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APRESENTACAO

esde os anos 1970, assiste-se a uma importante ruptura com os padroes
de acumulacéo e regulacao vigentes no capitalismo. Ao lado do colapso
no padrao dolar-ouro, da reestruturacao produtiva e de mudancgas nas re-
lacoes internacionais, desfaz-se o grande consenso que havia em torno do Esta-

dointervencionista como o organizador e racionalizador das esferas produtivas e

[l sociais e, por conseguinte, também como o grande promotor do desenvolvimento.

' Saob impulso de uma doutrina infensa ao intervencionismo estatal — o cognomina-
do neoliberalismo — e sob os auspicios de uma financeirizagdo dominante em es-
cala global, o desenvolvimento, mesmo em seu sentido estritamente econémico,

I assim como as fungdes estatais por ele requeridas, sofre significativas alteragdes,

: tanto nas areas centrais quanto na periferia do capitalismo.

Encampado por diversos governos nacionais e subnacionais durante largo peri-
odo, o neoliberalismo, contudo, enfrenta desgastes e alguns reveses eleitorais,
particularmente na América Latina. No Brasil, desde 2003, tem inicio um novo
processo de crescimento, ainda que com sobressaltos. Em apoio a tal diretriz,
incrementam-se politicas sociais ja existentes e elaboram-se outras, com desta-
que para a elevacao real do salario minimo, inclusive como estimulo ao fortaleci-

mento do mercado interno.

Wik Os artigos que comp8em este numero da revista Bahia Anélise & Dados buscam

oferecer respostas as seguintes indagacées: Que Estado? Para qual modelo de

desenvolvimento? Para tanto, os autores analisam diversos aspectos: os sentidos
atuais do proprio desenvolvimento, discussédo que no Brasil ganha félego com

HHH 0 chamado novo desenvolvimentismo; o Estado e seus papéis nos processos

| desenvolvimentistas, tanto de um ponto de vista global como setorial; a questédo

social e as politicas publicas pensadas e postas em agéo para seu enfrentamento;
as|possibilidades de viabilizacdo de estratégias desenvolvimentistas por parte de
| governos subnacionais brasileiros etc.

, Com a presente publicagéo, a Superintendéncia de Estudos Econdmicos e So-
ciais da Bahia entende poder contribuir para a discussao de um tema de grande
relevancia na atualidade. Na oportunidade, presta seus sinceros agradecimentos

1] a valiosa colaboracao dos autores, sem o que nao seria possivel esta edicao.

Foto: Ana Batista/SXC
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BAHIA

O novo desenvolvimentismo:
uma critica metodologica a
luz da complexidade

Elizabeth Oliveira*
Erica Imbirusst**
Luiz Filgueiras***

Resumo

Este trabalho tem por objetivo fazer uma leitura critica do autodenominado novo desen-
volvimentismo a luz do conceito de sistemas complexos. Tendo em vista a importancia
desta corrente no debate académico em torno da natureza do desenvolvimento brasilei-
ro contemporaneo e das estratégias de crescimento econémico, faz-se uma analise da
concepc¢do endogenista e do nacionalismo metodolégico sobre os quais ela se apoia.
Pretende-se evidenciar uma importante contradicao: a apologia a estratégia nacional
de desenvolvimento, ancorada no regime de crescimento export led para os paises de
renda média, apesar de aparentemente convergir com a abordagem da complexidade,
na realidade, se sustenta num reducionismo que trata as economias nacionais como
capitalismos auténomos. O comércio exterior e as transagdes financeiras séo tratados
como variaveis externas manipulaveis, e se ignora que as rela¢des internacionais séo,
em grande medida, constituintes do sistema econdmico interno e configuram o carater
dependente da economia brasileira. Tal concepg¢éo coloca em xeque a propria factibili-
dade do projeto nacional do novo desenvolvimentismo.

Palavras-chave: Novo desenvolvimentismo. Sistemas complexos. Endogenismo. Na-
cionalismo metodoldgico.

Abstract

This article aims to make a critical review of the self-styled New-Developmentalism
in the light of the concept of complex systems. Given it’s importance in the current
academic debate about the nature of contemporary Brazilian development and the
strategies for economic growth, it is an analysis of the endogenous conception and
methodological nationalism upon which it is based. It is intended to highlight an impor-
tant contradiction: the tendancy of the national development strategy to be anchored
on an export-led growth regime for the middle-income countries, although apparently
seeming to converge with the complexity approach in reality its based on reduction-
ism which treats national economies as autonomous capitalist units. Foreign trade and
financial transactions are treated as manipulable external variables and ignores the
fact that international relations are largely constituents of the internal economic system
that configures the dependent characteristics of the Brazilian economy. This conception
puts in check the feasibility of the national project of the New-Developmentalism.
Keywords: New-Developmentalism. Complex systems. Conception endogenist. Meth-
odological nationalism.
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INTRODUCAO

A reedicdo, nos anos 2000, do embate politico
brasileiro no interior do bloco no poder se mostrou
marcada por uma burguesia interna! mais forte e
ativa econdmica e politicamente do que na década
anterior, em sua disputa com a burguesia financei-
ra. Esta dltima mantém sua hegemonia, mas a bur-
guesia interna passou a ter uma influéncia muito
mais decisiva no centro do poder. O enfrentamento
entre essas duas frac6es do capital, nos planos po-
litico e econémico, encontra expressao no debate
académico em torno do atual padréo de desenvolvi-
mento brasileiro e de qual seria o regime de politica
macroecondmica mais sustentavel para o pais. Da
discussao participam algumas correntes académi-
cas ortodoxas e neodesenvolvimentistas.

Neste Ultimo grupo, ganha crescente projegéo
0 autointitulado novo desenvolvimentismo, que re-
Une um conjunto de economistas pés-keynesianos
e neoestruturalistas espalhados pelo pais. A partir
de formulagdes tedricas da chamada macroecono-
mia estruturalista do desenvolvimento (BRESSER-
-PEREIRA; GALA, 2010, p. 665) e tendo em vista
um “desenvolvimentismo inconsistente” (OREIRO,
2011) ou um “hibridismo” nas politicas econémicas
(MORAIS; SAAD-FILHO, 2011) na economia brasi-
leira recente, tais economistas propéem uma estra-
tégia nacional de desenvolvimento na promocéo do
processo de catching up — que poderia ser aplica-
da a quaisquer paises de renda média? e teria sido
a razdo de ser do dinamismo asiatico. O objetivo
declarado desta estratégia é o crescimento econd-
mico sustentado com distribuicédo de renda.

1 A burguesia interna, conceito formulado por Nicos Poulantzas nos
marcos da teoria marxista do Estado, se refere a uma fracéo da bur-
guesia que se distingue da burguesia compradora (uma extenséo da
burguesia imperialista presente no interior do pais) e da burguesia
nacional, que no passado, em alguns paises periféricos, se opds ao
imperialismo. A burguesia interna é uma fracdo intermediaria, que
ndo representa diretamente os interesses imperialistas, mas néo ne-
cessariamente se opde a estes (BOITO JR., 2006).

Classificagdo do Banco Mundial baseada na renda nacional bruta
(RNB) per capita que serve como principal indicador do nivel de desen-
volvimento dos paises. Em 2010, a RNB per capita dos paises de renda
média se situava entre US$ 1.006 e US$ 12.275 (CEPAL, 2012, p. 7).

N
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Este texto realiza uma critica ao novo desen-
volvimentismo do ponto de vista metodolégico,
apresentando alguns dos seus limites e contradi-
¢Oes derivados de um tratamento subliminarmen-
te “reducionista” do desenvolvimento econdmico
capitalista. Em outros termos, a reivindicacéo de
um mix de referenciais tedéricos que, em maior ou
menor grau, respeitam a complexidade do sistema
econdmico — tais como os estruturalistas da Co-
missao Econdmica para a América Latina e o Ca-
ribe (CEPAL) e Keynes — obscurece a questéo do
endogenismo e do nacionalismo metodoldgico. A
imagem “aparentemente” mais afinada com a abor-
dagem dos sistemas complexos é refor¢cada pela
defesa do regime de crescimento export led, ja que
a grande importancia de temas como a competiti-
vidade internacional e a questao cambial refletiria,
em tese, uma visdo mais abrangente e sistémica
da trajetéria do desenvolvimento brasileiro.

No entanto, a abordagem sistémica € questio-
navel na estratégia novo-desenvolvimentista, espe-
cialmente porque a economia brasileira s é carac-
terizada como um sistema aberto quando convém.
Em outras palavras, se considera a importancia do
“externo” quando se fala em comércio internacional
ou para a defesa do controle de capitais, mas se
abstrai uma série de determinantes cruciais. Nao
se coloca em pauta: (i) o carater internacionaliza-
do do sistema econbmico do pais, cujos centros de
decisdo, em boa medida, se encontram além das
fronteiras, (ii) a sua dependéncia estrutural financei-
ra e tecnoldgica, (iii) os efeitos deletérios da crise
europeia no capitalismo global, em particular nos
paises dependentes periféricos como no Brasil, e
(iv) o carater predominantemente financeiro da acu-
mulacao de capital no mundo.

A defesa de um crescimento puxado pelas ex-
portacbes pressupbe uma demanda internacional
garantida, cuja condigcdo necessaria e suficiente
para atendé-la é ter uma taxa de cAmbio competitiva.

Uma taxa de cambio competitiva é fundamental
para o desenvolvimento econdmico porque co-

loca todo o0 mercado externo a disposicdo das
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empresas nacionais realmente competentes
do ponto de vista administrativo e tecnolégico.
Dado o progresso técnico em curso (a variavel
basica do cresci-
mento do lado da
oferta), o desenvol-
vimento econémico
é fungdo da taxa
de investimento.
Ora, uma taxa de
cambio competitiva
estimula os investimentos orientados para a
exportacdo e aumenta correspondentemente
a poupangca interna. Estimula os investimentos
das empresas que usam tecnologia no estado
da arte mundial, as quais ndo seriam competiti-
vas no plano internacional se a taxa de cambio
fosse cronicamente sobreapreciada. Quan-
do o nivel da taxa de cambio corresponde ao
“equilibrio industrial”, toda a imensa demanda
externa é aberta para as empresas realmen-
te competentes que usem a melhor tecnologia
disponivel no mundo (BRESSER-PEREIRA,
2012, p. 11).

Dessa forma, o problema do endogenismo vem
acompanhado por um receituario formal, que re-
duz a problematica do desenvolvimento a politica
macroecondmica. Em outros termos, o desenvolvi-
mento capitalista — multifacetario por natureza — é
reduzido a questao cambial. Por outro lado, conce-
be-se um Estado como um ente acima das classes,
capaz de defender supostos interesses nacionais e
de levar a cabo as politicas econémicas recomen-
dadas. Como se sabe, na abordagem dos sistemas
complexos, a simplificacdo excessiva, em vez de
ajudar a lidar com a complexidade, acaba desfigu-
rando o objeto. A partir dessa interpretacao, este
texto procura apontar para os vieses metodol4gicos
gue fragilizam o novo desenvolvimentismo.

Além desta introducéo e da concluséo, este tra-
balho se divide em trés partes. Na secdo seguinte
sera discutida a abordagem da complexidade e a
definicao de sistemas complexos. Na terceira se¢ao

Bahia andl. dados, Salvador, v. 23, n. 4, p.691-707, out./dez. 2013

O surgimento da ciéncia da
complexidade, que, pelo seu
préprio carater, se expandiu para
todas as atividades cientificas,
€ uma importante manifestacéao
desta crise na ciéncia moderna

é feita uma apresentacao do pensamento novo-de-
senvolvimentista. E, por fim, parte-se para o objetivo
central do texto: a critica do endogenismo e do na-
cionalismo metodolégico que
estéo subjacentes a corrente
novo desenvolvimentista.

PARADIGMA DA
COMPLEXIDADE

O abalo sofrido pela ciéncia moderna em suas
bases epistemoldgicas a partir da segunda metade
do século XX, inevitavelmente, repercutiu nos diver-
sos campos do conhecimento. Nas ciéncias eco-
ndémicas, em especifico, ndo poderia ser diferente,
dado que a hegeménica escola neoclassica se as-
senta nos pilares da fisica classica — exatamente o
oposto da visdo de complexidade.

O surgimento da ciéncia da complexidade, que,
pelo seu préprio carater, se expandiu para todas as
atividades cientificas, € uma importante manifesta-
cao desta crise na ciéncia moderna. Na perspecti-
va da economia politica, o capitalismo, de acordo
com a nova abordagem, se constitui num sistema
complexo. Ele é aberto, adaptativo, incerto, estru-
turalmente instavel, composto por partes estrutura-
das que interagem de modo dinamico, promovendo
transformac@es qualitativas s6 observaveis em sua
totalidade, mas que, apesar disso tudo, possui pa-
drdées de comportamento — embora estes nao se
manifestem explicitamente e sejam resultado de
propriedades emergentes.

As recentes teorizacBes dos sistemas com-
plexos foram desenvolvidas nas ciéncias naturais
no século XX. Mas a complexidade, como uma
propriedade do mundo percebido pelo homem,
sempre existiu, inclusive na propria construgao
do conhecimento, desde a Grécia antiga. A rea-
lidade multidimensional, contraditéria e aparen-
temente desordenada impde grandes desafios a
atividade cientifica, de forma que a prépria busca
pelo conhecimento se desenvolve através de um
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processo complexo. A emergéncia da ciéncia da
complexidade no século passado se deve também
ao fato de que se chegou a um ponto no qual fi-
cou muito complicado igno-
rar a realidade n&o linear
e foi preciso avancar para
além do mecanicismo e do
atomismo. A partir de entdo,
com a reintroducao da incerteza no mundo e uma
postura menos pretensiosa perante a realidade,
parte significativa da comunidade cientifica pas-
sou a viver uma fase de transi¢cdo de paradigma,
da realidade de base positivista para a da comple-
xidade (GLEISER, 2002; PRADO, 2007).

Prado (2009) apresenta trés concepcdes de sis-
temas complexos, a partir da classificagao de parte
dos trabalhos ja realizados nesta area, sendo que
cada uma dessas concep¢des exibe sua nocao es-
pecifica de emergéncia.

A concepgéao dedutivista parte da definigdo es-
tritamente fenoménica de sistema, que pode ser
apreendido com base na construcdo de sistemas
dindmicos, entendendo por emergéncia o padréao
macroscopico que resulta das interag6es micros-
copicas dos elementos do sistema. Portanto, uma
noc¢do mecanicista. Para a concepg¢éao saltacionista,
0s sistemas complexos apresentam mudancas qua-
litativas que se manifestam no processo evolutivo
como novidades irredutiveis. Nesta, a emergéncia
representa uma novidade. Assim, verifica-se que as
concepcdes dedutivista e saltacionista séo opostas
e que cada uma so pode existir negando a outra. A
primeira tem a pretensao de universalidade, dada
a necessidade matematica de seus modelos para
explicacao da emergéncia, rejeitando as mudancas
qualitativas na passagem das partes para o todo. E
a segunda é limitada, pois faz a critica a “reducéo
mecanica’, mas nao explica cientificamente como
se ddo os saltos. J4 a concepcdao estrutural nega
as anteriores e tem por fundamento que 0s nexos
entre os elementos ndo sdo meramente externos,
nao so servem de base para a sua continuada inte-
racdo, mas vém a ser inerentemente constitutivos
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A complexidade ndo é uma
caracteristica inerente a realidade,
mas sim do mundo-para-nos

tanto dos elementos enquanto tais quanto do todo
sistémico. Por conseguinte, esta concepcéo € a que
mais se aproxima do pensamento dialético.

Em linhas gerais, diver-
SOS autores procuram con-
ceituar sistemas complexos
elou complexidade, antes de
avancar na discusséo espe-
cifica a que se propdem. Nao é uma tarefa trivial.
Muitos, em vez de chegarem a uma definicdo, no
maximo fazem uma descricdo do objeto tedrico.
Considera-se, na perspectiva deste trabalho, que é
importante reter especialmente as explanacdes de
Prado (2007) e Morin (1996) a esse respeito.

Prado (2007, p. 1) nota que a questdo da com-
plexidade, observada a partir do paradigma da
ciéncia moderna, “suscita perplexidade” e parece
remeter a metafisica ou a irracionalidade. Para des-
fazer esse mal-entendido, o autor recorre a teoria
dos sistemas, pela qual se pode ter um significado
de complexidade e de sistema.

Diferentemente, consciente de que ndo pode
dissipar certo enevoado que lhe é inerente,
busca alcangar seu significado partindo dos
contextos em que se manifesta: ha conjuntos
de elementos tecidos juntos, sistemas, que ndo
se revelam inteiramente a nossa percepgao e
ao nosso entendimento e que, por isso, S&o
ditos complexos. Logo, a sua compreensdo
requer a elucidacdo do conceito de sistema:
0 saber contemporéneo O encara COmo uma
totalidade de partes que funciona organizada-
mente, as quais ndo podem ser apreendidas
como simples objetos, pois se definem umas
em relacdo as outras e pela posi¢do de que
ocupam nessa totalidade (PRADO, 2007, p. 1).

Além disso, ele reforga a definigao dizendo que
a complexidade nao € uma caracteristica inerente a
realidade, mas sim do mundo-para-nés. A realidade
€ complexa no modo como ela se expressa em sua
interacdo com o sujeito do conhecimento.

A exposicéo feita por Morin (1996) a respeito
do pensamento complexo também constitui um
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aporte valioso: ele raciocina a partir dos trés pila-
res da ciéncia classica — a ordem, a separabilidade
e alogica (formal). Dai ele deriva as trés vertentes
da complexidade como resultado de uma tentativa
de superacédo desses pilares: 1- discutir sem divi-
dir; 2- imprevisibilidade e 3- oposi¢do entre racio-
nalizacao fechada e racionalidade aberta. Discutir
sem dividir remete ao sentido de “tecido junto™ o
gue é complexo ndo se separa. A imprevisibilidade
reconhece aincerteza como um problema insupe-
ravel. E a terceira vertente defende que a légica é
um instrumento da razao, e ndo o contrario.

Dai ele prossegue para uma conceituacdo basi-
ca de sistemas valendo-se das contribui¢cdes con-
ceituais de trés teorias novas surgidas a partir da
década de 1950. A primeira é a cibernética, que
recuperou a ideia de retroacéo e circularidade, “la-
tente desde a obra de Marx”. E o que se conhece
também como feedback, que quebra a causalidade
linear com a acé&o recursiva do todo sobre as par-
tes. Em Marx, essa ideia corresponde a retroacao
da superestrutura sobre a infraestrutura. A segun-
da é a teoria dos sistemas, que propde que o todo
nao é similar a soma das partes; pode ser maior ou
menor. A contribuicdo desta teoria, segundo Morin
(1996), é fornecer a ideia de emergéncia, de tal for-
ma que as transformacgdes do sistema nao podem
ser deduzidas, mas apenas induzidas. Por ultimo,
vem a teoria da informacdo, com sua capacidade
de lidar com a incerteza, caracteristica irrevogéavel
da realidade complexa.

Uma caracterizacdo comum dos sistemas com-
plexos encontrada na maioria das referéncias utili-
zadas € a seguinte:

a. Sistemas abertos: os sistemas abertos — ou
semiabertos — sdo sistemas histéricos nos
quais determinadas variaveis expressam as
especificidades histéricas de cada periodo.
Sua evolucao também é produto de sua inte-
racao, que é dindmica, com outros sistemas.

b. Descentralizagdo: as infinitas interagdes lo-
cais entre os agentes ocorrem sem nenhum
comando central.
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c. Dependéncia da trajetoria: a trajetéria a ser
percorrida, mesmo sendo imprevisivel, depen-
de do caminho ja percorrido. Sendo um pro-
cesso dindmico cumulativo, as possibilidades
evolutivas dependem de sua historia.

d. Grande quantidade de agentes: o sistema é
constituido por uma grande quantidade de
agentes heterogéneos, que podem ser sim-
ples ou complexos e que interagem entre si e
sao definidos a partir de como suas relagdes
estdo estruturadas.

e. Interacdes ricas, variadas e néo lineares entre
0s agentes: interacdes livres, incertas, relati-
vamente estaveis.

f. Imprevisibilidade: resultado da ndo linearida-
de do sistema. Influéncias arbitrariamente di-
minutas podem ter consequéncias enormes e
imprevistas (efeito borboleta de Edward Lorenz
e Henri Poincaré: pequenas diferencas nas con-
digBes iniciais produzem efeitos muito grandes
nos fenémenos finais). Sdo multiplas as solu-
¢Oes possiveis.

g. Padrdes regulares: sdo regularidades impli-
citas, apesar da aparente aleatoriedade. Sao
devidas a relativa estabilidade global possibili-
tada pela existéncia de atratores estranhos®.

h. Emergéncia: as interacdes no nivel micro ge-
ram transformacgdes qualitativas ndo deduti-
veis na passagem das partes ao todo. A pro-
priedade emergente s6 existe na totalidade.

i. Feedback: ndo h&a apenas a causacao para
cima. Existe também uma retroacao, na qual
o todo influencia as partes, inclusive de forma
sincrdnica.

j- Dindmica sem equilibrio: o sistema opera de for-
ma dinamica continuamente. Seu carater evolu-
tivo elimina, por defini¢cao, a ideia de equilibrio.

De acordo com Gleiser (2002), “[...] atrator seria uma posic¢ao preferi-

da pelo sistema dentro do espago de fase, de modo tal que se outra
posicao for a inicial, o sistema evolui em dire¢édo ao atrator caso nao
haja maiores interferéncias de forgas externas; ou seja, a trajetéria
do sistema fica confinada aos limites do atrator”. No caso do atrator
estranho, had uma aparente aleatoriedade e caos no espago de fase,
resultante da imprevisibilidade das variaveis que o constituem.
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k. Auto-organizac&o: os processos nao lineares
tendem a reforcar determinados padrées, ao
mesmo tempo em que abrem possibilidades
de mudancas, manten-
do configuracdes reco-
nheciveis ao longo do
tempo ou do espaco.

. Sistema adaptativo e
evolutivo: estid em cons-
tante mudanca em res-
posta aos estimulos do
ambiente e de sua propria evolugéo.

A partir dos elementos constitutivos da teoria da
complexidade é que se pode apreender o objeto.
Portanto, defende-se que o paradigma da ciéncia
moderna é absolutamente insuficiente para a com-
preenséao do ser social, devendo ser superado pela
abordagem da complexidade.

A ESTRATEGIA DO NOVO
DESENVOLVIMENTISMO

Na primeira década do século XXI, na Améri-
ca Latina e, especificamente, no Brasil, a dinamica
capitalista levou a convergéncia de um conjunto
de acontecimentos de ordem politico-econémico-
-social que favoreceram a manifestagcéo do projeto
novo-desenvolvimentista. Trata-se de uma estraté-
gia de desenvolvimento nacional delineada e siste-
matizada por economistas pés-keynesianos e neo-
estruturalistas, que pretende ser uma alternativa ao
neoliberalismo nos paises de renda média, tendo
por objetivo compatibilizar crescimento econémico
com distribuicdo de renda (BRESSER-PEREIRA;
GALA, 2010).

Suas estratégias sao focadas no fortalecimento
do mercado via fortalecimento do Estado, para que
sejam obtidas condicdes de promover o catching
up, participando do mercado global com melhores
niveis de competitividade de suas empresas. Esse
processo se daria através de uma alianca entre a
“burguesia brasileira” (grandes grupos econémicos
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Defende-se que o paradigma da
ciéncia moderna é absolutamente
insuficiente para a compreensao
do ser social, devendo ser
superado pela abordagem da
complexidade

produtivo-financeiros) e a classe trabalhadora para
recolocar o pais de volta a trajetéria de crescimento
sustentado, interrompida desde a década de 1980.

A discussdo do tema
requer o conhecimento, a
priori, das teses que estdo
subjacentes a estratégia do
novo desenvolvimentismo.
Na sequéncia serao aborda-
das as teses na forma como
sdo apresentadas no docu-
mento que resultou de uma reunido, em 2010, com
economistas keynesianos e estruturalistas e que in-
tegrou o projeto “Crescimento com Estabilidade Fi-
nanceira e o0 Novo Desenvolvimentismo”. Tais teses
foram subscritas originalmente por mais de 80 eco-
nomistas, entre eles Luiz Gonzaga Belluzzo, Ricardo
Bielschowsky, Luiz Carlos Bresser-Pereira, Ricardo
Carneiro, Luciano Coutinho, Paulo Gala, Jomo K.S.,
Yoshiaki Nakano, José Luis Oreiro, Gabriel Palma,
Jaime Ros, Pierre Salama, Ignacy Sachs e Jodo
Sicst (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2010).

A primeira tese diz respeito a concepcao de de-
senvolvimento econémico como um processo de
mudanca estrutural. Sabe-se que na teoria neo-
classica o desenvolvimento econémico pode ocor-
rer qualquer que seja a composicao na estrutura
produtiva. O que realmente importa é que o pais se
especialize nos setores em que possua vantagens
comparativas, pois esse € o caminho que, de fato,
proporcionara maiores niveis de bem-estar para a
sociedade.

Como se sabe, Prebisch fez uma critica a tese
das vantagens comparativas — que expressa a ideia
contida no paragrafo anterior — apresentando a hipo-
tese da deteriorac&o dos termos de troca. Em outras
palavras, no comércio internacional, o pais que se
especializa na exportacao de bens primarios reforca
sua condicao periférica no capitalismo internacional.

Portanto, resgatando o pensamento cepalino, o
desenvolvimento econdmico depende crucialmente
de uma mudanca estrutural na qual a acumulagéo
de capital, associada a incorporacéo do progresso
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técnico, ocorra nos setores industriais com maior
valor adicionado. Deve haver uma continua trans-
feréncia de méo de obra para os setores nos quais
as inovagfes tecnoldgicas
elevaram seu nivel de produ-
tividade. O progresso técnico
implicaria ainda o aumen-
to ndo s6 da produtividade,
mas também “dos salarios
e do padrao de vida médio
da populacdo” (BRESSER-
-PEREIRA, 2011b, p. 307).

A segunda tese diz respeito ao papel do Estado.
Depois de duas décadas de ataques neoliberais ao
Estado “interventor” do periodo desenvolvimentis-
ta, ressurge a ideia da necessidade de um Esta-
do ativo. Porém, ndo mais um Estado-empresario,
como no Brasil do periodo 1930-80. Na época do
nacional-desenvolvimentismo, foi preciso bastante
agressividade na acdo estatal para transformar a
economia brasileira agraria numa economia indus-
trial, com o Estado tendo forte presenca na esfera
produtiva.

De acordo com Bresser e Gala (2010), compa-
rado ao velho desenvolvimentismo, o novo desen-
volvimentismo reivindica uma reduc&o no papel do
Estado e um aumento do papel dos mercados, o
gue ndo se traduz numa defesa do Estado neolibe-
ral. O Estado deve ter, sim, um papel ativo e ser um
promotor do desenvolvimento econdmico, mas isso
se faz com o fortalecimento dos mercados.

Seu papel deve ser o de regular a economia,
pois 0os mercados nao possuem capacidade de se
tornar mais robustos se deixados para agir livre-
mente. Além disso, o Estado deve adotar politicas
macroecondmicas “pensando” no longo prazo, ou
seja, deve ter como objetivo o crescimento au-
tossustentado. O Estado deve criar um ambiente
institucional que estimule o investimento privado.
Ele proprio pode investir para elevar a taxa de in-
vestimento, mas apenas em setores considerados
estratégicos e que nao sejam atrativos no ambito
privado.
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O principal agente do
desenvolvimento econdmico € o
resultado de uma alianga entre
capitalistas e trabalhadores, que
devem se unir em torno de um
projeto comum

Seu papel também esta na importancia de pro-
mover a competitividade da industria nacional para
gue esta tenha condi¢cfes de usufruir as oportuni-
dades nos mercados interna-
cionais. Assim, melhora-se a
insercédo externa da econo-
mia brasileira, diminuindo a
vulnerabilidade do balanco
de pagamentos.

Por fim, o Estado deve ser
um agente na reducao da po-
breza e das desigualdades. Para isso, defende-se a
adocéo de politicas de renda e de politicas sociais
focalizadas, assim como de um sistema tributario
progressivo. A educacédo publica e um sistema de
protecao social também estdo entre os objetivos na
area social.

A terceira tese é a que associa desenvolvimento
econdmico a uma estratégia nacional. Em outras
palavras, nenhum pais se desenvolve se nao tiver
autonomia e um plano nacional. O principal agen-
te do desenvolvimento econémico é o resultado de
uma alianca entre capitalistas e trabalhadores, que
devem se unir em torno de um projeto comum, va-
lendo-se do Estado para criar as condicdes neces-
sdrias para que suas empresas sejam mais compe-
titivas e seus trabalhadores tenham mais empregos
e melhores niveis de renda.

A globalizacdo como interdependéncia entre
Estados-nacéo esté associada a ideia de que estes
concorrem entre si no &mbito econdmico. A com-
peticdo internacional estd extremamente acirrada,
sendo que a entrada da China aprofundou ainda
mais essa situagdo. Se é assim, torna-se urgente
recuperar e fortalecer o Estado-Nacédo para esti-
mular a competitividade de suas empresas e abrir
caminhos no mercado externo para elas.

No contexto da globalizac&o, o desenvolvimento
econbmico requer uma estratégia nacional de de-
senvolvimento que capture oportunidades globais,
isto &, economias de escala globais e fontes mul-
tiplas de aprendizado tecnoldgico, reduza barreiras
a inovacao decorrentes de regimes de propriedade
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intelectual excessivamente rigidos, assegure esta-
bilidade financeira e crie oportunidades de investi-
mento para empreendedores privados (FUNDACAO
GETULIO VARGAS, 2010).

Isso significa reverter a
ideia de superioridade hierar-
quica do espaco supranacio-
nal que se estabeleceu desde
0 Consenso de Washington.
Desde entdo, as agendas
globais se consolidaram
como a nova tendéncia e
conduziram o Estado-Nacao ao ocaso, colocando
em seu lugar as ideias de globalizac&o, blocos re-
gionais, as recomendacdes do Banco Mundial, do
FMI e de outras instituicbes multilaterais.

Para tanto, é imprescindivel formular um pro-
jeto nacional e ndo adotar as ideias dos paises
centrais, pois isso nao faz sentido se é levado em
consideracéo o fato de que eles sdo concorrentes.
Esta é a Unica forma de “neutralizar o imperialis-
mo e criar oportunidades de investimento lucrati-
Vo para seus empresarios” (BRESSER-PEREIRA,
20114, p. 5). O exemplo recente bastante utilizado
Sao 0s paises asiaticos, que ignoraram o receitua-
rio neoliberal, formularam uma estratégia nacional
de desenvolvimento e alcancaram o crescimento
sustentado.

A guarta tese chama a atencao para o fato de
que, apesar dos desafios existentes do lado da
oferta, tais como educacéo, progresso tecnoldgi-
co, financiamento e infraestrutura, o maior obsta-
culo ao desenvolvimento € a existéncia de duas
tendéncias estruturais: a tendéncia de os salarios
crescerem a uma taxa menor que a da produtivi-
dade e a tendéncia de sobrevalorizacao ciclica da
taxa de cambio. Em outras palavras, a demanda é
0 problema central do desenvolvimento econémi-
€0, mais importante que a oferta.

A primeira € uma propenséo do velho desen-
volvimentismo que foi preservada, explicada pela
oferta ilimitada de mé&o de obra, e a segunda decor-
re, principalmente, da politica de crescimento com
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O desenvolvimento econbmico so6
ocorrera na medida em que forem
adotadas medidas corretoras,
tais como politica de renda (que
vincularia a taxa de crescimento
dos salarios a taxa de crescimento
da produtividade)

poupanca externa. Portanto, o problema ja existen-
te em qualquer economia capitalista, de que a ofer-
ta ndo cria automaticamente sua prépria demanda,
€ agravado por essas duas
tendéncias nos paises nao
desenvolvidos.

A quinta tese é a inclina-
¢do de os salarios cresce-
rem abaixo da produtividade.
A oferta ilimitada de méo de
obra e a economia politica
do mercado de trabalho séo
suas causas fundamentais. Essa tendéncia estrutu-
ral existente nos paises periféricos € problematica,
pois (i) causa uma insuficiéncia de demanda inter-
na, a qual se constitui em um elemento limitador
para o crescimento sustentado; (ii) as crescentes
disparidades entre salérios e lucros reforcam a con-
centracdo de renda; e, (iii) no longo prazo, o préprio
crescimento da produtividade se vé comprometido
com o descolamento cada vez maior entre sua taxa
de crescimento e a dos salarios.

Enquanto a economia periférica ndo alcancar o
“ponto Lewis”, no qual inexiste a situagéo de abun-
dancia de oferta de méo de obra, o desenvolvimen-
to econdmico s6 ocorrerd na medida em que forem
adotadas medidas corretoras, tais como politica de
renda (que vincularia a taxa de crescimento dos sa-
larios a taxa de crescimento da produtividade) e/ou
gastos sociais com transferéncia de renda para as
classes mais baixas. Insistir na elevacéo do salario
real por meio da valorizagcdo do cambio seria um
caminho completamente indesejavel, tendo em vis-
ta que o resultado seria uma especializa¢do produ-
tiva nos setores produtores de bens intensivos em
recursos naturais, resgatando o carater primario-
-exportador da economia brasileira.

A sexta tese é a tendéncia a sobrevalorizagéo
ciclica da taxa de cambio. E uma tese que contraria
a suposicado do mainstream de que a demanda e
a oferta conduzem a taxa de cambio ao equilibrio.
Também néo reflete a ideia keynesiana de que o
cambio, apesar de sua volatilidade, flutua em torno
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do equilibrio. Para os novo-desenvolvimentistas, a
dinamica cambial nos paises “em desenvolvimen-
to” é determinada pelas crises do balanco de paga-
mentos, sob o pressuposto de que ndo ha adminis-
tracdo da taxa de cambio.

Abaixo, o Grafico 1 ilustra a ocorréncia da so-
brevalorizacao ciclica da taxa de cambio. O ciclo
se inicia com uma crise do balan¢o de pagamen-
tos, na qual o cambio se deprecia violentamente.
Em seguida, inicia-se um processo de apreciacéo,
a partir da doenca holandesa, até o nivel de equi-
librio corrente. A crise é ainda mais aprofundada
com a forte entrada de capitais decorrentes das
atrativas taxas de lucro e juros, levando a uma situ-
acao de déficit em conta corrente. A aceitacio da
proposta do Consenso de Washington de cresci-
mento com poupanca externa, a adogao da politica
da ancora cambial e as metas de inflagdo deixam

as “portas” abertas para uma trajetéria de continua
apreciagao. No entanto, o déficit corrente chega a
um ponto em que causa a perda de confianga dos
credores, levando-os a interrupgdo da rolagem da
divida, o sudden stop. Com isso, é desencadeada
a crise do balanco de pagamentos, que deprecia
bruscamente a taxa de cdmbio, reiniciando, assim,
um novo ciclo.

A tendéncia a sobrevalorizacao ciclica da taxa
de cambio é problemética para o desenvolvimen-
to econbmico, pois desestimula os investimentos
na industria exportadora. O cambio apreciado re-
duz a lucratividade da industria produtora de bens
comercializaveis e sua excessiva volatilidade au-
menta o grau de incerteza dos contratos futuros
de cambio. Como ja dito acima, isso se expressa
no agravamento da insuficiéncia da demanda dos
paises “em desenvolvimento”.

Industrial equilibrium
exchange rate

Current account
exchange rate

current account

'\ deficit
\0
N \,
N\,
\‘\.__/
——————— tendency to overvaluation =======-|nd equil ER CC equil ER
orthodox ———— — keynesian

Grafico 1

Tendéncia a sobrevalorizacédo da taxa de cambio

Fonte: Bresser-Pereira e Gala (2010).
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A sétima tese é a da doenca holandesa. Ela é
conceituada como uma “falha” de mercado que re-
sulta num diferencial entre a taxa de equilibrio in-
dustrial (tedrica) e a taxa de
equilibrio corrente (prevale-
cente), com a segunda mais
apreciada do que a primeira,
fruto da obtencéo de rendas
ricardianas provenientes da
exportacdo de bens cuja
producdo é intensiva em re-
cursos naturais e/ou méo de
obra excessivamente barata. Esta situacdo impde
fortes obstaculos a indistria de transformacéo e a
exportacdo de manufaturados, impedindo, assim,
uma mudanca estrutural. Aponta-se como sintomas
da doenca holandesa a sobreapreciacdo cambial,
perda de importéancia do setor industrial, aumento
da participacao do setor terciario, salarios elevados
artificialmente e desemprego.

A oitava tese é a defesa de que o financiamen-
to do desenvolvimento seja feito via poupanca do-
méstica. Esta tese é “nova’ em relacdo ao velho
desenvolvimentismo, ou melhor, € uma rejeicao
ao modelo dos dois hiatos dos estruturalistas — e
também foi uma concepcéao neoliberal —, segundo o
qual a restricdo de divisas impede a acumulacéo de
capital nos paises subdesenvolvidos. Devido a isso,
seria preciso incorrer em déficits na conta corrente
como forma de financiar o desenvolvimento.

Os novo-desenvolvimentistas fazem a critica
apontando a politica de crescimento com poupanca
externa ndo apenas como ineficaz, mas como uma
das grandes causas da vulnerabilidade externa. A
abertura da conta capital ndo canaliza, necessa-
riamente, 0S recursos externos para o investimen-
to. Sendo a propensao marginal a consumir muito
alta nos paises “em desenvolvimento”, 0 consumo
absorve a maior parte do fluxo. Mesmo o cresci-
mento da economia pelo consumo ndo é sustenta-
vel. Dada a alta taxa de substituicdo da poupanca
interna pela externa, ainda que uma massa signi-
ficativa de capital estrangeiro se orientasse para
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Para que a politica econémica
esteja alinhada com os objetivos
desenvolvimentistas, deve abarcar
preocupagdes com o crescimento
sustentado, a estabilidade
financeira e a estabilidade de
precos, de forma concomitante

0 investimento direto, o valor investido ndo seria
suficiente para compensar a remessa de lucros e
juros para o exterior.

Por outro lado, a neces-
sidade de atrair os capitais
externos requer elevacoes
na taxa de juros, que, por
sua vez, além de deteriorar
0 or¢camento publico com o
aumento da divida interna,
coloca o cambio numa tra-
jetoria de apreciacéo persis-
tente, o que leva a doenca holandesa.

A nona tese alerta para a necessidade de uma
relacdo estavel de longo prazo entre a divida pu-
blica e o PIB e de uma taxa de cambio real que
neutralize os problemas causados pela doenca ho-
landesa. Nos termos de Bresser Pereira, é preciso
ter tanto responsabilidade fiscal quanto cambial.
Essa tese, segundo ele, é importante para desfazer
o mito de que Keynes defendia déficits fiscais. O
esclarecimento deve comecar pela distin¢cdo entre o
orcamento corrente e o orgcamento de capital. O or-
¢amento corrente, para Keynes, deveria ser sempre
equilibrado ou mesmo superavitario, enquanto o de
capital poderia ser desequilibrado. Os déficits de ca-
pital deveriam ser cobertos pela poupanca publica.

A defesa do orcamento corrente equilibrado é
coerente com a ideia de que um sistema econdémico
forte requer um Estado robusto, para agir a favor
da elevacao da taxa de investimento sem que isso
impligue um aumento da divida publica. Caso con-
trario, o Estado fica preso na ciranda financeira, e a
inflacdo sera ameaga constante.

A décima e Ultima tese prega uma mudanca
de paradigma da politica econémica. Seu objetivo
nao deve ser a mera estabilidade de precos, mas,
principalmente, o pleno emprego. Para que a po-
litica econdmica esteja alinhada com os objetivos
desenvolvimentistas, deve abarcar preocupacodes
com o crescimento sustentado, a estabilidade fi-
nanceira e a estabilidade de precos, de forma
concomitante.
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Portanto, a estabilidade macroecondmica é
crucial para criar um ambiente estavel, através do
aumento da demanda agregada, induzindo investi-
mentos de capital e, assim,
gerando mais empregos.
Para tanto, € indispenséavel
gue as politicas monetaria,
fiscal e cambial estejam ali-
nhadas, com todos os seus
esforcos voltados para o
mesmo objetivo.

Na secdo que se segue
serdo evidenciados problemas metodoldgicos iden-
tificados em algumas das teses do novo desenvol-
vimentismo discutidas acima, estabelecendo como
parametro analitico para a realizag&o das criticas o
paradigma dos sistemas complexos.

ANALISE CRITICA DO NOVO
DESENVOLVIMENTISMO A LUZ DA
COMPLEXIDADE

Quando se contrapde o0 novo desenvolvimentis-
mo ao neoliberalismo original*, é inegavel o avanco
do primeiro em termos de concepcdo do capita-
lismo como um sistema complexo, especialmente
guando se consideram dois dos seus principais
referenciais tedricos: o estruturalismo da CEPAL e
Keynes. Porém, boa parte das variaveis e das rela-
¢des que constituem a realidade brasileira recebe
um tratamento essencialmente inadequado, quan-
do ndo é sumariamente descartada, intervertendo a
concepgao sistémica em andlise reducionista.

Dentre as limitacdes metodoldgicas observa-
das na literatura do novo desenvolvimentismo,
este texto evidencia especialmente o problema do

4 E importante dizer que o novo desenvolvimentismo converge em
muitos aspectos com o neoliberalismo. Eles ndo sdo completamente
excludentes. Na verdade, ndo ha uma rejei¢cdo em bloco as reformas
neoliberais. Defende-se a abertura e a liberalizacdo comercial, por
exemplo. Neste caso, critica-se apenas o ritmo e a forma como se deu
o processo. O préprio neoliberalismo tem se ajustado com o objetivo
de mitigar as fortes instabilidades da década de 1990, como se pode
constatar em trabalhos de Stiglitz, Rodrik e Ocampo (DINIZ, 2006).
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O sistema mundial é tomado
como uma variavel externa,
cujos efeitos sobre o
desempenho de um pais
dependem fundamentalmente
do comportamento das
variaveis internas

endogenismo, ou seja, a abordagem que interpreta
o desenvolvimento como um fenémeno que emer-
ge a partir da conformacéo de determinado arranjo
constituido fundamentalmen-
te por elementos internos a
nacdo. Dessa perspectiva se
deriva o esforgo de identifi-
cacao do nucleo endégeno,
aquele a partir do qual se
irradiaria o dinamismo para
toda a economia. Claramen-
te, os novo-desenvolvimen-
tistas admitem a capacidade de autodeterminacéo
nacional do processo de desenvolvimento capitalis-
ta. Nesta perspectiva, ha uma separacao implicita
ou explicita entre os fatores externos e internos que
afetam a trajetdria de um pais, sendo os fatores in-
ternos seus determinantes definitivos (MARTINS,
2006; MEDEIROS, 2010; OSORIO, 2012; BRES-
SER-PEREIRA, 2012).

O sistema mundial é tomado como uma varia-
vel externa, cujos efeitos sobre o desempenho de
um pais dependem fundamentalmente do compor-
tamento das variaveis internas. Considerando, es-
pecialmente, a globalizacdo capitalista dos tempos
atuais, a concepc¢do dos capitalismos nacionais
como sistemas autbnomos compromete o rigor ana-
litico do novo desenvolvimentismo e, consequente-
mente, impde dificuldades objetivas na concretiza-
cdo plena de sua estratégia de desenvolvimento.

Cabe observar que o endogenismo nao é exclu-
sividade do novo desenvolvimentismo. Na verdade,
ele é predominante no pensamento econémico,
como, por exemplo, na teoria do crescimento en-
dégeno, no neoinstitucionalismo e no social-desen-
volvimentismo. No entanto, cada corrente tedrica
possui diferentes orientacdes epistemolégicas no
que diz respeito a natureza do sistema econémico,
nao se deixando confundir sua filiagdo a economia
politica ou a economics, segundo 0s critérios esta-
belecidos por Bueno (1997).

Nem mesmo na histéria do pensamento hete-
rodoxo latino-americano é a primeira vez que se
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debate essa questdo. Nos anos 1970, Francisco
Weffort, Agustin Cueva e Ciro Flamarion Cardoso
construiram uma critica® a teoria da dependéncia
que se deteve basicamente
em dois pontos: (i) as ana-
lises de classe eram conta-
minadas pelo conceito de
nacao, o que seria um equi-
VOCO, pois a integracéo ana-
litica entre duas categorias
de distintos niveis de abstracdo (classes sociais
e nacédo) seria indevida,; e (ii) a subestimacgéo das
determinacdes internas a favor das determinacdes
externas (MARTINS, 2006).

Essa primeira geracéo de endogenistas postulou
que a especificidade do capitalismo latino-america-
no s6 poderia ser inteligivel a partir da concepcéo
de uma totalidade social formada pela articulacdo de
diversos modos de producéo no interior de um pais.
Assim, abriu-se o caminho para a emergéncia da
problematica da industrializacdo em conjuncédo com
a democratizagdo do Estado, trazida a tona pelos
neodesenvolvimentistas® (MARTINS, 2006). O novo
paradigma — firmado pela escola de Campinas — afir-
mava que o Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(I PND) tinha logrado a internalizagdo completa
das forcas produtivas especificamente capitalistas
(AREND, 2009) e, com isso, teria endogeneizado
totalmente o ciclo indutor da dindmica econémica
brasileira. Nas palavras de Martins (2013, p. 32): “O
endogenismo colocou o imperialismo como Ultima
variavel de interpretacao dos processos de acumu-
lacdo de capital na América Latina e abriu 0 espaco
para a afirmacao do neodesenvolvimentismo”.

A viséo aqui defendida néo levanta a bandeira
do exogenismo — marca, por exceléncia, da CEPAL,

5 Martins (2006) rebate tais criticas, alegando que ndo tinham muitos
desdobramentos concretos devido ao seu carater meramente filosofi-
co, implicando um “enorme retrocesso metodolégico”. E, em relagéo
ao suposto exogenismo dos dependentistas, afirmou haver uma ma
compreenséo de suas teorias.

Os neodesenvolvimentistas aos quais Martins (2006) se refere sao
“Maria da Conceigéo Tavares (1978, 1998), Jodo Manuel Cardoso de
Mello (1990), José Luis Fiori (2003) e Antonio Barros de Castro (CAS-
TRO; SOUSA, 1985)".

)
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A critica aqui é que o0 hovo
desenvolvimentismo subestima
0 sistema capitalista global na
constituicdo da propria economia
brasileira contemporanea

que privilegia as relacdes entre o centro e a periferia
em prejuizo dos processos internos na explicacao
do subdesenvolvimento. Segundo Osério (2012, p.
95), a necessidade de situar
uma determinada formacéo
social no contexto da expan-
sdo mundial capitalista “[...]
no exenta de la necessidade,
em segundo momento, de
desentrafiar las modalidades
organizativas y reproductivas internas”.

A critica aqui é que o novo desenvolvimentismo
subestima o sistema capitalista global na constitui-
¢édo da propria economia brasileira contemporanea.
E isso ndo quer dizer que a dindmica politico-eco-
ndmico-social interna deva ser relegada a segundo
plano em suas especificidades. Analises que des-
prezem tais peculiaridades séo absolutamente pre-
cérias, quando ndo equivocadas. A questédo para a
qgual se quer chamar a atencédo é que as relagfes
entre as nacdes e a internalizacdo da dindmica
capitalista mundial ndo podem ser uma variavel
externa na andlise do capitalismo brasileiro e nem
circunscrita ao seu passado.

A concepcao endogenista se expressa ho que
alguns autores chamam de “nacionalismo meto-
doldgico”, que “[...] tende a tomar o estado/econo-
mia/sociedade nacional como o espaco relevante
para o estudo da mudanca social” (VIEIRA, 2013).
As distintas trajetérias de desenvolvimento sdo
tomadas como dinamicas autbnomas em relacéo
ao sistema internacional e, por isso, procura-se,
nos limites das fronteiras nacionais, identificar as
variaveis e/ou estratégias explicativas do desen-
volvimento e do subdesenvolvimento, para, de
posse desse conhecimento, elaborar proposi¢cdes
normativas para os paises nao desenvolvidos (ME-
DEIROS, 2010).

O novo desenvolvimentismo engrossa as fi-
leiras dos endogenistas a partir do momento em
que elege, quase que exclusivamente, os deter-
minantes internos na identificacdo dos obstaculos
ao desenvolvimento: (i) insuficiéncia de demanda
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interna, devido a tendéncia de os salarios cresce-
rem abaixo da produtividade, e (ii) insuficiéncia de
demanda externa, devido a um problema “interno”,
ou melhor, a associacdo de
dois conjuntos de problemas
internos: os estruturais (do-
enca holandesa e altas ta-
xas de lucro e juros) e a falta
de politicas que neutralizem
a tendéncia a sobrevalori-
zacao ciclica do cambio. O
problema do balanco de pagamentos s6 se ma-
nifesta, segundo os novo-desenvolvimentistas, na
auséncia de politicas que neutralizem o ciclo cam-
bial, sendo, portanto, perfeitamente evitavel com
a administracdo do cAmbio (BRESSER-PEREIRA,;
GALA, 2010, p. 670).

Mesmo a manutencdo da tese do “subdesen-
volvimento como contrapartida do desenvolvimen-
to” — formulada pela teoria estruturalista original —
torna-se inécua quando os autores afirmam que o
instrumento para a solu¢éo dos problemas estrutu-
rais dos paises de renda média se encontra numa
estratégia nacional de desenvolvimento alicercada
numa alianca entre os capitalistas e a classe tra-
balhadora e num Estado forte que deve cumprir a
funcéo de criar o ambiente favoravel a acumulacéo
capitalista (BRESSER-PEREIRA; GALA, 2010).

Existem basicamente dois problemas, neste
caso. O primeiro é que a classe capitalista brasi-
leira possui uma relacdo profundamente orgéanica
com a burguesia internacional. Desde a década de
1950 ou 1960, a partir da industrializacdo associa-
da ao capital estrangeiro — fase também denomi-
nada por Arend (2009) como “desenvolvimentismo
internacionalista” —, ndo mais existe uma burguesia
genuinamente nacional capaz de formar uma frente
anti-imperialista com os trabalhadores (CASTELO,
2010). Nos termos da complexidade, pode-se di-
zer que o sistema econdmico brasileiro € aberto,
no sentido de que ele é estruturalmente constituido
por relagBes internacionalizadas, cujos elementos
“externos” possuem grande poder de impacto sobre
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Nos termos da complexidade,
pode-se dizer que o sistema
econdmico brasileiro é aberto,
no sentido de que ele é
estruturalmente constituido por
relagcdes internacionalizadas

a dinamica interna. O segundo problema é a con-
cepcéo do Estado, que sera discutida mais adiante.

O nacionalismo metodolégico também é identifi-
cado quando Bresser-Pereira
e Gala (2010, p. 665) compa-
ram as trajetorias dos pai-
ses latino-americanos e dos
paises asiaticos. Em outras
palavras, € como se o de-
senvolvimento ou o subde-
senvolvimento dependesse
exclusivamente da adog&o ou rendncia de estraté-
gias desenvolvimentistas. Faltam, claramente, as
considera¢gBes em torno das leis capitalistas que
regem a dindmica mundial, além da geopolitica e
disputas por hegemonia interestatal que emergem
da dinamica de reproducéo do capital. A titulo de
ilustracéo, a industrializagdo brasileira teria sido
produto exclusivamente da estratégia nacional-
-desenvolvimentista. Por outro lado, a expanséo
imperialista — que jogou um papel fundamental na
mudancga estrutural entre os anos 1950 e 1970 —
nem mesmo € citada.

O proprio dinamismo e o expressivo crescimen-
to econdmico dos paises asiaticos sao interpre-
tados como resultado da adocéo de “estratégias
de desenvolvimento [...] essencialmente novo-de-
senvolvimentistas” (BRESSER-PEREIRA; GALA,
2010, p. 665). Uma analise mais séria sobre o caso
chinés, por exemplo, jamais subestimaria o papel
dos fatores externos na trajetéria deste pais. A
factibilidade da estratégia chinesa e até mesmo
sua existéncia em si mesma estao condicionadas
a janela de oportunidade que se abriu na década
de 1970 com a geopolitica estadunidense de iso-
lamento da ex-URSS e com as disputas comer-
ciais entre os EUA e o Japéao, que acabaram por
conduzir os capitais japoneses, de Formosa e de
Hong Kong a China, elevando de forma bastante
significativa o investimento direto estrangeiro € o
comércio regional (MEDEIROS, 1999).

Portanto, o que se pode notar é que o nacionalis-
mo metodoldgico do novo desenvolvimentismo vem
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acompanhado de dois pontos controversos, profun-
damente articulados entre si: (i) o receituario formal
e a centralidade da macroeconomia no debate do
desenvolvimento econémico
e (i) a concepcdao do Estado
como um ente externo e inde-
pendente das classes sociais
(MEDEIROS, 2010).

O receituério formal se
manifesta na defesa do regi-
me de crescimento export led
para superar as tendéncias
estruturais citadas acima, o que significa que as ex-
portagBes devem produzir um efeito dindmico sobre
toda a economia, determinando o crescimento do
PIB. O modelo export led faz parte da macroecono-
mia estruturalista do desenvolvimento, que

[...] parte do pressuposto keynesiano de que
0s principais estrangulamentos ao cresci-
mento e ao pleno emprego estdo do lado da
demanda. O lado da oferta é naturalmente
também fundamental — especialmente a edu-
cacgdao, o progresso técnico, uma boa infraes-
trutura —, mas o problema fundamental esté
em aproveitar os recursos disponiveis me-
diante investimentos que também aumentam
a capacidade de oferta do pais (BRESSER-
-PEREIRA, 2012, p. 8).

O crescimento sustentado e a redistribuicédo de
renda estdo ao alcance de qualquer pais de renda
média, que pode contar com o instrumental de politi-
cas recomendado pelos novo-desenvolvimentistas.
Sem tocar no assunto da internacionalizacédo da
economia, defendem-se politicas macroecondmicas
universalmente’ aplicaveis capazes de equilibrar o
balango de pagamento e o orgamento publico.

Ao se observar os exemplos de paises de renda
média da América Latina citados por Bresser-Pe-
reira e Gala (2010) — a Argentina, o Brasil, o Chile,
a Costa Rica, o México e o Uruguai —, percebe-se
uma uniformizacao forcada destes paises. Embora

7 No universo dos paises de renda média, como dito anteriormente.
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O crescimento sustentado e a
redistribuicdo de renda estéo
ao alcance de qualquer pais de
renda média, que pode contar
com o instrumental de politicas
recomendado pelos novo-
desenvolvimentistas

estejam situados numa mesma regido, que apre-
senta elementos histéricos muito semelhantes, nao
se pode ignorar que o processo de desenvolvimen-
to destas unidades nacionais
e as relacdes estabelecidas
com as demais nacdes se
configuraram de forma dis-
tinta. A propria formagéo
econbmico-social de cada
nacdo e a sua atual estrutura
de populacédo, de comércio e
econdbmica apresentam mui-
tas particularidades.

O segundo ponto controverso é a concepgao
do Estado. Este é considerado uma instituicdo
neutra, capaz de defender os interesses nacionais
e de se posicionar contra as imposicdes dos pai-
ses ricos, além de ser dotado de uma racionalida-
de superior. O Estado seria um sistema com dupla
autonomia, tanto em relagdo as classes quanto
em relacdo a outros Estados (MEDEIROS, 2010).
Em outros termos, seria um Estado fechado contra
interferéncias sociais e de outros paises, porém
aberto em se tratando de capacidade de condugéo
das dindmicas de seu pais. Mais especificamente,
ele é concebido como uma espécie de subsiste-
ma hierarquicamente superior e mais poderoso
que os demais subsistemas (as classes sociais e
demais instituicdes), capaz de impor uma dindmica
especifica ao sistema como um todo (a economia
nacional).

Dai fica facil compreender a razao de se super-
dimensionar “a influéncia da politica nacional na
performance do pais” (GORE, 1996 apud VIEIRA,
2013). Dado seu suposto voluntarismo, a racionali-
dade estatal poderia ser orientada para a definigao
da estratégia de desenvolvimento da nacao (o que
quer gue isso seja) caso fosse feita uma alianca
entre a burguesia industrial e os trabalhadores.
A questdo da hegemonia financeira é completa-
mente subestimada e, ideologicamente, tenta-se
legitimar o projeto novo-desenvolvimentista como
virtuoso para todo o pais.
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CONCLUSAO

Este trabalho fez uma andlise critica do novo
desenvolvimentismo, abordando especificamente
guestdes metodoldgicas e colocando os sistemas
complexos como parametro de interpretacdo. Este
tipo de discussdo de uma das correntes mais re-
presentativas no debate académico a respeito da
economia brasileira contemporénea coloca em
pauta os problemas decorrentes da concepcéo do
sistema econémico nacional como um capitalismo
auténomao.

Defendeu-se a hipétese de que a aparente con-
vergéncia com a abordagem dos sistemas comple-
X0s se interverte num implicito reducionismo, ou
seja, na visdo endogenista do desenvolvimento.
A iluséo de familiaridade com a complexidade ad-
vém do tratamento do desenvolvimento sob a o6ti-
ca estrutural e da importancia da globalizacdo na
definicdo de uma estratégia nacional. De um lado,
adotam-se algumas teses estruturalistas, como a
gue reconhece o subdesenvolvimento como con-
trapartida do desenvolvimento, e as duas principais
tendéncias estruturais que limitam as demandas in-
terna e externa. De outro, o discurso gira em torno
da necessidade de se atualizar o antigo desenvol-
vimentismo, dadas as mudancas no sistema inter-
nacional e as transformagdes dos antigos paises
subdesenvolvidos em paises de renda média. Os
mercados globalizados estariam acessiveis as in-
dastrias competitivas, sendo a abertura comercial,
portanto, bem-vinda.

No entanto, determinantes cruciais da trajet6-
ria de desenvolvimento do pais sdo subestimados
ou mesmo desprezados. Em outros termos, nao
se discute o carater profundamente internaciona-
lizado da economia e muito menos a deterioracao
da conjuntura internacional por conta da crise. As
relacBes intricadas entre a burguesia interna e o
capital financeiro internacional hegemdnico ndo sao
nenhum entrave ao processo de catching up, des-
de que se implementem as politicas recomendadas
pelos novo-desenvolvimentistas. O agravamento
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das restricdes externas no pés-crise € um tema
marginalizado.

Em suma, a demanda externa e os investidores
estrangeiros, em vez de serem considerados ele-
mentos estruturantes do capitalismo brasileiro, sdo
tratados como “variaveis externas do sistema eco-
ndmico”, e os reais problemas a serem combatidos
sdo as insuficiéncias de demanda geradas por uma
dindmica exclusivamente “interna”. Dessa forma,
o desenvolvimento é reduzido a um problema ma-
croecondmico, cuja solucado central € a politica de
cambio administrado. O sistema econémico aberto,
gue deve usufruir das vantagens do livre comércio
internacional, se converte em um sistema fechado
e autbnomo quando se discutem suas fragilidades
e instrumentos de superagdo. O fator externo esta
presente, mas pode se tornar absolutamente neutro
na definicdo dos rumos da economia brasileira.

Observe-se, por fim, que a emergéncia do en-
dogenismo nas correntes ndo ortodoxas, de um
modo geral, talvez se explique pela deficiéncia,
entre os pioneiros do desenvolvimento, de estudos
sobre a moeda e sobre a dependéncia financeira
(MEDEIROS, 2010). Mas, posteriormente, a histo-
ria ja provou que a ideia de autodeterminacdo do
capitalismo brasileiro é iluséria, ndo mais autori-
zando a simplificagdo desmedida do sistema eco-
némico brasileiro da forma como é feita pelo novo
desenvolvimentismo.

Sendo assim, ndo se deve interpretar esta cor-
rente como uma “ilusdo” de um capitalismo civili-
zado, tal como ocorreu com a ideologia burguesa
utdpica do antigo desenvolvimentismo (SAMPAIO
JR., 2012). Este autor mostra que o atual contexto
histérico ndo esta reprisando uma “tragédia” vivida
em meados do século passado, quando houve uma
vontade frustrada por parte da burguesia do pais
de comandar o capitalismo nacional. A estratégia
novo-desenvolvimentista, na verdade, é apontada
como uma “farsa”, dado que “aparéncia critica é
apenas um disfarce para a apologia do status quo”.

Sugere-se uma reflexao das possibilidades de
se caminhar num outro sentido, levando as dltimas
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consequéncias a abordagem sistémica do capita-
lismo brasileiro, como fez Ruy Mauro Marini, em
sua teoria marxista da dependéncia. Esta teoria,
mesmo que inacabada e passivel de adaptacgoes,
nao resvala para nenhum tipo de reducionismo,
seja aquele que autonomiza as partes fragmenta-
das, seja o das abordagens holistas, que se cen-
tram no todo em detrimento das partes que o cons-
tituem. O paradigma da dependéncia oferece uma
rigueza analitica muito superior a qualquer cor-
rente neodesenvolvimentista, pois seu arcabouco
tedrico internaliza a dinamica externa e externali-
za seus elementos internos. Em outras palavras, o
paradigma da dependéncia, ao contrario do novo
desenvolvimentismo, respeita a complexidade de
seu objeto de estudo.
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Fénix desenvolvimentista
ou patrimonialismo
camaleonico? Aportes
conceituais para um Estado
novo-desenvolvimentista e
neorrepublicano

Fagner Dantas*

Resumo

Hoje é visivel o reposicionamento do Estado na sua relagdo com a economia apds o
eclipse neoliberal que marcou o ultimo quarto de século. Esse reposicionamento guarda
algumas semelhancas com o formato de Estado desenvolvimentista, fendmeno origi-
nado na década de 1930 e definitivamente abandonado em prol do projeto neoliberal
de Estado minimo na década de 1980. Essas semelhancas levam alguns autores ao
resgate desse legado desenvolvimentista, porém com as devidas adequagfes ao novo
contexto socioeconémico e geopolitico do Brasil. Sistematizar essas releituras, desta-
cando tanto seus limites, marcados pelo patrimonialismo, quanto suas condi¢des, apon-
tadas pelo neorrepublicanismo, observando ambos sob as lentes da economia politica
institucionalista, € o objetivo desse artigo, com vistas a propor um desenho de Estado
brasileiro ao mesmo tempo novo-desenvolvimentista e neorrepublicano.
Palavras-chave: Novo desenvolvimentismo. Neorrepublicanismo. Economia politica
institucionalista. Estado. Mercado.

Abstract

Nowadays, it’s plain to see the state has repositioned itself in relation to the economy
since the neoliberal eclipse that has dominated the last quarter of a century. This new
positioning reminds us of the states format of developmentism, a phenomenon which
originated in the 1930’s and was abandoned and replaced in the 1980°s by the neo-
liberal minimal state project. Such similarities have stimulated attempts to rescure the
developmentist legacy by some of it’s authors, regardless of the new Brazilian geopo-
litical and socioeconomic context. The goal of this article is to propose a plan of a new
developmentist and neorepublican Brazilian state, while analizing these readings and
highlighting the limits of both, through the lense of institutionalist economic policy.
Keywords: New-developmentism. Neo-republicanism. Institutionalist political econo-
my. State. Market.
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INTRODUCAO

Em uma série histérica claramente pendular
(mercantilismo, liberalismo, keynesianismo, neo-
liberalismo), deve-se perguntar: estara o Estado,
nesse inicio de novo milénio, reposicionando-se no-
vamente? Essa ideia vem encontrando nos ultimos
anos terreno fértil junto aos analistas econémicos
e politicos do pais, tendo por referéncia um retorno
as praticas desenvolvimentistas (1930-1980). Face
a atualidade do tema, pergunta-se: quais as con-
di¢cdes e limites do desenvolvimentismo revisitado
que configura a nova face do Estado brasileiro nes-
se inicio de século XXI?

A abordagem deste artigo usa a analise politica
como lente. Como, porém, a abordagem politica é
muito ampla, é necessario fazer um ajuste fino na
proposta. Assim, internalizou-se um aspecto socio-
l6gico ao estudo politico pretendido. Este aspecto
€ o patrimonialismo, entendido como apropriacao
privada do patrimdnio publico. Assim, os principais
limites do desenvolvimentismo revistado sdo impos-
tos pela resiliéncia patrimonialista que caracteriza a
histéria politica brasileira desde priscas eras.

Identificados os limites, resta delimitar as possi-
veis condigBes para este retorno. A resposta pode vir
de uma nova linha de analise politica chamada neor-
republicanismo. Essa linha de pesquisa retoma ele-
mentos como interesse bem compreendido, bem co-
mum, ética publica, esprit de corp, valores coletivos,
comunidade politica, cidadania, entre tantos outros
conceitos que podem e devem ser recuperados. E,
portanto, a valorizacao politica da ideia de res publi-
ca, como defendida pela literatura neorrepublicanista,
que permite visualizar as condi¢des de consolidacao
do desenvolvimentismo revisitado no Brasil.

A quarta matriz discursiva desse texto busca
agregar outro nivel de andlise aos trés temas em
gquestdo. Trata-se de uma abordagem ainda pou-
co utilizada para este fim no Brasil: a economia
politica institucionalista, baseada nos trabalhos
do economista anglo-coreano Ha-Joon Chang.
Ao estudar o fenbmeno econémico contido no
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intervencionismo estatal em sua interface com o
patrimonialismo imiscuido nas nossas instituicfes
publicas, essa abordagem apresenta um inegavel
potencial analitico.

Assim, o presente texto apresenta-se estrutura-
do da seguinte forma. No préximo tépico, apresen-
ta-se a questdo do desenvolvimentismo revisitado
e os limites a esse definidos pelo patrimonialismo
resiliente. Na terceira secdo, temos a apresentacéo
dos aportes que a economia politica institucionalis-
ta e o neorrepublicanismo podem trazer para uma
nova concepgdo de Estado para o século XXI. A
concluséo buscara sintetizar os achados e apontar
algumas linhas futuras de investigacao.

O ESTADO COMO TERRITORIO DE DISPUTA
IDEOLOGICA

O retorno do desenvolvimentismo: ciclos
ideoldgicos e resgate de legitimidade

Para falar inicialmente sobre o retorno do de-
senvolvimentismo, tdo em voga nos dias atuais, é
necessario verificar o que se produziu acerca do
desenvolvimentismo original. Trazendo uma im-
portante contribuicdo para a discussdo, Fonseca
(2004, p. 226) define como “nucleo duro” do desen-
volvimentismo original a defesa “[...] a) da industria-
lizacdo; b) do intervencionismo pré-crescimento; e
¢) do nacionalismo”. Ja Bielschowsky (2000, p. 289)
considera o desenvolvimentismo original como “[...]
um projeto de industrializacdo planejada e apoiada
pelo Estado”. Ha, portanto, um claro compromisso
com a industrializag&o do pais.

Outro aspecto importante é a atuacao do Estado
nos campos do planejamento de longo prazo e do
financiamento publico estratégico. Nesse sentido,
(2003) deixa claros os motivos pelos quais o plane-
jamento estatal de longo prazo e de largo espectro
€ condicao sine qua non para um projeto nacional
de desenvolvimento. Para essa autora:
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O planejamento global procura dar uma vi-
sdo ampla do desenvolvimento da econo-
mia, fixando objetivos a atingir e procurando
assegurar a con-
sisténcia entre a
oferta e demanda
de bens em todos
os setores. (MIN-
DLIN, 2003, p. 16).

O financiamento publico
estratégico, por sua vez, é
outro pilar sobre o qual se sustenta o intervencio-
nismo estatal efetivo, para além do mero discurso
do planejamento demagogico. Neste sentido, teve
importancia crucial a criagdo de instituicées finan-
ceiras que puderam dar aporte a industrializacéo
nascente, como lembra lanni (1989), ao se referir as
dificuldades enfrentadas pela iniciativa privada na
implantacéo e consolidacdo desse setor no Brasil.
Esse autor ressalta:

As vezes, o vulto dos negdcios impde a
colaboracdo estatal, pois que os capitais
privados dispersos nem sempre podem
ser reunidos nos montantes necessarios.
Ou entdo, o vulto e a longa maturacdo dos
empreendimentos também podem tornar
recursos publicos imprescindiveis ou mais
“econdmicos”, pela taxa de juros, os prazos,
as revalidagBes possiveis, etc. O Banco
do Nordeste (BNB) e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) foram
criados com o fim especial de financiar novas
instalacdes ou reaparelhamento e ampliagéo
das existentes. (IANNI, 1989, p. 94).

Por fim, postos estes importantes elementos
(comprometimento com a industrializagcéo, atuacéo
estatal de longo prazo e financiamento publico do
desenvolvimento), também é importante considerar
as condic@es de sua obliteracdo, na década de 80,
para além da obviedade da crise da divida publica
e de um cenario de hiperinflagdo. Algumas indi-
cagOes neste sentido séo feitas por Boyer (1992),
ao analisar que foi a pletora do intervencionismo
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O financiamento publico
estratégico [...] € outro pilar
sobre o qual se sustentao

intervencionismo estatal efetivo,
para além do mero discurso do
planejamento demagdgico

estatal que levou ao seu préprio questionamento.
Esse autor argumenta:

A multiplicidade de intervengfes do Estado
suscita a corrupcao; o carater au-
toritario, que ele assume com fre-
guéncia, provoca sua contestacédo
pelos movimentos democraticos.
Além do mais, levando-se em
conta as crescentes incertezas
gue veicula o sistema interna-
cional em termos de pregos das

matérias primas, taxas de juros, crescimento

dos mercados, os governos cometem erros
estratégicos e os planejadores acumulam
disparidades entre previsbes e realizacdes.

(BOYER, 1992, p. 11).

Reconhecer as circunstancias que marcaram
a superacdo da matriz desenvolvimentista como
condicionante da relacao entre Estado, mercado e
sociedade, sendo substituida por um Estado menos
atuante, torna-se um elemento também importante
no momento atual, com vista a perceber elemen-
tos que possam vir a desempenhar o mesmo pa-
pel com relagdo ao desenvolvimentismo revisitado
dos nossos dias. Isso so foi possivel apés 20 anos,
nos anos 2000. Depois de sucessivas derrotas nos
pleitos presidenciais, o Partido dos Trabalhadores
alcancou o poder em 2003, em meio a uma trans-
formacdo mundial que questionava os governos
comprometidos com o ideario neoliberal (CHANG,
2001; STIGLITZ, 2002; COUTINHO, 2006; DINIZ;
BOSCHI, 2007). Esse giro ideologico (ainda que
bastante restrito em termos macroeconémicos) tor-
nou possivel voltar a falar de forma aberta em um
Estado mais atuante.

Esse Estado mais atuante apresenta-se nas re-
leituras desenvolvimentistas visualizadas no Brasil
da primeira década do século XXI. A primeira refle-
xao0 acerca desse novo momento vivido pelo Brasil,
revelando grande visdo antecipatéria, coube a um
experimentado observador e participante da econo-
mia politica brasileira: Luiz Carlos Bresser-Pereira.
Na quinta edicao do seu livro Desenvolvimento e
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Crise no Brasil, ja nos anos 2000, esse tedrico lan-
¢ou a ideia do novo desenvolvimentismo no dltimo
capitulo. Em 19 de setembro de 2004, Bresser-Pe-
reira publicou um artigo no
jornal Folha de Sado Paulo,
intitulado “Novo desenvolvi-
mentismo”. Neste artigo, o
autor alinhou as principais
diferencas entre o novo de-
senvolvimentismo e a ortodo-
xia convencional, pontuando
também as diferengas com o antigo desenvolvimen-
tismo. Com relacdo a este Ultimo, as principais di-
ferencas seriam o foco nas exportacdes e ndo na
substituicdo de importacdes; uma atuacao presente
do Estado no financiamento produtivo, mas nao na
producdo em si; e um forte controle inflacionario,
em oposi¢cdo a complacéncia do modelo anterior.
Em trabalhos posteriores (BRESSER-PEREIRA,
2006, 2007, 2010, 2011a), o autor vai desenvolven-
do as caracteristicas desse novo desenvolvimen-
tismo, que podem ser resumidas em duas grandes
dimensdes. No plano politico, a meta é um Estado
forte e capaz. Esse Estado néo precisa ser grande
em termos de recursos humanos, mas sim em ter-
mos financeiros, o que leva a uma carga tributaria
significativa. Seria um Estado desenvolvimentista,
gerencial e social. J& no plano econdmico, a meta é
a implementacdo da macroeconomia estruturalista
do desenvolvimento (BRESSER-PEREIRA; GALA,
2010; BRESSER-PEREIRA, 2011b), que busca
se diferenciar da ortodoxia econémica. Ela deve
ter uma estrutura moderna, de base keynesiano-
-estruturalista. Logo surgiram outras estratégias
alternativas aquela de Bresser-Pereira, seja acres-
centando elementos ou énfases diferentes, seja se
contraponto a ela.

Nesta Ultima categoria esta a proposta formula-
da em um artigo por Veiga (2006). Abarcando um
contexto mais ideoldgico que meramente macro-
econdmico, esse autor traz como condicdes para
uma reedicdo da agenda do desenvolvimento even-
tos ocorridos nos trés primeiros anos da década de
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A meta é um Estado forte e capaz
Esse Estado néo precisa ser
grande em termos de recursos
humanos, mas sim em termos
financeiros, o que leva a uma
carga tributaria significativa

1990: 1) legitimacé&o do indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) pela ONU, em 1990; 2) criac&do do
movimento pés-desenvolvimentista, em 1991; e 3)
consagracdo da noc¢édo de
desenvolvimento sustenta-
vel, na Eco-92. De acordo
com Veiga (2006), esses ele-
mentos encontram um fértil
substrato teérico na obra de
Celso Furtado, considerado
pelo autor o patrono do ne-
odesenvolvimentismo e inspirador dos elementos
que o distinguem do novo desenvolvimentismo
de Bresser-Pereira, como fica claro na passagem
abaixo, que mostra como o debate neste campo se
encontra acirrado. Afinal, para Veiga (2006, p. 93):
S6 pode evidenciar imenso contraste qual-
quer comparacéo entre essas ideias de Cel-
so Furtado e aquilo que esta sendo chamado
no Brasil de novo desenvolvimentismo. [...].
Usando as palavras de Furtado, esse “novo
desenvolvimentismo” é apenas mais um dos
frequentes deslizamentos para o reducionis-
mo econdmico.

Outra abordagem menos refrataria as ideias de
Bresser-Pereira, mas tampouco redutivel a elas, é a
apresentada por Magalhdes (2009). A sua propos-
ta é chamada de desenvolvimentismo keynesiano,
numa alusdo comum as outras propostas, todas
unanimes no reposicionamento do Estado frente a
economia em maior ou menor proximidade com as
proposi¢cdes de John Maynard Keynes, nos anos
1930. Nesta obra, 0 autor apresenta sua estratégia
de desenvolvimento nacional:

O objetivo béasico do desenvolvimentismo
keynesiano consiste em definir politicas eco-
ndémicas que proporcionem a elevagdo do
PIB nas economias retardatarias, em ritmo
suficiente para coloca-las na trilha da elimi-
nacédo do atraso econdmico. (MAGALHAES,
2009, p. 27).

Por fim, outro esforgo de sintese de uma nova es-
tratégia nacional de desenvolvimento esta presente

Bahia andl. dados, Salvador, v. 23, n. 4, p.709-726, out./dez. 2013



FAGNER DANTAS

na utilizacdo do termo social-desenvolvimentismo
por Marcio Pochmann, ex-presidente do Instituto de
Pesquisa Econbémica Aplicada (IPEA), ao qual se
agrega uma fala, em 2007,
de Guido Mantega, ministro
da Fazenda, que também
tem usado o termo social-
-desenvolvimentismo  para
se referir ao projeto nacional
do Estado brasileiro.

Para Pochmann (2010), a
emergéncia do social-desenvolvimentismo é uma
resposta a faléncia do projeto neoliberal de Estado,
marcado pela concentracdo de renda, pelo esgar-
camento da rede de protecéo social a cargo do go-
verno e pela colocacéo da agenda publica a servico
das forcas de mercado. Para o autor, o inicio do
presente século marca essa “fuga para frente” na
busca de um novo projeto nacional:

Nos dltimos anos da primeira década de
2000, o Brasil passou a registrar importan-
tes sinais de transi¢do para o modelo social-
-desenvolvimentista. A identificagdo basica
de que o Estado faz parte das solugbes dos
problemas existentes nao implicou reprodu-
zir simplesmente os tragos do velho modelo
nacional-desenvolvimentista vigente entre as
décadas de 1930 e 1970. Apenas consolidou
o caminho diverso do modelo neoliberal per-
seguido de sociedade. (POCHMANN, 2010,
p. 118).

Outros elementos da presente proposta de pro-
jeto nacional emergente denominada de social-de-
senvolvimentismo séo trazidos por Guido Mantega.
Em entrevista publicada no jornal O Estado de Sao
Paulo, de 14 de outubro de 2007, 0 economista con-
siderou que o social-desenvolvimentismo é marca-
do por um crescimento qualitativamente diferente
daquele verificado no passado, mais equilibrado,
com incluséo social e reducéo das desigualdades
regionais. Afinal, para esse tedrico, seriam trés os
pilares do novo modelo: o primeiro deles € o cresci-
mento sustentado, impulsionado pelo investimento,
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Alheio as dicotomias basais que
avultam na historiografia politica
nacional (arcaico x moderno;
agrario x industrial; direita x
esquerda etc.), o atrimonialismo
transmuta-se

sem abandono do controle da inflagdo e da prépria
divida publica; o segundo é a formag&o de um mer-
cado interno baseado no consumo de massa; e 0
terceiro diz respeito a uma
insercdo mais virtuosa do
pais no mercado internacio-
nal, com geracao de supera-
vits comerciais e pautado por
moeda forte.

Como se pode ver, as
quatro propostas prioritarias
de emolduramento do novo Estado de matriz de-
senvolvimentista, por mais que sejam frutiferas em
mostrar alternativas de uma politica mais efetiva
por parte do Estado diante da dinamica econémica,
concentram suas analises, seja por escolha estra-
tégica, seja por formacao ideolégica, em sugestbes
de linhas programaticas macroecondmicas. Em
outras palavras, uma abordagem eminentemente
politica e, mais que isso, sociopolitica, encontra-se
a lattere do presente debate. E no preenchimento
desta lacuna que se busca contribuir, analisando
a questao do patrimonialismo no Estado brasileiro.

Permanéncia do patrimonialismo: camuflagem
discursiva e resiliéncia politica

Alheio as dicotomias basais que avultam na
historiografia politica nacional (arcaico x moderno;
agrério x industrial; direita x esquerda etc.), o patri-
monialismo transmuta-se, contorce-se e se traveste
sem jamais perder seu nlcleo semantico: a indistin-
cao entre o interesse publico e o interesse privado
no trato do patrimoénio nacional. Essa atualidade da
resiliéncia patrimonialista (PINHO, 1998) é sintoma-
ticamente descrita no texto de Aloizio Mercadante,
que, por ter sido membro do governo Lula e atual-
mente atuar como ministro de Estado do governo
Dilma, desautoriza qualquer menc¢éo ao “denuncis-
mo vazio”. Para Mercadante (2010, p. 441):

O recente fortalecimento das instituicdes
republicanas foi de especial relevancia néo

apenas para 0 aprimoramento democratico
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do pais, mas também para combater males
histéricos da privatizagéo do Estado, do pa-

trimonialismo e da corrupgéo. [...] No entanto,

exercicio do poder politico no feudalismo? Aqui se
lanca méo do proprio Weber (1964, p. 784) para
responder:

persistem os males
vinculados a uma
cultura clientelista
e patrimonialista,
que frequentemen-
te borra a impres-

cindivel distincdo

As raizes da criacdo do conceito
de patrimonialismo encontram-
se indefectivelmente deitadas na
obra de Max Weber, que escreve
no final do século XIX e inicio do
século XX

O Estado patrimonial é o repre-
sentante tipico de um conjunto
de tradi¢gBes inquebrantaveis. O
dominio exercido pelas normas
racionais se substituiu pela justica
do principe e seus funcionarios.

Tudo se baseia entdo em consi-

entre o publico e

o privado, provoca distor¢des na representa-
¢ao popular, impede a plena implantacéo da
transparéncia da gestéo publica e gera inefici-
éncia no aparelho do Estado (grifos nossos).

As raizes da criagdo do conceito de patrimo-
nialismo encontram-se indefectivelmente deitadas
na obra de Max Weber, que escreve no final do
século XIX e inicio do século XX. Para o estudo
do conceito de patrimonialismo, € particularmente
importante a sua analise dos trés tipos de domi-
nacao sociopolitica: a dominag&o carismética, a
dominacéo tradicional e a dominacéo legal. O tipo
de dominacao weberiano ao qual esta vinculado
0 patrimonialismo é o da dominacéo tradicional.
Apesar de Paim (1978) afirmar que na domina-
¢cao tradicional estariam estabelecidos dois tipos
basicos, o patrimonialismo e o feudalismo, é fun-
damental reconhecer que se esta diante de uma
ordem sequencial e no paralela. E o que se pode
observar no mesmo texto desse autor, quando,
ainda refletindo a partir de Weber, afirma:

Assim, o feudalismo ocidental forneceu a
matriz primitiva a partir da qual se chegou a
ideia do pacto politico como fundamento da
distribuicdo de poderes, tomada como ponto
de referéncia para a modernizagao da estru-
tura tradicional tipica, o Estado patrimonial.
(PAIM, 1978, p. 6).

Assim, o feudalismo, em sentido amplo, busca
romper, na sua dimensao politica, com o que se
denominou de “Estado patrimonial”. E o que ca-
racterizaria este, em contraposicéo ao padrdo de
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deragBes pessoais. Os préprios
privilégios outorgados pelo soberano s&o
considerados provisorios.

A partir do que foi até aqui visto acerca do con-
ceito weberiano da patrimonialismo, faz-se neces-
saria uma ultima incursdo nas reflexdes sobre o
patrimonialismo pés-democratizagdo. Assim, se
destaca como dois pensadores contemporaneos
definem o patrimonialismo:

[...] situagdo em que n&o ha uma distingéo
clara entre o que é publico e o que é privado,
0 que é do reino e o que é do governante, 0
que é de todos e o0 que é do monarca. (PI-
NHO, 2001, p. 40).

Patrimonialismo significa a incapacidade ou a
relutancia de o principe distinguir entre o pa-
trimdnio publico e os bens privados. (BRES-
SER-PEREIRA; SPINK, 1999, p. 26).

O que esses dois conceitos de patrimonialismo
podem acrescentar a nossa discussao? Ha um ele-
mento aqui que nao estava presente naquela de-
finicdo original de Weber (1964). Ao se referir ao
dominio do interesse do principe, das suas con-
sideracdes pessoais e dos privilégios concedidos
de forma precaria, em momento algum o tedrico
alem&o parece transmitir qualquer tipo de ressalva
ao conhecimento dessa situacdo como o padréo a
ser seguido. N&do ha “falta de clareza”, “
dade” ou “relutancia” em entender como privado o
patriménio que é, em verdade, publico. Isso se d&
porque, para Weber, o patrimonialismo é uma for-
ma, legitima em seus termos, do exercicio do poder
do monarca. Ele ndo é uma exce¢ao, mas sim a

incapaci-
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norma. Dai porque néo se falar em “falta de distin-
¢do clara”, simplesmente porque nao ha distingdo
alguma, nem clara nem obscura. Do mesmo modo,
ndo ha que se falar em “in-
capacidade” ou “relutancia”,
pois ndo se trata de algo
gue nado se é capaz ou nédo
se quer fazer simplesmente
porque a distincdo entre pu-
blico e privado, em relagéo
ao principe, ndo existe como
conceito. Essa disting&o pro-
cessa-se no decorrer da formacédo do Estado mo-
derno, de modo geral, e do império do direito, de
modo particular, que questionam o poder absoluto
do monarca, tanto no que concerne a titularidade
coletiva dos bens publicos, quanto ao exercicio do
poder em beneficio préprio. Diante destas contro-
vérsias sobre o contetido do termo patrimonialismo,
outras expressdes, igualmente pejorativas, tém sido
utilizadas para descrever préaticas reprovaveis. E o
caso do clientelismo.

Essa discusséo tem por base o uso dos dois ter-
mos feito por alguns autores, em particular Bresser-
-Pereira. Ele usa as expressfes como sindnimas
em pelo menos duas ocasifes (BRESSER-PEREI-
RA, 2009, p. 22, 2010, p. 25). Colocada a postura
deste ultimo autor, cabe verificar se, na definicao
gue faz do conceito de clientelismo, Nunes (2010)
de algum modo se aproxima da no¢éo acima esta-
belecida, em torno do conceito de patrimonialismo
anteriormente exposto por Weber. Afinal, assim se
posiciona o autor:

O clientelismo € um sistema de controle do
fluxo de recursos materiais e de intermedia-
¢do de interesses, no qual ndo ha numero
fixo ou organizado de unidades constitutivas.
As unidades constitutivas do clientelismo séo
agrupamentos, piramides ou redes baseados
em relagBes pessoais que repousam em tro-
cas generalizadas. As unidades clientelistas
disputam frequentemente o controle do fluxo

de recursos dentro de um determinado ter-
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Diante destas controvérsias
sobre o contetudo do termo
patrimonialismo, outras
expressdes, igualmente
pejorativas, tém sido utilizadas
para descrever préaticas
reprovaveis.

ritorio. A participacdo em redes clientelistas
ndo esta codificada em nenhum tipo de re-
gulamento formal; os arranjos hierarquicos no
interior das redes estao baseados
em consentimento individual e ndo
gozam de respaldo juridico. (NU-
NES, 2010, p. 63).

Do que foi visto, podem-
-se tirar duas conclusdes.
Primeiro, ndo ha qualquer
similitude entre os elementos
que compdem a definicdo de
clientelismo por Nunes (2010) e aqueles observa-
dos quando da discussdo do conceito de patrimo-
nialismo originalmente colocado por Weber ao dis-
cutir o Estado patrimonial. Ainda mais sintoméatica é
a auséncia da figura do Estado, que é crucial para
se falar em patrimonialismo. Nestas condi¢des, ndo
ha por que considerar os dois termos como sinoni-
mos. Poderia, entdo, o clientelismo ser uma forma
de patrimonialismo? Entende-se que ndo, pois para
que algo seja espécie de um género definido, ele
precisara ter todos os elementos comuns ao género
e mais alguma outra caracteristica que o diferencie
como espécie. Porém, seria o patrimonialismo uma
espécie do género clientelismo?

Para responder a essa pergunta, € preciso, em
vez de procurar as caracteristicas do patrimonialis-
mo no clientelismo, verificar se as caracteristicas do
patrimonialismo reproduzem aquelas encontradas
no clientelismo e acrescentam algo mais. De acor-
do com o conceito de clientelismo de Nunes (2010),
visto anteriormente, as caracteristicas do clientelis-
mo sdo: 1) controle de fluxos materiais; 2) interme-
diacdo entre interesses; 3) relacdes pessoais; 4) tro-
cas generalizadas; 5) localizacao territorial; e 6) ndo
codificagdo. Se forem comparadas essas seis ca-
racteristicas com as duas ja extraidas da definicao
de Weber (1964) de patrimonialismo (acdo publica
e interesse privado) e mais a Ultima (informalidade),
decorrente ja dessa discusséo e antevista nas de-
finigdes de Pinho (2001) e Bresser-Pereira e Spink
(1999), é possivel concluir que o patrimonialismo
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pode ser visto como um clientelismo publico. Sera
assim porque é possivel reescrever as caracteris-
ticas do patrimonialismo nos seguintes termos: 1)
controle de fluxos materiais
publicos; 2) intermediacao
entre interesses publicos e
privados; 3) relacbes pesso-
ais entre entes publicos e pri-
vados; 4) trocas generaliza-
das; 5) localizagdo territorial
(no ambito da competéncia
estatal); e 6) ndo codificacao.

Os elementos 4 (trocas generalizadas) e 6 (nédo
codificagao) ajudam a sedimentar ainda mais a con-
cluséo de que o patrimonialismo é uma espécie de
clientelismo. A troca generalizada é justamente o
que distingue o clientelismo da relacéo capitalista
moderna, por exemplo. Nesta Ultima, as trocas séo
especificas, ou seja, “[...] ndo incluem a expecta-
tiva de relagdes pessoais futuras, nem dependem
da existéncia de relacdes anteriores entre as par-
tes envolvidas”. Ja com as trocas generalizadas,
ocorre exatamente o inverso, 0 que caracteriza o
clientelismo. Para Nunes (2010, p. 47),

Em contextos clientelistas, as trocas sao ge-
neralizadas e pessoais. Cada objeto ou agéo
que é trocado contém uma referéncia a con-
dicdo geral do grupo. A relacdo conhecida
como ‘compadrio’, por exemplo, inclui o direi-
to do cliente a protecéo futura por parte do
seu patrono.

Nestes termos, € possivel, portanto, falar de
clientelismo e patrimonialismo em um mesmo con-
texto, desde que reconhecida a condic&o do patri-
monialismo como sendo um clientelismo publico.
Assim é que se entende a permanéncia de uma
politica patrimonialista mesmo na auséncia de um
Estado patrimonial. Essa resiliéncia (que é mais do
que resisténcia, no sentido de buscar ndo s6 se
contrapor a forca contraria, mas se adaptar a ela)
foi assim resumida por Pinho (1998, p. 72):

O que tem se assistido € uma impressio-

nante resiliéncia do patrimonialismo, capaz
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E possivel, [...] falar de
clientelismo e patrimonialismo
em um mesmo contexto, desde
gue reconhecida a condicéo do

patrimonialismo como sendo um
clientelismo publico

de absorver mudangas modernizantes na
sociedade brasileira e de se amoldar a nova
situagdo. Talvez devéssemos pensar em
um patrimonialismo camalednico
que consegue ndo s sobreviver
como, ao que parece, se reforcar,
mesmo sofrendo a ordem econd-

mica mudancas modernizantes

apreciaveis.
O tdpico seguinte busca
discutir esse “patrimonia-

lismo camalednico”, bem como a “fénix desenvol-
vimentista” a partir de duas matrizes analiticas: o
institucionalismo, em sua vertente da economia po-
litica institucionalista, e o neorrepublicanismo. Esse
diagnostico possibilitard compreender melhor o Es-
tado resultante das alternancias e permanéncias da
nossa historia.

RELEITURAS DO ESTADO COMO EXERCICIO
DO PODER

Economia politica institucionalista: potenciais
da metainstitucionalidade

O economista anglo-coreano Ha-Joon Chang
inseriu-se na discusséo sobre a presenca do Es-
tado na economia ja no seu livro de estreia, The
Political Economy of Industrial Policy, publicado em
1994. Desde entdo vem produzindo livros e artigos
de grande impacto. Porém, particularmente impor-
tante para esta andlise é o seu trabalho seminal
Breaking the Mould, de 2001. Nesse artigo, o autor
abre fogo contra os dogmas do discurso neoliberal.
Porém, indo além da maioria dos criticos do neoli-
beralismo, e enfrentando o principal desafio admi-
tido por alguns desses, mas recusado por todos,
Chang (2001) prop&e as bases de uma abordagem
da economia alternativa aos ditames neoclassicos,
enraizada no velho institucionalismo de Veblen e
outros, mas se distanciando da nova economia
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institucional de Ronald Coase, Oliver Williamson e

Douglass North: a economia politica institucionalis-

ta. A juncdo da economia politica com a tradicéo

institucionalista é apontada

por Chang (2001, p. 20-21)
nos seguintes termos:

IPE is a “political

economy”  appro-

ach because, like

the neoliberals analysis, it puts emphasis on

the role of political factors in determining state

policy. However, the political economy of IPE

goes much further than its neoliberals coun-

terpart in that it emphasizes the fundamen-

tally political nature of the market and applies

the political economy logic to the analysis of

the market, and not just to the analysis of the

state. At the same time, IPE is an “institutio-

nalist” approach because, like the new insti-

tutionalist branch of neoliberals economics, it

emphasizes the role of institutions in affecting

human actions, including those within and

surrounding the state. However, the institutio-

nalism of IPE goes much further than that of

NIE in that it emphasizes the “temporal priori-

ty” of institutions over individuals (rather than

the temporal priority of individuals over institu-

tions, as it is done in the NIE) and that it sees

institutions as not simply “constraining” indi-

viduals behavior (as in the NIE) but also as

being “constitutive” of individuals motivations.

Entende-se, nesses termos, que a visdo da

economia politica institucionalista reforca sobre-

maneira a prépria discussdo em torno da possi-

bilidade de um Estado novo-desenvolvimentista e

neorrepublicano brasileiro. Porém, é preciso veri-

ficar como a necessidade do investimento em um

desenho desse Estado, de modo geral aplicavel &

realidade mundial pos-crise de 2008, adapta-se a

realidade brasileira, pautada por uma forte resili-

éncia patrimonialista em suas instituicdes politicas.

Considerando as instituicdes como uma conjun-

cao de saberes e praticas compartilhadas por uma
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E pertinente & discusséo do
patrimonialismo entender sua
resiliéncia como expressao da

rigidez das instituicdes

coletividade, entende-se possivel fazer uma leitura
do patrimonialismo como uma instituicdo politica
brasileira. Como consequéncia, é pertinente a dis-
cussdo do patrimonialismo
entender sua resiliéncia como
expresséo da rigidez das ins-
tituicbes, assim apresentada
por Chang (2010, p. 18):
Institutions are meant to be stable
— otherwise they will have no use. So, if you
are designing a new institution, you will make
it sure that it cannot be changed too easily.
And the degree to which you will make an ins-
titution difficult to change will be greater, the
more important the institution is considered
to be. So, typically the constitution will be far
more difficult to change than lesser laws. In
other words, institutions often have in-built
mechanisms against change.

O destaque dado por Chang (2001) aos “in-built
mechanisms against change” é justamente o que se
gostaria de chamar a atencdo, em termos darwinia-
nos, do que seriam as estratégias de sobrevivéncia
das instituicdes. Neste caso, sdo inUmeros 0s exem-
plos de instrumentos econémicos, politicos e ideo-
l6gicos que os interesses patrimonialistas podem
lancar méo para impedir uma mudanca do paradig-
ma produtivo brasileiro que Ihes seja desfavoravel.
Nestes termos, deve-se iniciar a discusséo em torno
das palavras dos dois principais pensadores relacio-
nados com a perspectiva institucionalista albergada
nesse nosso estudo: Ha-Joon Chang e Peter Evans.

Evans (1993) pronuncia-se sobre a questdo da
vinculagéo entre apoio politico e poder econdémico,
resultando numa burocracia construida via indica-
¢Oes politicas e, por isso mesmo, comprometida
com a manutenc¢do do status quo que colocou ho
poder seus “padrinhos” politicos. Citando as con-
clusdes de outros dois autores, Barbara Geddes e
Ben Schneider, agquele tedrico aponta o grande nu-
mero de indicacdes politicas no aparelho de Estado
brasileiro como sendo um fator comprometedor em
relacdo a outras experiéncias desenvolvimentistas:
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Uma abundancia de pesquisas histéricas
e contemporaneas esclarece as diferencas
entre o Brasil e o tipo ideal de ‘Estado de-
senvolvimentista’.
As diferencas co-
mecam na simples
questdo de como
as pessoas obtém
cargos no gover-
no. Barbara Geddes historia a descomunal
extensdo dos poderes de indicagdo politica
e a consequente dificuldade que o Brasil
tem experimentado na institucionalizagdo de
procedimentos de recrutamento meritocrati-
co. Ben Schneider destaca que enquanto os
primeiros ministros japoneses indicam ape-
nas duzias de funcionarios e os presidentes
norte-americanos centenas, os presidentes
brasileiros indicam milhares. Causa pouca
espécie que o Estado brasileiro seja conhe-
cido como um massivo ‘cabide de emprego’
preenchido mais na base de contatos pes-
soais que de competéncia. (EVANS, 1993,
p. 139).

Em trabalho posterior, as conclusbes desse
mesmo autor ndo mostram grandes avangcos em
termos de “inseminacdes cruzadas” entre dinhei-
ro privado e cargos publicos, bem como nas con-
sequéncias em termos de comprometimento da
maquina administrativas por indicagdes politicas.
Para Evans (1998, p. 55),

As relagbes de troca entre governantes e
aqueles que Ihes ddo apoio é a esséncia da
acdo do Estado. Para sobreviver, as autori-
dades precisam de suporte politico, e aque-
les que prestam tal apoio devem receber
incentivos suficientes para evitar um possi-
vel apoio a outros candidatos potenciais aos
cargos de governo. As autoridades podem
distribuir beneficios diretamente aos que os
apoiam — através de subsidios, emprésti-
mos, empregos, contratos ou prestacdo de

servicos — ou usar sua autoridade para criar
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Verifica-se que os bloqueios aos
avanc¢os industriais devido a forga
dos setores primario-exportadores

sao parte da nossa histéria

regras que privilegiem grupos favorecidos,
restringindo a capacidade operacional das
forgas do mercado.

Em estudo ainda mais re-
cente, seu diagnéstico é ex-
plicito ao relacionar o peso
dos grupos oligarcas rurais
dentro do governo com o boi-
cote a projetos industrialistas
mais incisivos:

A fusdo de poder oligarquico com o aparato
do Estado moderno distorce qualquer pos-
sibilidade de um projeto conjunto entre o
Estado e o capital industrial. Os projetos de
transformagéo industrial se tornam oportuni-
dades adicionais para a oligarquia tradicio-
nal, agora instalada dentro do Estado, para
buscarem seus préprios objetivos clientelis-
tas. (EVANS, 2004, p. 97).

Séao diversos os argumentos perfilados para
mostrar como 0s interesses dos setores primario-
-exportadores obstaculizaram e ainda obstaculi-
zam determinados aspectos da industrializacao
nacional (LUZ, 1975; TOPIK, 1987; FURTADO,
2003). Neste caso, seja no passado, seja no pre-
sente, verifica-se que os bloqueios aos avancgos
industriais devido a forca dos setores primario-
-exportadores sdo parte da nossa historia. No
passado, houve a reducéo do carater protecionis-
ta, pretendida pela Comisséo da Reforma Tarifa-
ria de 1843 (LUZ, 1975, p. 24) e a miopia gerada
pela politica de valorizagdo do café, que impediu
0 governo de ver as condi¢cdes ja postas para a
industrializagdo no inicio do século XX (FURTA-
DO, 2003, p. 111-112). No presente, ocorre a dis-
torcdo de instrumentos pensados para beneficiar
a exportacao tecnolégica, como o drawback (DE
NEGRI; ALVARENGA, 2011, p. 14) ou canalizando
quantias desproporcionais de recursos publicos
para uma unica operagao de compra de frigorifico
(US$ 80 milhdes para compra de 85,3% da argen-
tina Swift Armour pela brasileira Friboi), segundo
Além e Cavalcanti (2007, p. 279), em comparacao
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com todos 0s recursos para nanotecnologia dispo-
nibilizados entre os anos de 2005 e 2006 (R$ 71
milhdes), conforme Vermulm e De Paula (2007, p.
187-188).

Porém, em algumas cir-
cunstancias, eventos de tal
magnitude poderiam inter-
romper esse permanente
continuismo. Unger (2008, p.
26) é um dos que apontam
para o carater transformador
desses eventos: “Crises elevam a temperatura da
politica e ajudam a derreter definicbes congeladas
de interesse e identidade. Sem crise, a politica se
faz fria e o célculo — na forma de fé em compreen-
sBes tradicionais de interesses e ideais — reina su-
premo”. Chang (2010), por sua vez, destaca tanto a
heterogeneidade, que alimenta o incrementalismo,
guanto a crise, que “incendeia” a estrutura. Para
esse autor,

The point is that, even when we accept
that a country’s institutions (and culture
that underlies them) are given, deliber-
ate choices still matter because there
are always elements in a country’s
cultural/institutional complex that are
pulling in different directions. Depend-
ing on how people interpret their ‘tradi-
tion’, which aspects of it they choose
to highlight, and which interpretation
wins in political and ideological battles,
a country could evolve into very differ-
ent directions. More importantly, over
the long term, ‘traditions’ are not im-
mutable. Cultures and institutions the-
mselves change, often dramatically.
(CHANG, 2010, p. 20).

Diante do cenario atual, pés-crise de 2008, mas
ainda com seus efeitos bastante claros, principal-
mente na Europa, mas também na prépria Chi-
na, que reduziu sua expectativa de crescimento
para os préximos anos, estd dada a oportunidade
para a superacédo das barreiras patrimonialistas a
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Cabe [...] questionar se ha sentido
em falar de “oportunidade” de
desenvolvimento para o Brasil

neste inicio de século XXI, jAque o

pais ja teve tantas “oportunidades

perdidas no passado

mudanca do paradigma produtivo nacional. Cabe,
no entanto, questionar se ha sentido em falar de
“oportunidade” de desenvolvimento para o Brasil
neste inicio de século XXI,
ja que o pais ja teve tantas
“oportunidades” perdidas
no passado, destacando-se
nesse sentido tanto os “anos
dourados” do pds-guerra de
Juscelino Kubistchek, na dé-
cada dos 1950, que foi suce-
dido por uma crise que levou ao golpe militar de
1964, quanto o “milagre econdmico” do governo
Geisel, nos anos 1970, sucedido por uma crise eco-
ndémica nos anos 1980 que praticamente paralisou
0 pais por 15 anos. O que torna a década de 2000
diferente desses e de outros momentos?

E dificil responder sem o devido distanciamento
histérico. Porém, ainda que houvesse, a resposta
estaria menos ancorada nos “fatos” e mais con-
dicionada a ideologia de quem os analisa. E as-
sim que se encontra, para os anos 1950, tanto a
énfase no descontrole das contas publicas e no
financiamento inflacionario da construcao de Bra-
silia, quanto na ampliacdo do parque industrial e
na criagdo de instituicbes como a Petrobras, o BN-
DES e o CNPq. Da mesma forma com a famosa
“década perdida” de 1980, a énfase pode recair
sobre a exploséo inflacionaria e o autodenominado
centrdo imobilizando a Constituicdo cidada ou so-
bre a mobilizac&o da sociedade civil que fomentou
a transicdo democratica e a melhoria de diversos
indices sociais, que permitem a Brum (1999, p.
439) a “heresia” de chama-la de “década ganha”.
Os tais “fatos” subsidiam tanto o diagnéstico po-
sitivo quanto o negativo. Reconhecer a possibili-
dade de avancos futuros, como aqui se faz, ndo
implica negar os déficits passados, que aqui foram
mostrados. Porém, para manter a idoneidade da
analise, a reciproca deve ser verdadeira. Assim,
com todas as ressalvas e apds ter mostrado as-
pectos desse diagndstico negativo, propdem-se,
também, algumas rotas para esta mudanca. Essas
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rotas estruturam-se a partir das ideias do neorre-
publicanismo, descritas no proximo subitem.

Neorrepublicanismo:
repertdrio ético e praticas
politicas

O debate em torno das
ideias neorrepublicanistas,
apesar de remontar 0s anos
1970, com a publicacdo, em
1975, do classico O Momento Maquiavélico, de
John Pocock, vem ganhando novos ares nos ulti-
mos anos. Para Bresser-Pereira (2009, p. 127), é
facil reconhecer uma “[...] retomada do republica-
nismo, ou dos ideais republicanos, expressos nas
ideias de fildsofos e tedricos politicos e fundados
numa efetiva pratica politica de cidadédos organiza-
dos em sociedade civil”. Bignotto (2004, p. 19), ao
reconhecer a dificuldade de falar do republicanismo
como uma corrente Unica, afirma que “[...] o retorno
a tradigcdo republicana significou ao menos o retor-
no a uma série de debates e a preocupacao com
a esfera publica, pensada como o lugar da efetiva
acao dos cidadaos”. Mostra desse reconhecimento,
para além do campo académico, é que um impor-
tante 6rgdo do governo federal, o IPEA, em recente
publicagéo, aponta a importancia dessa retomada
da tradicdo republicana:

Nas Ultimas décadas, a republica ressurgiu
como referéncia importante nas reflexdes
sobre a politica. No¢des como virtude civica,
espacgo publico, bem comum, bom governo,
comunidade politica, “interesse bem com-
preendido”, entre outras pertencentes a gra-
mética da res publica, tém sido mobilizadas
tanto para tematizar a sociabilidade corri-
queira nos diferentes contextos de interagdo
politica, quanto para abordar a questdo do
desempenho e do aprimoramento do Estado
e das instituicdes democraticas. (INSTITUTO
DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
2010, p. 17).
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O primeiro aspecto pratico do
republicanismo que chama a
atencéo é o foco daideia do uso
da educacao/formacao ética como
modo de gerar uma espécie de
corpo funcional virtuoso

Contemporaneamente, autores como John Po-
cock, Quentin Skinner e Philip Pettit formam a base
do neorrepublicanismo. No caso brasileiro, marcado
ainda por agfes patrimonia-
listas de conducado/apropria-
¢do do Estado/patriménio
publico em descompasso
com a ideia de interesse ge-
ral, as constatacdes da rele-
vancia e das possibilidades
abertas pelo republicanismo
estardo aqui agrupadas em trés contribuigbes asso-
ciadas: Quentin Skinner e a virtu (virtude civica, for-
magéo ética de servidores e escolas de governo);
Philip Pettit e a democracia contestatéria (ativismo);
e John Pocock e a vita activa (direitos republicanos,
accountability e combate a corrupcéo).

O primeiro aspecto pratico do republicanismo
que chama a atencao é o foco da ideia do uso da
educacao/formacéao ética como modo de gerar uma
espécie de corpo funcional virtuoso, capaz de exer-
cer o poder publico de modo republicano. Autores
como Filgueiras e Aranha (2011a, 2011b), Nogueira
(2005), Moore (2002) e Vilhena (2006) integram um
pensamento critico em relacao ao fetichismo insti-
tucional e as limitag6es do aprimoramento do corpo
funcional do Estado focado no treinamento técnico-
-burocratico. E a partir do reconhecimento do pro-
blema e da solugéo contida na redefinicdo dos cur-
riculos das escolas de governo, a cabo deles, que
0 ideario republicano encontra a materialidade de
uma politica publica.

O novo papel dos gestores publicos, visua-
lizado em um contexto pés-burocratico, € bem
descrito por Moore (2002), que vé o gestor publico
ndo como um mero executor do interesse publico
previamente definido, mas sim como um criador
de valor publico (MOORE, 2002, p. 423). As con-
clusdes de Filgueiras e Aranha (2011a) concordam
com os elementos fundamentais extraiveis de Mo-
ore para discussao: 1) a proatividade esperada do
gestor publico torna ainda mais necesséria a res-
ponsabilizacdo deste pelos seus atos; 2) abrindo
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a possibilidade de a avaliacdo a posteriori substi-
tuir, em alguns casos, a autoriza¢ao a priori, esse
conceito de responsabilizacdo assume um carater
de autorresponsabilizacao, tornando necesséria a
vinculacdo dos seus atos a chamada ética da res-
ponsabilidade; 3) por fim, ainda que essa proativi-
dade e essa autorresponsabilizagédo se beneficiem
de uma virtuosidade inata (mesmo que restrita ao
ambito publico), essa pode ser alvo de uma politica
publica republicana de formacé&o ético-politica dos
recursos humanos governamentais:
Sem reforcar o valor do universalismo dos
procedimentos, tendo em vista o aprimora-
mento do treinamento de servidores nos va-
lores da ética publica e nas regras rotineiras
que regulam o servi¢o publico, pouco avan-
¢aremos na consolidagdo de padrées de
gestado que signifiquem o aprimoramento da
accountability e, por sua vez, a valorizacao
do interesse publico como indisponivel aos
interesses privados. Ou seja, sem que o Es-
tado brasileiro valorize a atuacéo dos servi-
dores da linha de frente, pouco avancara na
sua democratizagdo e na consolidacado dos
mecanismos de controle como fundamentais
a uma concepcgao republicana dos valores
pablicos. (FILGUEIRAS; ARANHA, 2011a,
p. 381).

Esse “treinamento de servidores nos valores
da ética publica” é justamente o encargo do qual
devem se encarregar as chamadas escolas de
governo. Diz-se “devem” porque se esta atento
a analise critica que Nogueira (2005) faz dessas
instituigdes. Criadas inclusive como mandamento
constitucional (Art. 39, modificado pela Emenda
Constitucional n® 19/98), as escolas de governo
cresceram exponencialmente na ultima década
do século XX (NOGUEIRA, 2005, p. 167), ndo por
coincidéncia o apice do discurso neoliberal da re-
forma gerencialista no Brasil. As criticas de que
sdo passiveis decorrem inclusive desse contexto
histérico em que muitas delas iniciaram ou inten-
sificaram suas atividades:
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A dindmica das escolas de governo, bem
como suas lacunas e dificuldades, podem ser
explicadas pelo préprio quadro em que nas-
ceu e tem evoluido a ideia mesma de refor-
ma do Estado, todo ele bastante influenciado
por dissonancias, intermiténcias polissemias.
(NOGUEIRA, 2005, p. 175).

Se algumas das incertezas decorrentes da
novidade representada pela reforma do Estado a
época foram sanadas, reduzindo a aludida polisse-
mia, direcionamentos equivocados quanto ao pa-
pel dessas escolas, frutos daquela ideologia, ainda
comprometem a fundamental contribuicdo dessas
instituicdes. Para Nogueira (2005, p. 177):

Hoje, por exemplo, as escolas estdo mergulha-
das numa cultura de ‘quantidades’ (mais infor-
macao, menos esforgo especulativo, mais horas
de aula, menos tempo de estudo, por exemplo),
gue inevitavelmente constrange a dimensao
qualitativa dos processos educacionais.

Porém, fundamental para o propésito aqui é
mostrar a adaptacdo a que estdo submetidas tais
instituicdes, dentro de um contexto tipicamente re-
publicano de recuperacdo da dimenséo ética e da
importancia desse tipo de formacao para o corpo
funcional governamental. E por isso que esse mes-
mo autor, em sua reflexao final, fala sobre qual de-
veria ser o0 objetivo atual dessas escolas:

Habilitar servidores para a gestdo publica,
para um novo modo de administrar, para um
melhor atendimento da demanda social, para
o planejamento e a reorganiza¢&o administra-
tiva e assim por diante, é a verdadeira base
l6gica e ‘filosofica’ das escolas de governo.
(NOGUEIRA, 2005, p. 188).

Constando que essa proposta de escola de go-
verno nao se coaduna com a ideia de uma repro-
dutora de “orientacBes governamentais”, devendo
esta, pelo contrario, estar voltada para “atuar como
uma espécie de ‘consciéncia critica’ do governar
em um mundo complexo”, sendo condi¢&o para isso
“deixar-se contaminar pelo universo ético-politico”,
nao resta duvida o quanto esse modelo de escola
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de governo ou “escola de cidadania”, como sugere
0 autor, esta comprometido com o ideario republi-
cano. Porém, o autor torna essa vinculacéo ainda
mais explicita quando afirma
0 seguinte:
Exatamente por
isso s6 faz sentido
pensar em escolas
de governo se no
horizonte delas estiver a perspectiva demo-
cratica de fornecer uma espécie de ‘formacgéo
republicana’, isto €, uma formagao laica e plu-
ralista para todos os servidores, no decorrer
do qual possam ser confrontadas diversas hi-
péteses politicas, culturais e religiosas e pos-
sam ser compartilhados os valores coletivos
fundamentais. (NOGUEIRA, 2005, p. 189).

Existem outros exemplos de migragdo pratica do
ideario republicano além da dimenséo ética da po-
litica de formagéo de servidores. Um dos mais sa-
lientes é a mobilizacdo em torno do ativismo social.
Essa postura, eminentemente contestatoria a agéo
do Estado, conecta-se, por sua vez, ao conceito de
democracia contestatdria de Pettit, apresentado an-
teriormente. Em extenso trabalho de varredura para
localizar, catalogar e classificar “novos atores so-
ciais e politicos” existentes a partir dos anos 1990,
Teixeira (2002, p. 142-159) enumera e descreve 26
acdes coletivas no Brasil; mais de 100 organiza-
¢Bes da sociedade civil, tanto no meio urbano como
no meio rural; 60 articulacées e redes de organiza-
¢Bes da sociedade civil; e mais de uma dezena de
projetos e leis que contardo com participacdo da
sociedade civil em sua elaboragéo.

Na sua analise (TEIXEIRA, 2002, p. 198-199),
hé& tanto formas que se mantém no cenario, porém
com protagonismo reduzido (por exemplo, o movi-
mento operario), Como novos atores que assumem
posicdes protagbnicas (por exemplo, o0 movimento
dos sem-terra). Ele destaca ainda a nova geografia
desses movimentos, que saem das passeatas loca-
lizadas para virarem grandes caminhadas de pro-
porcBes nacionais (como o “grito dos excluidos”).
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Ha uma verdadeira “virada
jurisdicional” no exercicio da
politica, principalmente apds a

Constituicao de 1988

Outro ponto importante por ele mencionado é a par-
ticipagc&o na formulacdo de leis (Lei de Assisténcia
Social). Finalmente, no Brasil, a forma mais aca-
bada dessa possibilidade de
guestionamento do “prévia
e tecnicamente instituido” é
a experiéncia do orcamento
participativo de Porto Alegre.

Cabe apontar ainda al-
guns exemplos praticos cujas conexdes se fazem
com um terceiro elemento importante do ideario re-
publicano, que € o conceito de vita activa, de John
Pocock. A primeira constatacdo nesse sentido é
que os exemplos aqui estardo essencialmente con-
centrados em acfes fora do Poder Executivo (em
contraste, por exemplo, com o or¢camento participa-
tivo). Isso implica dois focos: em um primeiro mo-
mento, a agdo do Poder Judiciario; em um segundo
momento, as acdes com foco nos eventuais desvios
do Poder Executivo, aqui enfocando basicamente
as acdes anticorrupcao e as iniciativas de fortaleci-
mento da accountability desse poder em relagéo a
sociedade civil.

No que tange as a¢des do Judiciario, ha uma
verdadeira “virada jurisdicional” no exercicio da po-
litica, principalmente apds a Constituicdo de 1988.
Varias sdo as pontuacdes nesse sentido. O ja cita-
do estudo do IPEA relaciona o que chama de “judi-
cializacdo da politica” como uma ressalva a consta-
tacdo dos multiplos obstaculos que ainda se fazem
presentes a ativacao republicana das instituicdes
politicas do Brasil:

Entretanto, o pais também tem assistido a
conformagao de novidades relevantes em seu
arranjo politico-institucional. Destaca-se entre
elas a judicializacéo da politica, também ob-
servada em varias outras democracias con-
temporaneas. Esse fendmeno vem sacudindo
as interpretacdes mais sedimentadas sobre
a dindmica das relagdes entre os poderes de
Estado e dividindo a opinido dos analistas.
Uns apontam o crescente recurso ao Judici-

ario para discutir temas politicos como uma
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ameaga as principios democraticos e republi-

canos que garantem prerrogativas aos dife-

rentes poderes do Estado. Outros veem esse

fendbmeno positiva-

mente, como um

tipo de inovagdo
institucional  que
é benéfico a vida
politica e confere
novos contornos as relagdes entre os pode-
res face as exigéncias contemporaneas para
a defesa dos direitos da cidadania. (INSTITU-
TO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
2010, p. 33).

Esse papel destacado do Judiciario, e desse
operador juridico fundamental para a defesa dos
direitos republicanos que é o Ministério Publico,
tem formado toda uma nova atividade no campo
da sociedade civil, a que Bresser-Pereira (2009,
p. 202) se refere como “advocacia politica”. Um
exemplo dessa advocacia politica é trazido por
Teixeira (2002, p. 124): “A OAB propde assim que
sejam criados centros de combate a impunidade,
dispensando-se apoio juridico aos cidadaos para
gue esses impetrem acdes populares contra atos
gue afetam a moralidade publica”.

Um dos mais proeminentes elementos neste
combate aos desvios do Poder Executivo é a ac-
countability. A accountability ainda encontra dificul-
dades de traducéo do préprio termo para a nossa
realidade. Dificuldade essa que mostra mais do que
mera incompatibilidade gramatical, mas sim certa
incompatibilidade cognitiva, como ilustra Campos
(1990, p. 35):

Assim, o alto grau de preocupagdo com ac-
countability na democracia americana e a
virtual auséncia desse conceito no Brasil es-
tdo relacionados ao elo entre accountability
e cidadania organizada; explica-se pela dife-
renca de estagio de desenvolvimento politico
dos dois paises.

Para aqueles que, apressados, julgam a passa-
gem de mais de duas décadas desde a publicacéo
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Afinal, quais sao os
limites e condi¢cdes do
desenvolvimentismo
revisitado brasileiro?

dessas palavras para refutar o diagnéstico, obser-
vem o diagnéstico negativo de Filgueiras (2011)
acerca da atual vinculacéo entre a ideia de accoun-
tability e a chamada “politica
de transparéncia”, baseada
na convic¢do de que a redu-
¢ao da assimetria de informa-
¢des entre o agente (Estado)
e o principal (sociedade) é
capaz, por si s6, de reduzir os desvios deste:
A politica da transparéncia formula uma ideia
fraca de accountability, em que os aspectos
ligados a reputacdo dos individuos séo cen-
trais para uma politica da moralizagio e nédo
da responsabilidade. Tampouco resulta em
maior responsabilizacdo dos agentes poli-
ticos e das instituicdes, mas em uma busca
por maior moralizagdo da atividade politica
gue nao produz uma politica liberal melhor.
(FILGUEIRAS, 2011, p. 82).

Neste sentido, a accountability ainda tem mui-
to espago para avancar no Brasil como forma de
materializacdo do ideario republicano, pois, como
reconhece Diniz (2005, p. 97), “[...] é imperativo
preencher a lacuna quanto aos mecanismos de ac-
countability [...], permitindo, assim, recuperar a di-
mensao republicana da democracia”. As escolhas,
portanto, estdo postas. E para o Brasil, 0 momento
€ propicio para fazé-las.

CONCLUSAO

Afinal, quais sao os limites e condi¢des do de-
senvolvimentismo revisitado brasileiro? Diante do
fendmeno posto, por qual via avalid-lo? Entende-
-se inicialmente que o melhor seria avalia-lo pelos
seus limites, buscando assim contrapor aos que
defendem esse tipo de atuacdo as mazelas a que
ele estaria submetido em um contexto politico
como o brasileiro. Dentre tantas, o patrimonialismo
em sentido amplo, como um dos modus operandi
da politica, pareceu o mais habilitado para abarcar
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tais limites. Por outro lado, pareceu insuficiente
apenas iluminar como velhas mazelas subsistem
aos novos ambientes. Direcionou-se assim para a
busca das condi¢gdes necessarias a devida atua-
¢ao desenvolvimentista.

Em meio aos apelos ao “bom-mocismo” e as
declarac6es de boas intengdes politicas, encon-
trou-se em uma escola, ainda em formagéo, mas
ja dotada de um ideario sistematizado e producao
académica de boa penetracao no cenario intelec-
tual mundial, o caminho para dar o devido subs-
trato a reflexao em torno dessas condicdes. Essa
escola foi o neorrepublicanismo. Em torno das
ideias-forcas propostas pelos seus principais no-
mes, vislumbrava-se outra abordagem a questéo
patrimonialista que ndo passava pelo reforgo ines-
gotéavel dos sistemas de monitoramento do agente
publico, que cobra deste apenas precaucao e ndo
honestidade. Para além da dimensé&o operacional
das instituicdes formais de controle, entendidas
apenas em seu carater restritivo, o neorrepubli-
canismo lida com elementos afeitos a dimenséao
humana das instituicdes informais, entendidas néo
s6 em seu carater restritivos, mas igualmente em
seu carater possibilitador da conduta e, principal-
mente, constitutivo das motivagdes.

Foi ainda lancado o olhar da economia politi-
ca institucionalista sobre as possibilidades desse
novo Estado. O que se observou foi que a supera-
¢ao da resiliéncia patrimonialista estd muito além
de um redesenho institucional, de um novo sistema
de incentivo e puni¢cBes a conduta externa. Pelo
que foi visto, essa superacdo passa pelo entendi-
mento do Estado como heterogéneo, porém legi-
timado para atuar como mediador de conflitos; do
mercado como ambiente portador de varias racio-
nalidades e, portanto, aberto a atuacéao legitima-
da do Estado; e da politica como mecanismo que
possibilita a intercalacdo de forcas presentes na
sociedade, cuja materializag@o ocorre no aparato
estatal e na conjugacéo econémica.

Por entender, por fim, que a politica é o item
vertebrador da superacdo dos entraves a uma
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atuacédo esperada de um Estado novo-desenvol-
vimentista e neorrepublicano, discutiram-se trés
no¢cdes mais “operacionais” do neorrepublicanis-
mo com foco na promocgéo das condi¢cdes neces-
sarias a essa superacdao: as nocdes de vita activa,
de virtude e de democracia contestatoria, trazen-
do exemplos de acdes e propostas vinculadas a
cada uma.

Para fechar o presente raciocinio, sera apre-
sentado um quadro-sintese que busca resumir
uma proposta de descrever, esquematicamente,
o fendbmeno do desenvolvimentismo revisitado, 0s
limites do patrimonialismo e as condi¢cdes do ne-
orrepublicanismo, como vista a subsidiar futuras
pesquisas em torno da superacao dos limites e
promocédo das condic¢fes citadas. No quadro abai-
X0, sintetiza-se essa matriz descritiva.

E justamente a partir desses trés conjuntos
de unidades, condutas e coeréncias que se
agregam pretensdes de pesquisas futuras em
torno dos limites impostos pelo patrimonialismo
ao desenvolvimentismo revisitado e das conse-
quentes condicdes oferecidas pelo neorrepublica-
nismo para supera-los. No que tange aos limites
colocados pelo patrimonialismo estdo o fomento
ao oportunismo, no caso do agente publico; a frag-
mentacao, no caso do Estado; e a apatia, no caso
da sociedade, afastando-os, consequentemente,
das condutas esperadas e coeréncias necessarias
as suas acoes. Por outro lado, no que diz respeito
as condicbes destacadas pelo neorrepublicanis-
mo para favorecer a atuagdo desenvolvimentista
do Estado estdo, no caso do agente publico, a vir-
tude civica; no caso do Estado, a ética publica; e
no caso da sociedade, a cidadania. A conjugacéo
dessas condi¢des fomenta as condutas esperadas
e, consequentemente, favorece as coeréncias ne-
cessarias aquela atuacdo. Apurar o conhecimento
sobre cada uma dessas novas matrizes discur-
sivas, sejam elas limites, sejam elas condicdes,
apresenta-se como o préximo passo em direcdo a
novas reflexdes sobre o processo de desenvolvi-
mento do Brasil contemporaneo.
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Resumo

O objetivo deste trabalho é estudar a natureza do atual padréo de desenvolvimento dos
dois principais paises da América do Sul: Brasil e Argentina. Estudos atuais tém apre-
sentado ideias de um suposto retorno as experiéncias desenvolvimentistas das décadas
de 1930-80 em alguns paises latino-americanos. Porém, tendo em vista uma das prin-
cipais proposi¢des do antigo desenvolvimentismo, de incentivo e prote¢do ao desenvol-
vimento da industria, atualmente pode-se perceber que na Argentina e no Brasil ainda
prevalecem caracteristicas de cunho neoliberal nos seus respectivos padrdes de desen-
volvimento — como o aumento da vulnerabilidade externa estrutural e a reprimarizagao
da pauta de exportagbes —, quando comparados com o0s antigos anos de desenvolvi-
mentismo. Tudo isso tem tido como consequéncia o processo de desindustrializagdo de
ambas as economias.

Palavras-chave: Padréo de desenvolvimento. Desindustrializa¢&o. Brasil. Argentina.

Abstract

The goal of this paper is to study the nature of the current pattern of development of
the two main countries of South America: Brazil and Argentina. Recent studies have
presented ideas of a supposed return to the developmental experiences of decades
of 1930-80 in some Latin American countries. However, in view of the main proposi-
tions of the Old Developmentalism, incentive and protection of industrial development,
it can currently be seen that the economies of Argentina and Brazil still have prevalent
characteristics of neoliberal in their current development patterns such as increased ex-
ternal vulnerability and structural reprimarization of exports, compared to former years
of developmentalism. All of this has been a consequence of the process of de-industri-
alization of both economies.

Keywords: Pattern of development. Deindustrialization. Brazil. Argentina.
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INTRODUCAO

Estudos recentes nas ciéncias sociais dao des-
taque as mudancas ocorridas, a partir dos anos
2000, nas trajetorias politica e econdmica de di-
versos paises da América Latina. O fracasso das
recomendacdes politico-econdmicas do Consenso
de Washington para essa regido e, consequente-
mente, a emergéncia de varias contestacdes po-
liticas a esse modelo tém sugerido, para alguns
estudiosos, novos rumos para o desenvolvimento
latino-americano.

Desse modo, no ambito econdmico, alguns des-
ses estudos apontam que as economias mais im-
portantes da América Latina adentraram uma nova
fase de desenvolvimento. Essa nova fase tem como
caracteristica marcante a recuperacdo expressiva
do crescimento das exportagfes, sustentada princi-
palmente pela participacdo cada vez mais relevante
das economias asiaticas no comércio internacional.
Além desse novo momento favoravel as exportacdes
latino-americanas no comércio internacional, os es-
tudos destacam ainda a grande melhora no balanco
de pagamentos da regido e o fortalecimento da parti-
cipacéo do Estado na economia dos diversos paises.

Esse novo cenario tem chamado a atencédo dos
economistas, e distintas leituras desse processo
vém se dando desde entdo, a exemplo de Bresser-
-Pereira (2012). Ele acredita que a América Latina
vem passando por um processo de constituicdo de
um novo modelo de desenvolvimento, com carac-
teristicas diferentes das que prevaleceram durante
a hegemonia neoliberal dos anos 1990, remetendo
a um retorno as experiéncias desenvolvimentistas
dos anos 1930-1980. Nessa perspectiva surge a
proposta autodenominada de novo desenvolvimen-
tismo, tratada mais adiante neste texto.

No entanto, tendo em vista as diferencas fun-
damentais entre a época do antigo desenvolvimen-
tismo e a conjuntura atual do Brasil e da Argen-
tina, além da prépria conjuntura internacional, é
possivel perceber o aumento da vulnerabilidade
externa e o retorno de uma insercéo internacional
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mais passiva por parte desses paises. Além dis-
so, de forma contraria as principais politicas do
antigo desenvolvimentismo, como a promocao do
processo de industrializagéo e protecéo das indds-
trias do pais, pode-se perceber que os padrbes de
desenvolvimento das economias argentina e bra-
sileira dos dias de hoje apresentam politicas que
estimulam o processo de desindustrializacdo e re-
primarizacédo da estrutura produtiva. Nesse senti-
do, outros estudos com foco no mesmo cenério, a
exemplo do modelo liberal periférico (FILGUEIRAS;
GONCALVES, 2007), trazem uma leitura diferente
da proposta apresentada por Bresser-Pereira e
simpatizantes do novo desenvolvimentismo. Es-
ses estudos identificam que, mesmo com algumas
melhoras no crescimento do PIB desses paises e
0 avanco da participacdo de suas exportacdes, 0
perfil de politicas econbémicas e sociais vigentes
em cada um deles ainda permanece dentro dos
limites da hegemonia neoliberal.

O presente trabalho é constituido de trés par-
tes, além desta breve introdugdo. No ponto seguin-
te sdo apresentados os conceitos de padrao de
desenvolvimento e de desindustrializacdo, mos-
trando como as caracteristicas de um determina-
do padrdo de desenvolvimento podem implicar a
ocorréncia de um processo de desindustrializacéo.
Na terceira secdo sdo apresentadas as diversas
visdes tedricas sobre as dindmicas recentes das
economias argentina e brasileira, buscando iden-
tificar os seus respectivos padrdes de desenvolvi-
mento. Por fim, constam as consideragoes finais.

O CONCEITO DE PADRAO DE
DESENVOLVIMENTO E O PROCESSO DE
DESINDUSTRIALIZACAO

Tendo em vista o objetivo do texto de identi-
ficar os atuais padrbes de desenvolvimento das
economias brasileira e argentina, essa secao
tem por intuito mostrar as principais contribuicdes
acerca do conceito de padréao de desenvolvimento
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econdmico. Adicionalmente, buscara estabelecer
arelagdo entre a consolidagéo de um determinado
padrdo de desenvolvimento e a possibilidade de
ocorréncia de processos de
desindustrializacéo.

O que é padréo de
desenvolvimento?

O padrdo de desenvolvi-
mento de uma determinada
formacéo capitalista corres-
ponde a um conjunto de arti-
culacdes existentes entre os
diversos agentes (sociais e econdmicos) que ga-
rante a manutengéo de um determinado processo
de acumulacéo e poderio politico de forma estavel
por um longo periodo de tempo (ERBER, 1992).
No plano econémico, essas articulacbes podem
ser observadas através de normas que definem,
por exemplo, a natureza e o tipo de regulacao
da relacdo capital-trabalho, a articulacdo do Es-
tado no processo de acumulacéo, a natureza da
insercao internacional do pais, os processos de
financiamento dos setores publico e privado e as
caracteristicas do progresso técnico e inovagao.
Todo esse conjunto de articulacdes se encontra
inserido, de maneira histérica, em uma formacao
nacional. No entanto, o padréo de desenvolvimen-
to, ainda assim, encontra-se limitado pela légica
geral do sistema capitalista e pelas influéncias, no
nivel internacional, de determinadas formagdes
hegeménicas, tanto do plano politico quanto do
plano econémico (ERBER, 1992).

Pinto (1982 apud ALMEIDA FILHO, 1993) de-
senvolve o conceito de “estilos de desenvolvimen-
to”, o qual se aproxima da nocdo de padrao de de-
senvolvimento. O autor expressa esse conceito da
seguinte maneira:

[...] o modo em que — dentro de um determi-
nado sistema e estrutura —, num dado peri-
odo e sob a égide dos grupos dominantes,

se organizam e fixam os recursos humanos
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O padrao de desenvolvimento
de uma determinada formagéo
capitalista corresponde a
um conjunto de articulagdes
existentes entre os diversos
agentes [...] que garante a
manutencao de um determinado
processo de acumulacgéo e
poderio politico

e materiais com o objetivo de resolver as in-
terrogacBes sobre o que, para quem e como
produzir (PINTO, 1982 apud ALMEIDA FI-
LHO, 1993, p. 12).

Com base nesse conceito,
a ideia de sistema apresenta-
da pelo autor corresponde a
uma organizacdo social que
abrange duas principais for-
mas na realidade contempora-
nea: o sistema capitalista e o
sistema socialista. O conceito
de estrutura, também aborda-
do pelo autor, corresponderia
ao conjunto de elementos materiais que constituem
a forma, estavel ou rigida ao longo do tempo, de uma
determinada comunidade. Sendo assim, estilo ou pa-
dréo de desenvolvimento se apresenta como o0 modo
concreto de desenvolvimento de uma sociedade em
um momento histérico definido, baseado em um sis-
tema e uma estrutura estabelecidos, que, juntos, cor-
respondem aos interesses sociais de determinados
grupos dominantes (ALMEIDA FILHO, 1993).

Para Filgueiras (2013), a compreensédo do pa-
dréo de desenvolvimento requer, a principio, a apre-
ensao do processo de desenvolvimento capitalista,
gue tem como caracteristica enddgena a revolucéo
das forcas produtivas e das relagdes socioeconémi-
cas nas diversas formacdes sociais.

E relevante destacar que o autor citado
anteriormente diverge da comum separacao exis-
tente na literatura entre os conceitos de desen-
volvimento capitalista e crescimento econémico,
pela qual o desenvolvimento se diferencia do
crescimento na medida em que ele traz para a so-
ciedade uma reducéo das desigualdades sociais,
um aumento na liberdade politica ou avanco na
sustentabilidade ambiental. Nesse sentido, o autor
defende que o consentimento de tal distingcao en-
tre os conceitos implica a aceitacdo de que existe
apenas um tipo de padrdo de desenvolvimento:
aquele em que somente beneficios gerais sociais
sdo conquistados.
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A divergéncia destacada acima permite que o
entendimento da ideia de desenvolvimento ndo se
restrinja a percepgdes apenas normativas, ou seja,
daquilo que o desenvolvimento capitalista “deveria
ser/trazer” de benéfico para a sociedade. Com
base nessa reflexdo, é possivel entender que o
processo de desenvolvimento ndo implica neces-
sariamente transformacgfes que trazem apenas
melhoras, mas sim a sua capacidade de propor-
cionar mudancgas estruturais na sociedade.

Sendo assim, padrdo de desenvolvimento se
apresenta como um conjunto de atributos sociais,
politicos e econdmicos que delimita, estrutura e
organiza o processo dindmico de acumulagéo de
capital em uma determinada formacéo econémico-
-social. Além disso, o padrao de desenvolvimento
também expressa e condiciona as relagcfes econd-
micas e sociais subjacentes ao processo de acu-
mulacédo, o qual existe e funciona dentro de um
Estado nacional, considerando um determinado
periodo da histéria (FILGUEIRAS, 2013).

O autor também identifica determinados atribu-
tos que sdo fundamentais para a definicdo do pa-
dréo de desenvolvimento de um determinado pais.
O primeiro deles e precedente a todos os demais é
o0 atributo do bloco no poder, o qual corresponde a
uma composi¢ao, em uma determinada conjuntura,
de diversas classes e fra¢des de classes, na qual
uma delas assume a capacidade de lideranca e he-
gemonia no comando do Estado.

Tal hegemonia e lideranca surgem como re-
sultado da capacidade da classe, ou fracédo de
classe, de unir e guiar, tanto politica quanto ide-
ologicamente, todas as classes e fragbes sub-
missas, de tal modo que estas ndo ameacem a
manutencdo dos interesses da classe (ou fracao)
hegeménica.

Caracterizar o bloco no poder implica em
identificar o conjunto de classes e/ou fragdes
de classe dominantes, articuladas e sob a
hegemonia e direcdo de uma delas, que do-
minam e dirigem o Estado. Essa hegemonia,

para ter certa estabilidade, expressa a domi-
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nancia e lideran¢a de determinada fracao do
capital no processo de acumulagdo em curso,
que inclui a sua capacidade de contemplar os
interesses de outras fragdes do capital. Quan-
do essa hegemonia incorpora, marginalmen-
te ou mais significativamente, interesses das
classes subordinadas ou de algumas de suas
fracdes, ela deixa de ser estrita ao bloco no
poder e se amplia para além dele, abarcan-
do o conjunto da sociedade (POULANTZAS,
1977 apud FILGUEIRAS, 2013, p. 9).

Portanto, para o autor, a identificacao das clas-
ses e fracdes que assumem a hegemonia e lideram
o bloco no poder é fundamental para determinar as
bases de interesses que predominam no padrao de
desenvolvimento de uma determinada economia.
Esses interesses seriam expressos na dinamica da
politica de Estado, no que tange as politicas macro-
econdmicas e sociais.

Os demais atributos que definem o padrao de
desenvolvimento capitalista e que estdo intima-
mente relacionados ao bloco no poder, segundo
Filgueiras (2013, p. 10), séo:

a) A natureza e o tipo de regulacdo da relacéo
capital-trabalho.

b) A natureza das relacdes intercapitalistas.

¢) O modo como o Estado se articula com o pro-
cesso de acumulacao.

d) O processo de incorporacdo do progresso
técnico, a capacidade endégena de geragéo
de inovacdes e a existéncia, ou ndo, de uma
politica industrial e tecnoldgica.

e) O modo de financiamento da acumulacéo,
gue diz respeito a importancia de instituicdes
financeiras publicas e/ou privadas e/ou do fi-
nanciamento externo.

f) A estrutura de propriedade e distribuicdo de
renda e da riqueza, bem como o contelido
das politicas sociais.

g) A natureza dainsercao internacional do pais.

h) As formas de organizacao e representacao
politica das distintas classes e fragbes de
classes.
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Padrédo de desenvolvimento e
desindustrializacéo

O conceito de padrdo de
desenvolvimento e a bus-
ca pela compreensdo dos
elementos estruturais que
caracterizam esse concei-
to sdo importantes para o
avanco na discusséo acerca
de possiveis articulacdes en-
tre os atuais padrdes de desenvolvimento brasileiro
e argentino e os processos de desindustrializacéo,
reprimarizacdo e a chamada doenga holandesa.
Nesse sentido, a caracterizacao e a compreensao
do atual padréo de desenvolvimento em um deter-
minado pais sao relevantes para o entendimento da
atual e futura trajetéria do desenvolvimento econd-
mico deles, com implicac6es sobre a necessidade,
ou nao, de modificacao das atuais politicas macro-
econbmica, tecnolédgica e de comércio exterior — re-
definindo, por consequéncia, os seus impactos so-
bre a insergao internacional (comercial e financeira)
e a estrutura produtiva.

O processo de desindustrializagédo é definido
como uma reducao persistente da participacéo do
emprego e do valor adicionado industrial, respec-
tivamente, no total do emprego e do PIB de uma
determinada economia (TRAGENNA, 2009 apud
OREIRO; FEIJO, 2010). Tendo em vista a impor-
tancia do setor industrial, o qual, ao contrario do
que afirmam os estudos ortodoxos?, representa
a chave do crescimento e desenvolvimento das
economias no longo prazo, um processo de de-
sindustrializacao é um fendmeno relevante, pois

1 Para a ortodoxia neoclassica, “[...] a indistria ndo é vista como um
setor especial, com caracteristicas especificas, que a torna estratégi-
ca no processo de desenvolvimento econdmico. Nos seus modelos é
indiferente, para o crescimento de longo prazo, o fato da unidade de
valor adicionado ser gerada na agricultura, na industria ou no setor
de servigos. Esse crescimento decorre apenas da acumulagdo de
fatores e do progresso técnico, independentemente da composigao
setorial da produgéo. Assim, a desindustrializacao, tal como definida
na sequéncia deste trabalho, € uma questéo irrelevante, um néo pro-
blema” (FILGUEIRAS et al., 2012, p. 123).
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Um processo de
desindustrializacdo € um
fenédmeno relevante, pois pode
comprometer o desenvolvimento
futuro de uma economia
capitalista

pode comprometer o desenvolvimento futuro de
uma economia capitalista.

A induastria é considerada um setor produtivo
especifico, pois é a fonte do
crescimento de longo prazo.
Nesse sentido, a composicao
setorial da producdo de um
pais é de suma importancia.
Ela pode fazer a diferenca
entre uma insercao interna-
cional virtuosa ou néo, o que
pode implicar uma estrutura produtiva diversificada
e dindmica, com desenvolvimento tecnoldgico de
fronteira, reduzindo os problemas de vulnerabili-
dade externa. Ou seja, ela é crucial na definicdo
de um desenvolvimento econdmico consistente
e de qualidade (FILGUEIRAS et al. 2012). Dessa
forma, a relacéo existente entre o padrdo de de-
senvolvimento e o processo de desindustrializacéo
se encontra ha percepcdo de que os elementos
estruturais de um padrao especifico podem levar
uma economia a um estagio continuo de perda de
importancia do setor industrial.

O processo de desindustrializagdo € bastante
relevante quando se observa comparativamente
a trajetéria da estrutura produtiva dos paises de-
senvolvidos e dos paises latino-americanos entre
0s anos 1970-1990. A vasta literatura sobre o tema
considera importante qualificar o fendmeno da de-
sindustrializagdo tendo em vista as especificidades
das economias. Nesse sentido, varios estudos des-
tacam que o processo de desindustrializacdo nos
paises desenvolvidos, iniciado a partir dos anos
de 1970, ndo tem o mesmo significado da desin-
dustrializacdo negativa? que a América Latina pas-
sou a experimentar a partir dos anos 1980-1990.

2 “A desindustrializagé@o causada pela apreciagéo da taxa real de cam-
bio resultante da descoberta de recursos naturais escassos num
determinado pais ou regido é classificada como “negativa”, pois é
o resultado de uma ‘falha de mercado’ na qual a existéncia e/ou a
descoberta de recursos naturais escassos, para 0s quais o preco de
mercado € superior ao custo marginal social de producéo, gera uma
apreciacdo da taxa de cambio real, produzindo, assim, uma exter-
nalidade negativa sobre o setor produtor de bens manufaturados”
(BRESSER-PEREIRA, 2006 apud OREIRO; FEIJO, 2010, p. 222).
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A manifestacdo desse fenbmeno econdmico nas
economias latino-americanas coincide com o pe-
riodo de implantacdo das politicas neoliberais na
regido e, em certa medida,
pode ser entendida como
efeito do novo padréo de de-
senvolvimento que sucedeu
0 modelo de substituicdo de
importacdes na regiao.

0OS PADROES DE DESENVOLVIMENTO
ARGENTINO E BRASILEIRO

A natureza dependente do capitalismo latino-
-americano é destaque na andlise de diversos cien-
tistas sociais®. lanni (1988 apud HIRANO; ESTENS-
SORO, 2006) ressalta, em sua analise sobre esse
fenbmeno, a questédo da dependéncia estrutural da
periferia do capitalismo, expressa da seguinte ma-
neira; “A dependéncia estrutural corresponde a ma-
nifestacdo concreta, no interior da sociedade subor-
dinada das relac@es politicas e econdmicas de tipo
imperialista” (HIRANO; ESTENSSORO, 2006, p.
113). Nesse sentido, a dependéncia estrutural € um
fendmeno que transcende os limites da esfera eco-
ndémica, pois se apresenta no ambito institucional,
nas relagdes e no nivel das instituigdes politicas.

A dependéncia tecnoldgica e financeira carac-
teriza os paises capitalistas periféricos, como € o
caso do Brasil e demais paises da América Latina.
Marcados por tragos estruturais de dependéncia,
historicamente oriundos do processo de coloniza-
¢ao que se estabeleceu com a expansao do capi-
talismo no mundo, muitos desses paises s6 experi-
mentaram o processo de industrializacdo a partir da
década de 1930. Esse processo se deu através de
um modelo nacional de desenvolvimento definido e
conduzido pelo Estado — constituindo-se um padréo
de desenvolvimento que veio a ser denominado de
modelo de substituicdo de importacdes.

3 Ver, por exemplo, Fernandes (1973).

732

A dependéncia estrutural é um
fenédmeno que transcende os
limites da esfera econémica

A literatura sobre o desenvolvimentismo consi-
dera que esse modelo se sustentou nos paises da
América Latina até a década de 1980, entrando em
declinio a partir desse peri-
odo. Com a crise da divida
externa, as economias lati-
no-americanas sofreram um
forte enquadramento das or-
ganizacdes multilaterais e dos paises centrais no
sentido de promover intensos ajustes econdmicos.
A partir de entdo, o modelo desenvolvimentista foi
substituido por uma estratégia de natureza neo-
liberal. Essa substituicdo significou uma mudan-
¢a brusca no padrdo de desenvolvimento dessas
economias a partir dos anos 80 do século XX. De
acordo com Martins (2005):

Desde a década de 70 do século XX, vem
se expandindo na América Latina o que se
convencionou chamar de padrdo neoliberal
de desenvolvimento. Ele se inicia com ex-
periéncias localizadas no Chile, Argentina e
Uruguai, mas ganha impulso nos anos 80 e
se consolida nos anos 90, tornando-se predo-
minante na regido com o estabelecimento do
consenso de Washington. O neoliberalismo
redimensiona as rela¢des de dependéncia ao
desestruturar as politicas de substituicdo de
importacdes e criar novas formas de vincu-
lagdo da regido a economia mundial (MAR-
TINS, 2005, p. 139).

Essas economias passaram a experimentar for-
tes processos de desnacionalizagdo econémica, re-
primarizacdo da economia, aumento da desigualda-
de social, intenso processo de desindustrializagéo
e elevacao dos indices de endividamento, cenario
gue persiste até os dias atuais.

Tendo em vista certa melhora em alguns in-
dicadores macroeconémicos de alguns paises
latino-americanos a partir dos anos 2000, assiste-
-se atualmente a emergéncia de um debate sobre
a natureza desse processo, colocando no centro
das discussodes o possivel retorno das politicas de-
senvolvimentistas na regido. Assim, a seguir, este
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trabalho buscara identificar a natureza desses pa-
drdes de desenvolvimento, mais especificamente
das economias argentina e brasileira, evidenciando
gue, apesar das melhoras e
transformacdes ocorridas em
cada uma dessas economias
nos anos recentes, essas
ainda néo implicaram uma
transformacao estrutural do
padrdo de desenvolvimen-
to econdmico predominante
em boa parte das economias
latino-americanas desde os
anos 1990.

Padrdo de desenvolvimento brasileiro

No atual debate sobre a economia brasileira,
existe um consenso soélido entre 0s economistas
de que o padrdo de desenvolvimento associado
ao que foi denominado modelo de substituicdo
de importac8es (MSI) entrou em crise nos anos
de 1980, como dito anteriormente. Porém, no que
tange as décadas seguintes (1990/2000/2010),
nao ha qualquer harmonia entre os estudiosos
sobre a natureza do padrdo de desenvolvimento
econdmico brasileiro. Ou seja, ha uma diversidade
ampla de interpretacbes sobre o tema. Essas
diferencas podem ser resumidas em dois grandes
blocos. O primeiro representa uma visdo geral de
um provavel retorno da economia brasileira as ex-
periéncias desenvolvimentistas caracteristicas do
MSI, a partir do ano de 2004, apds uma fase de
baixo crescimento econfémico, resultado da onda
neoliberal que tomou a América Latina durante a
década de 1990 e inicio dos anos 2000. O segun-
do bloco apresenta uma interpretacao mais critica,
mostrando que ndo ha qualquer indicio soélido de
gue a economia brasileira tenha retornado a uma
trajetéria desenvolvimentista.

O primeiro bloco de interpretacdes é compos-
to basicamente pelas visées do novo desenvolvi-
mentismo e do social-desenvolvimentismo. Ambas
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as visdes compartilham pontos comuns, apesar
de apresentarem divergéncias importantes. Es-
sas interpretacdes reconhecem que a economia
brasileira, a partir de 2004,
voltou a mostrar um bom
desempenho. Para elas, os
anos 90 e o inicio dos anos
2000 ficaram marcados pela
implementacao das politicas
neoliberais que resultaram
em periodos de baixissimo
crescimento econémico. So-
mente a partir de 2004 esse
cenario se transformou, tendo como principal cau-
sa, inicialmente, o crescimento das exportacdes
de commodities, fruto de uma melhora da conjun-
tura internacional, na qual a China assumiu papel
principal, demandando os produtos brasileiros. Em
um segundo momento, principalmente a partir dos
anos 2006, o crescimento da economia foi impul-
sionado pela demanda doméstica do pais, via con-
sumo das familias (melhora da distribui¢éo de ren-
da através da expansao das transferéncias, como
o Programa Bolsa Familia, expanséo do crédito e
valorizacao do salario minimo acima nos niveis de
produtividade). Desse modo, segundo essa Vviséo,
a partir desse momento teria surgido um novo pa-
dréo de desenvolvimento na economia brasileira.
Ambas as visbes também concordam que o
crescimento via mercado interno possui limites
e que, portanto, seria necessario estabelecer al-
gumas modificagées nas politicas para que esse
novo padrdo emergente tenha sustentacéo no lon-
go prazo. Tanto para o novo desenvolvimentismo,
guanto para o social-desenvolvimentismo, o cres-
cimento da economia brasileira através da valori-
zacdo dos salarios acima na produtividade possui
restricbes. A divergéncia entre eles é na proposta
de superacdo desse modelo wage-led*. O novo

4 Um regime de crescimento do tipo wage-led é aquele no qual o cres-
cimento do PIB, no longo-prazo, é “puxado” pelo crescimento dos sa-
larios em um nivel mais elevado que o incremento da produtividade
do trabalho, o que faz com que a participagéo do consumo no produto
real aumente continuamente com o passar do tempo.
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desenvolvimentismo acredita que o PIB deve ser
puxado pelas exportacdes (export-led), enquanto
que o social-desenvolvimentismo defende que o
crescimento deve ser via in-
vestimento autbnomo, princi-
palmente do Estado. A seguir
serao especificadas as carac-
teristicas de cada visédo, co-
mecando, inicialmente, pelo
novo desenvolvimentismo.

E importante esclarecer que novo desenvol-
vimentismo corresponde a “[...] um conjunto de
propostas de reformas institucionais e de politicas
econdmicas por meio das quais as na¢des de de-
senvolvimento médio buscam, no inicio do século
XXI, alcangar os paises desenvolvidos” (BRES-
SER-PEREIRA, 2006).

Para o novo desenvolvimentismo, em vez de a
economia brasileira crescer “puxada” pela deman-
da interna (consumo e investimento) e pelo déficit
publico, o ideal é que se expanda através do esti-
mulo as exporta¢gdes. Segundo Oreiro (2012), no
longo prazo, o crescimento das economias abertas
é determinado pela demanda autbnoma, a qual se-
ria composta, segundo ele, pelo gasto do governo
e pelas exportacdes. O autor ndo considera o in-
vestimento como uma componente da demanda
autbnoma, pois o enxerga como uma variavel de-
pendente das expectativas empresariais a respeito
da expanséao futura do nivel de produgédo. O mo-
delo export-led sera, justamente, aquele em que
as exportagbes assumem o papel principal para
a promocao do crescimento econdmico. Nesse
sentido, uma das proposi¢des do novo desenvol-
vimentismo é aquela que enxerga na industriali-
zacdo substitutiva das importagcdes um modelo
superado e, portanto, defende a adocéo de um re-
gime de crescimento export-led, o qual teria como
centro a indUstria, em especial os seus segmentos
de alta intensidade tecnoldgica.

No entanto, um crescimento sélido do PIB via
exportacfes exigiria uma estrutura produtiva di-
versificada, a qual permitiria que os produtos
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Um ponto central da visao
novo-desenvolvimentista
€ aimportancia do cambio
desvalorizado para o
éxito do export-led

manufaturados tivessem uma participacéo expres-
siva, quando ndo majoritaria, na pauta de expor-
tacdes. A economia deveria ser capaz de produzir
bens diversos, do ponto de
vista da intensidade tecno-
I6gica. O modelo export-led,
defendido pelo novo desen-
volvimentismo, seria aquele
gue permitiria ao pais alcan-
¢ar o catching up.

Um ponto central da visdo novo-desenvolvi-
mentista é a importancia do cambio desvalorizado
para o éxito do export-led. Uma taxa de cambio
real sobrevalorizada e, portanto, abaixo do nivel
compativel com a competitividade industrial po-
deria provocar uma especializacdo regressiva da
economia no sentido da producao de bens em que
possui vantagens comparativas. Tendo em vista
que, no caso brasileiro, as vantagens comparati-
vas estéo voltadas para os produtos intensivos em
recursos naturais, haveria uma forte tendéncia a
desindustrializag&o.

Outro ponto relevante dessa visao € a influéncia
do pensamento ortodoxo no que tange as formula-
¢des sobre as politicas macroeconémicas de curto
prazo. Costa (2012) aborda o tema, afirmando:

As politicas macroeconémicas em curto pra-
z0, destacadas enfaticamente pelo Novo De-
senvolvimentismo, tém como pressuposto a
necessidade da estabilidade macroecondmi-
ca. Ele inclui em seu conceito razoavel pleno
emprego, estabilidade de precos, equilibrio
do balanco de pagamentos. Na verdade, bus-
ca o “equilibrio geral” nos mercados de bens e
servigos, de trabalho, de moeda e de cambio,
interno (sem inflagdo e com pleno emprego)
e externo (sem déficit no balango de transa-
¢Oes correntes), em Economia Aberta. Em
sintese, reline 0 pensamento neo-walrasiano
e 0 neo-keynesiano (COSTA, 2012, p. 21).

Além disso, o papel do Estado no novo desen-
volvimentismo é reduzido, ao passo que o papel
do mercado se amplia. Segundo Bresser-Pereira,
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a configuragdo atual do capitalismo brasileiro é
diferente da dos tempos do nacional-desenvolvi-
mentismo, e isso influiu nas novas responsabilida-
des do Estado. Para ele, nos
anos de 1950, o Estado tinha
como papel fundamental pro-
mover a poupanca forcada
como forma de completar a
acumulacéao primitiva. Soma-
do aisso, cabia ao Estado investir em infraestrutura
e industria pesada, devido aos elevados valores re-
queridos, os quais o setor privado ndo tinha capaci-
dade de financiar. No entanto, para ele, nos ultimos
30 anos, houve grandes modifica¢des, no sentido
de atualmente o setor privado nacional apresentar
recursos e capacidade empresarial suficientes para
arealizacao dos investimentos necessarios (BRES-
SER-PEREIRA, 2006).

Assim, Bresser—Pereira (2012) afirma que o
novo desenvolvimentismo vé o mercado como uma
instituicdo mais eficiente e capaz de coordenar a
economia do que acreditava o antigo desenvolvi-
mentismo, apesar de enfatizar que ndo possui a
fé radical da ortodoxia. Em todos os setores que
prevaleca uma competicdo razoavel, o Estado nao
deve assumir o papel de investidor, mas sim de ape-
nas um garantidor da concorréncia.

Ja a segunda corrente que integra o primeiro
bloco do debate sobre o novo padrao de desenvol-
vimento da economia brasileira recente, o social-
-desenvolvimentismo, é fruto principalmente dos
estudos do Instituto de Economia da Unicamp. O
social-desenvolvimentismo, ao reconhecer que a
economia brasileira, a partir de 2004, retornou ao
desenvolvimento, depois de um longo periodo de
baixo dinamismo, colocou em pauta discussdes
estratégicas importantes acerca dos desafios e al-
ternativas a sua continuidade e a necessidade de
equaciona-los com uma nova politica econémica de
conteudo desenvolvimentista.

Contrariamente ao que é defendido pela visédo
novo-desenvolvimentista, para o social-desenvol-
vimentismo, a sustentabilidade do crescimento
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A economia brasileira devera
apostar, ainda mais, no seu
mercado interno, caso queira
manter seu dinamismo

econdmico via consumo das massas requer um
perfil de politica econbmica que coloque o in-
vestimento autbnomo como fonte primordial do
crescimento.
O investimento do setor produ-
tivo estatal, em conjunto com o
gasto publico orcamentério, pode
operar como indutor do gasto pri-
vado, ou seja, como investimento
auténomo diante das condi¢Bes da demanda
agregada. Nossa visdo, portanto, se diferen-
cia da otica do Novo Desenvolvimentismo,
gue supde que o dinamismo da economia
brasileira se pauta tdo somente por critérios
privados, induzidos pela demanda externa
(COSTA, 2012, p. 27).

O investimento autdnomo como indutor do cres-
cimento econdmico implicaria a ampliagdo da in-
fraestrutura econdmica e o incentivo a diversifica-
¢do da estrutura produtiva na dire¢do dos setores
mais avancados em tecnologia. No que tange ao
cenario internacional, o desafio se encontra na per-
cepgao de que o sistema capitalista financeiro ndo
recuperara seu dinamismo dos ultimos 20 anos por
um periodo razoavel, tendo em vista o alto grau de
endividamento das economias europeias e norte-
-americana. Nesse sentido, a economia brasileira
devera apostar, ainda mais, no seu mercado inter-
no, caso queira manter seu dinamismo.

Dentro dessa temética, o Estado assume papel
fundamental, tendo em vista que, para o social-de-
senvolvimentismo, o Estado ativo foi determinante
no desenvolvimento da economia recentemente. A
conduta coordenadora e indutiva do Estado para
o desenvolvimento foi um elemento essencial que
permitiu ao capitalismo brasileiro crescer além dos
limites que poderia alcancar se estivesse apenas
orientado pelas forcas do mercado.

Uma das criticas que o social-desenvolvimentismo
faz ao novo desenvolvimentismo focaliza a proposta
de desvalorizacdo do cambio para deixa-lo em um
nivel compativel com as exportag8es dos produtos in-
dustriais. A critica social-desenvolvimentista enfatiza
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que essa politica cambial geraria uma queda violenta
no salario real, e isso implicaria, por consequéncia,
uma piora na distribuicao funcional da renda.

O social-desenvolvimen-
tismo critica o novo desen-
volvimentismo  afirmando
possuir politicas e propos-
tas que vao além do key-
nesianismo vulgar, restrito
as politicas de curto prazo,
e ressalta a importancia da
valorizagéo salarial, da defe-
sa dos direitos trabalhistas e
da busca pela formalizagdo no mercado de traba-
Iho, além de defender as transferéncias diretas de
renda. Considera que toda a politica social ativa,
aprofundada a partir de 2004, permitiu a mobilida-
de social e fomentou o mercado interno (COSTA,
2012).

Essa visdo também questiona a tese novo-de-
senvolvimentista que enfatiza a necessidade de
orientar a industrializacdo para as exportacdes,
afirmando que o Brasil ndo se restringe ao setor
industrial e que, portanto, seria necessério acen-
tuar a potencialidade agricola do pais, juntamente
com a indUstria e o setor de servigos, consideran-
do a sofisticagao tecnoldgica que vem produzindo.

Observando essas visdes iniciais, percebe-se
que pontos especificos da atuagdo do segundo
governo Lula, como um aumento da atuagdo do
Estado como condutor da economia, o crescimen-
to via mercado interno, as maiores taxas de cresci-
mento do PIB, a melhora na distribuicdo de renda,
a ampliagdo do crédito e a flexibilizagdo opera-
cional das politicas macroeconémicas® a partir do
ano de 2006, remetem a semelhancas com o pe-
riodo do antigo desenvolvimentismo. Apesar das

5 Oreiro (2011) identifica o surgimento de um novo regime de politica
macroecondmica, o qual foi originado da flexibilizagéo do tripé ma-
croecondmico a partir de 2006-2007. Tal flexibilizagdo representou
mudangas quantitativas, como a reducdo do superavit priméario, me-
tas constantes e compra de reservas internacionais em larga escala.
Esse novo regime permitiu a obten¢do de maiores taxas de cresci-
mento, acompanhadas de ampliacdo no investimento nos anos de
2006, 2007 e 2008.
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direitos trabalhistas e da busca
pela formalizagdo no mercado
de trabalho, além de defender as
transferéncias diretas de renda

discordancias entre o novo e o social-desenvolvi-
mentismo, o foco em relacdo a um relativo abando-
no de determinadas ideias neoliberais da década
de 1990 é claro, em prol de
uma politica mais deliberada
no sentido de promover um
crescimento mais solido e
rapido da economia brasilei-
ra. Porém, a adocao de tais
politicas tem se mostrado
insuficiente, por si so, para
mudar o padrdo de desen-
volvimento. O padréo brasi-
leiro permaneceu apresentando, com nuances, as
mesmas caracteristicas e os mesmos problemas
de sustentabilidade de longo prazo, agravados pela
tendéncia a valorizacdo cambial e o mau desem-
penho da industria de transformagédo, em especial
os setores de maior intensidade tecnoldgica.

Com base nisso, visdes criticas se apresentam
no debate sobre o padrédo de desenvolvimento bra-
sileiro (segundo bloco). Uma dessas visdes é a de
Boito Jr. (2012), o qual afirma que a fase recente da
economia brasileira representa “[...] um programa de
politica econdmica e social que busca o crescimen-
to econémico do capitalismo brasileiro com alguma
transferéncia de renda, embora o faca sem romper
com os limites dados pelo modelo econémico neoli-
beral ainda vigente no pais” (BOITO JR., 2012, p. 5).
Para esse autor, o governo Lula adotou importan-
tes medidas econdmicas e sociais que, no governo
FHC, nao tinham presenca. Entre elas, politicas de
recuperacao do salario minimo e de transferéncia de
renda, que aumentaram o poder aquisitivo das ca-
madas mais pobres, a ampliacéo de acdo do BNDES
para financiamento de empresas nacionais, a politica
externa de apoio as grandes empresas brasileiras ou
instaladas no Brasil para exportacdo de mercado-
rias e de capitais, e a politica econdmica anticiclica
nos momentos de crise econfmica para manuten-
¢ao da demanda agregada e incremento estatal em
infraestrutura. Nesse sentido, 0 autor enxerga tais
politicas como tipicamente desenvolvimentistas, pois
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se aproximam do nacional-desenvolvimentismo dos
anos 1930-80.

Porém, Boito Jr. (2012) enxerga a presenca de
diferencas que distanciam
essas politicas recentes da
visdo desenvolvimentista ori-
ginal, como um crescimento
econbémico menor que o do
periodo do velho desenvol-
vimentismo, apesar de se
mostrar mais elevado que o
dos anos de 1990; uma menor importancia do mer-
cado interno e do desenvolvimento da industria; e a
incapacidade de a burguesia agir contra o imperia-
lismo, como uma forca social-nacionalista. Assim,
para ele, o atual modelo de desenvolvimento da
economia brasileira ainda se encontra nos moldes
do neoliberalismo dos anos 1990. Essas politicas
econdmicas representariam um desenvolvimentis-
mo possivel dentro do modelo capitalista neoliberal
(ou neodesenvolvimentismo).

Moraes e Saad-Filho (2011), em seu texto Da eco-
nomia politica a politica econdmica: o novo-desenvol-
vimentismo e o governo Lula, defendem a tese de que
o governo Lula, apesar de ter adotado muitas politicas
do novo desenvolvimentismo, ndo conseguiu romper
com as politicas macroeconémicas neoliberais (tripé
macroecondmico). Para eles, o que aconteceu a par-
tir desse ano foi uma inflexao da politica neoliberal
juntamente com politicas novo-desenvolvimentistas, e
nao a substituicdo de uma pela outra. As politicas do
novo desenvolvimentismo atuaram de forma aditiva e
complementar as politicas neoliberais, as quais per-
maneceram por todo o governo Lula. A politica entdo
adotada ndo seria coerentemente novo-desenvolvi-
mentista, mas sim hibrida, contendo elementos tanto
liberais quanto desenvolvimentistas.

Ja para Gongalves (2011), a economia ndo esta-
ria em uma fase de retorno as experiéncias desen-
volvimentistas do periodo de 1930-80. Para ele, o
contexto econémico recente do Brasil é completa-
mente inverso a todo esse debate (desenvolvimen-
tismo as avessas).
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As politicas do novo
desenvolvimentismo atuaram de
forma aditiva e complementar as

politicas neoliberais, as quais
permaneceram por todo
0 governo Lula

Durante o Governo Lula os eixos estruturan-
tes do ND [Nacional Desenvolvimentismo]
foram invertidos. O que se constata clara-
mente é: desindustrializacéo,
desubstituicdo de importag6es;
reprimarizacdo das exportacdes;
maior dependéncia tecnoldgica;
maior desnacionalizagdo quando
se desconta a expansédo das trés
maiores empresas do pais ligadas
a exploracao de recursos naturais;
crescente vulnerabilidade externa estrutural
em fungdo do aumento do passivo externo; e
crescente dominagéo financeira, que expres-
sa a subordinacao da politica de desenvolvi-
mento & politica monetéria focada no controle

da inflagdo (GONCALVES, 2011, p.13)
Segundo Filgueiras e Gongalves (2007), o que
surgiu apds o esgotamento do modelo de substitui-
cdo de importacGes foi o modelo liberal periférico
(a partir da década de 1990), o qual deu origem a
um novo padrdo de desenvolvimento e tem como
principais caracteristicas de estrutura e dindmica
0s seguintes pontos: 1) na esfera de relagéo ca-
pital-trabalho, a presenca da desregulamentacao
do mercado de trabalho e flexibilizagdo do traba-
Iho; 2) no &mbito das relacdes intercapitalistas, a
existéncia de um aprofundamento do processo de
financeirizagdo da economia (com o fortalecimento
econdmico e politico de grupos financeiros nacio-
nais e internacionais); 3) no dominio da insercao
internacional da economia, a ocorréncia de trans-
formacd8es no sentido da ampliacao do peso relativo
dos ramos menos intensivos em tecnologia e em
capital e mais intensivos em recursos naturais; 4) na
estrutura e funcionamento do Estado, a reducéo de
sua presenca nas atividades diretamente produti-
vas como resultado do processo de desregulamen-
tacao (quebra de monopdlios estatais em diversos
setores) e privatizacdo. Houve um enfraquecimento
da “[...] possibilidade [do Estado] de planejar, regu-
lar e induzir o sistema econdmico” (FILGUEIRAS
et al., 2010, p. 45); 5) nas representacdes politicas,
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houve o deslocamento das decisfes relaciona-
das as disputas de classe para fora das instancias
formais parlamentares, sendo, portanto, tratadas
apenas por agéncias e Or-
gdos técnicos ‘“isentos de
influéncias politicas”.

Como resultado de todas
essas transformacdes ocorri-
das na década de 1990, os
autores afirmam que a eco-
nomia brasileira assumiu um
carater de alta dependéncia tecnoldgica e financei-
ra, agravando a vulnerabilidade externa e a fragili-
dade financeira do Estado.

E da

periférico a reiteragdo permanente dessa

natureza do modelo neoliberal

vulnerabilidade e fragilidade como condigdo

de reprodugdo do capital financeiro e,
portanto, de sua propria reproducgdo. Assim,
a dindmica do modelo é, intrinsecamente,
instavel, e isto é verdadeiro mesmo quando
da existéncia de superavits comerciais no
balanco de pagamentos (FILGUEIRAS et
al., 2010, p. 46).

No que tange ao periodo dos dois governos
Lula, os autores identificaram transformagdes em
diversos aspectos da economia, mas ainda limita-
das pelo &mbito do modelo liberal periférico. Na re-
lacdo capital-trabalho, apesar das melhoras no sa-
lario médio real e da reducdo do desemprego, isso
nao significou um desempenho semelhante ao dos
anos do MSI, além de os problemas de flexibiliza-
¢cao dos direitos trabalhistas terem permanecido. No
que tange as relacfes intercapitalistas, a fase do
governo Lula ficou marcada pela promogao da con-
centragdo e centralizagéo dos capitais em poder de
grandes grupos econémicos, tanto na esfera produ-
tiva quanto na financeira. Sobre a insergao interna-
cional, ndo houve grandes mudancas em relacéo
ao periodo anterior. As exportacdes de commodi-
ties explodiram nesse periodo, fruto do boom da de-
manda chinesa, o que contribuiu ainda mais para o
processo de reprimarizacdo da estrutura produtiva.
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O caso da Argentina é
paradigmatico, no que concerne
aos efeitos desastrosos que as
politicas econdmicas do padréo

neoliberal causaram naregido
da América Latina

A atuacéo do Estado funcionou no sentido de forta-
lecer os grandes grupos nacionais e reforcar o capi-
tal financeiro. Por fim, no ambito politico, houve um
deslocamento e uma auto-
nomia do presidente Lula em
relacdo ao seu proprio par-
tido (PT), caracterizando-se
uma espécie de “bonapar-
tismo”. Isso foi fundamental
para o processo de formagéo
do consenso dentro do bloco
de poder, obtendo, ao mesmo tempo, a confianca
do grande capital e consentimento dos setores a
ele subalternos.

Como resultado, os autores identificam nessa
fase uma forte vulnerabilidade externa estrutu-
ral, insercdo passiva na economia internacional,
instabilidade macroeconémica e dificuldade de
manutencédo de taxas de crescimento mais eleva-
das. Como consequéncia, as exportacdes do pais
apresentam a cada dia o avanco do processo de
reprimarizacao, que, juntamente com a forte entra-
da de capitais estrangeiros, vem acompanhado de
uma tendéncia a valorizagdo da taxa de cambio. O
resultado final é a inclinagdo a desindustrializacao
precoce da economia brasileira (FILGUEIRAS et
al., 2012).

Padré&o de desenvolvimento argentino

O caso da Argentina é paradigmatico, no que
concerne aos efeitos desastrosos que as politicas
econdmicas do padréao neoliberal causaram na re-
gido da América Latina. Segundo Cunha e Ferrari
(2009), a Argentina dos anos 1990 levou ao extremo
a adocdo das politicas do Consenso de Washing-
ton, radicalizando os processos de liberalizacéo
econdmica, as privatizagdes e a estratégia macro-
econdmica de adocdo de um regime de cambio
fixo, que foram exitosas no que tange a eliminagao
das elevadissimas taxas de inflagdo. No entanto, a
natureza do programa de estabilizacdo em ques-
tdo conduziu o pais a uma profunda desigualdade
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social, tdo comum nos paises vizinhos, mas nunca
presenciada na histéria da sociedade argentina.

As reformas ortodoxas dos anos 1990 deses-
truturaram toda realidade
socioeconbmica da Argen-
tina, mergulhando a socie-
dade no pesadelo da pobre-
za, da desregulamentacédo
do mercado de trabalho e
da desigual distribuicdo de
renda. Para Cunha e Ferrari (2009), a adocéo das
politicas ortodoxas na Argentina contou com am-
plo apoio da sociedade, principalmente porque os
primeiros anos de reforma deram resultados satis-
fatérios no controle da inflagdo. S6 com o passar
do tempo foi que o quadro socioeconémico do
pais comecou a apresentar sinais evidentes de
deterioragéo.

Em 1991, o governo argentino langou o plano de
combate a inflagdo que assolava o pais até entao,
chamado de plano de conversibilidade, que estava
baseado na ancoragem do valor do peso em ter-
mos do délar estadunidense. De inicio, tal estraté-
gia, assentada em elevadas taxas de juros, logrou
sucesso no combate a inflagdo crénica, levou a
economia a experimentar uma massiva entrada de
capitais estrangeiros, mas néo alavancou os niveis
de investimento, os quais ndo cresceram propor-
cionalmente a expansédo da entrada de poupanca
externa (CUNHA; FERRARI, 2009).

O plano de conversibilidade se mostrou extre-
mamente fragil e insustentavel no longo prazo. Se-
gundo Martins (2005), a estratégia de estabilizacédo
adotada na Argentina reduziu “artificialmente” o per-
centual de pessoas abaixo da linha de pobreza. No
primeiro momento, o plano reduziu tal percentual,
que era de 32,3% em fins dos anos 1980, para um
patamar de 25%, que se manteve até 1999. A par-
tir dos anos 1999, quando a politica econémica ar-
gentina se voltou para o controle do crescimento da
economia com foco na obtencéo de saldos positivos
no comeércio, o nivel de pobreza voltou a subir, ele-
vou-se para 35,4% em 2000 e, com a estratégia de
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Vérias economias latino-
americanas passaram, n0s anos
1990, por situacao semelhante
aquela apresentada pela
Argentina

desvalorizacao cambial, chegou a atingir os argen-
tinos num percentual de 54,3% (MARTINS, 2005).

A entrada de capitais pela conta financeira
permitiu a continuidade do
sistema de conversibilidade,
ao passo que elevou signifi-
cativamente o endividamento
do pais. A natureza do mode-
lo adotado para combater a
inflacdo levou a Argentina a
niveis insustentaveis de dependéncia financeira, e
nos anos 2001, irrompeu a maior crise da histoéria
do pais (CUNHA; FERRARI, 2009).

A natureza do sistema de conversibilidade de-
sestruturou a industria argentina, aprofundando a
especializacdo na producédo de produtos primarios
e industrias intensivas em recursos naturais, en-
guanto o setor da manufatura perdeu participacéo
gradativamente desde a implementacao do plano
de conversibilidade (Gréfico 1).

O fim do sistema de conversibilidade represen-
tou a possibilidade de se formular e adotar poli-
ticas econdmicas mais favoraveis a essa econo-
mia, o que tem possibilitado, desde meados dos
anos 2002, a retomada do crescimento do setor
industrial e um dinamismo menos concentrado em
produtos primarios. De acordo com Tavosnanska
e Herrera (2011):

Entre 1993 y 2002, las ramas de mayor cre-
cimiento de la industria son la de alimentos
y bebidas, aquellos sectores intensivos em
recursos naturales, la industria quimica y la
de metalicas basicas. En conjunto estos sec-
tores, que ya en 1993 representaban mas de
la mitad del valor agregado industrial (52%),
habian elevado su peso en 2002 hasta alcan-
zar los dos tercios del total (66,4%) (TAVOS-
NANSKA; HERRERA, 2011, p. 106).

Varias economias latino-americanas passaram,
nos anos 1990, por situacdo semelhante aquela
apresentada pela Argentina. Nao enfrentaram uma
grave crise da divida tal como a Argentina, mas
sofreram com problemas similares, como a piora
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Fonte: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (2013).

nos niveis de distribuicao de renda, o intenso pro-
cesso de desindustrializacéo e o aprofundamento
da dependéncia financeira e tecnoldgica.

A partir dos anos 2000, diversos paises da
América Latina, como a Argentina, comecaram a
mostrar melhores resultados econémicos no ba-
lango de pagamentos e recuperacao significativa
do crescimento das exportacdes, além de cer-
ta retomada do Estado na atividade econfmica.
Esse novo cenério, de relevante melhora conjun-
tural, chamou a atencéo de diversos economistas
heterodoxos, a exemplo de Bresser-Pereira, que
tem apresentado nos espacos de discussdo uma
nova formulacéo estratégica de desenvolvimento
para a América Latina. A Argentina e o Brasil séo
considerados os dois paises latino-americanos
maduros® institucionalmente para tragar o caminho
proposto por essa formulacéao.

De posse das categorias analiticas do novo desen-
volvimentismo, Cunha e Ferrari (2009) argumentam

¢ Ver entrevista com Bresser-Pereira (2011).
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que a recuperacdo recente da economia argentina
apresenta elementos convergentes com o modelo ci-
tado e destacam a postura do atual governo do pais,
que tem sido pautada no distanciamento das reco-
mendacges da ortodoxia convencional. Para eles,
a politica macroecondmica recente da Argentina se
aproxima bastante da agenda novo desenvolvimen-
tista”. Mesmo assim, ambos o0s autores ndo se mos-
tram “cegamente” otimistas em relagéo a essa nova
fase do desenvolvimento argentino, pois chamam a
atencdo para a existéncia de obstaculos a consoli-
dacédo do novo padrao de desenvolvimento no pais
e consideram relevante atentar para os conflitos dis-
tributivos e a necessidade de diversificar a estrutura
produtiva e de comércio exterior dessa economia.
Considera-se importante qualificar o novo ce-
nario que se apresenta na economia argentina sem

” De acordo com Cunha e Ferrari (2009), as politicas econdmicas do
atual governo da Argentina parecem se distanciar da cartilha ortodo-
xa, haja vista a busca por uma insergdo internacional mais competi-
tiva, baseada na manutencédo de uma taxa de cambio competitiva,
diga-se depreciada, além da retomada dos investimentos publicos
com responsabilidade fiscal.
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perder de vista os elementos politicos presentes
nesse processo, ou seja, defende-se a necessidade
de se pensar nos conflitos de classes presentes em
gualquer economia capitalista. Nesse sentido, mais
uma vez, concorda-se com a andlise de Filgueiras
(2013) sobre padrédo de desenvolvimento, na qual
destaca o elemento bloco no poder, que correspon-
de a uma composi¢do, em uma determinada con-
juntura, de diversas classes e fracdes de classes,
liderada por uma delas, a qual assumira uma posicéo
de hegemonia perante as outras.

Com base nesse conceito de bloco no poder,
entende-se a importancia de analisar a possibilida-
de de consolidacdo de um novo padrdo de desen-
volvimento na economia argentina, tendo em vista
a dinamica concreta do Estado. Essa dinamica sé
pode ser captada indo além da ideia de Estado es-
tritamente estrategista, racional e acima das classes
sociais, tal como apresenta a maioria dos teoricos
desenvolvimentistas.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou avaliar a natureza do padréo
de desenvolvimento atual do Brasil e da Argentina.
Tendo em vista a queda do padrdo desenvolvimen-
tista que vigorou dos anos de 1930 a 1980, o esta-
belecimento subsequente da hegemonia neoliberal
sobre as economias latino-americanas implicou o
abandono das politicas lideradas pelo Estado na pro-
mog&o do crescimento econémico, na liberalizagéo
dos mercados, globalizacao e reestruturacédo produ-
tiva na regiéo.

Como consequéncias, as economias da América
Latina, a partir dos anos de 1990, entraram em uma
fase de baixo dinamismo e crescimento econémico,
na gqual permaneceram até o inicio dos anos 2000.
Com as mudancas na conjuntura internacional, haja
vista a demanda chinesa pelos produtos agricolas
da regido, as economias latino-americanas inicia-
ram uma nova etapa de prosperidade, com elevadas
taxas de crescimento econdmico, o que permitiu a
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atuacéo mais incisiva do Estado no sentido de con-
duzir as politicas econdmicas destes paises para o
desenvolvimento.

Devido a essa nova fase, estudos recentes pas-
saram a discutir a possibilidade do surgimento de
um novo padrdo de desenvolvimento nessas regifes
(especificamente Brasil e Argentina) com caracteris-
ticas desenvolvimentistas. Assim brotaram correntes
como o novo desenvolvimentismo e o social-desen-
volvimentismo. Porém, estudos criticos apontam para
a necessidade de atencéo dessas novas abordagens
guanto a permanéncia de caracteristicas fundamen-
tais do padrao neoliberal nessas economias, mesmo
considerando a nova fase de prosperidade.

Os resultados positivos que marcaram uma
série de indicadores macroecondmicos de algu-
mas economias da América Latina, em boa parte
dos anos 2000, ndo devem ser entendidos como
expressao de mudancas estruturais no padrédo de
desenvolvimento liberal dependente que se esta-
beleceu em boa parte dessas economias. Esses
resultados ndo foram capazes de eliminar as bar-
reiras socioecondmicas na América Latina, como
a vulnerabilidade externa estrutural, a tendéncia a
valorizacao do cambio, o processo de desindustria-
lizacdo — seguido da tendéncia de reprimarizacao
da pauta exportadora —, além da posicao passiva
no panorama internacional e dos processos de fle-
xibilizacao das relacdes trabalhistas e precarizacao
do trabalho. Em suma, o que se coloca em ques-
tdo é a dimensao dessas mudancas, uma vez que
nenhuma delas conseguiu alcancar os niveis de
desempenho do antigo desenvolvimentismo, 0 que
indica, mais uma vez, que, em esséncia, o padrdo
neoliberal continua redimensionando o desenvolvi-
mento do capitalismo latino-americano.
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Politicas publicas e
urbanizacao turistica:

0 Prodetur-NE e as
experiéncias em balnearios
litoraneos do Nordeste
Brasileiro

Paulo Roberto Baqueiro Brandao*

Resumo

Este artigo coloca em evidéncia o papel das politicas publicas para o turismo na consoli-
dacao de balnearios litoraneos do Nordeste do Brasil, notadamente através do Prodetur-
-NE, ao passo que debate a urbanizagédo turistica como fendmeno induzido e indutor
por/de uma politica de desenvolvimento regional. Como exame subjacente, o artigo visa
ainda empreender um esfor¢o no sentido de compreender as bases teérico-metodold-
gicas utilizadas na proposta de articulagdo urbano-regional contida no Prodetur-NE e
discutir as nogdes de cidade e urbano, pondo em destaque a influéncia dos programas
de urbanizacao turistica em tal compreenséo.

Palavras-chave: Politicas publicas. Prodetur-NE. Urbanizacao turistica. Nordeste do
Brasil.

Abstract

This article highlights the role that public policy on tourism has in the consolidation
of coastal resorts in Northeastern Brazil, notably through Prodetur-NE, while debat-
ing tourism urbanization as a phenomenon driven by and, at the same time, a driver of
a regional development policy. As an underlying analysis, the article also aims to: (a)
understand the theoretical and methodological foundations of urban regional planning,
within Prodetur-NE and (b) discuss the concepts of both city and urban settings, while
highlighting the influence that tourism development programs have in the region.
Keywords: Public policies. Prodetur-NE. Tourism urbanization. Northeastern Brazil.
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POLITICAS PUBLICAS E URBANIZAGCAO TURISTICA: O PRODETUR-NE E AS EXPERIENCIAS EM BALNEARIOS LITORANEOS DO
NORDESTE BRASILEIRO

INTRODUCAO

A década de 1990 marcou o inicio de um periodo
de grandes investimentos publicos em infraestrutu-
ra turistica no Brasil. Tendo como foco o incremento
no nimero de visitantes internacionais e nacionais,
o governo federal, em parceria com o poder exe-
cutivo das unidades federativas e com entidades
supranacionais de fomento, langou politicas regio-
nais que visavam induzir novos investimentos pri-
vados em turismo, entre os quais 0 Programa para
0 Desenvolvimento do Turismo na Regido Nordeste
(Prodetur-NE), criado em 1994.

Para terem acesso ao programa, 0S governos
estaduais nordestinos receberam o encargo de pro-
duzir propostas para aplicacdo de recursos prove-
nientes da parceria entre bancos internacionais de
desenvolvimento e a entidade estatal de fomento
denominada Banco do Nordeste do Brasil (BNB).

Tais propostas deveriam estar alinhadas, por
sua vez, aos projetos de regionalizacdo do turismo
em cada um dos nove estados federados, em cujas
bases foram gestadas propostas de articulacéo
urbano-regional da pratica turistica a partir da cria-
¢cao de destinos-ancoras. Ou seja, a transformacéo
de determinadas nuclea¢des urbanas em localiza-
¢des apropriadas a permanéncia e/ou disperséo de
visitantes.

Para tanto, na virada do século anterior para o
atual, escolhas seletivas permitiram a dotacéo de
investimentos que fomentaram um processo de ur-
banizagéo turistica em pequenas e antigas locali-
dades do litoral nordestino, transformando-as em
balneérios altamente tecnicizados, articulados com
os interesses hegemonicos do capital internacional.

Este artigo coloca em evidéncia, pois, o papel
das politicas publicas para o turismo na consolida-
¢do de balnearios litorAneos do Nordeste do Brasil,
notadamente através do Prodetur-NE, ao passo que
debate a urbanizacéo turistica como fenémeno in-
duzido e indutor por/de uma politica de desenvolvi-
mento regional. Como exame subjacente, o artigo
visa ainda empreender um esfor¢co no sentido de
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compreender as bases tedrico-metodolégicas utili-
zadas na proposta de articulacdo urbano-regional
contida no Prodetur-NE e discutir as nocdes de
cidade e urbano, pondo em destaque a influén-
cia dos programas de urbanizacéo turistica em tal
compreensao.

Politicas publicas de turismo no Brasil e no
Nordeste

A valorizacao do turismo como um componente
do Produto Interno Bruto de um pais passa neces-
sariamente pela adocédo de politicas publicas que
desembocam em ac¢des de planejamento e gestéo
do setor, o que implica, por sua vez, a criacao de
diretrizes que dao um carater especifico ao modelo
que se quer implantar. Em outras palavras, a con-
cepcgao de politica publica adotada da indicios da
forma como o Estado e o capital passam a dominar
0 espacgo do turismo e as relagdes que sdo estabe-
lecidas com a sociedade, isto incidindo, em Ultima
instancia, na forma como os territdrios e as territo-
rialidades sdo construidos.

Segundo Héfling (2001 apud BARRETO; BUR-
GOS; FRENKEL, 2003, p. 33), uma politica publica
€ “[...] o ‘Estado em agéo’ [...]; € o Estado implantan-
do um projeto de governo, através de programas,
de acbes voltadas para setores especificos da so-
ciedade”. Ao realizar uma reviséo de literatura sobre
0 tema, Souza (2006, p. 24), por sua vez, menciona
algumas das mais importantes contribuicées no que
tange ao conceito de politicas publicas. A autora
cita, entre outros tedricos, L. E. Lynn, que as defi-
ne como o “conjunto de acdes do governo que irdo
produzir efeitos especificos”, e T. Dye, para quem
o referido termo diz respeito aquilo que “o governo
escolhe fazer ou ndo fazer”.

Em todos os casos, fica patente que uma po-
litica publica, qualquer que seja, efetiva-se como
um ato deliberado, uma acao, cujo agente € o Esta-
do. O que nédo se expbe nas conceituacdes acima
mencionadas é o debate — necessario — acerca dos
interesses que levam tal agente a execucdo de uma
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politica publica, ou seja, o carater ideologico dessa
acado empreendida pelo Estado.

Como é sobejamente sabido, a cada momento
em que ocorrem transforma-
¢bes nas formas capitalistas
de producdo e consumo,
o papel do Estado e a sua
expressdo nas distintas po-
liticas que promove também
tém que ser modificados ou
reorientados (HIERNAUX-NICOLAS; LINDON,
1991). Assim, de modo subjacente as politicas pu-
blicas, repousa o carater ideolégico da acao do
Estado.

Para Moraes (2002, p. 19), o Estado, a partir
da sua fase neoliberal, passa por uma reforma nas
suas bases, segundo a qual as suas entidades exe-
cutoras sao “[...] supostamente ‘profissionalizadas’
e ‘despolitizadas’ por meio de um enfoque ‘geren-
cial', voltado para o ‘cliente’, para os ‘resultados’,
para a ‘qualidade do output’ e ndo para a fidelidade
das normas”.

Assim, nas Ultimas décadas, as politicas publi-
cas tém se pautado em agdes tipicas de um Estado
gue passa por um processo de reestruturacao da
sua capacidade de atuagao mais firme e proposi-
tiva junto ao mercado, tornando-se cada vez mais
intermediador dos interesses do capital.

Em se tratando das politicas publicas para o tu-
rismo, muitos sdo os autores que, de forma mais
ou menos acurada, dedicam-se a sua andlise. Na
grande maioria dos casos, esse tipo de a¢éo estatal
é considerado a partir de uma visao que contempla
o turismo t&o somente como uma atividade econé-
mica. Isto implica uma abordagem miope do papel
do Estado no planejamento e na gestéo do turismo,
ndo levando em conta o carater multidimensional
da prética turistica e, portanto, das mdltiplas impli-
cacdes de uma politica publica setorial.

Segundo Noia, Vieira Jr. e Kushano (2007, p. 25),

[...] Uma politica publica de turismo pode ser
entendida como um conjunto de intengdes,

diretrizes e estratégias estabelecidas no am-
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No caso brasileiro, uma primeira
iniciativa de carater sistematico
do Estado no sentido de
promover certa ordem no setor
turistico remonta ao ano de 1938

bito do poder publico, com vistas a manuten-
¢do e continuidade do desenvolvimento da
atividade turistica num determinado territério.

Para Beni (1998, p. 99),
por sua vez, as politicas pu-
blicas voltadas para o turismo
devem ser assim definidas:
[...] conjunto de fatores condicio-
nantes e diretrizes bésicas que
expressam 0s caminhos para

atingir os objetivos globais para o turismo
do pais; determinam as prioridades da acao
executiva supletiva ou assistencial do esta-
do, facilitam o planejamento das empresas
do setor quanto aos empreendimentos e
as atividades mais susceptiveis de receber
apoio estatal. Ela devera nortear-se por trés
grandes condicionantes: o cultural, o social
e 0 econbmico, por mais simples que sejam
0S programas, os projetos e as atividades a
desenvolver, por maiores ou menores que
sejam as areas geograficas em que devam
ocorrer, qualquer que seja suas motivagdes
principais ou setores econdémicos aos quais
possam interessar.

Embora as definigdes acima evidenciadas
apresentem distintos graus de detalhamento quanto
aquilo que convém a uma politica publica para o
turismo, em ambos os casos sdo enunciados ele-
mentos que enquadram este fazer estatal em um
continuum que vai do plano (inten¢des, diretrizes e
estratégias) a atuacdo propriamente dita (acao exe-
cutiva supletiva ou assistencial). De qualquer modo,
dentre as acima descritas, apenas a definicao de
Mario Beni reconhece uma relagcéo entre o Estado
e 0 mercado na conformacgéo das politicas publicas
para o turismo.

No caso brasileiro, uma primeira iniciativa de ca-
rater sistematico do Estado no sentido de promover
certa ordem no setor turistico remonta ao ano de
1938, quando foi expedido o Decreto-Lei n° 406,
gue regulamenta a comercializacdo de passagens
aéreas, terrestres, maritimas e fluviais.
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Para Cruz (2002, p. 43), tal evento constitui o
marco inicial do que chama de “pré-historia [...] ju-
ridico-institucional do turismo no pais”, periodo ca-

decreto-lei instituiu as bases para o planejamento
e gestao do turismo pelo Estado brasileiro, através
da criacdo do Conselho Nacional de Turismo (CN-

racterizado pela adocédo de
politicas desconexas e res-
tritas a aspectos especificos
do turismo e cuja duracdo se
estende a 1966. Neste ano
foi instituida, pelo Decreto-Lei
n° 55, a primeira politica na-
cional de turismo, além de ter

O ano de 1966 definiu o inicio do
periodo denominado [...] como
“histéria juridico-institucional do
turismo”. A partir daquele ano,
houve uma sensivel mudanca nos
rumos do planejamento e gestéo
do turismo pelo governo federal

Tur) e da Empresa Brasileira
de Turismo (Embratur). Entre
as atribuicdes figuravam a
formulacdo das diretrizes a
serem obedecidas na politi-
ca nacional de turismo, pela
primeira entidade, e a propo-
sicdo de atos normativos ne-

sido criado o Conselho Nacio-
nal de Turismo e a Empresa Brasileira de Turismo.

Ao longo do periodo acima evidenciado, é pos-
sivel verificar avangos e recuos na tentativa de
sistematizar os assuntos relativos ao turismo. Por
um lado, o governo federal sinalizava para uma
ampliagdo do significado do setor, notadamente
por meio da criacdo de 6rgdos como a Divisao de
Turismo (1939), a Comissao Brasileira de Turismo
(1958) e a Divisao de Turismo e Certames (1961).
Por outra parte, revelava-se inconsisténcia nos
atos administrativos, seja através da extincdo ou
mesmo por conta das constantes mudancas de
atribuicdes desses varios érgédos (re)criados.

O ano de 1966 definiu o inicio do periodo de-
nominado por Cruz (2002, p. 43) como “histéria
juridico-institucional do turismo”. A partir daquele
ano, houve uma sensivel mudanca nos rumos do
planejamento e gestdo do turismo pelo governo
federal. A maior relevancia atribuida ao setor ad-
vém, principalmente, da promulgacao da Politica
Nacional de Turismo, em cuja defini¢gao, contida no
primeiro artigo do Decreto-Lei n°® 55, é afirmado:

Compreende-se como Politica Nacional de
Turismo a atividade decorrente de todas as ini-
ciativas ligadas a industria do turismo, sejam
originarias do setor primario ou publico, isola-
das ou coordenadas entre si, desde que reco-
nhecido seu interesse para o desenvolvimento
econdmico do pais (CRUZ, 2002, p. 49).

Embora apresente a politica de turismo a par-
tir de uma concepcédo fragmentéaria, o referido
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cessarios a promogéo de tal
politica de turismo, pelo segundo érgao.

Vale a pena salientar que, desde a expedicéo
do decreto acima mencionado até o inicio da déca-
da de 1970, nenhuma agdo foi empreendida pelo
Estado brasileiro no sentido de dar seguimento ao
processo de sistematizagéo da pratica. Tampouco
foi feita qualquer mencéo ao turismo nos grandes
planos nacionais de desenvolvimento elaborados
nagueles anos. Conforme Carvalho (2000, p. 101)
afirma:

Em nenhum dos [..] planos e programas
governamentais desse periodo — Plano De-
cenal (1967-1976), Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED — 1968-1970), Metas
e Bases para a Acao do Governo (1970), | e
Il Plano Nacional de Desenvolvimento —, o
turismo recebeu tratamento explicito como
atividade estratégica de desenvolvimento
econdmico.

Ainda no contexto de criacdo do CNTur e da
Embratur, foram gestadas as bases para con-
cessao de incentivos fiscais e financiamento de
investimentos privados — com evidente privilégio
aqueles ligados ao setor hoteleiro —, que eram de-
finidos por pareceres dos dois 6rgaos federais. A
gestao dos recursos era feita pelo Fundo Geral de
Turismo (Fungetur), criado em 1971 com o objetivo
de “[...] fomentar e prover recursos para o financia-
mento de obras, servicos e atividades turisticas
consideradas de interesse para o desenvolvimento
do turismo nacional” (BEZERRA, 2005, p. 100).
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Apbs outro longo periodo de mudancas pouco
significativas na politica nacional para o turismo, o
governo federal deu os primeiros passos no sen-
tido de adotar modelos de
carater neoliberal ainda na
segunda metade da década
de 1980. Segundo Bezerra
(2005, p. 101), o Decreto-Lei
n° 2.294/1986 sinalizava que
0 setor deveria ser organiza-
do a partir de uma concepcdo que dava garantias
a “liberdade do exercicio e exploracéo de atividades
turisticas”, enquanto que a Embratur caberia fiscalizar
a atuacdo das empresas privadas.

A década de 1990 foi o periodo de consolidacao
das experiéncias de orientacdo neoliberal no &mbito
do turismo, como de todo o resto. Durante a gestéao
do bindmio Fernando Collor de Mello (1990-1992) e
Itamar Franco (1992-1994), por exemplo, foram pro-
mulgados, respectivamente, o Plano Nacional de Tu-
rismo (Plantur) e o Programa Nacional de Municipali-
zacgdo do Turismo (PNMT), de cujas diretrizes foram
tracadas as principais propostas de planejamento e
gestdo do turismo constantes no PNT (1996-1999),
implementado logo depois, durante o primeiro gover-
no do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Tanto o Plantur quanto o PNMT foram concebi-
dos como politicas que tinham entre os principais
objetivos ampliar de forma consideravel a partici-
pacdo do setor privado no turismo nacional, im-
plantando as bases para um movimento ainda mais
vigoroso de atracdo dos investidores particulares.
Assim, o PNT (1996-1999) foi gestado a partir de
guatro macroestratégias (BEZERRA, 2005):

Implantacdo de infraestrutura basica e turistica.

Capacitagao profissional, com vistas a melhoria
da qualidade dos servicos prestados.

Adequacéo do turismo ao mercado mundial via
modernizacdo da legislacéo e descentralizacdo da
gestéo.

Promocédo da imagem do pais como forma de
alavancar a pratica turistica em ambito interno e
externo.
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A década de 1990 foi o
periodo de consolidagao das
experiéncias de orientacao
neoliberal no a&mbito do turismo,
como de todo o resto

Com isto, buscava-se criar um ambiente favora-
vel e quase que totalmente docil a atuagdo das em-
presas do setor turistico. O Estado se responsabili-
zou pela adequagéao do pais
as exigéncias do mercado
turistico através da continui-
dade da tarefa de promover
dotacao de infraestrutura, ao
tempo em que se ampliava a
oferta de méo de obra quali-
ficada e eram gerados os marcos institucionais que
favoreceram a atuagéo das entidades privadas li-
gadas ao setor.

Ao longo das décadas iniciais do século XXI, a
despeito da mudanca politico-ideolégica para a ver-
tente de centro-esquerda, ocorrida com as elei¢coes
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006
e 2007-2010) e de sua sucessora, Dilma Rousseff
(a partir de 2011), a proposta governamental para
o0 setor turistico tem sido a de consolidar as acfes
gestadas no periodo anterior, salvo por algumas
correcBes de curso implementadas em cada um
dos planos nacionais de turismo recentemente
publicizados.

Dentre as mudancas mais significativas ocorri-
das ao longo da gestdo do presidente Lula para o
setor, e que, a principio, apontavam para um amplo
processo de reestruturacdo do planejamento e ges-
tdo do turismo, vale destacar a criacdo, em 2003,
do Ministério do Turismo (MTur). Atrelado a esse
ato administrativo, foi lancado o Plano Nacional de
Turismo referente ao periodo 2003-2007.

O dito documento é estruturado, como aponta
Fernandes (2007, p. 45), a partir da elaboracéo de
“[...] um diagndstico de problemas e propde diretri-
zes, metas e macroprogramas norteadores do tu-
rismo no periodo indicado”. Seu principal plano de
acado € o Programa de Regionalizagao do Turismo
(PRTur), cujo objetivo principal é a identificagdo de
regides turisticas.

Neste sentido, tal processo de regionalizacao
€ considerado como politica publica setorial que
prop6e “[...] olhar além do municipio, para fins de
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planejamento, gestdo, promoc¢ao e comercializacéo
integrada e compartilhada [...]", com vistas a “[...]
um maior aproveitamento dos recursos financeiros,
técnicos e humanos a fim de
que se possam criar condi-
¢bes e oportunidades para
revelar e estruturar novos
destinos turisticos” (BRASIL,
2007, p. 12).

Quanto ao PNT 2007-
2010, lancado no segundo
mandado do presidente Lula,
€ um plano estruturado como
uma continuidade em relagéo ao documento que o
antecede, inclusive na manutencdo das diretrizes
delineadas para o PRTur e na proposta de avalia-
¢ao das acdes realizadas entre 2003 e 2007.

A mudanca mais sensivel que se pdde observar
no PNT 2007-2010 é o fato de esse ultimo plano da
gestéo do presidente Lula ter sido elaborado como
um documento complementar ao Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), o que, de certa
forma, determinou a sua orientacdo para o comba-
te as desigualdades sociais e regionais através da
distribuicédo de renda (BRASIL, 2006).

Na gestdo da presidente Dilma Rousseff, as
politicas publicas de turismo sao orientadas pelas
diretrizes tragadas no documento intitulado Turismo
no Brasil 2011-2014, cujas formulacdes principais
estdo contidas em trés eixos: (a) diagnostico, levan-
do-se em consideracdo o ambiente econdmico e 0
mercado turistico em escala nacional e internacio-
nal; (b) cenarios e projecdes, indicando as possi-
bilidades de ganho de competitividade do pais e€;
(c) proposicdes, pelas quais se debatem questdes
referentes ao planejamento e gestao, qualificagéo,
infraestrutura e apoio a comercializacao, entre ou-
tros temas (BRASIL, 2010).

Além disso, o documento versa sobre todo o pro-
cesso de preparacdo do receptivo brasileiro para a
Copa do Mundo (2014) e Jogos Olimpicos do Rio
de Janeiro (2016), com énfase na infraestruturacéo
das cidades-sedes de ambos os eventos e naquelas
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Um aspecto relevante dos planos
nacionais é a sua vinculagao
com a abordagem geografica,

notadamente no que diz respeito
aos arranjos espaciais onde
o Estado, em aliangca com os

agentes econdmicos, projeta e
executa a sua acao.

localidades que, de alguma forma, poderéo se bene-
ficiar da grande demanda turistica prevista.

Um aspecto relevante dos planos nacionais é a
sua vinculacdo com a abor-
dagem geografica, notada-
mente no que diz respeito
aos arranjos espaciais onde
o Estado, em alian¢ca com os
agentes econdémicos, projeta
e executa a sua agdo. A ten-
tativa de estabelecer tais vin-
culos, observaveis no uso de
termos como espaco, regido
e territorio nos textos dos planos, faz-se, em geral,
de modo conceitualmente fragil.

Autores como Cruz (2002, 2005, 2006), Corio-
lano e Silva (2005), Rodrigues (2006), Fernandes
(2007) e Pereira Junior (2008), entre outros, ja si-
nalizaram para a necessidade de um olhar sobre a
relacdo entre a acdo do Estado na organiza¢éo do
turismo e a sua vinculacdo com a abordagem geo-
grafica. Afinal, as politicas publicas sédo vetores de
reestruturacdes territoriais produtivas.

Em uma andlise sintética, Pereira Junior (2008),
por exemplo, formulou uma periodizacdo das poli-
ticas publicas para o turismo no Brasil, segundo a
qual, até 2003, a unidade espacial de referéncia era
0 municipio, com oferta concentrada e pouco diver-
sificada (378 municipios turisticos e outros 1.465
considerados com potencial turistico) e fraca atua-
¢ao governamental na promocéo e comercializacéo
dos destinos. Por outro lado, entre 2003 e 2007, a
regido, formada a partir da construcao de redes de
arranjos produtivos entre municipios, passou a ser
a unidade espacial de atuacéo, com o fortalecimen-
to dos destinos-polos, descentralizag&o dos féruns
de decisdo, maior foco mercadolégico e maior par-
ticipacéo na construcéo e ordenamento das propos-
tas de regionalizacéo do turismo.

No que concerne ao primeiro periodo, tem-se uma
I6gica centrada no municipio, posto que o Programa
Nacional de Municipalizag&o do Turismo (PNMT), im-
plantado como parte do Plano Nacional de Turismo
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referente aos anos de 1996 a 1999, ainda na primeira
gestdo do ex-presidente Fernando Henrique Cardo-
S0, tinha como objetivo fomentar a transferéncia de
responsabilidade de criar e
investir no turismo para essas
unidades politico-administrati-
vas da Federacdo (ROCHA,;
ALMEIDA, 2008).

Para Cruz (2005), nas
politicas publicas brasileiras
voltadas para o turismo ha
uma relagdo dialética de uso e negligenciamento
do territério. Segundo a autora,

[...] de um lado, enquanto se prioriza os territo-
rios eleitos pelo turismo com obras e normali-
zacdes de uso, se negligencia outras porgoes
de territério, ndo raras vezes abandonadas a
prépria sorte. De outro, os territérios usados
pelo turismo sdo, também, paradoxalmente
negligenciados, pois o0 que é usado é o seu
potencial passivel de exploragdo pelo turis-
mo e negligenciada, simultaneamente, a sua
condicao primeira de lugar de reproducao da
vida. (CRUZ, 2005, p. 38).

Assim, se as politicas publicas em exame deli-
neiam as diretrizes para o ordenamento territorial do
turismo, tal modelo de intervencéo acaba por incidir
apenas naquilo que é relativo aos interesses do mer-
cado, sem se ater ao espaco como uma totalidade.

Isto tudo p&e em evidéncia a necessidade de de-
bater, no ambito deste artigo, as implicacdes territo-
riais do Prodetur-NE, especialmente no que concerne
a participacao dos estados e municipios envolvidos na
dita politica publica, assim como naquilo que se refira
as acOes de ordenamento territorial e intervencdes
urbanisticas aplicadas as localidades em exame.

O Prodetur-NE, suas caracteristicas e
implicac®es no territério

Qualquer esforco para compreender a formacgao

de territérios do turismo no litoral nordestino passa
necessariamente pelo exame critico do chamado
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Qualquer esforco para
compreender a formagéo
de territérios do turismo
no litoral nordestino passa
necessariamente pelo exame
critico do chamado Prodetur-NE

Prodetur-NE, um vigoroso plano de acéo lancado em
1994 com o intuito de fomentar destinos turisticos po-
tenciais e consolidados nos nove estados da regiéo.

O ponto de partida para a
criacdo do Prodetur-NE foi o
ano de 1991, quando a Em-
bratur (Instituto Brasileiro do
Turismo) elaborou uma pes-
quisa de demanda turistica
internacional com objetivo de
identificar os fatores mais pre-
ponderantes para o fraco desempenho do setor na
economia nacional. Segundo Casimiro Filho (2002),
os resultados apontaram o Nordeste como a regido
mais competitiva do pais, visto que cerca de 35%
dos turistas estrangeiros afirmavam preferir as capi-
tais daquele fragmento do territério do Brasil.

Por outro lado, o estudo apontou a existéncia
de fatores inibidores do setor turistico no Nordeste.
Segundo o levantamento realizado, os principais
entraves ao pleno desenvolvimento do turismo na
regido seriam a falta de infraestrutura urbana e tu-
ristica, 0o pequeno investimento na promocéao dos
destinos no exterior, a baixa qualificagao da mao de
obra e a escassez de recursos para o financiamento
de iniciativas do setor privado.

O Estado brasileiro, através da Embratur e dos
governos estaduais do Nordeste, lancou o Progra-
ma para o Desenvolvimento do Turismo no Nordes-
te. Segundo consta do relatério final da primeira
fase do projeto, o Prodetur-NE foi criado com o in-
tuito de “[...] contribuir para o desenvolvimento so-
cioecondmico do Nordeste do Brasil por meio do
desenvolvimento da atividade turistica [...]” (BANCO
DO NORDESTE DO BRASIL, 2005, p. 5), através
“[..] de iniciativas do setor publico em infra-estrutu-
ra basica e desenvolvimento institucional voltadas
tanto para a melhoria das condi¢gbes de vida das
populacdes beneficiadas, quanto para a atragéo de
investimentos do setor privado”.

Conforme Rodrigues (2001, p. 156) aponta:

[...] o Prodetur, como todos os programas po-

liticos, espelha a politica econémica da sua
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época, vinculada a ideologia dominante. E
no governo F.H.C. que o programa esta des-
lanchando, porque tanto o presidente como
0s governadores
estaduais do NE
estdo muito inte-
ressados na sua
implantagdo, cujas
diretrizes estédo or-
questradas com a
politica neoliberal
vigente no pals.

Neste sentido, tendo sido
gestado sob forte influéncia do
“modelo Cancin” (BRANDAO,
2012), o Prodetur-NE n&o po-
deria deixar de refletir as caracteristicas que torna-
ram o balneéario mexicano um exemplo de sucesso
em termos da captacao de investimentos e turistas,
notadamente no que diz respeito a aproximacao do
Estado com o capital privado, segundo o qual o pri-
meiro assenta as bases materiais e simbolicas para a
atuacdo menos arriscada possivel do segundo.

No que tange a dimensé&o operacional do pro-
grama, Paiva (2010, p. 204) indica a existéncia de
guatro macroestratégias:

a) a captacao de agentes imobiliarios interna-
cionais; b) a necessidade de manter fluxos de
viajantes estrangeiros que garantam a ocu-
pacdo; c) desfrute da infraestrutura turistica
disponivel; e a estratégia de melhoria da in-
fraestrutura urbana das cidades beneficiadas
(rodovias, saneamento ambiental e embele-
zamento urbano).

Os projetos e acdes a serem implementados no
ambito do Prodetur foram selecionados a partir das
estratégias de desenvolvimento turistico apresen-
tadas pelos estados nordestinos que aderiram ao
programa. Em outras palavras, a captacéo de recur-
sos por parte das unidades federativas dependia da
apresentacédo prévia de projetos, deixando patente
gue, ja no nascedouro, o Prodetur-NE denota a for-
te articulacéo por parte dos entes federativos.
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Tendo sido gestado sob
forte influéncia do “modelo
Cancun” [...], o Prodetur-NE

nao poderia deixar de refletir as
caracteristicas que tornaram o
balneario mexicano um exemplo
de sucesso em termos de
captacéo de investimentos e
turistas, notadamente no que diz
respeito a aproximacao do Estado
com o capital privado

No que concerne aos recursos destinados a im-
plementacdo dos projetos encaminhados pelas se-
cretarias estaduais de turismo, o Estado e o Banco
Interamericano de Desenvol-
vimento firmaram um convé-
nio segundo o qual a entidade
financeira tornou-se respon-
savel pelo aporte de cerca
de US$ 1,07 bilhdo, enquan-
to outros US$ 530 milhdes
resultaram de contrapartida
nacional (BRASIL, 2004), a
cargo do Banco do Nordes-
te do Brasil. Tal montante foi
aplicado ao longo das duas
etapas do Prodetur-NE.

Durante o periodo de execucéo do Prodetur-NE
I, entre 1994 e 2002, os investimentos estiveram
concentrados em obras de implantacdo e melhoria
de rodovias, recuperagédo do patrimonio histérico,
ampliacdo e modernizacéo de aeroportos, servigcos
de saneamento ambiental, programas de preserva-
¢do ambiental e estruturacao e capacitacdo de or-
gaos governamentais. Essas metas foram atingidas
em maior (recuperacdo do patrimonio histérico, com
99,9% das obras executadas) ou menor grau de efi-
céacia (desenvolvimento institucional, com 46% dos
programas realizados), a partir da utilizacao de cer-
ca de US$ 670 milhdes (CASIMIRO FILHO, 2002).

Por outro lado, ao longo do periodo de execugao
do Prodetur-NE Il, iniciado em 2003 e ainda vigente,
0s investimentos tém sido carreados para projetos
de consolidacdo das acdes realizadas na etapa an-
terior, mitigagéo das implicag6es ambientais decor-
rentes das obras ja realizadas, mas principalmente
na capacitagao e qualificagdo de mao de obra. Os
recursos destinados a consecucéo dessas metas
foram de cerca de US$ 400 milhGes (BANCO DO
NORDESTE DO BRASIL, [2007]).

Na segunda etapa do Prodetur-NE, os governos
estaduais foram convocados a criar polos de turis-
mo, definindo as agdes prioritarias a serem realiza-
das através do chamado Plano de Desenvolvimento
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Integrado do Turismo Sustentavel (PDITS), conside-
rando os seguintes aspectos:

» Definigdo da area de planejamento e da estra-
tégia de desenvolvimen-
to do turismo.

» Diagndstico econémico,
social, ambiental e de-
mogréfico do polo.

» Avaliagdo do provimento
de servigos publicos, em termos de infraestru-
tura e capacidade administrativa do estado e
municipalidades.

+ Estimativa da demanda vigente e potencial de
turistas, com previséo de impactos.

* Plano de acéo, incluindo investimentos publi-
cos e privados necessarios ao alcance das
metas.

* Analise de impactos das agdes e investimentos
realizados com provimento financeiro do Prode-
tur-NE .

A formulacdo dos PDITS redimensionou as re-
gides turisticas do Nordeste, o que incidiu no esta-
belecimento de novos arranjos territoriais por parte
dos estados envolvidos, com consequéncia direta
nos municipios e lugares dominados pela pratica.

A participacado dos estados e municipios no
Prodetur-NE

Embora o Prodetur-NE tenha sido um programa
idealizado a partir de uma alianca estratégica es-
tabelecida entre o Estado brasileiro, na sua esfera
federal, e o Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento, uma entidade financeira de carater supra-
nacional, as unidades federativas contempladas
tiveram relevante papel na consecuc¢ao dos planos
e metas tracados.

Assim, a atuacdo dos governos estaduais no que
concerne a efetivacdo do Prodetur-NE esteve cir-
cunscrita a escolha dos destinos turisticos priorita-
rios, ao planejamento das acfes consideradas mais
relevantes para o desenvolvimento do turismo na-
guelas localidades, a implantacao ou consolidacéo
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As unidades federativas
contempladas tiveram
relevante papel na consecucéo
dos planos e metas tracados

das suas entidades oficiais e a execugao das obras.
Sobre tal participacdo dos estados nos assuntos do
Prodetur-NE, Paiva (2010, p. 208) afirma:
Para atender ao programa ana-
lisado, a condicdo do BID e do
BNB era que cada estado nor-
destino implantasse uma unidade
executora estadual (UEE), a qual
caberia elaborar e acompanhar
projetos e acdes relativas ao programa. Ou-
tra condi¢éo colocada pelo BID e pelo BNB
como essencial para a liberagdo dos recur-
sos do programa consistiu no fortalecimento
institucional.

Ademais, em paralelo aos trabalhos acima men-
cionados, coube aos estados, em parceria com
Embratur, Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae) e Comisséo de Tu-
rismo Integrado do Nordeste (CTI/NE), promover
acles voltadas a captagdo de investimentos priva-
dos (PAIVA, 2010), principalmente aqueles ligados
aos setores hoteleiro e de parques tematicos.

Ainda segundo Paiva (2010), a despeito do ca-
rater homogeneizante das proposi¢des oriundas
das entidades a frente do processo de turistifica-
¢do dos estados nordestinos no que diz respei-
to a conduta das ac6es formuladas no ambito do
Prodetur-NE, houve certa flexibilidade quanto as
atividades de planejamento e gestdo do turismo
por parte dos 6rgaos estaduais. Neste sentido, a
cada estado foi permitido formular propostas se-
gundo suas potencialidades mais relevantes.

No que tange aos municipios que compdem as
regides turisticas do Nordeste, fica patente que a
participacdo desses entes no planejamento e exe-
cucdo das diretrizes do Prodetur-NE €, na gran-
de maioria das vezes, meramente consultiva. A
principal acdo no sentido de dotar os municipios
de certa capacidade de interferéncia nas acdes
governamentais relativas ao desenvolvimento da
pratica turistica foi a criacdo dos conselhos de tu-
rismo, tanto no &mbito local, quanto na escala de
atuacao do PDTIS.
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Assim, a despeito do discurso favoravel a des-
centraliza¢do da organizagdo do turismo constante
no PNMT, notadamente quanto a defesa da forma-
¢éao de 6rgao, conselho e fun-

O ordenamento territorial, segundo Moraes
(2005, p. 45),
[...] diz respeito a uma visdo macro do espa-

¢o, enfocando grandes conjuntos

do municipais de turismo, o
gue se pode apreender é que
0s municipios e seus habitan-
tes tiveram pouca ou nenhu-
ma capacidade decisoéria no
processo de consolidagcéo do

O que ocorre, de fato, é
um processo de intensa

hierarquizacéo e concentracao

dos fazeres relativos ao
planejamento e gestéo do
turismo

espaciais (biomas, macrorregi-
Oes, redes de cidades, etc) e es-
pacos de interesse estratégico ou
usos especiais (zona de fronteira,
unidades de conservagdo, reser-

vas indigenas, instalacées milita-

Prodetur-NE, em ambas as
etapas de execucao.
Segundo Brandéo (2010, p. 86):
[...] percebe-se a auséncia de proximidade
entre as acdes propostas pela Politica Na-
cional de Turismo, por intermédio do Plano
Nacional, e as a¢6es elaboradas e implemen-
tadas pelos estados e municipios, revelando
que mesmo diante das mudancgas conquista-
das, no geral as esferas publicas e a socie-
dade civil ainda encontram-se desarticuladas.
Mais do que uma mera desarticulacdo por parte
dos entes federativos, como sugere a autora acima,
0 que ocorre, de fato, € um processo de intensa hie-
rarquizacao e concentracdo dos fazeres relativos ao
planejamento e gestdo do turismo, em uma légica
piramidal, segundo a qual toda e qualquer deciséo
deve partir, primordialmente, da sua parte superior.

O Prodetur-NE: ordenamento territorial e
urbanizacdo turistica

Para Ferreira e Gomes (2011), tratando de apre-
sentar o programa de forma sintética, mais do que
um mero canal de financiamento de obras de infra-
estrutura turistica, o Prodetur-NE € o instrumento
principal de proposicao das diretrizes de ordena-
mento territorial do turismo para o Nordeste. Signifi-
ca afirmar que por tras do programa governamental
haveria toda uma busca pelo controle ordenado do
territorio a partir de uma base econémica — ou “vo-
cacao”, termo amplamente empregado — que, no
caso, € o turismo.
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res, etc). Trata-se de uma escala

de planejamento que aborda o territério na-

cional em sua integridade, atentando para a

densidade da ocupacao, as redes instaladas

e os sistemas de engenharia existentes (de

transporte, comunicagdes, energia, etc). In-

teressam a ele as grandes aglomeragdes

populacionais (com suas demandas e im-

pactos) e os fundos territoriais (com suas

potencialidades e vulnerabilidades), numa

visdo de contigiidade que se sobrepde a

qualquer manifestagdo pontual no territorio.

Para o autor, o ordenamento territorial visa for-

necer um diagndstico de base geografica do terri-

tério, oferecendo indicativos de tendéncias e apon-

tando potenciais e demandas, o que leva, assim, a

composicado de um quadro demonstrativo das for-

mas de atuacdo das politicas publicas setoriais. O

ordenamento territorial se constitui, portanto, em

um instrumento de articulag&o trans-setorial e in-

terinstitucional que objetiva um planejamento inte-
grado e espacializado da agdo do poder publico.

Ainda segundo Moraes (2005), na atualidade,

vive-se um quadro de setorizacdo das politicas

publicas. Isso ndo ocorreu em outros momentos

histéricos do pais, quando as propostas de orde-

namento territorial sofreram influéncia tanto da

escola francesa do aménagement du territoire

(pré-ditadura militar) quanto da ciéncia regional

norte-americana, de base quantitativista (durante

e poés-ditadura militar), estando amparadas, por-

tanto, em um planejamento de grande contetdo

territorial.
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Esta visdo é compartilhada por Costa (2005),
que afirma que as atuais politicas territoriais conce-
bidas em escala nacional tendem a fragmentacéo,
posto que visam atender a
crescente  especializacdo
dos aparelhos estatais e a
setorizacdo dos planos, ao
tempo em que buscam dar
amparo a variedade de de-
mandas existentes.

Além das questdes acima
abordadas, ha um elemento
gue intervém de modo basilar na forma de conduzir
as politicas de intervencédo no territério: diante das
transformacgdes atinentes a passagem do fordismo
para o pds-fordismo, o Estado, segundo Hiernaux-
-Nicolas e Lindon-Villoria (1991), foi forcado a promo-
ver politicas territoriais novas, que amparam o atual
modelo de acumulagéo. De acordo com os autores;

La necesidad de una nueva intervencion
del Estado en el territorio, surge claramente
cuando se considera que la estructura territo-
rial vigente, es el reflejo de formas histéricas
de estructuracién territorial, cuya Gltima mani-
festacion ha sido un modelo de acumulacion
‘protegida’ por el Estado y canalizada al mer-
cado interno, en el marco de fuertes transfe-
rencias del Estado, tanto al capital como a la
subsistencia del sistema social y su estabili-
dad. En términos un tanto simplificadores, se
puede afirmar que el modelo centralizador,
con una fuerte concentracién territorial, ha
sido el paradigma socio-territorial dominante
y preferencial de esa fase del modelo de acu-
mulacion. (HIERNAUX-NICOLAS; LINDON-
-VILLORIA, 1991, p. 19).

Ainda segundo os autores, a estrutura territorial
atual, seja em escala inter-regional ou mesmo na in-
traurbana, ja ndo responde as novas necessidades
de acumulagao, o que, no caso, significa produzir
e reproduzir um novo territério através de um novo
“pacto social” que envolve o Estado, o capital e a
sociedade.
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Diante das transformacofes
atinentes a passagem do
fordismo para o pés-fordismo,
o Estado [...] foi forgado a
promover politicas territoriais
novas, que amparam o atual
modelo de acumulacéo

Por outro lado, Santos (2005), em sua analise da
historia recente das politicas territoriais no Brasil,
aponta que a concepcao de ordenamento territo-
rial tradicionalmente posta é
voltada tdo somente para o
incremento da economia e,
de forma correlata, para a
implantacéo da infraestrutu-
ra necessaria a tal feito. Esse
modelo evidencia o papel e o
poder da cidade como indutor
do crescimento econdémico.

Como exemplos dessa concepcédo de politica
territorial, Santos (2005) cita as estratégias cons-
tantes nos documentos Eixos Nacionais de De-
senvolvimento (1994-2002) e Avanca Brasil (1998-
2002), sobre os quais comenta:

Contemplavam, ao mesmo tempo, mecanis-
mos de inducdo ndo sé a interiorizagcdo do
desenvolvimento como também a concen-
tracdo de esforcos em areas e segmentos
capazes de gerar efeitos mais significativos
sobre o restante da economia. Esta condi¢do
privilegiava os subespagos nacionais que ja
possuiam vantagens comparativas, com niti-
da tendéncia a concentragdo ainda maior de
atividades nas regides mais desenvolvidas e,
portanto, mais densamente ocupadas. Nessas
circunstancias, a urbanizacédo se apresentava
como pré-condi¢do para a criagéo de oportu-
nidades de desenvolvimento além do nivel de
subsisténcia, aproveitando-se das economias
de aglomeracéo, condi¢do fundamental para o
almejado crescimento (SANTOS, 2005, p. 49).

Desta forma, tendo sido implantado nesse con-
texto, ja que foi publicizado em 1994, o Prodetur-NE
— como politica publica setorial que é — reflete, em
varios aspectos, as concepg¢des acima aventadas.

Cabe salientar que, embora o programa em tela
seja uma politica territorial cujos desdobramentos
se ddo em escala regional, a sua concepcéo, ba-
seada na formacao de polos turisticos (chamados,
em alguns contextos, de destinos-ancoras), acaba
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por privilegiar as nucleac8es urbanas como locus
de difusé@o das consequéncias do desenvolvimento
turistico.

Neste sentido, a politi-
ca de turismo se confunde
com politica urbana (CRUZ,
2002), na medida em que o
Estado busca tornar atrativas
as localidades selecionadas
para o desenvolvimento da
pratica turistica através da implantacao de projetos
de urbanizacgao turistica.

Isto posto, fica evidente que a compreensao do
processo de urbanizagdo turistica como um dos
componentes da formacéo de territorialidades que
abrigam agentes econdmicos, turistas e habitan-
tes dos balneérios litoraneos do Nordeste brasilei-
ro passa necessariamente pelo entendimento dos
conceitos relativos a cidade, ao urbano/urbaniza-
¢do e a urbanizacao turistica.

Neste sentido, ao investigar nicleos que, gracas
a sua importancia estratégica para o mercado turis-
tico regional e nacional, sofreram intervencdes de
requalificacdo do espaco que, em ultima instancia,
induziram novas formas de urbanidade, cabe refletir
sobre tais centros a partir das contribui¢cfes lega-
das por varios autores que se dedicaram ao exame
do fendmeno urbano, ainda que a estrutura urbana
dos balneéarios litoraneos ndo permita concebé-los
como cidades.

Pensadas apenas a partir dos aspectos formais,
ao menos no caso brasileiro, localidades como
Praia do Forte (BA), Canoa Quebrada (CE), Porto
de Galinhas (PE) ou Pipa (RN), por exemplo, ndo
poderiam ser chamadas de cidades. No conjunto
de nucleacdes que constituem a hierarquia urbana
nacional, tais balnedrios seriam considerados vilas
ou povoados.

No Brasil, cujo critério de definicdo é, segundo
Clark (1985), de base legal, administrativa e gover-
namental, um nucleo urbano recebe a denomina-
¢do de cidade apenas quando é sede de munici-
pio, independentemente das suas caracteristicas
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Os povoados e vilas [...] ao
contrério, tém nas suas bordas
os elementos mais significativos
na constituicdo das relacdes
sociais e econdmicas

demograficas, funcionais ou do modo de organiza-
¢ao produtiva. As vilas, por sua vez, sdo as sedes
dos distritos que compdem um municipio, enquanto
gue os povoados sdo as nu-
cleacdes localizadas em dis-
tritos, mas que ndo possuem
vinculos de gestao do territ6-
rio de qualquer tipo.

Segundo Souza (2005),
buscando analisar a no¢éo de
cidade para além dos seus aspectos meramente for-
mais, tal forma espacial se diferencia das vilas e, por
extensao, dos povoados, pela natureza centripeta da
sua centralidade. Em outras palavras, os elementos
que constituem o carater e a identidade da cidade
estdo voltados para o centro. Os povoados e vilas,
ao contrario, ttm nas suas bordas os elementos mais
significativos na constituicdo das relagdes sociais e
econdmicas.

Assim, ao atrair — mais que expulsar — fluxos
de capital, bens, produtos e pessoas, localidades
como aquelas anteriormente empregadas como
exemplos, cujo conjunto de relacdes se enquadra
em um modo que as aproxima das caracteristicas
de urbes, ndo poderiam ser chamadas de cidades
de fato, ainda que ndo fossem por direito?

Para Silva (2004, p. 23), um distrito municipal
cuja base econémica esteja assentada na pratica do
turismo deve ser considerado genericamente como
“cidade turistica”, distinguindo-o de um “lugar” ou
“localidade turistica”, termos com pouca fidelidade
a delimitacdo espacial da pratica turistica e que se
enquadrariam muito mais, por aproximacao, a No¢ao
de municipio turistico definida por Boullén (2005).

Por outro lado, segundo Hiernaux-Nicolas e
Woog (1991), existem dois tipos de cidades turis-
ticas: aquelas que dependem apenas parcialmente
do turismo como indutor de sua base econémica
(as grandes cidades, como as capitais europeias,
por exemplo) e aquelas para as quais o turismo se
constitui em condicdo para a sua subsisténcia e de-
senvolvimento (entre outros exemplos, o autor cita
0s centros de praia).
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Por sua vez, Santos (2005), ao se debrucar so-
bre o problema da definicdo das cidades, afirma
existirem duas categorias: a cidade propriamente
dita e a pseudocidade. O que
difere uma da outra é que a
cidade local — menor tipo de
aglomeragdo a merecer a
denominacao de cidade — é
capaz de garantir um cresci-
mento autossustentado e um
dominio territorial, deixando de servir apenas as ne-
cessidades da atividade que a sustenta e passando
a servir as necessidades inadiaveis da populacéo.

Embora a maioria esmagadora dos balnearios
turisticos litordneos esteja bem dotada de infra-
estrutura e superestrutura turistica que permitam
“gerar respostas competitivas aos desafios da glo-
balizacdo” (ARANTES, 2002, p. 13), algumas das
necessidades basicas dos residentes fixos n&o
podem ser plenamente satisfeitas no proprio local.
Isso configura esses balnearios como pseudocida-
des do turismo e ndo como cidades turisticas pro-
priamente ditas.

Contudo, ainda que os balnearios ndo se consti-
tuam como cidades de direito, é inegavel que, pelas
caracteristicas da atividade que capitaneia a rees-
truturacao territorial produtiva na qual estdo inseri-
dos, passam por intenso processo de urbanizagéo.

Na sua critica & universalidade e atualidade da
concepgéao de urbanizacéo de Henri Léfebvre, cal-
cada no desenvolvimento industrial como indutor
do processo, Silva (1997) apresenta uma questéo
— para ele — nao solucionada. Segundo o referido
autor, ao conceber a problematica da urbanizacéo
como um atributo da industrializacéo, se esta ocul-
tando a diversidade histérica, geografica e funcional
a qual cada centro urbano se submete.

Por um lado, a “[...] simples aglomeracéo de for-
cas produtivas e meios de producdo em contextos
produtivos diferentes [...] representa problematicas
econdmicas e sociais diferentes [...]" (SILVA, 1997,
p. 18) e as “[...] determinagBes mais importantes [da
urbanizacédo] provém néo da evolucao tecnolégica
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Ainda que os balnearios néo
se constituam como cidades
de direito, é inegavel que [...]
passam por intenso processo de
urbanizacédo

da inddstria [...] mas sim da estrutura s6cio-econé-
mica e politica na qual esta se desenvolve” (SILVA,
1997, p. 19). Por outra parte, embora seja impor-
tante reconhecer que muitas
cidades desenvolvem e se
desenvolvem a partir de sua
vinculagdo com industrias,
“[...] existem outras que se
desenvolvem com base em
seu envolvimento em econo-
mias primarias (i.e., agricolas, minerais), que cum-
prem fung¢des importantes na esfera da circulagéo
(i.e., portuaria), ou na do consumo (i.e., turistica)”
(SILVA, 1997, p. 20). Assim, ha, no atual processo
de urbanizac&o, um sem-namero de casos que es-
capam ao modelo da “cidade fabril”.

Solidario a Henri Léfébvre no que concerne a
indissociabilidade entre industrializacdo e urbaniza-
cao, Anton (1998) discorda com a linha de racioci-
nio acima aventada, principalmente ao afirmar que
foi a partir da assuncéo do sistema produtivo in-
dustrial que os periodos de recreacgdo se tornaram
funcionalmente necessarios como forma de apa-
ziguamento da conflituosa relagdo entre capital e
trabalho, o que acabou por refletir na conformagao
do que o autor chama de espacos de férias.

Salvador Anton observa, porém, que existem
novas especificidades no processo de urbaniza-
cao que, ao contrario de periodos precedentes da
historia dos estudos urbanos, precisam ser consi-
derados. Assim, o referido autor reclama para as
praticas ligadas ao turismo e 6cio um maior prota-
gonismo no conjunto dos feitos humanos que atu-
almente induzem — de modo direto — a urbanizac&o
da sociedade.

A existéncia de tais visdes contraditérias acer-
ca do advento da urbanizacdo denota a necessi-
dade de se pensar a questdo urbana dentro de
uma complexa e ainda pouco entendida realidade
gue se descortina sob o efeito das transformacgdes
engendradas pela passagem de um modelo pro-
dutivista de sociedade (fordista) para outro, que
assume um carater consumista (pds-fordista). Isto,
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por sua vez, tem forte incidéncia naquilo que se
convencionou chamar de urbanizacao turistica,
posto que a propria pratica que a induz esta atual-
mente submetida ao chama-
do espectro fordista de pro-
ducéo e consumo do espaco
(TORRES, 2002).

O termo urbanizacéo tu-
ristica ndo escapa a situacao
daqueles conceitos que ainda carecem de maior
apuro analitico. Assim como o préprio conceito de
urbanizag&o, o termo em tela costuma ser apresen-
tado de forma difusa e pouco precisa. Em sua ten-
tativa de delimitar os termos aqui abordados, Silva
(1997, p. 21) firma um conceito — ainda que com a
adverténcia de ser esta uma proposi¢cao proviso-
ria — segundo o qual a urbanizacéo turistica é “[...]
0 processo de constituicdo material e simbolica de
espacos de turismo, quer dizer, de lugares espe-
cialmente equipados para o desenvolvimento dessa
atividade especifica”.

Apoés apresentar um conceito relativamente
simplista para urbanizacédo turistica, Silva (1997,
p. 22) refina a tipologia urbana de caréter turistico,
propondo a existéncia de “urbanizacdes turisticas
balnearias”, que diferem das anteriores por terem
na praia e nos banhos de mar o sentido para a sua
conformacdo. O autor segue afirmando que, dife-
rentemente dos outros tipos de urbanizacdao, “[...]
estas apresentam-se de modo menos difuso, e ndo
estdo necessariamente inscritas em um ambito ur-
bano que, geralmente, cumpre outras funcdes que
ndo as vinculadas ao turismo”.

Para Fonseca e Costa (2004), ndo indo muito
além do que foi anteriormente citado, a urbaniza-
¢do turistica possui uma natureza diferenciada em
relacdo as demais formas de urbanizacéo por es-
tar diretamente vinculada ao lazer. Mais adiante, os
autores abordam o modelo de urbanizacéo turistica
desencadeado no Nordeste brasileiro tomando as
palavras de Cruz (2002). Desta forma, afirma-se
gue, no caso da regido setentrional do pais, o Es-
tado promoveu dois processos inter-relacionados:
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O termo urbanizacdo turistica
ndo escapa a situacao daqueles
conceitos que ainda carecem de

maior apuro analitico

[...] a “urbanizagéo turistica dos lugares” atra-
vés da implantagao de fixos diretamente rela-
cionados a atividade turistica e necessarios
para a requalificagédo do lugar e a
“urbanizacao para o turismo”, que
diz respeito a implantacéo de uma
infra-estrutura de suporte, indi-
retamente vinculada a atividade.
(FONSECA; COSTA, 2004, p. 27).

Por sua vez, Anton (1998, p.25) considera que
a urbanizacdao turistica diz respeito “[...] a los pro-
cesos por los cuales se han desarrollado areas
urbanas con la finalidad fundamental de producir,
vender y consumir servicios y bienes que produ-
cen placer a residentes temporales”. Além disso,
para o autor, tal forma de urbanizagéo se converte
num processo de funcionalizacédo do espaco cria-
dor de estruturas urbanas de caracteristicas singu-
lares que sdo a expressao do modo de producéo
tipico da sociedade contemporanea.

Mesmo levando em consideracdo as contribui-
¢Bes contidas nos conceitos anteriormente disseca-
dos, neste estudo, parte-se da perspectiva de que
a urbanizacao turistica é causa e consequéncia de
um processo de reestruturacao territorial produtiva
baseada no turismo que ocasiona a transformacgéo
do solo de uma nucleacao urbana em mercadoria,
promove uma especializa¢do na base produtiva local
e regional gestada de fora para dentro e (des/re)cons-
tréi vinculos sociais, econdmicos, politicos e culturais.

Convém assinalar ainda que o atual modelo de
urbanizag&o turistica se desenvolve amparado em
um complexo arranjo espacial, que agrega, além
das estruturas urbanas que dao sustentacdo ao
turismo propriamente dito — hotéis, resorts, pou-
sadas, albergues, restaurantes, cafés e toda uma
miriade de casas de diversao —, objetos outros que
tornam mais ampla a possibilidade de uso do terri-
tério. Alguns exemplos podem ser observados no
conjunto de edificagbes que sustentam o mercado
do turismo de segunda residéncia.

Por tudo isto e pela seletividade com a qual
se desenvolve, tal processo acaba por produzir
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contradic6es que opdem agentes hegemodnicos e
hegemonizados, todos avidos por impor a sua pré-
pria légica de reproducdo. Assim, na medida em
gue os agentes econdmicos
ligados ao turismo se terri-
torializam, as comunidades
hegemonizadas reagem es-
tabelecendo estratégias pro-
prias de territorializacao que,
em ultima instancia, possam
garantir as possibilidades da
sua reproducéo social.

Segundo Santana Turégano (2007), o turismo,
em geral, e as intervencdes urbanisticas, em es-
pecifico, constituem um campo privilegiado para a
conversao dos distintos tipos de capital (econdmico,
social, cultural e simbélico) em elementos a serem
utilizados no desenvolvimento turistico. O espaco
urbano é, pois, um lugar privilegiado para investido-
res ligados aos setores turistico e hoteleiro.

No entanto, a transformacao de nucleacbes
urbanas em destinacdes turisticas ndo se da sem
conflitos e contradigdes. As mudangas no consu-
mo, os deslocamentos de moradores, a supressao
da cultura (JUDD, 2003), a polarizacdo espacial, a
segmentacdo de mercado e a pressdo sobre 0 meio
ambiente (WILLIAMS, 1992 apud ANTON, 1998)
sdo apenas algumas das questdes ainda ndo bem
solucionadas. Criar justificativas e argumentacdes
para o novo €&, portanto, um passo fundamental na
consolidacao de projetos de urbanizacao turistica.

Sobre isto, Santana Turégano (2007, p. 58)
argumenta:

Todos estos planes han de comenzar con una
‘justificacion”, en que se argumenta la conve-
niencia de dedicar el territorio a la actividad
turistica. La menor o mayor necesidad de ar-
gumentacion dependeré en gran medida de los
usos anteriores del territorio y de los agentes
implicados en los mismos. Es decir, si un te-
rritorio que se quiere dedicar al turismo tiene
previamente un uso agricola importante, y los

agentes implicados en el mismo disponen de
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As comunidades hegemonizadas
reagem estabelecendo
estratégias proprias de

territorializagao que, em ultima
instancia, possam garantir
as possibilidades da sua
reproducdao social.

importantes capitales (econdmicos, sociales,
culturales o simbodlicos), ser& necesaria una ar-
gumentacion mas fuerte a favor del desarrollo
turistico. Por el contrario, cuando el
uso que se le da a un territorio pre-
viamente al desarrollo turistico es
menor, la necesidad de argumenta-
cién puede ser también menor.

Assim, a justificativa para
a implantacéo de projetos de
urbanizacao turistica é em-
pregada com maior eficacia
naqueles lugares onde se percebe uma fragilidade
mais acentuada no processo de desenvolvimento
de uma economia de mercado. Além disso, tais
justificativas sdo amparadas, ainda segundo o au-
tor citado, pela convergéncia de argumentos “na-
turalistas” e “economicistas”.

O discurso naturalista faz referéncia aos atribu-
tos fisico-ambientais de um determinado territorio,
tais como horas de sol, temperatura e proximidade
do mar, convertendo-o em um destino “natural” (no
sentido da obviedade e da inevitabilidade) para a
pratica turistica. O argumento seguinte, de base
economicista, diz respeito aos propagados bene-
ficios econémicos que a pratica proporcionaria ao
lugar, com o turismo sendo um infalivel vetor de in-
cremento da produtividade do territério.

Como contra-argumentacdo aos discursos acima
expostos, Santana Turégano (2007, p. 59) afirma:

La vision del desarrollo turistico como un
hecho “natural” e inevitable lleva a olvidar
que el proceso de urbanizacién es siempre
un proceso social, y se llega a plantear que
es el préprio suelo el que “per se” tiene vo-
cacién (como si fuera un sujeto) de ser con-
vertido en urbanizacion turistica. [...] No es
s6lo que los argumentos se lleven al terreno
de ‘lo econdémico’, sino a una determinada
visién de la Economia que pretende olvidar
gue la “economia” no es una ciencia natu-
ral y que muchas cuestiones estan sujetas

a discusion.
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Ainda que o debate proposto por Santana este-
ja circunscrito a realidade espanhola (em especifi-
co, 0 caso das llhas Canarias), é possivel perceber
grande convergéncia com a situacdo brasileira.
Neste sentido, o Nordeste brasileiro, com seus
principais balneérios litoraneos localizados, via de
regra, em regides cujo passado é marcado por for-
te inércia territorial e cujas justificativas estao as-
sentadas justamente em argumentos “naturalistas”
e “economicistas”, se converte em caso exemplar
para o exposto acima.

Entre os diversos autores que tratam da tema-
tica turistica, Almeida (2006), ao debater os dis-
cursos em defesa da implementacdo de politicas
publicas para o turismo, e Dantas (2007), na sua
analise sobre a construcdo da imagem turistica do
Nordeste, sdo alguns dos que identificam o uso
dos argumentos acima mencionados.

Segundo Almeida (2006), ao examinar a reali-
dade brasileira:

Se torné comun referirse al turismo, prin-
cipalmente en los discursos defensores de
su implantacion, como portador de diversos
beneficios en la participacién, en la genera-
cion de divisas, en la transferencia de uti-
lidades entre las regiones, en el equilibrio
de las cuentas externas, en la creacion de
empleo para las poblaciones residentes, en
la atraccion de inversiones en infraestructu-
ras, en la preservacion del medio ambien-
te y en la valorizacion de las identidades y
de las especificidades locales. (ALMEIDA,
2006, p. 28).

Para o autor seguinte, a construgao do imagina-
rio social do Nordeste esta fortemente amparada na
difuséo de imagens da costa ensolarada, reforgan-
do, assim, a evocacao do paraiso tropical do qual
Aoun (2005) faz referéncia.

De fato, seja como discurso de promoc¢éo do in-
cremento econdmico, seja pela “vocacao turistica”
pelas belezas naturais, ha, nos documentos ofi-
ciais, argumentos de bases economistas e natura-
listas como justificativas da urbanizacgéo turistica.
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Por outra parte, é fundamental estabelecer as
bases para o debate sobre as implicac6es da ur-
banizacdo turistica, ndo s6 pela construcdo de es-
pacos iconicos no interior de antigas e pequenas
localidades em submissao aos designios do turis-
mo globalizado, mas sobretudo pelas contradi¢des
inerentes a um processo que privilegia interesses
hegemoénicos em detrimento das necessidades e
dos desejos das populacdes locais.

No turbilhdo de transformacgdes decorrentes da
acdo do capital em espacos antes submetidos, na
quase totalidade das relacfes econémicas e sociais,
a uma ordem local, as populacdes passam a conviver
com uma crescente complexificagao e especializagao
produtiva do territ6rio. Assim, ao residente caberia se
adaptar, quando possivel, as vertiginosas mudancas
impressas no espago ou, em um caso extremo, “ser
naturalmente varrido ou esmagado” pelo “impulso ex-
pansivo do sistema” (MESZAROS, 2008, p. 19).

Contudo, insistentes na sua tentativa de conti-
nuar existindo, as populacdes atuam ora no sentido
de exercer protagonismo frente as transformacgdes
aventadas, ora no da resisténcia a tais mudan-
¢as, isto tudo convergindo para praticas territoriais
(BRANDAO, 2013).

CONSIDERAGOES FINAIS

N&o ha como negar que o turismo, como atu-
almente é gestado, promove consideravel cresci-
mento econdmico nos lugares onde ocorre, tendo
se tornado elemento fundamental na geracéo de
superavit e lucro — pelos pontos de vista do Estado
e dos agentes econdmicos, respectivamente. Mas
€ preciso admitir, por outro lado, que tal pratica nao
remediou a contento os problemas que tais agen-
tes prometiam debelar, especialmente através da
veiculacao de discursos que apontam o turismo
como um vetor privilegiado de “[...] reducdo das
desigualdades sociais e regionais, promovendo a
inclusdo social e gerando mais emprego e renda
para a populacdo” (BAHIA, 2011, p. 9).
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Ao contrério, o turismo acabou por acentuar al-
guns problemas preexistentes, como a diferencia-
cao da sociedade por classes, além de instaurar
outros, até entdo inéditos em pequenos povoados
e vilas dispersos do litoral nordestino, como a mo-
bilidade da populacéo local e os seus efeitos mais
agudos. Entre eles, vale destacar a periferizacao e,
em casos extremos, a favelizacdo, ambos com forte
incidéncia sobre os territérios.

Na esmagadora maioria dos balnearios turis-
ticos litoraneos do Nordeste brasileiro, ha uma
convivéncia perversa, em todos os sentidos, entre
territérios da modernidade, cuja implantacédo tem
no Estado e nos agentes econdmicos 0s seus prin-
cipais responsaveis, e territérios da precariedade,
nos quais as parcelas da populacéo ndo (ou pouco)
beneficiadas pelo turismo se estabelecem.

Emerge dessa constatacdo a necessidade de
refletir sobre os modelos de politicas publicas, de
ordenamento territorial e, como parte do anterior, de
urbanizacao turistica voltados para a implantacao
da pratica turistica como ora se faz nesses lugares
do litoral nordestino, bem como sobre os arranjos
territoriais daqueles individuos e grupos que lidam —
espontanea ou compulsoriamente — com o turismo.
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Brasil: notas a partir do setor
elétrico brasileiro
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Resumo

A proposta do presente artigo é analisar as transformacgdes no setor elétrico brasileiro,
desde a consolidacao do setor produtivo estatal de energia elétrica, na década de 1960,
até os anos recentes, em que vigora o marco regulatério de 2004. O intuito é compreen-
der as dindmicas setoriais a partir da interven¢éo do Estado e da relagdo com o padrédo
de acumulacéo vigente no pais.

Palavras-chave: Estado. Setor elétrico brasileiro. Insergao periférica.

Abstract

This paper aims to analise the Brazilian eletricity sector, since the consolidation of the
public productive sector of electricity, in the 1960’s and until recent years, when the
regulation was established in 2004. The objective is to understand the dynamics within
the sectors brought about by State intervention and their relationship with the prevailing
accumulative pattern of the country.

Keywords: State, Brazilian electricity sector, Peripheral participation on international
trade.
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INTRODUCAO

A proposta deste artigo é analisar o setor elé-
trico brasileiro, desde a consolidag&o do setor pro-
dutivo estatal de energia elétrica, com a criacdo da
Eletrobras, até os anos recentes, apds a reestrutu-
racdo em que vigora o marco regulatério de 2004. O
intuito € compreender as transformacgdes a partir da
intervencéo do Estado e da relacdo com o padréo
de acumulagéo vigente no pais. O trabalho esta di-
vidido em cinco partes, além desta introdutoria.

A primeira parte trata da consolidag&o do setor
produtivo estatal de energia elétrica relacionada a
necessidade de expansao para atender ao projeto
de industrializacdo do periodo desenvolvimentista
(1930-1980). Na segunda parte serdo discutidos
0s principais aspectos da reforma realizada na dé-
cada de 1990, balizada por principios neoliberais,
que tiveram como caracteristicas o abandono do
planejamento setorial e a prevaléncia de um mo-
delo de mercado.

A terceira parte ira apresentar o “novo marco
regulatério do setor elétrico”, ou seja, as alteracdes
legais e institucionais de 2004, de modo a discutir
a retomada do papel do Estado no planejamento
setorial. Na quarta parte serdo feitas algumas con-
sideragbes acerca da configuracéo setorial resul-
tante da reestruturagdo e seu vinculo com o novo
padréo de acumulacéo vigente no pais, a partir dos
anos neoliberais. A quinta e Ultima parte foi guarda-
da para as consideracgdes finais.

O PERIODO DESENVOLVIMENTISTA E O
SETOR PRODUTIVO ESTATAL DE ENERGIA
ELETRICA NO BRASIL

O inicio do desenvolvimento do setor elétrico bra-
sileiro contou com o impulso dado pelas empresas
estrangeiras instaladas no pais, que aplicaram recur-
sos financeiros e tecnolégicos na geragao, transpor-
te e utilizac@o da energia elétrica. Essas empresas
tinham ampla liberdade de atuacéo devido a baixa
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participacao do Estado na economia e a insuficiente
legislacdo sobre o tema.

Apesar da existéncia de inUmeras empresas
de pequeno porte em todo o pais voltadas para
a geracdao, transmissédo e distribuicdo de energia
elétrica, apenas duas, controladas por interesses
transnacionais, definiram a estrutura de producéao
e distribuicdo da energia elétrica no pais até a dé-
cada de 1950: a Brazilian Traction, Light and Power
(Light), empresa canadense que iniciou sua atua-
¢ao no Brasil em 1897, e a American Foreign Power
Company (Amforp), empresa norte-americana, com
projetos no Brasil a partir da década de 1920 (CA-
CHAPUZ, 2006; MIELNIK; NEVES, 1988).

A predominancia do capital estrangeiro no se-
tor elétrico viria a ser considerada uma ameaca ao
bom desempenho do projeto nacional de industria-
lizagcdo, que emergiu com a Revolugédo de 1930,
dada a dependéncia do setor das duas empresas
estrangeiras. Assim, o Estado iniciou a instituciona-
lizac&o do setor elétrico em bases estatais, o que se
consolidou com a criacdo da Eletrobras, em 1962,
resultando em profundas transformacdes no setor
elétrico brasileiro.

As primeiras intervencdes do setor publico na es-
fera da producdo de energia elétrica datam das dé-
cadas de 1930 e 1940 e decorreram de motivacdes
regionalistas, sem obedecer a nenhum planejamen-
to centralizado. No entanto, diante da insatisfacao
guanto a atuagdo das concessiondrias estrangeiras
Light e Amforp, foram empreendidas medidas bem-
-sucedidas de interveng¢éo em alguns estados.

Apesar dessas iniciativas de intervencao do
Estado, o periodo foi marcado predominantemente
pela regulamentacao do setor, a partir do Codigo de
Aguas (Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934),
marco da institucionalizacao do setor elétrico brasi-
leiro em bases estatais. Com o cédigo, a Unido pas-
sou a legislar e outorgar concessdes de servicos
publicos de energia elétrica, antes a critério dos es-
tados, municipios e distrito federal. O aparato legal
conferiu ao poder publico instrumentos de controle
e incentivo ao aproveitamento industrial da agua,
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inclusive o hidrelétrico, com vistas ao uso racional
dos recursos hidricos.

O Cadigo de Aguas veio organizar o “movimento
automatico de mercado”, que
envolvia os dois grupos mo-
nopolistas, Light e Amforp,
como salienta Vieira (2007).
Este autor atesta que o modo
de acumulacao pelo qual o
setor elétrico se organizava
conduzia ao agigantamento do cartel que ja domi-
nava efetivamente o setor e colocava em risco a ca-
pacidade do novo modo de acumulacéo, a industria-
lizagdo. Ja de acordo com Lemos (2007), o Cadigo
de Aguas tenta romper com a estrutura da industria
de energia elétrica, que propiciou enorme liberdade
ao monopdlio das empresas estrangeiras e acarre-
tou a oposicdo delas ao novo aparato legal.

Durante o governo constitucional de Vargas
(1934-1937), a aplicagdo do cédigo permaneceu
suspensa, tanto por questionamentos referentes a
sua constitucionalidade, quanto pelas dificuldades
de sua regulamentacéo, que sofreu resisténcia por
parte das empresas estrangeiras. Com a implan-
tacao do Estado Novo, em 1937, se intensificou a
intervencgéo do Estado na economia, ao instituir um
regime plenamente autoritario e centralizador. A
Constituicdo de 1937 atribuiu ao poder publico fun-
¢bes mais complexas e ativas, assegurando ao Es-
tado o direito de intervir diretamente nas atividades
produtivas para suprir as deficiéncias da iniciativa
privada (DRAIBE, 2004).

No que se refere ao setor elétrico, a nova Carta
legal proibia explicitamente qualquer novo aprovei-
tamento hidraulico por empresas estrangeiras ao
determinar que o uso das aguas so6 fosse concedi-
do a brasileiros e empresas constituidas por acio-
nistas brasileiros, e ndo apenas organizadas no

1 Entre as diversas inovacdes, o cddigo estabeleceu diretrizes que
salvaguardavam os interesses nacionais, como o fato de que as
concessdes s6 poderiam ser atribuidas a brasileiros ou a empresas
organizadas no Brasil. Apesar de ter abstraido as termelétricas, o c6-
digo foi bastante abrangente, uma vez que, em 1934, 80% da capaci-
dade instalada ja correspondia a fonte hidraulica.
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Em decorréncia do crescimento
do pais, a producdo de
energia elétrica ocorreu em
descompasso com 0 aumento
do consumo

Brasil, como mencionava a Constituicdo de 1934
(CACHAPUZ, 2006). A despeito da nova carta
constitucional, a intervencéo do Estado Novo no
setor elétrico foi basicamen-
te voltada a organizacao das
atividades desenvolvidas pe-
las concessionarias particu-
lares e seu enquadramento
nas orientacdes estabeleci-
das pelo Codigo das Aguas.

Em decorréncia do crescimento do pais, a pro-
ducéao de energia elétrica ocorreu em descompasso
com o aumento do consumo, o que levou a crise de
suprimento de energia na década de 1940 (CACHA-
PUZ, 2006; BURATINI, 2004).

Apesar dos esforgos para evita-la, ficava evi-
dente a necessidade de medidas efetivas de pla-
nejamento. O Estado Novo néo instituiria o setor
produtivo estatal de energia elétrica, uma vez que,
a despeito do carater centralizador e da institucio-
nalizacdo de mecanismos de intervencao, ainda
era acirrado o debate no interior do governo sobre
o papel apropriado do Estado na intervencao da
economia.

No entanto, algumas iniciativas pioneiras, de-
correntes da insatisfacdo quanto a atuacdo das
concessiondrias privadas, marcaram a primeira
metade da década de 1940 e podem ser conside-
radas embrionarias do modo como se consolidou
0 setor produtivo estatal de energia elétrica. Entre
elas, a criacdo, no ambito de estados, da Comis-
séo Estadual de Energia Elétrica, no Rio Grande do
Sul, em1943, e da Empresa Fluminense de Energia
Elétrica, no Rio de Janeiro, em 1945; e, no plano
federal, da Companhia Hidrelétrica do S&o Francis-
co (Chesf), em 1945, para abastecer o Nordeste do
pais, a partir da UHE Paulo Afonso. Essas interven-
¢Oes legitimaram a necessidade de planejamento,
coordenacéo e estabelecimento do setor produtivo
estatal de energia elétrica, o que resultaria na cria-
cao da Eletrobras (BURATINI, 2004).

Em linhas gerais, durante o primeiro gover-
no Vargas (1930-1945), o setor elétrico continuou
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marcado pelo predominio das empresas privadas
estrangeiras, que respondiam por dois tercos do
suprimento de energia elétrica do pais. De acordo
com Mielnik e Neves (1988),
a estrutura de producéo de
energia hidrelétrica dos gru-
pos estrangeiros se desen-
volvia segundo a racionali-
dade da empresa privada, de
modo que novos investimentos sé se justificariam
na perspectiva de mercado compensador. A des-
peito da expansédo do mercado, as empresas acha-
vam insatisfatéria a margem de autofinanciamento
oferecida pelas tarifas de energia elétrica.

A insatisfacao crescente com relacao a organi-
zagao institucional do setor elétrico se intensificou
ao longo dos anos 40. As condi¢cdes de outorga
das concessdes, os desmesurados aumentos das
tarifas, a qualidade dos servicos, que acarretou ra-
cionamentos, e o elevado montante das remessas
de lucros das empresas estrangeiras ao exterior
somaram-se ao processo de redemocratizacéo
do pais e ao término da Segunda Guerra Mundial
(BURATINI, 2004).

A partir da segunda metade da década de 1940,
acirrou-se o debate sobre a orientac&o para o de-
senvolvimento econdmico do pais, polarizado por
duas correntes, que, com algumas divergéncias
internas a cada uma delas, eram marcadamente
distintas. A corrente desenvolvimentista era favo-
ravel a uma industrializacéo acelerada e defensora
de uma maior intervencéo do Estado na economia,
tanto em areas de infraestrutura, quanto em seto-
res nos quais o capital privado nédo dispusesse de
condicBes para atuar. Propunha, inclusive, a en-
campacdo das empresas estrangeiras e preten-
diam materializar o salto para a industrializacéo
pesada, constituindo o setor de bens de producéo,
sob a lideranca da empresa publica. A outra cor-
rente era composta pelos liberais, ou “privatistas”.
Era contraria ao incentivo do Estado & industria na-
cional, defendia a vocacgao agricola do pais, bem
como a atuacao do capital estrangeiro, e atribuia
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A insatisfacdo crescente com
relacdo a organizacdao institucional
do setor elétrico se intensificouao

longo dos anos 40

ao Codigo de Aguas a responsabilidade pela es-
tagnacédo do setor elétrico (CACHAPUZ, 2006).

Nesse sentido, as transformacfes pelas quais
passou a economia brasilei-
ra no periodo levaram a uma
gradual perda de importancia
do setor tradicional da econo-
mia e a formacgéao e/ou ao ra-
pido crescimento dos setores
de bens de consumo duraveis e bens de capital e
insumos basicos, que apresentam um coeficiente de
demanda por energia elétrica bem superior ao tradi-
cional, o que provocou a brusca elevacao do consu-
mo. Ressalta-se, ainda, o incremento ha demanda
de energia elétrica provocado pelo acelerado pro-
cesso de urbanizacdo associado a industrializacao
e pela ampla difusao de bens de consumo duraveis,
sobretudo eletrodomésti