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Moisés

PERSPECTIVAS DO
DEVELOPMENTAL STATE
NO BRASIL

Balestrol

escolha DA expressao Developmental State em vez da

traducdo Estado Desenvolvimentista ndo se constitui precio-

sismo, mas deriva da necessidade de estabelecer uma clara
diferenca entre a nocdo de um Estado estratégico indutor de uma
transformacao industrial ocorrendo pari passu com a construcdo de
um sistema de protecdo social e o Estado desenvolvimentista asso-
ciado ao periodo da substituicdo de importacdes. A literatura sobre
o Developmental State revela especial preocupagdo com temas que vao
além da economia stricto sensu. Ha uma preocupacao com as institui-
¢Oes, com as relacdes politicas entre Estado, empresarios, burocracia
e trabalhadores e com as transformagfes enddégenas da economia
industrial. O conceito de instituigdo ja enseja um debate que néo
estava presente de forma mais sistematica no desenvolvimentismo
dos anos 1950 e 1960. Mais do que as 'regras do jogo' que facilitam e
restringem a interacdo humana (North, 1990), as institui¢ées guar-
dam relacdo com os interesses e as relagdes sociais entre os atores.
Na definicdo de Swedberg (2005), elas constituem um lock-in duravel
destes interesses e relagBes sociais que orientam a forma em que

1. Professor na Universidade de Brasilia no Centro de Pesquisa e P6s-graduagao sobre
as Américas (CEPPAC). Pesquisador na area de sociologia econdmica. Suas areas de
interesse sdo diversidades do capitalismo, construcdo de mercados, inovagdo e desen-
volvimento e desenvolvimento rural. E membro da Societyfor the Advancement of Socio-
Economics (SASE), da IbcroAmerican Academy ofManagement e da Sociedade Brasileira de
Economia, Administracdo e Sociologia Rural. Possui artigos em periédicos e capitulos
de livros em temas sobre desenvolvimento, inovagao e gestéo.
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estes podem ser realizados. As instituicdes constituem os padrdes de acao e relacdes
humanas que persistem e se reproduzem ao longo do tempo (Crouch, 2005).

A 'virada institucional' na abordagem dos processos de desenvolvimento constitui
uma diferenca fundamental em relacdo ao desenvolvimentismo anterior. Para além
dos fatores de producdo capital, trabalho, tecnologia, da ampliacdo do mercado interno
e de outros elementos associados a estrutura econdmica de uma nacao, é necessario
identificar as formas de governancga, quais atores e como estes atores realizam as suas
coalizbes relativamente aos processos de desenvolvimento. O espa¢o da construcéo
dos fatores econdmicos estruturais € o espaco institucional. Ndo se pode pensar em
uma estrutura dissociada das relacdes sociais e da acédo dos atores. Neste sentido, ndo
existem 'projetos de desenvolvimento' que possam funcionar como deus ex machina, sem
levar em conta os atores sociais fundamentais, seus interesses e 0s seus cursos de acao.

Evans (2005) recorda que as instituicdes podem facilitar a escolha dos objetivos de
desenvolvimento. Um Estado que condensa rela¢des de for¢a mais equilibradas entre
trabalhadores e empregadores pode ter maior legitimidade para colocar o desenvol-
vimento como um desafio societal. Em outros termos, 0s compromissos que resultam
dos conflitos entre empresarios, trabalhadores e governo contribuem para as mediacgdes
necessarias no estabelecimento dos objetivos do desenvolvimento. Vale lembrar que
muitas inovacgdes resultam das restricbes a uma determinada maneira de organizar a
economia. A necessidade de combinar, em maior ou menor grau, a protecdo social com
a eficiéncia econémica serviu como incentivo para o redesenho de processos produtivos
capazes de permitir ganhos de produtividade para compensar os salarios mais altos.

O presente capitulo esta dividido em quatro partes. Uma primeira parte recupera
algumas licBes da experiéncia coreana de Developmental State. A recuperacdo dessa
experiéncia vai além de uma ilustracdo empirica de um pais de industrializacéo tardia
gue logrou enorme sucesso em suas estratégias de catch-up. A experiéncia pode ser
considerada matéria prima de uma espécie de tipo ideal weberiano para a construcéo
tedrica do Developmental State. Uma segunda parte situa o Developmental State no
contexto do chamado novo-desenvolvimentismo. Este Gltimo é uma elaboragdo mais
presente na América Latina. Parte-se do suposto de que hd uma fertilizacdo cruzada
promissora entre o novo-desenvolvimentismo e a discussdo do Developmental State. A
terceira parte busca ir além do entusiasmo obtido com o relativo sucesso econémico
brasileiro dos ultimos anos e colocar questdes estruturais que ainda precisam ser
enfrentadas na construcdao de um Developmental State no Brasil. Algo a ser discutido
em maior detalhe nesta secdo tem a ver com a mudanca de patamar do capitalismo
brasileiro. Pensar as institui¢cdes, sua dependéncia de trajetdria, sua construcgéo e
transformacéo exige pensar o capitalismo brasileiro. O conceito de capitalismo vindo
da economia politica classica e ganhando proeminéncia nos debates contemporaneos
da sociologia econdmica precisa ser retomado como conceito integrador das complexas
relagcbes entre economia, politica e sociedade. Ao final, sdo feitas consideracdes que
permitam pensar sobre algumas perspectivas do Developmental State no Brasil.
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LICOES DA EXPERIENCIA COREANA

developmental state lidera UM processo de transformacdo industrial e
Otem como requisito chave a existéncia de uma burocracia competente, coesa e
com autonomia relativa. O eixo da sua agdo é desempenhar um papel de coordenacgéo
na implementacgdo de politicas tecnoldgicas e industriais. A no¢do de desenvolvimento
esta associada ao upgrading industrial. Neste sentido, o suposto do desenvolvimento
€ a existéncia de uma divisdo de trabalho internacional em que alguns paises sédo
menos industrializados e desenvolvidos tecnologicamente do que outros.

O upgrading esta relacionado ao aumento da produtividade, da diferenciacéo e
do conteudo tecnoldgico dos bens e servigcos produzidos no pais. Estes indicadores
de upgrading sdo acompanhados do aumento da taxa de inovagdo, da qualificacédo
profissional, do desenvolvimento de um sistema de financiamento ao investimento
e das agdes coletivas para constru¢do de novos mercados. Sdo também os elementos
fundamentais de uma estratégia de catch-up.

Ha duas tensfes que permeiam a construcdo do Developmental State. A primeira
tem a ver com a coesao burocratica de um lado e as arenas de conflitos politicos de
outro. O Estado é uma relagdo social em que o exercicio e a eficacia do poder do estado
é um produto contingente de um equilibrio em mutacéo das forcas politicas locali-
zadas dentro e fora dele (Jessop, 2008). Este equilibrio, por sua vez, é condicionado
pelas instituicdes. A coesdo burocratica seria essencial para conferir estabilidade a
acdo do Estado. No entanto, ela necessita fazer mediacdes com as forgas politicas
em disputa. O tipo de dindmica dos conflitos politicos e a burocracia coesa nao sdo
mutuamente excludentes, mas podem gerar complementaridade. Ou seja, a dindmica
dos conflitos para contribuir para a ampliagdo e maior legitimidade dos objetivos do
desenvolvimento.

A outra tensdo tem a ver com a autonomia burocratica e a captura pelos inte-
resses privados. De um lado, uma burocracia insulada e autorreferenciada torna a
realizacdo dos seus interesses o leitmotiv da acdo do Estado. De outro, a auséncia de
uma burocracia estavel com relativa autonomia torna o Estado mais facilmente refém
de interesses particulares de um ou outro grupo social organizado. A solugdo para
esta tensdo passa pelo que Evans (2004) chama de 'autonomia imbricada' (embedded
autonomy). Uma autonomia que néo é insulada das redes sociais que vinculam aburo-
cracia coesa e racional as firmas e associag6es empresariais, bem como aos sindicatos
de trabalhadores e aos préprios movimentos sociais. A autonomia imbricada enseja
a possibilidade de estabelecer um intenso dialogo sem perder lideranca e visdo da
agenda estratégica do desenvolvimento.

A coordenacéo entre Estado e firmas fora da governancga de mercado é algo impor-
tante na experiéncia coreana e se inscreve naquilo que autores como Yamamura e
Streeck (2001) denominam variedade néo-liberal do capitalismo. A variedade néo-
liberal parte do pressuposto que a coordenacdo pelo mercado nédo € a Unica responsavel
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pelo aumento da vantagem competitiva (Chang, 2006). A coordenagdo na forma associa-
tiva ou de politicas industriais se mostrou mais eficiente do que o mercado no aumento
das capacidades tecnoldgicas das firmas coreanas. Dois fatores que contribuiram para
0 aumento destas capacidades foram as politicas educacionais para oferecer um ensino
médio e superior de qualidade para toda a populacéo e o direcionamento para expor-
tacdes de produtos com contetido tecnol6gico em que o governo desempenhou papel
decisivo com politicas de comércio internacional (Kim, 2005).

O uso do planejamento e de estratégias industriais com forte atuacdo do Estado
foi decisivo para a experiéncia coreana. Um exemplo foi o limite a expansao da capa-
cidade produtiva que poderia levar a um 'excesso de competi¢do'. A regulacdo estatal
estabeleceu barreiras a entrada para evitar que o excesso de competicdo levasse a um
guerra de precos com efeitos deletérios para a capacidade competitiva das grandes
firmas coreanas. Algo que seria visto como 'distor¢do’ da economia de mercado foi
um dos fatores que contribuiu para acumulacéo de capacidades tecnolégicas e orga-
nizacionais das firmas.

A ideia de um apoio direto do Estado as estratégias das firmas geralmente esta
associada ao fomento de um comportamento rent-seeking de parte do empresario que
Vvé no apoio estatal uma oportunidade de obter ganhos a revelia da sua eficiéncia
econdmica. A fim de evitar isso, o Estado coreano construiu um sistema de monito-
ramento capaz de fornecer informacdes detalhadas e atualizadas para os necessarios
ajustes nas politicas industriais (Chang, 2006). Diferentemente de experiéncias do
periodo de substituicdo de importa¢g6es em que o apoio estatal se convertia em um
incentivo a ineficiéncia econdmica, o Estado coreano previa sanc¢des e retirada do
apoio estatal quando as firmas se revelassem ineficientes. Os padrdes de desempenho
exigidos se converteram em um poderoso incentivo para as firmas desenvolverem
suas capacidades tecnoldgicas; mesmo os grandes conglomerados (chaebols) ndo foram
poupados da disciplina estatal (Viotti, 1997).

No que diz respeito a agcdo do Estado e sua estruturacdo, Chibber (2002) destaca
gue aexisténcia de uma racionalidade burocratica coesa néo é suficiente para o sucesso
da coordenacdo do Estado no desenho e implementacéo das politicas industriais. Os
conflitos intraestatais por recursos do Estado ndo contraditérios com a existéncia de
uma burocracia racional e estavel. A experiéncia coreana do Conselho de Planejamento
Econdmico (Economic Planning Board) revelou a necessidade da transformacdo das
relagcbes de poder intraestatais para acomodar o mandato de coordenagdo da execu-
¢do das politicas industriais coreanas. O Conselho estava acima de outros ministé-
rios e podia exercer comando sobre o funcionamento destes 6rgdos, monitorando o
desempenho de outras agéncias governamentais e supervisionando a formulagao e
implementacao das politicas.

O Conselho de Planejamento Econdmico do governo coreano era a fonte da
politica industrial, bem como possuia supremo controle sobre o processo orga-
mentario anual e a alocacdo de crédito. Ou seja, a mesma agéncia que elaborava os
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planos anuais também elaborava o orcamento anual das politicas industriais sem
ter que obter permissdo parlamentar ou concordancia do Ministério da Fazenda
(Chibber, 2002). Um outro aspecto apontado por Chibber (1999) foi a combinacéo
de monitoramento sistematico das firmas beneficiarias das politicas industriais, a
disposigdo e capacidade de redesenhar as instituicdes estatais quando necessérias
e, acima de tudo, a habilidade de disciplinar as firmas locais na adeséo a estratégica
global. O Conselho de Planejamento Econdmico permitiu a centralizagdo do poder
de formulacdo da politica econdmica formando uma espécie de superministério
(Chang, 2006).

Uma outra diferenca para com a experiéncia das politicas industriais brasileiras
foi a exposicao dos produtos industriais coreanos a competicao internacional. A expo-
sicdo a intensa competi¢do internacional operou como um incentivo para as firmas
coreanas desenvolverem suas capacidades tecnoldgicas (Viotti, 1997). A incapacidade
do Estado brasileiro em estabelecer medidas de desempenho em troca do apoio dado
a industria nacional possui relacdo com a dificuldade de lidar com a tensdo entre
autonomia burocrética e captura pelos interesses privados.

Em documento da OCDE (OECD Review of Innovation Policy Korea, 2009) sobre
as politicas e sistema de inovacdo da Coreia, sdo apontados alguns pontos fortes e
fracos que possuem implicacBes diretas para a estratégia de catch-up que fora bem
sucedida nas ultimas décadas, mas da sinais de esgotamento com a entrada de novos
paises competidores, como € o caso da China. Segundo o documento, o principal
desafio do sistema de inovagdo coreano € uma migracdo de um sistema baseado no
aprendizado tecnolégico para um sistema inovador - um movimento do catch-up
para a criagao.

Na sequéncia, sdo apresentados alguns pontos fortes e fracos apontados pelo
documento.

Pontosfortes para a inovacdo na Coreia:

< Forte comprometimento do desenvolvimento tecnolégico: 0 consenso entre varios

governos da importéancia da ciéncia, tecnologia e inovagdo como impulsionador
do crescimento socioecondémico;

« Altos niveis de gastos domésticos em P&D: o percentual chega a 3,23% do PIB, um

dos mais altos do mundo;
« Altos niveis de gastos do setor privado em P&D: o setor privado é responsavel por
trés quartos dos investimentos em P&D;

= Umaforca de trabalho extremamente educada: a Coreia figura muito bem em indices
internacionais em leitura, matematica e ciéncia. A educacdo secundaria esta
universalizada e o pais ruma para universalizagdo do ensino superior;

= Forte disposicdo em aprender com 0s erros e aprender com 0s outros: o pais se bene-

ficiou de um aprendizado acelerado em razao de sua abertura para aprender
com os proprios erros e habilidade para avaliar as op¢des de politicas publicas
a partir de experiéncias internacionais;
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= Alto grau de interesse em ciéncia e tecnologia: uma sociedade pronta para adogao
de tecnologias de ponta e com um nimero de jovens estudando ciéncia e enge-
nharias maior do que em qualquer outro pais da OCDE;

= Forte infraestrutura em TI: a Coreia possui uma das maiores taxas de banda larga
do mundo e uma das mais extensas redes de comunicacgao de telefonia movel.

Pontosfracos para a inovagdo na Coreia:

Pouca capacidade de conduzir pesquisafundamental: as universidades empregam
70% dos doutores na Coreia, mas respondem por apenas 10% do gasto coreano
em pesquisa;

Vinculos entre o sistema de inovagdo: desconfianca mutua e falta de entendimento
entre universidades e institutos de pesquisa do governo; vinculos mais proxi-
mos e mutuamente benéficos;

Desempenho fraco no setor de servigos: embora responda por 60% do emprego
coreano, a contribuicdo dos servigos é muito pequena para o aumento da pro-
dutividade agregada;

Pequenas e médias empresas relativamente fracas: a estrutura industrial baseada
nos Chaebols funcionou bem na fase de catch-up, mas deixou o legado de um
tecido empresarial de PMEs pouco desenvolvido;

Desenvolvimento regional desequilibrado: a concentragdo das atividades econdmi-
cas na regido metropolitana de Seul cria desequilibrios regionais;
Coordenacéo de politicas limitada: apesar dos avancos do Conselho de Planejamento
Econbmico, as rivalidades entre os ministérios que possuem seus proprios
programas de financiamento e politicas de pesquisa ainda sdo grandes. Isso

resulta na duplicagdo de politicas e programas e cooperacgdo interministerial
insuficiente.

Pode-se resumir que as principais licdes da experiéncia coreana se concentram
em um esfor¢o de investimentos publicos para implementar o upgrading industrial e
possibilitar a acdo do Estado como agente coordenador e lider da estratégia de desen-
volvimento. Destacam-se 0s investimentos na P&D, na qualificacdo profissional e no

aprendizado tecnoldgico ativo que viabilizaram que o pais chegasse a uma capacidade
inovadora similar a dos paises desenvolvidos.

NOVO-DESENVOLVIMENTISMO

ONOVO—DESENVOLVIMENTISMO possui algumas diferengcas marcantes com

o desenvolvimentismo. A primeira tem a ver com a substituicdo do conceito de
intervencdo do Estado pelo conceito de coordenagdo do Estado. A propria defini¢do
de politica industrial corrobora essa diferenca. A politica industrial é vista como um
mecanismo de coordenacao ex ante dos agentes econdmicos. A segunda é a substituicao



Perspectivas do Developmental State no Brasil | MoiSES BaieSTRO

do conceito de protecdo (protecdo da industria infante) pelo de insercéo; trata-se do
esforgo necessario para assegurar uma insercao competitiva do pais em uma econo-
mia globalizada. Ao invés do protecionismo, hd uma preocupagédo com as condigdes
macroeconémicas que possam facilitar o desenvolvimento industrial a exemplo da
taxa dejuros e da taxa de cambio competitivas (Bresser-Pereira, 2010). No entanto, ha
semelhancas importantes entre as duas formas de desenvolvimentismo. A primeira,
e talvez mais significativa, € ideia-for¢a de que o processo de desenvolvimento ndo
ocorre de forma espontanea como consequéncia inexoravel da agdo das forcas do
livre mercado. Neste sentido, ha outra semelhanca entre ambos: a ruptura ou nao
conformidade com a ortodoxia econbémica.

O novo-desenvolvimentismo recupera a economia politica classica (Bresser-
Pereira, 2010). A nocdo de criacdo de riqueza estaria muito mais presente do que a
busca pelo equilibrio geral enfatizada pelo pensamento econdmico ortodoxo. Tanto
Smith quanto Marx dedicaram boa parte da sua obra para entender os processos e
relagbes sociais que permitem a transformacao dos recursos naturais em mercado-
rias, a criacdo de rigueza como resultado da acdo humana e da organizacao social e
econdmica constituida para essa finalidade. O primeiro livro da The Wealth of Nations
trata das causas da melhoria nas forgas produtivas do trabalho e o segundo, da mesma
natureza, acumulagdo e uso dos recursos. No caso de Marx, ha especial énfase em
Das Kapital para a divisdo do trabalho, a criacdo de valor, a produtividade, a fusao
entre ciéncia e producio no capitalismo e os processos de acumulacdo. E razoavel
afirmar que toda a literatura que trata da transformacéo industrial, da inovacdo, da
competitividade sistémica tem nestes autores contribuicdes relevantes, com maior
ou menor grau de mediagao.

Héa também a recuperacdo da escola historica alema. Nesta abordagem, merecem
destaque os trabalhos de Friedrich List e Gustav von Schmoller. Schmoller (apud
Hodgson, 2001) introduziu o conceito de ‘causacdo circular' em que individuos e
estruturas sdo mutuamente constitutivos. Uma ideia chave para entender as relagdes
entre institui¢des e acdo econdmica e social no sentido weberiano. Em outros termos,
a 'causacdo circular' permite verificar o papel das regras formais e informais, dos
habitos e dos valores culturais na construcéo e reproducdo das organizacdes econ6-
micas sejam elas firmas, cooperativas e arranjos interorganizacionais. Quanto a List,
ndo seria um exagero identificar os prelidios da nogdo de transformacdo industrial
em seu 'Sistema Nacional de Economia Politica’, como revela a citacdo abaixo.

As forcas produtivas de cada manufatura isolada sdo também aumentadas na pro-
porc¢do em que toda a capacidade manufatureira do pais for desenvolvida em todos
0S Seus ramos, e quanto mais intimamente estiver unida com todos 0s outros setores
da atividade. (...) Por conseguinte, possuira mais forca produtiva, e consequentemente
sera mais rica a nagao que tiver cultivado a atividade manufatureira em todos os
setores dentro do seu territdrio no maximo grau de perfeicao. (List, 1986, p. 109).
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A ideia-forca de List esta relacionada ao desenvolvimento da capacidade industrial
e suas multiplas interacdes com a esfera social, politica e cultural de uma nagéo. O seu
trabalho histérico minucioso da origem a uma tradigdo que os estudos comparativos
institucionais buscam recuperar a exemplo do trabalho de Peter Evans (2004) e de
Ha-Joon Chang (2003).

O novo-desenvolvimentismo encara a globalizagdo comercial como oportunidade
que pode ser aproveitada por meio do upgrading industrial, mas vé a globalizagdo
financeira como um risco que os paises em desenvolvimento ndo devem assumir.
Isso pode ser claramente identificado no aumento do capital especulativo de curto
prazo a partir da reducéo global dos juros, tornando a remuneracao do capital por
meio de juros no Brasil algo muito atraente. A titulo de exemplo, os investidores
estrangeiros dobraram seu estoque de aplica¢Bes na divida publica brasileira, pas-
sando de R$ 79 bilh8es para R$ 141 bilh6es em julho deste ano, um patamar recorde
(Valor Econbmico, 20 de agosto de 2010). Neste sentido, as condi¢bes macroecono-
micas de uma taxa de juros moderada e uma taxa de cambio competitivas sdo mais
importantes do que a politica industrial. A politica industrial brasileira, por nado
estar combinada com condi¢Bes macroeconémicas favoraveis ao desenvolvimento
industrial, ndo foi capaz de conter o processo de desindustrializagdo em curso.
Segundo dados apresentados por Michel e Squeff (2010), em 2000, os cinco principais
itens exportados pelo Brasil respondiam por 21,3% do total de vendas externas, entre
as quais dois produtos eram manufaturados (avides e automdéveis de passageiros).
Ja em 2009, os cinco principais itens das exportac@es responderam por 29,2% do
total exportado e nenhum desses produtos era manufaturado. Recentemente, foi
divulgada noticia de que um documento interno do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio (MDIC) alerta sobre desindustrializa¢do no Brasil que ameaca
as contas externas do pais. Essa constatacdo fora antecipada por Coutinho et al.
(2005). Segundo eles, 0 aumento da participacdo de insumos importados represen-
tou uma perda de densidade de algumas cadeias produtivas, além de um aumento
estrutural da elasticidade-renda das importacdes, tendo este ultimo relacdo com a
sobrevalorizacdo cambial.

Para o novo-desenvolvimentismo, a estratégia nacional de crescimento é a insti-
tuicdo-chave do desenvolvimento. O Developmental State necessita de mecanismos de
coordenacdo entre a diversidade de atores que concorrem para o desenvolvimento.
Além disso, ele precisa ter a capacidade de equilibrar os interesses sociais, combinando
aeficiéncia econdmica com a protecdo social. A experiéncia irlandesa promoveu uma
combinacao de politicas industriais ativas, gestdo macroecondmica estavel e atencdo a
inclusdo social por meio de uma politica social mais ativa. O Estado irlandés ajudou a
elevar a produtividade, a capacidade tecnoldgica e a base de habilidades da economia.
Um tripé entre estado, setor privado e organizac¢@es de inclusdo social (Kirby, 2009).

Como destaca o documento da CEPAL (2008), apesar de ndo haver formulas para
a construcdo das aliancgas entre o setor publico e o setor privado, os paises com maior
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éxito neste sentido foram aqueles que lograram consenso em torno das estratégias de
transformacédo produtiva. Essas estratégias constituem um processo social e politico
de tentativa e erro. Nao ha espaco para um desenho institucional ex ante. A construcao
da estratégia possui uma natureza evolucionaria de experimentacéo e adaptagao.

Apesar da preocupacdo do papel das instituicdes e da sua histéria no processo
de desenvolvimento econdmico, a abordagem do novo-desenvolvimentismo possui
limites para entender a dindmica dos conflitos entre classes, elites, burocratas e outros
grupos sociais relevantes para o desenvolvimento (Leiva, 2008). As restricdes as estra-
tégias de desenvolvimento que derivam do rentismo crescente da financeiriza¢ao da
economia possuem razodvel imbricamento em parte das elites brasileiras. A concer-
tacdo para a formacdo e implementacédo de uma estratégia nacional, necessariamente,
terd de lidar com os interesses contrarios daqueles que sdo beneficiados pelo que
Bresser-Pereira (2010) chama de macroeconomia da estagnacao.

A 'VIRADA INSTITUCIONAL" AINDA POR VIR

enfase NA formacao de uma racionalidade burocratica é necessaria, mas
Anéo suficiente para o Developmental State. A regra burocrética é consistente com
as rivalidades intragovernamentais e disputas para obtencéo dos recursos (Chibber,
2002). Desta forma, a racionalidade burocratica precisa estar acompanhada da coeséo
estatal e isso é garantido por meio de um esforgo de coordenacdo do aparato estatal.
Os conflitos entre agéncias surgem em func¢do da complexa améalgama de agéncias
responsabilizadas com distintas fung¢des e cujos papéis sdo frequentemente sombre-
ados, além da competicdo por recursos.

Uma solucéo para resolver os conflitos entre as agéncias governamentais passa
pela criacdo de um 6rgdo de coordenacdo. No entanto, a experiéncia revela que este
6rgdo de coordenacdo precisa estar dotado de apoio politico que o coloque em uma
posi¢do hierarquica acima das agéncias cujas atividades serdo coordenadas. Esta foi
uma licdo importante das experiéncias de Developmental State tanto no Leste Asiatico
como nos casos europeus da Irlanda e da Finlandia. Neste sentido, um dos desafios
institucionais do Estado brasileiro para desempenhar seu papel de lideranca em
uma estratégia nacional de desenvolvimento é a constru¢do de uma governancga que
permita a colaboragdo entre as agéncias governamentais responsaveis pelas politicas
industriais, educacionais, de qualificacdo profissional e de infraestrutura, além das
politicas macroecondmicas. Um primeiro passo € criar uma gestdo colaborativa entre
Ministério da Fazenda e o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio.

E vélido recuperar o documento da CEPAL sobre os principios ou diretrizes para
a alianca entre o setor publico e o setor privado na constru¢do de uma estratégia de
desenvolvimento. As diretrizes, ao contrario da l6gica de 'boa governanga' do peri-
odo neoliberal que prescreve um modelo Unico para todos os paises, derivam das
experiéncias de processos de desenvolvimento em diferentes paises.
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As diretrizes podem constituir uma agenda das mudancas necessarias para a
construcdo de um Developmental State no Brasil. Para além das mudancas gerenciais,
algumas implicam processos organizacionais e institucionais. Assim, € Gtil mencionar
algumas das barreiras para a consecuc¢do dos principios da alianca publico-privada
apontada pelo documento. Em que pese o aumento da racionalidade burocratica no
Estado brasileiro, ele ainda é mais fortemente influenciado pelos grupos politico-
partidarios na composicdo de seus quadros do que em paises caracterizados pela
presenca de um Developmental State, o que enfraquece a racionalidade burocratica.

QUADRO 1 - PRINCIPIOS DA ALIANGCA PUBLICO-PRIVADA
PARA A TRANSFORMACAO PRODUTIVA (CEPAL, 2008)

Principios da alian¢a publico-privada
para a transformacédo produtiva

Visfo estratégica com enfi estrutural
decutoe r%’do prazo oxe

Aalianga plblico-privada é fundamental
na formulacéo e na implementacgo de
estratégias

Para que as autoridades especializadas
tenham lideranca na. implementacio da
estratégjia, elas necessitamapoio palitico,
capacidade e credibilidade técnica para
gerir recursos adequadaos do orcaento

Cada érea ou atividade da estratégia
deve ter uma ou meis agéncias dedi-
cadas a apoiar o setor privado para 0
alcance de ohjetivos

Quanto rreis estruturada e especifica a
estratégia, maior serd a necessidade de
claros mendatos e de coordenacgo entre

ministérics e agéncias
Os organisnos de execucdo da estraté-
ia devernter burocracia de elevada qua-

|daobté?a':tc?eg%rlela¢iva gaglicbge
a r credibilidade uacdo
FL?rtoggrsetcr privado

Caracteristicas

« Politicas macroecondmicas que garartam a estabilidade;
* Fortaledimento da educaggo basica e secundéria e,
crescentenvernte, da educacdo superior;

» Pdiiticas plblicas para contribuir coma coordenacéo
néo realizada de forma eficiente pelo mercado;

« BExisténeia de urma estratégia (forrrel ou tcita);

* Construcdo de corserso € partilha da estratégica
nacional com entes subnacionais.

 Os atores da alianca variam de pais para pais;

* Os mecanismos de govermanca para as aliancas s&o

variados (acordos formeis, exigéncias legais, incentivos

seletle\gs, redes sociais, dialogos que indicam conpromis-

SC5 €1C),

« Construcao de conserso.

* A participagio do Mnistério da Fazenda na estratégia é

i

= Nomeacéo ce dirigentes com grande prestigio politico

gg;egmp paaerla_rlrl%erar as agerggas &‘rtr&sppr_lsa\ﬂs pela
implementacao ic,

. Dmugn@gode recursos hnameﬁr%egrgeiros suficientes

jpara execucdo; e

* Corstr de entendinento e de consenso plblicos

sore o.vlajior da agéncia para o deservalvimento
econdmico.

* Ha necessidade de manter umegpilibrio entre a
especializacdio em distintas agéncias e as exigéncias de
coordenacao.

* A existéneia de instituigBes com mandatos clararmernte
definidos dirinui os risoos de dupli ) de esforcos e
tersdes a respeito da distribuicdo territorial de tarefas;

. Elabora%gio de plancs com nronitoraento regular e
accountability para o Ministério responsavel.

« Sisterra de incentivos para manutencdo do pessoal
qualificado;
 Autonamia emrelagdo ao ciclo palitico-€eleitoral.
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Principios da alianca publico-privada

para a transformacédo produtiva Caracteristicas

liticas focalizadas aumentam a O carater seletivo facilita a construgdio de conmpronTissos
|va@0 para estabelecer aliancas COM ITHIOY interesse das ermpresas em se vincularem as
pUblico-privadas agéncias ao longo de todo o ciclo de vida da estratégia

* Os ames de incertivos possuem eior probabili-
dade o%(gto quando dd%dos a |nolsm:as e setores e

possuam neior capacida
Estabilidade no financiamento e mexecugao dos
progamas e das politicas,
A eficacia dos prograes e dos instru- O co-finandiarmento e a distribLicéo de riscos podem
Mentos esta Ilggda a foma cono 2 aurentar a eficiéncia dos progarr%O
adninistra o processo * Necessidade de exigir responsabilidade das corpo-
ragdes multinacionais nas negociagtes de incentivas,
(estabelecer umprazo minimo de pemBnéncia no pais).
Assegurar umequillibrio entre o rigor da adninistracdo
arapdezder%aa tagaog%raem&saparao

« Criagdo de umsisterma estruturado de avaliacao;
Para gue as estratégias sejam eficazes  Andlise de dados das €sas antes e depois dos
€ necessario uma avaliagdo das suas prograies coma ressalva ce gue ha progranes de longo
£|cagoes e impactos em relagdo aos prazo;
etivas tr » Criagdo de grupos de controle entre enpresas beneficia-
rias do prograe e das paliticas, e as ndo-beneficiarias.

As dlian Jblico-privadas com + Urn clara exposicio dos objetivas do programa e
Semagaogageplumer%pr diverscs, rggg incentivos com avaliagBes baseadas em evidéncia pode
claras, transparéncia e mocdlidades e minimizar a captura;

avaliacio podem minimizar o risco de » U farte cultura burocrética de res ta(gnsauhdade

OuUe 0 governo seja capturado pelo setor pelas decistes emrelacdo aos resul das politicas de
privado desenvalvirrento econdmico.

Fonte: "La transformecion productiva 20 anos después: viejos problermes, nuevas opartunidades™ CEPAL (2008].

N&o ha coeréncia entre as politicas de emprego e politicas industriais com as
politicas macroeconémicas, especialmente no que diz respeito a taxa de cambio e
a taxa de juros. No ambito das politicas industriais e de qualificacdo profissional, a
cultura da avaliacdo e do monitoramento ainda é incipiente, 0 que compromete as
adaptacdes necessarias para a implementagdo bem sucedida de uma estratégia de
desenvolvimento.

A coordenagdo intragovernamental carece de um agente coordenador politica-
mente forte com elevada legitimidade na sociedade e no interior do Estado. O problema
aumenta com a atuacgdo dos drgados de controle, orientada politicamente, que muitas
vezes utilizam o espaco institucional da auditoria e do controle dos gastos publicos
como um meio de dificultar a implementagdo dos programas e projetos do governo.

A forca de trabalho brasileira carece de um sistema educacional publico de
qualidade e as empresas, em termos agregados, investem pouco em qualificacédo
profissional. Por sua vez, as politicas publicas de qualificagdo profissional sdo pouco
conectadas a demanda das empresas e possuem pouca efetividade (Marinho, Balestro
e Walter, 2010). As relagGes entre capital e trabalho se caracterizam por baixos salarios
e baixa qualificacéo profissional com baixo indice de sindicalizacdo. O baixo indice de
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sindicalizacdo dificulta a incorporacao dos trabalhadores por meio dos seus sindicatos
e centrais na concertacdo de uma estratégia de desenvolvimento.

Ha também uma ilusdo dirigista que se traduz na nocédo de que relagdes hierar-
quicas entre as elites patronal e sindical, distantes da realidade cotidiana dos trabalha-
dores e empregadores, pode substituir a mobilizagédo e engajamento das forgas sociais
da nacdo em um processo de desenvolvimento. Conforme Portes e Smith (2010), uma
combinac¢do chave em uma instituicdo desenvolvimentista é acombinacdo de algumas
medidas de qualidade interna com o envolvimento ativo dos atores estratégicos. Este
ultimo parece ser o mais problematico no contexto latino-americano. H4 uma tendén-
cia ao insulamento da burocracia, ndo conseguindo envolver outros atores chaves.

CONSIDERACOES FINAIS

a condicao para O sucesso das politicas de desenvolvimento industrial é
Lﬁcompatibilidade entre as politicas macroecon6micas (taxa de juros, tributacéo,
politicas fiscais, investimento publico, governanca do mercado de trabalho e distribui-
¢do de renda etc) e as politicas industriais (Cimoli et ai, 2009). Em termos estruturais,
o subinvestimento do Brasil e da América Latina na diversificacdo dos seus produtos
de exportacdo em um mundo com uma demanda em mutacdo levou o pais e a regido
a condicao de grandes jogadores em produtos marginais (Palma, 2009).

Uma parte importante da resposta tem a ver com o comportamento rentista e
avesso ao risco das elites latino-americanas. As elites latino-americanas lograram criar
um ambiente politico-institucional no qual os direitos de propriedade e os incentivos
contribuem para o rentismo improdutivo e o enfraquecimento do papel de coorde-
nacdo econdbmica do Estado. Por outro lado, h4 sinais de que essa dependéncia de
trajetOria associada ao atraso e desigualdade e os seus efeitos sobre a nagdo comegam
a dar sinais de arrefecimento. Abre-se a possibilidade de uma mudanca institucional
no capitalismo brasileiro que o levaria a um novo patamar.

Ao contrario do credo neoliberal de que a autorregulacdo dos mercados levaria
a um aumento da competitividade do pais, 0 que se observa é o contrario. A inter-
nacionalizacdo das grandes multinacionais brasileiras possui no BNDES talvez o
seu principal parceiro. De 2007 a 2010, o BNDES desembolsou cerca de R$ 10 bilhdes
em operacdes de participa¢fes acionarias de empresas brasileiras que buscavam a
internacionalizacdo (Valor Multinacionais Brasileiras, 2010).

Foram os bancos publicos que tiveram um papel chave nas medidas anticiclicas
na crise de 2008. Os grandes projetos de investimento do setor privado também pos-
suem elevada participacdo dos bancos publicos. Entre 2007 e 2009, os desembolsos do
BNDES aumentaram de R$ 64,9 bilhdes para R$ 92,8 bilhdes (Valor Financeiro - Bancos
Publicos, Julho de 2009). Os investimentos governamentais em infraestrutura acumu-
lam mais de uma dezena de bilhdes de délares. Os investimentos em P&D brasileiros
ainda estdo muito abaixo dos paises desenvolvidos, mas ja sdo significativamente
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maiores do que de outras duas economias mais industrializadas da América Latina.
O Brasil investe 1,09% contra 0,51% da Argentina e 0,37% do México, segundo o
Ministério de Ciéncia e Tecnologia, com dados de 2008.

Em que pese arelevancia destas modificagfes na economia brasileira, elas correm
o0 sério risco de serem insuficientes para a chegada do capitalismo brasileiro a um
novo patamar. Ha necessidade de uma mudancga mais estrutural na politica econ6-
mica e no que se poderia chamar de comportamento estratégico das elites brasileiras.
Coloca-se o desafio de abandonar o rentismo associado a uma economia exportadora
de commodities com baixa qualificacdo profissional da sua forca de trabalho. Os setores
mais dinamicos da economia brasileira, com mais inovagéo e desenvolvimento tecno-
l6gico, precisam ser também aqueles que possam disseminar os padrdes das rela¢des
entre capital e trabalho nas firmas brasileiras, na relagcdo com o sistema vocacional e
de qualificacdo profissional e nos modelos de gestdo que considerem o aumento da
produtividade com qualidade mais importante do que os baixos salarios. O avanco e
consolidagdo de um welfare State no Brasil dependem de uma mudanga institucional
na variedade de capitalismo que caracteriza o pais.

99



