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RESUMO

O trabalho se propde a analisar a trajetdria do planejamento em relagdo ao desenvolvimento
econdmico, verificando as mudangas que ocorrem na sua orientacdo a partir da atuagdo da
CEPAL na América Latina e dos limites contemporaneos ao exercicio de projetos nacionais de
desenvolvimento. O periodo do pés-Segunda Guerra até a o inicio dos anos 1970 (1945-1973)
foi caracterizado por uma grande expansdo economica mundial, de tal maneira que ¢
frequentemente referenciado na literatura como anos dourados do capitalismo. Esses anos se
constituiram como um periodo privilegiado para o planejamento econdmico nos paises centrais
e nos paises periféricos. Na América Latina houve a adogdo de projetos nacionais de
industrializagdo orientados por uma perspectiva de superagdo da inser¢do desfavoravel da
regido na Divisdo Internacional do Trabalho (DIT). Entretanto, esse sistema de regulacdo que
garantira certa estabilidade e o protagonismo ao planejamento se mostrou como um interregno
na historia do capitalismo em um contexto marcado pela guerra fria. As transformacgdes
ocorridas desde entdo em relagdo a internacionalizagdo do capital, a financeirizagdo e ao
neoliberalismo levaram a ruina aquele sistema de regulacdo, trazendo consequéncias para o
enfrentamento dos problemas econdmicos contemporaneos. Mais recentemente, a ascensao de
governos com plataformas populares na América do Sul, denominados em seu conjunto por
Onda Progressista Sul-Americana, fazem surgir questdes em relacao as possibilidades e limites
de execucdo de um projeto econdmico nacional na contemporaneidade. Enquanto a
transformagao estrutural exige capacidade de planejamento, os movimentos mais recentes do
capitalismo em dire¢do a financeirizagao impdem uma adaptagdo da atividade estatal de modo
a privilegiar a estabilidade em detrimento de uma posi¢do mais ativa na economia. Ao final, ¢
apontado através da experiéncia da Onda Progressista Sul-Americana que o planejamento para
a transformacao estrutural perde seu espaco e, portanto, isso tem consequéncias diretas para as
economias dos paises periféricos no sentido de limitar a soberania de politica econdmica.

Palavras-chave: Planejamento, Desenvolvimento econdmico, transformacao estrutural,
CEPAL, governos progressistas, economia politica.



ABSTRACT

This work analyzes the trajectory of economic development planning, examining the changes
in relation to the actions of ECLAC in Latin America and the limitations of national
development projects. The period from post-Second World War to the early 1970s (1945-1973)
often referred to as the golden years of capitalism, was characterized by great global economic
expansion, was characterized by a great global economic expansion. These years were a
privileged period for economic planning in the central countries and in the peripheral countries.
National industrialization projects were adopted in Latin America oriented by a perspective of
overcoming the unfavorable insertion of the region in the International Labor Division (ILD).
The regulation system that guaranteed a certain stability and the protagonism of planning was
as an interregnum in the history of capitalism in a context marked by the cold war. Since then
financialization and neoliberalism led to the destruction of this regulation system, which brings
challenges for addressing contemporary economic problems. More recently, the rise of
progressive governments in South America, called as a whole by South American Progressive
Tide or Pink Tide, raises questions regarding the possibilities and limits of execution of national
economic projects. While structural transformation requires planning, the recent movement
towards financialization forces the state to privilege stability rather than an active role in the
economy. The experience of the South American Progressive Tide shows that planning for
structural transformation lost its space, which directly impacts the economies and sovereignty
of economic policy in peripheral countries.

Key words: Planning, Economic development, structural transformation, ECLAC, progressive
governments, political economy.



RESUMEN

El trabajo se propone analizar la trayectoria de la planificacién en relacion al desarrollo
econdmico, verificando los cambios que ocurren en su orientacion a partir de la actuacion de la
CEPAL en América Latina y de los limites contemporaneos al ejercicio de proyectos nacionales
de desarrollo. El periodo que se inicia desde fines de la Segunda Guerra Mundial hasta el
comienzo de los afios 1970 (1945-1973) fue caracterizado por una gran expansion econdmica
mundial, de tal manera que a menudo se hace referencia en la literatura como afos dorados del
capitalismo. Estos afios se constituyeron como un periodo privilegiado para la planificacion
econdmica en los paises centrales y en los paises periféricos. En América Latina hubo la
adopcidon de proyectos nacionales de industrializacion orientados por una perspectiva de
superacion de la insercion desfavorable de la region en la Division Internacional del Trabajo
(DIT). Ese sistema de regulacion que garantizaba cierta estabilidad y el protagonismo a la
planificacion se mostré como un interregno en la historia del capitalismo en un contexto
marcado por la guerra fria. Las transformaciones ocurridas desde entonces en relacion a la
internacionalizacion del capital, a la financierizacion y al neoliberalismo llevaron a la ruina ese
sistema de regulacion, trayendo consecuencias para el enfrentamiento de los problemas
econémicos contemporaneos. Mas recientemente, el ascenso de gobiernos con plataformas
populares en América del Sur, denominados en su conjunto por Ola Progresista Sudamericana,
hacen surgir cuestiones en relacion a las posibilidades y limites de ejecucion de un proyecto
econdmico nacional en la contemporaneidad. Mientras que la transformacion estructural exige
capacidad de planificacion, los movimientos mas recientes del capitalismo hacia la
financierizacion imponen una adaptacion de la actividad estatal para privilegiar la estabilidad
en detrimento de una posicion mas activa en la economia. Al final, es senalado a través de la
experiencia de la Ola Progresista Sudamericana que la planificacion para la transformacion
estructural pierde su espacio y, por lo tanto, tiene consecuencias directas para las economias de
los paises periféricos en el sentido de limitar la soberania de politica econdmica.

Palabras clave: Planificacion, Desarrollo econémico, transformacion estructural, CEPAL,
gobiernos progresistas, economia politica.
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INTRODUCAO

No pods-guerra houve uma grande expansao econdmica nos paises centrais, disseminada
como impulso para o sistema global, denominada na literatura de anos dourados do capitalismo,
compreendidos entre 1945-1973. Visto na perspectiva atual, este periodo parece ter sido um
interregno de uma trajetéria mais geral de concentracdo de renda e riqueza em diversas
dimensdes ou niveis de agregacdo, nos termos de Piketty (2013). Foi nesse periodo que se
estabeleceu uma relacdo ideoldgica entre crescimento e progresso, sustentada pelo que se
referencia na literatura especializada como Teorias de Desenvolvimento Econdmico (TDE).
Ademais, houve um esfor¢co de formulacdo de politicas de aceleragdo do desenvolvimento

capitalista que culminaram em atividades de planejamento e programacao econdmica.

Nesse contexto, na América Latina destaca-se o papel da CEPAL na construgdo da
experiéncia de planejamento para o desenvolvimento na periferia nos anos 1960 a partir da
Divisdao de Desenvolvimento e da criagao do Instituto Latino Americano de Planificacao
Econdmica e Social (ILPES), inclusive com a adocdo de agendas de formag¢ao de quadros para
o planejamento econdmico. A experiéncia de planejamento inaugural na regido foi configurada
pela utilizagdo de técnicas de programacgdo econdmica da producdo e pela industrializagao. Ela
se esgota posteriormente nos anos 1970 em razdo dos movimentos geopoliticos que o mundo
atravessa naquele periodo, bem como da instabilidade internacional relacionada aos choques
do petréleo, as pressdes inflaciondrias e ao endividamento externo das economias da regido,

que se arrastou ao longo da década de 1980.

O periodo posterior coincide com o estabelecimento e consolidagdo dos consensos de
politica econdmica no ambito supranacional e o neoliberalismo como doutrina predominante.
De inspiracgao liberal, mas adaptada ao novo contexto marcado pelo processo de globalizagao,
o neoliberalismo reafirma o papel autorregulador dos mercados e de mecanismos supostamente
naturais do seu funcionamento. Elementos que funcionariam como os garantidores da

convergéncia e homogeneizac¢io econdmica no longo prazo.!

'O neoliberalismo ndo estd restrito somente ao discurso e pratica politica, mas também foi constituido por esforgos
teoricos que ddo o devido suporte técnico e justificam a consecugdo das politicas neoliberais. Por exemplo, a
proposito da convergéncia, o equilibrio ¢ amparado pela literatura neoclassica a respeito das teorias e modelos de
crescimento econdmico, que tem como exemplo o modelo de Solow. Esses modelos influenciaram e ainda
influenciam as discussdes do mainstream econdmico sobre desenvolvimento, obliterando-se no debate a carga
politica e o papel indutor do Estado.
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Em meio a consolidacdo do neoliberalismo na América do Sul, emergem governos com
plataformas progressistas em diversos paises da regido num fenomeno denominado de Guinada
a Esquerda, Onda Rosa, ou ainda Onda Progressista. Esse movimento teve inicio com a elei¢ao
de Hugo Chavez em 1999, seguida nos anos posteriores de uma crescente ascensao de governos
ligados ao espectro da esquerda e centro-esquerda ao longo da década de 2000 (SANTOS,
2018).

Dentre os governos referenciados na literatura como governos progressistas na América
do Sul, destacam-se: Hugo Chavez (1999-2013) na Venezuela; Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010) e Dilma Roussef (2011-2016) no Brasil (2003); Néstor Kirchner (2003-2007) e Cristina
Kirchner (2007-2015) na Argentina; Tabaré¢ Vazquez (2005-2010) (2015-presente) e José
Mujica (2010- 2015) no Uruguai; Ricardo Lagos (2000-2006) e Michelle Bachelet (2006-2010)
(2014-2018) no Chile; Evo Morales (2006-presente) na Bolivia; Rafael Correa (2007-2017) no
Equador e Fernando Lugo (2008-2012) no Paraguai.’

O fendmeno nao ¢ de modo algum uniforme e tem especificidades muito particulares
em cada pais. Assim, ndo ¢ possivel tratar de maneira homogénea os diferentes governos,
porém, em linhas gerais, os programas politicos se caracterizam por resgatar em alguma medida
a acdo econdmica estatal e o papel das politicas sociais. Embora eleitos com uma plataforma
reformista’, os governos progressistas sdo confrontados com uma conjuntura de globalizacio
no periodo de hegemonia neoliberal ja consolidada. A experiéncia se apresenta como
especialmente intrigante dada a atual quadra historica marcada pelo neoliberalismo. Dessa
maneira, a Onda Progressista se apresenta de modo deslocado e contraditério com o ambiente

geopolitico formatado.

De acordo com Santos (2018, p.13), “a onda progressista surgiu como reacao aos efeitos
socialmente deletérios da conjungdo entre globalizagdo e neoliberalismo na América do Sul”.
Porém, para que um movimento de reacdo ou contestacdo de determinado estado de coisas se
consolide e efetive sua agenda politica, sdo necessarias algumas condi¢Oes praticas que
viabilizem o projeto. Essas condi¢des as quais nos referimos estdo ligadas inevitavelmente a

forma como o planejamento econdmico ¢ incorporado na organizacdo do Estado. Vale dizer

2 Séez (2008) destaca também Daniel Ortega na Nicaragua e Alvaro Colom na Guatemala, expandindo o conceito
de Onda Progressista para toda a América Latina. Entretanto, para o presente trabalho optou-se por circunscrever
o ciclo progressista a regido da América do Sul tal como Santos (2018).
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que o planejamento nao se restringe apenas ao ponto de vista técnico, mas, nesse caso, destaca-
se especialmente a perspectiva dos limites que sdo colocados estruturalmente a essa atividade
no ambito do Estado contemporaneo. Em outras palavras, o modo como as possibilidades do
planejamento de politicas econdmicas para o desenvolvimento se inserem no Estado ndo ¢
determinado apenas discricionariamente pelos governos, de modo que existem outros fatores

que condicionam a consecug¢do dos projetos que sao colocados no debate econdmico.

Sobre esse aspecto emerge o questionamento sobre a natureza de movimentos de
guinada a esquerda e sua relacdo com as experiéncias originarias de planejamento para o
desenvolvimento capitalista empreendidas na regido. Assume-se a hipdtese de que as
experiéncias progressistas sul-americanas expressam, cada uma com as suas particularidades,
os efeitos das transformagdes do capitalismo contemporaneo e os limites ao planejamento do

desenvolvimento na periferia.

A trilha investigativa passa por verificar se o planejamento econdmico do
desenvolvimento ainda tem lugar no capitalismo contemporaneo, com énfase especial para a
regido da América do Sul. Portanto, decorrem dessa investigagdo implicagdes sobre algumas
discussodes que estdo em voga no pensamento social latino-americano acerca de democracia,

neoliberalismo, Estado, soberania, politicas sociais e econdmicas.

Para se fazer uma anélise rigorosa desse processo, temos no primeiro capitulo uma
elaboragdo que passa, primeiro, por diferenciar o planejamento da intervencao estatal na
economia. Assim, ele pode ser qualificado de modo a se conectar eventualmente com a ideia
de desenvolvimento. A partir disso, verifica-se as mudangas de orientacdo as quais ele ¢
submetido. O caminho escolhido para atingir esse objetivo € analisar a atuacdo da CEPAL, uma
vez que ¢ uma organizacao que participou ativamente da construcao do pensamento econdmico
latino-americano e ensejou o planejamento na regido no pés-segunda-guerra, de tal maneira que

engloba bem os aspectos que estamos a tratar nesse trabalho.

Em seguida, o segundo capitulo assume a tese de que o periodo dos anos dourados ¢ um
interregno na historia do capitalismo. Para tanto, mostra-se sinteticamente a crise que se
estabeleceu nos anos 1970, entendida como uma crise regular estrutural. Porém, o mais
relevante para a dissertagdo ¢ mostrar que as mudangas que se engendram nos anos 1970 e se
configuram sobretudo nos anos 1990 desenham uma fase do capitalismo em que o grau de

autonomia para a formulagdo de politicas de desenvolvimento nacionais se encurta. Esse
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encurtamento ndo significa que o Estado nacional tenha deixado de ser uma instituicdo

estruturalmente indispensavel, mas que a forma de sua atuagdo muda, sobretudo para a periferia.

O capitulo 3 mostra como essas mudangas descritas no capitulo 2 impactam a América
Latina e particularmente aqueles paises que caracterizam os Governos Progressistas. De muitos
elementos que se pode extrair dessa andlise, privilegia-se aqueles relacionados ao planejamento.
Por fim, ha uma se¢do para as consideragdes finais na qual sdo delineadas as conclusdes do

trabalho.
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CAPITULO 1. PLANEJAMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO E A CEPAL

1.1 Qualificando o Planejamento

A atuacdo do Estado capitalista no ultimo século demonstrou que a perspectiva de
planificacdo ndo estava restrita apenas ao socialismo real. Isso porque o planejamento pode se
ligar a diferentes tipos de experiéncias em distintos momentos histéricos. E possivel localizar
como a no¢ao de plano ¢ incorporada por cada perspectiva tedrica, mesmo entre escolas de
pensamento econdmico que partem de pressupostos epistemologicos diversos. Nesse sentido, o
planejamento ¢ inerente aos modos de se organizar a reprodu¢do da vida social e estd presente

em varios niveis, seja no ambito estatal ou da unidade produtiva.

Logo, o planejamento em si ndo carrega uma orientacdo pré-definida, de tal maneira
que, a depender do contexto historico e econdomico, pode se encarregar de diferentes funcgdes
numa economia capitalista. Ele apresenta um carater nao exclusivo, ou seja, pode estar presente
em diferentes contextos dentro do mesmo modo de produgdo. No entanto a orientagdo € a
funcao do plano em cada um deles nem sempre € a mesma. O que define essa orientacdo? Como

ela se relaciona com a acumulacdo e expansdo do capital?

O caminho adotado para compreender melhor essas questdes € analisar a trajetoria do
planejamento, especialmente em relacdo as mudangas das fungdes que desempenha e aos
limites colocados a sua execu¢do. A forma como o planejamento se insere em cada quadra

historica diz respeito a estrutura que condiciona esses movimentos.

Uma vez que a organizagao econdmica nao ¢ fechada em si mesma, nem ¢ um fato dado
por uma natureza imutavel, sempre havera espacgo para que algo dessa estrutura se transforme.
Qualquer tentativa de naturalizar as relagdes sociais e econdmicas, embora tenha uma fungao
ideologica, carece de uma fundamentagdo histérica. Por isso, de acordo com Matus (1993,
p.11), “o planejamento social ndo ¢ mero um jogo contra a natureza”. Ele se se constitui como
uma condicao de existéncia de um horizonte de transformagdo na medida em que permite a

possibilidade de reorientar trajetorias, modificar tendéncias e engendrar novas formas.
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De acordo com o proprio ILPES (1966, p.16), o planejamento ¢ “um instrumento de
racionalizacdo de politicas”. Existem outras defini¢cdes sobre essa atividade que convergem
também para a ideia de racionalidade. Dentre elas, vale destacar, Matus (1993, p.14) que define
o planejamento como um processo social de “conduzir conscientemente” a agdo, cujo objeto
estd em constante movimento. J4 Mindlin (2010, p.7) ressalta que o plano ¢ “um modelo tedrico
para a acdo” que teria, portanto, o objetivo de “organizar racionalmente o sistema econdmico a
partir de certas hipoteses sobre a realidade”. As hipoteses ganham especial relevancia para a
orientagdao do planejamento, pois sdo a partir delas que sao construidos os modelos que podem
se efetivar em agdes praticas e em politicas publicas para o desenvolvimento econémico.
Todavia, a forma como o processo de racionalizagdo se conecta com a ideia de desenvolvimento

nao ¢ automatica, mas depende das condigdes histdricas e sociais.

Enquanto técnica, o planejamento constitui um arranjo de ferramentas diversas para a
consecucdo de um determinado objetivo. Porém, o alcance, a viabilidade e os objetivos do
processo de planejamento sdo condicionados por elementos que vao além das questdes técnicas.
Esses elementos de natureza econdmica, politica, social e administrava podem possibilitar a sua
imbricacdo com o desenvolvimento. Em outras palavras, assume-se que o processo de
racionalizacao da a¢do politica ou econdmica para um determinado fim (planejamento) nao tem
obrigatoriamente uma esséncia pro-desenvolvimento, entretanto, ainda que ndo possam ser
tratados como sindnimos, podem eventualmente se articular, como foi demonstrado
historicamente ao longo do século XX, inclusive na experiéncia capitalista dada a natureza do

desenvolvimento.*

De acordo com o ILPES (1966, p. 14), o planejamento necessitaria de coincidir com a
“aplicacdo de definigdes politico-doutrinarias claras e precisas”. Ou seja, para que o
planejamento esteja orientado para o desenvolvimento econdmico, ndo se pode prescindir de
um diagnostico tedrico que subsidie esse direcionamento. O diagnostico se baseia na ideia que
¢ possivel fazer uma programacdo econdmica para guiar o caminho até os objetivos a serem
atingidos. Nesse mesmo sentido, para Furtado (1958, p. 39) a programacao do desenvolvimento
“baseia-se na regra geral de que da teoria econdmica ¢ possivel derivar principios normativos,

ou seja, guias para a a¢do”. Destaca-se o carater eminentemente estratégico da economia, do

40 desenvolvimento capitalista pode ser estimulado e orientado através de instrumentos de controle e programagio
da produgdo, comportando também a coordenacdo e elaboragdo de metas definidas politicamente.
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qual o planejamento se constitui como parte importante, exigindo uma postura ativa na relacao

com o objeto em analise.

Tendo em vista o carater inerentemente instavel do modo de produgao capitalista, bem
como a incerteza que o permeia nos termos de Keynes (1930) e (1936), os agentes buscam lidar
com esse aspecto do ponto de vista microecondmico e estratégico. Entretanto, do ponto de vista
sist€émico, a instabilidade ndo ¢ erradicada. Assim, a busca por estabilidade em um sistema

instavel marca a dinamica das economias capitalistas.

Esse aspecto também constitui um desafio ao Estado, uma vez que, ao manter uma
relagdo de interdependéncia com o mercado, também ¢ confrontado com o problema da
instabilidade inerente ao capitalismo. Nesse sentido, conforme Osorio (2014, p.79) “o Estado
cumpre fungdes econdmicas em estreita relagdo com a reproducdo do capital, que necessita de
fatores politicos e ideologicos para se realizar”. Essa estreita relagdo que ¢ mantida entre Estado

e mercado vale para questionar a oposi¢ao que € colocada entre as duas instancias.

O Estado se utiliza de ferramentas para garantir a reprodugdo do capital e intervém de
formas diferentes conforme as exigéncias de cada quadra historica. Ao longo do século XX, a
atuacdo e o papel do Estado passaram por modificacdes e esses movimentos também dizem
respeito ao lugar ocupado pelo planejamento no ambito estatal e na teoria econdmica. As
mudangas da orientagdo e inser¢ao dos processos de planejamento expressam como a relagao

Estado e mercado estruturam arranjos distintos em um mesmo modo de produgao.

Poderiamos esperar um papel de destaque para a atividade de planejamento na teoria
econdmica, mas nem sempre foi esse o lugar dado a ela. Mindlin (2010, p. 12) destaca que o
conceito de planejamento até os anos 1930 “parecia totalmente absurdo” para a teoria
econdmica, como se fosse mesmo algo alheio ao campo da economia. Esse conceito ¢
incorporado por algumas questdes praticas que impunham a necessidade do planejamento, vale
destacar: as mudangas advindas da crise de 1929, o esforco econdmico para a economia de

guerra e a experiéncia de planejamento soviético.

Conforme esta linha de investigacao que busca compreender a planificacao na relacao
com os seus condicionantes historicos, o planejamento ndo € sindbnimo de intervengdo estatal,
ou melhor planejamento para o desenvolvimento ndo se restringe as intervencdes estatais na

economia, embora o Estado possa se valer do uso de intervengdes como um instrumento para a
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efetivacdo de politicas de desenvolvimento. A intervencdo estatal per se ndo garante a
imbricacdo entre plano e desenvolvimento. Inclusive ela pode assumir sentido diverso do
proposto pelo planejamento para o desenvolvimento, na medida em que pode assumir a forma
de um instrumento orientado para favorecer a reproducao do estado de coisas e manutencao da

estrutura econdmica, isto é, no sentido contrario as mudangas estruturais.

Isso significa que o Estado também pode se valer em determinados contextos historicos
de intervengoes para evitar transformagdes estruturais com o objetivo de equacionar o problema
da instabilidade. Nesse sentido, Lopes e Almeida Filho (2013) fazem uma distingdo entre o

planejamento e a intervencao estatal, caracterizando de modo mais aprofundado os conceitos.

Enquanto o planejamento econémico se refere a resolver conscientemente o
problema sobre todos os meandros da producdo e distribuicao (o que, quanto,
como produzir e como distribuir), a intervengao restringe-se a manipulagio de
varidveis macroecondmicas, com o objetivo de atingir estabilidade, ou seja, de
reduzir a amplitude dos ciclos economicos.

O planejamento também se difere da intervencdo na medida em que abre novas
possibilidades para uma orientagao inédita ao processo de producao e distribuicao, ao passo que
a intervencao estatal orientada para a corre¢do de desvios sob um parametro de estabilidade nao
permite. Portanto, se o objetivo da intervengdo for a busca de estabilidade em um sistema
inerentemente instavel, ela ndo se conecta a ideia de transformagao estrutural ja que isso conduz
a uma forga disruptiva que implicaria no incremento de instabilidade. Existem, portanto,
implicacdes para a relacdo entre planejamento e transformacdo estrutural, bem como a

interpretacdo que se faz do desenvolvimentismo.

Podemos concluir que ndo ha uma identidade automatica que permita utilizar as ideias
de planejamento, desenvolvimento e transformacdo como sindnimas, mas, eventualmente, sao
conceitos articulaveis, tal como a historia do século XX demonstrou. Dessa maneira, essa
articulacdo pode ser reconstruida analitica e historicamente. Na proxima secao sdo elaboradas

algumas possibilidades sobre o tema.
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1.2. Planejamento, Desenvolvimentismo e Transformacao social

Para apreender a proposta da CEPAL nos anos 1950 e 1960, a qual estudaremos mais
adiante, faz-se necessario reconstruir a relacdo eventual entre o planejamento e o
desenvolvimento capitalista. Entretanto, para a experiéncia inaugural de planejamento da
industrializacdo na América Latina promovida pela CEPAL vale salientar que, mais do que
estabelecer uma relagdo entre planejamento e desenvolvimento, é preciso que essa articulagao
esteja referenciada a ideia de transformacgao estrutural e transformacao social. Nao se trata de
qualquer orientacdo para o desenvolvimento genericamente, uma vez que um dos objetivos

dessa experiéncia consistia na mudancga da inser¢ao periférica.

Outro aspecto relevante € reposicionar o debate acerca das relagdes entre Estado e
mercado. As atuais discussdes no ambito politico brasileiro, como as propostas de reformas
trabalhista e previdencidria, para citar dois exemplos, reascende o debate publico sobre o papel
do Estado. Assim, embora essa seja uma discussdo especialmente relevante na historia do
pensamento econdmico, os debates acerca do “tamanho do Estado” extrapolam a discussdo

académica e esta presente nos meios de comunicagdo e no cotidiano social.

4

Assim, ¢ preciso explorar um pouco melhor a dindmica entre Estado e
desenvolvimentismo. Uma das interpretacdes para essa dindmica € proposta por Bresser-Pereira
(2017). O autor faz uma distingdo dicotomica entre duas formatacdes possiveis na organizagao
do capitalismo, que concorrem entre si ao longo da historia, desenvolvimentismo e o
liberalismo econdmico. O argumento do autor reside na diferencia¢do Estado-Mercado como
determinante da forma histérica de organizagdo econdmica assumida pelo capitalismo. Isto &,
o desenvolvimentismo dependeria da preponderancia do Estado sobre o mercado, de tal maneira
que essa relagdo de forgas entre as duas instancias determina o que vai vigorar, se o liberalismo

ou o desenvolvimentismo.

Para uma defini¢cdo mais especifica sobre como compreender o desenvolvimentismo e
a relacdo Estado - mercado no contexto das economias capitalistas, Bresser-Pereira (2018,

pp-18-19) explicita que:



22

o desenvolvimentismo ¢ ideologia que torna o desenvolvimento econdémico o
principal objetivo politico das sociedades modernas e ¢ a forma de
coordenacdo econdmica e politica do capitalismo na qual Estado e mercado
sdo as duas instituigdes que se complementam nessa tarefa.

Se valendo dessa definicao de desenvolvimentismo, a ideia de que mercado e Estado
estao numa relacao interdependente ganha refor¢o. Porém essa relagao €, por vezes, apresentada
como uma oposicdo dicotdmica entre duas instancias excludentes entre si, resultando na
restricdo do debate. Se Estado e mercado tém uma relacdo de interdependéncia, o debate pode
se definir em outros termos que requalifiquem a acdo estatal de planejamento com rela¢do aos
seus condicionantes historicos, considerando que as agdes do Estado sobre a economia tém
diferengas importantes entre si. Como foi trabalhado na se¢ao anterior, uma intervengao estatal

pode adquirir sentido diverso e até mesmo oposto ao planejamento transformador.

Outro ponto a ser considerado ¢ a dificuldade de organizar as experiéncias
desenvolvimentistas em torno de um denominador comum. Definir que um governo ¢
desenvolvimentista na medida em que ele intervém na economia seria uma estratégia

demasiadamente simplificadora.

O desenvolvimentismo surge como um grande campo, influenciado por diferentes
abordagens tedricas que ndo sdo complementares entre si, como 0 marxismo, keynesianismo e
o estruturalismo, de modo que ¢ inescapavelmente heterogéneo. Entretanto, compartilham uma
esséncia comum, que corresponde ao carater estratégico de a¢do, dado o diagnostico de que o
mercado ndo produz espontaneamente as condi¢cdes para uma mudanca. (MOLLO E

FONSECA, 2013).

A relacao entre Estado e mercado estd para além de uma oposi¢dao entre instancias
antagdnicas. A relacdo de interdependéncia estabelecida entre ambos ¢ orientada pelos
movimentos de reproducdo e expansdo do capital (OSORIO, 2014), que, por sua vez, apresenta
especificidades relevantes em cada contexto historico e territorial. Nesse aspecto, a trajetoria
de desenvolvimento ndo € linear e nem esta associada a uma ideia automatica de progresso,
aparecendo contradi¢des oriundas da complexidade do desenvolvimento. Destaca-se que a

defini¢do da orienta¢do do planejamento para a transformagao estrutural ndo depende somente

da discricionariedade dos governos (vontade politica), mas sobretudo do processo de
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acumulacdo de capital que marca a relagdo de interdependéncia entre Estado e mercado em

cada contexto.

Se tomarmos a ideia de desenvolvimento como um incremento de complexidade’® nos
termos propostos por Bonente (2015), temos que a propria ideia de desenvolvimento ndo se
refere exclusivamente ao capitalismo nem precisa assumir um unico direcionamento. Desse
modo, assim como vimos que o planejamento pode assumir diferentes fungdes, o
desenvolvimento também assume diferentes orientagdes que nao se referem simplesmente a

nog¢ao de progresso nem sio necessariamente lineares.

Ainda sobre o progresso, Furtado (2000, p.10) afirma que “o progresso ndo surge
necessariamente da ‘logica da historia’, mas estd inscrito no horizonte de possibilidades do
homem”. Para o caso do desenvolvimento capitalista, tem-se a mesma questao, uma vez que
esse desenvolvimento pode assumir outras formas que ndo necessariamente sejam associadas
ao progresso ou a convergéncia de homogeneizacao. Isso ressalta que o desenvolvimento ndo
¢ um conceito fechado em si mesmo, mas ¢ definido pelas condi¢des materiais e referéncias em

cada época.

A relacdo entre desenvolvimentismo e transformacao social relacdo pode ou ndo ser

estabelecida a depender do contexto. De acordo com Almeida Filho (2017):

O desenvolvimentismo ndao tem um carater intrinseco transformador da
sociedade capitalista na sua esséncia, porém, em determinadas circunstancias
politicas pode abrir espagos para a transformacdo do desenvolvimento
regulado pelo mercado, considerando sobretudo as especificidades das
economias latino-americanas, de concentragdo de riqueza, desigualdade e
exclusdo social.

Portanto, se por um lado o desenvolvimentismo ndo estd automaticamente conectado
com a ideia de transformacdo, por outro lado essa conexao também nao esta completamente
inviabilizada, dado que em determinados contextos podem abrir espaco para a sua construcao.
A atuacdo da CEPAL na América Latina ao longo das décadas 1950 e 1960, por exemplo, se

refere a esse espaco de construgdo de uma perspectiva de transformacao, condicionada por um

De acordo com Bonente (2015, p.278): “complexidade poderia ser traduzido no crescimento da sociabilidade em
sentido extensivo (aumento da quantidade de componentes predominantemente sociais como elementos
mediadores da vida em sociedade) e/ou intensivo (crescente complexidade dos componentes ja existentes”.
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dado contexto. De acordo com a articulacdo que objetivamos reconstruir, a acdo do Estado
desenvolvimentista, no que tange o planejamento para a industrializagdo periférica no século
XX, ¢ orientada para a transformacao estrutural e social. Na proxima se¢do sao trabalhados os

aspectos relacionados a natureza do planejamento na CEPAL dos anos 1950 e 1960.

1.3. A Natureza do Planejamento na CEPAL dos anos 1950 e 1960

Se o planejamento tem um carater universal e pode assumir fungdes completamente
dispares uma da outra num mesmo modo de producao ao longo do tempo, é porque ele se refere
a uma estrutura que se modifica. Esse ¢ um aspecto de especial valor ndo somente para os
revolucionarios, mas também para aqueles que apostam na reforma como uma maneira de
modificar o estado de coisas sem necessariamente fazer uma ruptura com o sistema. No segundo
grupo temos a CEPAL como uma das principais representantes dessa perspectiva na historia do

pensamento econdmico latino-americano.

O objetivo a ser desenvolvido nessa secao € mostrar como os caminhos do planejamento
na periferia sofrem alteragdes desde a experiéncia original do pos-segunda guerra até os dias
atuais. A hipdtese ¢ de que essas mudangas podem ser apreendidas tedrica e historicamente na

regido a partir da atuagcdo da CEPAL.

Primeiramente, fagamos um breve historico sobre a criagao dessa instituigdo. Com o fim
da Segunda Guerra em 1945, comega a se redesenhar uma nova ordem geopolitica. Nesse
mesmo ano ¢ criada a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). Posteriormente sdo criadas
comissdes econdmicas subsididrias a ONU para a reconstrugdo dos paises que participaram da
guerra. Em 1947, sao criadas a Comissao Economica para Europa (CEPE) e a Comissao

Econdmica e Social para a Asia e o Pacifico (CEPAP).

O esboco do que viria ser a CEPAL, surgiu em 1947 com a peticdo do entdo
representante chileno na ONU, Hernan Santa Cruz, para que o Conselho Econdmico e Social
(ECOSOC) estudasse a criagdo de uma comissdo econOmica para a América Latina. A
justificativa para a criagao da CEPAL foi especificamente que a regido também participara do

esforco de guerra, ainda que de modo indireto — o que posteriormente, dada a influéncia e
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alcance conquistado pela comissdo, aparenta ser uma motivacgao pontual ou até mesmo modesta.

Foi formada na ocasido uma comissao especial nomeada pelo ECOSOC para estudar os
fatores pertinentes para a criacdo de uma comissao econdmica para a América Latina. Embora
tenha ocorrido durante o processo alguma resisténcia a criacdo da comissdo por parte das
grandes poténcias, EUA e da URSS (LOPES; ALMEIDA FILHO e PINTO, 2018), a comissao
¢ criada com um informe apresentado na assembleia da 153* reunido do ECOSOC, que aprovou

a apreciagao da criagao da Comissao em fevereiro de 1948 com a resolugao 106 (VI).

Ao longo dos anos 1950 a CEPAL formula uma interpretagdo original acerca dos
problemas econdmicos da América Latina, de tal maneira que o desenvolvimentismo latino-
americano precursor tem uma raiz cepalina (MOLLO e AMADO, 2015). Essa formulacao ¢
marcada pelo trabalho de Prebisch mesmo antes de assumir a Secretaria Geral da institui¢ao.
Em 1949, ele escreve um texto intitulado de “O desenvolvimento economico da América Latina
e seus principais problemas” por ocasido da segunda conferéncia da Cepal, realizada em Cuba.
Por esse motivo o texto ¢ chamado também de “Manifesto de Havana” em referéncia a cidade
na qual foi apresentado, porém a alcunha mais conhecida do texto ¢ Manifesto Latino-
Americano. Naquele ano, Prebisch estava sendo cotado para assumir um cargo no FMI,
expectativa que ndo se confirmou e o levou a aceitar a oportunidade de ser consultor da Cepal
(DOSMAN, 2011). Na ocasido foi-lhe incumbida a tarefa de elaborar um documento sobre a
economia da América Latina para a Conferéncia da Cepal em 1949, justamente o documento

que ficou conhecido como manifesto.

No ano seguinte, 1950, Prebisch passa de consultor a Secretario Executivo da CEPAL,
substituindo Gustavo Cabaias, ficando no cargo até¢ o ano de 1963, de modo que teve uma
presenca muito marcante nos anos iniciais, momento no qual a institui¢do se torna a referéncia
tedrica sobre a economia da regido e enfrenta desafios para sua viabilidade. Um dos desafios
corresponde ao fato de que a CEPAL nasce como um 6rgdo tempordario, conforme consta na

resolucao de criagao 106 (VI) (1948):

O Conselho procedera, no mais tardar em 1951, a um exame especial dos
trabalhos da Comissdo com o objetivo de determinar se esta deve cessar ou
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continuar e, em caso de que continue funcionando, que modifica¢cdes devem
ser introduzidas nas suas atribuicdes, se houver necessidade.®

Nao existiam garantias de que a comissao continuaria apds o término do prazo inicial
de aproximadamente trés anos. A justificativa inicial para a criacdo da comissdao ndo se
sustentaria no longo prazo. Entdo, o desafio de Prebisch no seu primeiro ano a frente da CEPAL
era o de consolidar institucionalmente a comissao frente ao 6rgao hierarquicamente superior, a
saber o ECOSOC. Nesse sentido, os diagnodsticos e as formulagdes tedricas sob a inspiragao do
Manifesto Latino-americano deram a tonica da consolidagdo da CEPAL como comissao

permanente.

O Manifesto foi um importante texto para a historia do pensamento econdmico latino-
americano, pois marca as bases do estruturalismo pautado por um diagndstico original da
situacdo da regido no ambito internacional. Nele, Prebisch (1949) analisa a inser¢do periférica
da América Latina na Divisdo Internacional do Trabalho, fazendo a leitura de que a regiao
coube o papel de ser produtora de alimentos e matérias-primas para as economias centrais. O
texto marca uma tomada de posi¢ao explicita em relacdo a Divisdo Internacional do Trabalho.

Esse constitui o ponto de partida do pensamento Cepalino dos anos 1950.

Aquilo que no plano tedrico do arcabougo da teoria das vantagens comparativas nao se
apresentava como problematico, no plano concreto impunha sérias restrigdes e limites ao
desenvolvimento da regido da América Latina. O papel assumido nao € sem consequéncias para
os caminhos do desenvolvimento na regido, pelo contrario, a trajetoria de desenvolvimento esta
intimamente ligada e, mais do que isso, subordinada a fungdo exercida e exigida para a
reproducdo do estado de coisas. Logo, qualquer atividade do Estado que tenha a perspectiva de
mudanga tem de levar em consideragcdo esses aspectos. A desigualdade da apropriagdo do
incremento de produtividade a depender da funcdo que os paises tém na DIT significa
concretamente que cada um deles tera condi¢des diferentes em relacdo a sua autonomia de
direcionar o desenvolvimento, imprimindo restrigdes ao aprofundamento democratico que

tendem a se perenizar.

¢ Tradugo livre do espanhol: “El Consejo procederd, a mas tardar en 1951, a un examen especial de los trabajos
de la Comision con objeto de determinar si esta debe cesar o continuar y, en caso de que continue funcionando,
qué modificaciones deben ser introducidas en sus atribuciones, si hubiera lugar a ello.”
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No texto de Prebisch fica claro a perspectiva de que, permanecendo inalteradas as
condi¢des iniciais da Divisdo Internacional do Trabalho tal qual ela se apresentava, aquele
sistema tendia a se reproduzir nesses mesmos termos, o que inviabilizaria a industrializacao e,
por consequéncia, qualquer auspicio de uma insercao diferente ou mais diversificada no

comércio internacional.

O prognostico € o desenho de uma tendéncia ao aumento e cristalizacdo das brechas
entre os paises centrais e os paises periféricos. Os Ultimos perderiam no intercambio e na
apropriacdo dos resultados do progresso técnico ao longo do tempo comparativamente ao
primeiro grupo de paises. A tendéncia provavel era de que a simples atuacdo das forgas de
mercado ndo era suficiente para romper com esse processo, de modo que a realidade concreta

se impunha como uma contradi¢do insoliivel para com a teoria das vantagens comparativas.

Um componente central do pensamento cepalino era o de colocar a necessidade das
politicas de industrializagdo como a via para superagdo da pobreza ¢ subdesenvolvimento
(BIELSCHOWSKY, 2000). Desse modo, o pensamento cepalino empreende uma tentativa de
estreitar o conceito de nagdo com a industrializacdo, ou seja, a industrializagdo a servico da
constru¢do de uma identidade nacional, que passava por alinhar desenvolvimento e integragao
regional. Por isso o texto de Prebisch (1949) ganhou o estatuto de manifesto, no sentido de que
ele explicita de forma inequivoca a linha de pensamento que a institui¢do desenvolveria suas

acdes nos anos subsequentes.

A atuacdo da Cepal ao longo dos anos 1950 se deu sob essa perspectiva de
desenvolvimento orientado para a mudanca da inser¢do da América Latina na Divisdo
Internacional do Trabalho. O exemplo disso ¢ o fato do manifesto ser citado em alguns trabalhos
técnicos desenvolvidos pela instituicdo ao longo desse periodo, fato que demonstra a estreita
vinculagdo entre o diagnostico téorico original e a técnica. Com destaque para o documento
“Analise e Projecdes do Desenvolvimento Econdmico” desenvolvido pelo grupo misto BNDE-

CEPAL para o Brasil.

Esse trabalho, embora ndo seja considerado um trabalho teérico, ¢ apresentado como
“um prosseguimento natural das analises do desenvolvimento econdmico, empreendido nas
publicacdes anteriores do secretariado” (BNDE-CEPAL, 1957, p. 1), citando especificamente
0 Manifesto Latino-americano, como o primeiro dos textos da sequéncia de trabalhos que dao

as bases gerais para a fundamentacdo da acao técnica.
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Mas a influéncia da ideia de mudanga qualitativa ndo se refere somente a esse texto em
especifico, mas a outros também, como ¢ o caso do Estudio economico de América Latina,
19497, concebido como o primeiro estudo oficial organizado sobre os problemas econdmicos
da regido. Raul Prebisch ¢ quem redige a secao de apresentagao em formato de carta. Nela, ele
ressalta a especificidade dos problemas da regido e faz mengdo a resolucdo da segunda
conferéncia da Cepal em Havana como o guia dos trabalhos. O ponto de partida dos

diagnosticos ¢ uma divisao entre centro e periferia.

E nesse sentido que o planejamento se torna uma ferramenta indispensavel. Ele em si
mesmo nao € o objeto de estudo desse trabalho, mas a sua orientagdo mais especificamente. O
que se pretende ¢ identificar como esse mesmo planejamento assumiu no passado uma
orientacdo diversa do que se apresenta na contemporaneidade. Se o objetivo era modificar a
inser¢ao da América Latina na Divisdo Internacional do Trabalho, logo o planejamento tinha
uma orientagao para o desenvolvimento e também para a transformagao da estrutura econémica
e social. De acordo com a qualificagdo do planejamento que foi feita nas se¢des anteriores,
temos que a CEPAL conseguiu na sua proposta original estabelecer conexdes com o

desenvolvimento ¢ a transformacao.

Isso também se verifica em relacdo ao contetido dos cursos que eram ministrados pela
CEPAL para o corpo técnico dos paises da regido. Em 1952, a CEPAL desenvolve um projeto
piloto de curso de programagdo econdmica, chamado de Programa de Treinamento em
Problemas do Desenvolvimento Economico, que era coordenado pelo economista Jorge
Ahumada. De acordo com Franco (2013a, p. 70): “o curso era composto de trés partes: Como
realizar um diagnostico da situacdo de um pais? Quais sdo as técnicas de programagao? Como

organizar o planejamento do desenvolvimento? **®

Os cursos tinham duracdo aproximada de 40 semanas e contavam com uma parte de
formagao técnica nas primeiras 24 semanas e outra parte pratica de discussdo em grupos sobre
temas especificos nas demais 16 semanas. Os nomes de cada parte do curso ja evidenciam as

questdes que eram propostas pela CEPAL aos paises antes mesmo da existéncia formal do

7 Prebisch (2000) e referenciado na integra em na versdo em inglés: Economic survey of Latin America 1949.

8 Tradugdo livre do espanhol: “El curso se componia de tres partes: ;Como realizar un diagndstico de la situacién
de un pais? ;Cudles son las técnicas de programacion? ;jComo organizar la planifcacion del desarrollo?
Ahumada insistia en contabilidad nacional, técnica de insumo-producto y fnanzas publicas.”
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ILPES, de modo que esses cursos de programacdo econdmica podem ser considerados

precursores do Instituto de Planejamento da CEPAL anos mais tarde.

A perspectiva cepalina nesse periodo inicial da instituicdo ndo se restringia apenas a
promocao do desenvolvimento em termos gerais, isto €, relacionado ao crescimento sustentado
com a estabilidade das varidveis macroeconémicas. Ao assumir como objetivo a modificagdo
da inser¢do da regional na DIT, ha um forte componente politico que se expressa em agdes para
modificar as estruturas econdmicas que limitavam as economias latino-americanas. A ideia de
superar a condi¢ao de subdesenvolvimento passava pela anélise de que este ndo ¢ simplesmente
um estagio, mas como um processo particular de desenvolvimento (FURTADO, 1961). Em
outras palavras, a inten¢do ndo era lograr um melhor desempenho das economias latinas na
conjuntura internacional dada, mas transformar essas economias a ponto de que elas possam

desempenhar uma outra posi¢do no ambito internacional.

Para isso, a estratégia passava por reconhecer a importancia da industrializagdo nessa
mudanga. Entdo, a partir dos anos 1960 a Cepal se debrucou sobre a tarefa de execugdo do plano
da industrializagdo e € nesse contexto que vai surgir o Instituto Latinoamericano de
Planifcacion Economica y Social (ILPES). O ILPES foi criado em 1962 pela resolucao
218(AC.50) no seio da polarizagdo caracteristica do apos-segunda-guerra, momento em que a
América Latina experimentara a efervescéncia revolucionaria em Cuba no ano de 1959, que
culminaria com a assung¢ao do carater socialista da revolugao cubana em abril de 1961. Mesmo
que, aquela época, esses episodios estivessem ainda a produzir os seus desdobramentos, o
aparecimento de uma economia socialista na regido constrangia o bloco capitalista a reafirmar
a sua influéncia. Especialmente porque a eclosdo desse processo ocorreu em um pais como
Cuba, uma ilha tdo préoxima dos EUA, proximidade que se expressava nao so pelos poucos
quilometros que separam Havana de Miami, mas também em termos politicos, uma vez que as
relacdes mantidas com o regime de Fulgencio Batista, anterior a revolugdo, asseguravam a
influéncia do bloco na regido do Caribe. Desse modo a revolugdo cubana se tornou um desafio

para os EUA na regido.

De acordo com Rolando Franco (2013b), o ILPES surge com “a unido de duas

demandas, a primeira da ONU e outra da Organizacio dos Estados Americanos (OEA). ° Pelo

° (Informagdo verbal). Entrevista concedida por Rolando Franco a CEPAL em 18/04/2013. Tradugdo livre da
transcri¢do de audio em espanhol: “Surge por la union de dos demandas, la primera de las Naciones Unidas y la
segunda de la OEA”
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lado da ONU, surge através do Fundo Especial das Nagdes Unidas que tem como fungdo prestar
assisténcia técnica e financiamento aos paises em desenvolvimento da regido. O Fundo Especial
das Nagdes Unidas, uma das demandas de criacao do ILPES tem uma relagdo mais especifica
com aquilo que a Cepal ja realizava no sentido do apoio técnico aos paises da regido. Nesse
sentido, o ILPES pode ser considerado como a expressdo do planejamento orientado para o

desenvolvimento.

E importante destacar como o Ilpes surge a partir da expressdao de uma organizacao
institucional a respeito daquilo que estava efervescendo no campo teérico € no pensamento
econdmico latino-americano. Assim, embora O ILPES seja organizado em 1962, estd em

consonancia com o diagndstico e formulacao tedrica acumulada ao longo dos anos 1950.

O ILPES ¢ o instrumento que se valeriam para realizar essas tarefas técnicas que tinham
que levar adiante na América Latina. Ja pelo lado da OEA a criagdo de uma institucionalidade
seria importante para operacionalizar o planejamento, realizando as fungdes correlatas ao apoio
técnico aos paises latino-americanos. Os paises precisavam fazer um plano nacional de
desenvolvimento para possibilitar um eventual financiamento proporcionado pela Alianga para

o Progresso (FRANCO, 2013b).

O Instituto assumia também uma func¢do ideologica importante na regido, de um lado
marcando uma posi¢ao em favor do bloco capitalista em relagao a divisdo dada pela guerra fria
e por outro lado, favorecendo uma perspectiva de superagdo da condicdo de
subdesenvolvimento. Os paises latino-americanos precisavam elaborar um plano nacional de
desenvolvimento para possibilitar um eventual financiamento proporcionado pela Alianga para
o Progresso. Sobre a questdo da capacidade técnica dos paises, Franco (2013b) relata que os
paises latino-americanos “nado tinham naquele momento uma capacidade técnica consolidada
em matéria de planificagio”!?. Entdo, era necessario organizar uma institucionalidade para fazer

essa funcdo de apoiar a constru¢do do planejamento econdmico.

O ILPES marcou a histdria do planejamento latino-americano, reabilitando o termo
planificagdo no contexto do desenvolvimento capitalista. Antes, a Cepal se referia ao
planejamento via programacdo econdmica, j4 que o termo planificacdo até entdo estava

intimamente ligado a experiéncia do socialismo real. Isso significa que a partir da criagdao do

10 (Informac3o verbal). Entrevista concedida por Rolando Franco a CEPAL em 18/04/2013.
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ILPES, a CEPAL pdde saltar alguns muros ideologicos que se erguiam como prolongamentos

da cortina de ferro, embora permanecesse circunscrita aos limites do ordenamento capitalista.

Franco (2013d) defende que Prebisch partilhava da ideia de que a economia nao poderia
ficar restrita apenas ao ambito tecnocratico, mas também leva consigo uma carga politica muito
expressiva e isso esta presente na criacdo do ILPES, como um instituto que teria como objetivo

avangar no sentido de conseguir uma integracao entre o social € o econdmico.

O planejamento na sua relagdo com o desenvolvimento estd fundamentalmente
conectado a perspectiva tempo e, por consequéncia, com a perspectiva de longo prazo
(FURTADO, 1961). O Instituto surge em um contexto social e econdmico em que ha condi¢des
para incorporar essa dimensdo a sua pratica. Isto €, se relaciona com a ideia de que o
planejamento tem um horizonte de superacao da condi¢do de subdesenvolvimento a partir de
uma racionaliza¢do que produza uma aproximagao com os objetivos tragados, considerando os
elementos econdmicos e os sociais bem como as caracteristicas de cada pais em relagao as suas
especificidades de estrutura social. A planificagdo tomada na perspectiva cepalina leva em
consideracdo também quais sdo os agentes sociais que vao sustentar as mudangas propostas e

quais os que poderdo atuar no sentido de conservar o status quo que vao se opor frontalmente

ao planejamento (FRANCO, 2013 c¢).

Em 1965, a CEPAL realizou um semindrio para discutir especificamente sobre o
planejamento que resultou numa publicacido no ano seguinte denominada “Discusiones sobre
planificacion” (1966). Nesse documento esta explicitamente convocada a ideia de planejamento
para o desenvolvimento tal qual referenciamos, ou seja, no sentido de uma transformagao
segundo as proprias aspiragoes de soberania da regido. Segue uma sequéncia de trechos que
mostram a perspectiva adotada naquele periodo histérico do planejamento. O objetivo era “fazer
do planejamento um meio da auténtica expressdo das necessidades e aspiragdes de transformagdo e
progresso da América Latina”!! (ILPES, 1966, p.2). Ou seja, a perspectiva institucional nesse
momento ¢ de levar em consideragdao que o lugar da América Latina na Divisdo Internacional
do Trabalho nao esta dado por circunstancias estabelecidas, justificadas e preconizadas pelas
vantagens comparativas. Assim, o planejamento interessa na medida em que esta alinhado com

as aspiragoes de transformagao da inser¢ao desfavoravel.

1" Traducio livre do espanhol: “hacer de la planificacion un vehiculo de auténtica expresion de las necessidades
y aspiraciones de transformacion y progreso de América Latina”
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Mais adiante, no mesmo texto, ha referéncias ainda mais explicitas a orientacao do plano
para o desenvolvimento: “o planejamento ¢ nesse momento uma necessidade inevitavel e um
instrumento para superar os problemas do subdesenvolvimento”!? (ILPES, 1966, p. 11). Nesse
aspecto, a superacao do subdesenvolvimento ¢ a meta na medida que os problemas engendrados
por essa condicao limitam a propria acumulagdo de capital na América Latina. O texto reitera

em varias oportunidades o papel central do planejamento, bem como seu carater politico:

o planejamento ¢ considerado o instrumento fundamental para superar a condi¢do de
subdesenvolvimento, transi¢do que supde transformacdes institucionais e de estrutura
econdmica muito profundas (...) por esse motivo, o planejamento tem em nosso caso
[latino-americano] ¢ uma problematica diferente e também um significado politico bem
definido, de modo que ndo ha como concebé-lo como um problema exclusivamente
técnico, administrativo ou de organizagdo.'? (ILPES, 1966, p. 13)

E inegavel que essa orientagdo para a transformagao social e das estruturas econdmicas
que limitavam as economias latino-americanas, exerceu um papel muito importante no
pensamento latino-americano, mas também na pratica da conducdo do Estado. Ha de se fazer o
devido reconhecimento a CEPAL, por ter exercido naquele momento histérico uma fungao
muito além das estipuladas pelas suas atribuigdes iniciais. De fato, comparativamente as demais
comissdes econdmicas da ONU, ela excedeu o que se esperava de um 6rgdo internacional na
elaboragdo de um arcabougo tedrico que sustentasse sua atuacdo. (ALMEIDA FILHO e

CORREA, 2011).

Entretanto, essa atuagdo que, vale dizer, foi extraordindria, € contextualizada e
condicionada pelo contexto historico. A perspectiva de uma mudanca qualitativa na inser¢ao
da periferia na Divisdo Internacional do Trabalho ganhou espago justamente em um momento

no qual a ordem capitalista se apresentava em concorréncia com uma alternativa socialista real.

Desse modo, conclui-se que a ordem geopolitica do apos-segunda-guerra, a divisdo do

mundo em blocos capitalista e socialista, a constru¢cao do Estado de bem-estar social no centro

12 Tradugdo livre do espanhol: “la planificacion es a la vez uma necesidad ineludible y un instrumento para
superar los problemas del subdesarrollo.”

13 Tradugéo livre do espanhol: “la planificacién ha venido a ser considerada como el instrumento fundamental
para superar la condicion de subdesarrollo, transicion que supone cambios institucionales y de estructura
economica muy profundos (...) por esa razon, la planificacion tiene en nuestro caso ua problemadtica diferente y
también un significado politico bien definido, y no podria concebirse como un problema exclusivamente técnico,
administrativo y de organizacion.”
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e a revolugdo cubana na periferia, tudo isso corroborou para um enquadre favoravel ao
surgimento de alternativas de transformagdo social no campo teorico, sejam elas relativas a

forma revolucionaria ou aquelas inseridas nos limites da ordem capitalista.

A aparente contradicdo de uma proposta de transformacdo sem ruptura revolucionaria
naquele momento histérico ndo tem um carater tao inesperado como poderia parecer a primeira
vista. Pois, se havia naquele momento uma alternativa real de planejamento concorrentes ao
capitalismo, abre-se espaco para a construg¢ao de alternativas de planejamento circunscritas ao
capitalismo. A CEPAL pode atuar de uma forma ativa, ou seja, com uma postura propositiva e
levar adiante no desenvolvimento teorico, técnico e instrumental para subversao do papel global

da América Latina sem aderir a ruptura revolucionaria.

A perspectiva construida nesse trabalho ndo visou diminuir a relevancia do
estruturalismo latino-americano nem o submeter ao status de uma posi¢cdo subalterna aos
interesses imperialistas, o que seria de todo modo injusto e simplificador. Ao contrario,
objetivou ponderar criticamente o fato de que o contexto no qual ele se constituiu também
oportunizou o alcance que logrou naquele momento. Na secdo seguinte, serd abordado em um
contexto mais recente a forma pela qual o planejamento para o desenvolvimento assume outra

orientagdo apos a superacdo da guerra fria.

1.4. As Atuais Orientacoes e Recomendac¢oes da Cepal em relacao ao

Planejamento

A Guerra Fria produzira uma divisdo, que submetia os movimentos internacionais a ela.
Assim, a geopolitica e as estratégias nacionais se estruturavam tendo em vista essa referéncia.
Se naquele momento havia claramente mais de uma alternativa de organiza¢do econdmica, o
modo como os paises se colocavam em relag@o a sua propria perspectiva de futuro favorecia a
ideia de planejamento. Era como uma forma de conceder aos paises periféricos uma
possibilidade na qual o desenvolvimento, como uma promessa, redimiria as diferencas
marcantes entre o Primeiro e Terceiro mundo de tal maneira que ndo fosse necessario escapar

da circunscrigao capitalista.
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Também hé uma relagdo da proposta desenvolvimentista com o padrao de reprodugdo
do capital de modo a atender naquelas circunstancias, das décadas 1950 e 1960, de modo

funcional a expansao do capital. Conforme Osorio (2014, p. 82):

Em suma o papel o do Estado na reprodugdo do capital exige politicas
econdmicas e¢ formas de intervencdo diferentes de acordo com o padrdo
concreto de reprodugdo do capital. De todo modo, porém, a forma como de
intervencdo estd marcada pelos interesses hegemonicos do capital. Assim, o
paradigma keynesiano (ou sua versdo cepalina) de gasto publico, de emprego
estatal e de criacdo de demanda no mercado interno foi adequado para o capital
na etapa madura do modelo industrializante, enquanto as variantes neoliberais
sdo apropriadas para o fortalecimento de um modelo econémico que defende
— pelo menos em termos ideologicos — o livre jogo do mercado

Desde a queda do muro de Berlim, o fim da Unido Soviética, os paises deixam de
responder aquela divisdo, uma vez que o socialismo real subsistiu apenas marginalmente desde
entdo. Desse modo, hd uma reorganizacdo que tem o modo de produ¢do capitalista como um

referencial de organizagdo da economia sem a ameaga de outra alternativa.

Isso teve um impacto importante no dmbito daquelas instituicdes que anteriormente
assumiram o papel de desenhar um horizonte possivel de desenvolvimento capitalista, como
por exemplo a CEPAL. Desse modo, a modificagdo da orientagdo do planejamento ndo pode
ser explicada somente por conta de uma ideia mudancga de politica institucional. No préprio
ambito do Estado ha uma dificuldade em relagdo a possibilidade de assumir uma postura mais
ativa, capaz de induzir e conduzir a politica economica bem como de direcionar o
desenvolvimento. H4 cada vez menos espaco para “experiéncias’” de politicas que destoam do

esperado pelo consenso formado nos anos 1990.

Se isso ocorre de forma tdo acentuada no ambito do Estado nacional, logo as institui¢des
como a CEPAL teriam, por sua vez, menos capacidade de sugerir mudangas de carater mais
disruptivo. Se o atual paradigma ndo esta ameagado, a necessidade de se construir do ponto de
vista ideoldgico um horizonte de transformagdo perde forca. O que ocorre é que o mercado
passa a ser a instincia pela qual o planejamento encontra seu espago. Os atores que detinham
um papel de lideranca ou que podiam usufruir de posicionamento propositivo passam para uma
situagdo em que sdo a expressao ou reflexo do que ja ocorre no mercado, isto €, deixam de

dirigir o processo e atuam apenas como organizadores ou mediadores de certos consensos.
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Nesse sentido, uma vez que o proprio Estado perde sua capacidade de lideranga, o
planejamento orientado para a transformacao também perde for¢a e muda sua orientagdo de
acordo com a conjuntura. O resultado ¢ a legitimacao das politicas que ja estavam sendo
aplicadas na regido sob o signo do consenso de Washignton. Entdo, ndo ¢ que a Cepal abandona
explicitamente seu arcabouco tedrico historico-estrutural, mas ela se adapta inevitavelmente as

mudangas que acontecem no capitalismo contemporaneo.

A CEPAL, a partir da década de 1980, mas principalmente na década de 1990, deixa de
assumir uma proposicao de lideranga na regido, isto ¢, de se colocar como uma institui¢ao que
sugere novas formas de administracdo da economia politica para assumir uma posi¢do de
sintese dos paises membros. Isso € visto por exemplo com a proposta de adequar a estrutura de
planejamento nacional de cada pais a metas comuns de sustentabilidade, expressada pelos

Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e da agenda 2030.

Os objetivos foram estabelecidos em 2015 a partir de um acordo'* que culminou na
agenda 2030, com 17 metas para os 15 anos seguintes. No texto sobre planificacdo e agenda
2030, CEPAL (2018), as metas ¢ desafios sdo colocados de uma forma geral, uma vez que a
propria agenda 2030 pretende ser um consenso global para definir os parametros do
desenvolvimento sustentavel. Assim, o planejamento nacional deve se adequar as formulagdes
da agenda 2030, constituindo um dos passos fundamentais do processo de planejamento

(CEPAL, 2017b).

O conceito que guia as formas assumidas pelo planejamento no atual periodo na regido
passa a ser a sustentabilidade. Recuperando as discussoes feitas no inicio do capitulo, nota-se
que essa nova orientagao desloca o centro da atuagdo do planejamento do desenvolvimento para

a sustentabilidade.

No Documento da Cepal (2018, p. 15), ha uma discussao sobre o que se deve fazer para

viabilizar a transicao para um paradigma de que tem a sustentabilidade como norte:

E preciso levar em consideragdo que uma politica energética que reduza os
subsidios aos combustiveis fosseis, ndo somente estara dirigida a fomentar a
trasi¢do para fontes renovaveis, mas também para repercutir favoravelmente
na saude publica ao reduzir a contaminago do ar, do solo e da 4gua. Também
buscara aumentar a geragdo de emprego, limitar o risco de pressdo inflacionaria

14 VVer mais no documento elaborado pela CEPAL (2017a).
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baseada nos recursos (a denominada doenca holandesa) e, por consequéncia's,
reduzir a desigualdade de renda, a pobreza e a inseguranga alimentar '

O documento propde uma série de agdes em relacdo a preservacdo ambiental,
destacando como ela tem impactos nos aspectos econdomicos mais tradicionais. Esse exemplo
sugere que a diminui¢do dos combustiveis fosseis, apostando que o uso de fontes energéticas
renovaveis pode mitigar os problemas em outras areas da vida social, como os efeitos negativos
na saude publica, pela contencdo da poluicdo do ar, solo e 4gua nas grandes cidades. Dessa
forma, a reducdo da desigualdade de renda, a pobreza e a inseguranca alimentar podem ser

também melhoradas na medida em que for adotado um modelo sustentavel.

Nesse sentido a ideia de superacdo do subdesenvolvimento ndo se constitui o objeto
central da atuagdo do planejamento em si. O Estado ¢ convocado para um papel de facilitador
das condicdes de didlogo e de quem formula um consenso entre os diferentes atores sociais para
incorporarem a sustentabilidade como principio para as suas atua¢des no mercado, o qual

reorientado pela nova referéncia podera atuar de modo a dirimir as eventuais externalidades.

E preciso reconhecer a importincia da preservagio ambiental como um imperativo do
nosso tempo, entretanto, atualmente, a capacidade de atingir os objetivos do milénio ¢ limitada
pela propria forma como esses territdrios sdo incorporados ou como assumem determinadas
fungdes. Existe uma heterogeneidade regional que dificulta a consecugdo das metas e desafios
que sdo colocados. Na atual quadra historica, a ideia de transformagdo social € incorporada a
atividade planejamento na medida em que pode se tornar um entrave a sustentabilidade

ambiental.

Em 2013, Alicia Barcena, a atual Secretaria Executiva da Cepal esteve no centro de uma
campanha institucional chamada “O planejamento esta de volta”, salientando explicitamente a

necessidade de um planejamento de longo prazo para desafios que se apresentam a regido e que

15 Grifo nosso.

16 Tradugdo livre do espanhol: “Ha de tenerse en cuenta que una politica energética que reduzca los subsidios a
los combustibles fosiles no solo estara dirigida a fomentar la transicion a fuentes renovables, sino también a
repercutir favorablemente en la salud publica al reducir la contaminacion del aire, el suelo y el agua. También
buscara aumentar la creacion neta de empleo, limitar el riesgo de presion inflacionaria basada en los recursos
(la llamada enfermedad holandesa) y, en consecuencia, reducir la desigualdad de ingresos, la pobreza y la
inseguridad alimentaria.”
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ainda a impede de ascender a niveis mais altos de desenvolvimento. O proprio nome da
campanha sugere que em algum momento o planejamento ficou relegado a uma posicao

coadjuvante.

Em um dos manuais mais recentes do corpo técnico do ILPES, denominado “La
planifcacion participativa para lograr un cambio estructural con igualdad”, Sandoval Sanhueza
e Williner (2015, p. 9) fazem mencgao a esse retorno ao planejamento, ressalvando, porém, as

diferencas para com o planejamento dos anos 1960. O documento estabelece que:

se vincula a crescente importdncia que novamente se adquirem os processos de
planejamento na regido. O planejamento estd de volta, mas ndo com as caracteristicas
da década de 1960 e sim como um instrumento fundamental que acompanha os
processos de governanga multiescalar. 7

A ideia ¢ que o planejamento que estd sendo resgatado nos dias atuais pelo ILPES
obedece ao principio da subsidiariedade, que significa que, ao Estado, cabe intervir somente
nos casos em que “as tarefas ndo podem ser resolvidas pelos niveis inferiores” (SANDOVAL,
SANHUEZA E WILLINER, 2015, p.18)'®. A proposta é de que é possivel fazer um
planejamento de forma mais descentralizada, mantendo-se uma coeréncia com o0
desenvolvimento esperado. Entretanto, ainda que se mantenha a ideia de planejamento para o
desenvolvimento, o foco esta no alcance microecondmico do desenvolvimento. Assim, nao ha
mais o destaque explicito para a superacao da condicao desfavoravel da América Latina em

relagdo ao lugar que pode ocupar no mundo, isto ¢, para a transformacao.

Hé4 um contraste entre o que se propunha como o espago do planejamento para o
desenvolvimento nos anos 1960 e o que se propde atualmente. A diferenca estd na dilui¢ao do
planejamento em varios niveis. No plano técnico houve um movimento de descentralizagdo das
acdes, ja no plano da organizagdo do planejamento houve uma diminui¢do do espago de
formulacao dos objetivos na perspectiva nacional. Por fim, no plano politico € econdmico, a

consolidagdo do neoliberalismo reduziu o plantel de instrumentos de politicas publicas e

17 Tradugdo livre do espanhol: “se vincula a la creciente importancia que nuevamente adquieren los procesos de
planificacion en la region. La planificacion esta de vuelta, pero no con las caracteristicas de la década de los 60,
sino como un instrumento fundamental que acomparia los procesos de gobernanza multiescalar”

18 Tradugdo livre do espanhol: “aquellas tareas que no puedan ser resueltas por el nivel inferior.”
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politicas econdmicas disponiveis para a constru¢do de alternativas nacionais ou regionais na

periferia do sistema.

Nos textos antigos do ILPES ha um esfor¢o muito explicito em investigar a natureza do
subdesenvolvimento. Ao mesmo tempo em que institucionalmente se ocupava com a
elaboracgdo de cursos e manuais de programacdo econdmica, esta estava orientado por aquela
formulacao tedrica sobre as raizes do subdesenvolvimento. Naquele periodo, pelas razdes que
j& foram destacadas, era possivel uma posi¢do mais propositiva e, em alguma medida, dirigente
por parte do Estado. O que permitiu a Cepal transpor parte dos limites de atuagdo de um

organismo internacional.

A atuagao estatal orientada para uma mudanca qualitativa na estrutura econdmica
ocupou um lugar mais prestigiado em comparacdo com o que se apresenta atualmente, devido
as especificidades daquele periodo historico. Fazendo uma sintese do que foi discutido até aqui,
a funcdo desempenhada pelo planejamento softre alteracdes, as quais, por conseguinte, apontam
para os limites estruturais dados capitalismo. A hipotese central ¢ que as mudancas na
orientacdo do planejamento refletem as proprias transformagdes do capitalismo contemporaneo
e, portanto, condicionam, modulam e, simultaneamente, limitam o alcance de experiéncias que
objetivam a transformagdo social. Nesse sentido, o proximo capitulo ¢ dedicado as

transformagdes do capitalismo contemporaneo, que ilustram esse movimento.
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CAPITULO 2. O PLANEJAMENTO NO CONTEXTO DO CAPITALISMO
CONTEMPORANEO

Como antecipamos na Introducao e esta de certa maneira incorporado na analise feita
ao longo do capitulo 1, o contexto histérico em que se desenvolvem as atuais praticas de
planejamento mudou de forma significativa, embora o capitalismo, enquanto sistema com
vocacdo globalizante, tenha se ampliado e fortalecido. Isso significa que, em esséncia, as
determinagdes estruturais tipicas do capitalismo mantém-se em processo de reprodugdo nos

termos originalmente apreendidos e descritos por Marx, mas ha mudanca de formas sociais.

Este capitulo pretende sintetizar as principais mudangas pelas quais passou o
capitalismo sobretudo a partir do fim dos anos dourados, 1973, e nos anos 1990. A divisao do
capitulo estd feita em trés se¢Oes. Na primeira delas, mostramos os determinantes e
caracteristicas que se mantém historicamente, com foco na natureza intrinsecamente instavel
do capitalismo. A segunda secdo mostra as mudangas historicas desde a crise do sistema de
regulacdo do pos-Segunda Guerra a consolidacdo do neoliberalismo nos anos 1990 e 2000,

configurando o que na literatura se denomina como capitalismo financeirizado.

Por fim, a terceira secdo estd reservada aos limites do desenvolvimento na perspectiva
nacional a partir da consolidagdo do neoliberalismo. Entende-se que nesse contexto emergiram
certas restrigdes que atingem frontalmente a relacdo Estado e mercado, compondo o quadro

estrutural com o qual os governos progressistas se deparam.

2.1. A Natureza Intrinsecamente Instavel do Capitalismo

Para se pensar a natureza do capitalismo contemporaneo, faz-se necessario explicitar as
bases que sustentam tal andlise. Pois, se ¢ certo que podemos estabelecer que essa fase se
caracterizaria por congregar caracteristicas inéditas, de igual modo também ¢ correto supor que
todas essas mudancas tém uma historicidade correspondente e, principalmente, estdo

subordinadas aos fundamentos mais basicos de sua reproducao ao longo do tempo.
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Logo, voltemos a atencdo aos fundamentos de uma economia capitalista tendo como
marco tedrico a investigacdo empreendida por Karl Marx acerca das relagdes sociais de
producao na sua magnum opus O Capital. O nosso ponto de partida ¢ a formula geral do capital

descrita no capitulo 4.

Nesse capitulo, Marx, distingue dinheiro propriamente dito de dinheiro que ¢ capital, de
sorte que cada um deles obedecem a circuitos de circulacao diferentes. Dinheiro propriamente
dito tem como func¢ao facilitar a troca entre mercadorias. Esse ¢ o modo como o dinheiro se
apresenta na sua natureza mais facilmente identificavel e na sua forma mais imediata. Se
alguém necessita de uma mercadoria que ainda ndo estd a sua disposi¢do e nao pode obté-la
diretamente trocando por outra que ja possui, o que pode ser feito nesse caso ¢ se valer do
mercado para trocar a sua mercadoria por dinheiro (propriamente dito) e em seguida usar esse
dinheiro para adquirir a mercadoria da qual necessita. Analiticamente, temos entdo definido o
primeiro circuito: M-D-M (Mercadoria — Dinheiro —Mercadoria), com o dinheiro assumindo a

fun¢ao de um intermediario das trocas.

Entretanto, no capitalismo, o dinheiro ndo ¢ somente um facilitador das trocas, mas
assume funcgdes que o levam a responder a um outro tipo de circuito distinto do primeiro. O
dinheiro como capital obedece a um circuito inverso: D — M — D. Nesse outro circuito, o
dinheiro € o inicio e o fim da propria circulacdo (dinheiro — mercadoria — dinheiro). O dinheiro
inicial ¢ empenhado na producdo de mercadoria e utilizado para remunerar as condi¢oes
necessarias para o processo, contratando os meios de producdo e a for¢a de trabalho. A
mercadoria, uma vez produzida, ¢ realizada no mercado, ou seja, ¢ vendida para obter dinheiro

novamente, completando-se assim o ciclo.

Porém essa troca nao faria sentido se o valor empenhado no inicio fosse idéntico ao
valor obtido ao final do ciclo, em outras palavras, se o D inicial equivalesse ao D final (MARX,
2015). De fato, nesse circuito, diferentemente do primeiro, espera-se que o valor de D obtido
ao final do ciclo seja maior que o inicial. Marx investiga as contradigdes no modo como o
dinheiro se transforma em capital e constata que a formula geral de transformagao do dinheiro
em capital contraria todas leis sobre a natureza da mercadoria, do valor, do dinheiro e da
circulagdo. Isso ocorre porque, diferentemente da féormula de circulacdo das mercadorias, o

dinheiro quando circula como capital expande seu valor.
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A contradi¢do apresentada pelo circuito D-M-D, o qual diferente do circuito M-D-M
ndo apresenta equivaléncia entre o comego e o final, ¢ desse modo dada pela expansao do valor
durante o ciclo e essa expansdao ndo ¢ meramente nominal. Assim sendo, para efeito de
diferenciagdo denomina-se o D final por D’. Reescrevendo a formula, temos que: D-M-D’, em
que D’= (D + AD); (AD > 0). O dinheiro posto em circulacdo nesse circuito ¢ chamado capital

e ao AD denomina-se mais-valor.

Atentos ao método de Marx, percebemos que essa formulagao nao significa que, em
nivel da unidade produtiva, ndo possa ocorrer vicissitudes oriundas da atua¢do do proprio
mercado em competicdo que ocasionalmente resultariam no fracasso individual de um
investimento produtivo. Mas quer dizer que a férmula D-M-D’ aponta o sentido para o qual
esta orientada a produgao e, mais do que isso, como ela mesma se constitui como uma condigao
necessaria a expansao e valorizacdo do dinheiro, que, nesse caso, ¢ dinheiro em processo,

dinheiro como capital. Assim, reproduzindo o circuito em sucessivos ciclos ao longo do tempo.

Se concentrassemos a andlise somente no primeiro circuito, a consequéncia imediata
seria a naturalizagdo das relagdes sociais subjacentes aos processos de troca e circulagdo. No
entanto, essas relacdes sociais de produ¢do ndo sdo naturais nem comuns a todos os tempos
historicos (MARX, 2015). O capitalismo se caracteriza por sua alta capacidade de expansdo e
capilaridade para todas as esferas da vida humana, submetendo a l6gica de valorizagcdo. Marx,
nesse sentido, se vale das contradi¢des, ndo nega nenhuma das naturezas, mas as assume,
trabalhando a coexisténcia das suas caracteristicas contraditorias como uma condi¢@o para a

reprodugao sistémica.

A riqueza do seu aporte tedrico consiste em apontar o didlogo contraditorio estabelecido
entre os dois circuitos como aquilo que engendraria a acumulagao e, por fim, estruturaria tudo
o que se chama de modo de producao capitalista. Marx verifica que a transformacao do dinheiro
em capital ndo ocorre no proprio dinheiro, mas pela incorporagado de trabalho na mercadoria. A
for¢a de trabalho tem algumas peculiaridades, ela propria ¢ colocada no mercado como uma
mercadoria, porém com a diferenga de que ¢ vendida para ser paga depois, ja que seu valor de
uso s6 € revelado no processo de consumo, que, por sua vez, ¢ também o processo de producao
de mercadoria e mais-valor. Por isso, a transforma¢@o de dinheiro em capital ¢ feita na esfera

da circulagdo e, ao mesmo tempo, fora dela também. (MARX, 2015)
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A forca de trabalho ¢, portanto, uma “mercadoria especial” capaz de transformar o valor
de uso das mercadorias adquiridas na primeira etapa do ciclo, incrementando ao processo mais-
valor. Algo dessa natureza necessita de certas condigdes para se sustentar, relativas as relagdes
sociais que sao desenvolvidas no modo de producao. A formagdo das classes sociais, tendo
como parametro a posse dos meios de producgao, ¢ a divisdo fundamental pela qual se sustenta

o capitalismo.

O que ocorre no capitalismo ¢ que o circuito D-M-D’ serd aquele que dard o
direcionamento de sentido ao processo. O objetivo da produgdo se desloca para a acumulagao
continua do valor. A satisfacdo das necessidades humanas se submete, portanto, a valorizagao
do valor, uma vez que conforme Marx (2015, p. 226) “a sua for¢a motriz e seu fim ultimo € o
proprio valor de troca”. Em ultima instancia, esse processo escancara uma tendéncia de

autonomizacao que o capital vai desenhando ciclo apo6s ciclo.

Uma vez que o processo de producdo de mercadorias estd orientado para a valorizagao
do valor e obedece a essa circulagdo, assumindo tal tendéncia, o modo de produgao capitalista

fica sujeito a instabilidade que, por vezes pode levar a fragilidade.

De acordo com Almeida Filho e Paulani (2011, p. 267)

instabilidade tem que ver com a ordem social, vale dizer, com a caracteristica
de que o processo de produgdo material é intrinsecamente privado. (...) A
fragilidade, por outro lado, tem que ver com as caracteristicas que fazem
com que o processo de acumulagdo contemporaneo possa eventualmente ser até
mais dindmico, pela amplitude dos mecanismos de alavancagem que
estdo disponiveis as unidades de capital, mas com a geragdo de crises
frequentes e profundas como sua caracteristica mais marcante, o que o coloca numa
situagdo de risco sistémico permanente.

Essa caracteristica se mantém para as economias capitalistas na contemporaneidade.
Porém, de acordo com os autores, os processos de financeirizagdo aumentam as possibilidades
de que a instabilidade se transforme em fragilidade, evidenciando a crescente vulnerabilidade
a que estd submetido o capitalismo contemporaneo. A instabilidade ndo ¢ algo que se refere as
oscilagcdes que eventualmente abatem as economias, mas diz respeito a uma condi¢do mais
profunda que marca o modo de produgdo capitalista naquilo que o constitui. Portanto, por ter

um carater fundante, ela ndo pode ser obliterada por nenhum tipo de regulagao.

Nesse sentido entra em cena a contradicdo do planejamento no modo de producao

capitalista. Em que pese o fato de que ha espago para o planejamento e isso ¢ dado por varios
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exemplos historicos, a atividade de planejamento se choca com alguns dos fundamentos
capitalistas ao desafiar a instabilidade inerente ao sistema. No entanto, o capitalismo mantém a
sua tendéncia a instabilidade pelo carater privado do “processo de produgao material”. Nesses
termos, fica mais claro porque os anos dourados sao considerados um interregno na historia do
capitalismo, pois, aquele sistema de regulacdo corresponde a um periodo excepcional e ndo a

regra do funcionamento auténomo esperado do capitalismo.

Assumindo que, em esséncia, 0 modo de produzir, bem como a sua orientagdo para a
valorizagao do valor permanecem como um traco fundante do capitalismo, ¢ de se esperar que
essa logica de reprodugdo se manifeste na contemporaneidade também. E de fato € isso que se
verifica em todos os lugares nos quais esse sistema prevalece. Porém, a sua reprodugdo vai
assumindo certos contornos que lhes sdo proprios em cada lugar e época, levando-se em

consideragdo alguns aspectos:

e As tendéncias inerentes a sua reproducao, isto €, as tendéncias que se formam a
partir de sucessivos ciclos do capital;

e O patamar de desenvolvimento das forgas produtivas;

e A importancia do territdrio e, por consequéncia, como esse ¢ incorporado ao
sistema;

e As questdes proprias que emergem em cada tempo histérico, no que se refere
aos desafios praticos correspondentes aos movimentos do capital que podem
emergir na conjuntura por diversas circunstancias, sejam politicas, geograficas

ou ambientais.

Esses aspectos ndo sdo independentes entre si, mas estdo interconectados e, em alguma
medida, sobredeterminam as questdes que estamos tratando. Por exemplo, a pertinéncia de uma
questao especifica que diz respeito ao capitalismo contemporaneo, esta localizada também em
um territorio, que, por sua vez, ¢ heterogéneo tanto do ponto de vista do desenvolvimento das
forgas produtivas quanto da fungdo que exerce no conjunto total do sistema econdmico. Essa
heterogeneidade também se reflete nas possibilidades e limites que sdo formadas ao longo do

processo de reprodugdo e acumulagao.

Nesse sentido, uma leitura possivel de se fazer ¢ que no nivel do espago esses
fundamentos se apresentam com algumas especificidades. Logo, ha de se levar em conta que a

América Latina retine especificidades suficientes para ser compreendida como um objeto para
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os estudos de desenvolvimento e de economia politica. Contudo, ndo significa que ela se
constitua como um ente a parte no plano internacional, ja que essas especificidades sdo também

relativas a um contexto mais geral no qual a regido estd inserida.

A seguir, na proxima secao, apresentamos alguns aspectos desse contexto de mudangas
de formas sociais que vao caracterizar o capitalismo contemporaneo. A ideia ¢ delinear as
modificagdes que limitam a atividade de planejamento e como a América Latina se insere nesse

Pprocesso.

2.2 A Crise Estrutural da Década de 1970 e a Consolidacao do Neoliberalismo

O periodo que compreende o fim da Segunda Guerra Mundial até o inicio dos anos 1970
foi caracterizado por uma certa estabilidade no mercado internacional lograda com o sistema
de Bretton Woods. O acordo, que tem esse nome por ter sido realizado na regido homdnima da
cidade de Carroll, no estado americano de New Hampshire, contou com delegados de dezenas
de nagdes e os principais pontos discutidos deram a tonica da reorganizagao do capitalismo pos-
segunda guerra. Inaugurou-se, entdo, uma nova formatacao das bases do comércio internacional
e da politica monetaria, bem como um arranjo institucional correspondente. Dessa conferéncia,
foram criadas institui¢des como o Banco Internacional para a Reconstrug¢do e Desenvolvimento

(BIRD) e o Fundo Monetario Internacional (FMI).

Entretanto, um acordo que estabeleceu questdes tdo relevantes ndo poderia passar
incolume a conjuntura geopolitica do pos-guerra. Ele aconteceu, assim, sob a influéncia
hegemonica dos Estados Unidos, que galgavam uma posicdo de protagonismo no novo
ordenamento econdomico mundial ao final da guerra. Essa hegemonia era construida no ambito

militar e econdmico € monetario.

A acumulagao do Capital nesse periodo foi gerida a partir de uma institucionalidade que
garantia um equacionamento macroecondomico entre o nivel de emprego e salario compativeis
com a producdo em massa. Esse equacionamento foi condicionado por um ambiente

internacional estavel do ponto de vista financeiro e monetario que possibilitou ao Estado dispor
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de institui¢des suficientemente capazes de disciplinar o capital privado, seja no fortalecimento

da demanda ou em relagdo as perturbagdes no investimento. (CHESNALIS, 1996)

O que se estabeleceu foi um sistema de regulacdo, no sentido apontado por Boyer
(2010), que condicionava o planejamento do desenvolvimento de tal maneira que fosse
viabilizado. Vale ressaltar, porém, que ndo foi um arranjo aleatorio, ou seja, ele corresponde a
uma funcionalidade para a acumulagdo do capital em um momento historico no qual o peso da

alternativa socialista é evidente.

Como foi trabalhado ao longo do capitulo 1, o planejamento do desenvolvimento
encontrou nesse periodo um espago privilegiado, tanto no centro do capitalismo, com a
constru¢do do Estado de bem-estar social, quanto na periferia que ousava uma transformacgao
da sua posicao subalterna através da industrializagdo. Ja a década de 1970 colocou a prova
aquele sistema de regulagdo. Primeiro com o fim do acordo de Bretton Woods em 1971, quando
o Presidente Richard Nixon desvincula o délar do ouro. Depois, os dois grandes choques do
petrdleo, em 1973 e 1978, seguido da desregulamentagdo dos mercados levam a ruina as bases

que garantiam a estabilidade internacional.

De acordo com Paulani (2011, p. 51), essa desvinculacdo estd em referéncia a “um
processo de autonomizacao das formas sociais que estd inscrito na propria mercadoria € que a
empurra logica e ontologicamente em direcdo as formas mais abstratas de riqueza como o
capital financeiro e o capital ficticio”. A partir da década de 1970 ha uma expansao do sistema
financeiro internacional ao passo que no campo da acumulagdo produtiva ndo se verifica
proporcionalmente uma correspondéncia na mesma magnitude. Esse descompasso ¢ parte da
tendéncia do capital de buscar uma autonomia em relagdo ao trabalho, assumindo ilusoriamente

o papel de sujeito do processo, isto €, quem define como, quanto e o que se produz.

Esse movimento nao deixa de ser contraditorio, principalmente tendo em vista que o
trabalho € justamente a substancia que confere a possibilidade da sua expansao desse valor. De

acordo com (PAULANTI, 2011, p. 63):

Com o desdobramento do dinheiro (ja plenamente constituido) em sua figura
de crédito, o processo de acumulagao se autonomiza da producao e realizagao
da mais valia, mas internaliza no crédito a contradi¢do constitutiva desse
processo entre o impulso logico de valorizar indefinidamente o valor em geral
e a dependéncia que essa valorizagdo tem da produgdo de riqueza real
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Nesse sentido, € como se o crédito permitisse ao processo de acumulagdo de capital
deixar de depender exclusivamente da producdo e realizacdo de mais-valia, se autonomizando.
Entretanto, o fim do padrao délar-ouro ndo faz a contradi¢do desaparecer, ela ¢ internalizada
agora no crédito (PAULANI, 2011). O papel do crédito na internacionalizagao do capital,

portanto, desvela a predominancia do &mbito financeiro em detrimento do produtivo.

Ao final dos anos 1970, a economia global se encontra numa situagao que impoe, de um
lado, uma reestruturagdo aos paises desenvolvidos e, de outro, um ajuste a periferia, que se
aproveitara do contexto de alta liquidez internacional no inicio da década para se financiar. O
efeito nos anos 1980 para a periferia do capitalismo, mais especificamente, para a América
Latina, foi o endividamento de varios paises. Contudo, para além de ser um efeito, o caso
exemplifica o papel da internacionalizagao do capital sobre as economias latino-americanas no
periodo pés-anos dourados. Nesse sentido, ¢ o endividamento que caracterizaria a inser¢ao dos
paises no mercado internacional ao longo da década de 1980, isto €, o proprio fator pelo qual a

internacionalizacdo se propaga pela regido.

Todas as economias nacionais foram afetadas pelo contexto da década, entretanto, as
possibilidades de saida ndo foram as mesmas. A forma como ¢ feita a reestruturacao dos paises
desenvolvidos ao longo dos anos 1980 afeta o plantel de opgdes da América Latina. Conforme
Belluzzo (1997), essa redefinicao ¢ oriunda do fato de que “a insercao dos paises neste processo
de globalizacdo fo1 hierarquizada e assimétrica”. A assimetria surge, nao so da heterogeneidade
dos paises em relacdo a estrutura produtiva, mas também na medida em que a periferia sofrera,
como ja referimos, um processo de endividamento ao longo da década de 1980. Nesse sentido,
Cano (2000, p.26), afirma que “a politica de reestruturacdo norte-americana foi feita a custa do

neoliberalismo dos demais paises”.

O autor se refere especificamente ao papel exercido pela politica de valorizagdo do
dolar, pela qual os EUA financiavam os seus déficits fiscais e comerciais, se valendo da posigao
privilegiada da sua moeda na hierarquia monetaria internacional. Isso impde de modo
irreversivel aos paises desenvolvidos uma reorganizacdo na mesma estratégia na medida das
suas possibilidades. J& a América Latina, estabelece uma relagdo com o processo de
reestruturacao dos paises centrais mediada pela condi¢do devedora em que se encontrava, logo,
o raio de agdo e de exercicio da soberania em matéria de conducao de politica economica ¢

fortemente abalado. Essa ¢ a condicao que facilita que as diretrizes de politica economica sejam
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construidas no ambito internacional, sobretudo de forma verticalizada dos paises centrais

(credores) para os periféricos (devedores) na década seguinte, anos 1990.

Os antigos mecanismos regulatérios e de planejamento econdmico se tornaram inécuos
contra os efeitos adversos que visavam combater ou até mesmo inviabilizados a partir desse
periodo. Nesse processo, coube a internacionaliza¢ao do capital um papel importante na crise
do sistema de regulagdo anterior (CHESNALIS, 1996). O Estado perde a sua capacidade de
intervengdo através do planejamento econdmico e, portanto, ele deixa de ser uma forma de
disciplinar e orientar as decisdes privadas. Assim, ¢ compreensivel que o planejamento decline

concomitantemente a crise das relagdes que garantiam o funcionamento desse sistema.

Se o endividamento ¢ o fator de conexdo pelo qual a globalizagdo ¢ promovida na
América Latina, isso marca o modo como ela ocorre a0 mesmo tempo em que limita o alcance
dos instrumentos para se fazer frente aos efeitos da crescente interconexao e vulnerabilidade.
Uma vez que os Estados estdo endividados, a sua autonomia também ¢ reduzida. Os problemas
fiscais fazem com que a estabilidade seja, mais que um valor, uma necessidade, de tal maneira
que toma o espago mais alto na hierarquia das fungdes do Estado. O que ocorre é o
engendramento de uma posicao desfavoravel que acentua a dependéncia e restringe as

possibilidades de planejamento econdmico como forma de superacdo e transformacao.

O mecanismo pelo qual se transmite as diretrizes neoliberalizantes funciona da seguinte
forma: as economias periféricas fragilizadas na década de 1980 precisavam de divisas para
honrar seus compromissos e, portanto, se submetiam as condi¢des dadas pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) ou ao mercado financeiro. Pelo lado do FMI, os ajustes macroecondmicos
e as reformas liberalizantes do Estado eram colocadas como condi¢des explicitas para a
obtengdo dos empréstimos. J4, pelo lado dos fluxos financeiros especulativos, reformas
estruturais de desregulamentacdo se impunham para atenuar os riscos que os investidores
estrangeiros assumiam. Com a fragilizagdo crescente das economias latino-americanas, as
condig¢des exigidas para que um pais se tornasse atrativo para os novos fluxos financeiros eram

cada vez maiores.

Os paises da periferia enfrentavam dificuldades de fechamento do balango de
pagamentos e problemas com inflacao, de modo que essa situagdao também se configurava como
o terreno propicio para a defesa de politicas econdmicas restritivas por parte de seus credores.

O efeito que elas tinham sobre o produto ¢ a contengdo da demanda interna e do investimento



48

para permitir o pagamento dos juros das dividas. Uma vez inscrito nessa dependéncia, os paises
fazem as reformas neoliberalizantes e se atrelam automaticamente a estratégia de manter a
credibilidade frente aos credores e a atratividade aos fluxos internacionais. Entretanto, essa
estratégia cobra um prego alto, ja que as condigdes impostas nao sao apenas conjunturais, mas

modificam o cerne da estrutura das relagdes Estado-mercado.

Assim, a imposi¢ao da agenda liberalizante pode ser entendida como uma nova
manifestagdo do imperialismo de forma mais dura, porém travestida de modernizagao. (CANO,
1999). A ideia da modernizagdo surge como o aspecto ideologico para justificar que o
alinhamento nao seria desfavoravel, mas uma necessidade para que os paises pudessem se
beneficiar posteriormente de uma possivel convergéncia. Se antes, a ideia de superagdo do
subdesenvolvimento exerceu em alguma medida um peso ideoldgico na América Latina do pos-
guerra, oferecendo uma possibilidade de superacdo da sua condi¢ao desfavoravel, nos ultimos
anos a promessa permanece, porém com novos termos. As novas promessas se relacionam com
a modernizacdo do Estado, com privatizagdes, desregulamentacdo dos mercados e reformas
liberalizantes na busca de credibilidade e confianca do mercado com o objetivo de alcancar uma

trajetoria virtuosa de crescimento no longo prazo.

Por isso, o neoliberalismo nao pode prescindir de uma redefini¢ao do papel do Estado
na economia, alterando seu funcionamento, a intensidade e o foco das politicas sociais
(DRAIBE, 2003). A justificativa ideologica para a restri¢ao do papel do Estado ¢ que a sua
atuacao leva a distor¢ao dos incentivos, atrapalhando a trajetdria virtuosa prescrita na promessa

da adesdo ao projeto neoliberal.

O que se espera de algo novo ¢ que este modifique o estado de coisas, derrubando as
velhas bases e construindo novas. Porém a funcdo que as novidades mais recentes do
capitalismo assumem ¢ a de reconfirmar o que ha de mais basilar no atual modo de producao,
garantir a acumulagdo de capital, permitindo a sua expansdo para todos os aspectos da vida

social.
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2.3. O Capitalismo Contemporaneo e as Restricdes as Politicas de Desenvolvimento na
Perspectiva Nacional

Partindo do pressuposto de que a politica de desenvolvimento na perspectiva nacional
ndo ¢ relegada a um papel coadjuvante em razdo de um somatoério de simples escolhas
deliberadas, mas que existe nesse movimento algo latente da estrutura, vamos a delinear alguns
aspectos que o condicionaram. A seguir, discute-se as transformagdes pelas quais passa o
capitalismo para verificar como elas se ligam com as mudangas na orientagdo do planejamento

contemporaneo na regido com as suas especificidades.

Dentre os aspectos centrais do processo de globaliza¢do, podemos reunir alguns, entre
eles: a primazia do Investimento Externo Direto (IED) sobre o comércio internacional no que
diz respeito a conducdo do processo de internacionalizagdo. (CHESNAIS 1996). Essa
substitui¢do do principal vetor pelo qual se desenvolve a internacionalizagdo atua no sentido de
restringir o alcance das politicas econdmicas que incidem diretamente sobre a questdo

industrial.

Outros aspectos apontados por Chesnais (1996) ao estudar a mundializagdo estdo: a
organizac¢do dos grupos industriais como empresas-rede, o redesenho de uma estrutura de oferta
altamente concentradas que favorece o surgimento de oligopodlios e a expansao dessa estrutura
de mercado para diferentes industrias. Além disso, a complexificagdo da relagdo entre
centralizagdo do capital, a descentralizacao das operacdes e relagdes trabalhistas marcadas pelo

avango da terceirizagao.

Uma contradi¢cdo aparente que emerge dessa realidade ¢ a centralizacao do capital ao
mesmo tempo em que ocorre a descentralizacdo das operagdes. A natureza excludente desse
movimento resulta em marginalizagdo dos ditos paises em desenvolvimento. Esse ultimo
aspecto nos permite interpretar como uma tendéncia de refor¢o da brecha entre os paises,

evidenciando mais ainda os contornos da velha divisdo entre centro e periferia.

Outra contradi¢cdo que urge dessas transformagdes € que, ao passo que o capital encontra
a cada ciclo condi¢des objetivas de se expandir cada vez mais, ocorre também que essa
expansdo ndo ¢ uniforme. Logo, ha a coexisténcia no ambito territorial de uma heterogeneidade

que ¢ tanto funcional como limitante da propria 16gica descrita acima. A heterogeneidade ¢
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funcional na medida em que ¢ fruto da prépria valorizacdo do valor, mas € o que permite ao
capital nos ciclos subsequentes engendrar a sua autonomizacdo (HARVEY, 2013). Esta nunca

se conclui por um limite objetivo dada pela dependéncia entre valor e trabalho.

Mas em que as contradi¢des apresentadas implicam para a questdo do planejamento do
desenvolvimento? Os horizontes possiveis sdo abertos, entretanto sdo correspondentes as
condigdes objetivas de cada quadra histérica. Na pratica, sdo essas condigdes que estabelecem
e modelam as possibilidades de intervengao, dando suporte ou limitando as conexdes entre

planejamento, desenvolvimento e transformagao.

Toda a atividade de planejamento se molda as condi¢des em que esta circunscrita. Logo,
uma vez que a financeirizacao se estabelece como forma predominante, ela se torna a expressao
dessas novas condigdes objetivas. Ao se adequar a essa nova realidade, a funcdo do

planejamento perde parte das caracteristicas proprias das décadas de 1950 e 1960.

Sobre esse aspecto, Furtado (1992, p. 24) diz: “a atrofia dos mecanismos de comando
dos sistemas econOmicos nacionais ndo € outra coisa sendo a prevaléncia de estruturas de
decisdes transnacionais, voltadas para a planetarizagdo dos circuitos de decisdao”. Assim as
tomadas de decisdo ndo mais se definem nacionalmente, se constituindo um limite na
contemporaneidade para o planejamento, especialmente da periferia do capitalismo,
caracterizada pela sua condicao desfavoravel no que tange as perspectivas de soberania sobre

sua politica econdmica.

Nesse sentido, € possivel indicar que existe uma crise contemporanea do Estado que se
relaciona com as crises dos fundamentos e com as redefini¢des geopoliticas e de reordenamento
econdmico global pos década de 1970. Essa crise que pode ser entendida nos termos de

Bottomore (1988, p. 142) como um “colapso dos principios basicos do funcionamento social”.

Assim, o lugar do Estado nos chamados anos dourados do capitalismo, pds-segunda
guerra mundial, e a constru¢do do Estado de bem-estar social como instancia reguladora e
apaziguadora entram em franco declinio em nivel mundial. O Estado cada vez menos se
apresenta como um espago universal de insercdo das demandas das fragcdes de classe
dominadas. Em suma, pode-se dizer que ha um movimento de ascensao do carater emergencial
na atuagdo econdmica do Estado como justificativa para o enfrentamento das crises do capital.

Esse Estado de emergéncia ndo tem nenhuma relagdo com as propostas keynesianas de politicas
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economicas contra ciclicas, mas sim de uma redefini¢do das fungdes do Estado no sentido da

socializacdo das perdas decorrentes das flutuacdes do capital.

As crises do capital, que sdo recorrentes, aparecendo de tempos em tempos, tiveram um
papel preponderante para a redefini¢cdo das a¢des do Estado a partir da década 1980, sendo o
declinio do planejamento uma das maiores expressoes dessa mudanga. A crise surge como um
momento de desarranjo e desestabilizadora das coalizdoes de forgas politicas e da
institucionalidade que sustentavam o status quo. Logo, quando essa conformacao ¢ abalada,
promove-se concomitantemente um redesenho das redes do poder. Assumindo que o Estado ¢é
o lugar no qual todas essas redes se entrecruzam e onde se condensa o poder politico (OSORIO,
2014), logo o impacto de uma crise econdmica estrutural que abateu a economia global nos

anos 1970 reverberam fortemente na maneira pela qual o Estado se estrutura.

Uma das formas que o neoliberalismo se apresenta ¢ a de uma reconfiguragdo das
relagdes de poder desenvolvidas internamente ao Estado. Nesse sentido, o Estado busca filtrar
a acao politica das classes sociais, institucionalizando as representacdes politicas que servem
como camisas de for¢a a limitar a agdo das classes dominadas, levando a uma concentragao da
organizagao nos partidos, ao que Osorio (2014) denomina de “democracia procedimental”. Isto
¢, a democracia reduzida aos procedimentos institucionais das elei¢cdes e esvaziada pelo

ordenamento em favor do capital.

As respostas as crises do capitalismo que vém se seguindo nas Ultimas décadas passam
pelo apagamento do Estado nas suas fun¢des de provedor de servigos basicos, embora se
mantenham as garantias das obrigacdes para com seus credores. Estes ganham prioridade no
atendimento as suas demandas, em outras palavras, os esfor¢os do Estado cada vez mais se
orientam pelas expectativas ¢ demandas do mercado, notadamente o setor financeiro em
detrimento dos servicos ligados ao bem-estar social. Nesse sentido Almeida Filho e Paulani

(2011, p. 269):

a crise atualmente experimentada apresenta-se como crise do processo como
um todo de regulagio do capitalismo. FEla reflete uma incapacidade
geral dos mecanismos de regulacdo (que envolvem, mas extrapolam o ambito
do Estado) ndo s6 de interferir em favor de ordenagdes espago-temporais nao
deletérias, mas também de perpetuar os outros mecanismos (espoliadores) que
tém aliviado a sobreacumulagdo cronica de que padece o sistema
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Tomando a referéncia do processo de financeirizagdo como uma resposta a
sobreacumulagdo, tem-se o aprofundamento de uma caracteristica de instabilidade. De acordo
com o que foi tratado na se¢ao 2.1, a instabilidade nao ¢ de nenhuma forma produto dos tempos
atuais, faz parte da propria natureza do modo de produgdo capitalista, mas na
contemporaneidade se mostra agudizada em seus efeitos, impondo condi¢des cada vez mais

dificeis para a profilaxia de eventuais crises que possam abater os sistemas de regulagdo.

Ironicamente, o que ocorre ¢ que as praticas liberalizantes, embora sejam tao antigas
quanto o proprio capitalismo, se apresentam no plano ideoldgico como uma vanguarda
modernizante ou como uma necessidade inadiavel, associando-se ao aumento de complexidade
das relagdes econdmicas no ambiente de globalizacdo, as privatizagdes e concessdes que
ganharam espago paulatinamente nos governos. Nesse sentido, a perda de mecanismos de

controle social e espagos de participagdo politica efetiva tendem a aumentar a vulnerabilidade.

No mundo econdmico hd uma certa plasticidade, ou seja, uma vez introduzida uma
forca, ela d4 uma nova conformag@o ao objeto de modo que este ndo seja mais passivel de
retornar a sua forma inicial, entretanto, sempre ha espaco para a novas modificagdes que se dao
a partir da forma atual do mesmo objeto. De modo contextualizado, € certo que, uma vez
superada a guerra fria, ndo € possivel voltar aquela antiga divisdo, ela ja ndo sustenta mais um
sentido vidvel atualmente. O capitalismo foi moldado de forma irreversivel pela globalizacao e

pela financeirizagao.

Mas, se isso ocorre, ndo significa que o caminho estd fechado as experiéncias de
transformagdo. As possibilidades de transformacao social, inclusive as mais radicais que visam
a supera¢ao do modo de produgdo capitalista ndo desaparecem. O que ocorre € que as respostas
aos problemas imediatos dados pela conjuntura passam pela constru¢do de uma alternativa que
leve em consideracdo o planejamento econdmico a partir da atual deformagdo das formas
sociais. Nesses termos, tanto do ponto de vista dos que defendem a intervengao estatal sob a
forma dos diferentes matizes do desenvolvimentismo quanto aos que a rechacam politicamente
em favor da liberalizacdo da economia, € inescapavel se defrontar com os limites estruturais

proprios da natureza do desenvolvimento capitalista.

A partir da década de 1990, o que computo geral ¢ dado pela redugdo das possibilidades
de mudancas estruturais, a cristalizagdo das disparidades entre centro e periferia; as questdes

politicas sdo reduzidas a esfera procedimental e o planejamento ¢ descentralizado no ambito do
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mercado. E sobre esse quadro que a estrutura econdmica se expressa na contemporaneidade e
¢ com esse ambiente que 0s governos progressistas sul-americanos emergem, sobre os quais,

trataremos mais adiante no proximo capitulo.
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CAPITULO 3. A ONDA PROGRESSISTA SUL-AMERICANA E A CAPACIDADE
DE PLANEJAMENTO

3.1 A Experiéncia Progressista

Como trabalhado no capitulo 2, o neoliberalismo se consolida na regido ao longo da
década de 1990. No final dessa mesma década, o mundo ja havia passado por transformagdes
geopoliticas relevantes, como ocaso dos anos dourados do capitalismo, a queda do muro de
Berlim e o fim da Unido Soviética. Assim, se empreendia um movimento de redefini¢do de uma
trajetoria marcada pela ratificagdo da preponderancia do &mbito financeiro frente ao produtivo,
sustentada também por inovagdes nas esferas tecnoldgica e das telecomunicagdes. A América
Latina ndo passou incolume a todos esses processos e experimentava os efeitos do

neoliberalismo na agenda econdmica.

Sobre a questao da viabilidade de projetos identificados com a esquerda politica, hd uma
discussdo sobre os impactos que o fim da guerra fria e da URSS teve sobre a esquerda latino-
americana. Nesse momento, a esquerda se encontrava em declinio desde a queda da URSS,
embora continuasse influente intelectualmente e atuante na oposicdo ao aprofundamento
neoliberal da década de 1990 na América Latina (CASTANEDA, 1994). E um periodo de
ressignificagdo do que a esquerda se propde a ser na nova conjuntura, pois, se as antigas
referéncias da guerra fria ndo estavam mais colocadas, os problemas da pobreza, da

desigualdade e exclusao social permaneciam em aberto.

Conforme Arantes (2015, p.6), “o Fim da Guerra Fria trouxe uma maior liberacao

pratica e simbolica na regido”. Muitos partidos também abandonaram pragmaticamente a

219

orientagdo do socialismo real do século XX e, portanto, buscaram a ‘“conciliagdo™"” entre

projetos de governos identificados com as pautas historicas da esquerda politica numa

19 Sobre esse ponto Chordor (2015), aponta especialmente o caso brasileiro, que ele denomina “Revolugio
passiva”, uma tentativa de inserir reformas pontuais conciliada com politicas economicas mainstream.
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conjuntura de consensos macroecondmicos neoliberais. E nesse contexto que surgem os

governos progressistas.

Mas qual seria a natureza desse fendmeno na regiao? E possivel agregar a experiéncias

progressistas em torno de um denominador comum?

Primeiramente, ¢ preciso definir quando ela se inicia e quais sdo essas experiéncias.
Sobre o tema, a literatura estabelece de modo consensual a elei¢do de Hugo Chavez na
Venezuela em dezembro de 1998 como o ponto de partida da guinada a esquerda. Venezuela,
Chile, Brasil, Argentina, Uruguai, Bolivia, Equador e Paraguai, sdo elencados como
participantes da Onda Progressista pelos varios autores. (LANZARO, 2008), (SAEZ, 2008),
(QUIROGA e FRANCA, 2010), (SILVA, 2015), (SANTOS, 2018).

A seguir, vamos caracterizar brevemente o contexto das experiéncias, a comecar pela
Venezuela. Antes de Chavez vencer as eleicdes em 1998, vigia um acordo politico firmado
desde 1958, denominado de politica do punto fijo. O acordo foi uma saida politica ao final da
ditadura de Marcos Pérez Jiménez entre os trés maiores partidos do pais (Accion Democratica
- AD, Union Republicana Democratica - URD e Comité de Organizacion Politica Electoral
Independiente - Copei). Durante quarenta anos, os partidos AD e Copei se revezam no poder.
Entretanto, o pacto mostra sinais de desgaste com o passar do tempo, culminando em
manifestagdes populares que ficaram conhecidas como Caracazo contra as politicas econdomicas
do governo de Carlos Andrés Pérez em 1989. As manifestagdes foram duramente reprimidas e

a situagdo social continuou se agravando.

Em 1992, Hugo Chavez, juntamente com outros militares empreenderam uma tentativa
de derrubar o governo que, porém, fora fracassada. Entretanto, isso o projetou como uma
lideranca politica forte. Posteriormente, cria o0 Movimiento V Republica em 1997. Em dezembro

de 1998 ¢ eleito presidente da Venezuela, cargo que assumiu no ano seguinte.

Embora essa seja a primeira das experiéncias listadas, ndo significa que a eleicdo de
Hugo Chavez seja por si s6 o desencadeante da onda progressista. Verifica-se na Venezuela um
contexto nacional muito especifico, com acirramentos sociais € uma institucionalidade politica
baseada no puntofijismo. Na sua estrutura econOmica ¢ caracterizada por ser fortemente
dependente do petroleo, aspecto que ainda persiste e incrementa a vulnerabilidade da economia

venezuelana em relacdo as oscilagdes oriundas do mercado internacional.
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Chavez, quando eleito, propds um referendo para convocar uma assembleia constituinte
que deu origem a Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, derrogando
a constituicao de 1961. Com o novo marco constitucional, novas elei¢des sao convocadas em
2000, nas quais ele € eleito para o periodo de 2001 a2007. Em 2002, Chavez sofre uma tentativa
de golpe. Em 2006 ¢ eleito para um novo mandato para o periodo 2007- 2013. Em 2007 funda
o Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV) a partir da fusdo de varios partidos aliados.
Chévez propde uma nova constitui¢ao em 2007 que declararia, entre outras coisas, a construgao
do carater socialista da economia venezuelana como proposta, porém nao ¢ aprovada em
referendo. Em 2009, outro referendo possibilitou a reeleigdo sem um limite de mandatos
consecutivos. Em 2012 ¢ eleito novamente para um novo mandato, porém falece em 2013. Sao
convocadas novas elei¢des em 2013, nas quais vence Nicolas Maduro, vice-presidente de
Chavez, por uma margem de votos infima. Desde entdo, o pais vive uma crise econdmica,

politica e social sem precedentes, com alta instabilidade politica.

A segunda experiéncia que comporia a onda progressista seria, em ordem cronologica,
o Chile. Ricardo Lagos do Partido Por la Democracia (PPD), que por sua vez fazia parte da
Concertacion de Partidos por la Democracia, € eleito nas elei¢des presidenciais de 1999-2000

para o periodo de 2000 a 2006.

O Chile foi o ultimo pais da regido a fazer a transi¢do da ditadura para a democracia,
num processo complexo que ainda manteve vigente a Constituicion Politica de la Republica de
Chile de 1980. Esse ¢ um dos pontos controversos até a atualidade, uma vez que foi elaborada
durante a ditadura Pinochet e impde uma institucionalidade que impede acdes de governo ou
de Estado que venham modificar os marcos econdmicos herdados do periodo pinochetista. O
resultado € que qualquer proposta de uma contraposicao a agenda neoliberal no Chile esbarra

limites internos ainda mais duros comparativamente a outros paises da regiao.

Portanto, o que caracteriza a experiéncia chilena como progressista ndo ¢ tanto o
conteudo reformista do governo Lagos, mas o contexto interno do pais. O fato da Concertacion
vencer Joaquin Lavin da UDI nas eleigdes e posteriormente eleger Micheller Bachelet do
Partido Socialista em 2006 tem um forte contetido simbdlico. Bachelet governa o Chile até
2010, ano no qual assume Sebastian Pifiera, momento que marca um intersticio progressista até
a segunda elei¢cao de Bachelet em 2013 para o periodo 2014- 2018. No segundo mandato propds

reformas tributaria e educacional e um projeto para uma nova constituinte nos ultimos dias do
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seu mandato. Entretanto, em 2018 o ex-presidente e candidato de centro-direita, Sebastian

Pifiera vence as elei¢des presidenciais, fechando o ciclo progressista no Chile.

O terceiro governo elencado dentre os progressistas ¢ o do Brasil. No caso brasileiro,
experimentou-se ao longo da década de 1980 o surgimento de movimentos sociais € grupos
politicos organizados como movimentos sociais, grevista e sindicais, entre eles o0 Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST) de 1984, a Central Unica dos Trabalhadores (CUT)
de 1983 e o Partido dos Trabalhadores (PT) de 1980, no bojo da transicao da ditadura para a
redemocratizagdo que levou ao fim do bipartidarismo. Lembrando que a ditadura militar (1964-
1985) foi caracterizada por um forte viés intervencionista, de modo que o Brasil foi um dos
ultimos paises da regido a efetivar a sua adesdo a agenda neoliberal de fato. A redemocratizacao
foi marcada por uma constituinte que deu origem a Constitui¢ao de 1988, de carater progressista

e que permitiu o multipartidarismo.

Em 1989, as elei¢odes presidenciais sao um ponto de inflexdo importante, quando Lula
perde a elei¢do para Fernando Collor no segundo turno. O governo de Collor, com a abertura
econOmica, efetiva a adesdo ao neoliberalismo, entretanto, Lula e o Partido dos Trabalhadores
emergem como uma importante forca oposicionista ao longo do governo Collor e,
posteriormente, frente aos governos FHC. De modo que em 2002, Lula ja tinha se consolidado
como uma lideranga politica alternativa. Lula da Silva no Brasil foi eleito em 2002 para o
periodo 2003-2006 e depois reeleito em 2006 para mais quatro anos de mandato. Em 2010,
elege sua sucessora, a preseidenta Dilma Roussef para o periodo de 2011-2014, que ¢ reeleita
em 2014 numa elei¢do muito disputada. Entretanto, em 2016 sofreu um polémico processo de

impeachment.

A préxima experiéncia dita progressista aconteceu na Argentina, com a elei¢do de
Néstor Kirchner do Partido Justicialista (PJ) em 2003, para o periodo 2003-2007, mesmo ano
em que Lula comeca a governar no Brasil. E a partir da elei¢do de Kirchner que os contornos
das relacdes entre os governos de vi€s progressistas comecam a se delinear. Em 2007, Cristina
Kirchner, esposa de Néstor Kirchner ¢ eleita para o seu primeiro mandato (2007 — 2011). Em
2010, Néstor falece e no ano seguinte Cristina ¢ reeleita para o periodo (2011-2015). Nas
eleicdes de 2015, o partido justicialista perde a elei¢do para Mauricio Macri, que marca o fim

da era kirchnerista e da experiéncia progressista na regiao.
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No Uruguai, a experiéncia progressista deu inicio em 2005, com Tabaré¢ Vazquez de
Frente Amplio - FA (2005-2010). Em 2004, uma reforma constitucional foi colocada em
plebiscito em 2004, com apoio de 64,5% da populacdo. (Modifica a politica nacional de 4gua e
saneamento, a dgua foi considerada um recurso natural e essencial a vida, inclusdo de pautas
ambientais e previsao de cancelamento de concessdes e autorizagdes que violem principios
ambientais, além de estatizar os servicos agua e saneamento. Jos¢ “Pepe” Mujica e ex- militante
do movimento Tupamaro contra a ditadura militar uruguaia (1973-1985), pela Frente Amplio
governa o Uruguai de 2010-2015. Em 2015, Vazquez se reelege novamente para o periodo

2015-2020.

Na Bolivia, o periodo progressista esta relacionado aos governos de Evo Morales de
Movimiento al Socialismo eleito presidente da Bolivia em 2005, comega seu primeiro mandato
em 2006. Desde entdo encontra-se no seu terceiro mandato, apés vencer as elei¢des de 2009 e
2014. Uma das caracteristicas do seu governo foi a realizacdo de uma constituinte que substituiu
a Constituicdo de 1967 e refundou o pais como Estado Plurinacional a partir da Constitucion

de Bolivia de 2009.

No Equador, o governo de Rafael Correa, fundador da Alianza Patria Altiva y Soberana
(Alianza PAIS) inaugura o periodo progressista em 2007 com um governo autodenominado de
Revolugdo Cidada. Em 2008, um processo constituinte promulgou a Constitucion de Ecuador
de 2008. Seu primeiro mandato terminaria em 2011, porém com a nova constitui¢ao, ocorreram

novas eleicdes em 2009, nas quais ¢ reeleito presidente para o periodo 2009-2013.

Em 2013 foi reeleito para mais um mandato, dessa vez até 2017. Lenin Moreno, do
mesmo partido, o sucede em 2017, entretanto seu governo marcou uma certa distancia do estilo
de Rafael Correa e, em alguma medida, das propostas iniciais que configuraram o governo

progressista e a Revolugdo Cidada.

O Paraguai, assim como os demais paises, passou por uma ditadura militar no século
XX. O ditador Alfredo Stroessner governou o pais de 1954 a 1989. Posteriormente com a
redemocratizacdo os partidos de oposicdo foram legalizados. J& a experiéncia progressista
paraguaia foi compreendida pelo periodo da presidéncia de Fernando Lugo, sacerdote e bispo

catolico, de Frente Guasu entre 2008 até a sua deposicao em 2012.
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Lanzaro (2009) aponta que o movimento “tem o carater de uma onda”, ou seja, conota
uma tendéncia de algo que se propaga em determinado meio. Existiria em algum nivel uma
proximidade dada pelo contetdo das experiéncias que podem ser localizadas num momento
histérico especifico e também compartilhada no espaco geografico, nesse caso a América do
Sul. Porém, os elementos que compartilham e o que faz os governos progressistas serem uma
onda ndo ¢ explicado pelas relagdes que as experiéncias estabelecem entre si. Pode-se dizer que
algumas delas tem uma relacdo bem eventual ou contingente. A aproximagao delas em relagao
ao carater de onda se faz pela via da conjuntura. Por isso, a aproximacao se refere ao contexto
compartilhado, um contexto que, conforme caracterizamos ao longo do trabalho, ¢ hostil ao

planejamento nos moldes dos anos 1950 e 1960.

Existe um conjunto de autores para os quais 0s governos progressistas se colocaram ou
tentaram se estabelecer como uma plataforma alternativa ao neoliberalismo (SILVA, 2010),
(SADER, 2013), (ROCHA ¢ MACIEL, 2016) e (GARCIA, 2013). Diante do contexto em que
surgem, 0s governos se constituem como um contraponto ao neoliberalismo, de modo que ¢
possivel qualifica-los como uma expressao das proprias divisdes que se colocam na atual quadra
histérica. A consolidagdo do neoliberalismo e a formacao dos consensos de politica economica
no ambito supranacional convocaram as forgas politicas pulverizadas nas suas diversas fracdes

de classes a se movimentarem.

O que se propaga, entdo, € a ideia de progressismo, que, entretanto, tem carater genérico
para se referenciar a esses governos e alcanca-los em sua heterogeneidade. O que ¢
progressismo ¢ definido, portanto, em cada um desses contextos em relagdo as questdes
preponderantes da realidade econdmica e pelas divisdes internas a cada pais. Desse modo, se
sustenta que o termo progressista se refere a uma posi¢do relativa. Embora na literatura seja
recorrente a classificagdo das experiéncias em agrupamento de paises de acordo com as
pretensoes de aprofundamento da transformacado social ou em relagdo ao nivel ruptura com a

ordem, sdo classificagdes com sentido meramente analitico.

E certo que existe uma histéria compartilhada pela América Latina e elementos comuns
a cada uma delas, entretanto, esses elementos ndo sdo suficientes para constituir uma
coordenacdo ou uma homogeneiza¢do. Como vimos, os problemas econdmicos e sociais de
cada pais sdo diferentes e eles respondem a divisdes politicas e institucionais postas na esfera

nacional.
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Nessa mesma perspectiva Silva (2014, p. 11), afirma que:

Tal ascensdo, por sua relativa sincronia e delimitagdo regional, constitui em si
mesma um processo sociopolitico unico, que pode ser compreendido em seu
conjunto (uma “vaga” ideia de esquerda a percorrer a regido), com diversas
caracteristicas coincidentes — mas com suas especificidades evidentes.

Essas especificidades sao locais e t€ém papel relevante, pois sdo elas que vao
particularizar as experiéncias de modo a inviabilizar a hipdtese de que haveria uma pretensa

coordenagdo delas entre si.

E preciso considerar a diversidade presente na Onda progressista, cada pais tem uma
trajetoria historica, economias e arranjos institucionais. De acordo com Silva (2015, p.5), em
paises como Venezuela, Bolivia e Equador, “as esquerdas chegaram ao poder em meio a uma
crise organica de elementos politicos, culturais, sociais, econdmicos”. Portanto, o autor aponta
que nesses paises os fatores que levaram a eclosdo de governos progressistas nao se referem
unicamente as insuficiéncias do modelo neoliberal, mas a uma série de razdes estruturais.
Define-se a emergéncia de um “esgotamento de formas de organizacao estatal”, nesse sentido,

relacionadas inevitavelmente com as tensdes presentes na luta de classes nos respectivos paises.

Nessa mesma linha de investigacdo, ha autores que fazem uma diferenciag@o entre as
esquerdas que assumiram o poder. No caso da Venezuela, Bolivia e Equador, se trataria de uma
“esquerda refundadora”, com um intento mais disruptivo, enquanto que nos demais paises
houve a ascensdo de uma “esquerda renovadora”, com uma perspectiva mais gradualista.?’
Porém, uma vez que se referem a casos distintos, ndo sdo comparaveis entre si nos mesmos

termos. (MOREIRA; RAUS e GOMEZ LEYTON, 2008)

Dentre os condicionantes desse movimento, destaca-se a forma como cada pais lidou
com a redemocratizagio no final do século XX, processo ocorrido em varios paises da regido?!,
que langou a viabilidade e a consolidagao de forcas oposicionistas ao projeto neoliberalizante

em curso e gerando expectativas que impulsionaram a movimentos de militancia (SILVA,

20 Essas diferengas niio sdo ocasionais, mas estdo intimamente ligadas a histérica econdmica de cada um dos paises
da regido.

21 Em alguns casos, a redemocratiza¢do ndo é um fator determinante para a emergéncia desse movimento, como
no caso da Venezuela, no qual a politica do “punto fijo” exerceu uma influéncia maior.
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2010) (KLACHKO e ARKONADA, 2017). A redemocratiza¢do permitiu em varios desses
paises que setores da esquerda, antes inviabilizados, pudessem se reorganizar legalmente e
disputar as elei¢des. Logo, a redemocratizacdo foi uma condi¢do objetiva para que esse
movimento ocorresse pela via eleitoral tradicional, muito embora ndo signifique a auséncia de

percalcos como vimos em algumas experiéncias. 2

Contudo, ela ndo apagou instantaneamente as marcas politicas e a institucionalidade
legada pelos regimes militares.”?> O que restou das experiéncias ditatoriais, a forma como o
processo de redemocratizagdo acontece e a institucionalidade que dai decorre marcaram de
modo singular cada contexto nacional posterior. S3o tragos indeléveis na sociedade, o exemplo
do Chile ¢ um dos mais emblematicos, pais no qual o marco constitucional ainda permanece o

mesmo, a constitui¢ao de 1980, construido no periodo pinochetista.

Os processos de redemocratizagao condicionaram a chamada onda progressista. Porém,
se cada um deles tém as suas particularidades e vicissitudes singulares, o resultado ¢ que cada
governo progressista surge referenciado a histérias muito distintas umas das outras. Levando-
se em consideracdo que esse arranjo de forg¢as acontece internamente, ou seja, no ambito
nacional, a heterogeneidade dos paises sul-americanos produz contextos diversos que nao
permitem unificar todas as experiéncias a partir de um denominador comum que organizaria a
“onda” em sua extensdo. A institucionalidade, as questdes legadas pelo passado colonial, a
(des)organizagdo das fragdes de classes, os movimentos sociais, a estrutura produtiva, a
insercdo no mercado internacional e os desafios de cada processo de redemocratizacao sao
fatores que particularizam o contexto em que emergem e marcam as bases nas quais a

experiéncia progressista ¢ construida.

Se essas condi¢des sao distintas, logo, o modo como cada governo se organiza no bloco
no poder, como sustenta sua a¢do, como direciona as prioridades corresponde necessariamente

a essas particularidades. O resultado dos governos quanto ao estabelecimento de uma agenda

22 0O caso da Venezuela aparece novamente como uma exce¢do. Hugo Chavez empreendeu uma tentativa de
deposi¢ao do governo de Carlos Andrés Perez, mobilizando setores do exército, mas que foi frustrada. Alguns
anos mais tarde, foi eleito através do voto.

2 Duragdo dos regimes militares nos paises da América do Sul que estamos fazendo referéncia na onda progressista
sul-americana: Venezuela (1948-1958); Brasil (1964 -1985); Bolivia (1971-1985); Equador (1972- 1979); Uruguai
(1973- 1984); Chile (1973-1990); Argentina (1976-1983).
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de maior ruptura ou conformidade com a ordem ndo estaria, portanto, determinado por uma

eventual discricionariedade dos governos em si, mas sim pelos fatores que o engendraram.

Outro ponto a ser destacado ¢ que nao existe uma correlagdo explicita que permita
encadear uma experiéncia a outra, no sentido de que nao ha evidéncias de que uma exerce uma
influéncia determinante para o inicio da outra. Por exemplo, seguindo a cronologia, a primeira
que se tem noticia ¢ a da Venezuela e a segunda ¢ a do Chile com Lagos. Nao ha elementos que
correlacionem qualquer vinculo de causalidade entre a eleicao de Chavez na Venezuela com a
eleicdo de Lagos no Chile, inclusive, essas sdo as experiéncias mais opostas entre si no que se

refere a todo espectro politico da onda progressista.

Do mesmo modo, ndo existe na literatura nenhum trabalho relacione essas duas
primeiras experiéncias como fatores decisivos para a primeira eleicdo de Lula em outubro de
2002 e de Néstor Kirchner na Argentina alguns meses mais tarde, em maio de 2003. Assim, o
que une as experiéncias ndo ¢ um vinculo causal que estabelecem. O quadro s6 ¢ composto
quando reunidas as experiéncias em seu conjunto, nesse momento ¢ toma a aparéncia de uma
onda. Todavia, uma vez que sdo eleitos, os governos mantém uma proximidade que ndo ¢
propriamente uma comunhdo de agendas no nivel de um alinhamento mais profundo, mas em

realidade possuem um vinculo eventual dado pelo contexto.

3.2 Limites ao Exercicio do Planejamento na Experiéncia Progressista

O movimento de ascensao de governos de esquerda ocorreu de forma inesperada, dada
a profundidade das mudancgas ocorridas nas décadas de 1980 e 1990 (WEYLAND, 2009).
Porém, a conjuntura adversa que levou a esquerda ao seu declinio ¢ a mesma que forjou a sua
reconstru¢do, tendo como ponto de partida os problemas econdmicos e sociais ainda vigentes.
Portanto, os governos progressistas surgem referenciados a essas questoes e, por consequéncia,

também aos limites colocados por elas.

Os governos progressistas ndo apontam para um horizonte pds-capitalista. Entretanto,
1ss0 ndo inibe a formacao de demanda das classes dominadas por transformacao social, ja que

a desigualdade e os problemas sociais na regido sdo sobressalentes. Assim, os governos
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progressistas sdo uma parte de uma tentativa interna de lidar com essas demandas na
contemporaneidade. Levando em consideracdo o que foi desenvolvido nos primeiros capitulos
desse trabalho, emerge um equacionamento complexo entre contradi¢des. A situacao de cada
pais diante desse quadro termina por evidenciar ndo s6 os limites dos governos progressistas na

regido, mas também alguns limites ao progressismo que ndo sdo apenas internos.

De acordo com Moreira, Raus e Gomez Leyton (2008, p.12), “os governos progressistas,
de maneira geral, realizaram uma recuperagdo discursiva e pratica do Estado em termos de
intervengdo na vida do pais”. Entretanto em que medida esse resgate do papel do Estado se
efetiva? Como essa recuperagao discursiva da a¢do do Estado se relaciona com planejamento
econdmico? Por que o planejamento seria importante para compreender a experiéncia do ciclo

dos governos progressistas na América do Sul (1998-2016)?

Esse ¢ um ponto importante para se colocar em questao como o progressismo se sustenta
na América do Sul, bem como até que ponto o discurso se efetiva com relagdo aos problemas

estruturais das economias latino-americanas e¢ na condu¢ao da politica econdmica e social.

Os governos progressistas sul-americanos tém em comum uma base que demandava
transformagao social, devido aos diversos problemas legados pela historia da colonizagao e pelo
represamento dessas demandas ao longo do século XX por processos ditatoriais.
Posteriormente, com a redemocratizagdo essas demandas persistiram, porém, num contexto

diferente, marcado pela globaliza¢do e o neoliberalismo.

O planejamento é uma condi¢do necessaria®* para a transformagio demandada, seja ela
qual for. Logo, o modo como ele ¢ incorporado tem um papel decisivo para o resultado do
processo. Entretanto, os governos, por mais diferentes que sejam entre si, ndo t€ém uma

autonomia tal que os permita utilizar dessa ferramenta como lhes aprouver.

O planejamento tem uma historia e essa se reporta a uma estrutura maior que a dada
pelo ambito nacional ou da administracdo do Estado, que, no caso dos governos progressistas,
diz respeito justamente a forma como o capitalismo contempordneo condiciona as
(im)possibilidades de transformacao. Ou seja, a partir da historia do planejamento na regido se

tem noticia desses mesmos limites e possibilidades nas quais os governos progressistas se

24 E uma condigdo necesséria, mas ndo suficiente.
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circunscrevem. Desse modo, os eventuais percalcos e entraves da experiéncia da onda
progressista ndo sdo oriundos simplesmente de uma questdo técnica ou de falta de vontade

politica.

A atividade de planejamento exige tempo de maturagdo dos projetos, principalmente no
que se refere aso projetos de transformagdo da estrutura produtiva. Contudo, com os avangos
do progresso técnico, o estado da arte da telecomunicacgao, as inovagdes financeiras no contexto
de neoliberalismo, as possibilidades de expansao do capital sdo maiores e mais diversificadas.
Assim, o tempo necessario para a maturagdo de um plano de transformacgdo da estrutura
econdmica coloca desafios aos governos na relagdo com o mercado. Como os governos

poderiam atuar no mercado, utilizando um horizonte que nao lhe € proprio?

Nao ¢ surpresa que os governos progressistas ndo realizaram planejamento nos moldes
dos anos 1950 e 1960. A relacdo entre Estado e mercado ja sdo mediadas por outros aspectos
que visam cada vez mais a estabilidade em detrimento da coordenagao. Isso ocorre dado que a
financeirizagdo ao longo das Ultimas décadas limitam a capacidade dos Estados a l6gica dos

movimentos de capitais, especialmente na periferia. (OSORIO, 2014)

Nesse sentido, o encurtamento das possibilidades de interveng¢ao estatal e de soberania
de politica econdmica diminuem também o horizonte temporal dos projetos nacionais de
desenvolvimento. Em suma, esses limites incidem nos planos de longo periodo de maturagao,

reduzindo os instrumentos para a transformacao estrutural.

Abaixo, temos um mapa da América Latina que trata especificamente do planejamento
na América Latina, que classifica os paises da regidao em paises que adotam nos seus respectivos

planos nacionais um horizonte de médio ou longo prazo:
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Figura 1 - Mapa da América Latina e Tipos de Planos por Pais

Fonte: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio Regional de Planificacion
para el Desarrollo de América Latina y el Caribe. Disponivel em:
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es?utm_source=CIVI&utm medium=email&utm campaign=3%20B
01et%C3%ADn%20Semestral%200bservatorio%20Planificacion. Acesso em fevereiro de 2019

Legenda:
Azul: plano de médio prazo

Vermelho: longo prazo

i N

Verde: plano em desenvolvimento


https://observatorioplanificacion.cepal.org/es?utm_source=CIVI&utm_medium=email&utm_campaign=3%20Bolet%C3%ADn%20Semestral%20Observatorio%20Planificacion
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es?utm_source=CIVI&utm_medium=email&utm_campaign=3%20Bolet%C3%ADn%20Semestral%20Observatorio%20Planificacion
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O mapa acima foi elaborado pela propria Cepal, a partir do Observatdrio Regional de
Planejamento para o Desenvolvimento, com o objetivo de classificar os planos desenvolvidos
em cada pais que compde a regido da América Latina e Caribe quanto ao horizonte temporal
que os orienta. Se o plano tem duracao de até 5 anos, ele ¢ classificado como médio prazo; se

ele se refere a um periodo mais longo ¢ incluido de longo prazo.

De todos os paises que estamos tratando na onda progressista sul-americana, apenas o
Paraguai se valeria de um plano de longo prazo, porém esse plano ndo ¢ oriundo
especificamente da sua experiéncia progressista, no governo de Fernando Lugo, dado que os
dados de planos de desenvolvimento para a economia paraguaia considerados para a elaboracao
do mapa datam de 2014 ?°. Assim, ndo se pode dizer que o planejamento de longo prazo foi
incorporado a partir da experiéncia progressista no Paraguai. Todos os demais paises segundo
o mapa utilizam instrumentos de planificacao restritos ao médio prazo, com a outra exce¢ao do

Uruguai, cujo plano esta em desenvolvimento.

Por essa classificagdo, se valendo exclusivamente de um critério de previsao de tempo
de execucdo do planejamento nacional de acordo com os marcos legais de cada membro, os
paises que tém planos de médio prazo sdo aqueles que trabalham com um horizonte de tempo
de maturagdo aproximadamente compativeis com o exercicio de um mandato de governo. E
certo que o horizonte temporal ndo ¢ uma condi¢do suficiente para que se possa afirmar
categoricamente a existéncia de um planejamento para o desenvolvimento orientado para a
transformagao estrutural, porém, a capacidade de inserir projetos de desenvolvimento de longo
prazo no marco legal, no or¢amento e na estrutura estatal de planificagdo ¢ uma condigdo
necessaria para viabiliza-lo. Se ndo ha a incorporacdo de projetos de longa maturagao no marco
regulatério nem no planejamento dos paises, os planos de desenvolvimento para a

transformagao estrutural ficam comprometidos.

Dadas as dificuldades elencadas, os governos progressistas encontraram na politica
social uma maneira de lidar com os problemas da regido. Porém, dado que em momentos de
crises econdmicas o aprofundamento da politica social enfrenta obstaculos politicos, a
tendéncia ao esgotamento e a reversdo dessas politicas € particularmente elevada. Apesar da
sua relevancia para o combate a pobreza e desigualdade, ficam suscetiveis aos ciclos

econdmicos e as mudancas de orientagdes politicas dos governos, isto €, as politicas sociais

% Ver mais em Plan Nacional de Desarrollo: Paraguay 2030 , documento de GOBIERNO NACIONAL DE
PARAGUAY (2014)
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podem ficar restritas a politica de governo e nao de Estado. Portanto, qualquer governo que
pretenda fazer transformacdes mais profundas nessas economias enfrentard dificuldades de
imprimir uma marca propria ou mesmo em propor politicas de governo que se consolidem em

uma politica de Estado.

Sobre a relagdo dos governos progressistas com o planejamento, ndo se pode negar a
existéncia de algum grau de autonomia para construir respostas proprias € isso também se
expressa também nas diferencas de cada governo. Eles se reportam a conjuntura, mas nao
respondem automaticamente a ela porque detém um raio de ag¢do. Essa também ¢é condicao
basica para que os movimentos historicos acontecam. Entretanto, o que os resultados do
trabalho mostram ¢ que o estatuto das posi¢des possiveis desses governos estabelecidos na
América do Sul frente as questdes do capitalismo contemporaneo ndo ¢ totalmente aberto. Os
governos surgem como estratégias formuladas e sustentadas por forgas internas ao ambito
nacional e regional. Nesse sentido, a onda progressista ¢ modulada pelas proprias questdes as
quais se propde a responder. Por outro lado, do ponto de vista da atual estrutura do
neoliberalismo, consensos formulados na esfera supranacional limitam o alcance dessas
experiéncias. Ao mesmo tempo que surgem como um contraponto ao neoliberalismo, o

progressismo esbarra também nos limites ao planejamento caracteristicos do neoliberalismo.

Assim, passamos mais especificamente aos limites de ordem estrutural que remetem ao

proprio funcionamento do Estado:

1. H4 uma hierarquia de prioridades na acdo estatal e, no mundo contemporaneo, o
parametro para defini-la ¢ a estabilidade (ALMEIDA FILHO e COUTO, 2007). Assim, as
politicas econdmicas que viabilizam a estabilidade se impde desde os anos 1990 em detrimento
das atividades que visam alterar o quadro social. O Estado capitalista, mais especificamente
apods o consenso de Washington, tem naturalmente um sentido conservador mais pronunciado

que, em certa medida, independe do bloco no poder.

2. A financeirizagdo exige que o planejamento se adapte as condigdes objetivas atuais
de acumulagdo de capital e o resultado ¢ a pulverizagdo dessa atividade pelo mercado em

detrimento da coordenacdo do Estado capitalista.
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3. O planejamento para a transformagdo perde seu espaco, uma vez que ele se dissocia
da ideia de Estado, a concepg¢ao de longo prazo entra em declinio e ele ndo esta mais associado

a ideia de transformacgao, culminando no declinio das fun¢des do Estado.

4. As desigualdades e a heterogeneidade regionais limitam a dindmica econdmica de tal
maneira que os governos progressistas lograram modificagdes na margem, obtendo na expansao

nas politicas sociais e de transferéncia de renda um dos poucos de espagos de atuacao.

Em resumo, todos esses limites ddo a cada governo uma coloragdo diferente,
primeiramente porque partem de condig¢des iniciais diversas, segundo porque a autonomia
relativa da politica em relagdo a economia, nos termos de Poulantzas (1977), conserva alguma
margem de acdo, que diz respeito as possibilidades de imprimir seu estilo, bem como de
gerenciar os aspectos microecondmicos da gestdo estatal. Ainda que mais reduzido no
neoliberalismo, algum nivel de discricionariedade permanece. Entretanto, essa margem de a¢ao
¢ restrita a ponto de que aos governos progressistas coube somente o papel de equacionar uma
plataforma de politica social mais ampla sem romper essencialmente com as politicas

economicas de estabilizagao.

Do ponto de vista do planejamento econémico, o que ocorre ¢ um planejamento de
infraestrutura ou um tipo mais circunscrito a uma ou outra atividade que ainda se configura
como remanescente ao ambito do Estado. Isso leva, por conseguinte, a uma perda de
articulagdes entre as diversas agdes em curso, descaracterizando justamente o aspecto mais

emblematico do planejamento para o desenvolvimento, a transformagao.

Sem esse aspecto de um planejamento orientado para transformacgdo, abre-se espago
para a reversao das experiéncias progressistas. A deposi¢ao do presidente paraguaio, Fernando
Lugo, em 2012 pode ser considerada o momento de desaceleracdo e de declinio da onda
progressista (SERRANO, 2012). Soma-se a isso diversos sinais de uma reversdo em outros
paises, como: a crise social e econdmica sem precedentes que assola a Venezuela, a vitoria da
coalizacdo de oposi¢do ao governo Maduro nas elei¢des legislativas venezuelanas de 2015; a
eleicdo de Macri na Argentina em 2015; o impeachment da Presidenta Dilma Roussef em 2016
e a derrota do Partido dos Trabalhadores na elei¢ao presidencial de 2018 no Brasil; a mudanca
de inclinacdo dada a experiéncia equatoriana pelo governo de Lenin Moreno desde que assumiu
em 2017 e avitoria do candidato de centro-direita Sebastian Pifiera que reassume a presidéncia

do Chile em 2018. Os governos que ainda subsistem como uma continuidade do que teriam
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sido a experiéncia progressista nos seus respectivos paises, Evo Morales na Bolivia e Tabaré¢
Vézquez no Uruguai, ja ndo formam um conjunto, de modo que o carater de onda ndo mais se
apresenta no presente, refletindo a fragilidade das bases nas quais a onda progressista se

sustentava.
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CONSIDERACOES FINAIS

O planejamento ¢ o que permite dar racionalidade ao processo de desenvolvimento
econdmico para além dos automatismos do mercado, assim, intervindo no seu direcionamento.
Portanto, as fung¢des que assume e os limites a sua execucdo em cada contexto dizem
especificamente da natureza do modo de produgdo capitalista. Como vimos no capitulo 1, a
partir da atuagdo da CEPAL, os modos assumidos pelo planejamento na regido da América

Latina sofrem uma modifica¢do na sua orientagao.

A Cepal nos seus anos iniciais e no decorrer das décadas de 1950 e 1960, orientada por
um diagnostico de que a posicao desfavoravel da regido na Divisdo Internacional do Trabalho
tendia a se reproduzir e, portanto, essa conjuntura exigia uma postura ativa do Estado frente aos
desafios de industrializacdo, teve um papel propositivo em relagdo ao planejamento. Isso
permitiu uma conexao entre planejamento, desenvolvimento e transformagao estrutural, tendo
em vista a divisdo centro e periferia. Ao privilegiar as especificidades do capitalismo periférico,
construiu uma proposta de intervencao original que marcou a institui¢do no sentido de que sua

influéncia se estendeu para além dos limites que previam as suas fung¢des originais.

Esse processo acontece em concomitancia ao periodo especial da historia do
capitalismo, compreendido entre o final da segunda guerra mundial e o primeiro choque do
petroleo, caracterizado por um sistema de regulacdo que permitia uma certa estabilidade
conjugada com o crescimento econdomico. O contexto estimulou a constru¢do de alternativas

de desenvolvimento aos paises periféricos como resposta as divisdes da guerra fria.

Com a crise do sistema de regulacdo dos anos dourados e o fim da guerra fria, houve
uma modificagdo do planejamento na Ameérica Latina. A constatacdo dessa modificagdo ¢
trabalhada em relacao as mais recentes recomendacgdes e orientagdes da CEPAL sobre o tema.
Fez-se um contraste entre as propostas de década de 1950 e 1960 e as possibilidades elencadas
pelos ultimos documentos ligados a agenda 2030. Entende-se que a CEPAL implicitamente
assume que o contexto historico atual ¢ marcadamente distinto dos anos 1950, exigindo uma
nova forma de se pensar e implementar planejamento e programacao econdmicos. Essa nova
forma dilui o carater transformador do planejamento econdmico, que agora ndo ¢ mais orientado

para uma transformacao da reinsercdo da América Latina no mercado internacional.
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O capitulo 2 tratou sobre o contexto do capitalismo contemporaneo que da as bases para
as mudangas verificadas na orientacdo do planejamento. Com o fim da guerra fria, ha
transformagdes de formas sociais no capitalismo, que, embora nao alterem o modo de producao
no que possui de mais essencial, modificam a relagdo entre o ambito financeiro e o produtivo.
A financeiriza¢do, a internacionalizacdo do capital com a globalizagdo, a ascensdo e
consolida¢ao do neoliberalismo implicam em modificagdes na relagdo Estado e mercado, que

limitam as possibilidades do planejamento nos periodos mais recentes.

As mudangas no papel do planejamento ao longo do século XX ilustram de forma nitida
as transformagdes que referimos das formas sociais capitalismo. Uma das contribui¢cdes desse
trabalho € colocar em perspectiva as condi¢des histéricas que norteiam essa atividade, de modo
que fica evidenciado que ela nao depende somente de aspectos relacionados a vontade politica

dos governos em realiza-la, mas também corresponde a uma formatagao dada historicamente.

Nao se quer propor com esse trabalho a idealizacdo do papel assumido pelo Estado
desenvolvimentista das décadas de 1950 ¢ 1960, mas compreender que essa forma tem uma
dupla fun¢do naquela quadra histdrica na qual se encarregava, por um lado, de uma fungao
1deoldgica e, por outro, de um papel que sustentava aquele sistema de regulagao do pos-Segunda
Guerra. Isso subsidia a analise das implicagdes dos limites a consecucdo de projetos nacionais
de desenvolvimento, que sdo verificados a partir da experiéncia dos governos da onda
progressista sul-americana. Nesse sentido, o tema que exigiu uma estreita articulacdao entre o

ambito econdmico e o politico e dos movimentos da relagdo Estado-mercado.

Constata-se que a onda progressista sul-americana ¢ formada por experiéncias muito
diversas entre si, constituindo um amplo espectro. Essa heterogeneidade responde a questdes
internas aos paises, como a histdria politica e constitucional de cada um, bem como as
particularidades dos respectivos processos de redemocratizagdo, de modo que nido hd uma
coordenacdo nem hé elementos que identifiquem que a elei¢do de um governo em um pais tenha
influenciado de forma determinante a eleicao do governo do pais vizinho. Assim, a experiéncia
so tem a forma de onda na medida em que os governos compartilham de uma mesma conjuntura

regional e de desafios semelhantes decorrentes da consolida¢ao do neoliberalismo

Desse modo, os governos progressistas sdo formas que emergem no contexto nacional
com aspiragoes de fazer frente, em maior ou menor medida, as adversidades do neoliberalismo

dados no plano supranacional. A orientacdo quanto ao grau de conformidade ou ruptura em
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relacdo as politicas econdmicas neoliberais sdo diferentes, entretanto, os limites ao exercicio de
planos nacionais de desenvolvimento afetam as experiéncias como um todo, de tal maneira que
ndo logram recuperar o planejamento transformador. Seu carater progressista se restringe a
ampliacao das politicas sociais e do planejamento circunscrito as atividades estatais de

estabilidade.

Por fim, embora a atual conjuntura limite de modo contundente a constru¢ao de
estratégias nacionais de desenvolvimento ou de alternativas soberanas na periferia do sistema,
as possibilidades de transformagdo social ndo desaparecem. Elas se mantém renovadas
enquanto houver questoes econdmicas e sociais que fagam os povos se mobilizarem a responde-
las. Dando sentido, assim, a todo planejamento e ao progresso técnico e cientifico acumulados

para a resolucao definitiva dos problemas da miséria, da pobreza e da desigualdade de renda.
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