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1. Introducéo

Este estudo apresenta uma reflexdo que resultaestpiga em processo de realizacao.
Nosso proposito principal com a pesquisa € estedrelen marco de referéncia para uma linha
de investigacdo permanente soBstado e desenvolvimento no BrastiPara tanto, a pesquisa
apoia-se em algumas referéncias tedéricas para preensdo do Estado capitalista, bem como
acerca das fungdes politico-econbmicas e dos fumdi@s sociolégicos de unkstado
desenvolvimentista Também buscamos apoio em uma compreensdo créidaajgtoria do
desenvolvimentismarasileiro e do papel do Estado nacional no perid830-80° Nessa
pesquisa, assim como neste estudo, consideramesemublvimento para além das questbes
relativas ao “emparelhamento” com as economiastategpas desenvolvidas. Adotamos uma
abordagem normativa centrada na melhoria da videaha em sociedade, com sustentabilidade
ambiental, assumindo que os critérios de valorapidesenvolvimento podem ser socialmente
construidos por meio de procedimentos democréatietiserativos’

Ainda no ambito da pesquisa em realizacdo, proceseama breve investigacao
exploratoria das politicas publicas brasileiras, dwersas areas, no periodo 1995 a 2008. Essa
investigacdo permitiu avaliar o carater e o alcatessas politicas, levando em consideragao o
quanto se aproximam das funcdes e politicas caistactas de um Estado desenvolvimentista,
compreendendo-o0 em sentido “estrito” ou “ampliatio”.

Nossa investigagdo nos levou a formular a seghiptgtese geral. Atualmente no Brasil
estd em curso umprocesso de construcdo de um Estado democréatico rpa o
desenvolvimente pois: (a) o Estado j& atua de forma incipientenmindo funcdes

! Trata-se da pesquisa “A construcdo de um Estadwaético para o desenvolvimento no Brasil:
funcdes econbmicas e controle da sociedade”, cijzejpa etapa realizou-se de janeiro de 2009 ajulh
de 2010 no PPGE-UFRGS, contando com apoio do pregf2dtedras para o desenvolvimento
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

2 Para compreensédo do Estado capitalista em geabaseamos em Poulantzas (1980) e Jessop (1985,
2002, 2008). Para uma abordagem do Estado desaneahsta, nos apoiamos em Chang (1999), Wade
(1999), Johnson (1999) e Evans (1995).

® Nossas principais referéncias aqui sdo Fiori (12983), Fernandes (1975), Mello (1977) e Castro
(1994).

* Os fundamentos da abordagem normativa estdo em(18&9, 2000) e Sachs (2009), enquanto a
proposicado dos processos deliberativos apoia-deveims (2002, 2003) e Habermas (1995).

> O significado dos sentidos “estrito” e “ampliadi® um Estado desenvolvimentista esta vinculado ao
alcance do conceito de desenvolvimento e a amplitlal base social do Estado, aspectos que serdo
esclarecidos ao final da secéo dois.



(s6cio)econdmicas caracteristicas de um Estadondasenentista; (b) o enraizamento do
Estado nacional esta se transformando, no senéidondalargamento de sua base social e de um
maior controle da sociedade sobre o Estado. Essegso de constru¢cao nos parece evidenciado
pelas condicfes atuais do Estado e da sociedaddelea Entretanto, vamos argumentar
também que essa construcdo j4 estava em curso nuss 1890 e tem suas origens no
estabelecimento da nova Constituicdo da Repuladinal 988.

Afirmamos que estda em curso a constru¢do de unddstasenvolvimentista no Brasil,
porém com algumas caracteristicas que tornam egseri@ncia peculiar a transformacéo
contemporanea da sociedade brasileira. Trata-sandprocesso histérico novo e “lento”, vale
dizer, um processo que pode ser percebido somenga@ temporalidade de mudanca social na
longa duragé@o e em contraste com a historia andoipais.

Esse processo diferencia-se da construcdo dos oSstsenvolvimentistas do Leste
Asiatico, pois o novo perfil do Estado brasileireuas novas fungbes desenvolvimentistas, tanto
quanto a estrutura social que Ihes correspondegem&ogem de uma situacdo de comocéao social
(guerra, tensdo militar externa ou invaséo, eptsddie destruicdo material e humana), como
ocorreu para Japao, Coréia do Sul e Taiwan (WADR91p. 439-44; EVANS, 1993: p. 136).
Também de modo diverso, o Estado desenvolvimertistsileiro em construcdo ndo assume
forma autoritaria nem corporativa, sendo mais paopente caracterizado como uma democracia
com uma institucionalidade hibrida, que combinanelgtos corporativos e pluralistas com
novos elementos de controle civil e participacdetdi(instituidos pela Constituicdo de 1988).

Ainda é preciso caracterizar melhor nossa hipadteeando que o atual processo nacional
de construcdo do Estado € especialmente distintmodstrucdo do Estado desenvolvimentista
brasileiro do ciclo 1930-80. Em primeiro lugar, dese notar que atualmente esta estabelecida
no pais uma democracia de massas, relativamente sohda e ndo contestada, nos seus
resultados e no seu funcionamento, por nenhum stpressivo da sociedade. A nova
institucionalidade republicana, em pouco mais ddevianos, tem operado solucdes para os
conflitos sociais e politicos de um modo aceitywal praticamente todas as forcas politicas
partidarias, minimizando os movimentos e episod@sposicao politica extra-parlamentar. Tais
caracteristicas parecem contrastar com o periodwmatético 1946-64, marcado por inUmeros
conflitos acerca da legitimidade de governos erdegssos politicos.

Em segundo lugar, comparativamente ao Estado redcimagueles 50 anos, o Estado
brasileiro possui hoje uma base social mais anmalanedida em que a estrutura desse Estado
(sua ossatura material) e algumas de suas politieasanentes mostram-se mais implicadas
com os interesses da grande massa do povo. Esea anglitude relativa da base social do
Estado também se deve a sua maior transparénaisaesaextensdo da informacgéo e do debate
publicos acerca do que faz o Estado.

Apesar dessas diferencas, talvez se possa acettaraaterizagcdo desse Estado como
“desenvolvimentista”, tendo em vista trés elemenios podem ser apontados como definidores
do “desenvolvimentismo” (FONSECA, 2004). Em priroengar, o apoio decidido do Estado a
industrializacdo do pais, que foi retomado nos &@3). Em segundo lugar, a intervencao
estatal em favor do crescimento econdmico, qudrnatide se realiza, ainda que de uma forma
ambigua, dado o carater genericamente restritigopdéiticas monetéaria e fiscal. Por fim, o
terceiro elemento é o nacionalismo, que nos paesta de volta, provavelmente por muito
tempo, como parte do discurso politico que nodsiacdes do Estado brasileiro.

Concordamos com Fonseca, Cunha e Bichara (201ahdquassinalam que as politicas
econbmicas do Estado brasileiro a partir de 20038 ¢énteddo social distributivista, como
também tiveram as politicas desenvolvimentistascipalmente no periodo democréatico (1946-



64). Contudo, como bem assinalam os autores, @@daté distributivista sem ser “populisfa”.
As politicas que acarretaram uma redistribuicdoredala nacional ndo provocaram tensdes
macroeconémicas. Outra forma de indicar o caratssak politicas é denomina-las de
“responsaveis”, porque nao pretendem elevar sal@i@vés de choques de reajuste ou com
reajustes acima da elevacéo da produtividade.

Por fim, queremos indicar que o processo de cag@trestatal que estamos observando
ndo €, pelo menos até agora, a realizagdo de yetgsemcial autoconsciente que expresse um
pacto ou coalizdo definida entre grupos e classescgmpdem a sociedade brasileira. Nisso
também concordamos com Fonseca, Cunha e Bichata)(20aqui talvez esteja outra diferenca
com o projeto e o Estado desenvolvimentista dos 4880-80.

Na préxima secdo deste estudo propomos uma reeoagib e uma atualizacdo da ideia
“desenvolvimentista”. Se o desenvolvimento aindaepgser assumido como meta nacional,
certamente isso requer algumas qualificacoes. Far@aortanto uma recolocagéo do conceito de
desenvolvimeni@m que permitira revisar e estender o conceitestado desenvolvimentistida
secdo terceira, tratamos de indicar evidénciandicios de um processo de constru¢cdo de um
Estado democratico para o desenvolvimento no Bresih base na observacdo de algumas
politicas publicas no periodo 1995-2008 e da e@dmutas instituicbes republicanas. A quarta
secao apresenta, como conclusdo desse estudoyaliag&@o das caracteristicas e da atuacédo do
Estado brasileiro tomando como referéncia a expgaédo Leste Asiatico, expressa na
categoria ddevelopmental State

2. Repensando @esenvolvimentismo

Como bem assinala Fonseca (2004), o “desenvolviemeat representa uma conjugagao
coerente de certos elementos recorrentes: penrspectindustrializante, nacionalista e
intervencionista pro-crescimento. Esses elememosnt conjugados num corpo ideoldgico
comum (concatenado e estruturado), embora o praj@senvolvimentismo experimentasse
também variacdes ideoldgicas ao longo de um exteaodo histérico (oscilando a esquerda e
a direita). O certo € que esse ideario mobilizoande parcela da sociedade brasileira
(intelectuais e gestores publicos, partidos polticgrupos populares, sindicatos e suas
liderancas, empresarios, militares, etc.), assumimch papel crucial no processo historico.
Conforme Fonseca (2004), o desenvolvimento foi padavra de ordem, mas sobretudo foi o
elo que unificava e dava sentido a toda a acédo a@kergo, legitimando-a, porque o
desenvolvimento econdémico aparece como condi¢cd®uieestar social em todos demais niveis
além da economia. O desenvolvimentismo assume &gomacdo de uma utopia a ser
conquistada pela busca consciente da sociedadejpamente por meio da acdo do Estado,
pois esse projeto tem de se desdobrar em progdereao, politicas publicas.

E assim foi no Brasil. Isso nos permite pensar tgiédeario foi hegemdnico ou, pelo
menos, foi componente presente nas diferentes lwgasnprevalecentes, por exemplo, nos
governos de Juscelino Kubitschek (1956-60) e Eone@&eisel (1974-79). Entdo, o
desenvolvimentismo é a ideologia que coloca o dede@mento econémico como meta central

® “Populismo econdmico” significa aqui o padrdo dalitita econdmica apontado em Dornbush e
Edwards (1991) e Bresser-Pereira (1991).

" Conforme os dados do Departamento IntersindicalEdidos e Estatisticas Sécio-Econémicas
(DIEESE) para o valor real do salario minimo, esiderando aumentos em base anual (comparagéo dos
valores de dezembro), nota-se que os aumentossatiesile 2003 sdo persistentes, mas séo bastante
moderados (inferiores a 14%) quando comparadosrnergos anuais ocorridos de 1950 até 1964 (que
chegaram a 160%, 58% e 28%) e mesmo inferioresnargos ocorridos nos anos de 1991, 1993 e 1995
(de 18%, 33% e 16%, respectivamente).



da sociedade e cujo alcance poderia encaminhar salugdo de todas mazelas do
subdesenvolvimento.

A questdo que se coloca na atualidade € a provenmdssibilidade de que aqueles
elementos recorrentes se apresentem novamente woadeologia eficaz e mobilizadora de
parcelas dominantes ou da maioria da sociedadeé o como seria possivel hoje assumir o
desenvolvimento como meta nacional sem respondérasoumportantes questdes: qual
desenvolvimento? Desenvolvimento como e para quem?

E a histéria mesma do desenvolvimento brasilei® rps adverte que o desenvolvimento
econdmico (crescimento acelerado, com mudanca@stie elevacéo da renda per capita) pode
ter lugar com desigualdade social crescente, auntanpopulacdo pobre e miseravel, exclusao
social em diversos niveis, melhoria insuficientes nindicadores de saude, educacdo e de
condicbes gerais de vida, concentracdo econémggana, degradacdo ambiental. Alegar que
isso ndo € o verdadeiro desenvolvimento, mas apesavdesenvolviment@sera apenas um
recurso retorico, se ndo respondemos essas quéstdesadas nem apresentamos solucéo para
a primeira questdo, de um ideéario que possa sam&ds como meta nacional. No que segue,
tratamos de oferecer algumas respostas e sugerisioqy ha um caminho possivel para que o
desenvolvimento seja (ainda) central em um ided@nbilizador da sociedade brasileira.

Antes de tudo, é preciso reconhecer que se tmnatajualquer caso, do desenvolvimento
econdmicocapitalista, com sua l6gica de operacédo, seus estimulos ntisreaaquisitivos, suas
possibilidades de expansdo da riqueza, suas cimiieade seus limites. E com base nesse
processo econdmico que as sociedades nacionaissp@uor subdesenvolvidas) tém uma chance
real de ampliar o padrdo de vida de seus membrogadNformas sociais de producdo e
distribuicdo ndo estdo descartadas, mas pareceto improvaveis nessa quadra da historia,
quando sequer o proprio desenvolvimento capitadista assegurado.

Para resgatar a antiga (e correta) perspectivaupera;do do subdesenvolvimento, o
ideario desenvolvimentista tem de estar acompantiadonsentido normativo explicito (qual
desenvolvimento), que pode ser construido a getum processo de formagéo de woatade
coletiva nacional Uma referéncia preliminar e 6bvia para tal sentidrmativo é a idéia de um
desenvolvimento que sirva a emancipacdo humanapansio da liberdade, no sentido da
extensdo dos direitos e ampliacédo das capacidadealidades humand<ertamente existem
perspectivas distintas, em disputa na sociedadgcaae qual seria 0 desenvolvimento que
serviria a tais propositos e até mesmo acercame definir mais precisamente 0s mesmos.

Contudo, é possivel conceber a construcdo de umelmtm consensual bésico acerca do
desenvolvimento desejado como meta nacional. Es#eldo deveria ser construido através do
debate publico, por vias institucionais adequadas,quais também estdo em processo de
construcdo. Assim, por exemplo, pode-se constrairsensos (ou uma ampla e decisiva
aceitacdo social) sobre certas metas a serem att@s\¢em saude, educagdo, acesso a certos
bens e servicos, renda monetaria minima, erradicdeapobreza, etc.), sobre prioridades a
serem seguidas e mesmo sobre 0s meios para resdsmaidesenvolvimento. E esses consensos
podem se formar com suporte no sistema democrg@ticaneio de elei¢des livres e de uma vida
parlamentar ativa, mas também podem se formar éstrale outros suportes institucionais
(conselhos, conferéncias, agéncias, veiculos ders#is midias, redes sociais formais e
informais) que operem simultaneamente.

Assim, se o0 desenvolvimento nacional deve ser wuegsso voltado para a melhoria da
vida dos brasileiros, € possivel cogitar a formitagle um ideario capaz de mobilizar a

® Como observa Amartya Sen, a aspiracdo desenvaitistee baseada apenas no crescimento da renda
dos individuos ou em sua satisfacdo utilitaria trema conotacdo normativa implicita que ndo esta
diretamente pautada pela melhoria das condi¢cOesidie dos individuos (pleno desenvolvimento
humano) (SEN, 200@assin).



sociedade e sobretudo orientar a acao do Estadonode a tensionar (e talvez conter) certas
tendéncias indesejaveis da acumulacdo capitaMdamedida em que essa possibilidade se
realiza, o Estado atua configurando um novo pada@dalista, distinto do subdesenvolvimento,
“desenvolvido”.

Atribuir um sentido normativo explicito ao desemimiento ndo é uma idéia original e
converge com a perspectiva proposta por Amartya &elesenvolvimento como expanséo das
liberdades — 0 acesso e oportunidade das pesseag\Erem de um modo e fazerem coisas que
tém razOes para valorizar (SEN, 2000). Como advexans (2002), as capacitacdes para
escolher as formas de vida que conduzem ao des@neoto geralmente dependem da acéo
coletiva e da possibilidade desta enfrentar a aurexghio de poder sobre meios de producéo e de
difusédo cultural, que compromete essas capacitagdesiirir liberdade para fazer as coisas que
temos razdes para valorizar raramente € algo qdenpms conquistar como individuos. A
conquista do desenvolvimento como liberdade reguagéo coletiva, por meio de coletividades
organizadas (instituicbes como sindicatos, partidosselhos, grupos sociais militantes) que
funcionem como espaco de formulagcéo de valores adiiip@@dos e como instrumentos para
persegui-los (EVANS, 2002).

O grande desafio ndo é encontrar qual seria 0 medeatido normativo para o
desenvolvimento, mas sim encontrar um sentido nrogue expresse uma vontade coletiva,
dominante na sociedade. Isso remete a construcdmutte tipo de instituicbes, de caréater
publico ou comunitario, que possam confrontar @séiv de classes e todos os tipos conflitantes
de diversidade social, produzindo algum consenboeso que € o interesse nacional e o que
deve ser o desenvolvimento brasileiro.

Desse modo, umovo desenvolvimentisma- e o respectivo Estado desenvolvimentista —
precisaria ir além dos temas e aspectos que prawcop economistas: formulacdo e realizacao
de politicas adequadas para indUstria, tecnolog@reércio exterior, politicas macroecondmicas
favoraveis ou compativeis com o crescimento, amggdiaa infra-estrutura de transporte, energia
e comunicag0des, viabilizacdo de arranjos finansejue déem suporte & acumulagao produtiva,
formacdo de “capital humano”.. E preciso que o edeslvimento e as politicas
desenvolvimentistas vinculem-se estreitamente &orial das condi¢cbes de vida da maioria da
populacdo e que sejam assim formulados e sociadmgudrcebidos o0s propositos
desenvolvimentistas e as a¢fes publicas e colettlesdas para sua consecucgdo. O processo de
desenvolvimento e o Estado desenvolvimentista Ibnasidevem estar socialmente enraizados
de modo distinto do desenvolvimentismo anterior980]1 tendo como eixo o atendimento de
necessidades humanas basicas de saude, educditi&a, mformacéo, participacdo e seguranca
social.

Nessa perspectiva, o desenvolvimento confunde-seaconstrucdo de unsociedade
nacional integrada e é o resultado de uma construcdo nacional de hagsa.’ O
desenvolvimentism@ o Estado desenvolvimentistaparecem aqui como uma ideologia
mobilizadora e uma forga pratica realizadora dstad critérios normativos que permitem
direcionar o crescimento econdmico com distribuidaorenda, respeitando a sustentabilidade
ambiental e cumprindo com metas de desenvolviméoimano. Tais critérios normativos

® Sobre o conceito de sociedade nacional integr@dalyrdal (1967: cap. 3; 1962: caps. 3 a 7).



precisam ser socialmente construidos e legitimaaivayés de discussdo e debate pubfitos,
configurando um processo desenvolvimento deliberativo(EVANS, 2003)'* A formulacéo
desses critérios e metas, bem como a elaboracdxeeugdio das politicas publicas
desenvolvimentistas através de processos demasatieliberativos deve operar como um
antidoto as tendéncias tecnocréticas e excessivamentralizadoras do desenvolvimentismo.

Essa formulacao deliberativa pode (e deveria) tansr nos diferentes niveis do poder
publico, mas a esfera nacional tem carater decisiva@xperiéncia histdrica indica que o
desenvolvimento € também um processo de luta sedial tensdo (ou conflito) entre estados-
nacao, o que faz do Estado nacional um protagomgteescindivel (FIORI, 1999). Além da
instrumentalizacdo do Estado, a mobilizacdo daedadie nacional, no todo ou em parte, € outra
caracteristica encontrada nos processos histadeodesenvolvimento. Precisamente por isso,
porque é preciso mobilizar individuos, elites, gugociais e instituicoes, a formacdo de uma
ideologia desenvolvimentistaé um elemento importante do processo (GERSHENKRON,
1973).

A hipotese proposta neste estudo sugere que adadeiebrasileira possui instituicdes
suficientemente maduras que ja operam em favoradesastrucdo nacional. As préprias
instituicdes também estdo em construcéo e o Eskesknvolvimentista que vai se configurando
no processo tem caracteristicas e funcdes cujgpeseanais amplo do que nas experiéncias
histéricas que nos servem de referéncia.

Assim, podemos falar erastado desenvolvimentista em sentido estritao caso das
experiéncias do Leste Asiatico (Japdo, Coréia d@ Jaiwan), com base nas quais formulou-se
a categoria d®@evelopmental Stateomo expressao de um tipo ideal. O Estado ndcidimee
o mercado” (WADE, 1999), organiza a mobilizacdo fagas produtivas nacionais para o
“emparelhamento” com as nacdes desenvolvidas, ¢admpfuncdes necessarias ao crescimento
sustentado com mudanca estrutural e melhoria dodpachédio de vida (desenvolvimento
econdmico) (CHANG, 1999). Faz isso apoiado sobra estrutura social peculiar, e sua base
envolve principalmente a burocracia publica e o resgriado industrial, estabelecendo uma
relacdo de “autonomia enraizada” na sociedade (E¥AN95)'* Diante dessas caracteristicas,
a experiéncia brasileira no periodo 1930-80 foistigrada por Evans como sendo de um Estado
intermediario (entre desenvolvimentista e predajorique apresentava deficiéncias de
enraizamento e insuficiente autonomia, sem capdeidie realizar plenamente as funcdes
desenvolvimentistas® Tanto nos casos paradigmaticos do Leste Asiatimmocno caso

19 Nzo é preciso muita elaboracéo ou imaginacao gefiair critérios normativos de ampla aceitacdo na
sociedade. Por exemplo, a Constituicdo da Repubtitabelece osbjetivos do Estado brasileirg que

se constituem na estruturacdo de “uma sociedadg justa e solidaria; na garantia do desenvolvimen
nacional; na erradicacéo da pobreza e na redugiedggualdades sociais e regionais; e na prontao
bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, smx, idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo...”. Esses objetivos estdo expressodireitos e deveres, que precisam se materiglaar
meios institucionais que nado estao plenamenteastados.

' A democracia deliberativa implica o uso publicordz&o para a sustentacdo das diferentes ideias em
disputa (HABERMAS, 1995). Deliberar é o processalélico de elaboracdo no qual sdo construidos
novos argumentos que fundamentam uma (consenspja@ualternativas, partindo-se de um namero
prévio superior indefinido de ideias alternativagtipipantes da disputa democratica.

2 Resumidamente, a autonomia enraizada é uma cogdbindelicadamente balanceada de (1) uma
burocracia capaz e coerente, caracterizada partaeeento meritocratico, carreiras compensatorias be
estruturadas e elevado espirito de corpo, comg@3asb relagbes com as elites industrializantegyais
provém acesso a informagcdo e os agentes para implegdo, permitindo a burocracia atuar como
catalisadora de uma classe empresarial mais ceexar@im visdo de futuro (EVANS, 2009).

¥ Na conclusdo deste estudo, as fungbes desenvolvstas e outros aspectos Developmental State
serdo contrastados com a experiéncia contempod@nstado brasileiro.



brasileiro até 1980, as andlises giram em tornonda nocdo de Estado desenvolvimentista em
sentido estrito, que encontra realizacéo plenacompleta, respectivamente.

Em contraste, a hipétese proposta acerca do Estacional brasileiro contemporaneo
sugere a extensdo do conceito Estado desenvolvimentistpara além do tipo ideal do
Developmental Statdinda € preciso que o Estado atue no cumprimgasomesmas funcgdes e
realize aquele papel. Porém, segundo nossa pevspertdesenvolvimento nacional requer a
extensdo do conceito em dois aspectos. Primeifongdes do Estado devem estar além, porque
€ preciso construir o proprio significado do desdvimmento que a sociedade quer, subordinando
o crescimento as finalidades de expanséao das éideschumanas, o que implica sustentabilidade
ambiental, distribuicdo da renda, acesso aos sarvpiblicos, participacdo no processo
democratico, etc. Segundo, a base social do Estaxlale ser mais ampla, com a inclusdo dos
trabalhadores assalariados, dos pequenos prom#etarbanos e rurais e outros grupos
populares. Podemos entdo falar deEstado desenvolvimentista em sentido ampliad8

3. A transformagé&o do Estado brasileiro

Como foi indicado, ao avaliarmos as politicas pm#di do Estado brasileiro
contemporaneo, temos como perspectiva um sentigidoatio processo de desenvolvimento e
assim também para o carater do Estado desenvoltrgtaers politicas publicas que interessam
ao desenvolvimento envolvem o conjunto da acdo stadé nacional, em todas as areas, e
incluem as politicas que emanam das esferas imicar@s de governo. A hipdtese proposta
neste estudo remete a um estudo e uma avaliacaogaintes, que estdo muito além dos
comentarios tracados a seguir. Nesses, tratamos®pe algumas areas de atuacédo do Estado
nacional e podemos avaliar as politicas publicareste em nivel federal, tomando como
referéncia as evidéncias que uma breve pesquisaraia pode levantdr.

Mesmo para uma pesquisa em carater preliminar lerexgrio, foi preciso realizar uma
escolha das areas de maior interesse para avabarater desenvolvimentista das acfes do
Estado. Essa escolha recaiu principalmente sobrgoditicas associadas diretamente ao
progresso técnico e aumento da produtividade {@easitindustrial, de ciéncia e tecnologia e
politica educacional) ou ao provimento de infragata (energia, transporte e comunicacgoes) e
sobre as politicas de carater distributivo (p@gicle rendas e politicas de saude, previdéncia e
assisténcia social). O carater adequado ou nadoc@la do Estado para o desenvolvimento
transparece nas politicas publicas de caratertestnie, como as recém citadas. Podemos
denomina-las deoliticas-fim, na medida em que indicam diretamente, por sejefivais e

* O proprio Peter Evans sugere que um Estado ddseneatista poderia ter sua base social ampliada,
com a incluséo da classe operéria, porém numaefasgue o desenvolvimento econdmico acelerado ndo
seria mais a meta central da Nacao (1993: p. E38)2009, Evans analisou o Estado brasileiro com um
novo tipo de enraizamento social, sob o governbulie Ele sugere que o Estado revelou uma forte bas
popular (fora da elite), pois resistiu as pressfiegdustriais pela reducdo da taxa de juros, quena
inevitavel acomodar as pressfes dos capitalistedeiros nacionais e internacionais, ao inicio do
governo (EVANS, 2009).

> Colaboraram na realizagdo dessa pesquisa 0s tegestudantes, como bolsistas de iniciagéo
cientifica: do programa BIC UFRGS, Marina Miotto dRer e Henrique de Abreu Grazziotin; do
programa BIC FAPERGS, Fernando Kuwer dos SantosrerKFrances Medroa; do programa de IC
voluntaria da UFRGS, Laura Scheeren Viegas, MaridaaSilva, Mariana Willmensdorf Steffen,
Guilherme Ziebell de Oliveira, Rafael Roos Guthmkidnder Costa Leal, Eduardo Schindler, Jonas
Araujo Lunardon e Luiz Fernando Valter de Oliveira.



recursos, as finalidades da a¢do do Estado nospameta mais diretamente “construtivo”, pelo
qual o Estado é capaz de estruturar e influenaianfiguracéo da sociedatfe.

As politicas macroecondémicas séo decisivas pahaemtiar a taxa de investimento e o
crescimento econdmico, mas tais politicas devemvisers comaoliticas instrumentais pois
nao implicam necessariamente a especificacao daldfdes outras da acéo estatal ou mesmo
da finalidade do préprio crescimento econdémico.phtiticas macroecondmicas podem estar
condicionadas por fatores estruturais, mas tamh#msipiacées contingent&sPortanto, vamos
considerar as politicas macroeconémicas na meditdawe atuam como instrumentos que
podem favorecer, estimular, permitir ou, ao cordramibir, constranger e obstaculizar o
desenvolvimento.

A politica industrial € uma boa referéncia para iniciar a consideragiiccatater
desenvolvimentista da acdo do Estado nacional, s sido uma politica central nas
experiéncias de desenvolvimento econémico bem glaedo longo da histéria, especialmente
guando se tratou de promover o emparelhamento quawidio de riqueza alcancado por outra(s)
nacao(6es) (CHANG, 2004). Isso ocorre porque digalindustrial tem condi¢cdes de promover
o0 crescimento da produtividade do trabalho so@akexpansdo da producdo nacional e a
ampliacdo da agregacédo de valor nas cadeias praguti

No caso do Brasil, podemos observar que, apés ndaha das antigas politicas de
protecdo tarifaria e reservas de mercado, ndo hawdocéo efetiva de uma politica industrial
ao longo dos anos 90. Ao contrario, esse periodanfycado pela liberalizacdo comercial
acelerada, com efeitos destrutivos sobre as capgmdsitivas nacionais. Apesar do langamento
de documentos oficiais sobre politicas industri@leecomércio exterior, as medidas adotadas
nessa area ndo seguiram qualquer diretriz de goyveras resultaram de solucdes hocpara
problemas setoriais (como no caso do regime coaletaiindistria automotiva).

Em 2003, j& sob o governo de Lula, foram lancadaglieetrizes de uma Politica
Industrial, Tecnologica e de Comeércio Exterior (BH), que tomaria corpo a partir de 2004,
orientando a acdo do Estado até 2008 (BRASIL, 20D&o o marco institucional anterior, a
simples proposicdo de uma politica industrial Baidada como um grande avanco (SUZIGAN,
FURTADO, 2006).

Além disso, a nova politica fundamentava-se nunmapceensao abrangente do papel da
inovacdo e das capacidades tecnoldgicas para ovidgenento econdmico a longo praZoA
PITCE caracterizou-se por ser uma politica basiogn@orizontal, com incentivos gerais para a
inovacdo, mas também por estar focada em algunsesetQuatro setores (semicondutores,
sofware bens de capital e farmacos/medicamentos) fordmidies como opcdes estratégicas,
pois sua melhoria produtiva tem ampla incidéncibresoos demais setores ou na balanca
comercial. Outros trés setores foram escolhidos sgvem atividades portadoras de futuro
(biotecnologia, nanotecnologia e biomassa/energ@mvaveis). O espirito da orientacao
governamental com a PITCE era “aproveitar as pabkdades da base produtiva local e induzir

18 Conforme Poulantzas, o Estado capitalista tambgenda maneira positiva, cria, transforma, realiza.
Faz isso quando age pela producéo do substratsimhate consenso das massas em relacdo ao poder,
mas também quando se introduz no cerne da reprodiacéapital (1980: p. 35-7).

'"E verdade que tais politicas tendem a revelar atgoca da solidez fiscal e patrimonial do Estado,
sobre sua forga relativa frente a outros Estadommais. Também revelam sobre os poderes de aasse
dos distintos grupos sociais para imprimir seusr@stses econémicos imediatos nos efeitos distrdmuti
resultantes dos fluxos correntes de receitas eedasppublicas.

'8 As diretrizes indicam um importante papel paraalgéicas publicas visando absorcéo de tecnolagias
criacdo de capacidades. Destacam a necessidadaigiegntar com grandes empresas nacionais que
sejam ativas na lideranga do crescimento, porcgiensas empresarias maiores e mais compativeis com
as dimensbes das corporagfes internacionais s@sSdeios para aumentar a inser¢cdo externa e a
capacidade de inovacéo da industria nacional (BRAZI03).



a criagdo de vantagens competitivas dindmicas poo me maior valorizagdo da inovacéo
tecnoldgica na empresa tendo o setor industrialocbase do desenvolvimento econémico no
contexto de estabilidade monetéaria e de restrigéesatureza fiscal” (CAMPANARIO, COSTA,
SILVA, 2005: p. 10). Juntamente com a nova poljtioeam estabelecidas a Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial (ABDI) e o Conselhacinal de Desenvolvimento Industrial
(CNDI), criando condicdes para aprimoramento e&gesia politica industrial num regime de
parceria entre agentes publicos e privados, conleatrgmsparéncia (DE TONI, 2007).

Em 2008 a politica industrial foi ampliada por iatova do governo, com o lancamento
da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), quenentou o0 conjunto de setores
beneficiados para 21 (sujeitos a ampliacdo mediandposicdo), agrupados segundo uma
diversidade de estratégias, em trés programagugsintes: mobilizacdo em areas estratégicas,
fortalecimento da competitividade e consolidacgudesdo da lideranca. A nova politica
estruturou-se com amplo alcance, novos instrumeiigoais e crediticios e maior volume de
recursos, buscando alcancar quatro macrometa® gemdodo 2008-2011 (relativas a ampliacéo
do investimento fixo, elevacdo do gasto privado B&D, ampliacdo das exportacbes e
dinamizacdo das micro e pequenas empresas). Unma émfase foi dedicada aos arranjos
produtivos locais. O eixo principal da PDP foi upr@ocupacédo plenamente acertada com a
geracao de superavits comerciais. O estrangulanegig#ono costuma ser um obstaculo presente
nos processos de desenvolvimento, como ja indicav&EPAL desde os anos 1950
(RODRIGUEZ, 1981). Atualmente é reconhecido queessiitados da balanca comercial podem
limitar a taxa de crescimento da economia naciamaiforme indicado pela “lei de Thirlwall”
(THIRLWALL, 2002).

As criticas mais comuns a politica industrial qaedonstruida ao longo dos anos de
2003 a 2010 dizem respeito a sua inconsisténcia asnpoliticas macroecondémicas (ver
SUZIGAN, FURTADO, 2006; CASTILHOS, 2005). A poliidndustrial tem que operar, para
ampliar a taxa de investimento e melhorar a sitagibalanca comercial, contra os sinais de
precos que resultam dessas politicas macroecorginglevadas taxas de juros e de cambio.
Além disso, na area fiscal, o sistema tributaramsplexo, confuso e opaco, dificultando o uso
simples e coerente de incentivos fiscais.

Mesmo concordando com essas criticas, € forcosonhmecer que houve grandes
avancos. O Estado nacional adotou uma politicastnidb explicita, ja realizou modificacdes e
melhorias na mesma, bem como fomentou paralelanaeeséruturacdo de novas instituicbes de
governanca para o desenvolvimento industrial (ABONDI). Essa politica e as respectivas
instituicdes constituem um formato de politica reblque supera qualquer arranjo pretérito ja
alcancado pelo Estado brasileiro nessa éarea.

E possivel que o mesmo possa ser ditpalética de ciéncia, tecnologia e inovacio
(CTI) adotada atualmente pelo Estado nacional lerasi Essa politica comegou a ser construida
por meio de uma reforma ocorrida em 1999-2002,rdera segundo mandato do governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), quando foi foramula lei de inovagao, aprovada somente
em 2004, ja no governo de Lula. Desde 1985 até 20Hdn realizadas quatro Conferéncias
nacionais de CTI, que contribuiram efetivamentea maiformulacdo da politica publica nessa
area, consubstanciada no Plano de Acdo em Ciéhe@ologia e Inovacdo (2007-2010)
adotado pelo Estado nacional.

Os principios e os dispositivos da “lei de inovdg@8 10.973/2004) e da chamada “lei
do bem” (n°® 11.196/2005) apdiam-se na mesma comgdieede fundo, que orienta a politica

¥ para alguns setores, a politica industrial furesipropiciando condicbes meramente compensatorias
das condicdes desfavoraveis de juros e cambiodvzde, opera paravitar desvantagens competitivas
e ndo parariar vantagens competitivas
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industrial, acerca da importancia da inovacédo egldsicdo de capacidades tecnol6gf@as.
articulacao (tedrica e pratica) entre as atuaigigmlindustrial e politica de ciéncia, tecnologia
inovacdo no Brasil indica que, nessa area dasqgaslipublicas, h4 uma linha de continuidade
entre os dois governos.

A politica de CTI apoéia-se em fundos setoriais @sebfiscal, que servem para
financiamentos de projetos realizados ou propogéds Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT) em diversos setores: petréleo, energia, pamss, recursos hidricos, atividades
espaciais, telecomunicacdes, informatica, infraasta para pesquisa, biotecnologia,
agronegocio, saude, aeronautico (PACHECO, 2008 Relitica também estéa articulada com a
consecucao de metas sociais e de desenvolvimegitmaé fomenta a promocéo da ciéncia no
ensino fundamental e médio; promove a difusdo deotegias adequadas e superiores em
setores tradicionais nas regides menos dindmicascahdo disseminar a localizacdo e a
regionalizacao das atividades de CTI.

No campo dagolitica educacionalhouve uma série de avancos desde os anos 1990. A
cobertura do ensino fundamental atingiu a totabddds criangcas e aumentou o volume de
recursos atraves da criacado de fundos para cudbegnsino. Também nessa area houve uma
continuidade na sucesséo de governos de FHC p&adam a crescente adocao de sistemas de
avaliacdo (provas e exames no ensino basico, neésliperior) e de programas de qualificacao
do ensino e de melhoria da gestdo dos recursosscatas (ver SAVIANI, 2009). No governo
de Lula foram retomados os investimentos e amm@iadogastos com as universidades federais.
Foram criadas 11 novas universidades, em regi@eatir@yidas ou com insuficiéncias no ensino
superior, foram ampliadas as vagas nas universdadexistentes (programa REUNI) e criados
centenas de novos cargos publicos para docénciarvcas técnico-administratives. A
expansao de vagas ocorreu geralmente com dismssdi& quotas de vagas para estudantes mais
pobres (abrangidos pelo critério racial ou peltédo da formacao anterior em escolas publicas),
e também adotou-se o custeio de vagas em univeesigaivadas, destinadas a estudantes sem
recursos que ndo obtém acesso a universidade pptmgrama PROUNI).

A educacao continua sendo um setor em que as @S&&D enormes e cuja superacao €
crucial para o futuro da sociedade e do Estadoonakiem construgdo. O Estado brasileiro
alcancou um nivel de gastos com educacao de 5%Bler® 2010, o que representa 0 maior
nivel na sua historia. Apesar das melhorias, osrgses ainda sdo claramente insuficientes. A
experiéncia historica nesse campo indica que aeg@siblicos nessa area teriam de alcancar
talvez 10% ou pelo menos 8% do PIB (SAVIANI, 2009).

No campo daspoliticas sociais houve notaveis avancos, que comecaram com a
implantacéo efetiva, através das leis complemegitade novos direitos e beneficios
estabelecidos pela Constituicdo de 1988, que abmaray aposentadoria rural e os beneficios
continuados para idosos e pessoas portadoras wéder. Essa implantacdo acarretou um
aumento no montante dos gastos publicos da orde3fddo PIB, com efeitos decorrentes para
0 aumento da carga tributaffa.

20 A nova legislacdo busca fortalecer o SNCTI poramsa constituicdo de um ambiente propicio as
parcerias estratégicas entre instituicdes cieatifee tecnologicas e empresas, estimulando a paréo

de instituicdes de CT no processo de inovacdo entivando a inovagdo na empresa. Para tanto, ha
diversos tipos de incentivos fiscais ao gasto govam P&D para pessoas juridicas. Além disso, o MCT
utiliza bolsas para favorecer a formacéo, abscegé@céo de pesquisadores, e promove o financi@men

a projetos de grupos de pesquisa, de instituictesredes tematicas.

L O Brasil tem um dos melhores sistemas de educagdior da América Latina e, ao lado do México,
o0 sistema mais desenvolvido de pos-graduacao, caor eficiéncia em termos de indice de titulagdo.

2 Conforme estimativa referida em Bresser-PereiPaeheco (2005, p. 167). Os autores assinalam que
esse aumento do gasto social correspondeu a uraggi claramente definida pelas forcas politipses
comandaram a transicdo democratica brasileira,ist& da sua preocupacéo com a radical desigualdade
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Ainda durante o governo FHC foram implantados arjgrogramas sociais de
complementacdo de renda para a populacdo pobraufidexie solidaria, bolsa-escola, bolsa-
renda, bolsa-alimentagdo, bolsa-qualificacdo, m4g#s, entre outros). Durante o governo Lula
foi implantado o programa fome zero e o programbsabfamilia, que integrou os varios
programas existentes; criou-se um cadastro nacionieb para o programa e massificou-se seu
alcance. O programa exige contrapartidas das fsnildesempenho escolar dos filhos e
atualizacdo das vacinas) e apresenta resultadeessyms para a formacao da renda e para o
comportamento social das 13 milhdes de familiagtas. O cadastro unico serve de referéncia
para outros programas, inclusive aqueles dedicadosmacao e qualificacdo profissional dos
beneficiarios, o que viabiliza a conquista de optsicdo social e uma via de saida do programa
para as familias que deixam de necessitar o bemefiodavia, os dispositivos constitucionais
gue asseguram a existéncia de uma politica dedestadrea social, assim como as politicas dos
governos recentes para a area social ainda sdaiestes para eliminar a incidéncia da pobreza
extrema para cerca de 24 milhdes de brasileiros,ngio estdo contemplados pelas politicas
existentes.

N&do temos elementos suficientes para considergoldica de saude do Estado
brasileiro, pois esta area esteve fora do alcanseestudos na pesquisa que estamos realizando.
Cabe apenas assinalar que os gastos com sauderesganctio lentamente como proporcao do
PIB desde os anos 1990, assim como em termos pia.dslo periodo de 2002 a 2010 houve
um crescimento real de cerca de 30% dos gastosi@la com saude.

Um campo da agéo econOmica do Estado no qual ssvobsuma inflexdo sob o
governo de Lula refere-se a efetivacdo de yuhtica de rendas composta por diversas
medidas que afetaram a qualidade dos empregosieis salariai$® Depois de experimentar
um ganho real de 22% durante o governo de FHC ¢2993), o salario minimo acumulou novo
acréscimo real de 58% nos oito anos seguiffftéouve uma expressiva formalizagéo das
relacbes de trabalho, com um aumento de 15 milli@eg€mpregos com carteira assinada
(registro formal) no periodo 2003-2009. O aumento esnprego em consonancia com o
crescimento econémico permitiu que no mesmo per8@milhdes de pessoas passassem para
um extrato superior de renda (a “classe” C, prages das “classes” D e £)Entre 2000 e
2008 a renda dos 10% mais pobres cresceu 72% emdeeais, enquanto a renda dos 10%
mais ricos cresceu 11%. Houve reducéo da concéotrda renda, com uma modificacdo

existente no pais. O gasto social pubpeo capitaaumentou 43,4% entre 1980 e 2000, quando @BIB
capita cresceu 8%. Os resultados se materializaram nhomelde diversos indicadores sociais nesse
periodo: aumento de 13% na esperanca de vida aerpngseda de 56% na taxa de mortalidade infantil,
reducdo de 48% na taxa de analfabetismo e alcancelgkrtura do ensino fundamental atingindo 97%
das criangas (BRESSER-PEREIRA, PACHECO, 2005: 5-6)6

8 Segundo Novy, no governo de Lula foi realizada pulitica de criacdo de mercado interno, com uma
politica salarial baseada na elevacdo do salariminmi (j4 iniciada no governo de FHC) e na
formalizacéo das relagbes de emprego (NOVY, 2009).

24 Conforme célculos nossos com base nos dados deSBBpara o valor real do salario minimo como
média anual incluindo o 13% salario. O calculo dtEESE para a variacdo “ponta a ponta”,
comparando-se os valores para os meses de dezeimiicam crescimento real de 35% nos oito
primeiros anos e de 63% nos oito ultimos. Em caoniéraom o IPCA (inflagc&o oficial para o regime de
metas), o ganho real nos ultimos oito anos foi@.7

% A classe “C” abrange a populacéo residente emabosi com renda entre R$ 1.115 a R$ 4.807 por
més (valores de 2008), equivalentes a cerca de 1LJE® a 3,000. Entre 2003 e 2008 a classe “C”
aumentou sua representatividade na populacdo detd7 para 64%. Conforme dados e critérios do
Centro de Politicas Sociais da Fundacao Getuligagr
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relatiz\gamente rapida no indice de Gini e reducapaaeza de 20% para 10% da populacao
total.

Aqui é preciso assinalar a relagdo entre as mudadisributivas e a retomada do
crescimento econémico sustentado. Consideranddadpedos ultimos sete anos (2004 a 2010),
0 crescimento real do PIB alcancou 4,4% a.a., sultedlo que n&o ocorria desde o final do
longo ciclo desenvolvimentista em 1980 e que remtes portanto o retorno do crescimento
sustentado, num periodo que inclui a irrup¢éo de anise mundial de grandes proporgcées em
2008. No inicio da década, o crescimento econdnfiicoestimulado pela expansdo das
exportacdes, que permitiu reduzir a vulnerabilidexterna da economia brasileira. Ap6s 2004, o
crescimento teve continuidade gracas a expansa@oaogierada do mercado interno.

Vale notar que € inédita na historia do desenmw@wito industrial brasileiro (desde
1950) a combinacédo de altas taxas de crescimeatd@rico e melhoria na distribuicdo da renda
nacional. Quando o crescimento foi acelerado, @erracado da renda aumentou (1950-90) e
quando a concentracdo diminuiu, o crescimento faitanmodesto (anos 1990). O perfil
distributivo do crescimento sustentado foi diretataeafetado pelas politicas publicas, pois o
crescimento apoiou-se amplamente na expansdo dcadaeerinterno, com melhoria na
distribuicdo da renda e sem provocar inflagdo. Qimento recente representa uma mudanga
expressiva e rapida na estratificacdo social daulpg@io segundo a renda. S&o resultados
alcancados pela economia nacional num periodo eno gverno limita os gastos publicos para
gerar superavits primarios (geralmente acima dedd8%IB) e realiza uma politica monetaria
estritamente comprometida com estabilidade de preco

No crescimento econdmico recente transparece ¢tgode articulacdo da politica
industrial com a politica social e econbmica geaglesar dos problemas jA mencionados de
inconsisténcia da politica industrial com o regide politicas macroeconémicas. A politica
industrial pretende, por um lado, incentivar as oebtgrdes, que sS&o importantes para a
sustentacdo do crescimento, evitando o estrangotamexterno. Por outro lado, a politica
industrial trata de fortalecer o mercado interncapgue a producéo industrial em larga escala
(principalmente de bens de consumo) tenha padriiemnacionais de qualidade e custo para
competir no exterior e melhorar a balanca comeftial

As politicas macroeconémicag(instrumentais) durante o governo de Lula estivera
fortemente comprometidas com a estabilidade mdaetda estabilidade macroecondémica em
sentido mais amplo. A estabilidade de precos seegnéo decisiva para o célculo capitalista, que
€ preciso favorecer para obter a desejada expaasdavestimentos. Além disso, a manutencao
da inflacdo em baixos patamares é valorizada néoaappor credores, mas por amplas camadas
populares e médias, tornando-se importante paegitintacdo social dos governos. (ERBER,

% A evolucéio do indice de Gini consolida a reved@mma tendéncia histérica. O indice de Gini para a
distribuicdo do rendimento mensal da populacdo mams de 10 anos crescera década apos década, entre
1960 e 1990, passando de 0,50 para 0,63 em 30Hooge declinio ao longo da década de 90, com o
indice alcancando 0,59 em 1995 e 0,57 em 2001.eD&s@dio houve uma lenta e sistematica reducao da
concentracao da renda, mais acelerada apés 20806 Gini atingindo 0,52 em 2009 (dados para 1960 e
1990 em Benjamin et alii, 1998: p. 197, a partidddos béasicos censitarios; para os demais anmstea

é diretamente o IBGE, com dados béasicos das PNAOghforme documento da OCDECDE
Economic Surveys — Brazde 2009), a reducao do indice de Gini atingi%dab ano em 2001-07 e, se
mantida nesse ritmo, o Brasil alcangara o nivedlade desigualdade dos EUA em menos de 15 anos
(apudFONSECA, CUNHA, BICHARA, 2011).

*’ S30 modestos os efeitos da politica industrialeeddsenvolvimento produtivo sobre a taxa de
investimento agregada da economia. Ela estagnaxoad& 20% do PIB desde 1995, ficando desde entéo
préxima a 15% até 2004. A partir de 2005 a tax@ndestimento cresce alcancando cerca de 19% em
2008. O valor do investimento agregado (medido feetaacao bruta de capital fixo) reduziu-se em 2009
em 10% em termos reais, mas recuperou-se em 284€eado 22% (dados do Ipeadata).
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2011). A estabilidade de precos € certamente uadéedo governo de FHC, mas a estabilizacéo
foi ampliada posteriormente. Houve significativadugdo da vulnerabilidade externa,
acumulando-se reservas que permitiram a formacaand€undo soberano e uma posicao
credora junto ao FMI, enquanto a divida externaidi@ declinou até zero. De outra parte, a
politica fiscal tem sido criticada por sua “orto@dx visto que tem metas de superavits fiscais
para reduzir a proporcéo da divida publica em &elaap PIB. Nesse sentido, durante o governo
de Lula a politica fiscal foi muito mais dura etef@ do que no governo de FHC, pois foi preciso
reverter a grave situacdo da divida publica, cupmtante liquido elevara-se de 29% para 54%
do PIB entre 1995 e 2003, sendo legada como uncukies da estabilizacdo monetéria obtida
com o Plano Real.

A politica fiscal adotada, mais do que refletir uma orientacdo dadirtodoxa, parece
justificar-se pela necessidade de recuperacdoapaidades do Estado brasileiro. Como parte
desse processo de recuperacdo, nota-se uma retdosmdwaestimentos publicos, considerando
o orcamento federal e também os investimentos didaes. Apesar de ter permitido uma
trajetoria de reducdo gradual da taxa de jurosed@2803 (de cerca de 25% para 10% a.a. em
termos nominais), o modelo fiscal baseado na edoars centralizacdo federal da carga
tributaria, para sustentar elevados pagamentasrds ¢ despesas de custeio e pessoal, da claros
sinais de esgotamento (ver LOPREATO, 2007). A geralp superavits primarios, enquanto se
mantém o déficit nominal, € uma politica que ateads credores, evita 0 agravamento da
situacao fiscal, mas nédo resolve de modo algum sitnacéo ja deteriorada. A base fiscal do
Estado provavelmente é insuficiente para fazetdrans custos de juros da politica monetéria e
da instabilidade cambial, simultaneamente aos gamoessarios com politicas publicas sociais,
de educacgdo, de saude, de ciéncia e tecnologiag etom 0s investimentos requeridos em
infraestrutura.

Do lado das receitas, o Estado brasileiro configurma estrutura tributaria das mais
iniquas e também confusas que se tem conhecim@&ntimgéncia de uma reforma tributaria
contrasta com a impoténcia do Estado em realizadola,paralisado pelo impasse de um multiplo
conflito de interesses estabelecidos. Ha portantibongue avancgar no terreno fundamental da
solidez fiscal e patrimonial do Estado nacionatapgue seja capaz de cumprir com efetividade
funcdes desenvolvimentistas.

Cabe observar o papel desempenhado pelo Estadmakgior meio do uso das politicas
macroecondmicas, quando eclodiu a crise internatiem setembro de 2008. Sem hesitar e
contando com o apoio de empresarios e trabalhadwef€onselho de Desenvolvimento
Econbmico e Social (CDES), o governo executou upidiga anticiclica com grande éxito. O
governo anunciou gue manteria 0s investimentosiqgnsblprogramados, reduziu a meta de
superavits fiscais e utilizou-se dos bancos publgara dar sequéncia a expansao do crédito e a
reducdo da taxa de juros. O episddio revelou actdgude do Estado nacional brasileiro de agir
em defesa da producéo, da renda e do emprego ascion

No que se refere politica de energia apesar de momentos dificeis de mudanca, houve
alguns avancos importantes. Nos anos 90 ocorresapniatizacdes de empresas publicas e a
reestruturacdo do setor elétrico (LANDI, 2010),gmro marco regulatorio estabelecido revelou-
se inadequado. A insuficiéncia de investimentosther uma década combinou-se com a baixa
ocorréncia de chuvas e acarretou um “apagao” erh, 2fitando a oferta de energia elétrica foi
insuficiente e houve racionamento para parte daulpgfo e graves prejuizos a economia
nacional. Contudo, nos anos mais recentes, estabe® um novo marco regulatério para o
setor elétrico, promoveu-se o fortalecimento ddr&teas e foram retomados os investimentos,
com a construcao de novas hidrelétricas.

Também ocorreram mudancas em relacdo a producietddeo e a Petrobras. Essa
tornou-se uma grande empresa publica, de portenad®nal e capacidades técnicas
amplamente reconhecidas. Apds o governo de FHCyehapoio decidido a empresa, que
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ampliou seu capital e seus investimentos. A destaobe petréleo na camada de pré-sal em alto
mar suscitou uma rapida mudanca no modelo de eqdlor permitindo assegurar melhores
retornos econémicos ao pais. Sera formado um F8adial com os recursos da exploragdo, que
serdo destinados para educacdo e desenvolvimamtoldgico, entre outras finalidades. Em
poucos meses, houve debates publicos e no parlampara modificar 0 modelo de exploracao,
num processo politico democratico e relativamentgliicado. A Petrobras ird expandir sua
atuacdo na exploragdo de petrdleo, enquanto uma eawresa estatal foi criada para
administrar os contratos de exploracdo, a qualrdesevolver ainda diversas grandes empresas
estrangeiras. Além disso, a Petrobras atua no sggnue biocombustiveis, em que possui
lideranca internacional em pesquisa e producéo.

A politica de transportes desde 2003, retomou a funcdo publica de exercer o
planejamento de longo prazo e promoveu a retomadanyestimentos. As grandes obras de
infraestrutura — com financiamento publico, misto grivado, envolvendo portos, estradas,
aeroportos, obras viarias, urbanizacdo de favelasuteas intervencdes urbanas — foram
agrupadas num programa Unico (Programa de AcetegaCrescimentd) A formulacdo do
PAC permitiu visibilidade, planejamento e organ@age um conjunto de investimentos de
amplo alcance, setorial e regional. Também viatilizma gestdo mais eficaz e transparente dos
projetos em execucgao, pois estabeleceu metas,clarams de monitoramento e de prestacéo
contas.

Planejamento e organizacao tiveram grande impodagoera os setores elétrico e de
transportes, nos quais os investimentos eram gisnfes ha mais de uma década. Em diversas
areas de servicos publicos houve, simultaneamentegtizacdo e estruturacdo de um novo
formato de operacgéo e regulagéo, durante o gowkid-HC. Isso criou uma situacdo precaria de
indefinicio e menor responsabilizacdo do setor ipuibpelo planejamento e a tomada de
decisbes de investimento. No Governo de Lula, cemaditicas de energia e de transporte e a
organizacdo dos investimentos globais no PAC, astsacdo foi revertida. Contudo, foi
preservado o novo modelo de agéncias reguladocasnemenor ou nenhuma participacédo do
setor publico na producéo direta dos bens e servico

A retomada do protagonismo do Estado nessas afeasenconfunde com uma eventual
retomada das funcbes de Estado-produtor, embomaeshplicando o fortalecimento de
empresas e outros entes publicos. Algumas modifgsacnos marcos regulatérios vém
ocorrendo, como no caso da producéao e distribided@nergia elétrica e da extracéo de petroéleo,
mas sao preservadas as linhas gerais do modelgéteias reguladoras e a maior presenca
privada na producédo. Vale observar que mesmo neéssas em que as politicas publicas
experimentaram uma reversao (transporte e enel§iaca) no governo de Lula, as novas
instituicdes criadas durante o governo de FHC fgoaeservadas ou aprimoradas, indicando que
existe um processo de construcdo institucional ensoc Realizando tentativas e erros, a
sociedade brasileira por meio do Estado democragésta construindo novas formas
institucionais para regular a producédo e distridoiide servicos publicos. Essas novas formas
devem superar a dicotomia privatizacdo versusizstdb, pois as combinacdes possiveis sao
variadas e os critérios de eficiéncia e economigdaransparéncia e controle publico podem
orientar distintos formatos institucionais e setunapramento.

Sera preciso que ocorram em poucos anos signiasatmelhorias na infraestrutura
urbana de transporte em varias capitais estachssBn como no modal de transporte aeroviario
e também em diversos outros servicos publicos eagws. A necessidade decorre dos
compromissos assumidos pelo Estado brasileiro cangrandes eventos esportivos
internacionais em 2014 e 2016 (Copa do Mundo de futebol em 12deistsede, Olimpiadas no

%8 A construcdo habitacional também se beneficiardgramas e fundos publicos, que contribuem para
expansdo dos investimentos e do nivel de atividade.
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Rio de Janeiro). Embora seja discutivel a aplicalgitecursos publicos para a realizagdo desses
eventos (especialmente para construcédo de estadinsyista de diversas alternativas de gasto
com saulde, educacdo, etc., deve-se observar gquengsromissos implicam ndo apenas a
necessidade daquelas melhorias como também a ojpiade e a mobilizacdo de recursos para
gue se realizem. De qualguer modo, sdo eventosimpécam um grande volume de
investimentos e maior expansao da atividade ecar@midos empregos, por varios anos.
Eventos que poderdo deixar um legado positivo, edeget 0 Estado seja capaz de aplicar e
controlar recursos publicos aproveitando a opod@age para melhorar 0s servigos,
especialmente a seguranga publica e os transporssprincipais cidades brasileiras. Nao
sabemos hoje em que grau o Estado nacional tea&capgacidade ou mesmo se em absoluto ndo
a tera.

Historicamente, aquestdo agraria € das mais sensiveis para o desenvolvimento
econdmico em paises de renda média ou baixa. Aicpoligraria ndo experimentou avancos
qualitativos nas ultimas décadas, mas novos assentas vém se realizando desde os anos
1990. H& um avanc¢o quantitativo, alguma aceleragdam lento processo de reforma agréria.
Segundo dados oficiais, a area incorporada ao gmoge reforma agraria elevou-se de 21,1
milhdes de hectares, obtidos entre 1995 e 2002, 423 milhdes incorporados entre 2003 e
2010. O numero médio de familias assentadas poeran® 1964 e 1994 foi de 7,7 mil (alcangou
18 mil entre 1985 e 1994) e de 76 mil no perioddsmeacente (2003-1CY.Esse avanco é
insuficiente para alterar a realidade agraria dis, paarcada pela presenca do latifundio. A
reforma agraria avanca pelas linhas de menor éesist, enquanto o movimento dos
trabalhadores rurais sem terra permanece relativienecentido, mas sem resolucio.

As dificuldades de avancar nesse campo resultacompromisso simultaneo galitica
agricolacom o agronegocio capitalista e também com awgria familiar. Ambos setores tém
recebido atencdo das politicas publicas (segur@néiamento) e vém contribuindo para
expandir a producéo de alimentos para 0 mercadmime para exportacdo. O agronegocio vem
apresentando um desempenho vigoroso, cumpre urhgrapel para a balanca comercial e esta
em vias de transformar o Brasil no maior exportadandial de alimentos. Entretanto, o setor
esta geralmente vinculado ao latifindio e com aklyumequéncia promove uma utilizacao
predatéria dos recursos naturais. A agriculturailfamtambém ampliou sua expresséo
econdmica nos ultimos anos e o desenvolvimentodesimo dos assentamentos e da pequena
propriedade rural esta integrado a outros proj@¢ogoliticas publicas, que garantem a aquisicéo
da producédo de alimentos. O setor tem recebidmaponico e financeiro de 6rgdos estatais e
dos bancos publicds.

A politica de relacdes externaslo Brasil vem experimentando lentas modificacdes,
porém de grande alcance. Sem modificar sua tregeti@ independéncia e multilateralismo, o
Estado brasileiro buscou e alcangou maior protagominos féruns internacionais, como o G-20
e a OMC, o que aumentou seu reconhecimento extArd@glomacia brasileira colaborou para

?? Os dados oficiais est&o aqui incompletos e foratidos em Guanzirolli (1998), exceto para o periodo
final, obtidos diretamente no site do INCRA. Obthas dados mais completos e um pouco distintos (mas
revelando a mesma tendéncia), segundo o “Atlasidst8o agraria brasileira”, que utiliza dados calgi
pelo préprio movimento dos trabalhadores ruraia peflorma (DATALUTA). No periodo 1979-94 foram
assentadas 12,7 mil familias por ano em média,3%-2002, 57,1 mil e em 2003-06, 63 mil. Conforme
tabela 8.3 na pagina do referido atlas (no endereco
http://www4.fct.unesp.br/nera/atlas/luta_pela_tétra, obtido em 22/06/2011).

%0 A aquisicdo de terras para reforma agréaria pelmlg feita por meio de desapropriacéo, compraadire
para implantacdo de assentamentos ou pela destirdgéterras publicas e o reconhecimento de
territérios.

3L Além da agricultura familiar, 6rgéos estatais @doa publicos tém atuado em favor das micro e
pequenas empresas, de cooperativas e do micracrédit
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que ocorresse uma diversificagdo muito maior doscaa@s para os produtos brasileiros. A
aproximacao ao projeto da ALCA foi revertida, emofade uma reafirmacdo do MERCOSUL e
de uma aproximacdo mais decidida, econdmica eigaglitom os principais paises sul-
americanos.

O Brasil tomou iniciativas importantes para a coagp&o sul-sul. O projeto de construgao
da UNASUL (Uniédo das Nacbes Sul-Americanas) teristado brasileiro um de seus principais
defensores, em conformidade com a Constituicdorganismo devera estreitar a integracao
entre os 12 paises, permitindo acdes coordenatasperacio nos setores de educacao, cultura,
infra-estrutura, saude, energia, ciéncias e firmnteata-se de uma articulagcéo dificil, porém
promissora, pois o PIB conjunto alcanca cerca ttéhdes de ddlares, um mercado de grandes
propor¢des. Além disso, ja transcorreu a criacaGauselho de Defesa Sul-americano e esta em
discusséo a criacdo de um parlamento unico.

A mudanca sem rupturas na politica externa bresitem sido um elemento favoravel ao
processo de desenvolvimento. Contribui para a egwardos mercados externos, para a
afirmacao pacifica da soberania nacional e projet@s aspectos na imagem mundial acerca do
Brasil3? O pais é visto como experiéncia social de uma deani@ de massas pluralista que esta
erradicando a pobreza numa sociedade extremamesigpidl.

Apesar do alcance limitado da investigacao readizaabre as politicas publicas, cabem
ainda algumas observacdes. Provavelmente ndo &agere afirmar que, ha pelo menos uma
ou duas décadas, conforme a éarea, vem ocorrendoprogesso geral de melhoria ou
aprimoramento das politicas publicas, nas trésasfie governo (Unido, estados e municipios).
Como todas essas politicas dependem de recursesiaisgatalém das capacidades humanas e
institucionais, certamente a qualidade das potiticafetada pelo contexto variavel das contas do
ente publico especifico. Entretanto, as capaciddu@®manas e institucionais (enquanto
capacidades do Estado) podem ser submetidas aagespo de melhoria cumulativa e nossa
hipotese nos leva a presumir que um processo tpesesta em curso no Brasil.

Existem varios indicios nesse sentido. Podemos oiaesforcos realizados para a
reforma do Estado durante o governo FHC, a novaresgn do servigcos publicos nos anos 2000,
com a retomada dos concursos publicos em variaeirea, assim como a criagdo de novas
carreiras de nivel superior vinculadas a gestadigagbnas também as percepcdes positivas em
pesquisas que registram a opinido de usuériosrdese de salde e assisténcia prestados pelo
Estado (BRESSER-PEREIRA, PACHECO, 2005). Tambénmrescente a preocupacao na
sociedade, expressa por liderancas de diferentesesesociais e partidos politicos, com a
adocéao de politicas permanentes em todas as &edsatdo do Estado (politicas-fim) para que
0 jogo democratico e a alternancia de poder polg&jam compativeis com a continuidade na
administracdo publica, com planejamento, projetosnetas de longo prazo. Perspectiva
estratégica que implica elevado grau de amaduretimde instituicbes democraticas e
republicanas, capazes de gerar compromissos deloEseconhecidos como legitimos e
defensaveis enquanto expressdo do interesse nlacmnada maioria da populagéo.
Evidentemente, o Estado brasileiro precisa evahuiito e ainda necessita de reformas profundas
para materializar essa perspectiva (ACCURSO, 2€4)%. 1 a 4).

A hipodtese proposta neste estudo sugere que aCastituicdo da Republica de 1988
estabeleceu o inicio deansformacédo do Estado nacional brasileirpprocesso que transcorre
desde entdo nos marcos de um Estado democratidoeite. A nova constituicdo estabeleceu
um regime politico democrético e trouxe um grandango no que se refere aos direitos e

¥ Também vem contribuindo para ampliar as exporsagdatuacio da Agéncia Brasileira de Promog&o
de Exportagbes e Investimentos (APEX Brasil), eiacth 2003. A agéncia tem operado com agilidade
para promover a divulgacéo e colocacao de prodiunessleiros nos mercados externos.
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garantias fundamentaid®> Foram assegurados novos direitos sociais cuja ecando
proporcionou rendimentos monetarios regulares ganalas camadas da populacdo mais pobre,
inclusive no meio rural. Os novos direitos trouxerbeneficios a grupos sociais até entéo
excluidos total ou parcialmente dos mercados efucidadania. A Constituicdo tambéem
estabeleceu novos féruns e instrumentos democsatmamo o plebiscito, o referendo, os
conselhos gestores de politicas publicas nos nivaiwicipal, estadual e federal com
representacdo do Estado e da sociedade civil, foueaparticipacdo direta da cidadania na
proposicao de leis (SILVA, 2008.

A Constituicdo estd ancorada nos valores moraisigdaldade, da liberdade, da
democracia, do republicanismo, da justica, da rinatade, do desenvolvimento humano, da
harmonia social, da tolerancia e da paz. Convém sudmestimar a importancia do texto
constitucional, inclusive porque indica as aspiesgdtopicas de uma comunidade nacional.

Em consonancia com a Constituicdo, podem ser add@svmudancas na sociedade e no
Estado. Na medida em que transcorreu a efetivagio dispositivos constitucionais que
estabeleceram os novos direitos sociais, podemsdatar que foram ampliadas as bases sociais
do Estado, que se tornou mais permeavel aos intsresnecessidades do pdvhla medida em
que se afirmaram as instituicbes democraticasppmo de sua operacdo sisteméatica (eleicdes
regulares), bem como do crescente espaco e madificacdo da discusséo publica dos temas
de governo (dentro e fora do parlamento), o Estadsileiro adquiriu maior transparéncia e
ampliou-se o controle da sociedade civil sobrergdds e agentes pUblicHs.

Conforme o estudo de Silva (2009), ampliaram-sespacos de participacdo social no
ambito do governo federal (conselhos e conferénwasonais em diversas areas das politicas
publicas), indicando que existe um percurso briagilte institucionalizacdo de mecanismos de
democracia participativa e direta. Apesar das wd@edes para que as deliberacbes sejam
encaminhadas adequadamente e incidam sobre a ajdbodas politicas publicas, hd um
crescente avanco na importancia, na representaigdal,sno nimero e na efetividade dos
conselhos e conferéncias nacionais. S&o espacqmrtieipacdo direta da cidadania e de
entidades da sociedade civil, além dos agentescpéblque atuam sobre temas como saude,
direitos humanos, ciéncia, tecnologia e inovac@locacdo, reforma agréaria e sustentabilidade
ambiental, direitos da crianca e do adolescentessbguranca, cultura, aquicultura e pesca,

% 0O artigo 5° sobre direitos e deveres individuaisoketivos € longo e denso, considerando duas
perspectivas: por um lado, a protecdo dos indidawmtra o arbitrio do Estado, demarcando, limiteand
proibindo sua ingeréncia (liberdade negativa); matro lado, a autorizacdo e legitimag¢do do poder do
individuo-cidaddo de exercer positivamente direifasdamentais (liberdade positiva). Conforme
Joaquim José Gomes Canotilho, citado em Abreu (2006

% Além de incluir em seu ambito mecanismos de ppatdo no processo decisério federal e local, a
Constituicdo também concedeu maior poder aos nmiossique estdo em principio mais proximos do
cidadao. Conforme Silva, “a inscricdo de espacogadticipacdo da sociedade no arranjo constitutiona
das politicas sociais brasileiras apostou no p@kdas novas institucionalidades em mudar a aultur
politica do pais, introduzindo novos valores deroos e maior transparéncia e controle social na
atuacdo do Estado no tocante as politicas so¢20€§9: p. 802).

% Obviamente, o Estado permanece comprometido cacamulacdo de capital e assegura todos os seus
fundamentos juridicos. Isso define a natureza aligiet do Estado, que garante assim o poder shasal
capitalistas. Mas esse Estado ndo existe como stnuinento dessa classe. Antes, representa um “oesum
da sociedade” e esta marcado pelas contradicOentae as relacdes sociais que Ihe servem de base
(POULANTZAS, 1980). As contradicbes (ndo apenagldeses) que animam a sociedade civil e sua
transformacédo também se manifestam no nivel dal&stale sua transformacéo.

% Vale notar que as “virtudes republicanas” do Estadsileiro sdo aqui destacadas somente em termos
relativos a prépria histéria da Republica no Brasil
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promocdo da igualdade racial, arranjos produtivosais, esporte, juventude, seguranca
alimentar, satde do trabalho, economia solidéidades, eté’

E preciso avaliar as atuais instituicbes politidasocraticas brasileiras, com seus 23
anos, em contraste com os 100 anos anterioresstiariirepublicana. Elas asseguraram a
operacdo de uma vigorosa democracia de massas, ef@jigamente consolidada, cujos
resultados eleitorais ndo sao contestados por neliarca politica minimamente relevante no
cenario nacional. O sistema ndo suscita mais o mesmusiasmo militante — entre alguns
estratos sociais populares e da classe média fdeaigio radical — que marcou as primeiras
eleicOes diretas. Mas adquiriu a solidez da nodad® institucional e estabeleceu a rotina (e
talvez o habito) da sucessdo continua, periodien,pdrlamentares e governantes, com
subordinacdo geral de todas as forcas politicasdigmitam o jogo democratiCdEm vista
disso, tais instituicbes politicas limitam as pb#isiades de um controle exclusivista do Estado
por qualquer grupo politico ou interesse sociabr&d{ enquanto asseguram um modo de
avancar, “dentro da ordem”, em uma transformacéocamitante da sociedade e do Est¥do.

Em favor dessa interpretacéo, podemos observamggeriedade brasileira conseguiu
superar bem o episddio do impedimento do primemesigente eleito pelo voto popular.
Tratava-se de um “aventureif8'que conseguiu derrotar uma ampla coalizdo de $qugkiticas
democraticas e progressisfdsA prépria ordem institucional que produzira esssultado
eleitoral desastroso e decepcionante forneceustisiimentos de superacao.

Esse episddio, assim como diversos escandalos rdepca@ao que vieram a tona nas
tltimas duas décadas podem desgastar as instgupgi@icas. Porém, na medida em que o
desgaste ndo se transforma em repudio a ordem d&#imacou em apatia da sociedade, tem
lugar a educacado politica em larga escala e o apmento institucional € uma possibilidade
real. Nao deve surpreender portanto que, por megontesmas instituicdes, a populacdo tenha
conduzido a Presidéncia, primeiro, 0 “socidlogoxisa” e, depois, o “lider sindical operario”.
A chegada de Lula a Presidéncia da Republica, a@sarta tentativa e contrariando os poderes
adversos da grande midia, € um feito politico dadg alcance pratico e simbdlico. Chegava ao
poder o partido que contribuira para elaborar aan@uenstituicdo, mas havia votado contra a
aprovacgao do texto final. Sua eleicdo pode sergrétada como uma indicacao clara de que
existe espaco para o aprendizado politico, tardgddidos como da massa popular.

4. Concluséao

A partir dos elementos apresentados na secao@ni@sdemos concluir esse estudo com
uma avaliacdo acerca da construcdo de um Estadowdgmentista no Brasil tomando como
referéncia 0 modelo representado pela categDeaelopmental StateEssa categoria foi

3" Entre os novos espacos de participacdo e dej@eranto ao governo, cabe referir o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social, estabelecidtojd Presidéncia da Republica e que realiza um
debate estratégico sobre o desenvolvimento, persapmnto consertacdo entre classes.

% Essas instituicdes atendem a um importante réguiara viabilizar a democracia, que é a obtenedo d
adeséo aos seus resultados (PRZEWORSKI, 1994).

¥ Trata-se de uma transformacéo claramente “naduevnaria’, mas apenas no sentido em que n&o
promove uma ruptura institucional. A ruptura instibnal € sempre uma possibilidade histérica; oaque
torna improvavel no contexto brasileiro é a ausédeifor¢cas sociais e politicas, tanto a esquend® &
direita, que se apresentem com esse proposito.aApdss criticas e das aspiragbes variadas (e
eventualmente frustradas) acerca de uma reforngstiima politico no Brasil, todas as forcas parecem
acreditar nas chances de assumir o poder demaeratite e de realizar assim, pelo menos em parte,
seus projetos para a sociedade.

“0 Expressdo de Paulo Fagundes Visentini (2003:)p. 72

“1 Era praticamente a mesma coalizdo que havia $adtemos anos imediatamente anteriores, a incluséo
dos principais direitos sociais e aspectos demoogaha elaboragédo da chamada “Constituicéo cidada”
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elaborada originalmente a partir do trabalho dejyisa do cientista politico Chalmers Johnson
para explicar o éxito do Japao na constituicdorda economia nacional capitalista plenamente
desenvolvida e dotada de grande dinamismo no perdodpds-guerra até o final dos anos
1980%? Posteriormente a categoria foi aplicada tambéntasss da Coréia do Sul e de Taiwan
(WADE, 1999; CHANG, 2003). De acordo com essa pretacéo, o Estado nacional cumpriu

um papel central para o éxito da transformacaaitesal, dirigindo as forcas de mercado e

fortalecendo as capacidades tecnoldgicas, produgivanpresariais nacionais.

A tese doDevelopmental Stat(DS) foi proposta tanto por cientistas politicasno por
economistas (FINE, 2006). A vertente politica, @esthalmers Johnson, preocupa-se em
explicar como foi possivel que o Estado pudesseguumquele papel com sucesso, articulando
as forcas produtivas e sociais para um projetoonati Em outras palavras, procuram investigar
as condicOes sociais e politicas que permitiranorendcdo daquele tipo de Estado, dotado
daquelas capacidades. Evans também procura elahorar “tipo ideal” de Estado
desenvolvimentisfapoiado na experiéncia de Japao, Coréia do Falvean (EVANS, 1995),
formulando a explicacdo sociolégica datonomia enraizada Conforme essa explicagdo, o
Estado possui autonomia frente aos interessesyaristas, mas esta enraizado na sociedade,
especialmente junto aos empresarios, para orgamizeggime de mercado em favor do
desenvolvimento, administrando um conjunto de itices e restricdes. A vertente dos
economistas preocupou-se em explicar a logica dagbés desempenhadas pelo Estado.
Recuperando uma tradicdo que remonta as ideiadetli€h List acerca do capital intelectual e
da industria infante (SHAFAEDDIN, 2005), essa vettetrata de estabelecer os fundamentos
tedricos que explicam como as instituicdes criadasas politicas realizadas afetaram
favoravelmente o desenvolvimento econémico a lgmgao (AMSDEN, 1989; WADE, 1999;
CHANG, 2008)*

Para considerar se esse modelo encontra ou nam glgtalelismo na transformacao
atual do Estado nacional brasileiro, podemos obsarg dois aspectos. Quanto as condi¢cdes
sociais e politicas de emergéncia do DS, ja indisana introducdo que a experiéncia historica
brasileira ndo possui os elementos que foram desigiara 0 nascimento de tal tipo de Estado.
O DS no leste asiatico € um Estado “duro”, relatigate infenso a apropriacdo privatista de
seus recursos e poderes. Segundo Wade, esse HKhimmldorjou-se a partir de grandes
deslocamentos sociais, ameagas a soberania nagaealas e ocupacdes. Correspondeu a uma
estrutura social sem uma forte classe agraria e elwado grau de homogeneidade e
beneficiou-se do apoio de recursos estrangeirdsst@do duro se caracteriza por seu relativo
isolamento, seu carater autoritario, centralizagor, uma estrutura corporativa de poder, pela
presenca de uma burocracia solida e coerente,tedsticas que o habilitam a liderar a
sociedade na formulacdo e consecucdo de metadégstas nacionais e assim dirigir a
transformac&o social e econdomféa.

20 estudo de Johnson que d& origem a essa abordat)il and the Japanese miracle: the growth of
industrial policy, 1925-1975", publicado em 1982.

3 Conforme as ideias desses autores, existem dsvépss de imperfeicées de mercado que justificam a
realizacdo de politicas industriais, tecnolégicasomerciais seletivas (ou verticais). As falhasenliz
respeito a incerteza no aprendizado tecnoldgicstpste riscos dos investimentos, falta de expe&aénc
informacdo e a auséncia de economias de escdlasfde coordenagdo nas decisbes de investimento,
falhas nos mercados de capital e de trabalho, qnedéo da infraestrutura, falta de capacitacOedcas

e habilidades necessarias a promog¢éo da induztigab.

“Wade observa que deve existir uma graduacéo entrEstado “duro” e um Estado “brando”. Esse
altimo corresponde a um perfil descentralizadondtéido por grupos sociais (1999: p. 439). O autor
retoma a proposicdo de Myrdal sobre a necessidadendEstado duro (ou forte) para a eficacia das
politicas voltadas ao desenvolvimento econdémico.
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A formacédo histérica do Estado brasileiro est4 éodg corresponder a esse padrdo. O
Estado brasileiro esta mais proximo de ser um Bshadndo do que um Estado duro. Nao
acreditamos que possa se tornar um Estado durooripohte de uma ou duas décadas.
Entretanto, € o proprio Wade que sugere um camp#ra as nacdes que possuem Estados
brandos, por meio de reformas que possam aumeefatiddade do Estado, especialmente nas
acdes que promovem o desenvolvimento (econdomicADE/ 1999: p. 490-4).

Para a consideracdo de nossa hipétese sobre mbBstaileiro € mais importante avaliar
0 outro aspecto que envolve o DS, ou seja, aveariggia Estado brasileiro esta cumprindo as
funcdes esperadas de um Estado desenvolvimentisodemos nos referenciar em Chang
(1999), que buscou formular uma “teoria econome&stado desenvolvimentista”. Na verdade,
sua teoria tem uma perspectiva mais ampla, poisuwdeenta a necessidade de um Estado
desenvolvimentista para o atendimento de quatrgfes que ndo sdo apenas econdmicas:
promover a coordenagcdo da mudanca estrutural, gmopima visdo coletiva do futuro da
economia e da sociedade, estabelecer instituic@es Wjabilizem o desenvolvimento e
administrar conflitos mediante provisdo de seguwasgcial. Faremos breves consideragdes
sobre o exercicio dessas funcbes pelo Estado dirasitcom base nos elementos descritos na
secao anterior.

A coordenacdo da mudanca estrutural € necessarguepa mercado carece de
mecanismos adequados para fornecer os sinais\gra l&s agentes, de modo descentralizado, a
promoverem 0s investimentos implicados por uma meagrofunda e abrangente da estrutura
produtiva. Existem externalidades positivas de @eoacdo decorrentes da interdependéncia
tecnolégica e complementaridade econémica dos tinwestos produtivos. O Estado atua do
modo a superar um problema de agao coletiva elizalmvestimentos que ndo ocorreriam sem
sua mediacdo. Atua assim pelo aumento da taxa wdestimento, sem necessariamente
comprometer 0s recursos publicos diretamente comvestimentos produtivos.

Parece inegavel que o Estado brasileiro retomou papel de coordenacdo dos
investimentos na economia nacional. Isso veio ecdw através da PITCE e depois da PDP,
mas também por meio do PAC, contando com uma agaplidos investimentos publicos. Em
vérias areas o Estado recuperou a condi¢cdo dejsimmeestratégico, inclusive por meio de
parcerias com o0s agentes privados. O investimendtdico voltou a cumprir um papel
complementar ou mesmo indutor do investimento povd® O Estado nacional aparece
novamente como agente interessado no desenvolhdneeondmico e formulador de politicas
ativas para sua consecucao, embora o papel deemngﬁb esteja aquém do necessario para
promover mudancas mais profundas na estrutura fivad(

%> Como assinalamos ao final da secdo 2, Peter Haamslicou que o Estado nacional brasileiro no
periodo histérico do desenvolvimentismo foi um tipiermediario de Estado, entre desenvolvimenésta
predatorio. E importante observar aqui que o sgunaento (para nio caracterizar o Estado brasileiro
como desenvolvimentista) vincula-se principalmeiecaracteristicas da operacdo do Estado e de sua
burocracia e ao perfil das relacdes existentese eBtado e sociedade (autonomia enraizada). O
argumento aqui apresentado, apoiado na caraci@oizde Robert Wade, vincula-se as condicbes
historico-sociais de emergéncia de um Estado desementista (WADE, 1999). O argumento de Evans
€ analogo ao de Fiori, quando esse assinala quaanld brasileiro foi fraco para impor aos grupos
capitalistas compromissos requeridos pela mellprodutiva e distributiva, bem como pela sustentacéo
fiscal do préprio Estado (FIORI, 1995).

¢ Os investimentos publicos e privados cresceramuntamente no periodo de 1950 até 1980, cabendo
0 papel indutor aos investimentos publicos (conboBATHEIN, 2008).

4" Também Novy considera que o Estado brasileirogoverno de Lula, fortaleceu seu papel como
planejador, coordenador e forca impulsionadoraaléiga de desenvolvimento. Mas ndo concordamos
com o autor quando afirma que se reviveu a poléitarior aos anos 80, em “uma forma de capitalismo
estatal periférico, que teria existido até os at®ig2009: p.126).
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Além de um elevado grau de coordenagdo, a mudastcatugal representada pelo
desenvolvimento requer a formulacdo de uma visdetica do futuro da economia e da
sociedade. Chang entende que cabe ao Estado cwagprium papel empreendedor, provendo
essa visao do futuro nacional, formulando e comtlezuma estratégia de desenvolvimento, em
nome do interesse nacional (BRESSER-PEREIRA, 20B6%a “visdo” sobre o futuro da
economia indica um caminho que nao esta tracadoguehlizacdo dos precos. Representa uma
aposta, um propdésito acerca do qual ndo ha cattegacesso.

Pensamos que a realizacéo dessa funcao impliganagao de uma coalizdo social, vale
dizer, uma aglutinagdo de forgas sociais em tomard projeto de transformacao social que se
torne hegemaonico. A funcédo também implica a forgédade uma estratégia de acumulacéo de
capital (JESSOP, 1985: cap. 12). Ha diversas aliigas de composicdo social e de estratégias
de acumulacédo, envolvendo distintos grupos soeidgistintas fracdes do capital. Nos casos do
Leste Asiatico, o pacto social envolveu principaiteea burocracia publica e o empresariado
(nascente ou ‘“reformado”). Os trabalhadores indhistre os assalariados em geral nao
compunham as bases sociais do Estado, embora tesbatveneficiado amplamente do
crescimento econdémico.

Essa funcdo ndo é cumprida pelo Estado brasilgioogue esta ocorrendo uma
recomposicéo de forcas na sociedade que ndo skiicorie isso que impede a configuracéo de
um projeto nacional e de uma estratégia de desémaito bem definid&® A estrutura social
experimenta mudancas relativamente rapidas, asadomgoliticas desempenham papéis
inesperados e também se reaglutinam. N&o h& progggemonico nem mobilizacdo nacional,
engquanto permanece a tensdo entre diferentes pevageda politica econdmica, em torno do
“dilema” entre estabilidade e crescimefit€ontudo, pensamos que estdo em gestacdo as bases
sociologicas e ideolégicas para a formulacdo de uis@ de futuro capaz de mobilizar a
sociedade brasileirg.

O Estado desenvolvimentista cumpre também a fudedestabelecer instituicbes que
viabilizem o desenvolvimento. E preciso constragpjando, adaptando ou inventando) veiculos
institucionais que permitam a efetivacdo de umaarestrutura econémica por parte das acdes
empresariais privadas e do proprio Estado. Coma ttividade inovativa, aqui o Estado
defronta-se com uma tarefa dificil e incerta, $ajab fracasso, como toda estratégia ou projeto
nacional de desenvolvimento.

Apontamos na secao anterior varios indicios daéngg de um avanco significativo na
construcdo de novas instituicbes publicas voltaggomocdo do desenvolvimento. Foram

“8 Uma estratégia nacional de desenvolvimento exprassntade soberana da sociedade que pretende
alcancar uma melhor condi¢do de vida para seusamenpes. Expressa também a natureza das relagfes
entre as classes, seu efetivo poder na sociedatjee@ncaminha um futuro em que as caractergstica
desenvolvimento econbmico sdo consentaneas adeslag forca entre classes e grupos de interesse
com poder na sociedade civil (FERNANDES, 1994).

9 A politica econdmica mantém elevadas taxas desjarale cambio, em aberta contradicio com os
propdsitos declarados de promover a inovacao, engel/imento tecnoldgico e produtivo, elevacao da
taxa de investimento, maiores taxas de crescimem@dycdo das importacbes e ampliacdo das
exportacdes. Ver a respeito a abordagem de Erb&t)2cerca das duas convencdes de desenvolvimento
que, envolvendo interesses de distintos gruposiispsie confrontam no aparelho de Estado ao loago d
varios governos e, em particular, no interior deegno de Lula.

% As bases socioldgicas dizem respeito a possitiéidia convergéncia de interesses entre as classes
sociais em torno de um certo padréo de desenvattintapitalista. As bases ideolégicas poderianoser
valores humanos que fundamentam a ConstituicAontiip eos propoésitos nela estabelecidos para o
Estado nacional (conforme o artigo 3° da Conséituiga Republica; ver nota 10). Tais valores e ivbet
permitem redefinir o desenvolvimento em funcéo plecdo das capacitacdes humanas individuais e
coletivas, abrindo caminho para movo desenvolvimentismmoo sentido apontado na secéo 2.
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estabelecidos novos entes publicos (empresas eciagennovos dispositivos legais ou a
constituicdo de foruns (conferéncias e conselhas participacdo da sociedade civil) para
formulacdo ou execucdo de politicas nas éareas @éaciaj tecnologia e inovacao,
desenvolvimento produtivo (industrial e agricol@omocao de exportacdes, saude, educacéao,
exploracéo de petréleo e gestao publica.

Por fim, o Estado precisa atuar administrando adlitms sociais, para que 0S mesmos
nao se tornem obstaculos ao desenvolvimento. BEgsmegso traz sempre algumas perdas
econdmicas e sociais, que recaem sobre capitatisti@dalhadores dos setores produtivos que
estdo em declinio. Essas perdas precisam ser ceag#s) com recursos que devem provir dos
ganhos propiciados pelo desenvolvimento a maiotepda sociedade. Setores e individuos
menos produtivos e menos capazes ndo devem sexnamiab, num processo de destruicdo de
recursos materiais e sofrimento humano. O Estaudodi prover seguranca social e favorecer
assim o surgimento de um ambiente favoravel aastimaentos e a melhoria produtiva.

O traco mais evidente de que o Estado brasileimm tgperado no sentido da
administracdo de conflitos é a inclusdo, no intedlim Estado, de diversos interesses conflitantes
de grupos sociais distinté5Além disso, ampliaram-se as garantias e diretiomis propiciados
pelo Estado aos grupos sociais mais pobres. Oteen@vimento de desconcentragédo da renda e
ampliacdo da classe média também favorece a hazag@in de interesses distintos; representa
uma mudancga na estrutura social que nao provocaotlitos, por transcorrer sem rupturas
institucionais nem ameacar 0s setores mais ricosodéedade. O retorno do crescimento
sustentado também conta no sentido de evitar @iagio dos conflitos.

Podemos concluir que, conforme o critério da raghp das quatro funcdes
desenvolvimentistas propostas por Chang, o Estaalsildiro esta a meio caminho de atuar
como um Estado desenvolvimentista. Ha& uma atuagéialino exercicio da coordenacao das
mudancgas e uma ag¢ao mais significativa na criagamstituicbes para o desenvolvimento. O
Estado também vem atuando para administrar osittenuscitados pelo desenvolvimento.
Porém, esse Estado ainda nao é capaz de provevis@aacoletiva do futuro do Brasil, pois os
fundamentos sociolégicos e ideoldgicos para tadim estdo postos e sua gestacdo ainda é
incipiente.

Existe um impasse referente a recomposicao daasf@qciais e politicas, no sentido de
configurar uma nova coalizdo de poder. Sem resoldeg&se impasse, ndo ha como o Estado
sustentar uma visdo de futuro para sociedade d&rasg realizar as politicas necessarias ao
desenvolvimento. Deve se conformar um coalizdoasaudva, que formule uma estratégia
nacional de desenvolvimento e conquiste a hegemmmigociedade (BRESSER-PEREIRA,
2006). Somente isso permitira derrotar as forcasamsoe politicas conservadoras, destravar o
crescimento, mediante a reforma do regime monet@sabordinacdo das financas a producéo e
da taxa de cambio ao desenvolvimento produtivoomati Nos termos propostos por Erber
(2011), seria necessario derrotar a coalizdo qutesta a convencdo de desenvolvimento
“institucionalista-liberal”. As coalizdes em dispuéstdao em transformacdo. O impasse a ser
superado implica em submeter uma ampla e podemsdetacdo de interesses, estruturada ao
longo do tempo, em favor da combinacéo juros @to&mbio valorizado. Essa coalizdo sustenta

* IndicacBes disso sdo as contradi¢des ja apontedpslitica econdmica (tensdes entre o Ministéoio d
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, igliério da Fazenda e Banco Central), os conflitos e
composi¢des em torno da politica agréria e daigmlégricola (agronegocio, agricultores sem terra e
agricultura familiar), as tensdes entre a execug@mdes obras de infraestrutura energética e de
transportes e a defesa das condig6es ambientas gogulactes afetadas. Nos Ultimos anos, a ref@biza
dessa fungéo, por meio de um apaziguamento dostesmio interior do Estado, vinculou-se em pade a
perfil negociador do Presidente Lula (VIANNA, 2008egundo Novy (2009), a remissdo dos conflitos
ao interior do Estado é caracteristica histéric&d@mdo brasileiro. O mesmo autor endossa a vigéo d
Werneck Vianna sobre o papel de Lula como é&rbitro.
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a politica macroeconémica, especialmente a politioaetaria e tem como pilar a manutencao
da estabilidade de precos. Ela usa seu poder parar las politicas que provocam mudancas
estruturais e alteram a distribuicdo de riquezaemda, assim como 0s precos relativos,
aumentando o risco de inflacéo.

Por fim, no campo especifico das capacidades dm&spermanece o impasse historico
da reforma tributaria, que tem perpetuado um ssterafundamente injusto e presumivelmente
irracional. Além disso, apesar das melhorias akglag, as capacidades técnicas e operacionais
do Estado nacional permanecem claramente insuiése\ configuracdo atual ndo viabiliza
economicidade e eficiéncia dos servigos e acOekcpape também ndo impde o respeito e 0
cuidado com as coisas publicas. A reforma do Estawhode estar na agenda das politicas de
desenvolvimento por muito tempo. A construgcdo de &stado democrético para o
desenvolvimento esta apenas comecando no Brasil.
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