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Capitulo 7

ESTADO, DESENVOLVIMENTO E
NEODESENVOLVIMENTISMO

Paulo André Niederle
Guilherme F. W. Radomsky
Rafaela Vendruscolo

Felipe Vargas

Yara Paulina Cerpa Aranda
Gabriella Rocha de Freitas

INTRODUCAO

Neste capitulo, serd discutida a relagao entre o aparato estatal e as politicas
econdmicas que atravessaram a segunda metade do século XX, especialmente
a partir da década de 1960, e que nos colocam, atualmente, diante de alguns
dilemas no cendrio politico, econémico e social. O foco da discussdo serd
o papel que o Estado desempenha nas mudangas sociais, na perspectiva
desenvolvimentista (1930-1970) e neodesenvolvimentista (a partir de 2000).

A ideia de “Estado desenvolvimentista” (Developmental State) fundamenta-
-se na construgao de processos de desenvolvimento alicergados em politicas
setoriais, programas macroeconémicos e projetos de infraestrutura, com a par-
ticipagao ativa do Estado. Como demonstra Chang (2010), a definicao de de-
senvolvimentismo estd associada a legitimidade social conferida ao Estado para
interferir nas trajetérias de desenvolvimento por meio de instrumentos varios
de politica puablica. Ao longo da histéria — ou, no mesmo momento, em distin-

tos contextos sociais —, diversas modalidades de Estado desenvolvimentista ja



foram testadas. Elas emergem em diferentes condigoes politicas e se adéquam
as instituiges e aos valores que cada sociedade estima serem legitimos no res-

pectivo contexto histérico.

No Brasil, esse modelo foi adotado em diferentes momentos e com
distintas caracteristicas, e atuou, inicialmente, como propulsor do cresci-
mento econémico industrial — sobretudo por meio da intervengao do Esta-
do —, com vistas a promover a substitui¢io das importagoes industriais pela
producao doméstica. Nos anos de 1930 a 1970, e principalmente nas duas
ltimas décadas desse periodo, os impactos do modelo desenvolvimentista na
agricultura e no mundo rural foram particularmente relevantes. O processo
de modernizacao agricola foi desencadeado sob os auspicios do Estado, com
uma vigorosa intervengao capitaneada pelo Sistema Nacional de Crédito Ru-
ral, e complementado com politicas de garantia de pregos e comercializagao,
seguro agricola, extensao rural e pesquisa agropecuaria. Entre os componen-
tes do modelo, contava-se a tentativa de tornar a agricultura funcional no
desenvolvimento urbano-industrial, habilitando-a a absorver tecnologia da
inddstria nascente, a produzir alimentos e matérias primas de baixo custo, a
enviar mao de obra para as cidades e a gerar divisas para financiar a industria-
lizagao (LEITE, 2005; CONTERATO; FILIPPI, 2009).

Atualmente, a retomada desse modelo alimenta sobretudo as discussoes
em torno do chamado “novo ou neodesenvolvimentismo” (BRESSER-PER-
REIRA, 2010; SICSU; PAULA; MICHEL, 2005). Apés o choque liberal dos
anos 80-90, na década de 2000 a 2010, uma série de mudangas politico-eco-
noémicas mobilizou esfor¢os para a reconstrugao, sobre novas bases teéricas, de
projetos de desenvolvimento que recuperam um papel central para o Estado.
O novo desenvolvimentismo surge, portanto, apés o fracasso da ortodoxia eco-
nomica.

De modo geral, essa retomada do estado desenvolvimentista, de acordo
com Chang (2004) e Stiglitz (1989), pode ser associada a um conjunto de fato-

res, entre os quais sobressaem:

(a) a deslegitimacao do modelo neoliberal, em razao da sua incapacidade
para produzir crescimento sustentado das economias e para reduzir a desigual-

dade social;

(b) o desencantamento com a férmula do “livre mercado”, que apresen-



tou resultados calamitosos, particularmente no caso da América Latina, haja

vista as crises que atingiram economias como a argentina e a brasileira;

(c) as recentes crises das economias avangadas e a necessidade premente
de medidas regulatérias — sobretudo no mercado financeiro — e de estabilizagao

econdmica;

(d) o sucesso econdmico de paises que mantiveram algum nivel de pla-
nejamento estatal, politicas industriais, comerciais e tecnoldgicas ativas, assim

como o controle dos fluxos financeiros e do balango de pagamentos; e

(e) a emergéncia de novas abordagens tedricas que revalorizam o papel
do Estado, sem incorrer nos totalismos' que outrora acarrearam um conflito
entre planejamento centralizado e livre mercado enquanto polos opostos de

uma “guerra de surdos”.

O objetivo deste capitulo é rever as principais proposices sobre o papel
do Estado que vieram a luz nesses diferentes contextos. Para tanto, iniciar-se-a
com a retomada histérica das agdes politicas de alguns Estados Nacionais —
em especial na Asia, nas Américas e na Europa —, alicergados sobre a insignia
do desenvolvimentismo. A seguir, serdo destacados alguns fatores que levaram
a adogao do desenvolvimentismo e a consequente crise no Brasil, abrindo as
portas para a consolidagao do neoliberalismo e a supremacia da Economia Ne-
ocldssica, a partir dos anos 80. Por fim, abordar-se-a a eclosio do novo desen-
volvimentismo no contexto brasileiro contemporaneo, apontando as principais
ideias que o definem e seus contrastes com o paradigma anterior. Neste ponto,
caberd arguir sobre o lugar da agricultura e do meio rural face a um paradigma
neodesenvolvimentista. Estariam ainda sendo atribuidas a agricultura aquelas
fungdes tradicionais concebidas pelo modelo da modernizagao conservadora
da década de 19607

O PAPEL DO ESTADO NO “VELHO" DESENVOLVIMENTISMO

7

O desenvolvimentismo ¢ constituido de uma combinacao de diferentes

' Totalismo é um termo da lingua espanhola que, no presente contexto, designa um sistema de governo em

que os poderes politicos e econdmicos do pais ficam em torno de apenas um lider.



mecanismos, que conjugam, €em maior ou menor grau, setorialismo, interven-
cionismo e heterodoxia econémica. Geralmente, a caracterizagao de um Estado

desenvolvimentista compreende, segundo Bresser-Pereira (2010),

(a) um certo nivel de nacionalismo econdémico;
(b) a protegdo ou a sustentagao da induastria doméstica;
(c) o fortalecimento da burocracia estatal;

(d) o corporativismo fundado em uma alianga entre Estado, trabalho e

setor privado;
(d) o incentivo a inovagao e a transferéncia de tecnologia; e
(e) a prioridade do crescimento econdémico sobre a estabilidade mone-

taria. Em distintos contextos, porém, cada uma dessas caracteristicas se revela

mais ou menos evidente.

Embora os casos da América Latina e do Brasil sejam tteis para se ana-
lisarem as vdrias configuragdes do desenvolvimentismo ao longo do tempo, o
caso classico que serviu de inspiragao para grande parte das formulagdes so-
bre esse modelo ¢ o da experiéncia asidtica no periodo posterior a Segunda
Guerra Mundial. Isso se deve a uma série de fatores, tais como, inicialmente, o
“milagre japonés” e, em um segundo momento, o crescimento expressivo de
paises como Taiwan, Coreia do Sul e Cingapura. Em todos os casos, o cend-
rio apresentava um ritmo acelerado de desenvolvimento associado a politicas
industriais, comerciais e tecnoldgicas, as quais viabilizaram elevados niveis de
crescimento, mesmo em periodos em que a maior parte das economias se res-
sentia dos efeitos de diversas crises, sobretudo em decorréncia da desregulagao

dos mercados financeiros e do fluxo de capitais.

No entanto, uma das criticas que se levantam com certa frequéncia a esse
modelo argumenta que a obtencao de altos niveis de crescimento com a mao
pesada do Estado passou a ocorrer em detrimento de um avango significativo

das liberdades democréticas’. Em outras palavras, esse nivel de crescimento

2

* Outra critica estd associada aos efeitos socioambientais desencadeados pelo tipo de industrializagao
levado a cabo em muitos desses paises. Neste sentido, sugere-se a leitura do capitulo 9 da presente pu-
blicagio.



somente seria foi possivel em virtude da supressao das “boas” institui¢des que
garantem liberdade aos individuos para definirem e exercerem suas preferén-
cias, inclusive no mercado. Essa critica encontrou forte eco na América Latina.
De fato, grande parte dos paises latinos que buscaram assimilar e redefinir
o “modelo classico” de desenvolvimentismo obtiveram resultados expressivos
em pleno contexto de ditaduras militares. Mas esta nao é necessariamente a
regra, e o periodo anterior ao Golpe Militar no Brasil serviria facilmente para
demonstrar que o intervencionismo econémico do Estado nao ¢ incompativel
com reformas democriticas. Nesse sentido, todavia, outras experiéncias, como

as dos paises escandinavos, talvez sejam mais ilustrativas.

Algumas outras modalidades de Estado, “menos intervencionistas” do
que as do modelo asidtico, também podem ser incluidas em uma leitura do
desenvolvimentismo. As trajetérias seguidas nos paises escandinavos (Finlan-
dia, Dinamarca, Noruega e Suécia), por exemplo, apontam uma agao menos
centrada em politicas industriais e mais voltadas a promogao do emprego e do
bem-estar social, sem que isso significasse defender um papel menor do Estado
na defini¢ao dos rumos do desenvolvimento (CHANG, 2010). Nesses paises, o
modelo cldssico de desenvolvimentismo eminentemente centrado em medidas
de protegdo a inddstria doméstica, marcou menor presenga, pelo menos em
comparagao com os paises asiaticos. Contudo, durante algum tempo, a forte
presenca da esquerda e da social-democracia foi fundamental, ndo apenas para
consolidar um modelo de welfare state — estado de bem-estar social —, como
também para criar condigbes para o desenvolvimento de uma variedade de
capitalismo totalmente integrada ao Estado. Se, aqui, as politicas protecionistas
e comerciais foram menos relevantes, o peso das politicas associadas a geragao
de inovagdes e de progresso tecnolégico revelou-se fundamental, sendo elas as
grandes responsaveis por colocar paises dotados de economias relativamente

pequenas na fronteira dos mercados globais de tecnologia.

Do outro lado do Atlantico, até mesmo os Estados Unidos podem ser
tomados como exemplo de Estado desenvolvimentista (Developmental State). De
acordo com Chang (2004), os Estados Unidos foram, na realidade, os criado-
res da teoria desenvolvimentista, particularmente no que tange ao seu nicleo
central: a prote¢ao da inddstria nascente, proposta pelo Primeiro-Ministro das
Finangas americano, Alexander Hamilton. No entanto, como argumenta Fred

Block (2008), a histéria deste pais desvenda a formagao de um forte “Estado



desenvolvimentista em rede”, ao invés de um “Estado desenvolvimentista buro-
crético e centralizador”, como foi o caso na América Latina. Isso nao significa
uma redugao na capacidade performativa do Estado sobre a economia, mas,
antes, um modo mais difuso de agao por meio de intervengoes rapidas e pon-
tuais. Assim, embora o governo norte-americano jamais tenha adotado um or-
ganismo centralizado de planejamento, a exemplo do que fizeram paises como
Coreia, Japao e China, ele sempre manteve uma forte intervencao comercial e

monetdria, a fim de garantir o funcionamento dos mercados’.

No Brasil e na América Latina, o modelo desenvolvimentista passou a
se constituir, lentamente, a partir da década de 1930. No caso brasileiro, o
chamado nacional-desenvolvimentismo pode ser definido como um processo
de industrializacao dirigido pelo Estado por meio do modelo de substituicao
de importagdes, o qual tinha por suporte a protecio do mercado interno e
a vigorosa intervengao governamental no setor de infraestrutura e na produ-
¢ao de insumos basicos (BRESSER-PEREIRA, 2010). Esse modelo teve seu
inicio no governo Getidlio Vargas, prosseguiu com Juscelino Kubitschek (JK)
e Joao Goulart, e nao foi alterado em sua esséncia econdomica com
as mudangas que se seguiram ao Golpe de 1964. Martins (1991, p. 3)

sumariza:

Fazendo uma simplificacao extrema, é possivel dizer
que o que prevaleceu no Brasil dos anos 30 até o ini-
cio da década de 80 [...] foi a ideia de construgao da
nagao, baseada na industrializagao via substitui¢oes
de importagoes, tendo o Estado como demiurgo,
varios matizes de nacionalismo como ideologia e o
populismo sob suas diferentes formas como susten-
tacao politica. Foi a isso que se convencionou cha-
mar “nacional-desenvolvimentismo”, que nao chega
a ser um conceito, mas descreve e sintetiza um pro-

jeto politico e um estilo de agao.

* Quando a ideologia do livre mercado ascendeu, a partir dos anos 70, essas agdes tornaram-se cada vez
mais “escondidas”, sob a alegacao de que o Estado interviria apenas em dreas prioritdrias que envolvessem
a defesa e seguranga nacionais. A mdscara, obviamente, comegou a cair apés a recente crise financeira,
que demandou iniimeras reformas regulatérias em diferentes setores, desde os mercados financeiros até

a sadde.



Foi, porém, nas décadas de 1960 e 1970 que o desenvolvimentismo teve
seu auge com a centralidade do papel do Estado comandada por elites politicas
e econdmicas (RADOMSKY, 2009). Como se viu acima, no capitulo 3, alguns
dos principais formuladores do antigo desenvolvimentismo brasileiro estavam
sediados na Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL),
outros no Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB). O estruturalismo
cepalino de orientagao keynesiana foi o principal sustentculo teérico de uma
estratégia nacionalista que se arquitetou com base em uma critica a desigualda-
de das relagbes centro-periferia. O elemento central dessa formulagao assen-
tava-se na critica a lei das vantagens comparativas no comércio internacional,
em virtude da “deterioracdo dos termos de troca” (PREBISCH, 1950). Por
essa razao, advogava-se que a América Latina deveria superar seu viés agrario-
-exportador, para passar a uma etapa de industrializagao; mas esta, face aos
limites do processo de “acumulagdo primitiva”, somente seria possivel com a

decisiva agao do Estado.

O nacional-desenvolvimentismo como estratégia de desenvolvimento foi
response’wel por fazer com que varios paises latino-americanos — entre os quais
o Brasil — crescessem expressivamente entre as décadas de 1930 e de 1970.
Contudo, o desenvolvimentismo é mais que uma politica econdmica; além de
representar uma ideologia que alimentou o sonho do desenvolvimento, fun-
damenta-se em diagnésticos realizados nos paises ditos “atrasados”, nos quais
os resquicios de uma sociedade arcaica poderiam ser eliminados por meio da
modernizagio social a ser liderada por elites sociais. Neste periodo, o desen-
volvimentismo apelava para um tom nacionalista, criando aliangas entre classes,
grupos sociais e partidos politicos a fim de promover mudangas sociais profun-

das que pudessem repercutir em toda a nagao.

Esse modelo propunha, entre outras metas, estabelecer uma poupanga
forcada para a realizagdo de investimentos em industrias de base, cujos riscos e
necessidades de capital eram grandes demais para serem assumidas pelo setor
privado. Além de obter empréstimos internacionais, a agricultura exportadora
serviu de sustentdculo para a geragao de divisas. O Estado atuou vigorosamente
para introduzir um padrdo agricola centrado em poucas commodities (soja, café
e cana-de-agtcar), em poucas regides (Sul e Sudeste) e em poucos produtores
(grandes e tecnificados). O modelo parece ter funcionado, pelo menos para o

que ele se propunha: os “cinquenta anos em cinco”, apregoados pelo Plano de



Metas de JK, fizeram com que, entre 1955 e 1961, a produgio do setor indus-
trial crescesse 809, destacando-se as industrias de ago, mecanicas, elétricas, de
comunicagoes e de equipamentos de transportes. Entre 1957 e 1961, a taxa de
crescimento real da economia brasileira foi de 7% ao ano, comparével ao padrao

s A A
chinés contemporaneo.

No final da década de 1960 e nos anos 70, o nacional-desenvolvimentis-
mo disputou a hegemonia com o modelo dependente-associado*. Enquanto o
primeiro modelo era defendido por produtores e industriais com interesses
no desenvolvimento do mercado interno, o segundo tinha como representan-
tes os setores ligados a agricultura exportadora, desde grandes produtores até
grupos ligados ao comércio exterior. O nacional-desenvolvimentismo buscava
maior autonomia para o Brasil, defendendo o crescimento e a modernizagao
da inddstria, do comércio e da agricultura para o mercado interno, assim como
o investimento em obras de infraestrutura que possibilitassem a comunicacao
entre as diversas regides. Ja o modelo dependente-associado defendia uma eco-
nomia voltada parao mercado externo, no que tange tanto a exportacao quanto
a importagao de produtos, com um tratamento igualitario ao capital estrangeiro

e ao capital nacional.

Os efeitos sociais, ambientais, politicos e mesmo econdémicos desses mo-
delos somente se tornaram objeto de ampla preocupacao alguns anos mais
tarde, sobretudo quando comegaram a apresentar sinais de esgotamento (vide
infra, cap. 9, sobre desenvolvimento sustentavel). Bresser-Pereira (2010) apon-
ta cinco fatores como responséveis pela crise do desenvolvimentismo: (a) o
esgotamento das estratégias de substituigao de importagdes; (b) o predominio
na América Latina da interpretagao da dependéncia como perspectiva analitica;
(c) a grande crise da divida externa durante a década de 1980, que enfraqueceu
os paises latino-americanos; (d) o fortalecimento do neoliberalismo como nova
ideologia econdmica e politica; e (e) o éxito da politica norte-americana no
treinamento de economistas latino-americanos, muitos dos quais assumiram

postos—chave nos governos nacionais a partir dos anos 1990.

* O modelo dependente-associado teve como um de seus principais tedricos o sociélogo e ex-presidente

brasileiro Fernando Henrique Cardoso.



A CRISE DO ESTADO DESENVOLVIMENTISTA E A EMERGENCIA
DO NEOLIBERALISMO

A ideologia do livre mercado que ascendeu mundialmente a partir dos
anos 70 passou a defender a diminuigao do papel do Estado. Em grande me-
dida, o neoliberalismo emergiu assente sobre a crise do antigo desenvolvi-
mentismo, em decorréncia de razdes internas e externas ao modelo. Segundo
Bresser-Pereira (2010), o antigo desenvolvimentismo brasileiro, baseado na in-
dustrializacao por meio da substituigao das importagdes, continha as sementes

da sua proépria destruigao. Por qué?

A primeira razao remete ao fato de que, embora a substitui¢io de impor-
tagoes tenha sido importante para a inddstria nascente, a partir de determinado
momento, a concentracao de renda nao somente levou a expansao do consumo
de bens de luxo por parte da burguesia industrial, em detrimento do investi-
mento produtivo (FURTADO, 1961), como também reduziu a demanda de
bens de consumo bésico e de bens de capital por parte do segmento de merca-
do interno. A substituigao das importagoes falhou por nao ter sido acompanha-
da de absorgao tecnolégica e por ter incutido no empresariado doméstico uma
mentalidade excessivamente protecionista, com o consequente fechamento de
diversos mercados. Assim, a baixa incorporacao do progresso técnico determi-

nou uma reduzida produtividade industrial em varios setores.

A segunda razao diz respeito aos altos indices de endividamento do Esta-
do, ao qual se soma certa complacéncia com os déficits orcamentdrios e com
a inflagao. As crises do petréleo nos anos 70 e a crise da divida externa na
década de 1980 comprometeram seriamente a capacidade de investimento do
Estado. A crise da divida abriu caminho para uma inflagao galopante, a qual
foi enfrentada com politicas populistas de aumento de gastos que, ao fim e ao
cabo, selaram a faléncia do Estado desenvolvimentista. O processo de industria-
lizagao teve que ser freado e, face ao endividamento do Estado, somente seria
retomado na década de 1990, ja com a abertura para o capital internacional, a

desregulagao dos mercados e a privatizagao de setores estratégicos.

A terceira razao esta relacionada ao rompimento da alianga capital-tra-
balho, construida por Getilio Vargas e responsavel pela sustentacao politica e
ideoldgica do nacional-desenvolvimentismo. Contribuiu para esse rompimento

a prépria critica dirigida a estratégia nacional-desenvolvimentista por alguns
prop g g p gu



setores da esquerda, formuladores da “Teoria da Dependéncia” (CARDOSO;
FALETTO, 1970), sobretudo a vertente que rejeitava a possibilidade de exis-
téncia de uma burguesia nacional na América Latina. Propondo uma mudanga
radical que recusava a ideia de uma revolugao burguesa interna no Brasil, essas
formulagoes acabaram servindo, paradoxalmente, a partir dos anos 1990, para
justificar aliancas com o centro capitalista em prol de uma agenda focada na

expansao dos mercados aliada a abertura democritica.

A quarta e ultima razao deve-se ao desgaste politico de uma estratégia
nacional-desenvolvimentista que se vinculou aos governos militares e as dita-
duras que se instalaram em toda a América Latina. Suprimindo amplamen-
te os direitos individuais e alegando evitar o fantasma comunista, a ditadura
acabou definitivamente com o pacto social criado por Vargas. Os movimentos
de reconstrugao democratica seguramente nao tinham entre as suas bandeiras
fundamentais a sustentagao de um Estado forte e, muito menos, planejamento
centralizado. Assim, a medida que os governos militares cafam, geravam-se as
condigdes para uma onda neoliberal no Brasil e na América Latina, a exemplo
do que ja se desenhara alhures. Nesse sentido, cabe ressaltar os efeitos do re-
gresso de economistas brasileiros que haviam sido formados em programas de
doutorado norte-americanos e ingleses, ja sob a forte influéncia do pensamento
neoclassico. A queda dos regimes militares inspirou um discurso que rejeitava
o “retorno” das politicas sociais nacionalistas, em prol de um conjunto de po-
liticas macroecondmicas ortodoxas associadas a reformas institucionais sob os

auspicios do Consenso de Washington.

Para substituir o desenvolvimentismo, foi estabelecido um conjunto de
politicas macroeconémicas ortodoxas associadas a reformas institucionais
orientadas para o mercado. Face a crise inflaciondria que havia saido de con-
trole, a receita neoliberal foi a manutencao de altas taxas de juros e aprecia-
veis taxas de cambio. Por outro lado, frente a crise do investimento publico,
a solugao passou pela valorizagao da moeda estrangeira, com vistas a obter a
entrada de capitais, mecanismo utilizado para financiar os déficits e promover

investimentos privados.

O resultado dessas politicas foi a faléncia do Estado, o qual viu esvair-se
completamente sua capacidade de investimento e regulagao. A crise do balanco
de pagamentos (total de dinheiro que entra e sai de um pais), consubstanciada

em baixos indices de crescimento, conduziu a economia a estagnagao. Enquan-



to o investimento produtivo dos setores ptblico e privado se reduzia, a con-
centracao de renda prosseguia em ritmo mais e mais acelerado, sobretudo em
decorréncia das altas taxas de juros que incentivavam os movimentos especula-
tivos. O caminho escolhido possibilitou a estabilizacao da economia através da
adog¢ao de uma politica de juros extremamente elevados. A “armadilha dos ju-
» el (o - p
ros” levou a um equilibrio perverso, e tornou toda a politica econémica refém
da politica monetaria, revelando-se, por consequéncia, incapaz de estimular a

retomada do desenvolvimento.

Do ponto de vista social, o neoliberalismo excluiu a possibilidade de reto-
mar um modelo de crescimento com distribuicio de renda e bem-estar social.
A privatizacao dos bens publicos reduziu consideravelmente o acesso a servigos
pela populagao mais pobre. Por sua vez, as altas taxas de juros promoveram uma
brutal transferéncia monetaria para os setores rentistas, impediram politicas de
pleno emprego e a retomada do desenvolvimento. Ja a pronunciada estabilidade
econdmica sempre comprovou ser uma situagao precaria em que, a cada cho-
que externo, a situagao do pafs se deteriorava ainda mais. A receita monetarista
nao deixava nenhuma margem a retomada da satide do Estado; apenas aumen-

tava a dose do remédio a cada recaida mais grave.

O NOVO DESENVOLVIMENTISMO E A RETOMADA DO PAPEL
DO ESTADO

Na década de 2000 a 2010, a retomada do Estado nao se deu por meio
da simples replicagao das proposigoes do velho desenvolvimentismo, mas pela
construgao de uma visao do desenvolvimento que nao concebe Estado e Mer-

cado como oponentes de um jogo de soma zero.

Na década de 1990, um grupo de paises, entre os quais China, India e
Indonésia, impressionaram o mundo com altas taxas de crescimento, melhoria
relativa das condicoes de vida da populagao e notérios progressos em termos
de infraestrutura e inovagao tecnoldgica. Tudo isso foi obtido gragas a vigorosa
intervencao do Estado, sem, no entanto, criar déficits orgamentarios ou endi-
vidamento publico. Esses paises simplesmente negaram-se a aceitar as “boas
instituigdes” promovidas pelos paises desenvolvidos e continuaram com politi-

cas industriais, comerciais e tecnolégicas fortemente protecionistas. Na pratica,



como demonstra Chang (2004), o que esses paises fizeram foi adotar o mesmo
conjunto de politicas que, em diferentes momentos histéricos, tornaram ricos
os paises hoje desenvolvidos; depois, passaram a condenar tais politicas, em
uma clara estratégia de “chutar a escada” que lhes propiciou ascender econo-
micamente.

Serao analisadas, a seguir, as caracteristicas essenciais de que se reveste o
novo desenvolvimentismo, na concepgao dos principais signatarios deste mo-
delo. Para Bresser-Pereira (2010), “o novo desenvolvimentismo ¢ um ‘terceiro
discurso’ entre o velho discurso desenvolvimentista e a ortodoxia convencio-
nal”. Nio se trata exatamente de uma teoria, mas de uma estratégia de desen-
volvimento com foco na acao dos Estados Nacionais em contextos de globali-
zagao. As teorias que fundamentam o novo desenvolvimentismo encontram-se
em formulagbes da macroeconomia keynesiana, na economia do desenvolvi-

mento e no neoinstitucionalismo histérico (vide capitulos anteriores).

Vale lembrar que, quando o programa neoliberal se viu parcialmente es-
gotado, a ideologia desenvolvimentista renasceu tendo que se situar em dois
campos problemiticos: o incremento das politicas sociais — com a consequente
elevagao do gasto governamental que redundou em uma diminuigao da desi-
gualdade social — e o investimento em desenvolvimento tecnoldgico associado
ao incentivo a empresarios. Assim, parece nao restarem duavidas de que o de-
senvolvimentismo ingressa em uma nova fase, em que deixa de mobilizar de
maneira anacrénica elementos ideol6gicos nacionalistas ou populares, mas se
mantém aberto a economia global, e com grande expectativa quanto a capaci-
dade dos atores da sociedade civil e das empresas para gerarem desenvolvimen-

to de modo relativamente endégeno.

Em primeiro lugar, busca-se superar a oposigao entre “Estado forte” e
“mercado livre”; mas a construgio de um aparato institucional consistente
passa a ser uma precondigdo para o desenvolvimento dos mercados. Segundo
Sicst, Paula e Michel (2005), o novo desenvolvimentismo pode ser sintetizado

em quatro teses:

(a) ndo hd mercado forte sem Estado forte;

(b) nao havera crescimento sustentado [...] sem o fortalecimento do Es-

tado e do mercado e sem implementagao de politicas macroeconémicas ade-



quadas;

(c) mercado e Estados fortes somente serdo construidos por um proje-
to nacional de desenvolvimento que compatibilize crescimento com equidade
social; e

(d) nao ¢ possivel reduzir a desigualdade sem crescimento econémico a

taxas elevadas e continuadas.

Em segundo lugar, ha, nesta formulagao, um claro componente politico’.
Como sustenta Bresser-Pereira (2010), nio haverd novo desenvolvimentismo
sem um novo acordo entre classes sociais em torno de uma estratégia nacional
de desenvolvimento. A dimensao politica do processo de desenvolvimento ree-
merge na medida em que se coloca como condigao necesséria para tal processo
a existéncia de um projeto nacional “que expresse o sentimento de nagao”. De
fato, a construgao de tal projeto tem estado cada vez mais presente na agenda
nao apenas do governo brasileiro, mas — e sobretudo — em um conjunto de pa-
ises latino-americanos que tém experimentado governos com viés nacionalista.

Os resultados desse esforgo sao, porém, objeto de discordancia e contestagao.

No que toca as estratégias definidas pelos adeptos do novo desenvolvi-
mentismo, também se observa um relativo consenso em relacio a certo nime-
ro de itens que se entende serem imprescindiveis (BRESSER-PEREIRA, 2010;
SICSU; PAULA; MICHEL, 2005):

(a) a retomada da capacidade de poupanga e de investimento do Estado;

(b) o incentivo a inovagao e ao progresso técnico;

(c) a superagao da barreira criada pelo baixo nivel de desenvolvimento de
capital humano;

(d) o aumento da coesao social em torno de uma estratégia de desenvol-

vimento nacional;

(e) a manutengao de politicas macroeconémicas que garantam estabilida-

de fiscal ao Estado, o que inclui indices moderados de endividamento;

° O que ndo significa que este esteja ausente das demais formulagdes. Mas, no modelo neocldssico, o
componente politico e ideolégico foi travestido sob a alegagdo de uma falsa neutralidade das modelizagoes

econométricas.



(f) a redugao gradativa das taxas de juros, visando estimular investimento

produtivo;

(g) a manutengao de uma taxa de cimbio competitiva que abra os merca-
dos externos as empresas nacionais;

(h) tolerancia nula com a inflacio e insubordinacio de toda a economia a

qualquer regime de metas de inflagao; e, finalmente,

(i) uma politica ativa de saldrios, que acompanhe os ganhos de produtivi-

dade, mantendo, assim, uma demanda interna aquecida e redistribuindo renda.

Deste modo, contrariamente ao seu primogénito, o novo desenvolvimen-
tismo nao ¢ essencialmente protecionista e tem um foco menos evidente nas
politicas de protecao a inddstria nascente, uma vez que, nos paises em desen-
volvimento, o setor industrial ja estaria consolidado. Ao mesmo tempo, e em
razao do novo contexto de integragdo internacional, abre-se uma perspectiva
para reconhecer maior importancia ao mercado externo. O crescimento com
poupanca externa e o fortalecimento das atividades exportadoras — foco do
modelo neoliberal — nao seriam incompativeis com o novo desenvolvimentis-

mo.

No entanto, acentua-se a necessidade de manuten¢io de um mercado in-
terno forte — o que, entre outros fatores, reduz a vulnerabilidade da economia
nacional face a volatilidade das crises internacionais — e a imprescindibilidade
de uma taxa de cdmbio competitiva, no intuito de apoiar, sobretudo, industrias
com alto indice de conhecimento, tecnologia e valor agregado. Nesse sentido,
alerta-se até sobre os riscos de primarizagao da economia (ou, a0 menos, da
pauta de exportagao), quando esta se volta para um modelo centrado em pou-
cas commodities agricolas.

Outra diferenga diz respeito ao papel atribuido pelo novo desenvolvimen-
tismo ao Estado, que deixa de ser tao centrado na realizagao de investimentos
diretos na produgao (Estado-empresario) para assumir um papel predominan-
temente regulador e incentivador das atividades economicas. Trata-se de garan-
tir o funcionamento dos mercados de acordo com as necessidades do desen-
volvimento nacional, na tentativa de propiciar a geragao de lucros e o aumento
do emprego. Segundo Bresser-Pereira (2010), “o novo desenvolvimentismo

compreende que, em todos os setores em que exista uma razoével competigéo,



o Estado nio deve ser um investidor; ao contrario, deve se concentrar em de-

fender e garantir a concorréncia”.

Esta posi¢ao permitiria ao Estado alocar recursos para investimentos em
setores estratégicos, de modo a manter uma estabilidade orcamentaria consis-
tente, evitando os déficits que comprometeram o processo de industrializacao
por substituicao de importagoes. Caberia ao Estado, por exemplo, atuar com
vigor na produgao de tecnologia, incentivando a inovagao via novos nichos de
mercado. No antigo nacional-desenvolvimentismo, o Estado assumia as tarefas
de planejamento, financiamento e produgio de insumos basicos e infraestru-
tura — energia, transportes e comunicagdes —, que demandavam uma enorme
quantidade de capital. Isso durou até a situagdo de deterioragao financeira nos
anos 80, quando eclodiu a crise da divida externa. Para o novo desenvolvi-
mentismo, no atual estagio produtivo, ndo faz mais sentido a existéncia de um
“Estado-empresario”, ja que o setor privado agora conta com recursos e capa-
cidade para investir. O Estado segue desempenhando um papel-chave, mas com
uma fun¢ao normativa de facilitagio e encorajamento, e nao necessariamente
de investidor (MATTEI, 2013).

Neste estdgio, um primeiro instrumento do novo desenvolvimentismo,
mais importante do que uma politica industrial forte, ¢ uma politica macroe-
condmica consistente, baseada em equilibrio fiscal, taxas de juros moderadas e
taxas de cimbio competitivas. E mister que o Estado apoie setores industriais e
agricolas de modo estratégico, mas nao permanente. Impoe-se, de certo modo,
a defesa de um protecionismo seletivo e temporirio, diferentemente do que
ocorreu no periodo do nacional-desenvolvimentismo, quando o protecionismo
generalizado contribuiu para incutir no empresariado industrial brasileiro uma
mentalidade conservadora no que diz respeito ao investimento em inovagao. A
preocupagao estatal deve estar voltada para a criagio de condigdes que permi-
tam as empresas adquirirem competitividade, desonerando o Estado de pesa-

dos investimentos que acarretem déficit fiscal.

Ao contrario do que muitos imaginam, em uma estratégia de desenvol-
vimento econémico, um segundo instrumento do novo desenvolvimentismo
consiste em conferir um lugar de destaque aos mercados, embora reconhega
suas limitagdes. Enquanto a teoria neocldssica pressupoe que os mercados po-
dem coordenar tudo de maneira ideal, se estiverem livres de interferéncias de

outra ordem (politicas, por exemplo), e a nova economia institucional acredita



que bastam algumas “boas instituigoes” para corrigir as “falhas de mercado” —
e tudo estard resolvido —, o novo desenvolvimentismo concebe os mercados

como o mecanismo principal, mas insuficiente, de coordenacio econémica.

Isso se evidencia particularmente nos paises em desenvolvimento, onde
se verifica uma tendéncia de sobrevalorizacio da taxa de cAmbio e onde os sa-
larios aumentam em ritmo mais lento do que a produtividade. Assim sendo, os
mercados constituem mecanismos claramente insatisfatérios, porque nao dis-
tribuem renda e favorecem os participantes mais fortes (BRESSER-PEREIRA,
2010). Caberia, pois, ao Estado, por exemplo, adotar um sistema tributdrio

progressivo, visando reduzir as desigualdades de renda.

Um terceiro instrumento sao os programas sociais universais. Todavia,
nesta perspectiva, os programas de transferéncia de renda sao vistos como agoes
temporarias e complementares, as quais deixariam de ser relevantes na medida
em que o desenvolvimento trouxesse consigo geragao de empregos e qualifica-
¢ao de mio de obra. Enquanto o nacional-desenvolvimentismo admitiu certa
complacéncia com a inflagdo e optou pelo crescimento com déficits publicos,
o novo desenvolvimentismo defende tanto o equilibrio fiscal quanto o controle

rigoroso da inflagao, porém, de acordo com Bresser-Pereira (2010, p. 24),

[...] ndo em nome da ortodoxia, mas porque enten-
de que o Estado ¢ o instrumento de agao coletiva da
nagao por exceléncia. E se o Estado ¢ tao estratégi-
co, seu aparelho precisa ser forte, sélido e grande; e,
por essa mesma razao, suas finangas precisam estar

equilibradas.

Ao mesmo tempo, as contribuictes derivadas de uma nova economia po-
litica institucionalista levam o novo desenvolvimentismo a conferir um papel
saliente a instituicoes que nao apenas regulam o funcionamento dos merca-
dos, mas potencializam sua agao. Assim, a0 mesmo tempo em que incorpora
um aspecto pouco evidente no antigo desenvolvimentismo — face as préprias
condigoes daquele momento histérico —, o novo desenvolvimentismo busca
superar concepgoes correntes da nova economia institucional que oferecem
respostas simplorias e universalistas para o bom funcionamento dos mercados
— tais como a garantia dos direitos de propriedade e dos contratos — e propoe

outra visao, considerando as institui¢des como objeto de ajustes mais ou menos



continuos, de acordo com diferentes estratégias de desenvolvimento.

Um aspecto particularmente relevante, nesse sentido, diz respeito a com-
preensao diferenciada que as duas vertentes desenvolveram em relacao ao papel
do Banco Central. Enquanto a ortodoxia neoliberal defende a autonomia do
Banco Central — cujo objetivo fundamental é controlar as taxas de juros a fim
de evitar o aparecimento de bolhas inflaciondrias —, 0 novo desenvolvimentis-
mo condiciona a agao do Banco Central a uma estratégia de desenvolvimento
equilibrada, na qual, além do controle da inflacao, se exige o equilibrio do
balango de pagamentos por meio de dois instrumentos: a taxa de juros e a taxa
cambial. Isso legitima tanto a regulamentagao do ingresso de capitais quanto
a inser¢ao do Estado no mercado monetario, através da compra e venda de
moeda, visando a garantir uma taxa de cimbio que assegure competitividade as
empresas nacionais e equilibrio das contas publicas. Cabe lembrar que a globa-
lizagao ¢ vista como uma oportunidade, mas que a desregulamentagao do fluxo
de capitais se revela um risco que os paises em desenvolvimento nao precisam

correr.

Mas nem tudo parece ser tio contraditério assim entre o novo desenvol-
vimentismo e o modelo neoliberal. Esta ¢ a conclusao a que chegam Morais e
Saad-Filho (2011) ao analisarem a agenda desenvolvimentista face a politica
macroecondmica da década de 2000 a 2010. Segundo os autores, o primeiro
governo Lula nao diferiu substancialmente do de seu antecessor no que diz
respeito as politicas macroeconémicas. No entanto, o segundo governo lulista,
embora tenha preservado o nicleo das politicas macroeconémicas introduzi-
das pelas reformas neoliberais, operou uma institucionalizacao parcial das pro-
postas novo-desenvolvimentistas. O resultado foi uma politica econémica de
natureza hibrida e confusa: aumentou-se a geragao e a distribui¢ao de renda,
mas a proporcao dos ganhos seguiu respeitando relagoes de poder radicalmente
assimétricas.

Ja em periodo mais recente, sobretudo apés o inicio do governo Dilma
Rousseff, o agravamento da crise internacional e os resultados exiguos de cres-
cimento econémico tém revelado exatamente os limites dessa politica hibrida e
da manutengao de um modelo dependente dos regimes inflaciondrios e de pou-
pangca externa. Apesar da crescente incorporagao do idedrio desenvolvimentista
no discurso e nas a¢des do Estado, o crescimento econémico persiste bloquea-

do. Os principais obsticulos continuam sendo as armadilhas das elevadas taxas



de juros e do cambio sobrevalorizado, que outorgam um poder consideravel
aos rentistas e ao mercado financeiro, obstruindo os investimentos necessarios

N . A .
a retomada do crescimento econémico.

CONSIDERAGOES FINAIS

No dizer de Chang (2010), nao hd férmula para criar um Estado desen-
volvimentista em termos organizacionais: diferentes paises adotam diferentes
férmulas, de acordo com seu préprio contexto politico, ideolégico e economi-
co. Existe, por isso, um grande ceticismo quanto a possibilidade de se sustentar
uma teoria tnica que dé conta de toda a variedade de contextos histéricos e
de dindmicas sociais. Nesse sentido, uma das principais contribui¢oes que des-
pontam nessas discussoes diz respeito aos limites do universalismo a-histérico
da teoria ortodoxa do desenvolvimento, incapaz de abdicar dos seus modelos
uniformizados, aplicados indistintamente em todos os paises, inclusive nas suas
vertentes mais modernas, que buscam incorporar em toda parte as mesmas ins-
titui¢des econdmicas, sobretudo a garantia dos direitos de propriedade, como

fundamento bésico do desenvolvimento.

A comparagio sumdria entre o novo desenvolvimentismo e os dois mo-
delos implantados no passado recente permite depreender que nao se trata de
oposigoes simplistas entre diferentes estratégias de desenvolvimento. Na ver-
dade, o novo desenvolvimentismo destaca-se por ser uma estratégia que nao
prescinde do Estado e de um mercado forte. Por isso, nao busca nem a redu¢ao
do Estado, nem a retomada do protecionismo do mercado interno nos moldes
do passado (MATTEI, 2013). Conforme seus propositores, a alternativa novo-
-desenvolvimentista visa a reconstrugao do Estado, “tornando-o mais forte, e

mais capaz no plano politico, regulatério e administrativo, além de financeira-

mente s6lido” (SICS[/I; PAULA; MICHEL, 2007, p. 515).

Um dos problemas do novo-desenvolvimentismo refere-se ao tema am-
biental, e outro, a critica as promessas desenvolvimentistas pelo pés-desenvol-
vimento (vide infra, cap. 9). Mas os dois problemas parecem nao exercer efeitos
consideraveis, haja vista o quanto o desenvolvimentismo estd arraigado em nos-
sas vidas. Neste caso, o novo-desenvolvimentismo retoma firmemente a alianga

para o crescimento econdémico, priorizando grandes obras — no caso brasileiro,



hidrelétricas, portos, aeroportos e tantas outras, incluidas no Programa de Ace-
leracao do Crescimento —, setores prioritarios de investimento — inddstria do
petréleo, extrativismo mineral, tecnologias de ponta — e geragao de energia.
Frente a essas iniciativas, o meio ambiente tem sido um aspecto francamente

desconsiderado, em favor de aliangas que incentivem crescimento econémico.

A despeito das criticas ao novo-desenvolvimentismo, o crescimento das
economias latino-americanas, juntamente com a redugao da desigualdade so-
cial, tem colocado esta estratégia desenvolvimentista como uma alternativa via-
vel e bem-aceita por diversos segmentos sociais. Cabe advertir, entretanto, que
a queda dos indices de desigualdade, significativo dilema para a maior parte
das nacoes latino-americanas, ¢ lenta. Outra mudanga fundamental no quadro
analitico diz respeito a conceituagao de Estado Nacional proposta pelos adeptos
do novo-desenvolvimentismo. Diferentemente de outrora, o Estado nao é mais
visto como um ente nico e indivisivel. Isso nao significa negar sua constituigao
enquanto organizagao segundo regras e principios institucionais particulares.
E necessario, porém, reconhecer a pluralidade institucional que existe no seio
desta organizagao, o que lhe permite conjugar diferentes interesses e formas de
agao. Semelhante compreensao possibilita analisar com mais cuidado situagoes
contemporaneas em que a constituigao de um Estado minimo, intervencionista
ou regulador, nao faz mais sentido em si, mas tao somente na andlise de proces-
sos sociais especificos. E isso que tem permitido proclamar o “novo-desenvol-
vimentismo” antes mesmo de termos assistido a morte do neoliberalismo. Nos
dltimos anos, bem pelo contrario, em vérias partes do mundo, a receita liberal

até tem sido fortalecida.
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