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Introducéo

O objetivo deste ensaio é investigar o impacto da aberturafinanceirae da
privatizacao sobre as estratégias nacionais de desenvol vimento sublinhando, em particular,
anaturezaradical e ideoldgica que estes processos assumiram na AmeéricaLatina dos anos
90 em contraste com o pragmatismo observado em outras regifes. Na primeira se¢éo,
investiga-se de forma condensada algumas caracteristicas do estado desenvolvimentista do
pOs guerra e as transformacgdes recentes de abertura, desregulacéo e privatizacdo; na
segunda se¢do discute-se a economia politica da abertura financeira e a natureza com que
este processo na Ameérica Latina, aterceira secdo examina deste mesmo angulo o
significado dos processos de privatizagdo, por fim, na quarta secéo, algumas breves

consideractes finais sdo apresentadas.

Auge e Declinio do Estado Desenvolvimentista

As duas Ultimas décadas foram caracterizadas pelo triunfo do neoliberalismo
enquanto ideologia principal de estruturacdo das relagdes entre estado e o mercado na
economiamundial. O colapso da Unido Soviética, a divida externa do terceiro mundo, e a
iniciativa com que os EUA assumiram na defesa das reformas visando a aberturae
desregulacdo das demais economias, construiram um consenso em torno das idéias dos
economistas neocl &ssi cos sobre a superioridade dos mecanismos de mercado e da plena
integracéo comercial financeira das economias nacionais a economia mundial sobre 0
plangjamento e as estratégias nacionais de desenvolvimento. A construgdo de um novo
model o econdmico passou essencialmente por duas reformas centrais que bateram de frente
com 0 modelo desenvolvimentista: pela abertura e desregulacéo financeira e pela

privatizacdo. Com efeito, o trago central do estado desenvolvimentista quer nas economias
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capitalistas quer nas socialistas era a protecdo do mercado interno e da moeda soberana e a
lideranca das Empresas Publicas (EP) sobre o processo de transformagéo estrutural. Mais
exatamente, 0 desenvolvimentismo foi construido a partir de seis pilares fundamentais. a
introducdo de mecanismos de control es sobre precos basicos e sobre os fluxos de capitais, a
criacdo de empresas estatais em setores fundamentais, a criagdo de uma politica fiscal
keynesiana, a existéncia de uma politica monetéaria autbnoma, a politicaindustrial e o
plangjamento. Estes dois Ultimos aspectos, entretanto, so foram exitosamente praticados em
poucos paises, em particular na Europa do pos-guerra, no sudeste daAsiae, na América

L atina, possivelmente apenas o Brasil praticou, por aguns momentos o arsenal
desenvolvimentista completo. As quatro primeiras dimensdes, entretanto, sinalizavam um
“desenvol vimentismo reativo” em contraste com o “ desenvolvimentismo mais ativo e
abrangente” daquel es poucos paises com ambic¢des tecnol égicas.

Os controles de capitai s permitiam isolar a politica monetéria dos fluxos externos e
conter, a0 menos parcia mente, a demanda por divisas por parte dos residentes nacionais
preservando a guma estabilidade a taxa de cambio real. Por outro lado, aexisténciade
bancos publicos e os mecanismos de controle permitiam uma a ocagdo discricionaria do
crédito para atividades consideradas prioritarias em uma economia em crescimento
dinamizada em grande parte por uma politicafiscal expansionista.

A existéncia de importantes empresas publicas conferia as economias em rapido
desenvolvimento no pés-guerra o status de “economias mistas’. Nesta as Empresas
PUblicas ocupavam o que o Partido Trabal hista inglés descrevia os “comandings heights”
da economia. Nas economias socialistas poucas como a ex Unido Soviética ou Cuba
possuiam o monopdlio do estado sobre a atividade produtiva, as demais possuiam um
padréo mais proximo ao das “economias mistas’ em desenvolvimento a despeito de um
alinhamento politico totalmente distinto.

Este padrdo possuia segundo seus mais ardorosos criticos, a esséncia do que
precisava ser mudado de forma arecuperar as economias da estagnacdo e hiper-inflagéo a
gue se viram mergulhadas nos anos 1980. A abertura externa permitiria, segundo seus
entusiasmados defensores, dar um choque de competitividade nas economias nacionais
através de uma alocacdo mais eficiente dos recursos e pelaintroducédo de novas tecnologias

associadas aos fluxos de investimentos estrangeiros. A privatizacdo, por seu turno,



permitiriaaum tempo reduzir adividainterna, erigida como obstaculo principal a
estabilizacdo, aumentar a eficiéncia das empresas e diminuir ainfluéncia politica nas
decisdes econdmicas. Assim, as reformas amplamente cristalizadas no que se convencionou
denominar de “Consenso de Washington |” ( “pregos corretos’) e “Consenso de Washington
1" (“instituicOes corretas’) buscavam obter um novo padréo de estruturagdo nas rel agdes
entre estado e o mercado, ou, mais objetivamente, nas rel acbes entre o poder econdémico e
0 poder politico.

Embora esta direcéo das reformas e a sua racionalidade essencial tenha se espahado
globalmente, desde os anos 90 elas foram especia mente acol hidas e praticadas em duas
regi0es geopoliticas principais: no Leste Europeu, e na América Latina. Com efeito, as
experimentagdes radicais como na Bolivia ou Polénia (racionalizadas e implementadas pelo
mesmo consultor internacional contratado pel os respectivos paises), as privatizagdes em
massa como ha Russia ou ha Argentina, ndo guardam qual quer semelhancga (em sua
extensdo e abrangéncia) com as transformacoes liberalizantes e os processos de
privatizacdo que se espa haram na economia mundial nas Ultimas décadas. Ainda que
fortemente apoiados pel os organismos multilaterais, pela comunidade financeira e pelos
governos dos paises avancados liderados pelos EUA, estas politicas encontraram particul ar
acol hida pel os grupos econémicos e pela elite dos economistas e tecnocratas que passaram
aliderar earadicalizar as politicas de reformas.

Os resultados econdmicos e sociais decorrentes deste “ stalinismo de mercado”
foram decepcionantes mesmo para seus mais radicais proponentes. Depois de uma década
de reformas a economia mundial assiste hoje a um relancamento de projetos nacionais. Na
RUssia um novo pragmatismo e lideranca estatal passaram a se afirmar, na Argentina houve
umaradical ruptura com a politica econdémica anterior, naVenezuela ou Bolivia houve
recentemente uma mudanca politica fundamental fortalecendo as politicas estatais. Tais
reviravoltas parecem afirmar um processo bastante semel hante ao que observara Karl
Polanyi em seu cléssico estudo sobre aradicalizacéo liberal dos anos 20 e as
transformagtes em sentido oposto que dela resultaram nos anos 30.

Na Teoria Geral Keynes observara que o poder dos interesses constituidos era muito
exagerado em relacdo ao poder das velhas idéas, mas € possivel argumentar que as velhas

idéias sO adquirem aforcamaterial e a aura de novidade quando traduzem os interesses



sempre renovados dos grupos que exercem o poder. As segdes que seguem buscam

argumentar nesta direcao.

Integracdo Financeira e Desenvolvimento Econdmico

Em um sugestivo artigo, Dooley, Landau, Garber (2003) classificaram a América
L atina a0 lado da Europa como uma“regido da conta capital” em contraste com aAsia, que
formaria uma “regido da conta comercial”. A predominancia daintegracdo financeira sobre
acomercia naprimeiraregido e adaintegracdo comercial na segunda—tipica, segundo os
autores, do regime de crescimento de Bretton Woods- traduz diferentes estratégias
comerciais, com o predominio no primeiro caso de taxas de cambio estaveis com a
formacdo de elevadas reservas e no segundo de taxas flutuantes e baixa formacéo de
reservas. A énfase posta por Dooley nos regimes cambiais revela-se, entretanto, pouco
esclarecedora. Durante 0s anos desenvol vimentistas dos pos guerra, 0 México teve uma
taxa de cambio fixa mas ndo uma taxa de crescimento das exportacOes elevada, o Brasil,
teve uma taxa de cambio flutuante, controle de capitais e el evada taxa de crescimento das
exportagdes. Como foi recentemente observada a livre flutuagdo € uma miragem, o que
existe, de fato € uma flutuacdo administrada a partir de niveis determinados por fatores
estruturais e institucionais.

A questdo central para o crescimento econdmico em economias abertas €, com efeito, a
taxa de crescimento das exportagdes que ao lado de dimensdes estruturais, depende do nivel
dataxareal de cambio. Neste sentido, os mecanismos de controle sobre o cambio possuem
importantes implicacdes sobre os regimes macroecondémicos as taxas de crescimento e
sobre as politicas de desenvolvimento (Medeiros e Serrano, 1999; Singh, 2001, 2003).

O predominio daintegracéo financeira sobre a comercial, traduz dimensdes
institucionais relativas ao controle de capitais e estruturais decorrentes do padréo de
especiaizacdo do comércio. A origem e 0s mecanismos que favorecem este predominio
bem como sua conseqiiéncia macroecondmica nem sempre estéo claro naliteratura.

Muitos autores associaram as recorrentes crises de balango de pagamentos das
economias em desenvolvimento, e, em particular asda A. Latina aimpossibilidade dos

governos e empresas emitirem divida em sua propria moeda (problema usua mente descrito



como*“origina sin”) ou, ou a expansdo de um significativo desencontro de divisas
denominando débitos e créditos nas contas das empresas ou ainda a uma maior intolerancia
observada nestes paises a contracdo de dividas externas (Eichengreen, Hausmann e
Panizza, 2003). Estas questfes, entretanto, a parte de captarem importantes dimensdes
monetarias independentes dos paises em desenvolvimento assumem maior dimensao
nagueles em gue aintegragéo financeira lidera a abertura externa.

O aspecto que parece menos satisfatorio nesta literatura € a auséncia de el ementos que
articulem as dimensdes estruturais com as rel agdes de poder entre estados nacionais e,
consequentemente, entre moedas. Assim, por exemplo, fora dos “dominios’ da Inglaterra
do séc. XIX, dificilmente um pais primario exportador poderia emitir divida na sua propria
moeda. E isto porque a questéo essencial daemissdo de divida na propriamoeda é a
impossibilidade do pais periférico financeiramente integrado a economia mundial de
garantir o valor da sua moeda em termos da moeda internacional. Numa economia
financeiramente aberta a procura pela moeda internacional por parte dos detentores de
riqueza, leva, por razdes independentes do fluxo de comércio aum fluxo de saida de
capitais que, embora provisoriamente suspenso por um diferencial positivo dataxade juros,
conduz a uma depreciacdo crénica da moeda periférica (uma moeda sempre provisoria) em
relacdo a moeda dominante (definitiva). (Patnaik, 2002). A busca de uma estratégia
deflacionista voltada a garantir o valor da moeda periférica através de uma entrada de
fluxos de capitais e contracéo interna— “a pro-finance strategy” (Mahon, 1996)- leva
recorrentemente a crises de balanco de pagamentos e colapso nataxareal de cambio.

A pergunta principal que seimpde € porque a Ameérica L atina convergiu para este tipo
de estratégia de integracdo em contraste com a bem sucedida experiéncia asiatica em que
uma estratégia centrada no comércio e com controles de capitais predominou. Por que, por
exemplo, aintroducdo de mecanismos de controles de capitais pragmaticamente utilizada
nas economias asiaticas tem sido considerada, com algumas importantes excegdes, um
verdadeiro andtemanaregiao? Ao lado de mecanismos ideol 6gicos importantes (Palma,
2003), € importante considerar duas outras dimensdes que se articulam: os limites da
politica macroecondmica e especialmente a politica cambial decorrentes da abertura
financeira e aformagéo de grupos de interesses associados a riqueza externa dos residentes

nacionais.



Em relacdo a primeira questéo pode-se observar que o problema macroeconémico
central aos paises que ndo emitem a moeda internacional (ou que ndo emitem divida em sua
moeda, como nas andlises sobre a*“original sin”) € ade que a abertura financeira (abertura
da conta capital) ao quebrar os “territdrios monetarios’ dilui também a capacidade do
estados nacionais de regular com autonomia sua politica econémica subordinando o seu
crescimento interno as variaveis externas. Por outro lado, ao desvincular as operacoes
financeiras e demandas por divisas da expansdo do comércio, a aberturafinanceira expde os
paises a uma maior vulnerabilidade macroecondmica externa decorrente da el evacéo de
passivos externos. Ao nivel das empresas a vulnerabilidade financeira significaauma
situacdo de fragilidade decorrente do “ desencontro de divisas’ ha composi¢do de seus
ativos e passivos. Observa-se assim que no presente padr&o monetario baseado no dolar
flutuante (Serrano, 2004) e sob um regime de ampla liberdade dos fluxos de capitais, os
esforcos de contencédo dos efeitos altamente instabilizadores da flutuag&o do cambio sobre a
economia e sobre a posi¢ao patrimonia das empresas tem levado os paises de maior
vulnerabilidade externa a uma politica econdmica obcecada com ainflagéo aprisionando a
taxanominal de juros e a politicafiscal nafuncédo essencia de controle das flutuactes
cambiais. (Medeiros, 2004).

A histéria macroeconémica dos paises |atino-americanos nos anos 90 tem sempre a
mesma genealogia: a partir de elevado influxo de capitais (decorrente da reducéo dataxa de
juros americana e da securitizagdo das dividas | atino-americanas) as politicas adotadas
seguiram namaioriados paises uma estratégia pro-financeira; a valorizacdo dataxa de
cambio real criou, por seu turno sua propria demanda com déficits crescentes de transacdes
correntes, taxas reais elevadas de juros e contencdo fiscal (gastos correntes e investimento
publico) levaram a uma situagdo de expansdo dos passivos externos em relagcdo ao
crescimento da economia e das exportaces. Com areversdo das condicdes externas
motivada pela elevacdo da taxa de juros dos EUA em 1999/2000, este padr&o de integragcéo
japercebido como insustentavel no México em 1994, entraem colapso. Em todos, ataxa
real de cambio foi fortemente desvalorizada, sinalizando ailusoria aposta na sustentacéo do
valor da moeda periférica num regime de livre circulagdo financeira. Em todos os paises, a
ruptura do regime cambial foi precedida por elevada fuga de capitais por parte dos

residentes nacionais. E isto nos remete a uma segunda questao.



O problema associado com a abertura financeira e diluico dos territorios monetarios
decorre daintroducdo de uma fratura nos capitalismos nacionais alterando a articulagéo
preexistente de interesses entre as economias nacionais e 0s capitais e ariqueza privada.
Este processo se datanto com a “internacionalizacdo dos capitais nacionais’ que gera
direitos de propriedade de residentes nacionais sobre ativos denominados em outra moeda e
garantidos por um codigo comercia e por um estado estrangeiro quanto com a
“internacionalizacéo do mercado interno”, em que ndo residentes adquirem o controle de
ativos submetidos a um codigo e aum Estado nacional estrangeiro . Com efeito, com a
internacionalizacéo, a taxa de cambio e o regime naciona de regulacdo dos fluxos de
capitais e codigos comerciais e de investimento afetam desigualmente a“riqueza externa
dosresidentes nacionais’, a“riqueza externa dos ndo-residentes’ e a dos setores produtivos
nacionais ndo internacionalizados. Desde logo, aintroducdo de dimensdes proprietérias,
coloca, ao lado das questdes macroecondmicas uma dimensdo de poder dos estados
nacionais sobre os capitais privados.

A fratura de interesses entre a economia nacional e os capitais privados nacionais que se
internacionalizam é naverdade de longa data. Mesmo no periodo de Bretton Woods onde
0s capitalismos nacionais e 0s capitais nacionai s andavam juntos e atrel ados aos ciclos
expansivos liderados pelos EUA, a possibilidade de conflito entre ainternacionalizacdo dos
capitais e os interesses nacionais jaexistiae foi pioneiramente observada por Bob
Rowthorn (1980) em sua analise sobre a economiainglesa dos anos 70. A expansao
internacional do grande capital britanico unida aretracéo do Estado e da economia nacional
ampliou os conflitos de interesses entre o0s capitais ingleses internacionalizados e 0
capitalismo inglés. A internacionalizacdo das empresas britanicas observava Rowthorn
expandiu-se em “areas onde o Estado ndo exercia qualquer controle e tinha pouca
influéncia, oferecendo-lhes escassa ou nenhuma prote¢do”. Em resultado, as companhias e
o capitalismo britanico tornam-se, em geral, “extremamente vulneraveis a
represalias”.(Rowthorn, 1980:63)

Esta quest&o ndo se confunde com afratura existente entre os setores produtivos
integrados verticalmente nas cadeias de compras das grandes empresas internacionais e 0s

setores voltados para atividades e mercados nacionais. Ou ainda, dainternacionalizacéo do



mercado interno que constituiu o nucleo da reflex&o |atino-americano sobre o
desenvolvimento dependente (Evans, 1995).

A extensdo desta dimensdo do conflito observado por Rowthorn numa economia
madura para as economias em desenvolvimento contemporaneas pode parecer extravagante
tendo em vista a percepcdo geral de que estas sdo importadoras (e interessadas na
subordinag&o dos direitos de propriedade de ativos externos aos objetivos nacionais) e néo
exportadoras (e consequentemente defensoras de um regime de protegdo dos direitos de
propriedade de ativos internacionais) (Singh, 2003, Chang, 2003). No entanto tendo em
vista a realidade dos Ultimos vinte anos observada, sobretudo na América Latina, esta
distingdo entre exportadores e importadores de capital ja ndo mais distingue paises
desenvolvidos e em desenvolvimento.

Apbs uma década de abertura financeira o estoque de riquezas de residentes | atino-
americanos no exterior, quer em investimentos imobiliérios e financeiros, quer em
depdsitos em dolares faz das elites latino-americanas uma das mais internacionalizadas em
termos financeiros. Muito embora a posse de ativos financeiros asiéticos em dolares sgja
muito superior, trata-se essencia mente de depdsitos dos Bancos Centrais, ainda que sgja
crescente a riqueza dos residentes no exterior. A insercdo |atino-americana na compra de
ativos em ddlares €, ao contrério, liderada pelo setor privado.

Tal composicéo de riquezas e de interesses gera um conflito que se coloca num plano
jurisdicional de poder do estado naciona em relacéo aos direitos de propriedade dos
capitais internacionalizados. O elemento crucial deste conflito € o fato de que a
denominacdo dariqueza de residentes nacionais € realizada numa outra moeda e a garantia
a sua propriedade privada é feita por um outro Estado ampliando a vulnerabilidade nacional
arepresdias. Quando os bancos credores das dividas soberanas tém entre os seus
depositantes parcela significativa da elite econdmica dos paises devedores, o conflito de
interesses entre o publico e o privado, entre estratégias rel ativas aos capitalismos nacionais
e 0s capitais nacionais adquire novas dimensoes..

Ja é bastante ampla aliteratura sobre a fuga de capitais enquanto processo cronico do
capitalismo contemporaneo (ver arespeito Kindleberger, 1987, Demir, 2003, Collier,
Hoeffler, Pattilo, 2001, Boyce, 2002, 1992, Hermes, Lesink, Murinde, 2002, Eaton, 1987).

No caso dos paises da Ameérica L atina, como se tornou evidente nos dados e andlises de



Diaz-Alessandro (1984), Ffrench-Davies (1999), Ocampo (2002), Mahon (1996), Cintra;
Fhary (2003), afuga de capitais e os ciclos de endividamento desenvolveram-se de forma
sequiencial e articulada. Assim, por exemplo, 0 novo ciclo de endividamento e de ingresso
de capitais que caracterizou os anos 90 naregido, foi antecedido por e gerou posteriormente
significativafuga de capital particularmente naquel es paises em que 0s ingressos na conta
capitais excederam de forma exagerada 0s movimentos nas contas de transagcoes correntes.
Meéxico, Argentina, Venezuela, seguiram nesta década umatrgjetéria ja observada nos 80
em que afuga de capitais afirmava-se, prima facie, como um instrumento de pressdes dos
proprietarios de ativos sobre a politica econdmica. Nos anos 90, também no Brasil afuga
de capitais afirmou-se como um fator central na composi¢éo da riqueza privada e fator de
pressdo sobre as politicas macroeconémicas.

O desencontro entre ativos externos privados e divida publica externa gerou duas
consequéncias principais (como amplamente discutido em Boyce, 2002). Estimulou em
primeiro lugar uma forte pressdo politica na sustentacéo da abertura financeira. Em
segundo lugar, na medida e na dimensdo em que uma “ pro-finance strategy” foi adotada
como estratégia macroecondmica predominante, formou-se um conflito de interesses,
sobretudo em relacéo a politica cambial entre segmentos i nternacionalizados e detentores
detitulos de divida e setores produtores de bens transaveis voltados ao mercado interno
(Frieden, 1991, Haggard, S. e Maxfield, S.,1996). Este conflito, entretanto, € condicionado
einfluenciado por outras circunstancias. Em relacdo aos grandes produtores de
commodities, ataxa de lucro € influenciada ndo apenas pelataxa de cambio mas também
pelo preco internacional, por outro lado, a possibilidade de compra de grandes empresas
estatais —ver proximo item- e a possibilidade de el evadas receitas financeiras decorrentes
das aplicacdes financeiras domesticas faz da “ pro-finance strategy” uma estratégia que
corresponde aos interesses do capital financeiro externo (de ndo residentes bem como de
residentes) e aos diversos interesses dos grandes grupos internos. A integragéo dos
diversosinteresses e fragdes do capital privado no capital financeiro possui dois
componentes principais: a defesa de umataxa de cambio nominal estavel (condicéo
essencial paraumalivre circulacéo do capital financeiro) e de umataxareal de juros
positiva. A defesade um regime que |he sgjafavoravel constitui assim um bloco de

interesses que solidariza as elites internas com os investidores internacionais e 0s seus



governos. E este o fetichismo do capital financeiro que faz avangar os seus interesses em
nome dos “interesses nacionais’ (Patnaik, 2002)

Também na Asia, aliberalizagso financeira gerou desestabilizadora fuga de capitais,
entretanto, devido ao regime de defesa do cambio real desvalorizado e elevada compra de
reservas, o dinamismo das exportagOes industriais e o pragmatismo dos controles formais e
informais de capitais, os efeitos da abertura financeiraforam menos severos.

No caso da América Latina é possivel dizer que 0s anos mais recentes ressaltaram
alguns aspectos que estiveram historicamente presentes no continente e gue foram sempre
subestimados na literatura corrente sobre o desenvolvimento latino-americano. Com efeito,
€ muito comum ressaltar-se historicamente o fato das economias latino-americanas, em
comparagio com as da Asia serem comercialmente fechadas (Sachs, J.; Warner, A., 1995)
mas pouco enfatiza-se que estas, mais do que as asiéticas foram muito mais abertas aos
fluxos de capitais. O primario exportador cléssico do final do séc. X1X e dos anos 1920 foi
essencialmente um processo financeiramente integrado com os capitais ingleses e possuia
as mesmas caracteristicas observadas. De fato, 0 nosso modelo “voltado parafora’ nunca
foi o resultado de uma estratégia de “ desenvol vimento puxado pelas exportagcdes’ mas um
desenvolvimento liderado pelas financas associadas as exportagdes de produtos primarios.
Como e oguente analisado nas referencias historicas de Marichal (1989) a histéria do
capitalismo naA. Latina se confunde com aformagéo das dividas externas e a precoce
integracéo internacional liderada pelas finangas. A subordinacdo dos estados nacionais a
uma politica econémica dominada pela “ posi¢éo do Tesouro” marcou a historia do primario
exportador até 1930. A partir dai as grandes transformacdes internacionais levaram os
maiores paises da regido a buscar um regime de crescimento proximo ao que descrevemos
como “ desenvolvimentismo defensivo” centrado na expansdo dos mercados internos.
Apenas nos anos 70, os paises da América Latina retomaram a via do endividamento, ainda
gue em muitos casos sobre amplos mecanismos de controle de capitais.

A crise da divida externa dos anos 80 resultou em massiva fuga de capitais e contragdo
dos investimentos e dos mecanismos de coordenagdo macroecondmicalevando ndo aum
novo fechamento (como por exemplo, 0 que se passou nos anos 1930) mas auma
estratégia de inicio pragmética e posteriormente ideol 6gica de abertura e de defesa radical

de uma politica econdmica baseada na “ posi¢éo do Tesouro”. Esta, entretanto, dependia dos
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fluxos financeiros e das inovacdes financeiras e da politica monetaria dos EUA. Quando as
condicdes viabilizaram no inicio dos anos 90 os fluxos de capitais, o retorno dos capitais
dos residentes nacionais atraidos pelas el evadas taxas de juros e dos baixos precos dos
ativos publicos viabilizaram grandes ganhos de capital e estabeleceram um regime
macroecondmico que afinal correspondia aos interesses dos antigos blocos de capitais
centrados no primario exportador e nas financas. O fato € que na AméricaLatina, a
importéancia econdmica dos grandes exportadores de commodities, a cronica fragilidade do
balanco de pagamentos, a elevada concentracdo de renda ao lado do maior peso das
empresas transnacionai s conformou historicamente um estilo de desenvolvimento favorével
ao cosmopolitismo financeiro dos grupos econdémicos na regido. Esta caracteristica
histérica parece explicar, pelo menos parcialmente, a natureza ideol 6gica e radica com
que o liberalismo foi aceito sem restrigdes na maioria dos paises da regido e possivelmente
porgue, apenas em situacdes de grande conflito politico e ideol dgico, a defesade um

projeto nacional desenvolvimentista ganhalegitimidade na sociedade civil.

Empresas Estatais, Privatizacdo e Estratégias de Desenvolvimento

Nas trgjetdrias de industrializagdo acel erada ocorrida no pds-guerra tanto entre os
paises europeus, quanto nos asi éticos ou latino-americanos, as empresas estatais tiveram
importante func¢&o naformagao bruta de capital fixo, na coordenagdo dos investimentos e
mudanca estrutural (Chang, 2003).

Com efeito, devido a existéncia de externalidades positivas e marcadas assimetrias
nainovacao tecnol 6gica e financeira entre empresa e paises, as empresas estatai s exerceram
uma funcdo numa “ época dominada pelo aco, petroleo e indlstria pesada’ nos paises de
industrializagdo tardias semelhante ao protecionismo da “indUstria nascente” na“ épocada
industriatéxtil” (Chang, 2003, Evans, 1995). Para completar um sistema naciona de
industrializagdo (como descrito por Chandler, 1990) era necessario construir os blocos
industrials para 0s quais 0s incentivos de mercado eram insuficientes ou inexistentes. O

desenvolvimentismo na férmula de Nehru era“ engenharia, maguinas e equi pamentos,
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institutos de pesquisa e energiaelétrica’ (Yergin, D.; Stanislaw, J, 1998) , que naindia,
como ha maioria dos paises foi realizado com alto protagonismo das EP.

A acdo do estado como produtor constitui uma modalidade particular de agéo do
estado na economia ao lado das de inducgéo, criagdo e protecdo das empresas privadas em
setores e atividades consideradas estratégicas. Estas Ultimas modalidades que se afirmaram
como dominantes em diversas economias asi aticas mas sobretudo na economia japonesa
requerem um grau de articulagdo e autonomia entre o estado e 0s grupos privados (a nogéo
de “embedded autonomy, Evans, 1995, traduz as duas dimensdes) bastante complexa e
dependentes de circunstancias politicas ndo generalizaveis a maioria dos estados nacionais
que afirmaram seus projetos nacionais a partir de uma posi¢do de atraso (Cummings, 1999).
Deste modo, a participacdo das empresas estatai s no pos-guerrafoi a modalidade de
intervencdo predominante desenvolvida de forma ampla e generaizada. Afirmaram-se
sobretudo nos setores e atividades que devido as maiores barreiras a entrada, maior
intensidade de capital e externalidades, possuiam vantagem instituciona sobre as empresas
privadas. Assim, quer nos paises sociaistas, capitalistas industrializados ou em
desenvolvimento as empresas estatai s estiveram presentes sobretudo nos servigos de
infraestrutura, bens de capital, matérias primas, setores de monopdlio natura e bancos.
Estes setores constituiam os “commanding heights’ da sociedade industrial.

Se estes congtituiam os fundamentos econdmicos das EP, estas se desenvolveram
rapi damente entre os paises europeus tendo em vista gracas ao apoio politico que obtiveram
com o grande sucesso do socialismo soviético. Como sublinhou Carr em 1947 (Yergin, D.;
Stanislaw, J, 1998) o plang amento era essencial mente percebido como indispensavel ao
desenvolvimento rapido gracas a experiéncia exitosa da Uni&o Soviética e como sublinhara
De Gaule o estado deveriaassumir 0 comando da economia e as classes privilegiadas
deveriam ser removidas desta posi¢ao porque elas tinham se auto- desqualificado paraa
missdo (idem).

A diferenca dos investimentos publicos, limitados pelas transferéncias do
orcamento, 0s investimentos das empresas estatais (em diversos setores e em muitos paises)
guardaram razoavel autonomia financeira mas devido a sua submisséo aos projetos
nacionais agiram como maquina de investimento auténomo, liderando o investimento

privado, e, como no caso das empresa de petroleo e matérias primas, provendo divisas ao
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conjunto da economia e particularmente ao estado. Como sublinhara Jan Tinberger aforma
da propriedade nada dizia sobre a eficiéncia da empresa, mas a qualidade da administracéo
poderia ser beneficiada, no caso da EP, pela articulagdo com os ministérios e 6rgaos de
plang amento.

Ao contréario ao que aliteraturamais convencional estabelece, de formaagumaas
economias | atino-americanas tenham se destacado no periodo da “Golden Age’ como
economias fortemente estatizadas. Com efeito, considerando o peso dos investimentos
estatai's naformagdo bruta de capital fixo nenhum pais latino-americano atingiu as
proporcdes observadas na Austria, Franca, Itdia, Coréia, Singapuraou Taiwan, (Short,
1984). Em gera as EP latino-americanas desenvolveram importante setores produtivos
estatai s tanto em segmentos exportadores com vantagens absol utas, como no caso do cobre
chileno, petroleo mexicano e venezuelano, ago e mineracdo no Brasil, como, em alguns
casos, como no Brasil, desenvolveram-se em segmentos industriais intensivos em
tecnologia

No caso da producéo de commodities pelo estado, a maior subordinacdo das “rendas
estatals’ aos projetos nacionais de desenvol vimento (como, por exemplo, no Chile ou
Meéxico) ou 0 seu controle por grupos econdmicos privados com escassa difusdo (como por
exemplo, naVenezuela) resultaram em distintas tragjetérias de desenvolvimento. Namaioria
das economias | atino-americanas tendo em vista a fraqueza dos mecanismos de “ articulacéo
com autonomia’ do estado em relagdo aos grupos privados fortemente construidos nos
setores exportadores tradicionals, 0 deslocamento da economia para novos setores contou
com a presenca das empresas estatais como forma dominante de politicaindustrial. Assim,
0 setor produtivo estatal afirmou-se em paises como o Brasil ou 0 México como uma
contrapartida a grande internacionalizacdo dos mercados internos —processo inexistente na
Asia, que sempre contou com um mercado interno essencialmente explorado por
empresarios locais- e como mecanismo indutor de investimentos privados em setores
distantes dos complexos exportadores tradicionais. Por isto mesmo, afirmou-se como um
importante mecanismo de negociacao e barganha com as empresas transnacionais sobre a
difusdo tecnoldgica (Evans, 1995).

Nas duas Ultimas décadas, a partir da ofensiva de Reagan e Thatcher afavor da

desregulacdo dos mercados e da ofensiva voltada a ded ocar 0 estado de sualideranca na
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politicaindustrial (no caso dos EUA, deve-se observar, tal ofensiva se deu simultaneamente
aum amplo movimento de ofensiva de coordenagdo do complexo militar-industrial-
académico liderado pelo Pentagono) processos de privatizagdo ocorreram de forma
generalizada. Nos anos 1990, com o colapso da Unido Soviética esta ofensiva ganhou um
novo tom e dimensdo ideoldgica. No campo ideol dgico as criticas principais concentraram-
se na proposi¢do de que face aos problemas de ineficiéncia, frouxa restricdo orcamentariae
corrupcao cronica associados genericamente as empresas estatai s apenas 0s proprietérios
privados (através de seu estrito controle aos gerentes) promovem eficiéncia, modernizacéo
tecnol 6gica e volumes de investimentos desegados pelo mercado. (La Porta; Lopez;

Shleifer, 2000).

Ja é bastante ampla a literatura critica as estas teses gerais, com efeito, muito dos
problemas por elas explorados ndo |evam necessariamente a privatizagdo e podem ser
respondidos (e, em muitos casos foram respondidos) por mecanismos de descentralizagéo,
contratos de responsabilidade, etc. Esta é particularmente uma questdo de grande debate na
literatura internacional sobre o desenvolvimento Chinés (Nolan, 2001).

Mas o ponto central é que a privatizacdo na economiamundia constituiu em
esséncia umafonte formidavel de acumulacéo de capital atraveés da “expropriagdo” (e néo,
da expansdo da acumulagdo de capital, como diferenciou Patnaik, 2005) de ativos que
hi storicamente desenvol veram-se a margem da acumulagéo privada. Servigos de utilidade
publica, empresas industriais, bancos, hospitais, aposentadorias alargaram imensamente a
area de acumulacdo de capital, beneficiando particularmente as empresas transnacionais
(ET) com acesso ailimitado as fontes de capital financeiro. Se nos paises centrais o
impacto destes processos concentrou-se na reducdo do estado social e na mercantilizacéo
dos servicos publicos, nos paises em desenvol vimento e mesmo nos paises industrializados
distantes da fronteira tecnol 6gica, estes processos tiveram impacto significativo sobre a
desnacionalizacdo da economia, a mudanca tecnol dgica e coordenagdo dos investimentos.

Aindaassim, éimportante diferenciar o significado que o0s processos de privatizacao
assumiu entre as diferentes economias (Magginson, Netter, 2001) E possivel identificar
dois caminhos distintos sobre 0 processo de privatizacéo, e, agui, a conexao com as
questdes desenvolvidas na secéo anterior pode ser estabelecida. Por um primeiro caminho a

privatizacdo, embora tenha respondido a pressdes externas promovidas pel os paises mais
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avancgados e organismos multilaterais assumiu um carater pragmético tanto quanto ao seu
contetdo quanto a sua forma. Em muitos paises a privatizacdo foi apenas um processo de
capitalizacdo com a venda de agOes das empresas estatais no mercado, com o governo
retendo as “ golden shares’ de forma a evitar que a empresa, antes considerada estratégica
caisse em “maos indbeis; em outros, a privatizagdo adquiriu principamente aformade
joint-ventures, ou, em muitos paises como no caso da Chinaou india, houve uma
privatizacdo do investimento industrial ou de setores produtivos simplesmente pela maior
expansdo do setor privado sem que o estado abrisse méo dos “commanding heights’da
economia. Nestes casos, 0 processo de privatizacdo constituiu umanovaforma de
coordenacdo do processo de desenvolvimento sem alterar na esséncia aimportancia das EP
sobre as politicas industriais, tecnol dgicas e sobretudo de modernizagdo dainfra-estrutura
necessarias ao fortalecimento dos capitais nacionais face a concorrénciaglobal. Tal
deslocamento nos instrumentos da politicaindustrial ndo parece sugerir uma
descontinuidade com a estratégia prévia de desenvolvimento. A discussdo contemporanea
sobre a privatizaggo na Coréia, China e india parece fortalecer esta hipotese.

O segundo caminho da privatizag&o observado sobretudo em paises em transicéo e
na América Latina assumiu um caréter essencialmente ideol 0gico e de resto associado a
guestbes macroecondmicas em gera. Afirmou-se como uma tentativa de sublinhar uma
mudancaradical com o passado através da venda em massa de ativos publicos incluindo os
dos setores em que as empresas estatai s possuiam vantagem institucional (como claramente
ocorre nas atividades de monopdlio natural). No continente latino-americano esta se deu em
ampla escalanaBolivia, Argentina, México e também, embora em propor¢do algo menor,
mas N&o menos importante, no Brasil entre outros paises. Além de aspectos ideol 6gicos, um
elemento central comum a estes processos foi a crise financeira externa e interna associada
aaberturafinanceira. Estalevou a expansdo de dividas e controle de precos visando a
contencdo dainflagdo e ao subsidio aos setoresindustriai e & subordinagéo dos
investimentos as restri¢ées do orgamento com impactos severos sobre a economia das
empresas publicas (Furtado, 1982).

A crise das empresas estatais foi essencialmente o resultado da crise
macroecondmica e da forma com que estas foram usadas como pegas auxiliares da gestéo

macroecondmica. Estas foram desviadas de suas fungdes industriais e distributivas, em
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muitos casos (como notoriamente no caso da PDV SA  nos anos 1990) a EP, transformou-se
em agencia do estado ao servigo de interesses privados. A privatizagdo como mecanismo de
transferéncia de propriedade e reducéo de divida publica presidiu a maioria dos processos.
No Chile, queiniciou o processo de privatizagdo em massana AméricalL atina, a
privatizacdo foi umaforma de recompensa do governo ditatorial de Pinochet do apoio
recebido pelas classes proprietarias. Em muitos casos, como notoriamente no México, a
privatizacdo foi umaforma de reverter afuga de capitais dos residentes nacionais.

A formac&o de novos grupos associados a liberalizagdo financeira e aos processos
de privatizag&o constituiu, nestes paises uma nova coaliz&o de interesses bastante distinta
da que historicamente se formou nos anos de maior crescimento industria. Tendo em vista
amaior debilidade do Estado na América L atina em sua capacidade de articular com
autonomia 0s grupos privados, a privatizagdo em massa das empresas estatais significou
menos umatransicdo e mudanca de instrumentos da politicaindustrial e mais uma
desmontagem dos mecanismos prévios de inducdo da mudanca estrutural em setores
distantes dos setores portadores de vantagens absol utas no comércio internacional. A busca
de politicas defl acionistas voltadas a manter a estabilidade da taxa nominal de cambio, tal
como anteriormente se observou, estimulou aformac&o de grupos financistas especialmente
bem posicionados para a aquisi¢ao dos ativos das empresas estatais, viabilizando nestas
economias um novo padrdo de crescimento, que, arigor, possui mais semelhanga histérica
com o que antecedeu a fase da industrializagdo baseado na alianca das finangas com os
setores exportadores.

Considerac6es Finais

Argumentou-se neste artigo gue os processos de abertura financeirae de
privatizacdo constituiram em geral numa reorganizacao das relagdes entre o estado e 0
mercado favorecendo o capital financeiro e estendendo as &reas de acumulagéo de capital
para atividades e setores que no capitalismo da ldade Dourada estavam preservadas da
apropriacdo privada. Ainda que possuam autonomia e dinamicas proprias, a abertura
financeira e a privatizacdo afirmaram-se como processos articulados por dois mecanismos

principais. Em primeiro lugar pelalivre entrada de fluxos financeiros e de investimento
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externos nos processos de privatizagdo, em segundo lugar como forma de atragéo de
capitais financeiros de residentes nacionais para ativos a serem privatizados. Mas,
sobretudo, porque a busca de uma estratégia defl acionista e de combate ao gasto publico
revelava-se simultaneamente uma estratégia favoravel aos bancos e investimentos
financeiros em geral bem como aos demais detentores de riquezas através de lucrativas
operagoes de privatizacgao.

Na América Latina, tal como se deu nas economias socialistas da Europa Oriental,
este processo assumiu uma natureza radical e ideoldgica. Este radicalismo, de certa forma
correspondeu a vigéncia de processos hiperinflacionarios em véarias economias daregiéo e,
sobretudo, ao triunfalismo dos novos “money doctors’ das agencias internacionais
formados pelos economistas mais prestigiosos da academia americana de elite e dos seus
disciplinados discipul os |atino-americanos.

Mas aforca das novas idéias sobre a construcéo de um novo paradigma e modelo
fortal ecia-se principal mente dos i nteresses gestados ao longo dos anos 80 em particular dos
interesses do capital financeiro sobre a estabilidade da taxa de cambio e sobre a necessidade
delimitar e subordinar o estado as decisdes privadas.

Este dltimo aspecto assumiu particular destague na midia e na sociedade civil em
geral. Esta desenvolveu-se fortemente na Ultima década em fungdo dos processos de
democratizacao e proliferacdo de organizacfes sobretudo nas Ultimas décadas. Associou-se
aestranha idéia de que o estado desenvolvimentista era inequivocamente autoritario
(associando arbitrariamente o autoritarismo dos militares anticomunistas do Brasil ou da
Argentina dos 60s e 70s mas ndo o do Chile dos 70s) e favorecedor dos ricos (um discurso
mais brasileiro do que argentino, devido a que neste pais 0 desenvolvimentismo se deu com
umamaior distribui¢do, fato genericamente omitido por seus criticos) responsavel pelaata
inflac8o e estagnagdo. Assim, a desmontagem deste estado a favor dos mercados e decisdes
privadas foi vendida pelos economistas e midiaem geral como um corol&rio inevitavel da
democracia e da melhor distribuicéo de renda. Estas associagdes, histérica, |6gicae
politicamente insustentaveis afirmaram-se como senso comum, dando legitimidade as

politicas liberalizantes e privatizantes.
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