CAPITULO 2

A INSTITUICAO-CHAVE

esde a década de 1960, as institui¢des tém sido a preocupagio central

dos cientistas politicos e, a partir dos anos 1980, também um impos-
tante programa de pesquisas para os economistas. Antes disso, os cientistas
sociais costumavam adotar uma abordagem estrutural ou socioecondmica em
que as instituicoes desempenhavam um papel, mas a estrutura econdmica as
condicionava, enquanto os economistas neocldssicos simplesmente as igno-
ravam. Assim, quando economistas da corrente dominante se concentraram
nas instituicoes, foi um progresso; foi uma maneira de ampliar o 4mbito do
pensamento econdmico que fora estreitado pela teoria econdmica neocldssica.
Mas a forma que tomou essa inclusio das instituicdes na teoria econémica
do desenvolvimento acabou sendo excessiva e reducionista: excessiva, na me-
dida em que as instituigées subitamente ganharam autonomia das estruturas
sociais; e reducionista, porque 0s novos economistas institucionalistas afirma-
ram que, se o estado de direito ou os direitos de propriedade e os contratos
fossem assegurados, o desenvolvimento econdémico se seguiria automatica-
mente no mercado. Neste capitulo, minha preocupagio central ndo é criticar

essa alegagio, cuja fragilidade é 6bvia, mas apresentar um conjunto alternativo
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de institui¢ées que, de um lado, goza de relativa autonomia em relagio as es-
truturas economicas e, de outro, desempenha papel-chave na promogao do
crescimento econdmico: uma estratégia nacional de desenvolvimento.

A fragilidade central da nova abordagem institucionalista ao desenvolvi-
mento econdmico provém da forte correlacio entre o nivel de desenvolvimen-
to econdmico das instituigoes em cada sociedade ou, mais amplamente, entre
as trés instincias sociais (a econdmica, a institucional e a cultural) existentes
em todas as sociedades. Existe, é claro, certo grau de liberdade entre essas
instAncias, na medida em que, em certos momentos, a estrutura econdmica
avanca mais do que as instancias institucional e cultural, enquanto em ou-
tros momentos ocorre o contrario. A esperanga razoavel de que compartilham
todos os reformistas é que a segunda alternativa seja verdade — e, as vezes, ¢.
Mas s6 raramente. Em geral, as boas reformas institucionais caminham jun-
tas, de um lado, com mudancas tecnolégicas e econdmicas e, de outro, com
mudangas culturais e ideolégicas. Esse fato, que Marx e Engels descobriram
hd mais de um século e meio, foi confirmado de muitas maneiras, mas poucos
imaginaram que os estudos econométricos o confirmariam. Mas isso aconte-
ceu depois que as institui¢des se tornaram objetos populares de estudo entre
os economistas convencionais e eles decidiram relaciond-las ao crescimento
econdmico. O que a maioria dos testes econométricos demonstrou é que ha for-
te correlacio entre boas instituicoes e o nfvel de crescimento econémico, mas
praticamente nenhuma correlagao entre o respeito aos direitos de propriedade
ou ao0s contratos, ou o estado de direito, ou mesmo a democracia, e a taxa de
crescimento econdmico. Em outras palavras, as trés instancias da sociedade
— econdmica, institucional e cultural — estao fortemente correlacionadas em
termos de resultados (os paises mais ricos tendem também a ser mais demo-
crdticos, socialmente mais equitativos e mais protetores do meio ambiente);
mas no processo de crescimento nio conseguimos encontrar correlagdes per-
ceptiveis entre as varidveis institucionais e o percentual anual de aumento da
renda per capita ou de melhoria dos padroes de vida. A estreita correlagio
entre as instdncias estrutural e institucional é confirmada, enquanto a espe-
ran¢a de que as reformas institucionais possam gerar crescimento nio o é. As
reformas institucionais continuam sendo essenciais para o desenvolvimento,
mas nio explicam por que alguns paises comegam a crescer mais rapidamente

do que antes, € vao aos poucos alcancando os que estao A frente.
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O que precisamos encontrar ¢ o fato histérico institucional que explica o
inicio do carch up ou, mais amplamente, dos periodos de crescimento razoa-
velmente alto e sustentado. Embora o que eu va discutir se aplique a paises
de renda média, também se aplica em parte a paises pobres. Em geral, o pro-
cesso de crescimento comeca quando um grupo de reformas e politicas sobre
as quais uma nagao consegue informalmente chegar a um acordo abre novas
oportunidades de investimento rentdvel, criando, assim, condi¢des para em-
presarios schumpeterianos investirem ¢ inovarem. Esse fato histérico novo
¢ uma instituicio — uma estratégia nacional de desenvolvimento — que, do
lado da demanda; (a) cria uma demanda por investimentos orientados para
o mercado interno, neutralizando a tendéncia dos lucros de aumentarem
mais rapidamente do que os saldrios (em razao da ilimitada oferta de mio de
obra existente nesses paises) e, assim, contribui para uma demanda interna
sustentada; e (b) mantém a taxa de cAmbio competitiva, de modo a garantir
que setores que usam tecnologia de ponta continuem sendo lucrativos, ape-
sar da tendéncia da taxa de cimbio a sobrevalorizagdo. A partir do momento
em que um pais entre em acordo sobre o grupo de institui¢des formais e
informais que constitui uma estratégia nacional de desenvolvimento ou de
competi¢ao, serd capaz de adotar as politicas macroecondmicas que real-
mente fardo diferenca no curto prazo: além da taxa de cAmbio competitiva,
que promove investimentos voltados para a exportagdo, e de uma politica
de rendas que mantém os salarios e ordenados crescendo juntamente com
os lucros, de modo a estimular o consumo e o investimento, essa estratégia
também serd austera em termos fiscais, de modo a manter o Estado saudavel
financeiramente, e manterd a taxa de juros em nivel moderado, enquanto a
utiliza para administrar a politica monetaria.

O desenvolvimento econémico tende a ser autossustentado, na medida em
que, em um ambiente de rapida mudanga tecnoldgica, as empresas nao tém
escolha senao reinvestir seus lucros. Estd, no entanto, continuamente sujeito
a crises, baixas taxas de crescimento e eventual quase-estagna¢io no longo
prazo, como foi o caso da América Latina nas décadas de 1980 e 1990. Ele
se acelera em certos periodos, indicando a presenca de uma estratégia nacio-
nal de desenvolvimento; em outros, torna-se quase estagnado, seja porque a
estratégia anterior se exauriu e o pais nio consegue substitui-la, seja po;que )

pais estd subordinado a seus concorrentes. O desafio que cada nag¢ao enfrenta
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para superar essas dificeis fases de transi¢ao envolve autonomia nacional e
capacidade de coesao social — dois fatores que tendem a depender de muitas
circunstincias. Esses fatores serao mais fortes nos paises asidticos do que nos
latino-americanos, porque sua populagio nunca se considerou “europeia”;
eles se acentuam depois que uma revolugio torna o pais livre da subordinagao
internacional formal ou informal, como foi o caso do Ira; eles se atenuam
quando a dominagio externa é gigantesca, como acontece no Oriente Médio
e na Africa, por razdes geopoliticas — especificamente seus recursos naturais;
sio também restringidos quando o poder ideolégico difuso exetcido pelos
paises dominantes convence as elites locais a seguirem as reformas politicas
recomendadas por eles.

Nas democracias modernas, o Estado € o instrumento de acio coletiva
da nacdo, e o governo é o corpo de funciondrios eleitos e burocratas de alto
escalio que o dirigem em nome dos cidaddos.' A natureza estratégica do
desenvolvimento econdmico nasce da necessidade e oportunidade de uma
nagio de organizar esforcos a fim de elevar os padrées de vida, e da forte
correlacdo entre crescimento econdémico e conquista de outros objetivos
politicos importantes. Embora o desenvolvimento possa, em curto prazo,
ocorrer 2 custa da justica social e da prote¢io ambiental, em médio pra-
zo a correlagdo positiva aparecerd, porque a justica social e os defensores
do meio ambiente receberdo maior poder com o crescimento econémico.
Mas o fator-chave que torna necessria uma estratégia nacional de cresci-
mento ¢ a natureza altamente competitiva do capitalismo. Hoje em dia,
no imbito da globalizacdo, em que a rivalidade comercial e tecnoldgica
entre as nagoes é mais forte do que nunca, a necessidade de uma estraté-

gia nacional de desenvolvimento ou de competi¢ao se tornou evidente.

" Em inglés, o termo government costuma set usado como sindnimo de “Estado”, enquanto
administration denota o que na Europa ¢ na América Latina chamamos de “governo” (“go-
verno”, “gobierno”, “gouvernement”). Usarei “Estado”, nao “governo”, para significar a or-
ganizacio que define e faz cumprir a lei; administragdo, ou governo, é formada pelo grupo
de politicos e funciondrios de alto escalio que dirigem o Estado; “Estado-nagdo” serd aqui
sinbnimo de “pais” ou “Estado nacional”; “Estados”, no plural, costuma ser usado como sind-
nimo de Estados-nagio ou paises, mas evitarei isso. Observe-se também que distingo “na¢ao”
e “Estado” de “Estado-na¢4o”: uma nag¢io ou uma sociedade nacional mais um Estado e um
territério constituem um Estado-nagdo. “Estados”, no plural, costuma ser usado como sinéni-
mo de “Estados-na¢io” ou “paises”.
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Embora os Estados-nag¢ao nio tenham a mesma capacidade de coesio que
as organizacdes, também necessitam de uma espécie de plano estratégico
para ter éxito na competi¢io internacional. No governo, grande parte dos
esforcos e lutas dos politicos se concentra em como melhor promover
o crescimento econdmico do pais. No campo das relagdes econdmicas,
no que se refere tanto aos assuntos comerciais quanto aos tecnoldgicos e
financeiros, os Estados-nagio e suas empresas privadas vivem uma dura
competicdo, que exige uma constante iniciativa por parte de seus gover-
nos. Os Estados-na¢io também cooperam porque, em todos os casos em
que hd competicio frequente, a cooperacio ¢ necessiria para definir as
regras do jogo e para evitar conflitos prejudiciais a ambos os lados; mas,
em geral, a competi¢do prevalece sobre a cooperacio.

Nos dltimos dois séculos de desenvolvimento capitalista, a experiéncia
mostra que, quando um pais de renda média que jd completou sua revolugio
capitalista estd em pleno crescimento, esse ¢ um sinal de que a nagio ¢ forte
— de que politicos, empresérios, burocratas e trabalhadores estao operando
no 4mbito de uma vaga mas combinada estratégia nacional. A for¢a de uma
nacao se expressa em seu engajamento com os objetivos politicos das socie-
dades contemporaneas — seguranca, liberdade, desenvolvimento econémico,
justica social e prote¢ao do meio ambiente — e em sua capacidade de reunir e
formular estratégias para atingir esses objetivos. Quanto mais desenvolvido
ou mais capitalista for um pais, mais o desenvolvimento econdmico tende
a ser facilitado pelos mercados livres que promovem a alocagio eficiente
dos fatores de produgdo. Mas nos paises em desenvolvimento, o desenvol-
vimento econdmico é fruto do esforgo deliberado de uma nagio para usar
o Estado como seu principal instrumento institucional de agio coletiva. E
o resultado de um acordo informal envolvendo empresdrios, trabalhadores
e as classes médias, com a intermediacio do governo. Juntamente com os
governos, as associagbes empresariais e sindicatos geralmente desempenham
papel importante em sua defini¢do e também em sua colocagio em pritica.
Esse acordo, que se compde de leis, politicas, entendimentos comuns e cren-
cas compartilhadas que orientam a inovagio e o investimento, nio é ébvio,
mas pode ser intuido pelo observador. Atualmente, no caso dos paises de
renda média, a decisio de crescer com poupanga interna e uma competente

politica macroecondmica sdo os dois fatores-chave dessa estratégia nacional
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que tornara o pais bem-sucedido competitivamente, ou seja, que lhe permi-
tird realizar o catch up.

A sociedade politicamente orientada que estd por tras de um Estado e de
seu governo pode ser vista como uma sociedade civil ou uma nag¢do. Quando a
sociedade ¢ vista como “sociedade civil”, as liberdades civis sdo o ponto focal;
quando é vista como uma “na¢do”, a seguranga e o crescimento econdmico
s20 a preocupacio central. Uma nag¢ao que é capaz de entrar em acordo so-
bre uma estratégia nacional de desenvolvimento ¢ forte e ativa. Ao contrério,
como ressalta Fabio Comparato (2005: A3), “quando uma nag2o ji nio defi-
ne um horizonte histdrico a ser perseguido com denodo e esperanga, instala-
-se no estado de consciéncia infeliz de que falou Hegel: a impossibilidade de

situar-se harmonicamente na vida”.

DEFINICAO

O que € uma estratégia nacional? Essa nao é uma questio de fdcil resposta,
na medida em que as estratégias nacionais variam amplamente no tempo e no
espaco. Mas é possivel oferecer uma defini¢io histérica, na tentativa de captar
suas principais caracteristicas. Uma estratégia nacional de desenvolvimento é
uma estratégia de competicdo internacional; ¢ a acio econdmica combinada,
voltada para o crescimento econdmico, que tem a na¢io como seu ator coleti-
vo ¢ o Estado como seu instrumento basico de acio coletiva. E uma coalizio
politica informal ou implicita em que as classes sociais, sob a lideran¢a do
governo, suspendem seus conflitos internos e cooperam, quando o problema
que enfrentam é a competi¢do econdmica internacional. E uma institui¢io ou
um grupo de institui¢des que guiam os principais atores politicos e econdmi-
cos em seus processos de tomada de decisdo — os politicos, sobre como defi-
nir novas politicas publicas ou reformar as existentes, os empresérios, sobre
quando e onde investir. Assim, uma estratégia nacional de desenvolvimento
sempre envolve o incentivo i inovagio e 4 acumulagio de capital. E uma ins-
titui¢do nacionalista, na medida em que d4 nitida prioridade aos interesses da
mio de obra nacional, do conhecimento nacional e do capital nacional, mas,

quanto mais elevado o estdgio de desenvolvimento, mais moderado e demo-
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critico serd esse nacionalismo, aberto 4 coopera¢ao internacional e rejeitando
critérios étnicos.”

Como as pessoas no mundo moderno estio organizadas em trés niveis —
familias, organizagoes e Estados-nagao — que competem e cooperam entre si,
uma estratégia nacional de desenvolvimento é a forma pela qual cada nagio
decide desempenhar esse duplo papel de competigio e cooperagao. Nagoes
coesas e autdbnomas terdo estratégias nacionais de desenvolvimento mais fortes
do que as nagoes divididas e dependentes. A capacidade de coesio de uma
nacio tende a aumentar com o crescimento econdmico, mas o processo estd
longe de ser monoténico: é comum haver deterioracao gradual seguida por
uma crise, como vimos na América Latina desde os anos 1980. Na medida em
que as nagoes ganham e perdem coesao, suas estratégias nacionais de desen-
volvimento serdo claras ou obscuras, e suas conquistas econdmicas, varidveis
na mesma medida.

Uma estratégia nacional de desenvolvimento é composta de um conjunto
de institui¢6es que definem as regras do jogo do crescimento econémico. Al-
gumas leis devem ser relativamente gerais e permanentes, expressando valores
e objetivos bdsicos; outras sao reformas institucionais que respondem a mu-
dancas bdsicas nas estruturas sociais e econémicas; ¢ outras ainda sdo politicas
que podem ser mais especificas e tempordrias, definindo meios. Vdrias formas
de planejamento, come¢ando com os investimentos publicos e em infraestru-
tura, sio parte essencial dela. Se estiverem combinadas com o planejamento
estratégico das empresas comerciais, esse ¢ um sinal de que existe realmente
uma estratégia nacional de desenvolvimento. Mas as estratégias nacionais de
desenvolvimento ou os projetos nacionais nio devem ser confundidos com
planejamento econdémico. Na maioria das estratégias nacionais de desenvol-
vimento bem-sucedidas, houve algum tipo de planejamento, sobretudo nos
primeiros estagios de crescimento, quando os investimentos em infraestrutura

econdmica e inddstria pesada assumiram prioridade. Posteriormente, a coor-

2 O nacionalismo ¢ aqui entendido como a ideologia que Jegitima a formagio e a consolidagio do
Estado-nagio. Os cidadios serdo nacionalistas se nao tiverem divida de que seus governos devam
proteger o capital, a méo de obra ¢ o conhecimento nacionais. De acordo com essa definigio, todas
as sociedades desenvolvidas sio nacionalistas — tanto que podem dispensar o adjetivo ou usd-lo
pejorativamente, em geral juntamente com “populista”, para se referir a movimentos politicos de
direita ou de esquerda que se opdem a concepgdes globais hegeménicas.
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denacio do mercado se torna essencial, e qualquer planejamento geral serd
apenas do tipo indicativo.

Desde o inicio da revolugéo capitalista, mas principalmente na globalizagao,
a estratégia nacional de desenvolvimento é uma estratégia de competi¢do. Ela
deve sempre levar em conta as reagoes dos “adversdrios”, que serdo ou outros
concorrentes nacionais ou fatos novos que criam obstdculos ao crescimento e
exigem uma mudanca de politica. Uma estratégia nacional de desenvolvimento
resulta de um processo de tomada de decisoes coletivo e informal. E, portanto,
um meio de administrar a economia nacional, de promover opgoes capazes de
conduzi-la competitivamente para o desenvolvimento. Da mesma forma que as
empresas planejam suas atividades estrategicamente, assim também os Estados-
-nacao delineiam estratégias nacionais de desenvolvimento de um modo neces-
sariamente menos sistematico, mas, mesmo assim, eficaz. Herbert Simon e Pe-
ter Simon (1962: 176) identificaram estratégia com programa, e consideraram
este Gltimo um meio pelo qual os atores econémicos com informagio incom-
pleta e racionalidade limitada avaliam alternativas e fazem escolhas, em vez de
sempre “otimizar”, como imaginado pela teoria econdmica neocldssica. Com
base na andlise de uma partida de xadrez, eles escrevem que um programa ou
estratégia é uma série de decisbes tomadas de forma bem definida, que permite
grande economia em termos de memoria e avaliagio de alternativas. Ao definir
uma estratégia, o jogador deve levar em conta trés principios: (1) o atacante sé
deve considerar jogos “fortes” (como xeques contra o rei contrério) (...); (2)
todas as alternativas disponiveis para o oponente devem ser exploradas (...); (3)
se qualquer dos jogos que o atacante estiver considerando, independentemente
de sua forga, permitir a0 oponente fazer movimentos em resposta, 0 movimento
de ataque é abandonado por néo ser promissor.

Nio ¢ diferente do que acontece com as estratégias nacionais. Os estra-
tegistas precisam comegar diagnosticando a situagao e depois procurar alter-
nativas, sempre tendo em mente o fato de que nao podem perseguir todas as
alternativas, mas, no 4mbito de um programa, somente aquelas que parecem
mais promissoras ou satisfatérias. Os estrategistas nao tém ilusdes quanto a
otimiza¢do, mas sabem que tém pouco tempo para tomar uma deciso, para
escolher numa situagdo de incerteza. A fim de implementar a estratégia ou o
programa eventualmente definido, as pessoas encarregadas usardo todos os

meios disponiveis: redigirdo as leis, adotardo as politicas econdmicas, defi-
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nirao os planos de investimento publico e o or¢amento nacional, e todas as
outras institui¢oes; tentardo aproveitar da melhor forma possivel os recursos
dos mercados, mas nio hesitardo em intervir conforme necessario.

Quando os cientistas sociais discutem modelos de capitalismo tdo mutua-
mente distintos como os modelos anglo-americano e corporativo, o escandi-
navo ¢ o japonés, estao também discutindo as respectivas estratégias nacionais
de crescimento que se mostraram eficazes em promover o desenvolvimento
econdmico nos paises ricos.” Como modelos ou variedades do capitalismo,
as estratégias nacionais de crescimento sao também tipos ideais. A diferenga
é que os modelos estio orientados para descrever e buscar as inter-relaces
entre todas as varidveis sociais, econémicas e poh’ticas, enquanto as estratégias
se concentram nas varidveis que provocam (ou impedem) o crescimento: uma
estratégia nacional implica um crescimento acelerado, enquanto um modelo
de capitalismo pode ser compativel com taxas de crescimento per capita rela-
tivamente baixas. As estratégias nacionais de crescimento sdo especificas para
cada pafs, mas, como no caso dos modelos de capitalismo, podemos imagi-
nar e analisar estratégias nacionais de crescimento que abrangem vérios pai-
ses. Descrevendo o modelo de capitalismo do leste da Asia, Ha-Joon Chang
(2002b: 229) lista seis caracteristicas que sdo tracos tipicos das respectivas

estratégias nacionais de crescimento. Sio elas:

(1) a politica macroecondmica mais pré-investimento do que anti-infla-
ciondria; (2) o controle do consumo de luxo, que atende tanto a fungées
econdmicas quanto politicas; (3) o rigido controle do investimento ex-
terno direto, que contraria a impressao popular de que essas economias
(exceto talvez o Japao) tém uma politica “aberta” de Investimento Externo
Direto; (4) a busca integrada de protecdo 2 inddstria nascente e promogio
das exportagées; (5) o uso das exportagdes como ferramenta para explorar
a economia de escala e, portanto, para acelerar a maturagio das industrias
nascentes; (6) e a visdo da competi¢io orientada para a produtividade (em

contraposi¢o a orientada para a aloca¢io).

3 J4 existe uma vasta e competente literatura sobre os modelos de capitalismo. Ver, entre ou-
tros, Schmitter (1974), Esping-Andersen (1990), Albert (1991), Goodin et al. (1999), Hall e
Soskice (2001), Boyer e Pierre-Frangois Souyri (2001), Huber (2002), Stephens (2002).
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A essa lista, eu apenas acrescentaria a neutralizacdo da tendéncia da taxa
de cambio 2 sobrevalorizacio para definir o que chamo de “nova estratégia

desenvolvimentista” que discuto no Capitulo 3.

UM POUCO DE HISTORIA

No caso da América Latina, s6 faz sentido procurar estratégias nacionais de
desenvolvimento apés 1930, quando alguns paises que eram formalmente in-
dependentes desde o inicio do século XIX tornaram-se efetivamente indepen-
dentes e se industrializaram. No caso da Asia e da Africa, essa busca deve ser
feita apds a Segunda Guerra Mundial, quando os paises desses continentes se
tornam formalmente e, na maioria dos casos, substantivamente independen-
tes (como os paises asidticos dinimicos). No caso dos paises latino-america-
nos, a Grande Depressao dos anos 1930 criou oportunidade para comegar ou
estimular a industrializagdo. A revolucio nacional, que comegou formalmente
mais de um século antes, com a independéncia politica, pds-se entdo em an-
damento. No Brasil, no México e, em menor grau, em outros paises latino-
-americanos, uma estratégia nacional-desenvolvimentista baseada na substi-
tuicdo das importa¢des e na interven¢io do Estado tentou emular e adaptar a
experiéncia de paises centrais de desenvolvimento tardio, como a Alemanha
e o Japdo. Tentando neutralizar a doenga holandesa ou, mais amplamente,
a tendéncia da taxa de cAmbio 2 sobrevalorizagao (da qual os economistas
nio tinham conhecimento na época, mas que os formuladores de politicas
intufam), os paises usaram taxas de cAmbio mdltiplas que causaram transfe-
réncia de renda dos produtos exportados agricolas e minerais para empresas
industriais. Os paises também recorreram a vidrias formas de planejamento e
de politica industrial para estimular investimentos em setores de maior valor
agregado per capita. Entre 1930 e 1980, o nacional-desenvolvimentismo teve
éxito na América Latina.

Inicialmente, essas estratégias nacionais de desenvolvimento usaram recur-
sos locais para financiar o desenvolvimento. Essa era a abordagem correta, pois
evitava a apreciagao da moeda local e a perda de competitividade das indus-
trias locais, que é inevitavel quando as entradas de capital sdo maiores do que a
demanda por moeda forte. No entanto, a partir do inicio dos anos 1970, 4 luz

do pressuposto de que paises ricos devem transferir capital para paises pobres
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em capital, eles recorreram cada vez mais aos empréstimos externos e ao in-
vestimento direto, enquanto mantinham a estratégia protecionista e um pes-
simismo com relagio as exportagdes de produtos manufaturados que nio fazia
mais sentido. Esses dois erros levaram a uma grande crise no inicio dos anos
1980, que os paises latino-americanos ainda precisam superar totalmente. A
partir de meados de 1990, como resultado de sua prépria fragilidade nacional
e em resposta a crescente pressao ideolégica do Norte — a onda neoliberal —, os
paises latino-americanos voltaram a cair na condi¢do de quase-colénias, e suas
elites aceitaram uma estratégia importada — a ortodoxia convencional — que
antes neutraliza do que promove o desenvolvimento econdmico.

Em contraste, nessa época, alguns paises asidticos, que haviam estado su-
jeitos ao imperialismo europeu até a Segunda Guerra Mundial, conquista-
ram autonomia.’ Alguns deles, como Coreia e Taiwan, passaram por uma
reforma agrdria nos anos 1950. Inicialmente, eles adotaram uma estratégia de
substituic_;éo de importacoes, mas, s€ja porque Seus recursos naturais fossem
limitados ou porque suas elites, por serem autéctones e ndo transplantadas da
Europa, fossem mais capazes de afirmar seus interesses nacionais, esses paises
mudaram, ji nos anos 1960, para uma estratégia impulsionada pela exporta-
¢ao, embora mantivessem politicas industriais. O bem-sucedido crescimento
econdmico do Japio serviu de modelo para eles. Esse foi o comeco da flying
geese strategy [estratégia dos gansos voadores], pela qual os paises adquiriram
as condigoes para o desenvolvimento em ondas sucessivas: o Japao foi o pri-
meiro, nos anos 1950; Coreia, Taiwan, Hong Kong e Cingapura se seguiram
nos anos 1970; em terceiro lugar, nos anos 1980, vieram Maldsia, Tailandia e
Indonésia; em quarto lugar, nos anos 1990, China, India e Vietna. Em todos
esses paises, o preco macroecondmico mais estratégico — a taxa de cAmbio
— foi mantido deliberadamente competitivo e as politicas industriais foram
acentuadamente ativas, enquanto a protecao tarifdria foi gradualmente redu-
zida. Ao praticarem politicas macroeconémicas competentes que mantiveram

s6lidas as finangas do Estado, limitaram o financiamento oriundo da pou-

# O Japao nunca foi uma coldnia, ¢ essa é uma das razdes pelas quais ele foi o primeiro pals
asidtico a se tornar parte do centro. A China também nio era uma colénia formal, mas caiu
sob dominagio externa apés ter perdido a Guerra do Opio. A Tndia era uma colénia e, por essa
raz4o, perdeu ainda mais do que a China no século XIX.
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panca externa e administraram as taxas de cAmbio, evitaram a crise da divida
externa dos anos 1980 (que paralisou o desenvolvimento na América Latina)
€ mantiveram suas economias competitivas ¢ em crescimento.”

Os paises asidticos dinimicos, com sua estratégia voltada para a exporta-
¢ao de bens manufaturados, tiveram vantagens cruciais sobre os paises latino-
-americanos. Os primeiros tigres asidticos eram pequenos e logo passaram
da substitui¢io das importagées para o crescimento com base na exportagio;
muitos sofreram reformas agrérias que garantiram uma distribuicdo da renda
mais igualitdria; sempre adotaram rigidas politicas fiscais; evitaram a grande
crise da divida externa dos anos 1980 limitando o endividamento externo
(crescimento com poupanga externa); impuseram limites ao investimento es-
trangeiro; qualquer versdo da doenga holandesa de que tenham sofrido foi
muito mais fraca do que na América Latina. Tudo isso lhes permitiu mante-
rem a taxa de cAmbio competitiva. Nos anos 1980, enquanto os latino-ame-
ricanos estavam imersos na crise da divida e no populismo econémico (um
resultado perverso e imprevisto da transicdo para a democracia ou uma reagio
contra as politicas dos regimes militares que ocorreram nessa década em vdrios
paises latino-americanos), os paises asidticos estavam fazendo sua transi¢io
do primeiro para o segundo estdgio do crescimento econdmico, ou do antigo
nacional-desenvolvimentismo para o novo-desenvolvimentismo.

O que explica essa diferenga de comportamento entre os paises latino-ame-
ricanos e os paises asidticos de crescimento rdpido? Por que as elites latino-
-americanas sujeitaram-se a0 Norte quando as asidticas ndo o fizeram? Uma
explicacao para a maior autonomia nacional dos paises asidticos pode ser a
de que eles estiveram sujeitos ao imperialismo industrial no século XIX, mas,
com exceg¢ao das Filipinas, suas elites continuaram nativas, enquanto as elites
dos paises latino-americanos, embora compostas de mesticos, consideravam-
se europeias e, provavelmente por essa razio, tiveram sempre mais problemas
em se identificar como elites nacionais. Desse modo, nio ¢ provavelmente
por acaso que, entre os paises asidticos, as Filipinas tenham taxas medfocres

de crescimento.

5 Como veremos no Capitulo 5, embora a politica de crescimento com poupanga externa
geralmente tenha um efeito negativo sobre o crescimento econdmico, em perfodos de grande
crescimento ela pode ser positiva.
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O LADO DA OFERTA E O LADO DA DEMANDA

As estratégias nacionais de desenvolvimento variam de momento a mo-
mento e de pais para pais. Dois paises que, a partir dos anos 1980, adotaram
estratégias nacionais de desenvolvimento — a China e a Irlanda — ndo poderiam
ser mais diferentes. Mas as estratégias nacionais de desenvolvimento tém cer-
tos tragos em comum que estio relacionados ao conceito de desenvolvimento
econdmico e suas causas. Do lado da oferta, o desenvolvimento econémico
resulta do aumento da produtividade causado pela acumula¢io de capital com
a incorporacio do conhecimento tecnolégico, de investimentos em infraestru-
tura que tém externalidades positivas, de inovagbes empresariais, da transfe-
réncia de mao de obra para a produgio de bens e servigos que envolvem maior
valor agregado per capira. Ainda do lado da oferta, o crescimento econémico
depende do progresso tecnolégico e da inovacio, de educagio, alimentos e
assisténcia 4 satide ou, mais amplamente, de capital humano. Do lado da de-
manda, o crescimento econdmico depende dos elementos que compoem a
demanda efetiva: investimento, consumo, gastos do Estado e exportagées me-
nos importagdes. Quando a demanda é sustentada, os empresdrios enfrentarao
oportunidades de investimento para usar os recursos existentes criados do lado
da oferta. Para determinar se um pais tem uma estratégia nacional, precisamos
observar ndo apenas seu principal resultado — o crescimento do PIB per capita
—, mas também se as principais caracteristicas do desenvolvimento econémi-
co, do lado da oferta e do lado da demanda, estao presentes.

Do lado da oferta, todas as estratégias de desenvolvimento exigem ou
pressupdem um sistema financeiro para financiar o investimento ou a acu-
mulagdo de capital. Nas primeiras fases do desenvolvimento, quando os pai-
ses estio comegando suas revolugdes capitalistas, o financiamento é obtido
através da “poupanca for¢ada” organizada pelo Estado, dos lucros obtidos
em alguns setores de bens primdrios que usam os recursos naturais abun-
dantes no pals, e através do investimento estrangeiro. A tarefa essencial é
tirar proveito das externalidades positivas causadas pelo investimento estatal
e estrangeiro (o big push model [modelo do grande empurrio]; ver Rosens-
tein-Rodan 1943), e transferir mio de obra das atividades tradicionais para
as atividades capitalistas (Lewis, 1954). A existéncia de um setor de bens

primdrios, que usa recursos naturais locais dos quais o pais consegue auferir
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rendas ricardianas, é uma forma padrio de dar inicio ao desenvolvimento
capitalista, que conseguira neutralizar a doenca holandesa se o Estado puder
taxar essas rendas, usando as receitas para financiar os préprios investimen-
tos e ampliar os gastos sociais. A medida que a industrializagio continua,
ou que a revolu¢do industrial se completa, os lucros tenderdo a se tornar a
principal fonte de financiamento do investimento. Por outro lado, os siste-
mas financeiros privados e estatais se desenvolvem e se tornam capazes de
financiar os investimentos. Os principais agentes do processo de acumula-
¢do sio os empresdrios, mas nos primeiros estdgios do desenvolvimento o
Estado desempenha o papel estratégico de promover poupanca forgada, por
meio da criagao de fundos de seguridade social, por meio de tributos ou
por meio de bancos de investimento.

Uma segunda caracteristica das estratégias nacionais de desenvolvimento
¢ o planejamento informal e a politica industrial. Os liberais rejeitam am-
bos, mas todos os paises fizeram uso deles, sobretudo nos primeiros estigios
de crescimento. As estratégias nacionais de desenvolvimento envolvem ca-
nalizar recursos ociosos ou recursos derivados da poupanca forcada para o
investimento publico ou para empresas comerciais, para investimento por
meio de incentivos ou subsidios. Em quase todos os paises do mundo, o Es-
tado desempenhou papel importante na criagao da infraestrutura bdsica da
economia e no aumento da taxa de acumulacio de capital, de cerca de 5%
para mais de 20% do PIB. No entanto, 2 medida que aumentam a comple-
xidade e a diversidade da economia, a poupanca forcada deixa de ser exigida,
enquanto a politica industrial perde importancia relativa, na medida em que
os mercados assumem um papel mais amplo na alocagio de recursos. Como
mostrado por Gerschenkron (1962), nos primeiros estdgios de crescimen-
-to dos paises centrais atrasados, o Estado desempenhou papel decisivo em
gerar acumulagio de capital e crescimento. Mas depois de algum tempo, a
medida que as economias nacionais se tornam mais complexas, os mercados
assumem o papel de coordenagio. Na transicio de um modo de desenvol-
vimento para outro, geralmente haverd uma crise, apds a qual a nacio terd
de conceber uma nova estratégia nacional de desenvolvimento que atribua
um papel maior aos mercados e aos empresirios. De qualquer modo, o Es-
tado conservard sua capacidade de obter poupanca piblica para financiar

os investimentos publicos estratégicos que sio sempre necessdrios. Nesse
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segundo estdgio, as estratégias nacionais de crescimento desenvolverdo um
sistema financeiro nacional capaz de financiar os investimentos ¢ o pro-
gresso tecnoldgico. O Estado também continuara a se envolver na politica
industrial, embora isso seja condenado pela ortodoxia convencional. Nao
poderia ser de outra forma, uma vez que a globalizagio tornou os Estados-
-nagdo mais interdependentes, mas, apesar do que geralmente se diz, nao
menos relevantes; ao contririo, a globaliza¢io tornou-os mais estratégicos,
pois ela se caracteriza pela acirrada competi¢ao entre Estados-nagao através
de suas empresas comerciais.

Uma terceira caracteristica comum as estratégias nacionais de desenvolvi-
mento sdo as politicas relacionadas a educacio publica, assisténcia a saude,
ciéncia e tecnologia. Todas as teorias de desenvolvimento econdémico enfati-
zam o capital humano e o progresso técnico, em que o papel das agéncias esta-
tais ¢ estratégico, mas as empresas devem teoricamente arcar com uma cres-
cente responsabilidade. A inovagao estd, naturalmente, nas maos dos empresi-
rios — sejam eles empresdrios individuais cldssicos ou empresdrios executivos.

Uma quarta caracteristica candnica das estratégias nacionais de desenvol-
vimento, do lado da oferta, sio os investimentos estatais em infraestrutura,
principalmente em energia, transporte e comunicagdes. As empresas estatais,
muitas das quais foram privatizadas nos anos 1990, sio os melhores exem-
plos dessa caracteristica. Elas estao também do lado da demanda, juntamente
com a acumula¢io de capital em outros setores, mas todos os investimentos e
sobretudo aqueles em infraestrutura desempenham papel importante no au-
mento da capacidade produtiva.

Em quinto lugar, a estratégia nacional de desenvolvimento estd geralmen-
te envolvida em tornar a organiza¢io do Estado ou a administragio publica
eficaz e eficiente, para que possa funcionar como uma ferramenta do desen-
volvimento. As reformas do servigo publico nos paises desenvolvidos no sé-
culo XIX siao as reformas cldssicas nessa drea. Na Inglaterra, na Franca e nos
Estados Unidos, porém, elas ocorreram ap6s a industrializacdo. Muitos paises
latino-americanos entre os anos 1930 e 1970, e virios paises asidticos apds
1950, adotaram “reformas desenvolvimentistas da administracao pablica”,
destinadas a tornar suas burocracias flexiveis e modernas. Finalmente, a partir
da década de 1980, muitos paises desenvolvidos, e a partir de 1990 alguns pai-

ses de renda média, em resposta ao crescimento do Estado social ou Estado de
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bem-estar social, envolveram-se em reformas gerenciais ou reformas da gestao
publica para tornar os servigos ptblicos mais eficientes.’

Esses cinco tracos comuns estio do lado da oferta do crescimento eco-
némico. Mas muitos paises em desenvolvimento dispéem de mio de obra
especializada ociosa, inclusive pessoas altamente instruidas, que migram para
paises ricos por falta de demanda interna, ou dispéem de empresdrios capazes
que ndo conseguem inovar e investir por falta de demanda — em outras pala-
vras, por falta de oportunidades de investimento. E por isso que uma caracte-
ristica central de toda estratégia nacional de desenvolvimento ¢ sua capacidade
de assegurar uma demanda agregada forte. Como? Em geral, os economistas
leynesianos ressaltam a necessidade de uma politica fiscal e monetdria para
aumentar o investimento e o consumo. Isso ¢ vilido, mas os limites dessas
politicas sao bem conhecidos: déficits fiscais devem ser tempordrios, porque
o equilibrio fiscal é uma condi¢do para a capacidade do Estado; a politica
monetdria é também uma politica anticiclica de curto prazo, nao uma politi-
ca de desenvolvimento; politicas descuidadas nessas duas dreas podem causar
inflagdao em lugar de crescimento. Uma politica macroecondmica competente
que garanta, a longo prazo, taxas de juros moderadas ¢ uma taxa de cAmbio
competitiva é condicio para o crescimento, mas nesse cenario doméstico o
formulador de politicas estd sempre limitado por rigidas restri¢oes. Ele deve,
acima de tudo, manter o déficit publico e a divida ptblica sob controle, para
garantir que o Estado mantenha a capacidade de ser um instrumento eficaz
de acao coletiva.

Existe, porém, uma forma de demanda efetiva que é menos restrita econo-
micamente. Refiro-me s exportagbes. Fortes aumentos nas exportagoes sio
um importante fator desenvolvimentista do lado da demanda. Se um pais ti-
ver, do lado da oferta, capacidade produtiva eficiente, a questao-chave é a taxa
de cAmbio: uma estratégia de crescimento baseada na exportagio exige taxa de
cimbio competitiva. Durante algum tempo, no inicio do processo, o pais
pode recorrer a substituigdo das importagbes, mas economias de escala esta-
belecem limites definidos para essa op¢io, enquanto nio hé limites para uma

estratégia de exportagio, exceto os limites internos: a capacidade produtiva e

¢ Trabalhei exaustivamente nesse assunto desde 1995, quando fui ministro da Administragio
Federal e Reforma do Estado, e desenvolvi um modelo de reforma da gestdo puablica (Bresser-
Pereira, 2004a).
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tecnolégica do pais. E por isso que todos os paises que crescem fortemente
sdo capazes de manter a taxa de cAmbio competitiva. Para conseguir isso, o
problema principal que as estratégias nacionais de desenvolvimento precisam
resolver é como neutralizar a tendéncia da taxa de cAmbio 2 sobrevalorizagio.
Discutirei esse problema na Parte II deste livro. Ele se relaciona com a doenga
holandesa, a politica de crescimento com poupanga externa ¢ o populismo
cambial.

Um pais deve administrar sua taxa de cAmbio para manté-la competitiva e
para enfrentar a doenca holandesa e as entradas selvagens de capital. Durante
muito tempo, os paises em desenvolvimento fizeram isso indiretamente, atra-
vés de complexos sistemas de protecio tarifiria e subsidios 4 exportagdo. Em
consequéncia, a taxa de cimbio efetiva resultante foi menor do que a taxa de
cambio nominal.” Hoje, quando essas praticas ndo sdo mais compativeis com
as complexidades das economias industriais dos paises em desenvolvimento, a
taxa de cAmbio é administrada mais diretamente e de um modo mais compa-
tivel com o mercado, mediante a imposigdo de impostos de exportacgio sobre
as commodities que estdo causando a doenca holandesa, mediante a aquisicéo
de moedas estrangeiras e a elevacdo das reservas internacionais e, quando essas
medidas nio sio suficientes, mediante a adogdo de controles sobre as entradas
de capital. Foi o que fez a América Latina até os anos 1980, e é o que os paises

asiticos de crescimento répido continuam a fazer.

A INSTITUICAO-CHAVE

E mais ficil entender o papel das estratégias nacionais de desenvolvimento
no desenvolvimento se as encararmos como 4 instituigdo-chave do crescimento
econdmico. Em sociedades nas quais a nagio moderna emergiu como o ator
politico central, e o Estado é o principal instrumento de agio coletiva, uma
estratégia nacional de desenvolvimento ¢ a instituigao ou o conjunto de ins-
tituicoes associadas para atingir o crescimento econdmico. E um grupo de
leis, politicas, pactos, entendimentos e crencas compartilhadas — ou seja,

de institui¢des formais e informais — que cria oportunidades de investimento

7 Observe-se que, aqui, a “taxa de cAmbio nominal” nio é o oposto da “taxa de cAmbio real”
(controlada pela inflagdo), mas da “taxa de cAmbio efetiva” (implicita, depois que a protegio e
os subsidios 4 exportagio foram levados em conta).
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e orienta as agdes econdmicas competitivas assumidas, de um lado, pelos em-
presdrios, trabalhadores e a classe média profissional, e de outro lado, pelos
politicos e burocratas do Estado.

Depois que Douglass North (1990) publicou seu livro sobre as institui-
¢oes, com o objetivo de tornar a teoria econdmica neoliberal amplamente
compativel com a analise institucional, e ganhou um Prémio Nobel, as ins-
tituigoes voltaram a ser populares no pensamento econdémico. Os clissicos,
os marxistas, os historicistas alemies e, acima de tudo, os institucionalistas
norte-americanos sempre atribuiram papel central as institui¢oes, enquanto a
teoria econdmica neocldssica praticamente as ignorou por cerca de um século.
Quando, no inicio dos anos 1990, as institui¢oes acabaram sendo trazidas de
volta para o pensamento econémico dominante, muitos saudaram isso como
boas-novas. Mas esse “renascimento” das institui¢des nao ampliou os hori-
zontes da anilise econdmica nem os tornou mais realistas, porque adotou uma
abordagem reducionista: o crescimento aconteceria em um pais sempre que
uma instituicdo estivesse presente, a saber, a garantia dos direitos de proprie-
dade e dos contratos. Desse modo, os novos institucionalistas estavam apenas
repetindo o velho lzissez-faire ou o novo argumento neoliberal de que a con-
digao crucial para o crescimento econémico ¢ que a sociedade garanta que os
mercados funcionem bem.

Essa visdo nio é empirica — ndo corresponde a realidade histérica —, mas
ideolégica, por vérias razées. Em primeiro lugar, a prote¢io dos direitos de
propriedade e dos contratos ou, mais amplamente, o estado de direito, ¢ uma
consequéncia, e no uma condi¢io do desenvolvimento econémico. O estado
liberal que surgiu na Inglaterra, na Franca e nos Estados Unidos no inicio do
século XIX e garantiu o estado de direito nao precedeu as respectivas revolu-
¢oes industriais, mas coincidiu com elas e as acompanhou. Em segundo lugar,
no desenvolvimento capitalista, a protegio dos direitos de propriedade e dos
contratos ¢ uma condicio relevante mas nio suficiente, nem mesmo a con-
di¢do mais importante. Os empresdrios ndo sao nem burocratas nem rentistas
ociosos que valorizam a seguranca acima de todas as coisas, mas agentes que
assumem riscos em busca de lucro e autorrealizacio; eles estao interessados em
seguranga, mas estao muito mais interessados nos lucros monopolistas deriva-
dos da inovacdo e na expansio de suas empresas. Instituicoes orientadas para o

crescimento as vezes nao podem garantir os direitos de propriedade e os con-
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tratos, mas oferecem excelentes oportunidades de investimento. Na China,
as empresas nacionais e estrangeiras investiram e estao investindo tanto, € o
pais estd crescendo t2o extraordinariamente rdpido, nio porque as instituicoes
chinesas garantam os direitos de propriedade (sé recentemente comegaram
a fazer isso), mas porque hd uma estratégia nacional de desenvolvimento em
curso que, aliada a altas taxas de crescimento, oferece aos empresarios oportu-
nidades extraordindrias para realizar lucros e expandir suas empresas.

Mais do que a protegdo dos direitos de propriedade e dos contratos, meu
argumento é que a estratégia nacional de desenvolvimento ¢ a institui¢ao-
-chave para um crescimento rdpido e sustentado. Embora um pais nao pos-
sa, de um dia para outro, proteger os direitos de propriedade e os contratos
ou o estado de direito, porque essa conquista depende de um longo e dificil
processo econdmico e politico, seu povo demonstrou que, em certos mo-
mentos, era capaz de desenvolver uma estratégia nacional de crescimento.
Isso acontecerd principalmente quando o povo perceber que ou estd atra-
sado em relagio a seus concorrentes ou estd sendo dominado por poténcias
estrangeiras. A primeira consideragio foi a motivagio cldssica para que a
Alemanha se tornasse um Estado unificado na segunda metade do século
XIX; a segunda tem muitos exemplos, mas provavelmente o mais revelador
¢ o da China, que foi um grande império até o século XVIII, caiu sob do-
minacio estrangeira no século XIX e na primeira parte do século XX, mas, a
partir de 1949, adotou estratégias nacionais de desenvolvimento — primeiro,
uma estratégia estatista (que os chineses chamaram de “socialista”, embora
fosse, na verdade, uma versao radical de outras industrializacdes estatistas
precoces, como a do Japio ou, em menor grau, a do Brasil), e depois uma
estratégia abertamente capitalista.

Marx encarava o desenvolvimento econdmico como um processo no
qual as institui¢es mudam em ritmo mais lento do que a infraestrutura
econdmica e tecnoldgica, de tal forma que acabam enfrentando um proces-
so de atualizacao revoluciondrio. Assim, ele via as instituicdes mais como
um obstédculo do que como um incentivo ao desenvolvimento. Durante o
século XX, porém, & medida que as na¢des foram aprendendo a conceber ¢
implementar estratégias nacionais de desenvolvimento usando seus Estados,
quanto mais capaz o Estado se tornasse, mais as institui¢oes, comecando

pelas estratégias nacionais de desenvolvimento, se tornariam ferramentas
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sociais mais eficazes e positivas. Marx, que viveu na época do Estado liberal,
mas nio ainda do Estado democratico (que s6 surgiria no século XX), nao
via o Estado como um instrumento da a¢io coletiva democrdtica, mas so-
mente como um instrumento de dominagio politica. Mesmo naquela épo-
ca, porém, o Estado jd era o principal instrumento das nagoes para promo-
ver o crescimento econdmico. Na era da globalizacido, apesar das tentativas
neoliberais de reduzir o tamanho da organiza¢io do Estado e sua capacidade
de intervencao, sua responsabilidade ativa de impulsionar o crescimento
econdmico acabou sendo refor¢ada 2 medida que se intensificou a competi-
¢ao entre os Estados-nacio.

Historicamente, as formas de intervencio do Estado e as estratégias na-
cionais de crescimento dependeram do estdgio de crescimento econdémico de
cada pais e do modelo de capitalismo por ele adotado. Em todas as circuns-
tincias, o Estado foi um instrumento eficaz, na medida em que o governo
foi capaz de dar inicio 2 um acordo nacional. Esse acordo nio eliminou os
conflitos de classe internos, mas mostrou que esses conflitos ndo eram sufi-
cientemente fortes para impedir que a na¢o trabalhasse em conjunto quando
o problema era competir internacionalmente. Além de ser uma organizagio
que garante a lei, o Estado é o préprio sistema legal; assim, é uma institui¢io
tanto organizacional quanto normativa — a matriz constitucional de outras
institui¢oes formais. Quando esse complexo sistema organizacional se torna
dinamico, quando os funciondrios que o compdem (politicos e burocratas) es-
tdo inseridos em uma sociedade orientada para o trabalho duro, a inovagio e o
investimento, o sistema normativo institucional correspondente também serd
dinamico e progressista — e perceberemos que estamos na presenca de uma es-
tratégia nacional de desenvolvimento. A garantia dos direitos de propriedade
e dos contratos é apenas um, e ndo necessariamente o mais importante, dos
aspectos institucionais dessa estratégia.

Se é verdade que as estratégias nacionais de desenvolvimento nio pressu-
poem experiéncias de planejamento abrangentes, é também verdade que os
responsaveis pela estratégia ndo presumirdo que os mercados autorregulados
sejam capazes de alocar recursos. De acordo com o novo pressuposto insti-
tucionalista, o mercado é o meio padrio de coordenar a producio, enquanto
as organizagoes e institui¢des sao o segundo melhor meio de fazer essa coor-

denagio, que se torna necessaria quando os custos de transagao sio altos de-
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mais. Esse tipo de raciocinio é contrdrio aos reais pressupostos subjacentes
as estratégias nacionais de desenvolvimento bem-sucedidas. Os economistas
neocldssicos presumem que, para elaborar uma estratégia, o formulador de
politicas parta de uma situagdo de equilibrio geral e depois, sucessivamente,
abandone suposicoes irrealistas para, ao fim, chegar 4 realidade do sistema
politico e econdmico do pais. Em lugar disso, o formulador de politicas
pragmitico parte da realidade heterogénea existente e de um modelo macro-
econdmico aberto, que precisa ser constantemente adaptado e atualizado,
para examinar o impacto das varidveis macroecondmicas estratégicas: taxa
de cambio, taxa de juros, déficit pablico, poupanga publica, conta corrente
e assim por diante. Igualmente estranho ao formulador de politicas prag-
madtico que estd elaborando uma estratégia nacional de desenvolvimento ¢é
o pressuposto estatista de que o Estado deveria ser capaz de planejar ou ad-
ministrar toda a economia. As estratégias nacionais de desenvolvimento sio
sempre institui¢oes pragmdticas que nascem da prética social e, portanto,
nao podem ser dirigidas pelo dogmatismo ideoldgico, seja ele intervencio-
nista ou neoliberal. O mercado ¢ uma extraordindria instituicao para alocar
recursos, mas, como Polanyi (1944) observou, ¢ apenas uma das instituigoes
existentes em uma dada sociedade, e é intrinsecamente limitado em sua
capacidade de coordenar o sistema econémico. A intervenc¢io do Estado
¢ igualmente limitada. Assim, as estratégias nacionais de desenvolvimento
implicam ver o Estado e o mercado nio como concorrentes, mas como ins-
tituicbes complementares, que uma estratégia nacional de crescimento deve
utilizar da melhor forma possivel.

Resumindo, as estratégias nacionais de desenvolvimento diferem, depen-
dendo do estdgio de crescimento e do modelo de capitalismo. Nos primeiros
estdgios de desenvolvimento, as duas principais estratégias de desenvolvimen-
to que os paises adotam s3o a poupanga forcada e a protegdo das industrias
nascentes; em estdgios posteriores, eles recorrem a politicas macroecondmicas
dindmicas que (a) mantém o or¢amento fiscal em equilibrio no longo prazo;
(b) mantém a taxa de cAmbio competitiva, neutralizando a tendéncia da taxa
de cAmbio a sobrevalorizagao; (c) garantem claro diferencial entre uma taxa
de lucro esperada satisfatéria e uma baixa taxa de juros; (d) permitem que
saldrios e ordenados aumentem com a produtividade; e (¢) mantém os pregos

estdveis e o emprego razoavelmente pleno.



n GLOBALIZACAO E COMPETICAD

A curto prazo, as estratégias nacionais de desenvolvimento promovem a
acumulagio de capital e o progresso técnico por meio de uma estabilidade
macroecondmica dinamica que inclui o pleno emprego. Além disso, envol-
vem politicas industriais que estimulam ou protegem setores com alto valor
agregado per capita. No entanto, ao contrdrio do que acontecia na época do
antigo nacional-desenvolvimentismo, no novo-desenvolvimentismo as politi-
cas industriais e a protegao tarifdria sao menos importantes do que as politicas
macroecondmicas competentes, favordveis ao mercado, que necessariamente
envolvem uma taxa de cimbio competitiva. Nos anos 1950, quando o setor
manufatureiro era um setor nascente, o pressuposto era de que os paises em
desenvolvimento nio seriam capazes de competir nessa drea. Mas a industria
manufatureira logo superou esse estdgio e, a partir dos anos 1970, os paises
que adotaram uma estratégia orientada para a exportagio se tornaram grandes
exportadores de manufaturados. Mas a taxa de cAmbio continuou sendo um
problema essencial. Embora os formuladores de politicas dos paises em de-
senvolvimento ignorassem que a doenga holandesa e a politica de crescimen-
to com poupanca externa eram as principais causas da tendéncia da taxa de
cambio a sobrevaloriza¢io, adotaram politicas confusas que, em alguns casos,
foram eficazes e provocaram crescimento. Agora, eles comegaram a ser mais
consistentes em suas politicas, com o objetivo de garantir uma taxa de cAmbio
competitiva.

As estratégias nacionais de desenvolvimento envolvem a participa¢ao das
diferentes classes sociais da na¢do. Assim, implicam negociagoes entre as clas-
ses, nas quais se espera que o governo desempenhe um papel intermedidrio.
Ao mesmo tempo, a estratégia deve ser capaz de proporcionar maiores lucros
aos empresarios e maiores saldrios e ordenados aos trabalhadores e a classe
média profissional — algo que s6 pode ser alcancado com crescimento econd-
mico ou aumentos de produtividade. Uma das razdes centrais pelas quais o
capitalismo ainda é a Uinica op¢ao para as organizagoes socioecondmicas é que
os aumentos de produtividade podem ser compartilhados pelos trabalhadores
e pela classe média profissional sem reduzir a taxa de lucro (Bresser-Pereira
1986). Se as negociacdes trabalhistas ndo puderem contar com o crescimento,
degeneram ou em um comportamento agressivo entre as classes ou em perda
de coesao social, ou anomia. Quanto mais democratico e economicamente

avancado for um pafs, mais aten¢ao para a igualdade de oportunidades e a
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liberdade politica serd exigida da estratégia. Em um pais desenvolvido, em
que os valores democriticos e sociais estio mais arraigados, a justica social e
as restricdes democrdticas serdo mais fortes do que nos paises em desenvolvi-
mento; mas em nenhum pais podem ser ignoradas. As estratégias nacionais
de desenvolvimento envolvem acordos politicos, e a politica sempre implica
discussao e compromisso para criar novas institui¢oes — para desenvolver no-

vas e melhores regras do jogo.



