados, devem envolver ou um forte poder regulador por parte do estado,
como no caso dos resultados macroecondmicos, e/ou implicar a utilizagdo de grandes quantias
de dinheiro publico, como no caso da educacdo, saude e seguridade social. Até o final do
século XIX, quando a carga tributaria e os gastos do estado em relacdo ao PIB estavam em
torno de 5 por cento, poucas areas estavam sujeitas a decisdes capazes de produzir os
resultados esperados, a politicas publicas eficazes. Hoje, na maioria dos paises, essa relacdo
varia entre 30 e 50 por cento do PIB. Assim, o papel das decisdes governamentais tornou-se
crucial, e os resultados correlatos, positivos ou negativos, dependerdo fortemente das decisdes

competente ou incompetentemente tomadas.

Em sintese, quanto maior a disponibilidade de dados e teorias pertinentes sobre um
determinado assunto, e quanto maior o poder regulador do estado, tanto mais pesard nos
resultados a variavel competéncia/incompeténcia. Ou, em outras palavras, quanto maior o
conhecimento e o poder estatais, tanto mais os resultados econdémicos e sociais serdo o
produto de politicas em vez de resultados ndo controlados e, portanto, estardo sujeitos a

decisdes competentes ou incompetentes.

Erros de politicas

No momento em que temos resultados de politicas, os erros dessas politicas se tornam
relevantes. Defino erros de politicas como as decisGes que ndo sdo consistentes com o
interesse publico, ou, pelo menos, com os objetivos declarados e socialmente aceitos das
politicas. Maus resultados sdo primariamente produzidos por erros de politicas que, por sua

vez, tém duas origens: auto-interesse e/ou incompeténcia.

Os interesses envolvem, por um lado, os grupos de pressdo e, por outro, os interesses do
formulador de politicas. Ambos os interesses normalmente aparecem juntos e sdo parte da
maneira usual e aceitavel de fazer politica, uma vez que ndo estdo necessariamente em

contradicdo com o interesse publico. Contudo, freqlientemente estdo. Nesse caso, 0
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formulador de politicas que ndo se mostra capaz de resistir a pressdo estd ou em busca de
renda, ou sua motivacdo € o desejo de ser reeleito (caso seja um politico) ou de ser renomeado
(caso seja um burocrata). Embora os resultados, nessas circunstancias, ndo sejam socialmente
favoraveis, ndo posso dizer que as decisdes sejam incompetentes: sdo apenas equivocadas e

perversas.

Politicas incompetentes sdo sempre equivocadas, mas ndo perversas. Elas pressupdem,
em termos subjetivos, que o formulador de politicas esta orientado para o interesse publico e,
em termos objetivos, que os interesses dos grupos de pressdo estdo neutralizados ou néo estdo
em conflito com os objetivos sociais. A incompeténcia pode ser técnica, suscitada pela
ignorancia; ou ideoldgica, provocada por preconceitos ideoldgicos; ou ainda emocional, em
decorréncia de medo ou arrogancia. O formulador de politicas pode ser ignorante por ser
incapaz de avaliar corretamente o problema, ou por desconhecer as teorias pertinentes que o
explicam. Aqui ndo € 0 momento — e tampouco estou qualificado — para discutir os fatores por
tras da incompeténcia emocional. Poderiamos considerar a s ideologias uma terceira origem
para os erros, além do auto-interesse e da incompeténcia. Na verdade, nossas ideologias
expressam nossos interesses. Em muitos casos, porém, vemos pateticamente ideologias velhas
e cristalizadas, que perderam a relacdo com o interesse original que expressavam, mas
continuam a orientar o comportamento das pessoas. Neste caso as ideologias sdo uma fonte

autdbnoma de decisdes incompetentes.

No caso de paises em desenvolvimento, os erros freqiientemente tém origem na recusa
dos formuladores de politicas em pensar por si mesmos. Ao contrario, é bastante comum vé-
los envolvidos no “jogo de construgdo de confianga”, isto é., tomando decisdes de acordo com
as politicas que eles acreditam que tém a aprovacdo dos técnicos em Washington e do meio
financeiro em Nova York. Agindo assim, esperam poder melhorar a confianga em seus paises
e a credibilidade de seus governos. N&o necessariamente. Isso sO estaria correto se
Washington e Nova York conhecessem os problemas especificos de cada pais melhor do que
os formuladores de politicas locais. Venho chamando esse comportamento de “estratégia de

construcdo de confiangca”. Paul Krugman, ao analisar a Crise Asiatica, falou mais
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recentemente sobre 0 “jogo da confianga” como sendo uma grande fonte de erros.”’ O jogo da
construcdo de confianca fica entre os interesses e a incompeténcia, como uma fonte de erros
de politicas. Os interesses, aqui, estdo relacionados a atitude subserviente que muitos politicos
e técnicos nos paises em desenvolvimento adotam em relagdo as visdes e as diretrizes
emitidas pelos paises desenvolvidos; a incompeténcia aparece na aceitacdo da idéia de que os

outros sabem mais, isto é, no reconhecimento de sua propria inépcia.

Novos fatos historicos

No passado, seja porque o0 peso do estado na economia era pequeno, seja porque nao haviam
teorias (como a keynesiana) para orientar as politicas publicas, poucos eram os resultados
econdmicos que delas dependiam. Erros de politicas tinham consequéncias limitadas. Assim,
0S economistas estavam corretos ao desconsiderar a competéncia na tomada de decisdo sobre
politicas publicas e considerarem, em suas andlises dos resultados econémicos e sociais,
apenas os interesses. No século XX, um novo fato histérico mudou essa simples verdade: o
aumento do tamanho do estado, medido em termos de carga tributaria gastos estatais em
relacdo ao PIB. Esse aumento foi acompanhado por dados estatisticos novos e relativamente
muito mais precisos sobre os resultados econdémicos e sociais e, em certos casos — como € 0
caso da macroeconomia — pelo surgimento de teorias significativas orientando a formulagéo

de politicas.

Ou, se o individualismo metodoldgico é capaz de explicar muitos aspectos do
comportamento coletivo e os resultados sociais e econdmicos correspondentes, ele € menos
bem sucedido em explicar por que eles mudam. Para explicar as mudangas, temos que
procurar os novos fatos histéricos em geral decorrentes de novos conhecimentos e novas

tecnologias. Para compreender novas realidades, é preciso que utilizemos aquilo que venho

4

Sobre a construcdo de confianca, veja Bresser Pereira (1996, 2001); sobre o jogo da
confianga, veja Krugman (1998). Ambos resultam na mesma coisa: “0 jogo da construcéo de
confianga”.
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denominando “o método dos fatos historicos novos”, isto é, precisamos investigar os eventos
historicos que produziram novos resultados. Em seguida, tentaremos derivar uma teoria

explanatdria, cuja consisténcia iremos verificar investigando suas microfundagdes.

A nova relevancia da formulacdo de politicas e de seu carater competente ou
incompetente € tipicamente uma conseqiiéncia de um fato histérico novo, ou, para ser mais
preciso, de um conjunto de fatos histéricos novos: aumento do estado, aumento do nivel de
informacdo, teorias econémicas e sociais mais desenvolvidas, e politicas publicas com maior

capacidade de impacto.

Esses novos fatos histéricos ampliaram o espago para a tomada de decisGes. Mas, ainda
assim, os interesses precisam ser considerados. Existe espaco para a tomada autdbnoma de
decisbes quando o formulador de politicas exerce o papel de arbitro entre interesses
conflitantes, ou quando concess@es estdo envolvidas. Um segundo caso é quando os interesses
sdo neutralizados. Interesses e competéncia estdo extrinsecamente interligados, tornando-se
dificil distinguir o que € resultado de um ou de outro fator. Os interesses estdo em toda parte,
exercendo pressio sobre os formuladores de politicas. As vezes, expressam-se diretamente; na
maioria dos casos, aparecem disfarcados sob a forma de valores, crencas, ideologias e teorias,
ou seja, como falsa consciéncia. Algumas vezes sdo tdo fortes que ndo ha outra coisa a fazer
sendo conceder; outras, sdo de alguma forma neutralizados. Ainda assim, embora sejam
ponderaveis, 0s interesses deixam algum espaco para a tomada de decisfes. Em certos casos,
os interesses envolvidos ndo estdo claros; em outros, as reivindicagdes antagonicas de grupos
de interesse os enfraquecem; em outros ainda, a legitimidade politica das administragdes é
suficientemente forte ou os politicos sdo suficientemente corajosos para confrontar os
interesses e decidir de acordo com suas préprias convicgdes. Em todas essas situacdes, 0s

interesses sdo neutralizados, e os formuladores de politicas ficam livres para decidir.
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Algumas questdes

Os erros de politicas sdo bastante usuais, particularmente nos paises em desenvolvimento.
Quanto menos desenvolvido o pais, menos coesa sera sua sociedade civil; quanto mais pobres
e menos democraticas forem as instituicdes do estado, maior serd a probabilidade de o
governo ser incompetente ou dominado por interesses. Entretanto, quando formalmente
apresentei essas idéias pela primeira vez a grupos de estudiosos da economia politica, no
altimo trimestre de 1999, duas grandes questdes, que se relacionam entre si, foram colocadas:

a competéncia ¢ um fator sisttmico? Por que os formuladores de politicas ndo aprendem com

. 5
0S erros anteriores?

A resposta a primeira questdo € sim, com uma ressalva. Sim, porque o maior poder
adquirido pelos formuladores de politicas no século XX representou, como j& argumentei, um
novo fato historico que tornou os resultados econdémicos mais dependentes de decisdes
politicas. Com uma ressalva, porque os formuladores de politicas deveriam aprender com seus

préprios erros.

Contudo, a repeticdo dos erros € mais comum em paises em desenvolvimento do que em
paises desenvolvidos. Por qué? Porque h& uma forte correlacdo entre o nivel de
desenvolvimento econdmico e a qualidade dos governos e da governanca; porque a falta de
coesdo nas sociedades civis leva a grandes divergéncias sobre como enfrentar os problemas
dos paises; porque a falta de consenso e a auséncia de um espago publico com regras do jogo
bem definidas tornam dificil o debate publico; porque cada grupo politico acredita que suas
propostas sdo as Unicas capazes de “salvar” o pais; porque a desqualificacdo dos adversarios é
uma constante na politica. Em outras palavras, porque o verdadeiro debate pablico é limitado,
quando ndo inexistente. Ou, o0 debate publico, em que os contendores debatem as questdes em

vez de desqualificarem-se uns aos outros, € uma condi¢do para se aprender com 0S erros.

5 . L. . . .

Debati este trabalho em varios lugares, particularmente com amigos em Oxford (onde estive
como membro visitante do Nuffield College e do Centro de Estudos Brasileiros), e na New
York University.
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Apresentou-se ainda uma terceira questdo: quem ira definir quais politicas sdo
competentes e quais ndo o sao? Tal questdo é relevante do ponto de vista de controlar os
resultados; ndo se trata apenas de analisar a realidade. A mesma questio caberia em relacdo
aos interesses: quem ird julgar quais interesses sdo contrarios ao bem comum? Posso fazer
minha propria avaliacdo sobre quais foram os principais erros de politicas no Brasil, mas ela
seria apenas a minha opinido. Os regimes democraticos existem ndo apenas para assegurar a
liberdade, mas também para criar espaco para que as questdes sejam discutidas e para que
algum consenso seja alcancado. A democracia e 0 debate publico levardo a que se aprenda
com 0s erros e a uma maior capacidade de resistir aos interesses. Mas competéncia e interesse
permanecem como 0s dois maiores fatores que, em conjunto, determinam os resultados

econdmicos e sociais.

Para concluir, os resultados econémicos dependem néo apenas dos interesses envolvidos,
mas também da competéncia dos formuladores de politicas. Quanto mais efetivo for o estado
em influenciar resultados, tanto mais os resultados dependerdo de decisdes competentes. Os
interesses e a competéncia determinam, conjuntamente, a maioria dos resultados econdmicos,
e ndo é facil fazer a distincdo entre os dois fatores, mas isso nao justifica desconsiderar o

segundo. Os governos tém um trabalho a fazer e devem fazé-lo bem.

Em outras palavras, sabemos h& muito tempo que um bom estado, isto é, boas
instituicdes, contam. Estou apenas acrescentando que bons governos, boas administracoes,
também contam. A hipdtese classica do liberalismo sobre o bom estado ndo mais se aplica.
N&o podemos esperar que instituigdes estatais boas levardo automaticamente a um bom
governo. Os problemas enfrentados pelos governos hoje sdo tdo complexos e mudam tdo
rapidamente que, mesmo quando as instituicdes sdo bem pensadas e bem definidas, as nagcdes
ainda dependerdo de bons governos, isto é, de politicos e técnicos competentes, dotados de
virtudes republicanas, ou do virtu maquiavélico. E mais: bons governos, bons politicos e
técnicos dependem ndo apenas de boas instituicbes, mas também de uma boa sociedade civil,
em que esteja presente um espaco publico, e em que o debate publico seja real. Apenas

através funcionamento ativo da sociedade civil e da discussdo ampla e razoavelmente objetiva
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das questbes serd possivel diminuir os erros nas politicas publicas, reduzir seu grau de

incompeténcia.

Esse ltimo raciocinio me leva a uma concluséo otimista. Os erros de politicas tenderdo a
ser menos danosos no futuro por duas razfes: porque os formuladores de politicas sdo cada

vez mais bem instruidos e porque vivem em paises cada vez mais democraticos, nos quais

formas de democracia deliberativa comegam a aparecer.6 O século XX foi a primeira vez na
histéria em que a democracia se tornou o regime politico dominante e de preferéncia geral. Os
paises desenvolvidos sdo todos democracias, € um numero cada vez maior de paises em
desenvolvimento ja se tornou ou estd se tornando democréatico. Ora, com a democracia
tornada realidade ao nivel das instituicdes e da sociedade civil, o debate publico torna-se real,
e 0 aprender com 0s erros torna-se mais efetivo, de forma que, ndo obstante os problemas
enfrentados pelos formuladores de politicas no dia-a-dia sejam cada vez mais complexos e
mudem cada vez mais rapidamente, sera crescentemente possivel aos governos democraticos

aumentar a competéncia na tomada de decisdes.

6

H& uma bibliografia sobre a democracia deliberativa, que deriva essencialmente da teoria da
acdo comunicativa de Habermas (1981). Cito aqui apenas dois livros reunindo alguns dos
principais trabalhos sobre o tema: James Bohman e William Rehg, orgs. (1997) e Jon Elster,
org. (1998).
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Parte 2
A GUERRA DO IRAQUEEO
INTERESSE NACIONAL AMERICANO

A guerra contra o Iraque ficard provavelmente na historia dos Estados Unidos como um dos
grandes equivocos de seu governo. A decisdo unilateral desse pais de iniciar a guerra
terminou em vitoria militar, mas, com o transcorrer do tempo, provavelmente veremos que
resultou em derrota politica, na medida em que seu carater unilateral conflitou com a logica
béasica da globalizagdo. As seis milhdes de pessoas que se reuniram para protestar no dia 15 de
fevereiro de 2003, principalmente nos paises cujos dirigentes estavam apoiando a guerra,
foram uma indicacdo clara da existéncia da sociedade civil mundial. O fato de que essa
opinido publica, e a maioria dos governos, condicionasse seu apoio a guerra a aprovacao do
Conselho de Seguranca constituiu uma demonstracdo do poder moral da ONU. A grande
poténcia, porém, ignorou que vivemos na era da globalizacdo e da democracia e, apenas
apoiada pelo Reino Unido, langcou-se em uma guerra aparentemente vitoriosa. Terminada a
guerra, a hegemonia americana, ao invés de haver se afirmado, ficara provavelmente
prejudicada; a maior seguranca pretendida pela guerra resultard no seu contrario: em reforco
do terrorismo, em maior inseguranca em todo o mundo, e em maior instabilidade politica no
Oriente Médio.

Confirmando-se esses resultados negativos nos proximos meses e anos, concluiremos que
0 governo do Presidente Bush acabou agindo contra os interesses nacionais do seu proprio
pais ao investir contra o sistema econdmico e politico global do qual seu pais é hegemonico e
principal beneficiario. Seu equivoco deriva de uma compreensdo errada do que significa

hegemonia em um sistema internacional, que ndo se define mais pelo equilibrio de poderes,

RELATORIO DE PESQUISA N°14 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 22/105

mas pela globalizagdo e pela democracia, e no qual ndo existe espaco para acdes imperiais.
Neste ensaio vou procurar argumentar a favor dessas duas afirmacdes, ndo a partir de
consideragdes de ordem moral, mas baseado na tese de que o fim da Guerra Fria sinalizou que
se completara uma profunda mudanca no sistema das relagdes internacionais ocorrida durante
o transcorrer do século XX — mudanca cujas implicacfes 0 governo americano ndo esta

percebendo.

No mesmo dia 11 de setembro, em que os Estados Unidos sofreram o ataque, o governo
Bush declarou-se em guerra. Uma guerra inusitada, cujo adversario era desconhecido.
Inicialmente imaginou-se que se tratava de uma guerra contra o terrorismo, embora se saiba
que terrorismo ndo se vence com guerras, mas com politica e com policia. Seria, entdo, uma
guerra contra aqueles paises que apoiavam o terrorismo? Como o Afeganistdo era o Unico pais
que se enquadrava com clareza nestas condicGes, a guerra contra esse pais pareceu natural.
Esta aconteceu, mas nem por isso a guerra acabou. Voltava a pergunta: contra quem seré essa
guerra? Um pouco mais tarde, porém, quando o presidente americano tornou publica sua
doutrina de seguranca, baseada na acdo preventiva, deixou claro que o estado de guerra, que
vigorava no quadro do sistema do equilibrio de poderes, voltava a ser permanente: 0s Estados
Unidos antecipar-se-d0 e fardo guerra a quem quer que ameace ataca-los, ou, mais
simplesmente, a quem ameace sua hegemonia militar. Abandonou, assim, o principio da
contencdo, que orientou sua acdo durante a Guerra Fria, e estabeleceu o principio da guerra
preventiva — um principio que nem mesmo no tempo do regime do equilibrio de poderes,

vigente desde o Tratado de Westfalia até o final do Século XX, era considerada legitimo.

Tratava-se agora de aplicar a nova doutrina. Por algum tempo o governo americano
parecia estar a procura de um novo inimigo contra o qual desencadear esse tipo de guerra.
Afinal, o Iraque foi escolhido, embora ndo se encontrasse evidéncia de relacdo de Saddam
Hussein com o terrorismo internacional. Nao ficou também demonstrado que possuisse armas
de destruicdo em massa, ou que representasse ameaca iminente contra a seguranca dos

Estados Unidos. Ao escolher este inimigo ficou claro, portanto, que vencé-lo ndo terminaria o
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estado permanente de guerra. O Iraque foi o primeiro inimigo escolhido porque a guerra do
Golfo, de 1991 ficara inacabada, e assim significara uma derrota para os Estados Unidos. O
regime ditatorial e secular de Saddam Hussein representava um desafio ao poder americano —

um desafio que os falcbes que rodeiam o presidente Bush ndo podiam deixar sem resposta.

Como a doutrina de seguranca de Bush ja estava pensada ha dez anos,8 0 novo inimigo ja
estava escolhido antes de sua eleicdo. Cerca de quarenta falcbes, muitos dos quais hoje
ocupam postos chave no governo Bush, escreveram em 1998 uma carta aberta ao presidente
Clinton afirmando que o regime de Saddam Hussein “representava uma ameaca iminente”
contra os Estados Unidos, e propunham uma agédo imediata.

Ao fazer essa guerra o grande pais, ao invés de usar a sua hegemonia para garantir a
ordem e a paz universal, e lutar contra os grandes inimigos que nos ameagam a todos — a
fome, a droga, o trafico de mulheres, o crime organizado, o terrorismo, 0 aquecimento global
—, transformou-se na fonte mais geral de inseguranca para todos, inclusive para os proprios
americanos. Por outro lado, ao decidir atacar unilateralmente o Iraque, os Estados Unidos
colocaram-se fora da lei internacional. Esta ndo tem poder coercitivo, mas € um sistema
juridico internacional estabelecido durante todo o século passado, com participacdo ativa do

grande pais.

O repudio que a acdo militar americana provocou em todo o mundo ndo foi, portanto,
surpreendente a ndo ser pela dimensdo e pelo carater planetario dessa reacdo. Para obter apoio
interno para sua guerra preventiva 0 governo americano contou com o nacionalismo de uma
parte do seu povo; e com a colaboracdo perversa da maioria da midia americana, que
desinformou a respeito das resisténcias civicas a nova politica internacional, e estimulou a

guerra. Para obter apoio externo, procurou subornar ou submeter a chantagem os demais

! No New York Times de 9.4.2003, dia no qual os Estados Unidos celebravam a tomada de Bagda,
Maureen Dowd citou o falcdo James Woolsey, ex-diretor da CIA, segundo o qual “a quarta guerra
mundial (a terceira para ele foi a Guerra Fria) adiante por anos sendo décadas”. E terminou seu artigo
esperando que “a operacdo Liberdade para o lraque ndo marque o comeco da operagdo Guerra
Eterna”.

’ Ver Lins da Silva (2002).
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paises, adotando uma classica perspectiva imperial. Afinal logrou o acordo do povo

americano, mas nao o do resto do mundo.

Mas, mesmo o apoio nacionalista da opinido publica americana, ndo foi completo porque
a decisdo de guerrear contradisse principios juridicos e morais basicos. De acordo com um
dos principios dos direitos humanos — aquele que fundamenta o Direito Penal — ninguém

poderd ser condenado sem ter antes cometido crime definido em lei. Culpar alguém por crime

, . . . . L 9
que ele cometerd no futuro s6 € compativel com os regimes de exce¢do mais violentos.

Surgem, entdo, as perguntas: estdo os Estados Unidos a partir de agora em guerra
permanente contra os que se dispuserem a desafiar o poder americano? Pretendem com isto
transformar-se em império, como tem sido freqlientemente afirmado? Em um império sem
coldnias? Em um império benevolente? Quais as razdes dessa mudanca de politica? Quais 0s
objetivos realmente visados? Trata-se de um desvio circunstancial de rota, ou existem

problemas estruturais na democracia americana?

Do equilibrio de poderes a globalizagéto10

No passado outros impérios agiram da mesma forma, e no entanto ndo foram objeto de
repudio universal. O que mudou? O que transformou uma prética, que antes era admitida e
mesmo admirada, em um ato de barbarie? Mudou, fundamentalmente, a propria logica das
relacBes internacionais. O mundo do século XXI n&o é mais o mundo da diplomacia do
equilibrio de poderes, no qual grandes poténcias, geralmente vizinhas, ameagavam-se com
guerra em funcdo de problemas de fronteira, e eventualmente a evitavam através da
diplomacia, mas o mundo da globalizacdo, no qual o0s paises competem entre si

comercialmente através de suas empresas, e relacionam-se uns com 0s outros através de um

Um filme recente de Steven Spielberg, “Minority Report”, revelando premonicdo, denunciou esse
tipo de abuso.

10 N . . . . ,
Esta secdo e a seguinte resumem o argumento que desenvolvi Bresser-Pereira, 2003. Disponivel em
inglés em www.bresserpereira.org.br.
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complexo sistema multilateral. N&o é mais também o mundo dos regimes aristocraticos e
autoritarios, mas o mundo da democracia, no qual o unico regime politico legitimo é aquele
que vive sob o império da lei, e no qual os dirigentes sdo politicos escolhidos em elei¢es

livres e competitivas.

O sistema internacional do equilibrio de poderes foi vigente desde o tratado de Westfalia.
E o regime ao qual corresponde, historicamente, a Revolugdo Capitalista, a formacdo dos
grandes estados-nacdo, e a abertura de todos 0os mercados ao comércio internacional. Com o
fim da Guerra Fria, esse regime esgotou-se exatamente porque as fronteiras de todos os
grandes paises se tornaram definidas, e porque todos os mercados se abriram. No pré-
capitalismo, as guerras eram a forma natural de vida. Através dela se obtinha o butim,
escravos, ou col6nias que pagassem elevados tributos. Era atraves da guerra e do controle da
propriedade da terra por uma aristocracia militar que se realizava a apropriacdo do excedente
econdmico pelos grupos e na¢cdes dominantes. Nenhum grupo social podia ser dominante sem
controlar o Estado. Com a Revolucdo Capitalista isto deixou de ser verdade na medida que o
excedente deixou de ser extraido pela violéncia, tomando agora a forma de lucro — e mais

tarde também de altos ordenados — obtido nos mercados.

Em um segundo momento histérico, no longo periodo de revolucdo capitalista, ou de
formacdo dos estados nacionais, o sistema do equilibrio de poderes foi dominante. As guerras
eram ainda necessarias, ndo mais para a apropriacdo direta do excedente mas para que o
sistema capitalista pudesse operar em espacos cada vez mais amplos: nos mercados nacionais,
através da definicdo das fronteiras dos estados-nagéo, e no mercado internacional, atraves da
abertura das economias periféricas. Entre os séculos XVII e XIX as grandes poténcias
definiram suas fronteiras com o uso da forca militar, enquanto, através do imperialismo,
abriram mercados para si proprias. No século XX, as ultimas disputas de fronteira entre os
grandes paises foram resolvidas, e os mercados do mundo periférico eram abertos para todos.

Porém, j& no século XX comecava a crise do sistema do balanco de poderes.
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As duas grandes guerras mundiais do século XX, que na verdade foram uma so,
revelaram-se irracionais e gratuitas na medida em que ndo tinham condigdes de trazer ganhos
previsiveis para quem atacou, e sO evitava perdas maiores para quem se defendeu. A
motivacdo alemd em 1914 era apenas a vontade da Prussia de provar ao mundo seu poder
recentemente adquirido; a da Franca, de recuperar a Alsacia. Nenhuma dessas razdes faziam
sentido para o0 mundo europeu que, no inicio do século XX, ja se sentia suficientemente
civilizado para evitar guerras entre iguais. Sentiam-se, porém, ainda em condi¢des de manter
seus impérios. Entretanto, em seguida ao fim da Segunda Guerra, as grandes poténcias
imperiais deram-se conta de que a dominacdo colonial se tornara irracional, causando mais
prejuizos do que de ganhos. N&o seria através da reserva de mercados para si proprios, mas da
abertura de todos os mercados para todos, que 0s paises mais ricos poderiam continuar a

beneficiar-se das relagdes internacionais.

O que importava, agora, era a constituicdo e institucionalizacdo do mercado mundial.
Abria-se, assim, o caminho para a globalizacdo. Globalizagdo que, no plano econémico,
significa que o capitalismo passou a ser dominante em todo o mundo, na medida em que todos
os mercados foram abertos. Um capitalismo dos técnicos mais do que dos capitalistas, no qual
0 conhecimento técnico e organizacional se transformou no novo fator estratégico de
producdo, mas onde as leis da acumulacdo capitalista continuaram em pleno vigor. Um
capitalismo tdo poderoso em promover o desenvolvimento tecnoldgico, quanto cego na

producdo da injustica.

Durante quarenta anos o caminho na dire¢do do capitalismo global foi atrasado pela
Guerra Fria, um fendmeno de bases ideoldgicas ao invés de econdmicas que manteve uma
parte do mundo relativamente fechada ao comércio e as finangas internacionais. Entretanto,
com o colapso da Unido Soviética, a globalizacdo tornou-se definitivamente o novo sistema
de relagcbes internacionais, substituindo o sistema do equilibrio de poderes. E, mais
amplamente ainda, tornou-se o novo sistema politico que organiza 0 mundo em torno da
Organizacédo das Nagdes Unidas e do sistema institucional internacional criado em torno dela.

Como os estados-nacdo conservam sua soberania, esse sistema politico esta longe de se
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constituir em um Estado mundial, mas dele ja participa uma ampla sociedade civil capaz de
formar opinido publica e, conjuntamente com o sistema juridico internacional, legitimar ou

deslegitimar agoes.

Uma terceira grande fase da historia das relacfes internacionais se abria. A primeira foi a
pre-capitalista, na qual ndo se podia falar com propriedade em relagdes internacionais, e a
segunda, a da formacdo dos estados nacionais e da vigéncia do sistema de equilibrio de
poderes. Agora as fronteiras de todos os grandes paises, exceto as do Paquistio com a india,
estdo definidas, e todos os mercados estavam abertos. Agora, nenhum grande estado-nacéo,
exceto aqueles dois, tém inimigos entre outros grandes paises. O comércio, 0s investimentos
diretos, e as finangas passam a ter como espaco todo o mundo, e a competicdo econémica

torna-se generalizada.

Comeca, assim, a era do sistema global, no qual os estados-nacdo se tornaram mais
interdependentes, mas ndo perderam sua soberania. Pelo contrario, contradizendo o que
afirma o saber convencional, os estados-nacdo tornaram-se ainda mais estratégicos no plano
das relacdes econébmicas na medida que a globalizacdo é a competicdo entre as empresas

apoiadas por seus respectivos estados nacionais — ou, mais diretamente, é a competicdo entre

os estados nacionais atraves das suas empresas.11 Estas devem agora competir a nivel
internacional atraves do comercio, da tecnologia, dos investimentos diretos, e dos
financiamentos, porém nessa competicdo os estados nacionais sabem perfeitamente quais
empresas devem apoiar — ou seja, quais sdo aquelas que sdo de propriedade principal de seus
cidaddos —, como estas sabem de quem esperar apoio. Neste sistema econdmico e politico
global as grandes empresas que investem no exterior se auto-denominaram multinacionais.

Sua nacionalidade, todavia, continua clara, como continua claro o papel do respectivo estado-

L 12 . ., . T .
nacdo. Nesse sistema global ja se constituem valores, instituicGes, e mecanismos de

11 . . -

Geoffrey Garrett (1998) foi um dos poucos analistas que contestou esse saber convencional,
mostrando com dados de ampla pesquisa que, embora a globalizacdo seja um fato, os estados
nacionais continuam a contar com ampla autonomia para definir suas politicas internas.

2 -, . .
Ha excecdes, mas séo raras.
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solidariedade de carater puramente global, mas os nacionalismos permanecem Vivos, € 0S

estados nacionais, estratégicos.

Surge a politica da globalizagdo

Durante todo o século XX, culminando com o fim da Guerra Fria, a diplomacia classica cedeu
lugar a diplomacia moderna ou a politica internacional, na medida em que a diplomacia de
poténcias inimigas em luta por territorios deu lugar a politica de paises adversarios no campo
comercial. Em um sentido amplo, diplomacia é um aspecto da politica, mas, no sentido mais
restrito, a politica substitui a diplomacia. Através da politica internacional, um sistema
internacional de direito se constituiu para regular as relacbes comerciais e sociais

internacionais, agora muito mais intensas.

A politica doméstica, que teve um momento excepcional na democracia grega e na
republica romana, ressurgiu com toda for¢a no processo de formacdo dos estados-nacéo. A
partir do momento em que 0 monarca fez um acordo com a burguesia para garantir o mercado
nacional livre, ele assegurou seu poder absoluto em relagdo aos senhores feudais, mas em
seguida esse poder absoluto passou a ser paradoxalmente limitado. O mercado nacional, para
poder operar, necessitava de normas, e estas, embora formalmente ditadas pelo rei, deviam ser
negociadas com a burguesia, que era quem fazia o comércio e pagava 0s impostos. Nesse
processo institucional a negociacdo e argumentacdo — ou seja, a politica — passavam a ser
centrais. Uma politica que, no século XIX, se transforma em liberal, e no século XX se torna
democréatica. Uma politica que regula e viabiliza o sistema capitalista, mas, em compensacao,
define valores e pde freios aos abusos que Ihe sdo inerentes. Uma politica que cria espacos de

liberdade em um mundo marcado por restricbes econdmicas.

No século XX a politica internacional deu origem a um sistema juridico internacional e a
organizacdes, encabecadas pela ONU, encarregadas de definir e implementar tal sistema. O
novo sistema comeca a surgir com a Liga das Nagdes, que se posteriormente se transforma na

ONU; avanca, ainda que com um conteddo multilateral reduzido, com as organizacdes
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financeiras de Breton Woods; e d& um passo importante com a formacdo da OMC. Ao mesmo
tempo, caminha em nivel regional, com a formacdo de zonas de comércio livre e unides
aduaneiras, que irdo encontrar na Unido Européia sua forma mais avangada — o triunfo da
politica na formacdo de um sistema que pouco a pouco Vvai assumindo as caracteristicas de
Estado confederado. Esse sistema politico internacional é uma parte essencial do sistema
global. N&o é possivel pensar em globalizacdo sem ter como referéncia politica a ONU e todo

0 complexo sistema de normas e valores criados em torno dela.

O século XX foi também o século da democracia. Com a revolucdo capitalista e a
industrializacdo, trés novos atores surgiram:a burguesia, a classe trabalhadora, e a nova classe
média profissional. Da incorporacao inevitavel dessas trés classes sociais no processo politico
resultaram as democracias modernas. Estas emergem no inicio do século XX, quando o estado
de direito e as liberdades individuais liberais j& haviam se consolidado, e o temor de que
trabalhadores com direito a voto fizessem a revolugéo socialista comecava a desaparecer. Um
a um, os principais paises ricos adotaram o sufragio universal, e a democracia se transformou
no regime preferido por todos. Nao apenas porque assegurava a liberdade e a participacéo de
todos no poder, ainda que para muitos de forma ainda muito limitada, mas principalmente
porque afinal, em um mundo em que o excedente econdmico deixara de ser apropriado pela
violéncia para sé-lo através do mercado, a democracia se tornara o regime politico que melhor
garantia a ordem publica. Além disso, as novas classes dominantes — a alta burguesia e a alta
classe média profissional — eram agora classes muito grandes, que exigiam normas claras para

que pudessem aceder e dividir o poder.

Durante a segunda metade do Século XX os Estados Unidos lideram a politica
internacional a partir de sua alianca atlantica com a Franga e a Alemanha, ao mesmo tempo
que, como 0 pais economicamente mais poderoso, tomam a iniciativa de liberalizar os
mercados que, embora abertos, continuam relativamente controlados pelos respectivos
estados. Da mesma forma que estes estados nacionais ap6iam suas empresas multinacionais
na busca de mercados internacionais, protegem também suas empresas, grandes e pequenas,

multinacionais e nacionais, conservando relativamente fechados os respectivos mercados
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nacionais. O fechamento do mercado nacional de trabalho e o protecionismo ainda existente
para os agricultores e empresarios locais sdo duas praticas diretamente relacionadas com o
carater nacional das democracias, nas quais apenas os cidaddos tém direito a voto. Assim,
além da protecdo direta do mercado de trabalho, os mais variados tipos de protecionismo
continuam a existir, agora com mais forca nos paises ricos, que buscam proteger sua mao-de-
obra mais cara da concorréncia internacional. Estas limitagdes da globalizacdo, mostrando a
continua relevancia dos estados nacionais, ndo impedem que o novo sistema de relagdes

internacionais, que emergiu da Guerra Fria, seja global.

Por uma série de razdes particulares, esse sistema caracteriza-se pela existéncia de uma
Unica poténcia hegeménica, e de um conjunto de poténcias secundarias, regionais. Esta
hegemonia, porém, estd longe de ser absoluta, particularmente porque o mundo de hoje é
global no plano econdmico internacional, e democratico no campo politico nacional. Para que
ele possa ser democratico no plano internacional seria preciso que a ONU possuisse um poder
que ainda ndo tem. Dessas duas caracteristicas centrais, situadas em dois planos diferentes,
deriva o carater necessariamente multilateral do mundo atual. Nele ndo ha outra alternativa
sendo que as decisbes sejam tomadas com a participacdo efetiva, ainda que desigual, das

poténcias secundarias e dos demais membros da ONU.

A luta pela abertura dos mercados de bens, servigos, e capitais promovida principalmente
pelos Estados Unidos marcou todo o processo de negocia¢fes comerciais do apds-Segunda
Guerra. Os paises passavam agora a negociar, a fazer politica a favor de seus interesses nas
arenas mundiais. Por outro lado, a revolugédo representada pela tecnologia da informagéo
tornava todo o mundo muito mais préximo, e permitia que as relacdes politicas e culturais ao
nivel da sociedade civil também se tornassem globais. Neste novo quadro, as trocas
econdmicas e culturais mundiais, e 0s blocos comerciais regionais ganharam importancia

relativa, enquanto os blocos militares perderam-na.

Mas o alinhamento da Inglaterra com os Estados Unidos, e o da Alemanha e da Russia

com a Francga, a partir da guerra contra o Iraque, ndo indicariam que dois novos blocos de
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poder estariam repetindo o velho sistema do equilibrio de poderes? Apenas aparentemente,
porque, se os fatos tornaram claras a subordinagcdo do Reino Unido aos Estados Unidos e a
alianca Franga-Alemanha, e a aproximacgdo importante da RUssia ao sistema europeu, isto ndo
significa que os dois grupos sejam inimigos que se ameagam com guerras. SA0 apenas
competidores ou adversarios mais qualificados, que, nesta eventualidade, colocaram-se em
campos opostos nao por motivos econdmicos, mas porque a opinido publica nos paises do
segundo grupo ndo deixou nenhuma duivida quanto a sua posi¢do ética e juridica de

reprovacdo a guerra americana.

A mudanca de politica dos Estados Unidos

Em sintese, o século XX foi o século da constituicdo do sistema global de relagdes
internacionais. No plano econémico foi o0 século da globalizacdo, e no plano politico o século
da democracia e das institui¢des internacionais. A globalizacdo continua a dividir o excedente
econdmico entre as nagdes tdo injustamente quanto os capitalismos nacionais o dividem a
nivel interno. E o novo reino da necessidade, do cobertor curto, das restricdes econdmicas.
Mas é também o reino das comunicagdes a nivel global, ndo apenas entre 0s ricos, mas
também entre uma classe media cada vez mais preocupada com o0s problemas da justica. A
democracia, por sua vez, passa a utilizar o Estado tanto para garantir os mercados quanto para
corrigir suas falhas e as injusticas distributivas que lhe sdo inerentes. O sistema global nédo
tem mais interesse em guerras. O que se deseja é a manuten¢do da ordem internacional: uma
ordem que interessa a todos, ja que o comércio internacional pode ser um jogo de soma maior
do que zero. Agora s6 fazem sentido intervencbes militares de carater policial, para garantir

essa ordem.

A globalizacdo, porém, interessa principalmente aos paises ricos, que tém melhores
condicOes de competir, e em particular aos Estados Unidos, que sdo hegemonicos no plano
econdmico e controlam a moeda-reserva do mundo, o délar. Os presidentes americanos, que
ndo tinham inimigos entre seus vizinhos, perceberam, desde o presidente Wilson, que o

interesse do seu pais era aumentar a abertura dos mercados. Com o fim da Guerra Fria o
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presidente Clinton percebeu que o longo esforco de seu pais para abrir todos os mercados fora
bem sucedido, e jogou o0 jogo politico da globalizacdo — um jogo intrinsecamente multilateral
— com energia e determinacdo. Ele fazia o discurso da globalizagdo a0 mesmo tempo que
buscava maiores vantagens para seu pais. Nesse processo, percebeu que a guerra perdera
importancia relativa, e reduziu em cerca de 1/3 as despesas militares dos Estados Unidos, sem
entretanto prejudicar o avango das novas tecnologias, cuja sinergia com as despesas militares

é conhecida.

Com o presidente Bush a politica externa americana sofreu uma mudanca de 180 graus.
Ao invés de promover a globalizacdo, 0 governo passou, na pratica, a ataca-la, ao ignorar o

carater multilateral do mundo global, e ao aumentar a instabilidade de um sistema cuja

principal demanda € de seguranga.13 Em uma sociedade global em construgdo, na qual os
grandes estados-nacdo deixaram de ser inimigos que Sse ameagavam com guerras,
transformaram-se em democracias, e passaram a competir comercialmente através de suas
empresas privadas, o presidente dos Estados Unidos pretende impor sua vontade de forma
imperial, através da pressdo econdmica e do uso da forga militar. Ao propor a guerra contra o
Iraque, da mesma forma que antes, ao denunciar o acordo de Kyoto, ou ao recusar a jurisdicdo
da Corte Internacional Penal de Justica, Bush e os falcdes nacionalistas que o rodeiam,
divididos em dois grupos, os neoconservadores da Costa Leste, e 0s cristdos messianicos do
Centro-Sul, revelam-se governantes incapazes de compreender a natureza do tempo em que
vivem. Transformam os Estados Unidos em um gigante fora do tempo, que age como se

estivesse no Século XIX.

Henry Kissinger, falcdo histérico americano que ndo teve dividas em apoiar a guerra,
escreveu, logo apés a queda de Bagda, um artigo com um titulo muito sugestivo: “Para que o

Mundo ndo Volte para o Século X1X”. Nesse artigo ele revelou grande preocupacdo com “a

13

Uma revista insuspeita como é Business Week (14.4.2003) afirmava na semana anterior a tomada de
Bagda: “O crescimento da economia depende da globalizacdo e da inovacdo, e ambas poderdo ser
prejudicadas pela guerra e pelo apds-guerra potencialmente dificil... A tensdo diplomética em volta da

RELATORIO DE PESQUISA N°14 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 33/105

erosdo progressiva da alianca militar ocidental que durante meio século foi a base da politica
externa americana”. Mas, revelando a alienacdo em que se encontram as elites conservadoras
americanas, intoxicadas pelo seu proprio poder militar, recusa-se a discutir o problema do
unilateralismo americano, afirmando que “é chegada a hora de pér um fim a discussdo sobre
unilateralismo versus multilateralismo”, e concluindo com um conselho tdo antidemocratico
quanto patético: “Nossos adversarios europeus nas controveérsias recentes deveriam parar de
encorajar tendéncias de suas midias de descrever o governo americano como figuras
semelhantes a Rambo...” (Kissinger,2003). Ao fazer afirmac6es desse tipo o ex-Secretério de
Estado americano percebe o risco da volta do mundo ao Seculo XIX, mas ndo identifica a

causa, porque continua a pensar em termos da diplomacia do equilibrio de poderes.

Imperialismo ou sistema global?

Neste mundo global e crescentemente democrético, o governo Bush, usando o 11 de Setembro
como uma desculpa, limita os direitos de cidadania dentro dos Estados Unidos, afrontando os
principios democraticos, e no plano internacional decide agir unilateralmente como se fosse
um império, quando, no mundo do século XXI, ja ndo ha mais espaco para as decisdes
unilaterais. SO0 ha espaco para a politica exercida internacionalmente a nivel multilateral, com
a participacdo dos governos de todos os paises, das ONGs internacionais, e de todos 0s
cidaddos que lograrem ser ouvidos no grande espaco publico que a sociedade civil
internacional vai aos poucos criando. Joseph Nye (2002) argumentou que os Estados Unidos,
embora hegemdnicos, ndo o séo suficientemente para poder agir dessa forma. A hegemonia
dos Estados Unidos seria mais militar do que econdmica, e mais econdmica do que cultural ou
ideoldgica. Concordo com Nye, mas no passado poténcias que eram relativamente menos
hegemonicas do que os Estados Unidos, como, por exemplo, a Inglaterra no século X1X, nem
por isso estavam impedidas de agirem unilateralmente e serem impérios. Nos termos em que

estou argumentando, os Estados Unidos ndo podem ser império, ndo porque ndo tenham

guerra podera influenciar as negociagdes comerciais, ameagando a continua abertura dos mercados
globais”.
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suficiente forca militar para tal, mas porque as normas que organizam as relagdes

internacionais mudaram estruturalmente durante o século XX no quadro da globalizacao.

A globalizacao entendida no sentido amplo que estou aqui empregando, entendida como
0 sistema econémico e politico global, corresponde a o que Hardt e Negri (2000)
impropriamente chamam, em seu notével livro com esse titulo, de Império. Diferentemente
deles, que insistem na idéia de que os estados nacionais perderam relevancia no sistema
global, eu afirmo o seu novo papel estratégico no plano econémico. Como eles, eu vejo na
globalizacdo ndo apenas uma ameaga mas também uma oportunidade. Diferentemente deles,
porém, para 0s quais essa oportunidade deverad ser aproveitada pela ‘multiddo’ (um outro
nome para povo), eu Vejo um espacgo para gque 0s estados-nacdo menos poderosos também
possam se afirmar. Comparto com eles a conviccdo que o tempo do imperialismo ja terminou.
Nenhum pais, nem mesmo os Estados Unidos, podem pretender ser imperiais no sistema
global. H& uma incompatibilidade intrinseca entre a globalizacdo (ou o Império) e o

imperialismo.

O sistema global, caracterizado pela competicdo generalizada, por um crescente conjunto
de normas juridicas definindo essa competicao, e pela democracia em nivel nacional, enfrenta
hoje trés grandes desafios institucionais nas suas rela¢fes internacionais: o primeiro é o do
Direito Internacional Privado, de avancar na regulacdo dos mercados e, mais amplamente, na
de todas as relagdes sociais de individuos e empresas em nivel internacional; o segundo, € 0
de definir as regras do jogo do préprio desenvolvimento tecnoldgico e cientifico, que continua
a ser a esperanca do mundo de maior progresso material e de vida mais longa e saudavel, mas
que se transformou também em grande ameaca para o futuro na medida em que o uso politico
dos avancos cientificos e tecnolégicos poderdo levar a destruicdo do meio ambiente e do
préprio mundo; e o terceiro € o do direito internacional publico, de avancar na defini¢do das
relacBes entre os estados-nagdo. Ora, esses trés desafios, que antes se buscou enfrentar pela
diplomacia, no quadro do sistema do equilibrio de poderes, sé poderdo ser resolvidos hoje

pela politica. Politica que se expressa na vontade das nacdes, politica que se revela através da
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nova sociedade civil que estd surgindo com grande intensidade, politica a qual a Internet deu

nova dimensao, criando novas possibilidades.

Poderao esses desafios, que certamente valem para os demais paises do mundo, nao valer
para os Estados Unidos? Podera este pais agir imperialmente neste mundo da politica? Ou o
interesse nacional americano estd exatamente em exercer seu papel de lider mundial, e,
através de uma acdo politica multilateral, fazer frente a necessidade de criar um sistema
juridico internacional, e de regulamentar o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico? A forma
pela qual faco as perguntas ja sugere a resposta. No mundo da competicdo global e da
democracia, no qual uma opinido publica tem um papel cada vez mais importante, e 0s
interesses econdmicos s6 podem ser perseguidos em um quadro de paz e seguranca, 0s paises
continuardo a perseguir seus interesses nacionais, mas todos terdo que fazé-lo nos quadros de
negociacdes e acordos. As negociacOes exigirdo compromissos, 0s acordos demandardo
argumentacdo e persuasdo — dois instrumentos fundamentais da agdo politica. No caso da
guerra contra o lraque o governo Bush, em um primeiro momento, ndo se recusou
frontalmente a politica, tanto assim que buscou o apoio do Conselho de Seguranga, e nele
argumentou a favor dos seus pontos de vista. Mas 0 presidente americano e Seus assessores
nunca hesitaram em declarar que recorriam ao Conselho de Seguran¢a como uma concessao,
ndo por convicgdo, e que, afinal, tomariam a decisdo que mais interessasse a seu pais,
independentemente de haver convencido os demais membros do Conselho de Seguranca.
Afinal o que vimos foi 0 governo americano, ao falhar diplomaticamente e ndo conseguir
persuadir seus interlocutores de todo o mundo, tomar a decisdo unilateral de fazer a guerra

contra o Iraque.

Mas ndo eram, ou ndo sdo os Estados Unidos o baluarte da democracia? A fonte da
seguranca mundial? Nao sdo o poder hegemonico benevolente, como seus intelectuais
organicos gostam de chamé-lo? J& foram um baluarte da democracia e da seguranca mundial,
ndo mais. E jamais foram benevolentes, ainda que fossem menos violentos do que os poderes
imperiais do passado. Conforme observa Stanley Hoffmann, historiador de Harvard, existe

nos Estados Unidos, desde o fim da Guerra Fria, “o sonho de um império benevolente
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alimentado pelo reconhecimento planetario, embora repousando exclusivamente na opinido de

seu proprio es’rablishment.”14 Depois desta guerra contra o Iraque, porém, os Estados Unidos
se transformaram na maior fonte de inseguranca em nivel mundial. Ao bombardear e invadir
um pegueno inimigo que, embora governado por um ditador sanguinario, afinal ndo ameacava
mais sequer 0s proprios vizinhos que no passado atacou, os Estados Unidos mudaram seu
papel no mundo. O grande defensor mundial da democracia e dos direitos humanos
transformou-se na maior ameaca a esses valores politicos fundamentais. E dificil acreditar que
tal mudanca possa atender aos interesses nacionais dos Estados Unidos quando vemos a
rejeicdo que provocou na opinido publica mundial, na propria opinido mais esclarecida dos
Estados Unidos, e a recusa de apoio entre 0s paises, inclusive os mais préximos a ele como o
Canadd e o México. Esta afirmacdo violenta do poder americano ndo interessa a seu
trabalhadores nem a suas elites, ndo responde a demandas nem do trabalho nem do capital
americano. O fato de a opinido publica americana ainda dar apoio a Bush e a guerra significa
pouco. E uma manifestacdo de nacionalismo exacerbado, confirmando um fato que a histéria
nos ensina: dirigentes que governaram contra 0s interesses nacionais de seu povo muitas

vezes tiveram, por algum tempo, 0 apoio desse mesmo povo.

Ao fazer estas afirmacdes estou pensando qual seria o papel dos Estados Unidos na nova
ordem internacional da globalizacdo. Essencialmente seria o de liderar o processo de
constituicdo de um sistema de direito internacional a nivel mundial. Esse processo avancou
muito no século XX, a partir da constituicdo da ONU e da Declaracdo dos Direitos do
Homem, de 1948. Mas ha muito a avancar nessa dire¢do. Por outro lado, no plano militar,
ainda existe um espaco importante para as acdes militares: o do exercicio do poder de policia
em nivel internacional, com o apoio da ONU. Em certos momentos, como aconteceu nos anos

90 nos Balcds, os grandes paises precisam intervir para arbitrar o conflito e terminar com a

. Stanley Hoffmann (2003: 6-20). Neste texto o autor mostra como a ideologia do ‘excepcionalismo
americano’, que no passado estava baseado na idéia de que os Estados Unidos eram um pais Unico
porgue recusava os dois males da Europa (o uso da forca, e as artimanhas da aristocracia) acaba se
reduzindo, a partir do trabalho de Dick Cheney (Defense Planning Guidance, 1992), em uma politica
de seguranca baseada na a¢éo preventiva, que o governo Bush adotaria.
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guerra. Em relacdo ao conflito entre a Palestina e Israel, era este papel de arbitro que se

esperava dos Estados Unidos depois que terminou a Guerra Fria.

No processo de lideranca multilateral de criacdo de um sistema internacional mais
ordenado espera-se que os Estados Unidos defendam seus interesses como 0s demais paises
devem defender os seus. Foi isto o que Clinton fez em toda a sua presidéncia ao transformar a
globalizacdo em sua bandeira. Sua politica, como a de abrir a conta de capitais e de propor o
crescimento com poupanca externa, que eu chamei de Segundo Consenso de Washington,
causou graves prejuizos para outros paises, especialmente os paises de desenvolvimento
intermediario como o Brasil e a Argentina (Bresser-Pereira & Nakano, 2003; Bresser-Pereira,
2003a). Mas cabia aos brasileiros e argentinos defenderem seus interesses. Os Estados
Unidos, ao defenderem os interesses americanos, agiram como deles se espera: estavam sendo
os lideres do jogo da globalizacdo em que os jogadores ndo ganham igualmente, mas do qual

a soma tende a ser maior do que zero.

Os motivos alegados da guerra

Duas questdes se colocam, diante dessa mudanga da politica dos Estados Unidos. Por que
Bush conseguiu levar seu pais para uma direcdo tdo equivocada? E quais as consequiéncias
que se podem prever desta escolha? Para responder a primeira pergunta limitar-me-ei ao

problema da guerra.

Os argumentos a favor da guerra variaram no tempo. Primeiro foi a ameaca representada
por armas quimicas de destruicdo em massa. S6 a guerra preventiva poderia impedir esse
perigo. Entretanto o0 governo americano ndo foi capaz de explicar porque a classica politica da
contencdo ou da dissuasdao ndo seria suficiente. O poder de dissuasdo foi efetivo durante
tantos anos para conter um inimigo muito mais poderoso. Por que ndo o seria agora? Como 0s
Estados Unidos argumentavam com a ameaca das armas de destruicdo em massa, 0 secretario
geral da ONU, Kofi Anan, sabiamente ignorando a afirmacéo reiterada do governo americano

de que era inutil retomar as inspecdes, conseguiu convencer o governo do lraque a permiti-
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las. Retomadas as inspecdes, nada se verificou. Pelo contrério, o que se viu foi a disposicao
do Iraque de aceitar as inspecOes aéreas dos U-2 da ONU, as entrevistas ndo monitoradas dos
técnicos iraquianos, a destruicdo de foguetes de média distancia. Dessa forma, o argumento da
segurancga ndo conseguiu convencer a maioria dos membros do Conselho de Seguranca, nem a

opinido publica mundial.

O governo Bush deixou, entdo, de dar tanta énfase a seguranca militar, e apresentou um
novo argumento. Através da guerra seria possivel implantar a democracia no Iraque, €, a partir
dela, em todo o Oriente Médio. O novo argumento, entretanto, era ainda menos plausivel do
que o primeiro. Por que comecar pelo Iraque, se ha tantas outras ditaduras ainda sobrevivendo
no mundo? N&o obstante, foi esse 0 argumento que permaneceu. Foi com esse argumento que

0s militares americanos convenceram suas tropas que sua miss@o no Iraque era o de libertar o

: . , . .15 . - . ,
povo iraquiano do jugo ditatorial.  Ainda que a probabilidade de se implantar uma verdadeira
democracia no lraque seja minima, ja que o pais ndo realizou ainda sua revolucédo capitalista,
e continua dividido por questbes faccOes religiosas quase tribais, o discurso americano

durante a guerra foi essencialmente esse.

A guerra ndo pode, portanto, ser explicada pelos argumentos americanos. Qual seria,
entdo, a verdadeira razdo da guerra? A explicacdo mais comum é a de que os Estados Unidos
estariam, dessa forma, buscando assegurar-se do suprimento de petroleo, que se tornou
particularmente estratégico para eles na medida em que suas proprias reservas representam
apenas dois por cento das reservas mundiais. Por outro lado, a preocupacéo de Bush e de parte
de seus assessores com o tema, dadas suas relagdes com a indudstria do petroleo, s&o bem
conhecidas. A partir desses fatos Jeffrey Sachs foi um dos intelectuais que mais
consistentemente defendeu, de forma critica, a tese de que o petrdleo estaria na base da

guerra. Argumentou com base em um documento preparado pelo Instituto James Baker 111 de

15 . , . .

Quando as tropas americanas tomaram Bagda e comecaram a usar bandeiras americanas houve,
inicialmente, celebracdo, mas, em seguida, as autoridades americanas, percebendo que este ato poderia
sugerir que os americanos seriam “conquistadores” ao invés de “libertadores”, proibiram o uso da
bandeira.
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Politicas Publicas da Universidade Rice. Esse estudo deixa claros dois pontos. Em primeiro
lugar, o lraque ¢ vital para o fluxo de petrdleo do Oriente Médio, ja que possui a segunda
maior reserva petrolifera do mundo. Segundo o relatério, os EUA precisam do 6leo iraquiano
por razbes de seguranca econdémica, mas, por motivos de seguranca militar, ndo podem
permitir que Saddam desenvolva sua producéo. Dai, conclui Sachs, ndo é a democracia, mas a
seguranca econdmica que estaria por tras da determinacdo do governo americano de derrubar
o0 regime ditatorial iraquiano: “A administragdo Bush pode acreditar que esteja partindo para a
guerra para lutar pela democracia no Oriente Médio, mas, infelizmente, uma guerra travada
pelo petroleo sera uma guerra que vai desestabilizar a politica e a sociedade internacionais
ainda mais, e que vai solapar a verdadeira seguranca dos Estados Unidos e do mundo” (Sachs,
2003).

Embora essa motivacdo para a guerra pareca mais razoavel, ignora que o mercado do
petroleo em todo o mundo € um mercado aberto. N&o existem mais areas fechadas ao
suprimento mundial, ndo existem mais reservas de mercado. Todos 0s paises exportadores,
entre 0s quais sem duvida o Iraque, querem poder exportar mais, ndo menos petréleo. O
petroleo tem um preco internacional, o qual, embora influenciado pela OPEP, é
principalmente um preco de mercado. Na era da diplomacia do equilibrio de poderes faziam-
se guerras pelo controle das fontes de matérias-primas; no tempo da globalizacdo essas
guerras ndo fazem sentido. Uma das razdes da indignacdo da opinido publica mundial esta
precisamente no fato de que o argumento econémico nao é persuasivo, na verdade nao faz

sentido.

Se ficassemos convencidos que a seguranca econémica dos Estados Unidos dependia da
invasdo do lraque, poderiamos continuar ndo concordando com a guerra, poderiamos rejeitar
esse argumento econdmico e continuar discutindo sua justica ou injustica, mas dificilmente a
opinido publica mundial teria reagido tdo fortemente como reagiu. O presidente Jimmy
Carter, que cada vez mais se firma como uma espécie de consciéncia moral do povo
americano, opds-se a guerra declarando-a injusta. Em suas palavras, “para uma guerra ser

justa, ela precisa atender a varios critérios claramente definidos. A guerra so pode ser travada
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como um ultimo recurso, depois que todas as opgdes sem uso da violéncia tiverem sido
esgotadas. No caso do Iraque, é Obvio que existiam alternativas nitidas a guerra” (Carter,
2003). Este tipo de argumentacdo moral, que no passado era mera retérica, hoje tem forga na
medida em que os grandes paises sdo em sua grande maioria democraticos, porque existe um
sistema juridico internacional, e porque ja existe uma opinido publica mundial influente.
Além de injusta, o que essa opinido publica percebeu foi que essa guerra era injustificada — ou
seja, que ndo tinha por trds uma motivacdo racional, como seria a motivacdo econdmica

relacionada com o petroleo. E por isso reagiu com tanta firmeza.

Hoje esta claro que a guerra € um mau negécio. Antes de Keynes havia, entre uma
esquerda radical, a teoria de que a guerra era um bom negdcio para os fabricantes de armas. E,
da identificacdo dos capitalistas com tais fabricantes, a conclusdo que a guerra era bom
negocio para os capitalistas. Quando esta teoria comecava a se desmoralizar, a interpretacdo
equivocada de Keynes levou a ideia de que o capitalismo dependeria das despesas militares
para manter a demanda agregada. Hoje, ninguém mais tem coragem de repetir tais tolices. E
basta ver o que acontece com as bolsas de valores quando surgem as ameacas de guerra:
quase sempre baixam. Neste episédio 0 mesmo aconteceu. Quando, entretanto, os Estados
Unidos iniciaram a guerra, as bolsas subiram, porque depois de uma expectativa negativa téo
longa, esperava-se que a guerra iniciada seria muito curta. Quando, logo em seguida,
percebeu-se que a guerra ndo seria tdo curta, que ndo aconteceria algo semelhante ao que

ocorreu no Afeganistdo, o preco das acdes voltaram a cair.

Finalmente, um outro argumento ndo convincente € o de que esta guerra estaria sendo
alimentada pelo lobby judeu de Nova York. Pode explicar o comportamento também
irracional, contrario aos interesses dos Estados Unidos, do governo Bush em relacdo ao
conflito Palestina-Israel, mas supor que esse grupo tenha tanto poder a ponto de lograr uma
guerra contra o lraque ndo faz sentido. O lraque ndo estava ameacando Israel, enquanto que
um Oriente Médio desestabilizado estard. Além disso, em uma de suas manifestagdes de como
seria 0 Oriente Meédio depois da guerra, Bush deixou claro que pretendia, entdo, retirar os

colonos das terras palestinas, e criar o estado palestino. Ora, ainda que uma politica dessa
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necessidade seja o que afinal podera dar seguranca a longo prazo a Israel, ndo é certamente o
que o lobby judeu de Nova York deseja. E preciso ndo confundir, entretanto, o lobby de Nova
York a favor de Israel com o grupo neoconservador da Costa Leste, que tem entre seus
principais representantes Paul Wolfowitz, o segundo homem do Ministério da Defesa. Estes
neoconservadores, que ttm no American Enterprise Institute seu principal think tank, s&o,
conjuntamente com o grupo fundamentalista cristdo, as duas forcas ideoldgicas principais

orientando o governo Bush (Frachon e Vernet, 2003).

O pretendido império

Se esses argumentos ndo sdo convincentes, como explicar a guerra do Iraque? Uma guerra
que ndo faz sentido seja no plano ético, no da seguranca internacional, ou da economia? Uma
guerra que, pelo contrario, podera desestabilizar ainda mais um Oriente Médio ja
desestabilizado, que podera aumentar um terrorismo que precisa ser vencido, que podera
desorganizar a economia mundial, que podera retirar legitimidade democréatica ao pais que

tem maiores responsabilidades internacionais nessa area, os Estados Unidos?

Creio que estamos diante de um caso exemplar de erro histérico de um governo. Através
da guerra o governo Bush quer afirmar seu proprio poder, quer fazé-lo valer, quer mostrar
para 0 mundo, como o proprio presidente Bush deixou claro em seu discurso sobre o estado
da Unido de 2003, que nenhum outro pais tem o direito de fazer frente a poténcia americana.
Segundo essa logica, j& que os Estados Unidos sdo hegemdnicos no campo econdmico e
militar, ttm poder imperial, e assim devem agir. Alids, como todos os impérios no passado
agiram. Usando da forga, impondo sua vontade. Estamos, assim, diante de uma atitude de
orgulho. Estamos vendo um grupo ultra-conservador e nacionalista que controla o governo
americano usar a hubris nacional de um povo que se viu algado a uma situacdo de poder

aparentemente incontrastavel para adotar politicas radicais que ndo consultam seu interesse.

Esse poder estd sendo usado para alcancar um objetivo messianico. O grupo em torno do

presidente americano é um grupo cristdo fundamentalista, que estd em uma cruzada contra o
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‘eixo do mal’. Um eixo do mal que ndo € necessariamente fundamentalista: Saddam Hussein
era o lider de um partido nacionalista secular, o Baath, ndo de um partido fundamentalista
islamico. Em estudo recente, Ralph Della Cava mostrou o carater fundamentalista do governo
americano. Os fundamentalistas cristdos, principalmente evangélicos ou pentecostais, nos 20
altimos anos se aproximaram dos setores conservadores do Partido Republicano. O objetivo é
a reversao dos principios da sociedade secular liberal americana, a serem substituidos por uma
ordem moral cristd, e pela afirmacdo da supremacia americana. Esses fundamentalistas
previram a vitoria na guerra contra o Iraque, que “significaria ndo apenas o triunfo do ‘bem
sobre 0 mal’... mas também o sinal divino da superioridade da cristandade sobre, nas palavras
de um fundamentalista, ‘o sinistro espirito de violéncia e 6dio que o Cordo lanca sobre os
muculmanos” (Della Cava, 2003). N&o estou sugerindo que Bush e seu grupo endossem uma
visdo radical desse tipo, mas esta claro que ndo estdo muito distante dela. Na mesma direcéo,
Marcos Gutterman observou que “Afinal, trata-se de um empreendimento liderado por um
‘pais abengoado’, cuja ‘missdo’ é ‘tornar nosso mundo mais seguro’ e ‘melhor’, nas palavras
que o presidente-profeta acaba de proferir em sessdo solene no Congresso”. E nos lembrou de
Herman Melville, o autor de Moby Dick, que escreveu ha 153 anos atras, quando os Estados
Unidos estavam se afirmando como nagéo: "Por longo tempo fomos céticos a respeito de nos
mesmos e duvidamos se, realmente, o Messias politico havia chegado. Mas ele chegou em
nés, como se ndo tivéssemos feito nada sendo dar expressdo oral a suas
aspiracdes”(Guterman, 2002). Como os europeus se dispuseram a civilizar o resto do mundo a
partir da descoberta do caminho das Indias e da América, os americanos agora se dispdem a
exercer sua missdo civilizadora. Toda a retérica de Bush e do seu grupo mais préximo é
essencialmente religiosa, e salvacionista. Nestes termos, quando o presidente americano fala
que seu objetivo era liberar o Iraque e implantar a democracia no Oriente Médio, esta frase
faz sentido se entendermos aqui a democracia como uma meta religiosa. Sua linguagem é

religiosa. O clima dominante na Casa Branca € religioso. A prece estd em toda parte.

A explicacdo da guerra a partir de uma perspectiva messianica ndo pode, portanto, ser
descartada. Mas ela s6 faz sentido se a ela adicionarmos a postura imperialista derivada de

uma concepcdo equivocada do que seja hegemonia no sistema global. Como os Estados
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Unidos alcancaram indiscutivel hegemonia econémica e militar, ttm a obrigacdo moral de
estender ao resto do mundo “a maneira americana de viver”, liberal e democrética, ética e
cristd. Abandonando-se a retdrica, que embora importante ndo esclarece tudo, a explicacdo da
politica de guerra do governo Bush esta em um silogismo baseado na concepcdo equivocada
de hegemonia:

Todos os paises que, no passado, foram hegemonicos econdmica e militarmente,

transformaram-se em impérios. Os Estados Unidos alcancaram esta condi¢do no

final do século XX. Logo, devem cumprir o seu destino natural.

Quem provavelmente formulou melhor esse silogismo foi um dos intelectuais
neoconservadores — da direita nacionalista portanto — que mais tem apoiado e inspirado a
politica externa do governo americano, Robert Kagan (2003). Segundo ele, as razbes da
guerra sdo claras. Um pais que é hegemdnico economicamente deve deixar claro para o resto
mundo sua propria hegemonia armando-se. E aplicou essa tese para criticar a “velha Europa”
que resiste em se armar. Ao agir assim, a Europa estaria se revelando fraca, insegura, incapaz
de desempenhar o papel que lhe cabe de segunda grande poténcia no cenario internacional.
Para o ‘realista’ Kagan, portanto, a forca militar continua a ser a base das relagdes
internacionais. A ameacga de guerra ou a propria guerra continuam a maneira legitima de o

poder hegemonico se impor de forma imperial.

O apoio que esse tipo de argumento teve nos Estados Unidos, especialmente nos meios
conservadores e nacionalistas, que hoje dominam o Partido Republicano, apesar da sua
ingénua linearidade, revela a desorientacdo em que se encontra parte da sociedade e das elites
americanas. Ofuscadas pelo seu préprio poder militar, ndo entendem os fatos novos que
mudaram o curso da histdria no século XX, ndo percebem que a diplomacia do equilibrio de
poderes deu lugar a politica da globalizacdo, ndo compreendem a profundidade da revolucao
democrética ocorrida no seculo XX, e assim ndo se dao conta que o poderio militar hoje é
muito menos estratégico do que no passado. Continuam a imaginar que o poder das armas
resolvera os problemas internacionais, ignorando que hoje, no quadro da competigdo
econdmica global, o poderio militar perdeu dramaticamente espaco para o poder da

negociacgdo e da argumentacdo. Na negociacgdo, o poder econdmico continua fundamental; na
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argumentacdo, a coeréncia das idéias e seu embasamento em valores morais sdo elementos

chave.

Contra os interesses nacionais dos EUA?

Afirmei neste ensaio que o governo Bush estd agindo contra o sentido das mudancgas do
mundo, e, portanto, esta agindo contra os interesses nacionais dos Estados Unidos. N&o seria
esta uma posicao ingénua da minha parte? Afinal, os Estados Unidos ganharam a guerra. E ha
um velho dito que a razdo sempre cabe aos vencedores. A opinido publica foi afinal incapaz
de impedir que os Estados Unidos afirmassem sua hegemonia, e agora esta esta para todos
mais clara do que nunca. Ninguém, portanto, ousara enfrentar o grande pais. Ou, se tiver a

tentacdo de enfrentar, sabe o0 que o espera.

Serd, entretanto, que ganharam a guerra? Sera que se tornaram mais poderosos? Ou, pelo
contrério, revelaram sua fraqueza, sua incapacidade de realizar uma missdo que lhes parecia
destinada depois do colapso da Unido Soviética: a de serem o principal garantidor da
seguranca mundial, e o lider da construcao de um sistema legal mundial. No plano moral e da
opinido publica mundial, perderam a guerra, tdo grande foi 0 nimero de mortes de civis e de
soldados dos dois lados. Os corpos sangrando e a pergunta perplexa e desesperada da mulher
iraquiana, “Por que eles estdo fazendo isso conosco?” ficardo na cabeca de todos nds por

muito tempo.

Afinal as forgas americanas e inglesas derrubaram o ditador iraquiano. Mas, e agora?
Temos um mundo mais seguro? Ao contrario, 0 mundo é mais inseguro, e todos se sentem

menos seguros, inclusive os préprios americanos com o estado de guerra permanente que a

. 16 ) . - R .
guerra do lraque instaurou. Havera mais estabilidade, a democracia afinal chegara ao

Oriente Médio? Néo parece provavel. Nas duas semanas que se seguiram a tomada de Bagda

16 . ... or- . .

As declaracdes do presidente Bush e de seus principais auxiliares, logo em seguida ao fim da guerra,
de que a Siria tinha armas de destruicdo em massa, e abrigava fugitivos do regime deposto no lraque
sdo bem significativas deste estado de guerra permanente, e da inseguranca gue ele provoca.
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0s protestos dos iraquianos contra seus libertadores s6 aumentaram. Afinal, quando um
governo for estabelecido, tenderd a haver mais ordem, mas uma ordem precaria. Os
manifestantes iraquianos, principalmente xiitas, que representam 60% da populagdo do pais,
deixaram claro que ndo querem o governo de prepostos dos Estados Unidos. E também néo

guerem um governo secular e modernizador como era o do ditador Saddam Hussein. Querem

. B U Y A : - .
simplesmente “um governo islamico”. N&o deixa de ser irbnico: os Estados Unidos
derrubaram com guerra um ditador secular para, talvez, abrir espaco para o fundamentalismo

islamico.

Os resultados da guerra poderiam ser menos negativos se um 6rgao neutro como a ONU
se encarregasse de presidir a transigdo para um novo governo. Tony Blair, que procurou ser
uma ponte entre 0 governo americano e o resto do mundo, principalmente na Europa, esta
insistindo nesta direcdo. Mas esta claro, segundo afirmac6es do presidente americano, que, na
formacdo de um novo governo de iraquianos, a coalizdo Estados Unidos-Reino Unido
conservard o papel principal. Com legitimidade tdo precaria, e dadas as condi¢des pouco

propicias para a democracia no lraque, ndo se podera esperar muito do novo governo.

Por outro lado, ndo é dificil prever o que acontecera com o terrorismo islamico. So6
aumentard. O presidente do Egito, Hosni Murabak, declarou em um discurso no Cairo no final
de marco que esta guerra produziria “100 Bin Ladens”. Tratou-se de um exagero de retorica,
mas que aponta para uma realidade ébvia. Por mais que o presidente americano afirmasse que
ndo estava em uma guerra contra o Isld, os arabes e mais geralmente os muculmanos de todo
mundo sabem que a escolha do Iraque ndo esta desligada da religido dominante naquele pais.
N&o importa que Hussein ndo fosse fundamentalista islamico, mas um ditador nacionalista
modernizador. Paradoxalmente quem apresenta fortes tracos fundamentalistas é o governo
Bush. Exatamente por este ser fundamentalista e messianico, ele sera visto como um inimigo

do Isla.

g No dia 18 de abril de 2003 20 mil manifestantes gritavam nas ruas de Bagda “Nao aos Estados
Unidos, ndo a Saddam! Nossa revolucdo é islamica!” (Folha de S. Paulo, 19.4.2003).
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Ao mesmo tempo, 0 anti-americanismo ganha argumentos novos. Esse € um sentimento
irracional que, dentro de determinados limites, é inevitavel dado o carater hegemdnico dos
Estados Unidos. Quando, entretanto, o grande pais age como agiu no lraque, esse sentimento
tende a espalhar-se e ganhar forca, com prejuizo para todos. Os Estados Unidos deixam de ser
um lider e um exemplo a ser seguido para se transformarem em uma poténcia a ser temida.
Um lider, além de ter os meios para atender as necessidades dos seus liderados, precisa
reconhecer essas necessidades e buscar atendé-las. O mundo deseja seguranca e legitimidade
politica nas relagBes internacionais, mas o que esta vendo é aumentarem a inseguranca e a

falta de legitimidade.

Mais grave, porém, para os interesses nacionais dos Estados Unidos, é o fato de que, com
essa guerra, €, mais amplamente, com sua politica unilateral, 0 “Oeste” — a grande alianca
democrética que surgiu entre os Estados Unidos e a Europa apds a Segunda Guerra Mundial —
rompeu-se. Seus componentes ndo se transformaram em inimigos, mas deixaram de ser
aliados. Sobraram apenas, entre as grandes poténcias, a Inglaterra, reduzida a condigédo
auxiliar, e 0 Japdo, que se mantém alinhado por razGes muito particulares. A antiga e decisiva
alianca dos Estados Unidos com a Franga e a Alemanha, e a futura ou esperada alianga com a

Russia, foram-se ambas por terra. A Franga, ao adotar uma posic¢do firme na ONU, com apoio

18
da Alemanha, foi transformada equivocadamente em inimiga dos Estados Unidos. A Franca

e a Alemanha, como o Brasil e um sem-numero de paises, opuseram-se a guerra por questdes

" .19 o - : x .

éticas e politicas. Sua opinido publica era decididamente contra a invasdo do Iraque, ainda
que ndo tivessem nenhuma simpatia pelo regime ali dominante. O governo e a grande
imprensa americana, entretanto, ndo compreenderam esse fato. Viram nessa posi¢do apenas

uma atitude de desafio, de confrontacao de poder.

. Em meados de marco a Bélgica sugeriu a criacdo de “hard core” da Unido Européia, baseado na
Franca e na Alemanha, para formar uma organizacdo de defesa distinta da NATO. A idéia devera
comecar a ser discutida formalmente em reunido programada para o dia 29 de abril. (The Economist,
1292.3.2003).

Merecem especial destaque o México e o Chile, dois paises latino-americanos com interesses
econdmicos grandes com os Estados Unidos que, sendo membros do Conselho de Seguranga, tiveram
a coragem de ndo aceitar as pressdes americanas.
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Durante todo esse episodio, apesar de o poder militar afinal haver-se imposto, o que
vimos foi a perda da importancia relativa desse poder em relacdo aos poderes da politica
internacional multilateral. Enquanto o ‘poderoso’ Estados Unidos sofriam derrotas historicas
no plano diplomatico, a ‘fraca’ Europa revelava um enorme poder em deslegitimar a acdo
americana. Enquanto os Estados Unidos se impunham pela forca, perdiam no campo da
negociacio e da argumentacio. E dificil saber o que afinal resultara de tudo isto, mas parece
seguro que, até que os Estados Unidos se convencam a voltar a jogar o jogo multilateral da
globalizacédo, teremos um mundo mais dividido e mais inseguro do que antes desta guerra.
Um mundo mais inseguro para 0s proprios Estados Unidos, cuja populacdo estd hoje
dominada pelo medo. O pais mais poderoso do mundo é talvez hoje o pais que mais se sente
inseguro. O que ndo deixa de ser patético, porque implica, inclusive, uma consideravel

diminuicéo da qualidade de vida do cidaddo americano.

Deste quadro pouco otimista sobra, entretanto, um elemento positivo. A ONU, ao
contrério do que o saber convencional afirma, ndo saiu enfraquecida, mas fortalecida desta
guerra. O fato de os Estados Unidos haverem agido sem a aprovagdo do Conselho de
Seguranca ndo é importante. Todos sabiamos que a ONU ndo tem poder para isto. Mais
significativa é a importancia que os demais paises e a opinido publica mundial deram a esta
aprovacao. Se os Estados Unidos a houvessem conseguido, sua guerra teria sido juridicamente
legitimada, e teria contra si uma parcela muito menor da opinido publica. O poder moral da
ONU saiu assim fortalecido — um poder que ndo € pleno, mas que estd longe de ser
desprezivel. Pelo contrario, mostra que o sistema global esta vivo, que foi arranhado neste

episodio, mas que nao voltaremos ao Século XIX e a diplomacia do equilibrio de poderes.

Alguma base mais profunda?

Uma Ultima questdo é saber se a mudanca da politica americana, se 0 rompimento com o
multilateralismo e a globalizacdo, e a volta a diplomacia do equilibrio de poderes e ao
unilateralismo s@&o um fendmeno passageiro, relacionado com o controle do governo dos

Estados Unidos por um grupo de direita nacionalista particularmente despreparado para o
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exercicio das fungdes de governo, ou se existem na sociedade e no sistema politico
americanos problemas estruturais que o impedem de exercer o papel internacional que lhe

cabe nesse momento.

Estou convencido que esta politica contra os interesses nacionais dos Estados Unidos néo
prevalecera a médio prazo. O passado democratico do pais e o papel positivo que
desempenhou nas relacfes internacionais desde a Primeira Guerra Mundial ndo podem ser
ignorados. Os Estados Unidos sdo uma democracia, e seus interesses nacionais estdo
identificados com a globalizacdo. Logo, é de se esperar que um novo governo nos Estados
Unidos, mesmo de republicanos, reverta essa politica. A existéncia de um governo como o de
Bush constitui uma excecdo — afinal ele ndo foi precisamente eleito, mas escolhido pela Corte
Suprema — ndo havendo fatores institucionais que impecam 0 exercicio por esse pais da

lideranca da sociedade global.

Entretanto, enquanto a economia continuava a se desenvolver, as instituices americanas,
a partir da Segunda Guerra Mundial, revelaram-se rigidas, incapazes de continuar a se
reformar para fazer frente as novas realidades. E preciso, portanto, admitir que essas
instituicbes falharam em impedir que politicas como a da guerra do lraque pudessem
acontecer. Os Estados Unidos sdo hoje um pais relativamente atrasado no plano institucional.
H& um claro desequilibrio entre o enorme desenvolvimento econémico e tecnolégico, e o
atraso institucional. Enquanto o pais ndo para de crescer no plano econémico, a taxa de
participacdo nas eleicBes tem caido sistematicamente: era de 65,4% em 1965, e baixou para
48,8% em 1996, enquanto nos paises europeus tem-se mantido constante, e nos demais paises,
aumentado (Norris, 1999). Por outro lado, as Ultimas elei¢Bes presidenciais mostraram as
deficiéncias do sistema politico-institucional americano de maneira dramatica. O peso do
dinheiro no financiamento das campanhas € escandaloso; os sistemas de formacéo de distritos
eleitorais e de garantia de direito de voto sdo pouco democréticos; a forma de apuracdo dos

votos € atrasada e sujeita a fraude.
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Um problema institucional central que hoje enfrenta o sistema politico americano é o
exagerado poder da Corte Suprema, e a incapacidade do Congresso de reformar a
Constituicdo americana. Esta deixou de ser um documento institucional para se transformar
em um mito intocavel num mundo que continua a mudar de forma cada vez mais acelerada.
Filosofos politicos liberais (no sentido americano) defendem esse sistema, inclusive o de
“interpretacdo moral da Constituicdo”, mas para isto precisam realizar ginasticas
argumentativas incriveis (Dworkin, 1966). O problema da generalizacdo da “judicial review”
para atualizar a Constituicdo ndo estd apenas no fato de que ndo é democratico o povo,
representado pelo Congresso, delegar papel tdo importante a um grupo de burocratas ndo
eleitos. A incapacidade do Congresso americano de decidir questdes que dividem a sociedade
americana é uma indicacao grave de falha democréatica. O problema estad também no fato de
que as decisdes dos tribunais ndo tém as mesmas condi¢es que uma lei racionalmente escrita
e democraticamente aprovada depois de um amplo debate publico. Foi o que aconteceu, por
exemplo, com a questdo do aborto. A Corte Suprema dos Estados Unidos declarou o aborto
legal, mas ndo teve condic6es de definir em que condicBes seria essa permissdo concedida. O
resultado € uma enorme confus&o institucional naquele pais, enquanto que 0s paises europeus
foram capazes de aprovar emendas constitucionais e leis que regularam de forma clara e

precisa o problema.

Os proprios cidaddos americanos, que no plano racional costumam negar a existéncia de
problemas institucionais maiores, reconhecem todavia esse fato, indiretamente, nas pesquisas
de opinido. Enquanto sdo eles os que mais se orgulham de seu pais entre uma lista de quase 40
paises, demonstram uma avaliacdo pouco positiva do desempenho do regime politico

americano, e revelam pouca confianga no seu parlamento (Klingemann, 1999).

E preciso ainda considerar, como Anatol Lieven (2003:13), que “a Guerra Fria conduziu
os Estados Unidos a estruturas estatais, econdmicas e intelectuais que nédo terdo condicbes de
sobreviver a ndo ser que se creia na existéncia de poderosos inimigos da nacdo — ndo apenas
terroristas mas também Estados inimigos”. Seria, portanto, de se esperar que a partir dos anos

90 os Estados Unidos se engajassem em um profundo processo de reforma institucional. Ndo
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houve, entretanto, esse movimento. Pelo contrario, diante da complexidade da situacdo
internacional, agora que a antiga e clara divisdo entre os bons e 0s maus perdeu clareza, o pais

pareceu aferrar-se mais e mais a suas instituicbes ndo reformadas.

Existe um problema grave de atraso institucional nos Estados Unidos, mais precisamente
de falha democratica, que pode estar no fundo dos desacertos da politica internacional do
governo Bush. Por outro lado, mesmos 0s americanos progressistas, que sempre viram nos
Estados Unidos a esperanca democratica do mundo, tém dificuldade de reconhecer esse atraso
institucional. O que torna o problema ainda mais grave. Prefiro, entretanto, acreditar que esses
problemas poderdo ser superados, e que a democracia americana volte a valer mais do que 0s

sonhos imperiais € messianicos de um grupo de neoconservadores no poder.
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Parte 3
O SEGUNDO CONSENSO DE WASHINGTON E O BRASIL

O financiamento externo serd causa de subdesenvolvimento ao invés de desenvolvimento se
0S recursos emprestados para um pais acabarem sendo principalmente utilizados para
consumo e ndo para investimento. Os Estados Unidos, no inicio dos anos 90, desenharam para
0s paises em desenvolvimento uma estratéegia de desenvolvimento baseada na abertura
financeira e no crescimento com poupanca externa que afinal manteve os paises que aceitaram
as recomendacgdes do Tesouro americano com taxas de cambio sobrevalorizadas, salérios
artificialmente elevados, consumo acima de suas possibilidades, e semi-estagnados. Para isto,
0 Tesouro usou como bracgos internacionais as duas supostas organizagdes multilaterais (o
Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial) que tém capacidade de transformar as

recomendacdes em pressoes.

Nem todos os paises em desenvolvimento aceitaram plenamente essas recomendagdes. A
China e em geral os paises do Leste e do Sudeste Asiatico mantiveram a independéncia de
suas politicas econdmicas, e, em conseqiéncia, foram bem sucedidos. Mas 0s mais
internacionalizados, como a Coréia, a Malasia, a Tailandia, e a Indonésia, cederam em parte a
onda de crescimento com poupanca externa, e experimentaram uma grave crise de balanco de
pagamentos em 1997. Recompuseram-se, porém, em seguida, e voltaram a ter o pleno

controle de sua taxa de cAmbio, e portanto, de seu préprio desenvolvimento.

Os paises que mais se sujeitaram as recomendacdes/pressdes dos Estados Unidos foram
os latino-americanos. Acredito que tenha sido esta a principal razdo porque os anos 90
voltaram a ter sido uma década perdida, embora os dois principais problemas da crise dos

anos 80 — a crise da divida externa e a alta inflagho — houvessem sido razoavelmente
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equacionados até o inicio dos anos 90. Naquela década a inflacdo fora controlada, a situagédo
fiscal melhorou, e a crise da divida externa havia sido razoavelmente superada gracas, de um
lado, aos elevados superavits comerciais alcangados pelos paises depois de haverem
desvalorizado suas moedas; de outro, gracas ao desconto e principalmente ao
reescalonamento da divida obtido através do Plano Brady, que permitiu que entre 1989 e 1993
fossem negociadas as dividas dos principais paises endividados, e aumentou o grau de
endividamento externo dos paises. Entretanto, diante do novo fluxo de capitais que comeca
nessa época em direcdo aos ‘mercados emergentes’ — agora em um quadro de irresponsavel
abertura da conta capital dos paises — 0 endividamento volta a ocorrer, tanto sob a forma
financeira quanto patrimonial, a primeira principalmente através da emissdo de titulos, a
segunda, via investimentos diretos. Mas os investimentos ndo aumentam, aumenta apenas
transitoriamente o consumo, até que uma nova crise externa paralise o processo. Entre 0s
paises latino-americanos, aquele que mais sofreu foi a Argentina, exatamente porque foi o que
levou mais adiante a submisséo aos ditames de Washington e Nova York, ou seja, do governo
americano e do sistema financeiro internacional. Nas proximas se¢des, entretanto, ao invés de
examinar toda a América Latina, estudarei o caso do Brasil para substanciar o que estou
afirmando. E, na ultima se¢do, argumentarei que a adocdo dessa ‘ortodoxia convencional’
consubstanciada no Segundo Consenso de Washington, além de ter sido uma prova de

incompeténcia das elites brasileiras, o foi por parte do governo e das elites americanas.

Perspectivas frustradas

Quando Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia da republica, em janeiro de 1995,
as perspectivas econdmicas que se abriam para 0 pais pareciam as melhores possiveis.
Através do Plano Real, que ele proprio liderara enquanto Ministro da Fazenda, 0s precos
haviam sido estabilizados, e muitos pensaram, inclusive eu proprio, que isto significava que o

pais, afinal, depois de quinze anos de alta inflagdo, alcancara a estabilidade macroeconémica,

RELATORIO DE PESQUISA N°14 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 53/105

e que, portanto, estava pronto para retomar o crescimento econﬁmico.20 Segundo, um partido
moderno e social democratico, o PSDB, comprometido com reformas orientadas para o
mercado, assumia o poder, e poderia, assim, assegurar ao pais, afinal um equilibrado
desenvolvimento econdmico e social, sem cair nas malhas do velho populismo, nem do novo
neoliberalismo que vinha do Norte. Entre essas duas alternativas polares, 0 novo governo

surgia como uma esperanca.

Em torno do novo presidente formou-se uma ampla coalizdo politico-social caracterizada
pela participacdo de todas as classes sociais, principalmente da classe média profissional e da
capitalista. Por outro lado, 0 novo governo logrou obter substancial maioria parlamentar na
medida em que obteve o apoio de dois partidos de centro-direita — o PFL e o PPS. Logo, era
legitimo esperar que a nova coalizdo politica teria condigdes de permanecer no poder por
muitos anos — um dos seus mais importantes lideres chegou a falar em 20 anos — promovendo
0 desenvolvimento econdémico do pais e tornando-o, como o proprio presidente sempre
assinalava, menos injusto. Na oposi¢cdo ficava fundamentalmente o PT, representando 0s

trabalhadores e a classe média profissional sindicalizada.

Quatro anos depois, em meio a uma crise econémica grave que so foi evitada gracas ao
socorro do FMI, o presidente foi reeleito. Imediatamente em seguida deixou flutuar o cambio,
e 0 pais pareceu voltar em direcdo ao equilibrio econdmico, e, possivelmente, a retomada do
desenvolvimento. Quatro novos anos se passaram, e o que vimos? O pais novamente em crise

de balan¢o de pagamentos, e novamente socorrido pelo FMI.

20

Embora o governo e a imprensa entendam o Plano Real como compreendendo toda a gestéo
econdbmica do governo FHC, este € um entendimento incorreto. O Plano Real — que
neutralizou a inércia e terminou com a alta inflacdo no Brasil — foi anunciado em dezembro de
1993, teve inicio com a medida provisoria que, em 1 de abril de 1994, introduziu a URV (0
mecanismo de neutralizacdo da inércia), e completou-se com a reforma monetéria, em 1°. de
julho de 1994. Em 1°. de janeiro de 1995, comeca a gestdo econémica Pedro Malan, cujos
resultados analiso neste trabalho.
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Tabela 1: Crescimento do PIB em trés décadas

Periodo PIB PIB por habitante
1971-1980 8,63% 5,72%
1981-1990 1,57% -0,37%
1991-2000 2,65% 1,11%

Fonte: Ipeadata — www.ipeadata.gov.br.

Nestes oito anos a taxa média de crescimento do PIB foi de apenas 2,1 por cento ao ano,
0 que significa um crescimento da renda por habitante em torno de 1 por cento ao ano. O pais
ndo se manteve, portanto, estagnado, mas quase-estagnado. Estes resultados ndo destoaram do
mau desempenho de toda a década, como podemos ver pela Tabela 1. Os anos 1970 foram os
altimos de crescimento. Nos anos 1980 a economia brasileira estagnou devido a crise da

divida externa e, mais amplamente, a crise do estado desenvolvimentista. A literatura

econdmica discutiu amplamente esta crise, havendo pouca discordancia sobre sua natureza.21
Nos anos 1990 a economia brasileira permaneceu quase-estagnada, mas agora nao havia uma
explicacdo simples para o fato. Além de semi-estagnada, pela segunda vez em oito anos essa
economia enfrentou uma crise de balanco de pagamentos cuja relacdo com o alto
endividamento interno e externo é evidente, ndo podendo ser atribuida apenas a inseguranca
dos credores em relacéo as elei¢des presidenciais, nem a tendéncia da economia americana de
incorrer em duas recessdes seguidas. O que ocorreu? Por que esse desastre econdmico? Por

que nao se conseguiu eleger o candidato do governo a presidéncia?

21
Eu a estudei em varios trabalhos. Saliento apenas A Crise do Estado (1991), uma colecao
de papers.
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O erro de agenda

Os maus resultados econdmicos do Brasil nos anos 1990, evidenciados pela baixa taxa de
crescimento, pelo grande aumento da divida do estado e do pais — ou seja, da divida publica e
da divida externa — e pelos altos niveis de desemprego, e agora pela nova crise de balanco de
pagamentos, podem ser atribuidos a trés ordens de fatos inter-relacionados: (1) o equivoco em
relacdo a definicdo do problema maior a ser enfrentado pelo governo a partir de 1995; (2) o
Segundo Consenso de Washington, segundo o qual deveriamos nos desenvolver com apoio na
poupanca externa; e (3) a falta de consciéncia nacional de nossas elites, que ao invés de
aumentar seu grau de autonomia com a industrializa¢do, diminuiram-no ao buscar reproduzir

os padrbes de consumo dos paises desenvolvidos e particularmente dos Estados Unidos.

Um erro de agenda explica de forma imediata 0os maus resultados econémicos dos
ultimos oito anos. O Brasil ndo conseguiu alcangar a estabilidade macroeconémica e retomar
o0 desenvolvimento, depois de haver, em 1994, sob a lideranca de Fernando Henrique Cardoso
como Ministro da Fazenda, tdo brilhantemente logrado estabilizar uma alta inflacdo que
assolava o pais desde 1980, porque em seguida adotou uma politica de cdmbio e de juros
equivocada. Porque, depois da valorizacdo ocorrida em seguida ao Plano Real durante o
segundo semestre de 1994, foi incapaz de corrigir plenamente esse desequilibrio na medida
em que, mesmo depois de deixar flutuar o cdmbio, manteve uma taxa de juros artificialmente
alta. Desta forma, engquanto a taxa de cdmbio sobrevalorizada promovia o consumo de bens
importados e impedia a estabilizacdo de suas contas externas, a taxa de juros elevada
impossibilitava tanto que o pais retomasse o0s investimentos quanto alcangasse o equilibrio
fiscal. Em nome do combate a alta inflacdo, e obedecendo ao convite ou a proposta do
Segundo Consenso de Washington de retomar o crescimento através do recurso a poupanca
externa, o Brasil — alias, como um grande nimero de paises altamente endividados — deixou
de depreciar sua moeda para o nivel compativel com seu alto endividamento externo. Ao
invés disso, manteve taxas juros elevadissimas que inviabilizaram os investimentos internos e

fizeram explodir o déficit publico e a divida publica.
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A definicdo da alta inflagdo como o principal inimigo a ser enfrentado constituiu um
grave erro de agenda. Ao invés de entender, como deveria té-lo feito, que o Plano Real se
consumara com a reforma monetaria de 1o. de julho de 1994, ou, no maximo, nos seis meses
seguintes, pretendeu continuar com ele. Embora essa estratégia pudesse ser politicamente
atrativa, era incompetente em termos de politica econdmica. Ao adoté-la, o governo ignorou
que a neutralizacdo da inércia inflacionaria operada pelo Plano Real, a eliminacdo de quase
toda indexacdo de precos, e a abertura comercial que tornara os pregos locais dos bens
comercializiveis expostos a competicdo externa, j& haviam logrado reduzir a taxa de inflagdo
do pais para niveis aceitaveis, de forma que, embora a inflagdo continuasse a merecer atencao,
eram outros os desafios a serem enfrentados. Os dois principais inimigos, agora, a partir do
Plano Real, eram o cambio valorizado e a alta taxa real de juros — irmaos gémeos, conforme

nos ensina a boa teoria macroeconémica.

O cémbio valorizado leva ao aumento do consumo e a diminuicdo da poupanca interna, e,
afinal ao desequilibrio e a crise de balanco de pagamentos; a alta taxa real de juros dificulta os
investimentos, promove o desequilibrio fiscal, e acaba em crise financeira, quando os credores
se ddo conta que as altas taxas de juros, ao invés de sinal de austeridade monetaria, estao
ameacando a capacidade do estado honrar sua divida interna. Tudo isto, porém, foi ignorado,
e a equipe econémica liderada pelo ministro Pedro Malan manteve a cambio gravemente

sobrevalorizado e a taxa de juros artificialmente alta entre 1995 e 1998.

Em janeiro de 1999, depois de uma longa luta interna dentro do governo, o Presidente da

i . . e A 22 -
Republica, contrariando seu ministro da Fazenda, decidiu deixar flutuar o cAmbio. A decisdo

22

Desta luta interna participamos Pérsio Arida, José Serra, Paulo Renato de Souza, e eu
préprio. De nds quatro, apenas Arida e Serra participaram da equipe econdmica, 0 primeiro
como presidente do Banco Central nos primeiros sete meses, o segundo, como Ministro do
Planejamento nos primeiros 15 meses do governo. Arida demitiu-se por discordar da politica
de cdmbio, Serra, para ser candidato a prefeitura de Sdo Paulo. Paulo Renato de Souza, como
Ministro da Educagéo, e eu, como Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
fomos excluidos da equipe econdmica. Eu, porém, insisti muitas e muitas vezes com o
Presidente sobre a necessidade de desvalorizar ou deixar flutuar o real. Formalizei minha
posicdo com uma carta, em novembro de 1996, acompanhada de um pequeno paper, que
depois publiquei na Revista de Economia Politica, “As Trés Formas de Desvalorizagdo
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corajosa revelou-se sélbia.23 Depois de uma necessaria elevacdo da taxa de juros, esta
comegou a ser sistematicamente reduzida pelo novo presidente do Banco Central. Entretanto,
em 2001, um pequeno aquecimento da economia brasileira, o inicio da recessdo nos Estados
Unidos, e a crise da Argentina, e principalmente a depreciacdo do cambio, que chegou a
R$2,80 por dolar, levaram o Banco Central, em nome da meta de inflacdo, a novamente elevar
a taxa de juros bésica, fazendo-a voltar aos niveis mais elevados do mundo. Mais uma vez o
Banco Central do Brasil quebrava a regra de ouro de qualquer politica monetaria competente
— a de estabelecer a taxa de juros mais baixa possivel consistente com o equilibrio
macroecondmico. Como a determinagdo da taxa de juros é a Unica arma de que contam as
autoridades monetarias para atingir suas metas, hd sempre uma ‘boa razdo’ para eleva-la. Em
um momento o objetivo € atrair capitais de curto prazo, noutro, impedir que a economia se
aqueca e o deficit em conta corrente aumente em demasia, noutra ainda, a busca de controlar a
inflacdo ainda que esta ndo seja uma inflacdo de demanda. No Brasil sempre hd uma ‘boa’

razao para aumentar a taxa de juros no Brasil, sem falar na mé razéo: beneficiar os rentistas.

Em 2001 a razdo principal alegada para elevar a taxa de juros foi o cumprimento da meta
inflacionaria. A politica de metas de inflacdo, adotada pelo Banco Central em 2000, foi
equivocadamente identificada com o éxito da flutuagdo cambial de janeiro do ano anterior. E
tornou-se uma espécie de tabu, ou de unanimidade nacional, que ninguém se sente autorizado
a discutir. Coisa semelhante, mas mais grave, aconteceu na Argentina, com o “Plano de
Covertibilidad”, que se transformou em verdadeiro tabu, com tragicas consequéncias para o
pais. No nosso caso a proibicdo de debate ndo foi tdo grave, mas foi grave suficiente para que,

por exemplo, nenhum dos principais candidatos a presidéncia da republica em 2002 se

Cambial” (1997), no qual ndo mencionava o Brasil devido a minha condi¢do de ministro do
overno.

Surpreendentemente, porém, apenas o presidente do Banco Central perdeu o cargo,
enquanto o ministro Pedro Malan foi mantido apesar de ter sido desautorado pelo Presidente.
O novo presidente do Banco do Central, Francisco Lopes, que, dentro da equipe econémica
apoiara a flutuagdo do caAmbio, permaneceu poucos dias no cargo. Sem o apoio do ministro, e
enfrentando as naturais dificuldades que se seguiram a flutuacdo do cambio, foi substituido
por Arminio Fraga. Todos 0s economistas citados sdo originarios ou fazem parte do corpo
docente da PUC do Rio de Janeiro.
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dispusesse a criticar adocao da politica de metas. O méximo que se fez — como, alias, também
fizemos eu e Nakano em um documento de grande repercussdo, “Uma Estratégia de
Desenvolvimento com Estabilidade” (2002a) — foi afirmar que a politica de metas deveria

levar em consideracdo um prazo mais longo e desconsiderar flutuacdes temporarias da taxa de

cambio. “ A meta relevante de inflacdo deve ser a de médio e longo prazo, pois aceleragdes e
desaceleracOes transitorias ndo exigem mudanca na taxa de juros. A taxa real de juros tem que
reagir primordialmente ao hiato do produto para controlar a inflagdo. Quando se introduz a
taxa de cambio nesta funcdo de reacdo, € preciso distinguir a natureza dos choques externos, e

a transitoriedade ou ndo da variacdo cambial. Reacdo de pronto a qualquer apreciacdo ou

- . - , . 25
depreciacdo pode resultar em instabilidade desnecessaria.

Na verdade, o Brasil em 2000, ndo estava pronto para uma politica de meta de inflacéo,
porque esta so tem sentido quando se parte de uma situacdo de equilibrio macroecondémico e
se quer evitar que o pais perca esse equilibrio. Ora, este ndo era o caso do Brasil. A taxa de
juros elevadissima e a taxa de cAmbio sobre-avaliada eram indicacdo clara que era necessario,
primeiro, resolver esses dois problemas gémeos, e depois consolidar a estabilizagdo
macroecondmica através de uma politica de meta de inflacdo. Quando a taxa de cdmbio nédo é
de equilibrio — ou seja, quando ndo garante a zeragem do déficit em conta corrente, em uma

economia que ja esta altamente endividada no plano externo — a elevacdo da taxa de cambio

- . N o L. 26 o L -
necessaria terd, por definicdo, um efeito inflacionario. Um efeito inflacionario temporario,
desde que a economia permaneca desindexada, e a mudanga de pregos relativos a favor dos

bens comercializaveis ndo seja anulada pela elevacdo dos precos ndo-comercializaveis. Mas é

24
Ver Bresser-Pereira e Nakano (2002a). A repercussdo do paper na imprensa encontra-se
documentada em dossié especial, em www.bresserpereira.org.br. O documento foi publicado
na Revista de Economia Politica, 21(3), julho 2002, e nesse nimero j& estdo publicados
quatro papers comentando principalmente o possibilidade de multiplos equilibrios da taxa de
ros.

% Ver Ball (2000), Taylor (2001).

A taxa de cambio de equilibrio ndo €, por definicdo, a taxa que zera o deficit em conta
corrente, a ndo ser quando o pais ja se encontra altamente endividado, e um objetivo central
de politica macroeconémica passa a ser reduzir os indices de endividamento externo.
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sempre um efeito inflacionario que manteria a politica de meta de inflacdo sob a ameaca de

uma espada de Damocles.

A politica de meta de inflagdo representou um grande avango em matéria de politica
econdmica dos paises desenvolvidos. Primeiro, porque foi uma opgdo pragmatica. Ao invés
de se afirmar, dogmaticamente, que a inflacdo era sempre causada pelo aumento da oferta de
moeda, a causa da inflacdo ficou mais indefinida, deixando-se maior espaco para as politicas
econdmicas a serem pragmaticamente adotadas. E verdade que esse pragmatismo comegou,
em seguida, a ser perdido, quando os economistas dos bancos centrais nao resistiram, e se
puseram a adotar modelos oficiais para a meta de inflacdo, nos quais as causas da inflacdo
voltavam a se tornar rigidas. Em segundo lugar, a politica de meta de inflagdo foi um avanco
porque a politica monetaria transformou-se na pratica em politica de taxa de juros,

reconhecendo-se assim, keynesianamente, o carater exdgeno da quantidade moeda e da taxa

27
de juros. E também, porque nessa politica a curva de Philips de curto prazo, inclinada, foi

devidamente restabelecida.

Todos esses méritos da politica de meta de inflacdo, entretanto, ndo justificavam sua
adocdo pelo Brasil, em 2000, quando a taxa de cambio estava ainda evidentemente
sobrevalorizada devido a alta taxa de juros. Tanto ndo justificavam que em 2001 o Banco
Central equivocou-se gravemente em desencadear uma guerra contra a alta do cambio -
envolvendo nova elevagdo da taxa de juros, venda de délares no mercado financeiro local, e
troca de titulos federais ndo indexadas por titulos indexados em ddlares — em nome do
cumprimento da meta da inflagdo. Acabou, de qualquer forma, ndo a cumprindo, a0 mesmo
tempo em que aumentava a vulnerabilidade do pais a uma nova crise de balanco de
pagamentos, que aconteceu no ano seguinte (quando também a meta de inflagdo ndo foi

atingida).

O cambio valorizado, ao ndo garantir aos exportadores um cambio mais compensador,

reduzia as exportacOes, e, a0 aumentar os salarios da classe média artificialmente, propiciava
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0 aumento do consumo e a diminuigdo da propensao a poupar. Esta diminuigéo, que pode ser
derivada do conceito contébil de poupanga, era confirmada, no plano da teoria keynesiana,
pela queda dos investimentos e pela conseqiiente ndo realizac&o da renda potencial que a alta
taxa de juros provoca. Como ‘compensacdo’ perversa a taxa de cambio artificialmente baixa,
além de manter os ricos artificialmente ricos em ddlares, reduzia o valor em reais da divida
publica indexada em dolares e sua porcentagem em relagdo ao PIB — uma medida que os

economistas do sistema financeiro privilegiam em suas anélises...

No plano monetério, por sua vez, a taxa de juros elevada aumentava a divida interna do
pais, e sinalizava para o exterior a inseguranga das autoridades monetarias locais quanto a
estabilidade da economia brasileira. Esta sinalizacdo, por sua vez, legitimava o alto ‘risco
Brasil’ — e, portanto a taxa de juros paga pelos empréstimos do Brasil no exterior. E, 0 que é
mais grave, induzia ao aumento dessa taxa de juros, que passava também a refletir a politica
de juros do Banco Central do Brasil: se suas autoridades se dispunham a pagar, por seus
empréstimos de curto prazo, uma taxa de juros maior do que aquela paga pelos bancos
centrais de paises com 0 mesmo nivel de classifica¢do de risco pelas agéncias especializadas,

isto significava uma desconfianca interna em relacdo a capacidade de pagamento do pais, que

podia ser partilhada pelos credores externos.28 No documento Bresser e Nakano (2002a),
salientamos a existéncia desse equilibrio maltiplo da taxa de juros, e do efeito perverso da alta
taxa de juros. Ao afirmarmos que a politica de altas taxas de juros, que o Banco Central do
Brasil vem seguindo h& muitos anos, tinha, entre outros, o efeito de elevar o ‘risco Brasil’,
ndo estdvamos, com isto, dizendo que a fixacdo da taxa de juros bésica pelo Banco Central
fosse o Unico determinante da taxa de juros internacional paga pelo Brasil. E claro que os
indices de endividamento publico e externo, e de déficit publico e déficit em conta corrente
que o pais apresenta continuam a ser os fatores fundamentais. Mas estd claro que ao

adotarmos no Brasil uma taxa de juros basica muito alta e estarmos sempre prontos a eleva-la,

27
Isto esta, por exemplo, bem claro na ‘regra de Taylor’ (1993).
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estdvamos indicando para o sistema financeiro internacional nossa préopria desconfianga na
economia nacional. Por isso, mostramos naquele trabalho que enquanto a taxa de juros basica
(SELIC) paga pelo Banco Central do Brasil era duas a trés vezes maior do que as taxas pagas
pelos bancos centrais de paises com classificacdo de risco igual, as taxas de juros pagas ao

exterior pelas empresas brasileiras eram cerca de dois pontos percentuais mais altas do que as

taxas pagas pelas empresas daqueles pal'ses.29 O efeito sobre a taxa de juros externa é,
portanto, menor do que a diferenca relativa das taxas de juros bésicas: enquanto estas no
Brasil tém variado entre 9 e 12% ao ano, contra uma taxa de juros paga por paises de
classificacdo de risco igual a do Brasil de 4 a 6 por cento reais, o diferencial relativo de taxas

de juros externas é bem menor.

Ao tomar a decisdo de elevar os juros em 2001, o Banco Central voltou, em nome da
estabilidade de precos, a desestabilizar gravemente a economia brasileira. O equilibrio
macroecondmico é dado pelo nivel de precos, sem divida, mas é dado principalmente pelo
equilibrio intertemporal de suas contas externas. Uma economia esta equilibrada
macroeconomicamente quando tem taxas de juros suficientemente baixas para poder investir e
crescer, e, quando o faz, as exportagdes crescem proporcionalmente as importacdes, de forma
que se possa manter sob controle a taxa de endividamento externo. A taxa de endividamento
externo € medida pela relacdo divida externa/PIB, e, no caso do Brasil, onde o coeficiente de

exportacdes é muito baixo, principalmente pela relacdo divida externa/exportacdes.

Gracas a intervencao do Banco Central no mercado financeiro em 2001, elevando a taxa

de juros, vendendo US$8 bilhGes no mercado interno, e convertendo US$20 bilhdes de titulos

28 . . . . . . . .

O efeito da taxa de juros basica sobre a taxa internacional de juros paga pelo Brasil assim
como o equilibrio perverso em gue se encontra a taxa de juros no pais foram principalmente
gé)ntrlbumcoes de Nakano para nosso texto comum (2002a).

E preciso distinguir com clareza a ‘classificacdo de risco’ de um pais, que € feita por
agéncias como a Moody’s e a Standard & Poors, do “risco-pais”, que é dado simplesmente
pela subtracdo, da taxa de juros paga pelo pais no exterior, a taxa de juros paga pelos titulos
do Tesouro americano. Enquanto a classificagdo de risco tem uma certa autonomia ou
exogeneidade, o risco-pais é totalmente enddgeno. Mais do que isto, identifica-se com a taxa
de juros paga.
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publicos em titulos indexados em ddlares, as autoridades monetérias lograram baixar a taxa de
cambio, que se elevara de cerca R$2,40 no inicio do ano para 2,80 por doélar em abril. Com
isto evitou-se uma pequena e provisoria elevagdo da taxa de inflagdo. Mas o custo dessa
politica foi alto, como se verificaria no ano seguinte, quando nova crise cambial ameagou o
pais, e sO foi mantida sob relativo controle gracas a novo acordo com o FMI. Em decorréncia
da crise a taxa de cdmbio, entretanto — que fora mantida baixa artificialmente gracas a taxa de
juros elevada — voltou a subir, agora para proximo de R$4,00 por délar — era 0 mercado que

cobrava sua conta — embora a taxa de juros continuasse em niveis exorbitantes.

Por que a nova crise cambial? Procurou-se explicar o fato com a “subida” de Lula nas
pesquisas eleitorais. Entretanto, o candidato do PT ja estava com inten¢des de voto superiores
a 30 por cento muito antes de a crise se desencadear. Na verdade, desde as eleigdes
municipais de outubro de 2000, quando o PT alcancou ampla vitoria, principalmente nas
grandes cidades, estava claro que a probabilidade de elei¢do de um candidato de esquerda era
muito grande. Por outro lado, antes da crise tambeém ficou claro que, na busca da eleicao, Lula
moderou suas propostas, eliminando delas qualquer elemento radical. A dificuldade do
candidato do governo em avancar nas pesquisas eleitorais pode ter sido um gatilho para
desencadear a crise — os mercados financeiros precisam de um gatilho qualquer — mas
certamente ndo foi sua causa. Esta tem que ser procurada na fragilidade financeira
internacional do pais, que a politica equivocada de 2001 deixou novamente exposta aos
analistas internacionais. Quando a crise econdmica abateu-se sobre a Argentina muita gente
observou, corretamente, que o Brasil havia de ‘descolado’ da sorte daquele pais com a
desvalorizacdo de janeiro de 1999. De fato, isto aconteceu. O Brasil, que seguia um caminho
semelhante ao da Argentina, salvou-se de um desastre maior quando deixou flutuar o cambio.
O grande erro da Argentina, naguele momento, foi ndo nos ter acompanhado. Mas esse
descolamento era relativo. Quando o Brasil, nos primeiros meses de 2002, voltou a revelar
superavits comerciais decepcionantes — que poderiam ter sido evitados se as autoridades
monetarias houvessem sido mais realistas e mais respeitosas do mercado — os analistas dos
bancos internacionais voltaram a se lembrar dos prejuizos realizados com a Argentina, e, na

primeira oportunidade, iniciaram seu ataque especulativo contra o real. A crise de
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desconfianca, porem, teria sido facilmente contornada se ndo fossem as semelhancas entre as
duas economias, especialmente os superavits comerciais insuficientes, que apontavam para

um futuro default.

O socorro pronto do FMI evitou o pior, mas, a0 mesmo tempo, confirmou uma verdade
sempre esquecida: os credores internacionais e o proprio FMI sé se preocupam e s6 falam no
déficit publico e na divida interna, mas, quando acontece a crise, ela sempre ocorre pelo lado
externo, na medida que o déficit em conta corrente e a divida externa tornam-se, a seu ver,
altos demais, e ndo mais se oferece a perspectiva de alta probabilidade de pagamento, ou,
mais precisamente, de continuidade do servi¢o da divida. Nesses momentos, nunca € o pais
devedor quem declara moratdria. Sdo os agentes financeiros internacionais que suspendem a
rolagem da divida, e, se ndo houver intervencdo do agente de Gltima instancia, o FMI, o
default torna-se inevitavel. Mesmo no caso do Brasil, em fevereiro de 1987, quando o
Ministro da Fazenda Dilson Funaro declarou a moratéria do pais, a iniciativa pode ter
parecido ser do Brasil: na verdade, o pais ndo tinha alternativa. Poderia ter sido mais prudente
ter declarado uma moratdria ‘branca’, parando de pagar por falta de reservas, mas em
qualquer hipotese o default era inevitavel, e decorrera do endividamento irresponsavel do

pais, e da consequiente perda de confianca dos credores.

O Segundo Consenso de Washington

Creio ter deixado claro na secdo anterior que o Brasil ndo alcangou a estabilidade
macroeconomica depois de haver alcancado, em 1994, a estabilidade de precos, porque
adotou uma agenda equivocada: ndo colocou como prioridade a estabilizacdo das suas contas
externas. Cabe, agora, perguntar o porqué desse erro. Eu poderia responder, simplesmente,
que o problema foi de incompeténcia técnica e emocional dos responsaveis pelas decisbes de
politica econdmica. Embora esta explicacdo seja legitima, na medida que muitas vezes 0s
interesses estdo neutralizados, e, ndo obstante, o formulador de politica econémica toma

decisdes incompetentes, que ndo levam aos objetivos que ele proprio visa, vou aqui apresentar
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uma razdo mais geral. Fomos vitimas do que proponho chamar o Segundo Consenso de

Washington.

De acordo com o Segundo Consenso de Washington, formulado no inicio dos anos 1990,
paises altamente endividados, como o Brasil, poderiam desenvolver-se recorrendo a poupanca
externa, ou seja, endividando-se ainda mais. E preciso, portanto, ndo confundi-lo com
Consenso de Washington, que resumiu a politica americana em relacdo’aos paises altamente

endividados nos anos 1980. Creio ter sido o primeiro no Brasil a ter desenvolvido uma critica

. . s . 31 )
sistematica das idéias ali presentes. Este consenso, na forma pela qual foi expresso por John
Williamson, em um paper de 1989, consistia de uma série de principios pregando o ajuste

fiscal e reformas orientadas para o mercado, ou no que foi também chamado de ‘ajuste

32 . e .
estrutural’. Acabou se tornando um simbolo da politica neoliberal daqueles anos, embora
ndo propusesse necessariamente reformas ultraliberais visando reduzir o estado ao minimo. E,

principalmente, porque ndo incluia a abertura financeira, que Williamson expressamente

] 33 ; . .
excluiu do Consenso. Era, entretanto, ‘neoliberal’ na medida em que havia nele um claro

30
a1 Ver o paper “Self-Interest and Incompetence” (Bresser-Pereira, 2001a).

Refiro-me a aula magna no Congresso Anual da ANPEC — Associacdo Nacional de Pos-
Graduacdo em Economia, em dezembro de 1990, em Brasilia. Esta aula foi depois publicada
em Pesquisa e Planejamento Econémico (Bresser-Pereira, 1991a). No inicio de 1999, alguns
dias antes de desvalorizar o real, o Presidente perguntou-me de quanto deveria ser a
desvalorizacdo. Respondi, sem hesitar, que deveria ser de 25 por cento. Varias vezes, mais
tarde, Fernando Henrique Cardoso referiu-se a esta conversa, dizendo-me que fora eu aquele
que mais seguro se revelara em relacdo ao problema. Deve-se assinalar, entretanto, que a
mudanca de posicdo do Presidente deveu-se, em grande parte, ao fato de que um dos diretores
do Banco Central, Francisco Lafayette Lopes, proveniente da PUC do Rio de Janeiro, no
altimo trimestre de 1998 mudou sua posicao e passou a apoiar a flutuagdo do cambio. Para
efetiva-la ele assumiu a presidéncia do Banco Central, substituindo Gustavo Franco, para ser
logo em seguida, diante das dificuldades momenténeas da flutuacdo, substituido por Arminio

raga.

Ver Williamson (1989). A carga ideoldgica contra o texto de Williamson foi grandemente
exagerada. Williamson ndo é um ultraliberal, e o consenso que detectou em Washington, ndo
era um consenso ultraliberal, ndo visava reduzir o estado ao minimo. Tinha apenas um Vviés
liberal (ou neoliberal na lingua inglesa na qual ‘liberal’ significa progressista). O que nao
\igranpede que houvesse ultraliberais entre 0os que o adotavam.

Em debate com Williamson, Stanley Fischer sugeriu a inclusdo da abertura financeira, e
Williamson respondeu que ndo a considerava necessaria nem incluida no consenso.
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vies pro-mercado. Este viés era compreensivel, dado o estatismo e o protecionismo que
haviam caracterizado o periodo anterior. O Brasil, como a maioria dos paises em
desenvolvimento altamente endividados, necessitava de ajustamento fiscal e de reformas
orientadas para o mercado, especialmente de maior abertura comercial. Mas era um consenso
perigoso, na medida em que ignorava a importancia de um estado forte no plano
administrativo e financeiro para se ter um mercado livre e atuante. Em outras palavras,
ignorava que as reformas ndo deveriam visar enfraquecer o estado, mas, pelo contrario,
fortalecé-lo. O Primeiro Consenso de Washington esta hoje morto, em parte porque muitas
das reformas foram feitas, em parte devido ao seu fracasso em promover o desenvolvimento
na Ameérica Latina, embora, na verdade, esse fracasso se explique muito mais pelo Segundo
Consenso do que pelo primeiro, como procurarei argumentar neste trabalho. De qualquer
forma, o apoio popular que os programas de privatizagdo obtinham no inicio dos anos 1990
desapareceu dez anos depois, em grande parte porque monopdlios naturais ou quase-naturais,
como a producdo hidrelétrica de energia, a distribuicdo de energia, e os sistemas de telefonia

fixa urbana foram objeto de privatizacdo da mesma forma que setores competitivos.

No inicio dos anos 1990, um outro consenso, que eu proponho chamar de Segundo
Consenso de Washington, estava se formando — um consenso que teria efeitos mais
devastadores sobre os paises em desenvolvimento altamente endividados, inclusive o Brasil,
quando comparado ao primeiro consenso. Um consenso estabelecido igualmente em
Washington, o qual, entretanto, foi adotado pelas elites da grande maioria dos paises em
desenvolvimento econémico muito mais prontamente do que o0 primeiro porque,
aparentemente, ndo implicava em nenhum custo — apenas beneficios. Um consenso que surge
depois que o Plano Brady equaciona (ndo resolve) a crise da divida dos anos 1980. Um
consenso que se forma para explicar e justificar uma nova onda de fluxo de capitais que se

dirigiu para os paises em desenvolvimento.

O Segundo Consenso de Washington é a dimensdo verdadeiramente internacional do
primeiro. Ao invés de dizer o que os paises em desenvolvimento deveriam fazer para ajustar

ou estabilizar suas economias, veio dizer o que devem fazer para crescer, para se desenvolver.
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A receita era simples: bastaria completar o ajuste fiscal e empreender as reformas neoliberais,
e, em fungdo deste bom comportamento, usar a poupanga externa em um quadro de total
abertura financeira. Ao invés do ‘desenvolvimento cum divida’ dos anos 70, teriamos agora o
‘desenvolvimento cum poupanca externa’. Para obter esta poupanca era necessario completar

as reformas orientadas para o mercado com a abertura financeira.

Sobre o tema da abertura financeira e dos fluxos de capital desenvolveu-se um amplo
debate entre os economistas dos paises desenvolvidos — alguns criticos da liberalizagdo,
outros, entusiastas. Estes partiam do pressuposto neoclassico de que toda liberalizagdo é
benéfica, afirmavam que a liberalizacdo financeira é tdo necessaria para o desenvolvimento
quanto a liberalizacdo comercial, e deve ocorrer a0 mesmo tempo. Entre os trabalhos criticos,
um dos mais significativos foi o de Rodrik (1998), que demonstrou ndo haver evidéncia de
que paises sem controles de capitais crescam mais. Esta literatura € muito interessante, mas
ndo deve ser confundida com a critica ao Segundo Consenso de Washington. A critica a
abertura financeira concentra-se principalmente ao problema da instabilidade financeira
internacional causada por fluxos de capital descontrolados, enquanto que a critica do Segundo
Consenso de Washington que estou aqui propondo € a critica a uma idéia mais geral — a de
que os paises ja endividados possam desenvolver suas economias com base em poupanca
externa. O Segundo Consenso de Washington pressupde e faz o elogio da abertura financeira
de forma que sua critica implica ndo aceitar esse tipo de liberalizacdo, mas essa critica &€ mais
ampla, porque pde em causa a idéia até hoje ndo desafiada de que poupanca externa seja a

forma adequada de financiar o desenvolvimento.

A estratégia de desenvolvimento econémico do Segundo Consenso de Washington tinha
(e tem ainda) um enunciado simples e claro — e aparentemente razoavel — como toda ideologia
bem sucedida. Pode ser resumida em uma frase que todos nos, cidaddos dos paises em
desenvolvimento ouvimos dezenas de vezes:

“Nds entendemos que vocés ndo tém mais recursos para financiar seu
desenvolvimento, mas néo se preocupem, facam o ajuste fiscal e as reformas, que
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nos financiaremos seu gesenvolvimento com poupanca externa, se possivel com
investimentos diretos”.

A sentenca compde-se, portanto, de trés termos. O primeiro termo, ou a premissa, “nds
compreendemos que vocés ndo tém mais recursos para financiar seu desenvolvimento”, €
falso, embora tivesse aparéncia de verdade, dado o alto endividamento externo dos paises. E
6bvio que um pais como o Brasil, ou como 0 México, ou como a China, tém recursos para se
desenvolver. Mesmo depois de substituir uma parte da poupanga interna por poupanca
externa, em decorréncia do Segundo Consenso de Washington, quatro-quintos dos
investimentos continuam a ser financiados por poupancas domésticas. O Brasil, como 0s
demais, ndo conta com ‘todos’ 0s recursos necessarios ou, mais precisamente, desejaveis para
financiar seu desenvolvimento. Mas quem os tem? E, porém, um pais que ja realizou sua
acumulacdo primitiva e sua revolucdo capitalista, de forma que ja dispde de um estado e de
uma classe de empresarios capazes de canalizar, através do sistema financeiro, poupangas

para o investimento.

O segundo termo, ou as duas condicOes, “mas ndo se preocupem, facam o ajuste fiscal e
as reformas”, era o mais razodvel dos trés termos, embora ja vimos que pode envolver
prejuizos para os paises. A primeira condicdo, a de completar o ajuste fiscal, ou de superar a
crise fiscal, era correta: era e continua sendo para o Brasil uma condicao para a reconstrugdo
do estado. As reformas orientadas para o mercado eram também bem-vindas, desde que
sensatas ao invés de pura ideologia ultraliberal. Era sensato, por exemplo, abrir mais as
economias dos paises em desenvolvimento, reduzindo o alto grau de protecionismo que
caracterizara o periodo de substituicdo de importacfes; era sensato privatizar setores
competitivos ou razoavelmente competitivos; era sensato modernizar a administracao publica,
substituindo gradualmente a administracdo publica burocratica por uma administracdo publica
gerencial; era sensato eliminar privilégios no campo da previdéncia social. N&o era sensato,

entretanto, privatizar monopdlios naturais, nem privatizar empresas que se beneficiassem de

34 . . .
Sobre a estratégia de crescimento com poupanga externa ver Bresser-Pereira e Nakano
(2002b). De um modo geral, as teorias que aparecem no presente trabalho foram
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altas rendas ricardianas devido a um problema de monopolio natural (o caso, por exemplo,
das usinas hidrelétricas), nem fazia sentido privatizar uma atividade como a da previdéncia
béasica, que é obrigacdo de um estado democréatico porque corresponde a um direito social. Os
paises desenvolvidos ndo fizeram tais loucuras — deixaram-nas por conta de alguns dos paises
em desenvolvimento — seguindo um velho principio: facam o que eu digo, mas ndo o que eu
faco. O Brasil ndo privatizou a previdéncia bésica, mas privatizou monopélios naturais ou

quase-naturais, e industrias beneficiarias de rendas ricardianas.

No entanto, o erro mais grave do Segundo Consenso de Washington esta no seu terceiro
termo, na sua conclusdo. Cumpridas as duas condicGes, conclui o consenso “que ndés
financiaremos seu desenvolvimento com poupanca externa, se possivel com investimento
direto”. Ai estava a armadilha que levou a maioria dos paises em desenvolvimento ja
altamente endividados no final dos anos 1980 a pouco crescerem nos anos 1990; ai esta a
origem das crises de balango de pagamentos cujo caso limite foi 0 da Argentina; ai esta uma
causa bésica da equivocada decisdo brasileira de desconsiderar o problema do desequilibrio
externo em seguida ao Plano Real; ai estd a explicacdo principal para o fato de o Brasil haver
entrado em duas crises de balanco de pagamentos: uma em 1998, no final do primeiro
quadriénio do governo Fernando Henrique Cardoso, a outra em 2002, no final do segundo

quadriénio.

A politica de crescimento com poupanca externa contraria grande parte da experiéncia
internacional. Existe a classica excec¢do dos Estados Unidos no Século XIX, mas, de um modo
geral, as pesquisas realizadas entre os paises da OCDE, a partir do paper original de Feldstein
e Horioka, mostram que, embora esses paises recebam e facam investimentos diretos entre si,

quase cem por cento da acumulacdo de capital neles realizada é resultado de poupanca

i 35 . . ..
nacional.  Em um primeiro momento 0S economistas neoclassicos, presos a Seus
preconceitos sobre a mobilidade dos capitais, definiram os resultados como um quebra-cabeca

— 0 ‘Feldstein-Horioka puzzle’. Entretanto, estudos posteriores demonstraram que ndo se

desenvolvidas mais extensamente desenvolvidas naquele paper.
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tratava de um quebra-cabecas, mas de um simples problema de restricdo de solvéncia
(solvency constraint) de cada pais. Quer dizer, os paises da OCDE ndo se dispdem a se

endividar para investir, ou se endividam limitadamente. Por isso os investimentos s&o

. . ) 36
financiados fundamentalmente por poupanca nacional.

De acordo com o segundo consenso, o financiamento seria feito com “poupancga externa,
se possivel com investimentos diretos”. A divida patrimonial decorrente do investimento
direto ndo conta no célculo dos indices de endividamento, dada sua menor liquidez. N&o ha
davida, portanto, que se o investimento direto vier, de fato, financiar a acumulacdo de capital
em plantas e equipamentos, excelente. Se, entretanto, 0 investimento vier para financiar
consumo, ja que a alta taxa de juros desestimula o investimento real do préprio investidor
estrangeiro ou do capitalista nacional que vende sua empresa, esse financiamento apenas
agrava a situacdo do pais. Nos paises ricos, o investimento direto ndo é recebido para
financiar déficits em conta corrente, mas para que aproveitem mutuamente as vantagens
tecnoldgicas das empresas multinacionais. O Brasil, porém, ao contrario dos paises
desenvolvidos, tem usado os investimentos diretos e os empréstimos, de acordo com o
Segundo Consenso de Washington, para financiar déficit em conta corrente, e, em
consequéncia, para aumentar o consumo. Da mesma forma que muitas das reformas que os
paises ricos aconselharam aos em desenvolvimento, como as reformas privatizando a
previdéncia bésica, ndo foram por eles proprios adotadas, também no caso do financiamento
dos seus investimentos eles ndo seguem os conselhos insistentemente dados aos paises
intermediarios. E a velha estdria — “faga o que eu digo, ndo o que eu faco’ — que se repete. Os
paises ricos sabem que a poupanca externa que vem com os financiamentos e investimentos
diretos sai na forma de consumo na medida em que a taxa de cambio € artificialmente

apreciada. Sabem também quais sdo as suas restricdes de solvéncia.

35
2 Ver Feldstein e Horioka (1980) e toda a literatura que esse paper provocou.

Ver Rocha and Zerbini (2002) para uma survey da evidéncia. Os autores citam os estudos
de Sinn (1992) e Coakley et al. (1996) como evidéncias adicionais, alem das do seu préprio
estudo, de que a correlagdo Feldstein-Horioka ndo é um quebra-cabeca mas exprime apenas
uma solvency constraint.
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Durante o governo Fernando Henrique Cardoso os investimentos direitos aumentaram
extraordinariamente: até 1994 o pais recebia no maximo 2 bilhdes de dolares por ano de
investimentos estrangeiros; depois do Real o pais passou a receber, em média, 2 bilhGes de
dolares por més em investimentos diretos. Mas, contrariando o saber convencional, a taxa de
formacdo de capital ndo aumentou e a taxa de crescimento da renda por habitante permaneceu
em torno de 1 por cento per capita. Durante os anos 1990, a produtividade aumentou
extraordinariamente gracas — principalmente - & abertura comercial, mas a politica
macroecondmica baseada em altas taxas de juros e em cambio relativamente valorizado,
impediu que o aumento da produtividade se transformasse em crescimento da renda por
habitante. Por outro lado, as altas taxas de juros continuaram desestimulando o investimento
real. Desta forma o aumento do endividamento externo patrimonial provocado pelo aumento

dos investimentos diretos ndo teve como contrapartida aumento da acumulagéo de capital.

A explicagdo para isto esta no fato de que existe um mecanismo perverso que transforma
os financiamentos, inclusive os investimentos diretos das empresas multinacionais, em
consumo.Esse mecanismo ndo € inevitavel, mas, se ndao houver uma plena consciéncia dele, e
politicas macroeconémicas adequadas para neutraliza-lo, o0s resultados poderdo ser
desastrosos, como tém sido no Brasil. O mecanismo é simples, e nada tem a ver com as
préprias empresas, mas com a politica macroecondmica do governo. O investimento direto é
um fluxo financeiro adicional para dentro do pais que, mantida a taxa de juros, baixa a taxa de
cambio de da economia, apreciando a moeda local. Com a valorizacdo aumentam, por
definicdo, os salarios, j& que a apreciacdo do cambio ¢ uma mudanca de precos relativos a
favor dos bens e servigos ndo comercializaveis, entre 0s quais 0 mais importante é a forca de
trabalho. Aumentando os saldrios em funcdo da apreciacdo da moeda local, aumenta o
consumo, diminuindo, proporcionalmente, a poupanca nacional. Foi o que aconteceu no
Brasil: nos dltimos anos o nivel de investimentos cresceu muito pouco, enquanto que a

poupanca doméstica caia proporcionalmente ao déficit em conta corrente.

Esta, portanto, embutido no Segundo Consenso de Washington um elemento de

valorizacdo artificial da taxa de cambio: quanto maiores os financiamentos ou 0s

RELATORIO DE PESQUISA N°14 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 71/105

investimentos diretos, que aumentam o endividamento financeiro e patrimonial do pais, mais
apreciada tende a se tornar a taxa de cdmbio, menos estimuladas as exportacbes ou a
substituicdo competitiva de importagdes, maior (artificialmente) o poder aquisitivo dos
assalariados e maior seu consumo, e, portanto, menor a poupanca interna, compensando-se,
assim, a entrada da poupanca externa com a diminuicdo da interna, e mantendo-se no mesmo

nivel o déficit em conta corrente, ou seja, a necessidade de novos financiamentos.

Mesmo que o investimento da multinacional tenha sido feito em prédios e equipamentos,
a poupanca externa embutida no investimento direto foi anulada pela reducdo da poupanca
interna causada pelo aumento do consumo. Como o investimento direto financiou o déficit em
conta corrente, 0 pais absorveu poupanca externa, ou seja, endividou-se, mas ndo cresceu,

nem aumentou sua capacidade de remunerar o capital estrangeiro investido.

O novo consenso interessava fundamentalmente os bancos comerciais e 0s bancos do
investimento nos paises ricos, nos quais 0 excesso de capitais ou de poupancas que buscam de
novos mercados lucrativos € uma constante. Interessava mais amplamente 0s paises ricos,
cuja politica comercial é sempre de aumentar saldos comerciais. E contou, naturalmente, com
0 apoio das duas instituicdes financeiras internacionais sediadas em Washington: o FMI e o

Banco Mundial.

Como o FMI compatibilizava o carater frouxo do Segundo Consenso de Washington com
sua politica macroeconémica supostamente dura? Fundamentalmente, atraves da estratégia de
concentrar toda a sua atencdo nas contas fiscais do pais, deixando de lado as contas externas.
Se examinarmos os acordos firmados pelo FMI nos anos 1990, verificaremos que o déficit em
conta corrente estd sempre em segundo plano. Mal ¢ mencionado. Se o fosse, e 0 FMI
estabelecesse metas rigidas para o saldo comercial e a conta corrente, ndo teriamos o Segundo
Consenso de Washington. Concentrando-se no déficit pablico, o FMI continuava a merecer
sua fama de ‘duro’, embora, no plano externo, estivesse sendo ‘frouxo’. E justificava
teoricamente essa politica com a teoria dos déficits gémeos: se o pais controlava o déficit

publico estaria automaticamente controlando o déficit em conta corrente. Ora, sabemos que
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essa teoria so faz sentido quando a taxa de cadmbio é de equilibrio. Quando ela esté valorizada,
como tem sido o caso do Brasil desde 1994, o pais pode ter déficits publicos relativamente
pequenos (sendo superavits) e grandes déficits em conta corrente. E, certamente, a economia

pode estar desaquecida, e, ndo obstante, manifestam-se os dois déficits.

Fique claro que a poupanca externa que um pais recebe €, por definicdo, déficit em conta
corrente. Mantidas as reservas constantes, ¢ aumento de endividamento internacional, seja na
forma de divida financeira, seja na forma de divida patrimonial representada pelo estoque de
capital estrangeiro. O que dizia — e ainda diz — 0 Segundo Consenso de Washington, portanto,
é que era legitimo que paises ja altamente endividados se endividassem ainda mais, desde que

cumprissem os requisitos do Primeiro Consenso: ajuste fiscal e reformas orientadas para o

37
mercado.

Financiamento para o subdesenvolvimento

Por que haveria ai um erro de estratégia do ponto de vista do desenvolvimento dos paises
altamente endividados? Por que uma certa apreciacdo do cambio seria perversa? Por que

estariamos, nesse caso, diante de um tipico financiamento para o subdesenvolvimento?

Em primeiro lugar, porque hd um limite para o endividamento de um pais. A partir de um
certo limiar torna-se crescentemente perigoso continuar se endividando, principalmente em
termos financeiros, mas também, ainda que em menor grau, em termos patrimoniais. Nos anos
1970, quando foi Ministro da Fazenda, Mario Henrique Simonsen costumava dizer que o
indice divida externa/exportacdo ndo deveria superar 2. Alguns anos mais tarde, em seu livro-

texto de macroeconomia, Simonsen foi mais preciso, mas menos severo: um pais devedor

37
Vale observar que toda esta argumentagdo ndo leva a conclusdo de que qualquer forma de
poupanca externa seja prejudicial ao pais. Desde que a poupanca externa venha na forma de
investimento direto em bens comercializaveis, serd bem-vinda. O essencial, para o pais, é
reduzir seus indices de endividamento. Esse tipo de poupanca pode contribuir nessa direc&o.
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com um indice divida externa/PIB inferior a 2 estaria em uma situagdo confortavel; entre 2 e 4

. . . . . . 38
Ssua sﬂuagao seria dUVIdOS&; acima de quatro, critica.

Pesquisas recentes confirmaram a primeira intuicdo de Simonsen. Embora seja
impossivel defini-lo com precisdo, as pesquisas empiricas confirmam que ha um limiar acima
do qual a divida se torna negativa para o pais. O Banco Mundial definiu esse limiar pelo
indice divida/exportagdes, que ndo deveria ultrapassar 2,2, e pela relagdo divida/PIB, que
seria de 80%. A maioria dos episodios de crise de divida ocorreu quando um desses dois
limiares foram ultrapassados. No caso do Brasil, que é um pais relativamente fechado para o
exterior (seu indice de exportacdes sobre o PIB continua em torno de 10%), o indice divida
externa/exportacdes é claramente o indice critico. Cohen (1993) foi mais estrito. Segundo ele,
quando o indice de endividamento supera 2 ou a porcentagem divida externa/PIB supera 50%,
a probabilidade de reestruturacdo da divida torna-se alta e o efeito negativo sobre o
crescimento torna-se significativo. Finalmente, um estudo recente de trés economistas do FMI
(Pattillo, Porisin e Ricci, 2002) demonstra que, a partir do indice de endividamento 1,6-1,7 e
de 35-40% do PIB “o impacto médio da divida sobre o crescimento da renda por habitante
parece se tornar negativo”. O estudo também mostra que quando a relagdo divida-exportacéo

aumenta de 1 para 3, a taxa de crescimento declina 2 pontos percentuais por ano.

No caso do Brasil, o indice de endividamento divida externa/exportacGes era superior a 3
no inicio dos anos 1990. Uma politica de crescimento com poupanca externa era, portanto,
altamente desaconselhavel apenas por essa razdo. Hoje este indice ja é 4, ndo obstante uma
parte considerdvel do endividamento ocorrido na década tenha sido feito através de
investimentos diretos, que aumentam a divida patrimonial mas ndo influenciam os indices de
endividamento financeiro. O fato de parte de a poupanca externa ter vindo na forma de
investimentos diretos €, por um lado, favoravel para o pais na medida em que a liquidez desse

tipo de divida € menor. Mas €, por outro lado, negativa na medida em que esses investimentos

38 _. . .
Simonsen escreveu este livro com Rubens Cysne. Ver Simonsen e Cysne (1995).
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néo considerados nos indices de endividamento externo envolvem, ndo obstante, o pagamento

de servicos ao exterior.

Em segundo lugar, atendida a condi¢cdo de ndo ultrapassar o limiar de endividamento
externo, o financiamento com poupanca externa podera ser favoravel desde que o
endividamento correspondente ndo provoque valorizacdo do cambio. A valorizacéo,
entretanto, tendera a ocorrer no mercado j& que, em principio, a taxa de cAmbio de equilibrio é
inferior a taxa de cadmbio de equilibrio com zero de déficit em conta corrente, quando se
admite ser aquele equilibrio compativel com um déficit em conta corrente. Para impedir tal
valorizagdo, que provocara a elevacdo artificial dos salarios e, em conseqtiéncia, do consumo,
a solucdo seria reduzir compensatoriamente a taxa de juros. Isto, entretanto, ndo foli
considerado pela politica econdmica adotada pelo Brasil. Ainda que houvesse baixa de taxa
de juros real em relacdo as taxas altissimas do periodo anterior a 1994, quando prevalecia a
alta inflacdo, a taxa de cAmbio manteve-se valorizada, os salarios elevados artificialmente, o

consumo igualmente elevado, e a taxa de poupanca interna rebaixada.

De fato, o que ocorreu no Brasil apds 1994 foi que os substanciais déficits em conta
corrente, ou seja, a poupanca externa aplicada no pais, parte da qual em investimentos diretos,
foi compensada pela diminuicdo da poupanca interna, de forma que os investimentos totais
ndo aumentaram no periodo, pelo contrério, diminuiram, e, como ja vimos, 0
desenvolvimento néo foi retomado.

Se examinarmos nossas contas externas, verificaremos que a poupanga externa, que
estava zerada entre 1988 e 1992, e mesmo negativa entre 1993 e 1994 (o que significa que
estdvamos pagando divida), torna-se ‘positiva’ a partir de 1995. Ou seja, passamos a ter
déficits em conta corrente, que sdo crescentes até 1999. A partir dai estabilizam-se e, em
seguida passam a diminuir. Ndo obstante 0 aumento da poupanca externa, os investimentos
totais ndo aumentam. Pelo contrario, diminuem um pouco na medida em que a poupanga
doméstica diminui devido ao aumento artificial dos salarios causado pela valorizacdo do

cambio. Os investimentos totais ndo aumentam apesar da grande elevacdo dos investimentos
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diretos, medidos na escala da direita. Houve, portanto, uma completa e perversa compensagdo

do aumento da poupanca externa pela diminuicdo da interna.

Existe ainda uma terceira condi¢do para que o financiamento externo, ou a poupanca
externa promova o desenvolvimento do pais: que este, ao receber o financiamento, esteja
envolvido em um forte processo de desenvolvimento, e, portanto, esteja executando um
grande nimero de investimentos privados e possivelmente estatais com taxas de lucro
previstas substancialmente maiores do que a taxa de juros de mercado. Nos anos 1970 era isto
0 que ocorria. Por isso podemos ver no Gréfico 1 que a poupanca externa foi sempre positiva
nesse periodo, ou seja, o pais se endividava, mas, em compensacdo, aumentava a taxa de
investimento. De acordo, porém, com o Segundo Consenso de Washington, ndao importava
que esses paises, além de envidados externamente, ndo tivessem projetos de investimento. O
‘mercado’, transformado em um estranho agente social, encarregar-se-ia de criar as condi¢fes

para os investidores externos formularem e executarem os projetos de desenvolvimento.

Gréfico 1: Taxas de Investimento (1), de Poupanca Domeéstica (2) e Taxa de

Investimento Estrangeiro Direto (% sobre PIB; (1)-(2)=Taxa de Poupanca Externa)
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Ignorava-se, assim que a teoria econdmica nos ensina que um déficit em conta corrente
cronico estd sempre associado a um cambio valorizado. Ignorava-se, também, que a
valorizagdo do cdmbio é uma forma artificial de elevar salérios, e, em consequéncia, de
aumentar o consumo, principalmente da classe média e da classe rica, cujo consumo tem
significativo componente importado. Ignoravam-se ambas as coisas, enquanto o Brasil
incorria em enormes deficits em conta corrente e aumentava de forma irresponsavel seu

endividamento externo nos anos 1990.

Observe-se que ndo estou negando que a poupanga externa possa ser Util a um pais.
Entretanto, ela s6 o sera se as trés condicBes que estabelecemos acima forem atendidas. Ou
seja, que o pais ndo tenha ultrapassado o limiar de endividamento, que ndo permita a
valorizacdo do cdmbio e o decorrente aumento do consumo, e que existam amplas
oportunidades de investimento produtivo. Nenhuma das trés condi¢Bes estava presente no
Brasil, nos anos 1990. Por isso, 0 recurso a poupancga externa sé representou endividamento —

foi um caso tipico de endividamento para o subdesenvolvimento.

O que tivemos nos anos 1990, com o Segundo Consenso de Washington, foi uma politica
de populismo cambial com apoio do FMI e do Banco Mundial. H& duas formas de populismo
econdmico, o fiscal (gastar mais do que se arrecada) e o cambial (valorizar o cambio).
Canitrot (1975) deixou este assunto clarissimo em seu paper classico sobre o ciclo econémico
populista na América Latina. A primeira forma € mais obvia do que a segunda, ambas séo
desastrosas, mas a segunda é mais perigosa na medida em que as crises dos paises em
desenvolvimento comecam sempre por uma crise cambial. Crises de balango de pagamentos
podem também ocorrer em funcdo de grandes déficits publicos e do descontrole monetario,
mas isto s6 ocorrera se o0 pais estiver vivendo um periodo de boom econdmico, e, portanto, de
excesso de demanda. Ora, desde os anos 1970 o Brasil, como a maioria dos paises latino-

americanos, ndo tém essa experiéncia.

Mas, poderia perguntar alguém, demonstrando uma certa ingenuidade, poupanca externa

recebida por um pais ndo é sindnimo de investimentos diretos estrangeiros? Por que, entdo,
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relaciona-la com populismo cambial? Em primeiro lugar, porque poupanga externa &
sinbnimo de déficit em conta corrente; s6 é sinénimo de investimento direto estrangeiro para
quem ndo conhece as contas do balango de pagamentos. Mas, poderia continuar o perguntador
ingénuo, se contabilmente sabemos que poupanca é igual investimento, poupanca externa nao
financia apenas investimento? N&o, novamente. Pode financiar tanto investimento quanto
consumo, mas geralmente financia consumo, j& que, como vimos, aprecia o cambio, e 0
cambio valorizado estimula o consumo. Na verdade, poupanca externa é uma expressdo
marota. Ou marotamente usada, como acontece com muitos outros termos nesta ciéncia tao
ideologica mas tdo orgulhosa de ndo sé-lo como € a ciéncia econdmica. Poupanga externa é
simplesmente déficit em conta corrente, mas, como pode ser financiada por investimentos

diretos, é facilmente confundida com estes.

Quando o deficit em conta corrente (ou a poupanca externa) é financiado por
investimentos diretos temos, sem ddvida, uma situacdo mais favoravel do que quando
financiado por empréstimos, mas nem por isso a poupanca externa é benéfica. Se o pais tiver
grandes projetos de investimento, como era o caso dos Estados Unidos no século dezenove, o
financiamento do déficit em conta corrente com investimento direto podera ser benéfico. Se,
entretanto, este ndo for o caso, e 0 investimento direto acabar financiando consumo, sé

aumentara a divida do pais, ja que o estoque de capitais externos no pais é também divida — é
39

divida patrimonial servida por remessa de dividendos ao invés de remessa de juros.

No caso do Brasil, o investimento direto externo era cerca de US$2 bilhdes por ano no
inicio da década, e passou a ser os mesmos US$2 bilhdes, mas por més, no governo Fernando
Henrique, mas nem por isso a taxa de acumulacdo de capital e a taxa de crescimento do pais
aumentaram. A poupanca externa foi compensada pela despoupanca interna, dado que a

poupanca doméstica caiu com a valorizacdo do cambio e 0 conseqiiente aumento da

* O total da divida financeira e da divida patrimonial do pais menos reservas e investimentos
e empréstimos ao exterior feitos pelo pais é seu passivo externo liquido. Como as duas
Gltimas parcelas sdo pouco importantes nos paises em desenvolvimento econémico, 0 passivo
externo liquido corresponde a divida total externa menos reservas.
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propensdao media a consumir, de forma que a taxa de investimento ndo aumentou e o pais

permaneceu semi-estagnado, crescendo menos de 1 por cento per capita no periodo.

Elites alienadas e incompetentes

Cabe, porém, uma terceira questdo encadeada. Se o erro de agenda, privilegiando o combate
da inflacdo e ndo o desequilibrio externo, foi resultado do Segundo Consenso de Washington,
por que o Brasil aceitou sem critica esse consenso? Minha resposta a esta pergunta s6 pode
ser uma: porque ndo apenas as autoridades econdmicas, mas, mais geralmente, as elites
brasileiras demonstraram-se alienadas e incompetentes, incapazes de definir e defender o
interesse nacional. A politica econdémica no governo Fernando Henrique foi desastrosa na
medida em que refletiu a incapacidade das elites brasileiras de pensar por conta propria e de

criticar o Segundo Consenso de Washington.

Um pais, quando realiza sua revolucdo capitalista, tende também a realizar sua revolucao
nacional. Através da primeira, a apropriacdo do excedente passa a ocorrer principalmente
através do mercado, as instituices passam a garantir a propriedade e 0s contratos, e a
acumulacédo de capital e a incorporagdo de progresso técnico tornam-se processos intrinsecos
ao sistema econdmico. Através da segunda, as decisdes do governo passam a responder aos
interesses nacionais, ou seja, aos interesses do trabalho e do capital nacionais. O Brasil
completou sua revolugdo capitalista nos anos 1960, mas, no inicio dos anos 1980, quando
comega sua grande crise, sua revolucdo nacional, ainda que houvesse avangado, ndo se havia
completado. Interrompida pela crise da divida externa e a crise fiscal do estado, a revolugédo
nacional continuou paralisada nos anos 90. Os brasileiros continuavam vitimas do complexo

de inferioridade colonial, ou da ‘fracassomania’ de que nos falou Albert Hirschman.

Este é um problema cultural dificil de ser solucionado, especialmente engquanto as elites
brasileiras se revelarem incapazes de se identificar com a propria nacdo. Minha impressdo,
entretanto, € a de que 0s pobres, ou 0 povo, tém avancado nesta matéria. Sdo capazes de

absorver a cultura estrangeira e incorpora-la criativamente na nossa propria cultura. O caso do
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nosso mais bem sucedido bem cultural de exportagdo — a masica popular brasileira — & uma
indicagdo positiva nesse sentido. Os niveis crescentes de educagdo, atingindo hoje a massa da
populacdo brasileira, contribuem na dire¢cdo de uma maior capacidade de valorizar o que é
nosso. Entretanto, enquanto o povo avanca, ainda que lentamente, na recusa do complexo de

inferioridade colonial, nossas elites retrocederam dramaticamente nos Ultimos 20 anos.

As elites cafeeiras do Oeste paulista, além de iniciar a Revolugcdo Capitalista brasileira,
na segunda metade do Século XI1X, contribuiram de forma significativa no sentido de definir a
identidade nacional. A semana de arte moderna, de 1922, e o Manifesto Pau Brasil foram
marcos dessa mudanga. Em seguida, a elite industrial paulista e a tecnocratica do Rio de

Janeiro, reunidas em torno dos governos Vargas e Kubitschek, promoveram um enorme

avanco na afirmacgdo dos interesses nacionais.40 A Revolucdo Nacional avancou a passos
largos a partir de entdo. E, apesar dos pesares, continuou a avancar durante o regime militar.
Entretanto, quando o estado desenvolvimentista, que fora tdo bem sucedido em promover o
desenvolvimento nacional, entrou em crise nos anos 80, nossas elites perderam rumo. Nesse
momento, a ideologia neoliberal sendo ultraliberal tornara-se dominante em Washington e
Nova York, e se transformava em ofensiva sobre os paises em desenvolvimento. Dada a crise
que estes paises viviam, especialmente na América Latina, os arautos das novas ideologias
encontraram aqui campo fértil. Mais fértil do que nos proprios paises ricos. Nos anos 1990,
nossas elites, que desde os anos 1930 haviam aumentado significativamente sua capacidade
de identificar e de defender o interesse nacional, retrocederam de forma dramatica. Diante da
crise da estratégia anterior de desenvolvimento, ao invés de pensar uma nova estratégia que
consultasse aos interesses nacionais, simplesmente se renderam a ofensiva ideolédgica vindo
do Norte.

Em seu altimo livro, Em Busca de Novo Modelo, Celso Furtado voltou a dar énfase a um
problema que se tornou central para as classes médias e altas brasileiras pelo menos desde os

anos 1960: a busca desenfreada de imitar os padrGes de consumo dos paises centrais,
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particularmente dos Estados Unidos. Nesse livro, Furtado volta as raizes do desenvolvimento
econdmico: a revolugdo capitalista e a revolugdo cientifica. A interacdo entre esses dois
processos deve ser buscada, de um lado, na intuicdo de Galileu de que a natureza seria
racional e poderia ser reduzida a esquemas geometrizaveis; de outro, ao processo de
acumulacdo capitalista que torna a racionalidade instrumental dominante. Neste processo,
porém, a industrializacdo tardia de paises como o Brasil foi muito diferente da que ocorreu
nos paises hoje desenvolvidos, porque enquanto nestes a inovacao e a difusdo combinam-se
para responder as proprias necessidades das sociedades, naqueles a difusdo € marcada pela
tentativa de imitacdo por parte das elites — as classes altas e as médias — dos padrbes de

consumo do centro.

Esta reproducdo dos padrGes de consumo vai continuar a determinar hoje as duas
tendéncias centrais das economias periféricas: (1) a propensdo ao endividamento externo e (2)
a propensdo a concentracdo social da renda. Ambos 0s processos tém como matriz a alta
propensdo a consumir das elites brasileiras em sua ansiedade em reproduzir 0 consumo
central. Comparando o Brasil com a india, ele nos apresenta dados poderosos em favor do seu
argumento. Embora a india tenha uma renda por habitante que é um quinto da brasileira, sua
taxa de poupanca é consideravelmente maior do que a do Brasil. Como se explica isto?
Porque a renda é muito mais concentrada no Brasil nas classes altas e médias do que na india.
Neste pais 0s 20 por cento mais ricos controlam uma renda quatro vezes maior do que os 20

por cento mais pobres, enquanto que no Brasil essa relacéo é 32!

A busca da reproducdo dos padrdes de consumo norte-americanos esta na raiz seja da
concentracdo de renda, seja da baixa taxa de poupanca: desta, dada a propria natureza da
tentativa; daquela, na medida em que a demanda para os bens de consumo de luxo produzidos
depende dessa concentracdo. A primeira relacdo parece-me indiscutivel. Ja a segunda, eu
creio que perdeu grande parte da sua validade. Nos anos 1960 e 1970, em um momento em

que 0 acesso a muitos dos bens de consumo de luxo estavam restritos a classe media e a classe

40 . - . . .
Né&o falo em elites tecnocraticas cariocas, mas do Rio de Janeiro, porque os membros dessa
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alta, a concentracdo de renda ja existente era reforcada pelo tipo de bem produzido. Hoje,
entretanto, quando as empresas buscam desesperadamente atingir os pobres com seus bens e
Servicos, eu creio que o agravamento da concentracdo de renda, que continua a ocorrer, deve
ser buscado antes no enfraquecimento relativos dos pobres em defender seus interesses, e no
tipo de desenvolvimento tecnoldgico, que aumentou a demanda de trabalho qualificado,

enquanto que diminuia o de trabalho ndo-qualificado.

Mais importante na analise de Furtado, entretanto, é o fato de que as classes beneficiadas
com essa concentracdo ndo se revelam a altura de seu papel de elites. Ao copiarem os padrdes
de consumo norte-americanos, ndo poupam para investir, e endividam o pais no exterior. A
acusacao de pratica do populismo econdmico, que essas classes usam para atacar 0s politicos
populares, é indevida porque € o consumo delas e nao o dos pobres que leva ao deficit publico
e, principalmente, ao populismo cambial: a valorizacdo artificial do cambio, em nome do
combate da inflacdo, para facilitar o consumo de bens e servicos com consideravel
componente importado. N&o sdo os pobres que adquirem bens importados, nem que viajam

para o exterior.

Celso Furtado concentra assim sua analise no consumo das elites. Estou de acordo, mas
seria ainda mais severo. E patético o fracasso politico das elites atuais. Alienadas em um grau
impensavel, fracassam na sua missdo de dirigir o pais. Ao reproduzirem os padrdes de
consumo do centro — inclusive em suas tristes residéncias ‘neocléssicas’ que constituem uma
irrisdo para a grande arquitetura brasileira — reproduzem também, de forma acritica, a
ideologia externa. Ao invés de definir, caso a caso, qual o interesse nacional, e defendé-lo,
dedicam-se apenas ao ‘confidence building’. O que lhe interessa é saber 0 que 0s estrangeiros

pensam do Brasil, ndo o que o Brasil pensa sobre seu futuro.

elite provinham de todas os estados do pais.

RELATORIO DE PESQUISA N°14 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 82/105

Governo Lula mantém a politica econdbmica

Com a vitoria, nas elei¢cdes presidenciais, do candidato do Partido dos Trabalhadores, Luis
In&cio Lula da Silva, as elites brasileiras imaginaram que o novo governo se entregaria ao
populismo econémico mais desbragado, ou entdo supuseram que o governo adotaria perigosas
politicas de esquerda, com o desrespeito da propriedade e o rompimento dos contratos.
Enganaram-se. O que se verificou em tudo, inclusive na politica econémica, foi uma incrivel
continuidade em relacdo ao governo anterior. Mudaram as pessoas, permaneceram as
politicas. Apenas em duas areas foi possivel observar mudancas claras: na das relacGes
internacionais, em que uma politica mais afirmativa dos interesses nacionais se concretizou, e

na area da energia elétrica. No mais, pura continuidade.

Existia no comec¢o do governo Lula um curioso paralelo entre as alternativas de politica
macroecondmica que enfrentava no inicio de 2003 e as que enfrentara o governo Cardoso oito
anos antes. Naquela ocasido, havia um 6bvio desequilibrio -a taxa de cAmbio se valorizara no
segundo semestre de 1994-, mas 0 novo governo nao podia agir, porque a crise do México
desestabilizara os mercados internacionais e a economia brasileira se encontrava
superaquecida. Era preciso antes desvalorizar, esperar que assentasse a poeira mexicana e
tomar providéncias para desaquecer a economia interna. No inicio de 2003, o problema é
semelhante. O desequilibrio 6bvio é o da taxa de juros bésica, de curto prazo, paga pelo
Banco Central para rolar sua divida. Essa taxa, em termos reais, é de duas a trés vezes maior
do que a taxa de paises com igual classificagdo de risco. Nao ha possibilidade de retomada do
desenvolvimento nem de eliminacdo do déficit publico com essa taxa. O maximo que se pode
conseguir € um superavit primario. Entretanto, também no inicio de 2003, dadas a iminéncia
de uma guerra contra o Iraque, a crise de balan¢o de pagamentos deixada pela administragdo
Malan-Fraga e as desconfiancas que ainda subsistiam, a politica do governo, que buscou um

‘choque de credibilidade’, era a Unica coisa a ser feita.

Da mesma forma, porém, que o governo anterior ndo mudou a politica econdmica
quando, em outubro de 1995, as condi¢Ges necessarias para a mudanca se materializaram, o

governo Lula também permaneceu fiel ao Segundo Consenso de Washington. Em outubro de
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1995, a economia brasileira ja se desaquecera e a poeira da crise mexicana ja havia baixado,
mas 0 governo se acomodou, agiu como dele esperavam os mercados financeiros e a
ortodoxia convencional. J& vimos como foi desastrosa essa acomodagdo. Em meados de 2003,
a confianga de que o governo brasileiro ndo praticaria loucuras ja havia se restabelecido, o
risco Brasil, que durante a crise alcancara cerca de 2400 pontos, ja descera abaixo de 1000
pontos, a taxa de cambio, que se aproximara de Cr$ 4,00 por dolar, j& descera abaixo de Cr$
3,20 por ddlar, a Guerra do Iraque ja terminara, mas o governo ndo mudou a politica. A Unica
coisa que fez de positivo foi (além, naturalmente, da politica de ajuste fiscal) foi passar a
comprar dolares para impedir que o real se valorizasse ainda mais quando, em meados do ano,
a taxa de cambio alcancou Cr$ 2,80 por ddlar. A taxa de juros foi inicialmente elevada para
fazer frente, equivocadamente, a uma inflacdo que ndo era de demanda, mas principalmente
causada pela depreciacdo cambial, e, secundariamente, pelo carater inercial dos precos
administrados. Assim que a inflagdo comecou previsivelmente a cair, houvesse baixa da taxa
nominal de juros, mas a taxa real foi mantida em nivel superior a 9 por cento ao ano, porque a
inflacdo caiu aproximadamente na mesma proporcdo em que caia a taxa nominal. que se

acelerara com a depreciacao cambial de 2002, voltou previsivelmente a cair.

No inicio de 2004, a maioria das avaliacdes do primeiro ano de governo a ténica foi a
mesma: Lula ndo foi fiel a seus compromissos de esquerda, mas fez o que era possivel, dadas
as restricdes econémicas. Essa, porém, é uma avaliacdo além de conservadora, equivocada,
que faz coro a ortodoxia convencional. Seria necessaria uma submissdo tdo explicita aos
interesses da direita e do sistema financeiro internacional? N&o haveria uma terceira
alternativa entre o populismo e a ortodoxia convencional? Nao teria faltado a verdadeira
vontade politica, que respeita essas restrices econdmicas e atende ao interesse nacional?
Dentro do proprio governo vimos que esse espaco existe em relagdo a politica comercial. Nas
reunides da rodada Doha, e da Alca, o Brasil revelou-se um pais soberano, capaz de defender
com equilibrio o interesse nacional. E a ministra Dilma Roussef foi capaz de definir uma
politica energética competente, que reconhece a impossibilidade de se implantar no Brasil um
mercado verdadeiro de energia em um momento em que a matriz energética do pais esta

mudando, e o custo marginal da energia elétrica triplicou.
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No mais, porém, e principalmente na politica econémica, imperou o principio de que o
Brasil ndo tem condigdes de enfrentar a ortodoxia convencional adotada pelo Tesouro
americano e o FMI para controlar os paises em desenvolvimento. Somos dependentes do
crédito externo, e, portanto, devemos alcancar credibilidade nos mercados financeiros
internacionais, engajando-nos em uma politica macroeconémica de construcdo de confianca a
qualquer custo. Desde 1990 essa atitude submissa tem sido desastrosa para o Brasil. Ela parte
de uma visdo maniqueista. Haveria sempre apenas duas alternativas: ou a esquerda utdpica, ou
a racionalidade do ‘centro’, como se ndo existisse uma esquerda responsadvel; ou o
nacionalismo populista, ou as politicas ‘racionais’ da direita, como se ndo houvesse um

nacionalismo sadio semelhante aquele praticado por todos os paises ricos.

Ao adotar essa perspectiva, as elites capitalistas e burocréaticas brasileiras, as quais o PT
definitivamente se juntou, ignoram que as politicas advogadas por Washington e Nova York
em nome das restricdes econdmicas sdo, na verdade, uma ‘ortodoxia convencional’ muitas
vezes insustentdvel, combinando teoria econémica discutivel com pura ideologia. Este é o
caso da politica de taxa de juros. Nao ha nada que justifique que a taxa de juros basica (Selic)
seja, no Brasil, varias vezes maior do que a mesma taxa em paises de igual classificacdo de
risco. Deve oscilar para cima para combater a inflacdo e para baixo para estimular a
economia, mas esta oscilagio deve permanecer em um patamar civilizado de juros reais. E 0
caso também de uma politica de cambio valorizado, que geralmente acompanha uma politica
de abertura financeira externa. Hoje, gracas a valorizacdo do euro, e a sustentacdo da taxa que
0 Banco Central afinal passou a realizar a partir de meados do ano, a sobrevalorizacdo do real
reduziu-se, mas continua a existir. Entretanto, quem fala em uma taxa de cAmbio competitiva,
que viabilize grandes investimentos voltados para a exportacdo, ¢ imediatamente acusado de

irresponsavel.

Sem ddvida existem restricdes econdmicas. Mas desde quando a ortodoxia convencional
as respeita? Se é necessario que haja estabilidade de precos, garantindo taxas de lucro

razodveis para os investidores, € necessario, também, que a taxa basica de juros seja baixa, de
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forma a viabilizar o investimento e n&o inviabilizar o ajuste fiscal, e que a taxa de cambio

assegure o equilibrio intertemporal das contas externas e um nivel de poupanc¢a adequado.

A ortodoxia convencional sO respeita as restricdes econdmicas quando isto lhe interessa.
Se o que afirmo ndo fosse verdade, seria impossivel compreender como paises como o
México em 1994, o Brasil em 1998, e a Argentina em 2001 quebraram depois de receber
elogios rasgados pela sua obediéncia a essa ortodoxia interessada. Como também seria
impossivel entender o éxito econdmico dos paises asiaticos, que insistem em nao se submeter
a essa ortodoxia. S@o rigorosos no plano fiscal, mas mantém suas taxas de cambio
estrategicamente competitivas, através inclusive de controle da entrada de capitais, € mantém
suas taxas de juro muito baixas. Gragas ao cambio relativamente desvalorizado, reduzem o

consumo e alcancam altas taxas de poupanca.

Os paises asidticos adotam, assim, a estratégia de crescer ndo com poupanca externa,
como afirma a ortodoxia convencional, mas com despoupanca externa, ou seja, com saldos
em conta corrente. Usam 0s recursos provenientes desses saldos para comprar dolares e
aumentar suas reservas, impedindo assim que suas taxas de cambio se valorizem, e que a taxa
de poupanc¢a domeéstica caia. Crescem, portanto, com poupanca doméstica gracas a uma taxa
de cAmbio competitiva, e ainda financiam o déficit em conta corrente americano. E preciso
saber quais séo as verdadeiras restricdes econdmicas, ao inves de aceitar o dictum de uma
ortodoxia convencional que ndo hesita em apoiar o populismo cambial e a apropriacdo da

riqueza nacional por rentistas.

A determinacdo de baixar a taxa de juros basica encontrard oposicdo do mercado
financeiro e de Washington (Tesouro, FMI e Banco Mundial). Ambos, além de usarem uma
teoria econdmica convencional e padronizada, sdo conservadores: dirdo que, "primeiro"”, €
preciso comecar a baixar, ou pelo menos estabilizar, o endividamento interno em termos reais,
e, "depois", baixar os juros. N&o percebem que o Brasil se encontra ha muitos anos em uma
armadilha da taxa de juros basica alta e que, para escapar dela, é preciso adotar estratégias

que, mesmo prudentes, envolvam determinacdo e coragem.

RELATORIO DE PESQUISA N°14 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 86/105

O fato de o mercado financeiro estar contra essa reducdo ndo impedira o éxito da politica.
E preciso distinguir dois mercados. H4 um mercado financeiro "personalizado”, subjetivado,
que "acha", que "é contra", que "gosta", e ha o verdadeiro mercado -um espaco institucional
competitivo em que se trocam informagfes e se compram e vendem titulos de acordo com
determinadas regras. O mercado "subjetivado” é dominado por alguns economistas e
operadores, que usam uma teoria convencional compartilhada pelos demais agentes e que se
aproveitam da rapidez das comunicacgdes -ndo apenas de fatos mas também de opinides que a
tecnologia das informagdes permitiu. Ainda que esse mercado "personalizado” se sobreponha
e, em parte, se confunda com o mercado verdadeiro, este Ultimo, constituido pelos que
realmente compram e vendem no mercado e dirigido por principios de racionalidade, continua
a ser o0 que vale. Por outro lado, o mercado "personalizado” é pragmatico: quando vé que as
politicas as quais se op6s comecam a funcionar, seus lideres de opinido mudam rapidamente
de posi¢do. Com frequéncia, esse mercado esta equivocado, mas jamais € dogmatico em seus
erros. No momento em que se materializarem as condi¢cdes necessarias e 0 governo decidir
mudar a politica macroeconémica, este devera saber que estard entrando em um jogo em que
0 mercado "personalizado™ € o adversério, enquanto o mercado verdadeiro € o campo em que
0 jogo acontece. Que o adversario quer ser também o arbitro do jogo. Mas que é possivel

derrotar adversarios auto-interessados e equivocados.

O mercado financeiro personalizado e o exemplo vindo da Asia

Quando em Bresser-Pereira e Nakano (2002a) verificamos que a taxa de juros real Selic ndo
tem descido abaixo de 9%, mostramos que esse limite inferior era inexplicavel
economicamente na medida em que paises com igual ou pior classificagdo de risco que o
Brasil apresentavam taxas de juros basicas 3 a 4 vezes menores do que a brasileira.
Deduzimos dai que a taxa brasileira era resultado de distor¢bes histdricas na politica
macroecondmica. Pérsio Arida, em um discurso ndo publicado na ordem dos economistas de
S&o Paulo (quando recebeu o titulo de economista do ano) aventou em setembro de 2003 a

hipdtese de que a taxa de juros natural ou estrutural possa estar representada nesses 9%. Seria
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esta a taxa de juros de equilibrio que mantém a inflacdo sob controle ou dentro da meta.
Pérsio, porém, reconhece que nao existe uma série historica confiavel que leve a essa

conclusdo.

A meu ver a breve série existente € o resultado de uma somatoria de erros de politica, que
se cristalizaram em 1999 na politica de metas de inflagdo e no respectivo modelo
macroecondmico do Banco Central. Recentemente Banco Central, usando seu modelo
macroecondmico, construiu dois cenarios para 2003 e um para 2004, com as respectivas taxas
de juro. Estes cenarios aparecem nas trés primeiras colunas da tabela 2. Na quarta coluna,

calculei por simples subtracdo a taxa de juros real. Esta em torno de 9,0%.

Tabela 2: Crescimento do PIB em trés décadas

Ano | Taxade | Inflagdo | Metade | Taxade
Juros inflacéo | juros real
2003 20,0 8,9 8,5 11,4
2003 18,0 9,2 8,5 8,8
2004 15,0 58 5,5 9,2

Fontes: www.ipeadata.gov.br; www.bacen.gov.br .

Em 1999, quando o Banco Central implantou a politica de metas de inflacdo, a taxa de
juros real ainda estava muito elevada de forma que a taxa de cdmbio, embora em nivel mais
competitivo do que nos anos anteriores, continuava relativamente valorizada. Adotar uma
politica de metas, e desenvolver o respectivo modelo macroeconémico nesse momento,
quando o equilibrio macroecondmico ndo fora alcancado, importava em introduzir um viés
para taxas de juros altas no modelo, e, assim, perpetuar o desequilibrio. Os modelos de meta
de inflacdo adotam, com pequenas variacOes, a ‘regra de Taylor’, que contém uma ‘taxa de
juros de equilibrio’, ou uma “taxa de juros intermediaria’ (Taylor, 2001; Ball, 2000: Lé Heron,

2003). Nesse nivel a diferenca entre a meta de inflacdo e a propria inflagdo, e a diferenca entre

RELATORIO DE PESQUISA N°14 /2004



FGV-EAESP/GVPESQUISA 88/105

a demanda e a oferta agregadas seriam zero, e a taxa de juros de equilibrio seria igual a taxa
praticada pelo Banco Central. Dado o desequilibrio macroeconémico intertemporal das contas
externas que ainda prevalecia no momento em que essa taxa foi calculada, ela ficou em um
nivel muito alto, como mostra o quadro. Vimos que este equivoco ficou claro quando, em
2001, diante da depreciacdo da taxa de cambio, que elevou temporariamente a taxa de
inflacdo, o Banco Central, em nome da politica de metas de inflacdo, decidiu voltar a
aumentar a taxa de juros (que se aproximava dos 9%) para forcar o mercado a baixar a taxa de
cambio. Mantida a taxa de cAmbio valorizada, 0 necessario aumento das exportacdes ndo se
materializou. Em consequéncia — e também da proximidade das elei¢des que elegeriam o
presidente Lula — o pais entrou em nova crise de balanco de pagamentos. Ao mesmo tempo o
mercado vencia o Banco Central, e a taxa de cambio, saudavelmente, se depreciava,

possibilitando, afinal, grande superavit comercial.

Vemos agora que contribuiu para esse erro o modelo que orienta a politica de metas de
inflagdo do Banco Central, o qual, por sua vez, constitui-se em justificacdo para 0 mesmo
erro. Tudo indica que taxa de juros real de equilibra no modelo do Banco Central estd,
perversamente, em torno dos miticos 9%, que, assim, se transformam em uma profecia que se
auto-realiza. Nas economias modernas altamente controladas pelos bancos centrais ndo faz
sentido falar na taxa bésica de juros como uma taxa ‘natural’. Wicksell, no comego do século
20, usou esse conceito, mas identificando-a a uma taxa de retorno ou de produtividade
marginal do capital que equilibraria a oferta e a procura a longo prazo de capital. Sem divida
podemos falar em uma taxa de juros real de equilibrio que mantém a inflacdo dentro da meta
ou sob controle, mas é dificil imaginar que no mundo real essa taxa possa ser no Brasil 3 a 4
vezes maior do que em paises de igual classificacdo de risco, e muitas vezes maior do que nas
economias ricas. Para isto ser verdade seria preciso, nos termos de Wicskell, que a taxa de
lucro no Brasil fosse também muito maior do que nos paises que COnosco concorrem
internacionalmente. Desde o segundo semestre de 1994 a economia brasileira ndo enfrenta
problemas de crescimento do produto real acima do potencial, ou seja, de inflagdo de
demanda. Mas desde entdo a taxa de juros real permanece perversamente elevada. Quando ela

baixa, a taxa de cAmbio sobe, e causa uma inflacdo de custos, ndo de demanda. O modelo do
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Banco Central, porém, além de embutir uma taxa de juros de equilibrio equivocadamente
elevada, subestima o componente inercial ainda existente na inflagdo brasileira, e néo
distingue inflacdo de custos, de origem cambial, intrinsecamente temporaria, de inflacdo de
demanda, que s6 cede quando a taxa de juros é elevada e a demanda efetiva volta a cair

abaixo do nivel pleno emprego.

A partir dessa confusdo, 0 modelo macroecondmico do Banco Central criou uma taxa de
juros ‘de equilibrio’ que funciona como uma armadilha financeira. Mantém a economia do
pais em um circulo vicioso. Toda vez que a taxa de juros e se aproxima dos magicos 9% reais,
a taxa de cambio sobe, a inflagdo sobe, e o Banco Central interrompe a baixa da taxa de juros,

mantendo a taxa de cambio correspondente sobrevalorizada.

Até ha dois anos, a equacdo macroecondmica perversa de alta taxa de juros e baixa taxa
de cambio imperou tranquila no Brasil, apenas contestada por economistas geralmente
considerados ‘irresponsaveis’. Havia varios argumentos para sustenta-la, mas o mais simples
e mais facil de entender era: “A taxa de juros ¢ alta no Brasil porque o risco-Brasil é alto”.
Bresser-Pereira e Nakano (2002a) demonstraram que essa tese, além de tautoldgica, era
simplesmente falsa. Primeiro, porque ndo distinguia a taxa de juros basica (Selic), que é
essencialmente exdgena, definida pelo Banco Central, da taxa de juros de mercado. Segundo,
porque paises com igual ou pior classificacdo de risco (e risco-pais) do que o Brasil, adotavam
taxas de juros bésicas 3 a 4 vezes menores do que a brasileira, quando esta se aproximava de

seu ‘piso’ de 9% em termos reais.

A partir dai a ortodoxia convencional ndo falou mais em risco-pais para explicar o nivel
da taxas real de juros basica. Ndo se pense, porém, que essa ortodoxia convencional, que
domina o Fundo Monetério Internacional e os mercados financeiros, se deixou vencer. Afinal,
0s interesses em jogo a curto prazo sdo muito poderosos. E a velha fabula do lobo que
encontra um cordeiro bebendo a beira de um regato ndo pode deixar de ser lembrada. O lobo
acusa o cordeiro de que este estava sujando sua agua, o cordeiro responde que isto era

impossivel porque estava bebendo a agua que ja passara pelo lobo. E responde aos demais
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argumentos do lobo. Este, porem, sempre descobre mais uma raz&o para se julgar ofendido. E
afinal come o cordeiro. No Brasil tem sido assim. Quando um argumento € desmascarado
descobre-se outro. Naquele momento fomos imediatamente lembrados que “estdvamos
esquecendo a inflagdo”. Uma taxa de juros alta seria necessaria para combater a inflacdo. Mas
0 argumento nao tinha o menor cabimento. A elevacdo da taxa de juros basica é sem divida
uma arma contra a inflacéo, se esta for de demanda, mas ha muito que a inflagdo ndo tem sido
de demanda neste pais semi-estagnado. Além disso, uma coisa €, para manter a economia em
relativo equilibrio, elevar e baixar a taxa de juros entre 1 e 3 % reais, como fazem o0s paises
ricos, ou entre 3 e 5 %, como fazem paises de igual classificacdo de risco que o Brasil, e outra
muito diferente é permanecer em uma armadilha como a nossa, variando a taxa de juros real
em torno de um patamar muitissimo mais alto. O cordeiro livrou-se do lobo por um instante.
Mas este voltou a carga: “existe uma taxa natural de juros de 9 a 10% no Brasil”. Se a taxa de
juros basica real cair abaixo desse nivel, a inflagdo cresce, e a meta de inflagdo ndo sera
alcancada. Néao ficava claro, porém, de que inflacdo se falava. De uma inflacdo alta e
descontrolada, como tivemos durante tantos anos, ou de um pequeno e temporario aumento da
inflacdo causado por algum aquecimento da demanda que certamente ocorreria, e,
principalmente, pela depreciacdo cambial que deveria acompanhar a queda da taxa de juros.
N&o ha nada, entretanto, que a ortodoxia convencional mais goste do que de falar nas leis
naturais da economia. Contra-argumentamos, adicionalmente, que na baixa determinada da
taxa de juros o Banco Central deverd, sem duavida, calibrar essa baixa. Sem, entretanto,
excessiva cautela, j& que ndo ha nada mais necessario para e economia brasileira do que
reaquecer-se. E 0 governo deveria estar incentivando ativamente 0s investimentos,
especialmente os voltados para a exportacdo. Lembraram, entdo, outro argumento. N&o
poderiamos baixar a taxa de juros (e elevar a taxa de cambio) porque a taxa de poupanca
brasileira é baixa, de forma que necessitamos de poupanca externa (ou déficit em conta
corrente) para podermos ter financiamento complementar para nossos investimentos. Logo,
precisamos de uma taxa de juros alta para atrair capitais. E de uma alta taxa de poupanca que
seria independente da propria politica de cambio e juros. Dependeria apenas do ajuste fiscal —

ajuste sem duvida necessario para que se recupere a taxa de poupanca publica.
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A taxa elevada de juros para estimular a poupanca é um argumento linear tipico do
pensamento neoclassico: primeiro € preciso poupar para depois investir. Um raciocinio que
Keynes refutou para poder fundar a macroeconomia. O argumento de que o pais s6 podera
crescer com poupanca externa, foi originalmente criticado em Bresser-Pereira (2001b) e
Bresser-Pereira e Nakano (2002b). Mostramos, que essa ‘estratégia’ de crescimento proposta
por Washington no inicio dos anos 90 esta por trds de todas as crises financeiras e dos
frustrantes indices de crescimento dos paises endividados dos anos 90. Constitui o que tenho
chamado de Segundo Consenso de Washington. N&o vou aqui repetir aqui esses argumentos.
Limito-me a responder especificamente a ultima objecdo. A poupanca domeéstica é, de fato,
muito baixa no Brasil, porque uma taxa de cambio permanentemente apreciada (embora
variando a taxa de apreciacdo) aumenta artificialmente o consumo, e porque investimentos
baixos (devido a alta taxa de juros) significam renda e taxa de poupanca baixas, conforme
Keynes deixou claro ha muito tempo. Os paises que mais se desenvolveram na Ultima década,
como a China, a India, e o Chile, foram paises que n&o fizeram a abertura financeira, nem
decidiram crescer as custas da poupancga externa. Ou seja, que ndo se submeteram ao Segundo
Consenso de Washington. O Chile tem uma taxa de poupanca mais alta do que a brasileira,
entre outros motivos porque desde 1986 vem administrando com competéncia sua politica

macroecondmica.

A ortodoxia convencional prefere ndo entender esses argumentos. E essencialmente
conservadora, e ndo quer mudar. Além de ter sempre um "bom" argumento para elevar a taxa
de juros, quando alguém propde que é possivel baixa-la e demonstra porque, contra-
argumenta que, “primeiro” € preciso aumentar o superavit primario e reduzir a divida publica.
Ignora que o grande problema fiscal ndo estd no superavit primario (que ja é muito alto,
4,25%), mas no déficit publico, que continua em torno de 5% do PIB, a diferenga entre os
dois sendo explicada pelos enormes juros pagos pelo Estado, de quase 10% do PIB. Esquece
que o outro grande problema ndo é uma divida/PIB alta demais (ela € razodvel quando
comparada com a de outros paises): dramaticamente elevada é a relacdo divida
externa/exportacdes, que esta em torno de 3,5 vezes quando paises com bom crédito ndo a

deixam passar acima de 1,5 vezes! Nos paises asiaticos o lobo tem pouca chance porque nédo
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h& cordeiros. Suas elites sabem defender seus paises. Na Argentina, foi preciso que o lobo e o
cordeiro se afogassem juntos no riacho transformado por eles em tromba d"agua para que suas
elites compreendessem como estavam sendo mal aconselhadas. No Brasil, minha esperanca é
que o debate sério dos problemas, como, alias, tem ocorrido, acabe por nos conduzir a um

melhor porto.

Incompeténcia americana?

Espero que esteja claro o equivoco das elites e dos dois Gltimos governos brasileiros em
relacdo a abertura financeira, e a politica macroeconémica apoiada em uma equagdo perversa
de altas taxas de juros basicas e baixa taxa de cambio. Uma questdo seria saber se os erros de
politica cometidos sdo produto de incompeténcia técnica, ou conseqliéncia da subordinagdo
ideologica das elites brasileiras, ou produto do medo de confrontar os interesses e a politica
dos Estados Unidos expressa pelo FMI, ou ainda dos interesses de rentistas e do mercado
financeiro brasileiro? As trés primeiras explicacbes cabem sob o titulo geral de
incompeténcia, que pode ser técnica, ideoldgica, ou emocional. Apenas a quarta diz respeito a
interesses reais. Como as quatro alternativas ndo sdo mutuamente exclusivas, provavelmente a

resposta mais simples € a de que esses equivocos se devem a uma combinacgdo de todas elas.

O que dizer, porem, em relacdo aos Estados Unidos? Ja vimos que seu governo cometeu
erros graves em relacdo a Guerra do lraque. Estaria também cometendo, neste caso desde o
inicio dos anos 90, erros igualmente graves no seu ‘aconselhamento’ aos paises em
desenvolvimento? Do ponto de vista dos Estados Unidos, a adog¢do dos principios do Segundo
Consenso de Washington correspondeu aos interesses desse pais, ou foi fruto também de

equivoco, resultante em parte de uma das trés formas de incompeténcia referidas?

Minha resposta mais geral a essa pergunta é a de que essa politica ndo consultou aos
interesses dos Estados Unidos, e que foi fruto também de uma combinacdo de fatores: de
incompeténcia técnica e ideoldgica que se soma aos interesses de curto prazo de setores

financeiros americanos e internacionais. Para fazer esta afirmacdo meu pressuposto é o de que
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aos Estados Unidos interessa o desenvolvimento da América Latina, inclusive naturalmente o
Brasil. SO uma perspectiva estreita das relagfes internacionais como um jogo de soma zero
entre paises inimigos, no qual quando um ganha o outro perde, poderia nos levar a
pressuposto diferente. O interesse dos Estados Unidos é mais amplo — estende-se a todos 0s
paises do mundo —, mas é razoavel supor que se aplica mais diretamente a América Latina
porque Estados Unidos e América Latina sdo parte do mesmo continente, a proximidade entre
os dois propicia o comércio e facilita a imigracdo tanto legal quanto ilegal. Os Estados Unidos
ndo sdo uma ilha de prosperidade no mundo, muito menos nas Ameéricas. As relacdes
internacionais, principalmente comerciais, podem levar a que alguns ganhem mais do que

outros, mas de um modo geral s&o jogos em que todos ganham.

Os latino-americanos percebem vagamente que ha algo de errado nas politicas propostas
de Washington e Nova York. Nunca as relacfes entre os paises latino-americanos com 0s
Estados Unidos foram mais frias do que atualmente. N&o sdo apenas os presidentes da
Argentina, do Brasil, da Venezuela, e mesmo do México que se mostram reticentes em
relacdo aos Estados Unidos. O clima geral é de desencanto. Em parte isto se deve a perda
geral de prestigio dos Estados Unidos depois da Guerra do Iraque. Mas a causa principal
desse mal-estar sdo 0s maus resultados econémicos da América Latina também a partir de
1990. Nos anos 80 era razoavel explicar a semi-estagnacao da regido em termos da crise da
divida externa e da inflacdo, mas nos anos 90, quando os dois problemas foram relativamente
equacionados, e quase todas as reformas e politicas macroeconémicas propostas pelos Estados
Unidos foram aplicadamente adotadas pelos governos latino-americanos, como explicar esse
mal desempenho econémico, sendo porque os conselhos e pressdes vindos do Norte foram

equivocados?

Esta interpretacdo esta bem clara na Argentina, onde o governo Nestor Kirchner esta
retomando o desenvolvimento do pais com a adog¢do de politicas que sdo empurradas goela
abaixo do FMI. Ouvi em Washington em novembro de 2003 a seguinte frase: “a Argentina
estd chantageando o FMI”. Protestei, lembrando os prejuizos que a Argentina sofrera por ter

ouvido o FMI, mas é preciso admitir que o burocrata americano tinha uma certa razdo. A
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Argentina ndo estava chantageando, mas estava soberana e corajosamente afirmando que néo
pode pagar toda a sua divida, que precisa de um amplo desconto (cerca de 75 por cento) sobre
os US$ 88 hilhdes devidos pelo Estado argentino a portadores de bénus (a maior moratéria de
divida soberana de que se tem noticia). Diante deste posicionamento da Argentina, o FMI ndo
tem tido outra alternativa sendo aceitar relutantemente a politica adotada, evitando assim um
default que inclua seus proprios créditos e os do Banco Mundial. Quando se adverte que com
essa politica a Argentina esta perdendo a possibilidade de recuperar seu crédito internacional,

0 Ministro da Economia Roberto Lavagna ndo tem ddvida em responder que seu pais ndo tem

- ~ 7 - 7 - 41 ~
a menor intencdo de tomar empréstimos externos nos préximos anos. Téo clara quanto na
Argentina, esta interpretagdo do mal-estar entre a América Latina e os Estados Unidos se
expressa na revolugdo pacifica na Bolivia que expulsou do governo um presidente

‘reformista’, que seguia fielmente a cartilha americana.

De um modo geral, o que vemos na América Latina é uma resisténcia cada vez mais forte
ao modelo neo-liberal expresso no Segundo Consenso de Washington. Esta resisténcia
expressa-se através da paralisagdo das privatizacOes, e de uma politica mais afirmativa em
relagdo a integragcdo comercial. A regido vai continuar a avancar com a ALCA, mas com uma
ALCA apenas comercial (‘light’), da qual ndo facam parte as demandas americanas por
maiores garantias para seus investimentos, para sua propriedade intelectual, por maior acesso
dos mercados latino-americanos aos servicos, e por maiores restricbes a compras
governamentais com vantagens para empresas nacionais. Mais amplamente, expressa-se com
uma desconfianca aumentada em relacéo as reformas orientadas para o mercado, que seriam

todas neoliberais.

H&, porém, um equivoco nessas avaliagbes. Os latino-americanos estdo corretos em
atribuir parte importante da culpa pela falta de desenvolvimento da regido as politicas

patrocinadas por Washington e Nova York, mas tém dificuldade em compreender que o

41

The Walt Street Journal, 14 de janeiro de 2004. Dos US $ 87.05 bilhGes conhecidos com
clareza, 38,4 por cento sdo devidos a argentinos, e 15,6, italianos. Os préprios credores
americanos aparecem com apenas 9,1 por cento.
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principal problema néo reside nas reformas (a ndo ser quando os reformistas adotam uma
postura radical, ultra-liberal), mas na politica macroeconémica de valorizagdo cambial, que,
no Brasil especialmente, se soma a uma politica de taxas basicas de juros estratosféricas. Em
termos mais gerais, o problema fundamental estd em uma ortodoxia convencional expressa no
Segundo Consenso de Washington que rejeita uma idéia fundamental para o desenvolvimento
dos paises periféricos: a de que haja um planejamento estratégico do seu desenvolvimento, do
qual faca parte uma taxa de cambio relativamente desvalorizada, que promova a poupanca
interna, e garanta que o pais ndo entre em crise de balango de pagamentos. O mercado deve
ter, sem duvida, um papel maior do que teve na primeira fase da industrializagdo da regido,
entre 1930 e 1980, mas isto ndo significa que o Estado possa deixar de ser o centro de um
processo de planejamento estratégico. No Leste e no Sudeste da Asia os paises vém ha muito
dando um papel crescente aos mercados. Basta ver, por exemplo, o caso da China. Mas
conservam para o Estado a capacidade de planejamento estratégico, do qual faz parte
fundamental o controle da taxa de cAmbio, ndo permitindo que ela se valorize em resposta aos

fluxos de capital provenientes dos paises ricos.

Se estes fatos ndo estdo claros para as elites latino-americanas, estdo ainda menos claros
para as americanas. A incompeténcia das elites e dos governos dos Estados Unidos em relacéo
aos paises em desenvolvimento é essencialmente ideoldgica. Eles partem de uma ortodoxia
convencional segundo a qual os mercados sdo sempre melhores que o Estado. Ndo admitem
que, principalmente enquanto os paises ndo alcancaram o estagio de paises desenvolvidos, o
papel estratégico do Estado é fundamental. Tém horror de que se fale em politica cambial
competitiva, que teria como conseqliéncia apenas o0 encobrimento da baixa produtividade dos
paises. E estdo seguros de que a melhor forma de os paises em desenvolvimento crescerem é
através do uso da poupanca externa, devendo, para isto, obter crédito e credibilidade junto aos

mercados financeiros.

E verdade que, ao adotarem essa perspectiva ideolégica que ja demonstramos ser
incompetentes, eles também atendem a interesses nos Estados Unidos. Uma taxa de cambio

valorizada nos paises em desenvolvimento melhora o desempenho comercial precério dos
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Estados Unidos, e uma politica de crescimento com déficits em conta corrente permite aos
bancos e outras agéncias financeiras internacionais que realizem lucros substanciais com taxas
de juro elevadas. Como as empresas tendem a pensar a curto prazo, ha interesses financeiros

claros por tras da politica macroeconémica que nos € proposta.

Entretanto, se pensarmos um pouco mais a longo prazo, nem mesmo para o sistema
financeiro esse tipo de politica macroeconémica proposto aos paises em desenvolvimento faz
sentido. Credores querem ser pagos, € 0s riscos de ndo receberem de volta seus empréstimos
aumentam substancialmente quando seus economistas e Seus governos pressionam 0s paises
em desenvolvimento para que adotem politicas que apenas fragilizam suas economias. E
verdade que, com a estratégia de emissdo de bdnus que sdo repassados a pequenos

investidores, esses riscos sao transferidos.

Suponhamos, porém, que 0s bancos internacionais tenham interesse nessa politica. Isto
ndo significa que os Estados Unidos compartilhem o mesmo interesse. Sem duvida o sistema
financeiro americano é poderoso nos Estados Unidos como é no Brasil e em todos os paises
capitalistas. Mas, depois das crises financeiras dos anos 90 o Congresso americano nomeou
uma grande comissao sob a presidéncia do economista Allan Meltzer para estudar as causas e
propor solugdes para o problema. A suposicdo era a de que a Comissao Meltzer deveria fazer
propostas de mudanca da ‘arquitetura financeira internacional’ — um dos temas preferidos por
aqueles que ndo sabem o que fazer diante dos problemas financeiros internacionais. Para
surpresa geral, entretanto, a Comissdo Meltzer encerrou seus trabalhos ndo fazendo propostas
nessa area, por nao ver urgéncia nem clareza, mas insistiu que o Tesouro americano e o Fundo
Monetario Internacional deixassem de sistematicamente socorrer 0s bancos que entravam em
aventuras financeiras irresponsaveis em paises em desenvolvimento. Afirmou, corretamente,
que havia ai um problema de ‘moral hazard’. Os bancos fazem os empréstimos que sabem
arriscados mas altamente remunerativos sabendo que serdo afinal socorridos. Dessa forma, a
Comissdo Meltzer chegou proximo do problema. N&o criticou a principal fonte das crises
internacionais — a abertura da conta capital dos paises, a estratégia de crescimento com mais

endividamento, e as taxas de cambio valorizadas como consequéncia das duas escolhas
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anteriores (e também da justificativa que funcionavam como &ncora nominal contra a
inflagdo) — mas percebeu que os bancos e todo o sistema financeiro se aproveitava das
mesmas. As agéncias de classificagdo de risco continuavam a dar notas elevadas aos paises
que submissamente aceitavam as politicas do Segundo Consenso de Washington, e os
economistas dos bancos insistiam no acerto dessas politicas até alguns dias antes da crise do
pais. Isto aconteceu com o México em 1994, com o Brasil em 1998 e 2002, e com a

Argentina em 2001.

Ndo ha davida que existem conflitos entre os paises desenvolvidos e 0s paises em
desenvolvimento. Os primeiros tém muito claro para si mesmos 0s riscos que representam
para eles os paises em desenvolvimento, que se industrializam ao mesmo tempo que mantém
sua méo-de-obra barata (China) ou relativamente barata (América Latina). Para fazer frente a
esse perigo, americanos e europeus desenvolveram estratégias diferentes. Enquanto a Europa
procurou aumentar o grau de solidariedade interna através da manutencdo do welfare state, e
passou a usar uma estratégia fortemente protecionista em relagcdo ao resto do mundo, os
Estados Unidos apostam no mercado, e vém buscando, sistematicamente, reduzir seus custos
internos através da redugdo da protecdo social, a0 mesmo tempo que limitam a capacidade de
desenvolvimento dos paises concorrentes através da imposicdo de limites a sua capacidade de
adquirir tecnologia de ponta. Por isso a protecdo a propriedade intelectual € tdo importante

para eles.

A estratégia de enfraquecimento dos paises em desenvolvimento através do
aconselhamento de politicas equivocadas ndo faz parte do receituario americano. Os Estados
Unidos quer limitar a capacidade de concorréncia dos paises em desenvolvimento, ndo quer
manté-los em crise permanente. Por isso s6 é possivel compreender a ortodoxia convencional
embutida no Segundo Consenso de Washington se entendermos que esta havendo
incompeténcia técnica e ideoldgica. A incompeténcia é ideoldgica, porque sua fonte principal
é uma ideologia neoliberal sem sentido; € técnica porque resulta em uma ‘teoria econémica’

que ndo faz sentido para os paises em desenvolvimento.
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