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1 — Introducio

Acreditou-se no passado que o desenvolvimento econdémico poderia
ser realizado através de um substancial fluxo de recursos dos paiscs
avancados para os paises da periferia do sistema. O tempo encarre-
gou-se de demonstrar que essa idéia, se mio errdnea, era pelo menos
excessivamente simplista, como também gerava uma extensa contro-
vérsia acerca do futuro de organizagdes destinadas a prestar assistén-
cia internacional para o desenvolvimento. O trabalho de Judith Ten-
dler constitui uma importante contribuicio para esse debate e
merece a atengio de economistas e demais cientistas sociais interessa-

d0s no tema.

Como o titulo sugere, a autora escreve a partir de uma posigiio
privilegiada: a de ex-consultora da Agéncia para o Desenvolvimento
Internacional (USAID), do Banco Mundial e do Banco Interameri-
cano de Desenvolvimento, isto é, de uma perspectiva que tornaria
qualquer pessoa muito pouco irrclinada a sugerir interpretacdes e/ou
solucdes simplistas para os complexos problemas da assisténcia intet-
nacional.

* O autor agradece os comentarios de Richard Newfarmer.

*¢  Da Universidade de Vanderbilt.
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Embora simpitica aos objetivos gerais a que se propdem tais ins-
tituiches, a autora concorda com a maioria das criticas publicadas,
que caracterizam a atuagdo real das agéncias internacionais como
ineficaz e mesmo contraproducente. t A autora discorda, contudo, dos
diagnosticos usualmente apresentados sobre o caso. Sua hipotese
principal, muito bem exposta no texto, ¢ a de que fatores organi-
zacionais, operando dentro das instituicdes de assisténcia, sdo res-
ponsiveis por muitas das obvias inadequagdes dos programas de
ajuda. Para Tendler, certos resultados, que parecem ter origem em
incompeténcias ou em claras manifestagdes neocolonialistas/imperia-
listas, comstituem antes respostas racionais da parte de técnicos bem
intencionados face as incertezas e inseguranga do meio em que traba-
lham. Solucdes aventadas para o problema da assisténcia ao desen-
volvimento, que nfo levem na devida conta o fator organizacional,
tais como as repetidas solicitacdes de um maior volume de recursos,
serio de limitada eficdcia.

Tendler ¢ uma economista profissional, mas, como indicou seu es-
tude amterior sobre energia elétrica no Brasil, esta claramente dis-
posta a ir além das fronteiras tradicionais da disciplina na busca de
interpretacdes dos fenémenos econdmicos. * Esse volume utiliza am-
plamente a abordagem das modernas teorias sociologicas aplicada a
questdo das grandes organizagbes e burocracias para explicar o pro-
cesso decisorio da assisténcia ao desenvolvimento, ¥ ¥xcetuando aque-
les que estudam teorias de comportamento das grandes empresas, csse
tipo de abordagem tem sido ignorado pelos ecomomistas. Os leitores
do livro de Tendler talvez tenham que conter sua impaciéncia en-
quanto a autora introduz no inicio do livro uma terminologia nao

1 O livto de Tendler pode ser visto como nma resposta a varias criticas aos
programas de ajuda, especialmente os seguintes: U. §. Foreign Assistance in
The Seventies: A New Approach (The Peterson Report, Washington, D. C.:
GPO, 1970); Nelson A. Rockefeller, The Rockefeller Report on the Americas
(The Rockefeller Report, Chicago: Quadrangle Books, 1969); e Commission
on International Development, Partners in Progress (The Pearson Report, New
York: Praeger, 1969).

2 Judith Tendler, Eletric Power in Brazil: Entrepreneurship in the Public
Sector (Cambridge: Harvard University Press, 1969},

2 Ver, por exemplo, James D. Thompson, Organizations in Action: Social
Science Bases of Adminisirative Theory (New York: McGraw Hill, 1967).
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familiar em termos de hierarquias e tfask environmenls, mas a re-
compensa sera uma maior apreciacgio do papel implicito que desem-
penha a organizagio no tipo de processo decisério em discussio.

Na verdade, trata-se de um livro compacto ¢ bem documentado.
O argumento flui bem articulado ao longo do texto, ji que a autora
remove para as copicsas notas de pé de pdgina muito material
interessante mas supérfluo, logo que os pontos centrais do argumento
sio estabelecidos. A maioria dos exemplos utilizados em apoio s hi-
poteses sugeridas é derivada da experiéncia da autora com a Missiio
da AID no Rio de Janeiro, {ato que tornard o volume ainda mais
valioso para o publico brasileiro.

Para os propodsitos desta rcsenha, o livro pode ser dividido em
duas partes. A primeira (Capitulos 2-4) trata exclusivamente da
AlD, organizagio com a qual a autora estd mais familiarizada, e dos
problemas especiais do programa americano de assisténcia bilateral.
A segunda parte (Capitulos 5-7) estende o argumento para consi-
derar os programas multilaterais, desde que, para Tendler, os pro-
blemas mais importantes da assisténcia ao desenvolvimento sio co-
muns a ambos os tipos de organizacio.

2 — A queda da AID

A autora discute quatro tipos comuns de critica aos programas de
assisténcia ao desenvolvimento: a) a assisténcia resulta freqiiente-
mente em grandes projetos demasiadamente intensivos em capital
e divisas; b) as tecnologias tramsferidas sio demasiado sofisticadas
para serem absorvidas pelas instituigdes dos paises em desenvolvi-
mento; ¢) os técnicos da assisténcia ao desenvolvimento sdo insen-
slveis 43 neccssidades e ao ambiente do pais receptor; d) a ajuda
€ hipécrita, uma vez que ¢ concedida para servir aos interesses poli-
ticos e econdniicos do pais doador.

As duas ultimas criticas, mais sucintamente a do “ugly american”
e a do “imperialismo”, tiveram como alvo especial a AID. Tendler
preocupase em demomstrar que o comportamento chservado nio
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resultou de hipocrisia por parte da AID, mas da incapacidade de
a organizagio controlar o ambiente em que atuava.

A AID aparentemente contava com muitas vantagens, que iriam
permitir-lhe alcangar seus declarados objetivos. Tinha uma estrutura
descentralizada e, por isso, estava em contato com a realidade do
mundo em vias de desenvolvimento, ao contrario do BIRD e BID;
a orgamizacdo encorajava a communicacio e a mobilidade entre seus
técnicos; recrutava profissionais treinados para curtos periodos de
servico, ao invés de montar um servigo puablico de dificil controle.

Apesar de possuir uma estrutura que encorajava a flexibilidade ¢
a imaginagio, em lugar da rigidez ¢ da rotina, os técnicos da AID
foram freqlientemente criticados por adotarem uma conduta nio
inovadora ¢ pouco adaptivel. Embora possuisse um staff recrutado
por seu conhecimento ¢ compreensio dos problemas dos paises em
desenvolvimento, a AID de fato dedicou grande parte de seus es-
forcos 2 solugiio de problemas econdmicos dos Estados Unidos.

Tendler examina esses e outros paradexos para explicar por quc o
Congresso, as mais poderosas burocracias federais e a impenetrabili-
dade do proprio processo de desenvolvimento tiveram éxito na mo-
dificacio do comportamento do pessoal da AID a ponto de subver-
ter os objetivos da organizacio. Trés exemplos das limitagdes solri-
das pela AID dardo uma idéia do enfoque de Tendler.

Primeiro, a AID, como a matoria das agéncias governamentais,
foi forcada a se engajar em batalhas anuais para refinanciamento
junto ao Congresso, mas, ao contriario de muitas burocracias, nio
possufa bases populares de apoio dentro dos Estados Unidos. O Con-
gresso, suspeitoso de “doagdes de caridade” ao estrangeiro e recla-
mando resultados de gastos prévios, solicitava continuamente a AID
que justificasse sua existéncia. Os administradores e técnicos da
AID, temerosos de perder todo o financiamento, relutavam em ad-
mitir que realmente niio sabiam que métodos empregar Ima solucio
dos problemas do desenvolvimento. Muito menos desejavam admitir
que a aprendizagem era parte essencial de seu trabalho e que muitos
de seus projetos provavelmente ndo atingiriam os resultados dese-
jados. Quando a neccssidade de mostrar conhecimento dos segredos
do desenvolvimento impregnava a estrutura, o resultado consistia em
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desencorajar precisamente aquela abordagem experimental e flexivel
dos problemas de desenvolvimento que a AID tinha como meta,

Em segundo lugar, a AID tentou recrutar profissionais que conhe-
clam os problemas especificos e a cultura dos paises receptores. Mas
enquanto buscava individuos capazes de se adaptarem ao estilo de
vida e a0s costumes locais, a organizacic provia seus técnicos de
todos os incentivos materiais — pagamentos extras, subsidios gene-
rosos para moradia, privilégios do PX, etc. — que facilitavam o isola-
mento da cultura local e os levavam a buscar refigio em luxuosos
ghettos americanos

Em terceiro lugar, a AID era vitima dos freqiiemtes conflitos de
poder burocrdtico que ocorrem dentro do governo federal. Assim, o
Departamento do Tesouro, sem qualquer autoridade juridica sobre
a AID, obteve um verdadeiro poder de veto sobre propostas de pro-
jetos, uma vez que as mesmas afetavam potencialmente o balango
de pagamentos dos EUA, assunto de competéncia de Tesouro.
O Tesouro utilizava esse poder burocritico como arma para insistir
cm que os projetos da AlID resultassemn em melhoria do balango
comercial dos Estados Unidos com o pais receptor. Os técnicos da
AID, no campo, sob a ameaga de veto de Washington, limitaram-se
a eshocar e recomendar projetos pela simples razio de quc os mesmos
levariam & compra de produtos americanos,

A AID surge, segundo a interpretacio de Temdler, como uma or-
ganizagio dedicada primordialmente a defenderse de scus criticos,
O importante, porém, é que poucas das eriticas mais severas — aque-
las feitas dentro dos Estados Unidos — foram tteis 4 AID no sentido
de ajudar a organizacio a obter a melhoria dos padrdes de vida nos
paises em desenvolvimento, Conforme a autora: “A AID jamais foi
criticada (pelo Congresso e outras burocracias) pela elaboracio de
projetos favordveis aos interesses americanos, € nio {avordvels ou eco-
nomicamerte irracionais nos pafses receptores de assisténcia ao desen-
volvimento econdmico.” *

Leitores mais céticos que Tendler quanto aos objetivos reais do
programa de assisténcia bilateral dos EUA ndo [licario surpresos
com cssa observacio. A AID surgiu nos anos “apos Cuba”, conside-
rados cruciais para os Fstados Unidos, ¢ orientava-se por objetivos

t  Tendler, p. 49.
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tatito politicos como econdmicos bem definidos. O programa de assis-
téncia foi projetado para mostrar a numerosos pafses do Terceiro
Mundo, que se encontravam i beira de guerras imrternas, um cami-
nho capitalista ou, pelo menos, nio comunista de reforma social.
Nagdes importantes, embora enfraquecidas por tumultos internos —
Chile e Brasil, na América Latina, Grécia, Turquia, Tailindia e
Vietnd em outros continentes — eram na época candidatas légicas
aos fumdos da AID.

Dados csses importantes objetivos politicos da AID, que Tendler
parece negligenciar, numerosos membros do governo norte-americano
pareciam principalmente preocupados com as conseqiiéncias das ati-
vidades da AID no tocante a posicio dos Estados Unidos nos assun-
tos mundiais e ndo com seu impacto na aloca¢io de recursos 1o
pais subdesenvolvido. Para esses grupos, a AID poderia ser apro-
priadamente criticada por qualquer eventual conduta hostil por
parte dos governos receptores ou pelos efeitos adversos ao desempe-
nho da economia dos EUA causados pelos seus programas.

3 — As agéncias multilaterais

A ajuda multilateral é {regilentemente citada como a melhor so-
lugdo para as limitagdes politicas e legislativas que afligiram a AID.
Segundo Tendler, isto nio constitui, de forma alguma, solugio para
o problema, uma vez que ignora dficuldades fundamentais comuns
a organizaches bilaterais e multilaterais.

Uma indicagiio desta situagio ¢ que, embora as multilaterais cste-
jam isentas das limitacGes legislativas norte-americanas, estas insti-
tuicdes sio, em vdrios aspectos, menos organizadas para lidar com
problemas do desenvolvimento, em sentide amplo, do que a AID.
O Banco Mundial, por exemplo, pensa agora seriamente em esta-
belecer escritdrios locais, ampliar os empréstimos sctoriais, aumentar
0s empréstimos para a agricultura e educacio e financiar obras pu-
blicas — todos os quais sdo, de longa data, caracteristicos da AID.5

3 Ver Edward S. Mason ¢ Robert E. Asher, The World Bank Since Bretion
Woods {Washington, D. C.: The Brookings Institution, 1973} .
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Mas a idéia de Tendler ¢ diferemte. Ela argumenta que, inde-
pendentemente do fato de ser a instituiclo financiadora Dbilateral
ou multilateral, tomadores individuais de empréstimos e empresta-
dores no “mercade de empréstimos para projetos de desenvolvimen-
to”’ 530 como compradores e vendedores em um mercado perfeitamen-
te competitivo: nenhum dos grupos percebe que suas préprias agdes
exercerao um efeito significativo sobre o preco ou quantidade total
disponivel do “bem” em questio, isto ¢, de empréstimos para pro-
jetos de desenvolvimeirto. Em resumo, os agentes principais envol-
vidos na transferéncia internacional de assisténcia ao desenvolvimento
nio atribuem nenhum valor de escassez i ajuda externa.

A explicagio desta miopia coletiva ¢ dividida em duas partes. Em
primeiro lugar, os técnicos das agéncias internaciomais, seja ela o
BIRD, seja o BID ou a AID, sofrem pressio organizacional para em-
prestar o montante total dos recursos postos i sua disposicio. Em
segundo, essas organizacbes geralmente {inanciam apenas o compo-
nente em moeda estrangeira € nio os custos da mio-de-obra ou outras
despesas locais.

Estes dois requisitos signilicam que projetos adequados sdo, ao
invés de abunidantes, realmente cscassos. A escolha que emprestadores
e tomadores de recursos fazem freqiientemente nio é entre diversos
projetos alternativos, com diferentes taxas de retorno — como gos-
tariam o$ entusiastas das andlises de custo-beneficio — mas entre um
raro projeto “elegivel” ou nenhum. A necessidade de acelerar os
empréstimos de modo a minimizar o tempo do staff por ddlar em-
prestade e a de usar moeda estrangeira resultam em projetos que
s80: a) maiores que o requerido pelas necessidades do momento; b)
constiruidos em um periodo de tempo mais curto que o necessirio;
¢) altamente intensivos em capital; e d) prédigos no gasto de divisas
estrangeiras ao importar o que poderia ter sido produzido localmen-
te. Este processo, alids, é bem ilustrado no relato feito por Tendler
a proposito da construgio, financiada pela AID, da Usina Hidrelé-
trica de Passo Real no Rio Grande do Sul, @

Os leitores brasileiros assoclardio essas caracteristicas aos vultosos
investimentos do setor publico em infra-estrutura e industrias bdsi-

% Tendler, pp. 58-68.
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cas nos ultimos anos. Uma das contribuicdes mais interessantes de
Tendler consiste em chamar a atencio para a ligacdo entre o {inan-
camento oficial para o desenvolvimento e o crescimento das grandes
empresas mistas nos paises contemplados.

Essa ligagdo, segundo a interpretacio da autora, tem origem 1ra
necessidade que tém as institnigdes de financiamento de “funcionar
de modo macio”, 7 isto ¢, organizar o meio em que atuam de forma
a manter uma demanda adequada de seu “produto”. Neste sentido, a
organizagio empreende uma integracio vertical: para tras através do
desenvolvimento sempre maior da geragio de propostas de emprésti-
mo; € para frente pelo incentivo A criagio interna de empresas
publicas e agéncias semi-autdnomas. Essas instituicdes locais, presu-
mivelmente mais sensiveis aos padroes da agéncia financiadora que
uma hurocracia governamental, tornam-se os melhores clientes das
agéncias de empréstimos e pode-se confiar em que assegurario um
tfluxo adequado de projetos.

Embora esse relacionamento reduza a incerteza para as organi-
zaches de financiamento e assegure um fluxo de tinanciamentos, ele
pode produzir efeitos prejudiciais para a cconomia como um todo.
Dois dentre estes podem ser mencionados, & luz da experiéncia bra-
sileira recente, onde a ajuda externa tem coincidido com a enter-
géncia das grandes empresas publicas, especialmente em transportes
e energia elétrica, mas, também, em comunicactes, siderurgia e mi-
neracio,

Em primeiro lugar, os investimentos do setor publico terrdem a
ser orientados internamente niio na direcio dos setores com taxas
de retorno social mais altas, mas, precisamente, na diregio daqueles
com melhores possibilidades de obter financiamento oficial no exte-
rior, Assim, as escassas poupancas domésticas sio orientadas nio
para educacio e saude, mas na direcio de encrgia, tramsportes e in-
dustria, que proporcionam o componente de financiamento local
requerido pelas organizagGes de empréstimo externo oficial.

Em segundo, o setor publico reestrutura os investimentos de modo
a maximizar o equipamento importado, pois a alternativa é uma
redugio do financiamento oficial disponivel. Isto ajuda a explicar

T No original, “function smoothly”. (N. do T.).
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a relutincia, observada em relacao a empresas estatais em aos re-
centes, em adquirir méquinas e equipamentos produzidos interna-
mente, Uma indicacio desta relutincia é que as firmas estatais
brasileiras (incluindo o monopélio do petréleo) foram responsdveis
por 559, do total importado em 1974. Esta tendéncia para importar
constitui uma resposta perfeitamente racional das empresas pu-
blicas as oportunidades de financiamento oferecidas, mas ao preferir-
se as importages perde-se a oportunidade de estimular a industria
local, além do que implica mais importacdes futuras, sob forma de
investimentos de reposi¢do.

Tendler mostra que o relacionamento entre a agéncia de ajuda
e a empresa mista cliente caracteriza-se por um “comportamento im-
perialista” por parte do doador.® Este comportamento, motivado
pela inseguranca da agéncia financiadora, ¢ ainda mais eviderrciado
pela insisténcia de que as empresas puablicas sejam isoladas da in-
fluéncia da politica interna e que as firmas persigam politicas de
tarifa ‘“realistas”, isto é, que utilizem seu poder monopolista ou
oligopolista de formacio de pregos.

4 — O futuro da assisténcia ao desenvolvimento

As criticas quanto a orientagio das organizacdes de assisténcia ao
desenvolvimento, comcernentes a especializagio em projetos intensi-
vos em capital e divisas, ao invés daqueles de menor escala e mais
orientados para programas sociais, tém levado a reorientacdo das
politicas oficiais. Assim, R. McNamara vem insistindo em quec o
Banco Mundial deve deixar de concentrarse nos “problemas tradi-
cionais do crescimento econdmico”, passande a preocupar-se com
temas tais como crescimento populacional, urbaniza¢io, reforma agra-
ria, saude publica, distribuigio de rerrda e preservacio do meio am-
biente. ?

8 Tendler, p. 109.

9 Robert §. McNamara, One Hundred Countries, Two Billion People (New
York: Praeger Public, 1973), p. 69.
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Poderd o Banco Mundial ou instituicio similar, de carater bila-
teral ou multilateral, funcionar normalmente nos moldes de orga-
nizagio se passar a atuar efetivamente nessas dreas? Parecc haver
poucas razdes para otimismo. Programas sociais envolvem necessa-
riamente mais demanda local do que financiamento dos ‘“‘compo-
nemtes em divisas” dos investimentos, projetos em menor escala e
muita assessoria técnica por cada délar de empréstimo. Alédm disso,
tais projetos geram pouca renda para o servigo da divida, Em
outras palavras, projetos orientados para setores sociais apresentam
maior grau de inseguranga para organizagbes que operam da forma
descrita por Tendler.

H4 ainda outra importante consideragio. A reorientagio desse
tipo, como sustenta McNamara, no sentido de “redistribuir o poder
econdmico”, mecessariamente implica o envolvimento do Banco em
disputas politicas, que somente iriam aumentar o grau de insegu-
ranga. ' Os mais importantes bancos de desenvolvimento dependem
fortemente dos recursos dos paises do Ocidente industrializado, que
temem e combatem as reformas de maior amplitude no Terceiro
Mundo. Assim, por excmplo, quando alguns paises irrtentam pro-
gramas sérios de “redistribui¢do do poder econémico” arriscam-se a
perder o apoio do Banco Mundial, sob forma de corte de novos
empréstimos.

Apds alguma reflexio, fica ao leitor a crenga de que o padrio da
assisténcia permanecerd inalterado. Apés a leitura do livio de Ten-
dler, terd razdes politicas e “organizacionais” para assim pensar, Os
paises industrializados continuario a levar mais intensamente em
conta seus proprios interesses politicos no financiamento e na super-
visdo das instituigdes de ajuda ao desenvolvimento.

Tais organizacdes, por seu turno, através da continua insisténcia
na “honorabilidade” como critério de concessio de empréstimos e
na competi¢io internacional no fornecimento de equipamentos, em
lugar de apoiar o fornecimento local, em financiar o comporrente
em divisas dos dispéndios e em controlar rigidamente todos os em-
préstimos, certamente irio manter as caracteristicas instituicdes capi-
talistas ocidentais. Os paises em desemrvolvimento que desejarem

10 Ibid, p. 115.
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receber ajuda permanecerio dependentes de consultoria e tecnologia
externas, de equipamentos importados e de aprovagio dos paises
deservolvidos as suas organizagdes politicas e econdmicas internas.

Sintetizando, a ajuda externa, a continuar em scu estado atual,
oferecera limitada contribui¢io a solu¢io dos problemas do mundo
subdesenvolvido. Ha, contudo, evidéncias, na forma de resisténcia
a acordos de comércio, formacio de cartéis e tentativas de controle
de investimentos estrangeiros, de que alguns paises em desenvolvi-
mento estio dispostos a assumir um papel mais firme na fixagio dos
termos em que os recursos internacionais, incluindo aqueles para a
assisténcia ao desenvolvimento, sdo transferidos.

O papel das orgamiza¢des internacionais permanece potencial-
mente importante, mas a efetivagio desse potencial dependerd nio
tanto de fatores tais como o aumento do fluxo de recursos ou de re-
formas institucionais dessas organiza¢des, mas dos proprios paises
em desenvolvimento. Isto porque, sob os pontos de vista organiza-
cional e politico, a identificagio soberana, por parte das nagoes
cm desenvolvimento, de seus objetivos econdmicos bdsicos na aceita-
¢do da ajuda externa é condigdo necessdria para que tais fundos con-
tribuam tundamentalmente para os melhores interesses do Terceiro
Mundo.
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