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Divida externa, estratégia de
desenvolvimento e politica*

External debt, development strategy and policy

ALDO FERRER**

RESUMO: A crise da divida da América Latina pode ser dividida em trés fases. Na primeira
fase, 1982-1984, a América Latina tinha déficit comercial e pequeno poder de barganha. A
partir de 1984 a América Latina passou a apresentar grandes superdvits comerciais. Isso
significa uma transferéncia de recursos reais, mas também significa um aumento do poder
de barganha. Se a América Latina suspender o pagamento de parte dos juros, podera com-
prar tudo o que precisa. A terceira fase deve comecar agora. Nesta etapa, a América Latina
deve usar esse novo poder de barganha de forma mais eficaz para manter taxas razodveis
de crescimento econoémico.
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ABSTRACT: The debt crisis of Latin America can be divided into three stages. In the first
stage, 1982-1984, Latin America had a trade deficit and small bargaining power. From 1984
Latin America started presenting large trade surpluses. This means a transference of real
resources but also means an increased bargaining power. If Latin America suspends the
payment of part of the interest, it will be able to buy all it needs. The third stage should start
now. In this stage Latin America should use this new bargaining power more effectively in
order to maintain reasonable rates of economic growth.
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Desde 1982 tém ocorrido mudancas extraordindrias nas relacdes financeiras
internacionais da América Latina. Desde este ano até 1986, a transferéncia liquida
negativa de recursos alcanca um valor em torno de 120 bilhdes de délares. Até
1981, o servigo dos juros da divida externa financiava-se com entradas liquidas de
capital. Entdo, os paises latino-americanos retinham, para seu consumo e investi-
mento internos, a totalidade de seu produto e as divisas geradas pelas exportacdes.
Desde 1982, os servicos da divida sdo financiados com recursos proprios dos de-
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vedores e equivalem a 4% do produto, um ter¢o das exportacdes e 50% da pou-
panga liquida regionais. O montante transferido ao exterior provavelmente dimi-
nuird em relacdo aos niveis registrados no quinquénio 1982-1986, mas o sinal
negativo das transferéncias financeiras nio mudard em um futuro previsivel.

Estes fatos extraordindrios tém profundas consequéncias politicas no ambito
interno de cada devedor e em suas relagoes internacionais. Recolocam, ao mesmo
tempo, as estratégias de desenvolvimento e a situagido dos paises latino-americanos
no sistema mundial. Em trabalhos anteriores foram exploradas a gestagdo da crise
da divida externa e suas repercussdes para o desenvolvimento, a democracia € a
soberania.!

Neste trabalho analisa-se a evoluc¢do da crise da divida desde 1982 até a atua-
lidade. Com esse proposito, dividimos o periodo em duas etapas, dentro das quais
avaliam-se mudangas importantes nas posi¢oes negociadoras dos paises devedores
e credores. Finalmente, explora-se a evolucdo provavel dos acontecimentos a partir
dos desafios estabelecidos pelas mudangas extraordindrias observadas nos fluxos
financeiros da América Latina.

A PRIMEIRA ETAPA: 1982 A 1984-1985

Vejamos, nesta primeira etapa, os tracos gerais e as politicas adotadas pelos
paises devedores da América Latina. No “Consenso de Cartagena” e em multiplas
declaragoes de chefes de Estado e responsaveis pela politica econdmica, enfatiza-
ram-se os vinculos indivisiveis entre a divida, o comércio internacional e o cresci-
mento. Com muito boas razoes, os devedores assinalaram a impossibilidade de
sustentar um processo de ajuste de longo prazo sem crescimento econdmico e com
a deterioracao das condic¢des de seu comércio exterior. Ao mesmo tempo, destaca-
ram a corresponsabilidade pela crise da divida entre seus trés principais atores: os
devedores, os bancos credores e os paises industriais. Os primeiros, como resultado
dos erros de suas politicas de balango de pagamentos na década de 70. Os bancos,
pelas suas imprudentes politicas de empréstimo na mesma época e, depois de 1982,
pelo violento corte nos créditos. Os paises industriais, pelas suas politicas que pro-
vocaram o aumento da taxa de juros e a deterioragao de diversas exportagoes lati-
no-americanas.

A partir desses pressupostos, os paises latino-americanos adotaram trés deci-
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sOes principais: 1) reclamar um didlogo politico com os paises industriais e bancos
credores para resolver o problema em um contexto amplo de crescimento e expan-
sao do comércio; 2) acertar programas de ajuste e estabilizagio com o Fundo
Monetério Internacional e negociar individualmente com o FMI e os bancos cre-
dores; 3) pagar a quase totalidade dos juros devidos, assumindo o extraordindrio
custo econdmico, social e politico do ajuste.

As politicas adotadas pela América Latina deram satisfacio plena as proposi-
¢des dos paises e dos bancos credores. Desde o inicio da crise em 82, as principais
colocagoes e exigéncias do Norte podem resumir-se em varios pontos: 1) a recusa
a qualquer intencdo de negociag¢do conjunta por parte dos devedores. Quando
muito, os credores formavam um “clube” e negociavam conjuntamente no interior
dos comités formados para tratar o caso de cada pais; 2) exigir o acordo prévio de
cada devedor com o FMI no ambito de programas de ajuste e estabilizacio; 3)
enfatizar que o esforco dos devedores seria compensado pela expansio do comér-
cio promovido pelo crescimento da economia norte-americana e o reinicio dos
fluxos de crédito internacional.

Como era previsivel, a exigéncia de didlogo politico formulada pela América
Latina ndo produziu resultado algum. Os credores insistiram em que o problema
tinha solucdo no plano financeiro dentro das regras estabelecidas. Em outras pala-
vras, o proprio sistema resolveria a crise se os devedores cumprissem com os seus
deveres.

Os acontecimentos revelaram a inviabilidade de longo prazo das exigéncias
dos credores, e da aceitagao das mesmas pelos paises latino-americanos. O sistema
nao produziu respostas a crise. A inflagio, a estagnacido economica e a deterioracio
das condig¢oes sociais se aprofundaram e, para o cimulo, os precos do petréleo e
outros produtos exportados por varios dos devedores declinaram fortemente. En-
quanto isso, os bancos credores cobraram a maior parte dos juros devidos, reali-
zaram importantes lucros, acumularam reservas para compensar eventuais deterio-
ragOes de sua carteira e conseguiram que seus créditos para a América Latina
registrassem mais segurancga e liquidez que seus créditos domésticos para setores
como a atividade agropecudria, a energia e investimentos imobilidrios.

A SEGUNDA ETAPA: DESDE 1984-1985

As frustragdes acumuladas pela América Latina e outros fatores foram modi-
ficando o quadro dentro do qual se desenvolve a crise da divida externa e o com-
portamento de devedores e credores. Os progndsticos dos credores sobre a iminen-
te recuperagao das exportagoes latino-americanas e do crédito internacional nio
se cumpriram. S6 o Brasil pode aproveitar, em virtude de sua base industrial e sua
capacidade de exportacdo de manufaturas, a expansao inicial das importagoes dos
Estados Unidos.

Em tais condicdes, os devedores foram chegando a conclusdo de que o futuro
do esforco de ajuste continuaria sendo a inflagio, a estagnacdo econdmica e a de-
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terioragao das condi¢des sociais. Além disso, agravaram-se os desafios com que se
defrontam as novas democracias da América Latina, e as pressoes sociais e politicas
de governos representativos da vontade popular. Finalmente, afirmou-se a evidén-
cia de que os devedores continuario suportando um saldo negativo em suas tran-
sagoes financeiras internacionais.

Estes fatos tém provocado mudangas importantes nas posi¢oes de negociacio
de varios paises latino-americanos. A regido continua insistindo na necessidade do
didlogo politico, mas com menos esperanca de que bons argumentos e persuasiao
bastem para modificar as posturas dos credores. As trés mudangas mais importan-
tes sdo as seguintes: 1) a decisdo dos varios devedores principais de negociar com
seus credores sem um acordo prévio com o FMI. Os governos estabelecidos no
Brasil e no Peru, em principios de 1985, decidiram ndo renovar os acordos prévios
existentes com o Fundo. A Venezuela vinha mantendo esta mesma posi¢ao desde o
inicio da crise da divida externa; 2) a generalizacdo do critério de que se deve impor
um limite a transferéncia de recursos para pagar a divida. Isto permitiria cumprir
parcialmente os compromissos externos sem custos econdomicos e sociais, insupor-
taveis por mais tempo. O governo peruano anunciou a aplicagio de um teto de
10% do valor das exportagdes. As autoridades brasileiras estio colocando que o
limite da capacidade de pagamento é da ordem de 2,5% do produto. No caso ar-
gentino, a dire¢io econdmica tem assinalado que o servigo limitar-se-ia ao saldo
do comércio exterior uma vez fixada a taxa de crescimento desejada, a demanda
de importacdes e as exportacoes esperadas; 3) uma maior aproximagao entre os
paises latino-americanos para debater os problemas comuns sobre a divida, o co-
mércio e outras questdes. O fato mais importante é o recente acordo estabelecido
entre Argentina e Brasil, sem duvida estimulado pelos desafios internacionais com
que se defrontam ambos os paises.

As consequéncias do processo de ajuste para a América Latina e o absurdo de
uma regiao em desenvolvimento convertida em exportadora de capitais de primei-
ra magnitude foram provocando simultaneamente uma certa revisdo dos critérios
dos paises industriais e os credores. Mantém-se a exigéncia de acordos prévios com
0 FMI como condigido para acordos de refinanciamento. Mas este critério nao se
pode impor, conforme o revela a experiéncia do Brasil, da Venezuela e do Peru. Os
credores sustentam que a baixa da taxa de juros revela a capacidade do sistema
para resolver a crise, mas reconhecem a necessidade de vincular o ajuste ao cresci-
mento.

E provavel que os credores percebam com maior clareza que seus devedores a
capacidade destes tultimos, dado o atual fluxo das correntes financeiras, para impor
unilateralmente as condi¢oes de negociacio e os limites a transferéncia de recursos.
Insistentemente, nos meios especializados internacionais, recomenda-se aos credo-
res que busquem respostas validas a crise para evitar, precisamente, que os devedo-
res as imponham por sua conta.
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O PLANO BAKER

A manifestacdo mais notéria da mudanga de atitude dos credores é a propos-
ta formulada pelo Secretirio do Tesouro dos Estados Unidos em Seul, em setembro
de 1985. A iniciativa reconhece explicitamente a necessidade de avaliar o processo
de ajuste e de vinculd-lo ao desenvolvimento econémico. Considera que, no futuro,
¢ inevitavel refinanciar maiores propor¢oes dos juros devidos. A partir desses fatos,
condicionam-se os novos créditos do sistema bancario publico e privado interna-
cionais ao cumprimento de politicas economicas que abram os mercados internos
dos devedores, liberalizem o tratamento do investimento estrangeiro e reduzam a
interven¢do do Estado nos assuntos econdmicos. Vdrias das ideias contidas na
proposta Baker seguramente coincidem com decisdes que devem ser adotadas na
Ameérica Latina: o estimulo a iniciativa privada e a racionalizacdo da gestao do
Estado, por exemplo. Mas, como paradigma global de politica econdmica, a pro-
posta reflete os interesses dos paises industriais e sua percep¢do de qual é o lugar
dos paises latino-americanos no mundo. Neste Plano, a proposta renova um velho
conflito de enfoques e interesses, e constitui um novo desafio ao direito de cada
pais de escolher o rumo de seu desenvolvimento econdémico e social.

A proposta Baker ndo foi implementada por multiplas razdes. Entre outras,
porque o crédito privado internacional prometido ndo foi oferecido pelos bancos
credores. Nesse terreno, prenuncia-se um certo conflito de enfoques entre o Tesou-
ro e a Reserva Federal dos Estados Unidos e o FMI por uma parte, e os bancos
privados internacionais, por outra. Estes tltimos insistem em reduzir a sua exposi-
¢do na América Latina, enquanto, ao nivel politico, pretende-se o reinicio das
correntes de crédito internacional privado. Contudo, como é logico, a posicao dos
governos dos principais paises industriais e da comunidade financeira convergem
para a mesma visao acerca da organizacdo do sistema econdémico internacional e
do papel que corresponde aos paises latino-americanos.

Com perspectivas mais amplas que o Plano Baker, o Senador Bradley formulou
uma proposta objetivando resolver a crise da divida externa. Até agora, a reacdo
dos credores é negativa e as perspectivas desta iniciativa ndo sao promissoras.

Os bancos estao colocando outras medidas para defender seus créditos e am-
pliar seus ganhos. As duas principais sdo as operacdes de capitalizagdo de divida e
o chamado on lending. A primeira consiste em vender, com um desagio, titulos de
divida transformados em divisas a um tomador que os vende, por sua vez, por
moeda local do pais devedor para realizar investimentos no mesmo. Estas opera-
¢oes de swap foram realizadas em varios paises latino-americanos e nas Filipinas.
Em relagdo a magnitude da divida externa estas operacdes tém, a0 menos por en-
quanto, um significado marginal. As mesmas esbarram em duas dificuldades prin-
cipais: 1) que uma capitalizagido generalizada da divida externa implicaria alienar
o controle de grande parte do aparelho produtivo dos devedores. No caso das Fi-
lipinas, o patrimonio liquido dos bancos comerciais e das 50 principais empresas
alcancga 6 bilhdes de délares, frente a uma divida externa da ordem de 25 bilhoes
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de dolares.? Os principais paises devedores ndo aceitardo a desnacionaliza¢do ma-
ciga de seu aparato produtivo. Muito antes disso, os mesmos bancos credores en-
contrariam um limite a capitalizacao de dividas verdadeiramente atrativo; 2) o
efeito monetario da conversdo de divida externa em moeda local. A expansio da
base monetaria necessaria para operacoes volumosas de capitaliza¢do é incompa-
tivel com a administracdo adequada da oferta de dinheiro e as politicas de estabi-
lizagdo. Esta tltima reserva é aplicidvel também as operacoes de on lending, através
das quais os bancos credores transformam em moeda local parte dos juros devidos
sobre os créditos.

Convém observar, além disso, que os mecanismos de capitalizagio e on lending
implicam atribuirem-se recursos por atividade econémica e empresas, conforme
critérios definidos por investidores estrangeiros e grupos locais de maior porte e
experiéncia em operacdes internacionais. Existe, pois, um risco de desnacionaliza-
¢do e concentracdo do aparato produtivo oposto as politicas de fomento ao desen-
volvimento de pequenas e médias empresas nacionais.

Os mecanismos de transformacdo de divida externa conferem aos passivos
internacionais uma dimensao que agrega novas ameagas ao direito de autodeter-
minagio das politicas nacionais. Na fase de endividamento, os paises, bem ou mal,
decidiam o destino dos recursos que obtinham através do sistema financeiro inter-
nacional. Agora, aqueles mecanismos comprometem as politicas nacionais de alo-
cacdo de recursos.

As formas especificas de aplicacao destes mecanismos de transformagao de
divida externa estdo atualmente em debate. No caso argentino, por exemplo, as
autoridades estdo regulando o on lending em acordo com os credores e vinculam
a capitalizacao da divida externa a realizagao de novos investimentos (ndo a com-
pra de ativos existentes) e ao aporte de fundos adicionais equivalentes aos capita-
lizados. Pretendem, além disso, que a conversdo de valores da divida externa ar-
gentina em austrais se realize considerando-se o desagio atual. Os bancos credores
reclamam, logicamente, a conversiao ao par, poder investir também em ativos exis-
tentes e ndo assumir compromissos de aporte de fundos adicionais.

O mais prudente para os paises devedores é ndo aceitar a transformacio de
dividas externas em investimentos ou créditos locais e decidir que o problema se
resolva nos termos originalmente colocados quando os bancos emprestaram: cré-
ditos soberanos com os riscos que isto implica, quanto a capacidade dos paises
devedores para honrar a divida.

MUDANCAS NAS RELACOES DEVEDOR-CREDOR

A divida externa provocou um extraordindrio processo de ajuste nos pagamen-
tos internacionais da América Latina. Ninguém teria imaginado até comegos desta

2 Time Magazine, de 13.10.1986.
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década que, a partir de 1982, a regido geraria um superavit comercial da ordem de
U$ 25 bilhdes anuais. Este fendomeno acarretou uma consequéncia da maior impor-
tancia para as relacdes da América Latina com o sistema bancario internacional:
os bens e servi¢os disponiveis para o consumo e o investimento tornaram-se des-
vinculados do crédito externo. Detenhamo-nos sobre este ponto.

Convém insistir. Até 1981, os servigos da divida externa se pagavam com en-
tradas liquidas de capital.®> Em vdarios paises verificou-se um saldo positivo nas
transac¢oes financeiras externas (entradas liquidas de capital superiores ao servico
da divida).* Em outros termos, os bens e servicos disponiveis para o consumo e o
investimento equivaliam, pelo menos, ao valor do produto interno e as importagdes
eram iguais ou maiores que as exportacoes. Desse modo, o crédito internacional
efetivamente influia sobre os bens e servicos disponiveis. Financiava, pelo menos,
os servicos da divida externa e, em varios casos, um déficit do comércio exterior.

A partir de 1982, a situagio mudou drasticamente. Os paises devedores pagam
a divida com seus proprios recursos. O crédito internacional sé financia ao redor
de 20% dos juros devidos. Em tais condicoes, os bens e servigos disponiveis, as
importagdes e o investimento sdao substancialmente inferiores ao produto, as ex-
portagdes e a poupanca interna. Atualmente, 0 consumo e o investimento interno
nio dependem do crédito internacional. Este serve para manter em dia as contas
dos bancos e para cobrir a propor¢io dos juros devidos que os devedores nao
podem pagar.

Estes fatos determinam que os paises devedores estejam, agora, em condi¢oes
de fixar unilateralmente um limite a transferéncia de recursos e de conseguir uma
divisdo equitativa dos custos entre os trés responsaveis pela crise da divida externa.
A tendéncia observada neste sentido tem, pois, bases reais de sustentagio. Os cre-
dores perderam a capacidade de determinar, a partir de suas decisdes de conceder
ou nao novos créditos, o nivel do consumo e do investimento dos devedores. O que
se discute, atualmente, entre credores e devedores, ndo é o que aqueles trazem, e
sim o que levam.

Esta situacdo ird se manter no futuro previsivel. A divida externa continuard
provocando um saldo negativo nas transagdes financeiras internacionais latino-
-americanas. Em seu discurso diante da Assembleia Anual de 1986 do FMI, seu
diretor presidente destacou o ponto com total clareza. Os devedores deverdo con-
tinuar realizando o processo de ajuste, transferindo fundos para pagar a divida e
basear-se na mobilizagdo de seus proprios recursos (daquilo que sobre depois de
pagar a divida) para consumir e investir. Se se exclui a alternativa da moratdria,
que nenhum devedor estd colocando, a interrogacdo central é qual serd no futuro
o montante do saldo negativo das relagdes financeiras internacionais latino-ameri-
canas. Ndo o sinal do saldo e sim o montante.

3 Incluindo o investimento privado direto.

4 No Brasil, por exemplo, na década de 70, o saldo positivo representou 3% do produto. A partir de
1983, o saldo negativo representou 4% do produto.
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A desvinculag¢do do investimento e do consumo interno com relagdo ao nivel
do crédito internacional implica que os credores tenham perdido capacidade de
pressdo financeira sobre seus devedores. Quer dizer, ndo pode ameaga-los com a
redugdo dos bens e servicos disponiveis reduzindo o crédito externo. Isto ja o fize-
ram em escala espetacular a partir de 1982. Todo corte adicional do crédito sobre
os reduzidos niveis atuais iria se refletir em atrasos nas contas dos bancos credores
e nao na disponibilidade de bens e servicos nos devedores.

Nio se tem prestado, na América Latina, todavia, suficiente atengdo neste
fato, nem em como ele fortalece sua capacidade de negocia¢do. Os credores acre-
ditam ou dizem acreditar que os devedores continuem dependendo do crédito in-
ternacional para seu crescimento atual e futuro. Ndo ignoram, todavia, a capaci-
dade potencial dos devedores para impor unilateralmente limites ao servico da
divida externa.

As sanc¢oes financeiras que os credores poderiam impor em resposta a decisdes
unilaterais dos devedores sdo, na pratica, muito débeis ou inexistentes. Ainda que
cortassem nao soO os créditos financeiros, mas também os comerciais, o balanco de
recursos emergente de uma limitagdo dos servigos da divida continuaria sendo fa-
voravel aos devedores. Porque, convém insistir, o superdvit comercial excede am-
plamente o crédito total disponivel. Com relagao a um eventual corte generalizado
dos créditos comerciais, em resposta a posi¢coes duras de negociacdo por parte dos
devedores, cabe observar que estes créditos sio dos mais rentaveis e seguros. Os
paises os estio pagando pontualmente e seguramente o continuariam fazendo —
mesmo no caso da fixacdo de um limite aos servigos da divida financeira. Uma
represalia em termos de cancelamento de créditos comerciais reduziria os recursos
disponiveis para pagar a divida financeira e provocaria, além disso, a perda de um
negdcio seguro e rentdvel para os credores. Definitivamente, um inconveniente
para os devedores e um péssimo negdcio para os bancos.

A experiéncia do Peru parece ratificar estas consideragdes. Depois do rechago
da posi¢ao peruana, da declaracio de inelegibilidade pelo FMI, da suspensao de
créditos internacionais privados e publicos, do forte corte nos créditos comerciais
e da insinuacdo de san¢des econdmicas e legais de diversos tipos, ndo se passou, ao
menos por enquanto, nada que demonstrasse que a decisdo peruana fosse invidvel
ou prejudicial para o pais. Dada a persisténcia de um superavit comercial conside-
ravel, ainda que decline por causa do crescimento da atividade economica e das
importagdes, a politica peruana vem atingindo uma balanca de recursos favoravel
ao pais. A manutencdo de acordos com o FMI e das estratégias ortodoxas de ajus-
te teria implicado uma disponibilidade real de recursos, para o consumo e investi-
mento, inferior aquela da politica adotada. O dilema voltara a colocar-se quando
o crescimento das importagdes supere o das exporta¢des e o superdvit comercial se
esgote. Entdo, poderia convir ao Peru recorrer ao crédito e investimento externos.
Mas este ndo é o contexto no qual se debate, hoje em dia, a inser¢do internacional
da América Latina.

Em resumo, os bancos credores tém perdido capacidade de influéncia finan-
ceira sobre seus devedores. Poderiam, contudo, mudar sua pressio para o plano
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real do comércio e da politica. Por exemplo, iniciando acdes legais para apreender
equipamentos, exportagdes e outros bens dos devedores no exterior. Nio é descar-
tavel que isto ocorra e, sobretudo, por acoes de alguns dos muitos pequenos bancos
que acompanharam os grandes bancos internacionais na aventura do crédito ma-
ci¢o a América Latina na década de 1970. Todavia, diversos antecedentes indicam
que os resultados de conflitos judiciais deste tipo ndo sao claros, nem satisfazem
as demandas dos credores. O custo de tais julgamentos e suas repercussdes negati-
vas sobre os fluxos de comércio e outras relacdes internacionais induzem a pensar
que a viabilidade de pressdes ndo financeiras é bem mais débil. Por outro lado,
desafios deste tamanho reduzem ainda mais os recursos de que dispéem os deve-
dores para pagar os servicos da divida.

Também nio parecem vidveis pressoes politicas desestabilizadas dos governos
democraticos dos paises devedores. A seguranca do continente depende essencial-
mente da consolida¢io da democracia. As ditaduras militares revelaram conflitos
incontroldveis e criaram condi¢des propicias para a intromissdo de influéncias
externas nos assuntos internos dos paises latino-americanos. Nao é provavel que
os governos das principais economias industrializadas busquem desestabilizar os
regimes democraticos de paises que endureceram sua posi¢ao de negociacdo sobre
a divida externa. Os interesses em jogo sao muito mais amplos e complexos do que
aqueles dos bancos credores. Além disso, a critica a ortodoxia financeira conta com
simpatias em importantes setores dos Estados Unidos e de outras partes. Basta ver
a opinido de numerosos congressistas norte-americanos sobre a gestao dos bancos
de seu proprio pais.

Em definitivo, os paises industrializados devem administrar suas rela¢des fi-
nanceiras com a América Latina em um contexto amplo, levando em consideracao
os diversos interesses e fatores em jogo. Mas isto também é correto para os paises
latino-americanos em fun¢ao das caracteristicas de cada um e sua inser¢do inter-
nacional. No caso do Brasil, por exemplo, o acesso de suas exportagdes ao merca-
do norte-americano (que representa cerca de 30% das exportacdes totais brasilei-
ras) introduz a necessidade de um célculo complexo de custo-beneficio. Isto é
valido para a administra¢do da divida externa e de outros aspectos da sua politica
econdmica, notoriamente os referidos ao desenvolvimento da informadtica.

Assim como os paises latino-americanos podem defender seu mercado interno
e utiliza-lo como instrumento de suas politicas nacionais, os paises industrializados
também o fazem para promover seus proprios interesses. Por exemplo, parece in-
questionavel o direito dos Estados Unidos de coagir o Brasil com sobretaxas as
exportacdes, se este nao der satisfacoes as exigéncias norte-americanas sobre a le-
gislacdo de informatica brasileira. A divida externa situa-se, também, desde a pers-
pectiva dos devedores, em uma complexa rede de relacdes internacionais e domés-
ticas. No Brasil, os produtores de sapatos que exportam um bilhdo de doélares
anuais aos Estados Unidos ndo estdo contentes com a possibilidade de pagar as
eventuais sancoes norte-americanas pela politica de defesa da industria brasileira
de informatica.

Provavelmente, na formulagio e execucao desta politica pesard mais o jogo de

210 Brazilian Journal of Political Econoy 07 (2), 1987 « pp. 202-215



interesses internos que as pressoes norte-americanas.’ Quanto mais amplas e diver-
sificadas sdo as relacdes financeiras com o resto do mundo, mais complexa € a
rede de interesses internos e externos que devem ser arbitrados para formular e
executar as politicas nacionais.

Trata-se, pois, de uma analise de custo-beneficio das diversas alternativas em
jogo. Em conjunto, contudo, parece claro que os devedores ganhariam com a re-
ducdo da transferéncia de recursos para o servico da divida. Os beneficios parecem
maiores que os custos diretos e indiretos de tal decisio.

A DIMENSAO POLITICA

A factibilidade da fixacdo pelos devedores de limites de recursos para os ser-
vicos da divida baseia-se mais no Ambito interno de cada pais do que em suas re-
lacdes com os centros industriais e os bancos. A decisdo requer, em primeiro lugar,
uma defini¢do de estratégia de desenvolvimento e inser¢do internacional. Implica
abandonar as ilusdes a respeito dos eventuais impulsos ao crescimento que possam
advir do capital estrangeiro e das decisdes dos centros de poder internacional. Sig-
nifica reconhecer que na América Latina teremos que viver, que crescer CoOm nossos
recursos. Nao resta outra alternativa. Ja se viu a situagao recente e as perspectivas
dos fluxos financeiros.

Em um sentido mais profundo, o desenvolvimento moderno baseado na reso-
lugao tecnoldgica nao pode ser importado. Quer dizer, ndo pode surgir do aporte
macigo de recursos internacionais ou de uma persistente pressio de demanda do
mercado internacional sobre a oferta de bens e servicos produzidos na América
Latina. Atualmente, o desenvolvimento implica um processo profundo de consoli-
dagdo democritica, qualificagdo de recursos humanos, modernizaciao do Estado,
promogao de exportacdes mais diversificadas, mobiliza¢do da iniciativa privada e
do talento dos quadros técnicos e cientificos. Nada disso pode ser delegado ao
investimento estrangeiro ou ao mercado internacional. Depende essencialmente dos
impulsos endégenos ao crescimento, da ampliacio do mercado interno, da firmeza
e lucidez das politicas de investimento e de exportagdes.

Estas realidades sdo ainda postas em davida em poderosos setores de opinidao
e, frequentemente, em amplos segmentos da opinido publica. A dependéncia existe
nas estruturas de subdesenvolvimento e nas relacdes internacionais predominantes,
mas, sobretudo, reside na mente dos homens, na memoria coletiva, nas tradi¢cdes do
passado. Surgem, assim, como apreciacoes realistas do que é possivel e do que nio

5 De qualquer forma, a retirada de tarifas preferenciais para os produtos brasileiros no mercado norte-
americano, como represdlia pela lei de informdtica, implicaria uma diminui¢do de exportagdes
brasileiras da ordem de 100 milhoes de ddlares. Se, como propde o Departamento de Comércio dos
Estados Unidos, a represélia fosse aplicada apenas sobre o aco, sucos e calcados, a perda seria somente
de US$ 10 milhdes. O efeito da represilia seria, portanto, reduzido e nao influiria na determinagio da
politica brasileira de informdtica. Ver Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, de 25.10.1986.
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é, propostas que desconhecem as oportunidades abertas pelo sistema internacional
e pelos recursos disponiveis. Uma das mais difundidas é que a América Latina ne-
cessita essencialmente de financiamento externo e de investimento estrangeiro para
seu desenvolvimento. Desse modo, o mercado e a poupanga interna sio de impor-
tancia secundaria. A partir desse suposto, é 6bvio que nada que desagrade aos
centros de poder internacional e aos bancos credores é compativel com o desenvol-
vimento. A crise da divida externa revelou uma vez mais que a responsabilidade do
desenvolvimento ndo pode ser delegada. Todavia, contra toda evidéncia, insiste-se
a miudo nos enfoques convencionais. Sao versoes “idiotas da objetividade”. ©

Nio se trata, por isso, de responder a crise da divida externa com o isolamen-
to externo, impossivel nas condi¢des do mundo contemporaneo e da resolucio
tecnoldgica que abrange todo o planeta. A resposta consiste, em troca, em desenhos
modelos de inser¢ao internacional baseados na mobilizacio de recursos proprios,
na afirmagao da identidade de cada povo, na consolidagio de regimes democraticos
e de liberdade de criacdo, no papel hegemonico das empresas nacionais e, neste
contexto, na defesa do direito de autodeterminagao. Quer dizer, trata-se de expan-
dir o comércio exterior e os fluxos internacionais de investimento e de tecnologia
no ambito de modelos nacionais de desenvolvimento. O custo de desmantelar as
defesas econdmicas nacionais foi dramaticamente revelado pelo processo de trans-
nacionalizagdo dos sistemas financeiros, pela divida externa e pela perda de con-
trole das resolugdes-chaves das politicas monetdria, fiscal e cambial.

Existem novas oportunidades abertas pelas mudangas nas relagdes financeiras
internacionais da América Latina e, num sentido mais amplo, pela proliferacio do
poder econémico na ordem mundial. Aproveita-las ou ndo depende, essencialmen-
te, do potencial econdmico e das op¢des assumidas por cada pais. Isto é, baseia-se
no sistema politico de cada sociedade e em seu conjunto de recursos humanos e
materiais. A crise da divida externa nao sera solucionada negociando-se com os
credores. Em todo caso, ndo se resolvera negociando-se a partir de politicas internas
débeis, baseadas na sabedoria convencional da dependéncia. Dai a importancia de
consolidar a democracia e a mobilizacao da criatividade vinculada as raizes cultu-
rais de cada sociedade, sua dotagio de recursos, sua vocagio de transformacio e
crescimento. A divida externa sé pode ter uma resposta politica, mas interna, antes
que internacional. A integragdo regional pode ampliar o 4mbito de referéncia das
decisdes nacionais e fortalecer as posicdes de negociacio da América Latina. Mas,
também aqui, 0 mais importante € o significado da integra¢io para dentro, antes
que seu reflexo nas posi¢des para fora. Dai a importancia que assume o acordo de
cooperagio entre Argentina e Brasil no setor de bens de capital e em outras areas.
O éxito desta proposta teria uma influéncia profunda no desenvolvimento dos dois
paises e impulsionaria. a integracao no subcontinente latino-americano.

6 Nelson Rodrigues, citado por Pedro Malan, Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, de 19.10.1986.
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A TERCEIRA ETAPA?

Os acontecimentos politicos recentes na América Latina e os desafios que
coloca o sistema internacional podem aprofundar as tendéncias abertas na segun-
da etapa da crise da divida externa. Pode consolidar-se e generalizar-se a decisdo,
ja assumida em varios paises, de recuperar uma maior autonomia de suas politicas
fiscal, monetdria e cambial, nio negociando programas de ajuste e estabilizacio
com o FMI.

E previsivel, também, que se concretize em varios paises, ndo s6 no Peru, a
politica de fixar unilateralmente um limite a transferéncia de recursos para o ser-
vico da divida.

Isto poderia ocorrer ndo s6 com um antuncio de jornal ao estilo peruano. Pode
acontecer, de fato, pelo crescimento econdmico, a reducdo do superavit comercial
e, consequentemente, a menor disponibilidade de recursos para o servi¢o da divida.
As antecipagdes a respeito da fixacdo de um limite podem ou ndo ser convenientes
do ponto de vista da negociagao internacional. Seu significado refere-se, principal-
mente, a politica interna, enquanto pode ser um detonador de mobiliza¢io de apoio
popular. N3o se trata, em todo caso, de uma questao de declaragdes e sim de estar
apoiado numa politica de desenvolvimento, na capacidade de por a casa em ordem,
derrotar a inflacao e de definir as relagoes internacionais. Em definitivo, de assumir
a decisdo inevitdvel de crescer com nossos recursos a partir de politicas eficazes e
responsaveis de desenvolvimento, estabilizagao, justica social e afirmacdo da sobe-
rania. Na verdade, ndo sobra outro caminho porque, nas condi¢ées do mundo
contemporaneo e de diferenga de circunstancias em relagao ao passado em alguns
paises latino-americanos,” ndo existe um caminho de transnacionalizagio compa-
tivel com o desenvolvimento e o bem-estar.

Esta é uma diferenca importante com a situag¢io de alguns paises industriali-
zados marginais dentro do bloco das economias avancadas, sistema que, por uma
licenga de linguagem, pode denominar-se “O Norte”. E, provavelmente, por exem-
plo, o caso da Espanha. A plena participacdo na transnacionalizacdo das economias
europeias dentro da Comunidade Econdmica Europeia, e num contexto mais amplo
dentro do bloco da OCDE, pode gerar fluxos de comércio, investimentos e tecno-
logia que impulsionem o crescimento, o emprego e o bem-estar. Trata-se, em todos
0s casos, de economias com uma considerdvel base industrial e uma abertura ao
mercado internacional, que permitem participar na expansio da demanda, nos
investimentos e na mudanca tecnoldgica dentro do Norte. Isto tem, por certo, seus
custos. Entre outros, a impossibilidade de desenhar politicos autdbnomos de deter-
minag¢io da demanda efetiva, da producdo e do emprego. A experiéncia da primei-

70 desenvolvimento argentino, desde a segunda metade do século XIX até 1930, é um exemplo notavel
de um desenvolvimento transnacional, fortemente integrado ao mercado mundial e ao investimento
estrangeiro, compativel, enquanto subsistirem as condi¢des internacionais que lhe deram origem, com
o crescimento do produto, do emprego e do bem-estar.
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ra fase da politica econémica do recente governo socialista na Franca é eloquente
a este respeito.

A situacdo é distinta na América Latina. Trata-se, mesmo no caso do Brasil, de
paises de baixo grau de abertura ao comércio internacional e com estruturas do-
minadas pelo atraso e subdesenvolvimento em segmentos muito importantes na
organizagao econdmica e social. A América Latina ndo pode derrotar o atraso a
partir de fora, nem participar plenamente no sistema transnacional enquanto nio
alcancar elevados niveis de industrializacdo e desenvolvimento tecnoldgico. Ao
menos no futuro previsivel, ndo existe uma inser¢ao transnacional positiva possivel
para os paises da América Latina. E indispensdvel, primeiramente, assegurar as
identidades nacionais e fortalecer a dimensao regional. Dai a importancia da defe-
sa do mercado interno, de politicas agressivas de exportacdo e diversificagio de
mercados e de reassumir o controle das politicas fiscal, monetaria e cambial.

Também nao é valida a experiéncia do Norte para outros paises em desenvol-
vimento fora da América Latina. Por exemplo, os paises do Sudeste Asiatico que
participam ativamente no mercado internacional. Na Coréia do Sul, por exemplo,
a inser¢do no sistema mundial realiza-se dentro de politicas nacionalistas de defesa
do mercado interno, ativa interven¢ao do Estado na discriminagio contra empresas
estrangeiras, vantagem para as empresas nacionais e politicas religiosas para en-
frentar a inflacdo e administrar o balanco de pagamentos. As mesmas politicas
explicam o crescimento do Japao no pds-guerra.

Convém formular duas observagdes finais. A primeira vinculada as relagdes com
os Estados Unidos e outros hegemonicos do mundo ocidental. A segunda, relativa a
importancia da divida no contexto da problematica global de nossos paises.

A respeito da primeira, cabe observar que uma politica nacionalista em maté-
ria de divida e de outras questoes certamente desagrada aos Estados Unidos e a
outros centros de poder, mas nio compromete nenhum de seus interesses funda-
mentais. Na perspectiva norte-americana e do mundo industrializado, a relagiao
dominante e essencial é a Norte-Norte e ndo a Norte-Sul. As politicas no Sul que
consolidam a soberania e o desenvolvimento promovem, a0 mesmo tempo, 0 co-
mércio internacional e as oportunidades reais de investimento. Poderia ser demons-
trado que, pelo menos a longo prazo, o que é bom para a América Latina é bom
para os Estados Unidos. Na relacio Norte-Sul o interesse imediato e principal dos
Estados Unidos, e do Ocidente, passa pelos problemas de seguran¢a. Quer dizer,
evita que o conflito Leste-Oeste penetre na realidade norte-americana. Para isso, os
melhores antidotos sdo a democracia, a liberdade e politicas nacionalistas para o
desenvolvimento e a soberania. As politicas ortodoxas, como as que sio promovi-
das tradicionalmente pelo FMI, e mais recentemente pelo Plano Baker, revelaram
ter um custo imenso. A experiéncia registrada na Argentina no periodo 1976-1983
¢ um claro exemplo nesse sentido.

A Nova Ordem Economica Internacional reclamada. pela América Latina e o
Terceiro Mundo ndo emergira de concessoes licidas e provenientes dos centros de
poder mundial. S6 pode resultar da defesa do direito dos povos latino-americanos
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a liberdade e ao bem-estar, quer dizer, de politicas nacionais que promovam o de-
senvolvimento e a autodetermina¢do dos rumos a seguir.

A ultima observac¢do. Convém nio se iludir sobre os efeitos positivos que se
poderia esperar do éxito de politicas de reducio das transferéncias de recursos para
o servicos da divida externa. Antes e depois de 1982, com ou sem divida externa, os
problemas da América Latina sio mais profundos que os ligados as suas relacoes
financeiras internacionais. Certamente, a divida externa tem muito a ver com a es-
tagnacdo, a inflagio e a deterioracdo das condicdes sociais nos tltimos anos. Resol-
ver o problema da divida é uma condi¢do necessaria, mas nio o suficiente, para
enfrentar os problemas de desenvolvimento econémico e social. Nio assegura, por
exemplo, que diminuirdo a luta pela distribuicio da renda, as greves e conflitos
sociais, que s6 se observam em sociedades oprimidas pela pobreza e pelo atraso.
Depois de resolver o problema da divida nio se entra no paraiso terrestre.

Nos ultimos anos, a regiao pagou a custo da divida externa, mas pagou outro
preco ainda maior. Qual seja, avaliar o problema fora de contexto, dedicar a maior
parte do tempo dos responsaveis por conduzir a economia em negociagdes com 0s
bancos credores, esquecer que a divida externa é s6 um e nao o principal dos pro-
blemas atuais. Mas, além da divida, permanece em pé o desafio de derrotar o
atraso e a pobreza, por a casa em ordem e crescer. Isto nem os Estados Unidos nem
o FMI podem gerar ou impedir. Em definitivo, o futuro da América Latina esta nas
maos dos latino-americanos. Convém recordar estes fatos porque existe na regiao
uma cronica e persistente inclina¢do a colocar no exterior a responsabilidade de
fatos que tém suas causas dominantes no dmbito interno, e que sé dentro do mes-
mo tem resposta.
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