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Resumo

Busca-se neste artigo examinar a ascensdo dos es-
tados desenvolvimentistas em algumas trajetérias
nacionais de desenvolvimento trilhadas por alguns
paises periféricos durante a Idade de Ouro do Pos-
Guerra e asua crise e redefinicao nas duas ultimas
décadas do século passado marcadas por reformas
liberalizantes. Alguns esforcos realizados nesta dé-
cada e voltados a construgdo de novas estratégias
s&o examinados.

Abstract

Inthis paper we analyze the rise of the developmental
state in some national development strategies
experienced by peripheral countries during the
highest convergence period of the Golden Age
and its crisis and redefinitions during the greatest
divergence phase and neoliberal reforms of the last
two decades of last century. Some new efforts to
launch new development strategies in this decade
are considered.

1 Este texto, apresentado no semindrio internacional “Estado Desenvolvimentista: Crise e Retomada?”, CCJE, UFRJ, Rio de janeiro,
junho de 2010, foi elaborado a partir de uma pesquisa mais ampla “Estratégia Nacional de Desenvolvimento” elaborada para

o CGEE/Cepal.

2 Professor associado do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR)) e pesquisador do CNPg. Email:

carlosaguiarde@gmail.com.
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1. Introducao

A difusdo da industrializacdo em diversos paises periféricos iniciada no pos-guerra e a grande
divergéncia ocorrida entre eles nas duas Ultimas décadas tem suscitado amplo debate sobre o
desenvolvimento econdmico. Interpretacdes baseadas na economia neoclassica e analises de
base institucionalista (com maior ou menor aproximagdo com a economia neoclassica)' cons-
tituem o principal campo sobre as explanagdes historicas. A despeito de amplas diferencas que
possuem sobre os determinantes do crescimento econdmico, elas compartilham de um ponto
de vista comum sobre trés aspectos basicos: o entendimento de que o desenvolvimento econd-
mico resulta de uma correta estrutura de precos e incentivos (o decorrente de um livre mercado
para os neoclassicos ou o resultante de uma estratégia industrializante segundo os instituciona-
listas); a adogdo de um “nacionalismo metodoldgico™ em que a nagdo constitui o locus central e
exclusivo da estratégia de desenvolvimento; por fim, consideram que a afirmacdo de um estado
weberiano meritocratico é o elemento central das estratégias bem sucedidas de desenvolvimen-
to (para evitar os processos de rent-seeking segundo os autores neoclassicos; para disciplinar as
grandes empresas segundo os institucionalistas)®.

A presente nota, a partir de uma perspectiva metodolégica baseada na economia politica
classica, no estruturalismo latino-americano e nas analises de inspiragdo gramsciana sobre o
estado,’ assume uma postura critica a estes trés aspectos basicos. Considera em primeiro
lugar, que as explanacdes sobre as trajetorias de desenvolvimento baseadas nas instituices
abstraem os desafios e condicionamentos estruturais (de forma simétrica ao do pensamento
estruturalista classico da Cepal que abstraia o papel das instituicdes). O desafio central ¢ arti-
cular as duas dimensdes. Assume, em segundo lugar, a proposicido de que o ambiente inter-
nacional ndo é idéntico para as nacdes em desenvolvimento e é influenciado pela agéo eco-
noémica e politica do estado hegemonico criando para estas oportunidades diferenciadas de
desenvolvimento. Por fim, considera que o estado ndo pode ser tomado como um agente aci-
ma dos interesses, a parte das classes sociais e das relacdes com os outros estados, mas como
uma coalizdo de poder de um dado projeto hegemodnico compativel com uma determinada
estratégia de acumulagdo. Nas trés secoes que compdem esta nota, busca-se exemplificar al-
gumas destas questdes a partir de uma analise sobre os padrdes nacionais de industrializagcdo e
estratégias de desenvolvimento percorridas pelos paises periféricos tanto no periodo de maior
convergencia, quanto no de grande divergéncia.

1 Para uma classificagdo recente da abordagem institucionalista ver Fine (2005)
2 Para uma referéncia original a esta expressao ver Gore (1996) ver também Medeiros (1997)
3 Skocpol (1985) constitui uma referencia essencial para a abordagem weberiana.

4 O estudo de Morton (2007) é representativo da perspectiva de Gramsci sobre o estado.
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1.1. As estratégias nacionais de desenvolvimento na idade dourada do
pés-guerra. A Formacgao dos Estados Desenvolvimentistas (ED)

A difusdo parcial e limitada da industrializagdo no pos-guerra (e, em particular das industrias e ati-
vidades mais proximas as atividades inovadoras, como o setor de bens de capital) foi uma decor-
réncia de estratégias nacionais lideradas por estados desenvolvimentistas® voltadas especificamen-
te para reproduzir em condicdes de atraso (e, em muitos casos a partir de uma posicdo periférica)
a industria moderna e a sua infraestrutura, como principal maquina de crescimento econémico.

Sob a hegemonia americana do pds-guerra e sob o embate da guerra-fria, o desenvolvimentis-
mo foi uma estratégia de acumulagéo e um projeto hegemonico do capital industrial nacional
coordenado pelos estados nacionais favorecendo a formagao de grandes empresas industriais e
seus mercados. Estratégias nacionais desenvolvimentistas foram seguidas em diversos paises e
assumiram diferentes vias segundo o tamanho da economia, a base de recursos naturais, a dis-
tribuicdo de renda, a insercéo geopolitica (isto é, acompanhada por maior ou menor ambicao e
autonomia politica e militar), o poder politico subjacente a esta estratégia e as desiguais oportu-
nidades criadas pelos paises mais avangados. O maior ou menor sucesso destas estratégias de-
pendeu da combinacdo destas circunstancias internas e externas®.

Alguns poucos paises (na América Latina, principalmente o Brasil e México, na Asia, os Tigres
Asidticos — principalmente Coréia e Taiwan —, 0s do Sudoeste da Asia, a India e os paises socialis-
tas), com distinto grau de sucesso, trilharam um caminho de certa forma similar aos paises indus-
trializados que se reestruturam no pds-guerra, a despeito de um muito maior atraso, sobretudo
em suas estruturas agrarias. Buscou-se internalizar as indUstrias chaves tipicas do padrao indus-
trial americano — centrado na metal mecanica, nos automoveis e na quimica — e de seu padréo
de consumo - centrado nos bens duraveis de consumo financiado pelo crédito. Estas industrias,
ao lado da urbanizagio e de seus servicos e infra-estrutura, criavam em economias atrasadas a
base econdmica agraria. Hirschman (1958) definia esse movimento como uma nova “conspira-

5 A formulagdo internacionalmente consagrada sobre o Estado Desenvolvimentista é a de Johnson (1982) relativa ao estado
japonés do pds-guerra e tendo como foco central a coordenagéo pelo estado dos investimentos em novas industrias através de
intervengoes seletivas. Os estudos de Amsden (1989), Chang (2006) sobre a Coréia e de Wade (1990) seguem esta abordagem.
O que faz estes estudos serem essencialmente “estado-céntricas” é a auséncia de hipoteses do porque as empresas aceitam as
tarefas e agem segundo a dire¢do do estado A formulagdo sobre o estado desenvolvimentista que assumimos nesta nota nao
difere desta enquanto a construgéo dirigida pelo estado de nova capacidade produtiva industrial através de empresas estatais,
bancos publicos e mecanismos de coordenagdo mas considera que o seu sucesso desta estratégia depende dos interesses
internos, condicionado pelas estruturas econdmicas e da agao do estado hegemonico. Neste mesmo periodo e entre os paises
industrializados afirmou-se no pds-guerra o que Bob Jessop (2002) denominou de “Estado Nacional Keynesiano de Bem-Estar”,
um novo projeto hegemanico baseado na busca do pleno emprego e inclusdo social e cuja base material era a expansao da
demanda interna e dos mercados como base central para as escalas de acumulagdo produtiva. Estados desenvolvimentistas e
estados keynesianos foram assim duas construgdes centrais do periodo.

6 Para uma discussdo das articulagdes entre dimensdes internas e externas ver Medeiros e Serrano (1997)
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¢do multidimensional do desenvolvimento”, na medida em que sua expansio gerava efeitos de
encadeamento sobre setores produtivos e desdobramentos tecnologicos indutores do desen-
volvimento econdmico. Como observava Prebisch (1949), na periferia as politicas keynesianas
tipicas do pos-guerra requeriam mudanca estrutural de forma a deslocar as restri¢des externas,
sendo a construgdo de novo estoque de capital no setor industrial a base para uma politica de
alto crescimento e reducdo do desemprego.

Entre 1950 e 1980, a persistente elevacdo da renda per capita nestes paises — superior ao da mé-
dia mundial e a dos EUA, o pais lider” — decorreu essencialmente do maior ritmo do crescimento
do produto industrial e do deslocamento do trabalho excedente na agricultura para as ativida-
des urbanas lideradas pela industria e seus servigos. Nos paises em que este deslocamento foi
maior, como na Coréia ou Brasil, a taxa de crescimento foi mais alta, onde foi menor, como na
India, a taxa de crescimento da renda por ocupado e per capita foi menor?®.

Estes paises, a despeito de sua diversidade inicial, possuiam em comum o enfrentamento dos de-
safios resultantes da grande distancia tecnoldgica em relagdo aos paises industrializados como a
inexisténcia de tecnologia proprietaria nacional, a heterogeneidade estrutural, a exigtiidade dos
mercados internos, os problemas de coordenacédo e de financiamento dos investimentos com-
plementares nos novos setores e as restricoes de balanco de pagamentos’.

De forma similar ao que se deu na Europa Ocidental do pos-guerra, a influéncia do éxito industrial
na Unido Soviética conferiu grande legitimidade politica ao planejamento de longo prazo, fazendo
dos ministérios encarregados de sua elaboracio e execucdo agéncias centrais na definicido da po-
litica econdmica. Mas ndo apenas o planejamento distinguiu estas estratégias nacionais de indus-
trializagdo. Naqueles paises mais exitosos como Brasil e Coréia (e posteriormente na China desde
as reformas de Deng Xiaoping), as estratégias industriais foram resultados de intervengdes publicas
sobre a alocacido dos investimentos, tanto indiretamente através de bancos publicos financiando o
investimento industrial e sua infra-estrutura, quanto a nivel setorial com a formagao de importan-
tes blocos de empresas estatais em atividades industriais estratégicas e na infra-estrutura.

Assim, independente do maior ou menor peso das exportagdes na composicdo da demanda
final das indUstrias, a industrializagdo tardia do século 20 foi liderada pelos estados. A distingao

7 Estaredugdo, embora genérica, foi muito desigual entre os paises e regides segundo os niveis iniciais de desenvolvimento (maior
nos paises latino-americanos, menor nos paises asiaticos), as taxas de crescimento do produto e da populagéo.

8 A discussdo entre a taxa de crescimento da produgéo industrial e a taxa de crescimento do PIB foi explorada analiticamente
por Kaldor (1996) e é amplamente reconhecida na literatura no ortodoxa do desenvolvimento.

9 O exame destas questdes que dizem respeito a implantagao da inddstria moderna em sociedades de base agraria constituiu
o nucleo da reflexdo dos “pioneiros da economia do desenvolvimento” tais como Rosestein Rodan, Nurkse, Lewis, Hirschman,
Furtado e Prebisch conferindo um novo sentido a economia do desenvolvimento. Entre ns a coletanea classica deste trabalhos
¢é a de Agarwala e Singh,recentemente reeditada (2010).
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convencional entre uma estratégia baseada na substituicio de importagoes (IS1) associada a lide-
ranca do estado em paises como Brasil e México e uma industrializacido orientada pelas expor-
tagoes (IOE) associada a uma estratégia pro-mercado que teria predominado na Coréia, Taiwan
ou Tailandia ndo resiste, com efeito, as evidencias histéricas sobre as industrializagdes seguidas
nestes paises®. Todas as industrializacbes contaram inicialmente com processos de substituicao
de importagdes e abertura seletiva e possuiram maior ou menor énfase nas exportagdes indus-
triais segundo distintas constelacdes de fatores. Uma peca essencial das estratégias nacionais de
desenvolvimento foi o regime macroecondmico em que a politica cambial, fiscal e monetaria se
subordinava aos objetivos do crescimento econdmico. Até os anos 1970 o financiamento exter-
no foi irrelevante e a restricao de divisas impunha um estrito controle sobre o cambio, controle
de importagdes, estimulo as exportagdes, politicas que se afirmaram como elemento estratégico
para as trajetérias nacionais desenvolvimentistas.

Entretanto, a despeito de estratégias comuns, os paises que iniciaram seus processos de diversi-
ficagdo industrial no pds-guerra seguiram padrdes distintos. Dois aspectos se sobressaem com
relacdo a esta distingdo de padrdes: os niveis de distribuicao de renda que acompanharam o pro-
cesso de industrializagdo (a desigualdade na América Latina foi muito superior a Asiatica) e a par-
ticipacio das exportacdes industriais nas exportacdes dos paises (muito mais elevada na Asia).

Os distintos padroes

Ao contrario dos paises da Europa Ocidental, na periferia a industrializagdo no poés-guerra guiada
por estados desenvolvimentistas ndo foi acompanhada por coalizdes sociais democratas visando
a distribuicdo de renda e ao pleno emprego. Entretanto, a despeito da subordinagdo dos objeti-
vos de maior equidade aos de crescimento e industrializagdo, os resultados distributivos foram
muito desiguais segundo as distintas coalizbes sociais amparadas no estado. As coalizdes sociais,
isto ¢, 0s interesses econdmicos predominantes no projeto hegemdnico™ do nacional desenvol-
vimentismo, e o padrdo de distribuicio de renda foram essencialmente influenciados pela for-
ma como foi enfrentada a questdo da terra e a modernizagdo da producio agricola. Onde era
maior o atraso na agricultura de alimentos™, menor a renda do camponés e maior era o peso
de oligarquias tradicionais nos pactos do poder politico — como por exemplo no Brasil, India ou
Indonésia —, a industrializagio se deu acompanhada por ampla marginalizagdo social e do consu-

10 “State intervention is a phenomenon that has been common across the development experience, in the successful cases as
well as the failures. “States (...) thus differ not so much in their orientation toward the economy (...) but in their capacity to
bring about the desired results” (CHIBBER, 2003: p. 6).

11 Entende-se aqui por projeto hegemonico a solidariedade de interesses que transcende interesses econémicos particulares e
corporativos numa dada relagéo politica de hegemonia. Ver Morton, 2007.

12 A distingdo elaborada por Lewis (1977) e Furtado (1969) entre a agricultura tropical e a de clima temperado é essencial para a
compreensdo dos distintos pontos de partida do modelo “primario-exportador” e para os desiguais niveis da heterogeneidade
das estruturas econémicas e sociais.
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mo moderno das massas rurais (e crescente periferia urbana) levando a grande concentragéo de
renda. Nos paises onde ocorreram reformas agrarias e modernizagdo simultanea da agricultura
(como na Coréia e Taiwan, que por sua vez seguiram os passos do Japao, realizando profundas
mudancas nas relacbes proprietarias, contando com o estimulo e apoio dos EUA) houve me-
nor polarizacio social, afirmando-se um estado mais coeso em torno dos interesses dos capitais
industriais®.

Do mesmo modo, o desempenho exportador foi distinto.

Na Asia, a substituico de importacdes foi rapidamente sucedida (ja nos anos 1960) por expor-
tacdes industriais (sobretudo téxtil e vestuario nas fases iniciais) gerando uma diversificagdo ex-
portadora maior com consequente efeito positivo sobre o balango de pagamentos. Na América
Latina, muito mais lentamente e menos intensivamente ocorreu a diversificacdo de exportagdes
(e mesmo assim apenas em alguns paises, notadamente no Brasil a partir dos anos 1960). Diver-
sas explicacdes predominam para esta divergéncia. Estas tanto na perspectiva convencional dos
estudos mais préximos ao do Banco Mundial, quanto nos estudos heterodoxos, sublinham as di-
ferentes estratégias adotadas e os interesses predominantes. O excesso de protecionismo, o Viés
urbano e anti-rural das coalizbes desenvolvimentistas™, ou o pessimismo sobre a possibilidade
latino-americana de exportar produtos industriais™ teriam predominado na regidao em contraste
com as estratégias claramente exportadoras dos paises asiaticos (decorrente para a ortodoxia de
um menor protecionismo ou para a heterodoxia de politicas industriais consistentes).

O que distingue estas abordagens € a desconexdo entre estratégias, instituicdes e estrutura. Ar-
gumenta-se aqui numa linha similar a explorada por Diamand (1986) sobre o caso da Argentina,
Mahon (1992) e mais recentemente por Bresser-Pereira (2010), que entre os paises com setores
exportadores altamente competitivos baseados em recursos naturais como os da América Lati-
na, formou-se um “desequilibrio na estrutura produtiva” entre a produtividade do setor primario
exportador e a do setor industrial. Este desequilibrio levou a formagéo de uma taxa de cimbio
pouco competitiva para a industria, consolidando a especializacao do setor exportador. As po-
Iiticas industriais favoreceram o mercado interno para a indUstria através das tarifas e das taxas
diferenciadas de cdmbio, mas situaram-se num nivel pouco competitivo para as exportagoes
industriais. Os interesses em torno desta estratégia eram evidentemente muito mais solidos do
que aqueles gerados por uma estrutura econdmica muito distinta como a que predominou nos
paises mais dindmicos da Asia.

13 Um estudo classico é o de Anibal Pinto (1973) sobre a grande heterogeneidade estrutural da América Latina.
14 Como em Sachs (1989)

15 Explicitamente sublinhado em documento da CEPAL de 1953. Para uma discussdo ver Pazos (1984).
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Em primeiro lugar, para um pequeno grupo de paises como Coréia, Taiwan e certamente cidades-
estados como Hong-Kong e Cingapura, a pobreza de recursos naturais, tornava a exportagao de
produtos industriais uma via obrigada de industrializagdo quer, (como no caso de Taiwan e as cida-
des-estado) devido a exigliidade do mercado interno, quer como no caso de todos os demais, de-
vido a necessidade de financiar a sua capacidade de importar®®. A inexisténcia de um setor primario
exportador produtivo levava a uma estrutura econdmica mais equilibrada, viabilizando a afirmagéo
de uma taxa de cambio real mais favoravel a indUstria. Em segundo lugar, por causa da situagéo
politica decorrente da guerra-fria, estes paises contaram com grande apoio dos EUA na provisio
inicial de financiamento externo e de mercado preferencial para suas exportagoes.

Desse modo as estratégias industrializantes asiaticas ndo se distinguiram por ter adotado po-
liticas e instrumentos distintos dos que foram usados no Brasil ou México. O Estado nio foi
mais ou menos interventor na inducgdo, coordenacdo e subsidios ao investimento privado,”
entretanto devido a circunstancias estruturais e geopoliticas diferenciadas esta politica gerou
resultados macroecondmicos e distributivos distintos. Nestes paises, a composicdo e a mu-
danca da pauta exportadora geraram um maior e mais diversificado setor de tradables indus-
triais e estavel taxa de cambio. Esta realidade™ tornar-se-a evidente nos anos 1980, mas ja se
afirmara com o padrao de crescimento com endividamento que na Coréia, tal como no Brasil
e México, se afirmou nos anos 1970.

Também na Indonésia e na India, afirmaram-se entre 1950-1980 estados desenvolvimentistas
que fizeram da industrializagido nacional suas principais estratégias nacionais de desenvolvimen-
to. Planos quinquenais, elevado peso das empresas estatais em setores estratégicos da industria
pesada e da infraestrutura, estrita protecdo do mercado interno e substituicdo de importacdes
constitufram o nlcleo desta estratégia. Na India, sua posico de independéncia na guerra fria e
a influéncia do planejamento soviético levaram a formacio de uma estratégia militar autbnoma
com importantes impactos na prioridade centrada na industria pesada. Essas estratégias propi-
ciaram em ambos paises um desempenho bastante distinto dos paises do sudeste asiatico e sob
aspectos estruturais mais préximos ao da América latina. Com uma agricultura atrasada, com
a imensa maioria da populagdo ocupada em atividades de subsisténcia e baixo deslocamento
intra-setorial e com uma industria leve de consumo de base artesanal, o desenvolvimentismo

16 Em Medeiros e Serrano (2001) discute-se o papel das exportagoes nas trajetérias de crescimento segundo suas distintas
estruturas produtivas. Esta questdo sera retomada mais a frente.

17 "It is by now well known that the favorite neoclassical showcase of South Korea is not predominantly one of market liberalism
but of aggressive and judiciously selective state intervention. The Korean state has heavily used the illiberal compliance
mechanisms of selective command and administrative discretion, restricting imports for industrial promotion, disciplining
the private sector through control over domestic credit, foreign exchange and underwriting of foreign borrowing, and public
enterprise leading the ways in many areas” Bardhan (1988:62).

18 Chibber (2003) explora as implicagdes desta caracteristica sobre a maior capacidade dos estados asiaticos exportadores em
disciplinar as grandes empresas a seguirem as orientagdes da politica industrial.
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indiano resultou em modestas taxas de crescimento e concentragdo de renda (dada a vasta po-
breza rural), ainda que tenha logrado internalizar importantes segmentos da industria moderna
e de sua infra-estrutura. Na Indonésia onde houve predominio das exportagdes primarias afir-
mou-se também elevada concentracdo de renda fundada na contradicdo entre campo e cidade.

1.2. O neoliberalismo e a crise dos Estados Nacionais Desenvolvimentistas

Estas estratégias de desenvolvimento na periferia do capitalismo industrial™ foram desafiadas
desde os anos 1980 por diferentes circunstancias. A ofensiva Reagan-Thatcher contra o estado
keynesiano nos paises centrais, a desregulacdo financeira, a crise da divida externa na periferia, o
colapso da URSS em 1991, a um tempo em que se iniciava e se difundia uma nova revolugao tec
nolégica baseada na informagéo e telecomunicagio levou a mudangas pronunciadas na diviséo
do trabalho diluindo os territorios nacionais produtivos e financeiros erigidos no pds-guerra. A
internacionalizagdo produtiva ganhou maior escala.

O “complexo Washington-Wall Street™° (e sua lideranca sobre o Banco Mundial e o Fundo Mo-
netario Internacional) se afirmou como o nulcleo do poder politico e da ideologia ndo ape-
nas dos capitais internacionalizados americanos mas dos capitais internacionalizados em geral,
a despeito de sua retorica sobre o estado minimo e sobre a eficiéncia do mercado. A afirmacéo
do neoliberalismo como doutring, isto é a hegemonia das visdes predominantes, traduziu uma
nova estratégia de acumulagdo impulsionada pelo estado (neoliberal) e uma nova coalizéo so-
cioecondmica e novo projeto hegemonico a favor dos capitais internacionalizados e, sobretudo,
a um maior poder ao capital financeiro.*’ Foram transformagdes iniciadas a partir de uma ampla
ofensiva contra os sindicatos e o estado de bem estar do pos-guerra e, simultaneamente, da afir-
macao do dolar como moeda internacional®’. Correspondia também a uma nova estratégia dos
EUA em sua ofensiva contra os novos paises industrializados exportadores®.

Entre os paises industrializados, as grandes empresas, expostas a intensa concorréncia internacio-
nal, buscaram maior autonomia frente ao estado, aos trabalhadores e a cadeia de fornecedores

19 Fugiria ao escopo destas notas centradas na formagéao de estados desenvolvimentistas em economias capitalistas, o exame
das experiéncias da Uni&o Soviética e da China, ainda que os dilemas e desafios da industrializagio ndo tenham sido distintos.

20 Wade e Veneroso (1998).

21 Jessop (2002) em sua analise sobre o tipo de estado que emerge das crises dos estados keynesianos de bem-estar denomina
de “estado schumpeteriano competitivo” um “state that aims to secure economic growth within its borders and/or to secure
competitive advantages for capitals based in its borders, even where they operate abroad, by promoting the economic and
extra economic conditions that are currently deemed vital for success in competition with economic actors that and spaces
located in other states.” (p. 96)

22 Para uma discussdo destas articulagdes ver Serrano (2004) e Glyn (2006).

23 As pressoes liberalizantes foram particularmente acentuadas no &mbito da OMC na Rodada do Uruguai iniciada nos anos 198o.
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domeésticos, a0 mesmo tempo em que requeriam maior apoio deste ao seu processo de interna-
cionalizagdo produtiva e financeira em novas configuragdes espaciais e regionais.

Entre os paises recém industrializados o impacto destas transformagdes foi maior tendo em vis-
ta uma menor diversificacdo produtiva e maior dependéncia de suas indUstrias a regulacido do
sistema financeiro e do mercado interno. Em muitos paises, em particular na América Latina e
Europa Oriental, sob o peso da divida externa (que se expandiu extraordinariamente nos anos
1970 sob a pressdo dos banqueiros — MEDEIROS, 2008a) e das novas coalizdes de interesses in-
ternos e externos em torno da agenda de reformas do Consenso de Washington, houve o aban-
dono de estratégias de desenvolvimento centradas na indUstria e na nagdo como escala predo-
minante de acumulagao e a afirmagdo de um novo projeto hegemonico liderado pelos capitais
cosmopolitas.

Nos 1990, a abertura financeira teve grande importancia para a crise e descontinuidade das
estratégias nacionais de desenvolvimento (tanto em paises industrializados quanto e principal-
mente naqueles semi-industrializados) na medida em que expunha as economias a fluxos exter-
nos especulativos e dissolvia o papel do crédito doméstico como mecanismo de coordenacio
dos investimentos. Foi na esteira das crises cambiais que as reformas estruturais foram introduzi-
das de forma concentrada®. Estas levaram a cronicas “fugas para qualidade”, isto ¢, para a busca
de protecdo do valor dos ativos que so o dolar e a politica dos EUA poderiam garantir.

Como corolario destas mudancgas no regime macroecondmico e na inser¢do comercial houve,
na extensdo e nas condicdes que os paises abriram suas economias, uma ruptura entre os in-
teresses das grandes empresas e as estratégias industriais nacionais que constitufam a base do
nacional desenvolvimentismo. Cultivadas e promovidas por seus estados nacionais desenvolvi-
mentistas as empresas, desafiadas ou parcialmente deslocadas de seus mercados, passaram a
perceber novas oportunidades e estratégias de acumulagdo, especialmente através de forma-
cdo de joint ventures com empresas multinacionais e o controle majoritario ou participagao nos
grandes negdcios das privatizagdes. Tais oportunidades demandaram do estado novas fungdes e
politicas® e outro projeto de poder e estratégia de acumulagdo. Assim, as pressdes lideradas pe-
los EUA ao longo dos anos 1990 a favor da liberalizagdo e abertura externa encontraram grande
apoio interno entre os grupos financeiros cosmopolitas dolarizados e do big business em geral.
A rebelido das grandes empresas contra o estado desenvolvimentista se deu em todo lugar®.
Ela foi acompanhada em geral pela opinido publica que identificava a politica industrial como as
praticadas por paises como o Brasil ou a Coréia ou Indonésia com o autoritarismo politico, com

24 Para uma discussdo dos processos de endividamento e seu impacto nos regimes macroecondmicos ver Medeiros (2008a)
25 Em Medeiros (2009) discutem-se as privatizagdes como forma de organizacao do big business.

26 “in Korea, the giant conglomerates (the chaebols) have aggressively campaigned during the 1990s to convince the population
that the government should abandon its industrial policy and financial regulation” Chang, 2006:253.
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“crony capitalism” e, no caso do Brasil, com a concentragdo da renda. A coesdo e a legitimidade
em torno da estratégia de acumulagdo centrada na industria, e consequentemente a hegemonia
deste projeto, foram profundamente abaladas?.

Essas transformagdes levaram nos paises que se industrializaram no poés-guerra a mudangas
substanciais em suas estratégias de acumulagdo. O grau e o impacto destas mudangas sobre as
estratégias e trajetdrias nacionais de desenvolvimento dependeram essencialmente do grau atin-
gido de desenvolvimento, da maior ou menor resisténcia da estratégia anterior aos novos desa-
fios e da capacidade de transformagéo estrutural das economias. A estrutura produtiva, o grau
de vulnerabilidade externa e de endividamento, a existéncia de dindmicas regionais diferenciadas
e o poder e coesdo politica dos estados nacionais foram os vetores principais de contaminagéo.

Diferentes caminhos

Ao longo dos anos 1990 foi possivel identificar diferentes caminhos as pressdes liberalizantes e
tecnoldgicas. Uma resposta comum aos novos desafios foi a busca de estratégia “integracionis-
ta” (AMSDEN, 20071), centrada na formagdo de novas aliangas privadas e re-especializagdo em
atividades com vantagens absolutas de custos (quer na industria como no México, quer em re-
cursos naturais como a maioria dos paises da América do Sul e Russia, ao longo dos anos 1990),
e no financiamento e investimento externo como motores do crescimento. Usando uma tipo-
logia sugerida por Lall (2000) trata-se de uma estratégia passiva e dependente do investimento
direto estrangeiro (IDE).*®

Na América do Sul, a rebelido do big business cosmopolita contra o estado desenvolvimentista
traduzia (sob uma retérica liberalizante e democratizante) uma ampliagdo do poder e influéncia
dos exportadores tradicionais, dos bancos e grupos industriais em associacdo com o capital es-
trangeiro. Estes grupos liderados pelas burocracias mais préximas as relagdes externas (o banco
central, o ministério da fazenda, etc.) deslocaram a indUstria e as suas burocracias (o planejamen-
to, 0 ministério do trabalho, 6rgaos intermediarios, etc.) do nticleo central que caracterizava o
projeto hegemadnico anterior.

27 Fine (2005) examina as diferentes interpretagdes sobre a crise do estado desenvolvimentista, tanto do que ele denomina a
“escola politica” (Johnson, 1982), quanto da “escola econdmica’, que retine os principais autores institucionalistas tais como
Chang, Amsden, ou Stiglitz e Rodrik. Para os primeiros, o estado desenvolvimentista foi uma construgo histérica particular e
que perdeu a sua funcionalidade com o préprio sucesso do desenvolvimento. Para autores da segunda escola que é centrada
na funcionalidade econdémica deste a crise (Stiglitz (1998), por exemplo) decorreu da abertura financeira e da inadequagio
das instituigdes existentes ao novo ambiente, para outros, como Chang, a abertura financeira destruiu o mecanismo basico
de coordenagao dos investimentos, para Wade (1998) ela resultou das pressdes americanas sobre as instituigoes asiaticas. Fine
defende a necessidade de uma interpretagao alternativa. A formulagao aqui seguida recolhe alguns dos aspectos mencionados
nestas abordagens, mas os considera numa analise distinta sobre a relagdo entre o estado e os capitais enfatizando a mudanca
de interesses dos grandes grupos econémicos e de suas aliangas estratégicas.

28 Ou, para se usar uma difundida expressao na América Latina dos anos 1960: “associado e dependente”.
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Na Russia e no Leste Europeu, a crise do socialismo decorreu também de uma conjun-
cdo de fatores externos e politicos (MEDEIROS, 2008b), e de fatores internos associados
a exaustdo do padrdo de crescimento anterior e a uma “rebelido” das elites — a “revolugao
pelo alto” como denominou Kotz e Weir (1998) — em particular dos gerentes das grandes
empresas. Afirmou-se uma violenta acumulacdo primitiva de capital em torno dos novos
setores e grupos econdmicos privados que se beneficiaram do processo de transi¢do ao ca-
pitalismo (agricultura, petréleo e gas). Nos paises do leste europeu que atrairam os capitais
alemdes, iniciou-se um novo processo de especializacdo na indUstria nas atividades inten-
sivas em mao-de-obra e a retomada de financiamento externo afirmando, também aqui a
via “integracionista”.

Uma pega essencial desta estratégia foi o novo regime macroeconémico centrado na estabilida-
de macroecondmica, contencao dos gastos publicos, abertura financeira. Este levou a substancial
valorizacdo da taxa real de cambio, favorecendo o novo bloco de interesses em detrimento da in-
dustria competitiva com as importagdes e as exportagdes industriais nas atividades sem vantagens
absolutas de custo.

A estratégia integracionista (passiva e dependente do IDE), entretanto, ndo foi seguida por to-
dos. Ao longo dos anos 1990 alguns paises asiaticos, notadamente a China e India (ambos com
poder militar e inser¢do geopolitica autdbnomas), seguiram um caminho de maior autonomia ou
de maior resisténcia preservando a estratégia nacional desenvolvimentista e seu projeto hege-
maonico em novas condi¢des. Ainda que cedendo nos mecanismos de regulacio financeira, os
paises dinamicos do sudeste asiatico preservaram suas bases essenciais.

Este caminho — “independente” na classificacdo de Amsden (2001), mas contendo diversas
variantes segundo a maior ou menor presenca do capital externo — no caso da China e da
India baseou-se na maior resisténcia ao abandono da estratégia da industrializacio nacional,
mantendo ou introduzindo mudancas superficiais nos controles dos fluxos financeiros, inves-
timentos e associagbes com o capital estrangeiro. A preservacdo de grandes empresas publi-
cas, a manutenc¢ado do crédito interno com instancia de regulacdo e a manutengdo do plane-
jamento econdmico e da coordenagdo macroecondmica centrada na defesa de uma taxa de
cambio real competitiva prosseguiram de forma estratégica favorecendo o capital industrial.
Como reestruturagao decorrente das pressdes externas e das mudangas tecnoldgicas este
caminho baseou-se na abertura seletiva e negociada, apoio ao processo de internacionaliza-
cdo das empresas e, sobretudo a busca de uma insercido na cadeia produtiva mais proxima as
atividades inovadoras e proprietérias através de amplos investimentos publicos em ciéncia e
inovacao voltados a atualizacdo industrial. Este caminho foi trilhado por diversos paises, que
por razbes geopoliticas autbnomas e estruturais, construiram importantes conexdes entre a
industria local e as exportacdes industriais.
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Posteriormente, alguns paises (tdo diversos como Argentina, Brasil e a Russia), que seguiram o
primeiro caminho, diante dos magros resultados obtidos e das mudangas no contexto interna-
cional tém buscado a reconstrucao de estratégias nacionais situadas entre estas duas vias.

Vejamos aqui os principais desafios.

1.3. Estratégias nacionais de desenvolvimento no novo milénio

O surgimento de novos desafios as estratégias de industrializagio e de desenvolvimento decor-
rente da expansdo de novas tecnologias de informagédo e telecomunicacéo (TIT) e da interna-
cionalizagdo produtiva com a formacéo de cadeias globais e regionais de producéo introduziram
novas demandas sobre os mecanismos de coordenagdo nacionais dos investimentos e regulagéo
dos sistemas sociais de produgdo. A construgdo de uma nova infraestrutura de transporte e de
comunicagdes, a difusdo das novas tecnologias e a busca de especializagdes em segmentos pro-
dutivos especificos formaram a agenda comum dos projetos nacionais de atualizagdo industrial.
Este se tornou menos centrado no mercado interno como escala predominante de acumulagdo
e os processos de regionalizacdo de extroversio das grandes empresas nacionais passaram a de-
safiar as estratégias nacionais de acumulagdo. Estas mudangas criaram novas demandas sobre
a politica industrial dos paises segundo o grau de maturidade industrial e proximidade com a
fronteira tecnolégica. A estratégia de compra de tecnologia madura e de adaptagéo a partir de
inovagoes de processo como a que tipicamente distinguiu o Japdo e a Coréia foi desafiada pela
producdo modularizada e novas estratégias baseadas na maior proximidade com as atividades
proprietarias e de inovacgdo de produto. Sobretudo para paises como Coréia ou Taiwan, uma “se-
gunda etapa de catching-up” (CHANG, 2006), baseada na inovagéo e na construgéo de tecnolo-
gias proprietarias nacionais, constituiria o desafio basico de atualizagdo industrial.

A partir destes novos desafios foi se afirmando uma nova estratégia de desenvolvimento em que
os paises que souberam (ou puderam) resistir as pressdes externas e internas adotaram visando
o0 prosseguimento da estratégia de “catch-up”.

Ainda que as crises financeiras tenham sido um veiculo principal para a mudanga da estratégia
de acumulagio, estas ndo contam toda a histéria. Na Coréia, por exemplo, apos as reformas li-
beralizantes implementadas no bojo de um amplo pacote de financiamento do FM|, a extraor-
dinaria expansdo das exportacdes (parcialmente induzida pela expansio chinesa) permitiu ao
governo reduzir amplamente sua posicdo devedora e movendo-se numa diregéo favoravel a
ampla atualizacdo industrial. A China seguiu seu processo de transformagdo industrial liderada
pelos investimentos combinando tanto a diversificacido das exportagdes quanto a substituicao
de importagdes, sem alterar substancialmente seus mecanismos de coordenagéo e regulagéo
macroecondmica. Estes também foram preservados na India.
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Fora da Asia e ap6s o evidente fracasso das estratégias de desenvolvimento baseadas na abor-
dagem macroecondmica e de reformas do Consenso de Washington diversos movimentos na-
cionalistas e crescente contestagao as politicas de condicionalidades e de liberalizagido propos-
tas pelo FMI aos paises prosperaram. No México, a insurgéncia de movimentos radicais de base
camponesa nao alterou a coalizdo social fundamental e as opcoes de desenvolvimento baseado
numa estratégia passiva e dependente do IDE e do mercado americano. Entretanto, a retomada
do nacionalismo russo no inicio do novo milénio e na América do Sul a afirmacéo de politicas
econdmicas nacionalistas e, em alguns casos como na Venezuela e Bolivia amplamente contesta-
torias, afirmaram-se como fatos novos. Estas transformacdes se deram num contexto marcado
por espetacular elevacdo do preco das commodities ocorrida entre 2002 e 2008, permitindo aos
paises exportadores destes bens obterem maiores taxas de crescimento e acimulo de reservas
e, como no caso da Russia, construirem importantes fundos soberanos de riqueza. Uma maior
difusdo destes ganhos para outros setores permitiu ampliar o desenvolvimento ou melhorar a
distribuicdo sem, entretanto, mudar essencialmente a base do crescimento econdmico.

Ainda assim, e mesmo antes de mais um colapso do preco das commaodities ocorrido em 2009,
comegaram a se construir em diversos paises estratégias nacionais de desenvolvimento situadas
entre uma “segunda etapa catching-up” e uma “segunda geracao de reformas’, tal como defendida
pelo Banco Mundial e FMI. O que distingue esta terceira via é um duplo distanciamento, de um
lado, com a estratégia anterior do desenvolvimentismo nacional; e de outro, com a politica macro-
econdmica pro-financa e das reformas liberais defendidas pelas instituigdes de Bretton Woods®.

Séo diversos os desafios que se colocam para a afirmacdo de uma estratégia de desenvolvimento
“além do estado desenvolvimentista” para usarmos a uma expressao de Ben Fine (2005).

As notas finais buscam identificar os alcances e limites desta via em paises que se caracterizam
hoje, como, ao longo da trajetdria de desenvolvimento aqui referida por uma alta participagéo
dos recursos naturais nas suas exportagoes e elevada polarizagdo social.

Como se argumentou ao longo deste texto, as instituicdes e os mecanismos de coordenagéo
produtiva foram criados para resolver os problemas da industrializagdo segundo a especificida-
de dos segmentos produtivos e dos estagios tecnolégicos®. Embora as instituicdes requeridas
para a coordenagéo e o transplante de setores industriais em economias agrarias (o desafio do
pos-guerra) sejam distintas das requeridas para a atualizagdo industrial (o desafio presente), es-
tas seguem sendo necessarias, como indica a experiéncia asiatica para a transformagao produ-

29 No Brasil, uma formulagio basica desta concepgio é desenvolvida em Bresser Pereira (2010).

30 Tal mudanca no agente da coordenagao tem efeitos desiguais sobre setores. Como observaram Hollinsgsworth e Boyer (1997)
“Industries that are generally coordinated by markets-irrespective of the level- are securities, banking, textiles, apparel, shoes,
and hotels, while industries coordinated by corporate hierarchies are highly capital intesive ones, such as chemicals, bauxite,
oil, aircraft, and automobiles” (p. 31).
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tiva. Como observou Lall (2000), as ferramentas da politica industrial seguem sendo a politica
comercial, a politica de crédito e subsidios, o desenvolvimento de infra-estrutura, a formacéo
de qualificagdes, a promogéo tecnolégica, a atragdo e delimitagdo do IDE. Com efeito, as politi-
cas industriais (verticais e n&o apenas horizontais) sdo necessarias tanto na criagio de estimulos
ao processo de inovacdo em atividades com rapida transformacdo na economia internacional
quanto na construgdo de uma nova infra-estrutura que lhe seja adequada.

Como as experiéncias bem sucedidas de crescimento continuam demonstrando, a importancia
dos investimentos publicos em infraestrutura para o aumento da produtividade global segue
sendo central hoje, sobretudo para difundir as novas tecnologias, reduzir os custos de producéao
e integrar territdrios. Por outro lado, o aumento da produtividade nos bens e servigos consumi-
dos pelos trabalhadores constitui a Unica base solida para garantir aumentos reais de salarios sem
comprometer a competitividade externa.

Desse modo, uma nova estratégia de desenvolvimento requer a resolugao e o enfrentamento de
questdes “velhas” e novas. Estas sdo ndo apenas condicionadas pelo grau de desenvolvimento
alcancado pelo pais e pelos desafios, questao classicamente sublinhada por Gershenkron (1962)
mas, como observou-se neste artigo, pela estrutura econdmica e pela coalizdo de interesses in-
ternos e externos.

Conforme se argumentou, a questdo mais geral em paises como a Argentina, o Brasil ou agora
a Russia é o “desequilibrio estrutural” entre a produtividade do setor primario exportador e a
produtividade do conjunto da industria (DIAMAND (1986), MAHON (1992), BRESSER- PEREI-
RA, 2010). Este desequilibrio leva a uma taxa de cdmbio pouco competitiva para a inddstria. Em
condicbes de abertura financeira, esta circunstancia é agravada se acompanhada por uma taxa
de juros sobre a divida publica acima da média mundial. Até o presente, a Argentina pode neu-
tralizar esta tendéncia através de impostos sobre a exportagdo de commodities, menor taxa de
juros e maior controle sobre os fluxos financeiros. A Russia, a despeito dos impostos sobre o gas
e petroleo e da formagdo de grandes reservas estratégicas, ndo evitou a valorizagao substancial
do rublo decorrente da alta dos pregos do petroleo e liberalizagdo financeira. O Brasil ndo evitou
sob nenhum mecanismo a valorizagdo que se afirmou nos ultimos anos.

Se na Coréia ou na China a manutengdo da moeda desvalorizada unifica os interesses produti-
vos, especialmente industriais, mantendo a coalizdo de interesses em torno da politica de cam-
bio como parte da politica industrial, na Argentina, Brasil ou RUssia, a realidade é distinta na me-
dida em que os interesses se dividem e o controle sobre o cdmbio (através de impostos) encon-
tra maiores opositores. A maior polarizacio de renda, maior desemprego estrutural, aumenta o
apoio ao cambio valorizado, funcional a elevacdo do salario real. Devido a essa funcionalidade
do cambio valorizado para o nivel dos precos e para o salario real, as estratégias voltadas a uma
taxa de cdmbio desvalorizada e favoravel a indUstria (através de um regime de politica econé-
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mica mais intervencionista) encontra maiores obstaculos politicos. Os industriais perdem com-
petitividade externa, mas também se beneficiam com a expansio da renda interna ajudada pela
valorizagdo do cambio.

Com o fim do socialismo e do liberalismo radical dos 1990, a Réssia retcomou um nacional de-
senvolvimentismo ainda que ancorado em recursos naturais. Gragas a sua posicao geopolitica,
o maior controle estatal sobre as exportacdes de petroleo e gas as transferéncias para os demais
setores da economia aumentaram de forma substancial, mas devido a valorizacdo do cambio
elas ndo resultaram em maior diversificagdo das exportagdes. Politicas de “velho tipo” isto é ba-
seadas na intervencao direta do estado vem se dando, sobretudo, na exportagio das industrias
do “complexo industrial militar” mas também na aeronautica.

A auséncia de uma politica industrial na Argentina ndo permitiu que a recuperagio do cresci-
mento, do consumo interno e das exportacdes (ajudadas por um cdmbio desvalorizado) tivesse
inaugurado outra fase do desenvolvimento com melhores oportunidades na diviséo internacio-
nal do trabalho. Esta em parte depende do Brasil, pais de indUstria mais diversificada. Neste pais,
em que pese maior énfase no investimento publico (e nas transferéncias sociais) nos ultimos
anos possui seus interesses produtivos atrelados as grandes industrias baseadas em recursos na-
turais e, em consequiéncia menor apoio para uma politica macroecondmica e tecnologica cen-
trada na modernizacdo industrial.

Como se observou, a base social dos estados desenvolvimentistas — a industria nacional — e o
ambiente internacional — caracterizado por capitalismos nacionais regulados num contexto de
guerra fria — mudaram reduzindo o apoio a estratégias nacionalistas e de desenvolvimento li-
derada pelo estado. Esta mudanga, entretanto, trouxe menores repercussdes nas estratégias de
desenvolvimento nos paises que como a Coréia ou China onde os desequilibrios entre os setores
exportadores e os voltados ao mercado interno sdo menores, as cadeias de supridores domeésti-
cos dos exportadores sdo mais densas e onde os investimentos em pesquisa e desenvolvimento
séo favoraveis ao conjunto da industria. Nos demais, o desenvolvimentismo requer uma coalizdo
politica menos colada nos interesses materiais e mais induzida pelo estado. Entretanto, as bases
politicas e ideoldgicas sdo muito menos solidas e possuem muito menor legitimidade do que
no passado.

Aqui o impasse do (novo) desenvolvimentismo.
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