Este artigo é copia fiel do publicado na revista NUEVA SOCIEDAD especial em portugués,
outubro de 2007, ISSN: 0251-3552, <www.nuso.org>.

Estado e mercado Ao contrario do pensamento
no novo neoliberal dominante, segundo o

. . qual a alternativa a ortodoxia é o
desenvolvimentismo populismo econémico ou o atraso,
existe uma alternativa responsavel e
muito mais compativel com o
desenvolvimento econémico. O novo
desenvolvimentismo € um «terceiro
discurso», entre o discurso do
nacional-desenvolvimentismo (e das
distorgdes populistas que sofreu) e
o discurso da ortodoxia convencional.
E um conjunto de propostas de
reformas institucionais e de politicas
econOmicas através das quais as
nacdes de desenvolvimento médio,
Luiz CARLOS como Brasil e Argentina, buscam
BRESSER-PEREIRA alcancar os paises desenvolvidos.

s politicas neoliberais implantadas na América Latina em conseqiiéncia

da grande crise da divida externa dos anos 80 lograram controlar a
inflagdo, mas fracassaram em promover a verdadeira estabilidade macroe-
condmica e o desenvolvimento. Dadas as vantagens que possuem, princi-
palmente de mao-de-obra relativamente barata, os paises latino-americanos
deveriam estar se aproximando dos niveis de desenvolvimento dos paises ricos
(processo de catch up), mas vem ocorrendo o contrdrio. Em conseqiiéncia, nota-
se hoje em toda a América Latina uma forte reacdo a ortodoxia convencional,
ou seja, ao conjunto de diagndsticos, recomendacdes e pressdes que o Norte faz
aos paises em desenvolvimento. Significa isto que os paises de renda média da
regido, com amplos mercados internos e democracias consolidadas, como é o
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caso do Brasil da Argentina e de varios outros, voltardo ao nacional-desenvol-
vimentismo dos anos 50 que tanto éxito teve em promover o desenvolvimen-
to? Ou que podemos e devemos pensar em um «novo desenvolvimentismo»
que seja um terceiro discurso — uma alternativa tanto a ortodoxia convencio-
nal quanto ao velho desenvolvimentismo?

Neste trabalho, depois de analisar a crise da estratégia nacional de desenvol-
vimento do antigo desenvolvimentismo, realizarei uma comparacao entre este,
a ortodoxia convencional e o novo desenvolvimentismo. O objetivo é mostrar
que, ao contrdrio do que afirma o pensamento neoliberal dominante — segundo
o qual a alternativa a ortodoxia é o populismo econdémico ou o atraso — exis-
te uma alternativa responsavel e muito mais compativel com o desenvolvi-
mento econdmico. Ela supde que paises de renda média como o Brasil ja
realizaram sua revolugdo capitalista, jd possuem uma classe empresarial com-
petente e uma ampla classe média, e suas institui¢des ja sdo razoavelmente
modernas, de forma que a atividade econdmica pode ser muito mais coordena-
da pelo mercado do que o foi nos anos 50 ou 70. E preciso, entretanto, que a
politica macroecondmica néo seja frouxa no plano fiscal, ndo favoreca juros
exorbitantes e ndo se conforme com taxas de cdmbio apreciadas, ndo compe-
titivas. Caso se tenha uma politica macroecondmica desse tipo, havera espa-
¢o ainda para uma politica industrial, mas esta serd estratégica, complemen-
tando as falhas de mercado em vez de substitui-lo.

Do nacional-desenvolvimentismo a ortodoxia convencional

Entre os anos 30 e 70, o Brasil e os demais paises da América Latina cresceram
a taxas extraordinariamente elevadas. Aproveitaram-se do enfraquecimento
do centro para formular estratégias nacionais de desenvolvimento que, essen-
cialmente, implicavam a protegdo a industria nacional nascente e a promogao
de poupanca forgada através do Estado. Também envolviam uma alianga na-
cional entre empresarios industriais, burocracia do Estado e trabalhadores. O
nome que essa estratégia recebeu foi «desenvolvimentismo» ou «nacional-de-
senvolvimentismo». Com esse nome se queria salientar, primeiro, que o obje-
tivo fundamental da politica econdmica era o de promover o desenvolvimento
econdmico e, segundo, que para isso era preciso que a Nagdo — os empresa-
rios, a burocracia do Estado, as classes médias e os trabalhadores, associados na
competicdo internacional — definisse os meios que utilizaria para alcangar es-
se objetivo nos quadros do sistema capitalista, tendo como principal instru-
mento de acdo coletiva o Estado. Os notdveis economistas que entdo estuda-
ram o desenvolvimento e fizeram propostas de politica econdmica, e os
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politicos, técnicos do governo e empresdrios que mais diretamente se envol-
veram nesse processo foram chamados de «desenvolvimentistas» porque co-
locavam o desenvolvimento como objetivo de sua analise economica e de sua
agdo politica.

Os economistas latino-americanos que, em conjunto com um notével grupo
de economistas internacionais, participaram da formulagdo da «teoria econo-
mica do desenvolvimento» (development economics) eram ligados a trés correntes
que se somavam: a teoria econdmica cldssica de Smith e Marx, a macroecono-
mia keynesiana e a teoria estruturalista latino-americana!. O desenvolvimen-
tismo ndo era uma teoria econdmica, mas uma estratégia nacional de desenvol-
vimento. Usava teorias econdmicas disponiveis para formular a estratégia
que permitisse a cada pais da periferia capitalista alcangar gradualmente o
nivel de desenvolvimento dos paises centrais. Baseava-se no mercado, por-
que ndo ha teoria econdmica que ndo parta dos mercados, mas atribuia ao
Estado e a suas instituigdes um papel central na coordenacdo da economia.
Ao desenvolvimentismo se opunham os economistas neoclassicos que pra-
ticavam a «ortodoxia convencional» — ou seja, o conjunto de diagndsticos e
de politicas econdmicas e reformas institucionais que os paises ricos ou do
Norte recomendam aos paises em desenvolvimento ou do Sul. Eram entdo
chamados de «monetaristas» devido a énfase que davam ao controle da ofer-
ta de moeda para controlar a inflagio.

Nos anos 40, 50 e 60, os desenvolvimentistas e keynesianos foram dominan-
tes na América Latina: constituiram o mainstream. Os governos adotavam
suas teorias principalmente ao fazer politica econémica. A partir dos anos 70,
porém, no contexto da grande onda ideolégica neoliberal e conservadora que
entdo se iniciava, a teoria keynesiana, a teoria econdmica do desenvolvimen-
to e o estruturalismo latino-americano passaram a ser desafiados de forma
bem sucedida pelos economistas neocldssicos. Em sua grande maioria, eles
comegam a adotar uma ideologia neoliberal. A partir dos anos 80, no quadro
da grande crise da divida externa que fortalece politicamente os paises ricos,

1. No Brasil, os dois principais economistas da teoria econémica do desenvolvimento corrente fo-
ram Celso Furtado e Ignécio Rangel. Dada a projegao internacional do primeiro, ele participou
também do grupo fundador da teoria econdmica do desenvolvimento, entre os quais destacaram-
se Rosenstein-Rodan, Arthur Lewis, Ragnar Nurkse, Gunnar Myrdal, Ratl Prebisch, Hans Singer
e Albert Hirschman. Em inglés, quando se fala de «development economics», sabe-se bem do que
se esta falando; em portugués ou espanhol, «teoria econémica do desenvolvimento» parece uma
expressao genérica, mas aqui eu a usarei no sentido de «development economics» e, portanto, de
um conjunto de teorias sobre o desenvolvimento econémico que surge nos anos 40, a partir do tra-
balho dos economistas citados.
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esses economistas conseguem redefinir, em termos neoliberais, seus preceitos
voltados os paises em desenvolvimento. A ideologia neoliberal voltada para
esses paises torna-se hegemonica, expressando-se através do que ficou cha-
mado de Consenso de Washington, mas que eu prefiro chamar de «ortodoxia
convencional». Nao apenas porque é uma expressao mais geral, mas também
porque, se algum «consenso» existiu nos anos 90, ele desapareceu no inicio do
século xx1. No entanto, independentemente de haver sido breve essa domina-
¢do, o desenvolvimentismo entrou em

crise e foi substituido nos anos 90 por ~ Enquanto a renda per capita

uma estratégia externa: a ortodoxia o Brasil crescia quase 4%

convencional. ;
ao ano no periodo em que o

Vinte anos depois, vemos o fracasso ~ desenvolvimentismo foi

da ortodoxia convencional em promo-  dominante (entre 1950 e 1980),
ver o desenvolvimento econdmico da
América Latina. Enquanto a renda per
capita no Brasil crescia quase 4% ao @ Créscer a uma taxa

ano no periodo em que o desenvolvi-  quatro vezes menor!

mentismo foi dominante (entre 1950 e

1980), a partir de entdo passou a crescer a uma taxa quatro vezes menor! Nao
foi muito diferente o desempenho nos demais paises latino-americanos, com
excegdo do Chile. No mesmo periodo, porém, os paises asiaticos dinamicos,
entre os quais a China a partir dos anos 80 e a India a partir dos anos 90, man-

a partir de entao passou

tinham ou alcangavam taxas de crescimento extraordinarias.

Por que uma diferenca tdo grande? No plano mais imediato das politicas eco-
ndmicas, o problema fundamental relacionou-se com a perda do controle do
preco macroecondmico mais estratégico em uma economia aberta: a taxa de
cambio. Os paises latino-americanos perderam esse controle através da aber-
tura das contas financeiras e viram suas taxas de cambio se apreciar como
conseqiiéncia da estratégia de crescimento com poupanca externa propos-
ta por Washington. Ja os paises asidticos mantiveram superavits em conta
corrente em boa parte do tempo e o controle de suas taxas de cambio.

No plano das reformas, enquanto os paises latino-americanos aceitavam in-
discriminadamente todas as reformas liberalizantes, realizando de forma
irresponsavel privatizagdes de servicos monopolistas e abrindo sua conta ca-
pital, os asidticos foram mais prudentes. Aos poucos, porém, ficou claro para
mim que a principal diferenca residiu em um fato novo fundamental: os pai-
ses latino-americanos interromperam suas revolugdes nacionais, viram suas
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nacdes se desorganizarem, perderem coesdo e autonomia e, em conseqiiéncia,
ficaram sem uma estratégia nacional de desenvolvimento. Desde os anos 80,
as elites locais deixaram de pensar com a propria cabeca e aceitaram os con-
selhos e as pressdes vindas do Norte, levando os paises ao estancamento.

A ortodoxia convencional, que substitui o nacional-desenvolvimentismo, ndo
havia sido elaborada no pais e ndo refletia as preocupacdes e os interesses na-
cionais, e sim as visdes e os objetivos dos paises ricos. Além disso, como é
préprio da ideologia neoliberal, era uma proposta negativa que supunha a
possibilidade de os mercados coordenarem tudo automaticamente. Propunha
que o Estado deixasse de realizar o papel econémico que sempre realizou nos
paises desenvolvidos: o de complementar a coordenagdo do mercado para
promover o desenvolvimento econémico e a eqiiidade.

Critiquei-a desde que ela se tornou dominante na América Latina. Fui, pro-
vavelmente, o primeiro economista latino-americano a fazer a critica do Con-
senso de Washington, na aula magna que proferi no congresso anual da As-
sociagao Nacional de Cursos de Pés-graduacdo em Economia, em 1990% Minha
critica, entretanto, ganhou nova dimensao a partir do primeiro semestre de
1999, depois de passar quatro anos e meio no governo Fernando Henrique
Cardoso. Naquela época, escrevi em Oxford «Incompeténcia e confidence
building por tras de 20 anos de quase-estagnacdo da América Latina». Logo
depois, com Yoshiaki Nakano, escrevi «Uma estratégia de desenvolvimento
com estabilidade» e «Crescimento econémico com poupanga externa?»°. Fiéis
ao espirito original do desenvolvimentismo e a nossa formacao keynesiana e
estruturalista, estivamos iniciando uma critica sistematica e radicalmente
ndo populista a ortodoxia convencional que se tornara dominante na Améri-
ca Latina, apresentando uma alternativa de politica econdmica?®. Nossa critica
mostrava que a proposta convencional, embora incluindo algumas politicas e
reformas necessarias, nao promovia o desenvolvimento do pais. Na verdade, ela
o mantinha semi-estagnado e incapaz de competir com os paises mais ricos.

A alternativa de estratégia econdmica, implicita ou explicita nesses trabalhos,
inovava ao reconhecer fatos histéricos novos que implicavam a necessidade

2. Bresser-Pereira (1991).

3. Bresser-Pereira e Nakano (2002 e 2003).

4. Na verdade, ja haviamos, na pratica, iniciado esse trabalho em nossa passagem pelo Ministério
da Fazenda (1987), eu como ministro, ele como secretédrio de Politica Econdmica. Travamos uma
batalha contra os populistas dentro do Partido Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), ao mes-
mo tempo em que rejeitdivamos a simples adocao da ortodoxia convencional que o Fundo Mone-
tario Internacional (M) e o Banco Mundial ofereciam ao Brasil.
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de rever a estratégia nacional de desenvolvimento. Que nome dar a esta al-
ternativa? Eu a chamo de «novo desenvolvimentismo».

O «terceiro discurso» e a estratégia nacional de desenvolvimento

O novo desenvolvimentismo é um «terceiro discurso» que se encontra entre
o discurso do nacional-desenvolvimentismo (e das distor¢des populistas que
sofreu, principalmente durante a

crise da divida externa dos anos O novo desenvolvimentismo
1980) e o disc1’1rso da ortodoxia & um «terceiro discurso» que se
convencional. E um conjunto de ]

propostas de reformas institucio- encontra entre o discurso do
nais e de politicas econémicas  nacional-desenvolvimentismo
através das quais as nagdes de de-
senvolvimento médio buscam, no
inicio do século xxi, alcangar os
paises desenvolvidos. Como o an- durante a crise da divida externa
tigo desenvolvimentismo, ndo é

(e das distor¢oes populistas
que sofreu, principalmente

) ) i dos anos 1980) e o discurso
uma teoria econdmica: baseia-se

principalmente na macroecono-
mia keynesiana e na teoria econd-
mica do desenvolvimento, mas é uma estratégia nacional de desenvolvi-
mento. E a maneira pela qual paises como o Brasil podem competir com

da ortodoxia convencional

éxito com os paises ricos, e gradualmente alcanca-los. E o conjunto de
idéias que permite as nagdes em desenvolvimento rejeitar as propostas e
pressdes de reforma e de politica econdmica dos paises ricos, como a aber-
tura total da conta capital e o crescimento com poupanca externa, na me-
dida em que essas propostas representam a tentativa de neutralizagdo
neo-imperialista de seu desenvolvimento — a pratica de «empurrar a esca-
da». E a forma através da qual empresarios, técnicos do governo, trabalha-
dores e intelectuais podem se constituir em nagdo real para promover o
desenvolvimento econdmico. Nao incluo os paises pobres no novo desen-
volvimentismo, ndo porque eles ndo precisem de uma estratégia nacional
de desenvolvimento, mas porque, tendo ainda que realizar sua acumula-
¢do primitiva e sua revolugdo industrial, os desafios que enfrentam e as es-
tratégias que precisam adotar sdo diferentes.

Em termos de discurso ou ideologia, temos dois modelos distintos. De um
lado, o discurso dominante, imperial e globalista, que tem origem em Washing-
ton e é adotado na América Latina pela direita neoliberal e cosmopolita
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formada principalmente pela classe rentista e o setor financeiro®. Essa é a
ortodoxia convencional: uma ideologia exportada para os paises em desen-
volvimento; uma anti-estratégia nacional, que, embora se proponha a genero-
samente promover a prosperidade dos paises de desenvolvimento médio, na
verdade atende aos interesses dos paises ricos em neutralizar a capacidade
competitiva de tais paises. Esse discurso, na forma como foi aplicado ao Bra-
sil desde os anos 90, diz quatro coisas: que o maior problema do pais € a fal-
ta de reformas microecondmicas que permitam o livre funcionamento do
mercado; que o controle da inflacdo continua a ser o principal objetivo da
politica econdmica; que para realizar esse controle, os juros serdo inevita-
velmente altos devido ao risco-pais e aos problemas fiscais; que «o desen-
volvimento é uma grande competigdo entre os paises para obter poupanca
externa», ndo sendo motivo de preocupacdo os déficits em conta corrente
implicitos e a valorizacdo do cdmbio provocada pelos influxos de capital.
E bem conhecido o desastre que esse discurso representou em termos de
crises de balango de pagamentos e baixo crescimento para os paises latino-
americanos que o adotaram a partir do final dos anos 80°.

O discurso oposto é o do velho desenvolvimentismo e sua distorgao, o desen-
volvimentismo populista. Apresentarei as diferencas em relagdo ao velho de-
senvolvimentismo um pouco mais adiante. Quanto a distor¢do populista, ndo
¢é preciso muita critica. Segundo essa versdo, os males enfrentados pela
América Latina originam-se na globalizagdo, que, dominada pelo «capital
financeiro», imporia aos paises alto endividamento externo e ptublico; a so-
lugdo seria renegociar a divida externa e a divida publica do pais exigindo-
se um grande desconto. O segundo mal estaria na insuficiéncia de deman-
da, que poderia ser resolvida com o aumento do gasto publico. O mal
maior — a distribuicdo de renda desigual — seria resolvido pela ampliacdo
do sistema assistencialista do Estado brasileiro. Essa alternativa foi aplica-
da, por exemplo, no Peru de Alan Garcia. No Brasil, jamais foi realmente
posta em pratica.

O desenvolvimentismo populista provém da classe média profissional in-
ferior e de setores sindicais, refletindo a perspectiva da velha esquerda
burocratica. Assim, como o discurso da ortodoxia convencional, ele ndo

5. Entende-se aqui por «classe rentista» ndo mais a classe dos grandes proprietarios de terra, mas
a dos capitalistas inativos que vivem de rendas, principalmente de juros. O «setor financeiro», por
sua vez, além de ser constituido de rentistas, é também constituido de empresarios e administra-
dores que recebem comissdes dos rentistas.

6. Ver Roberto Frenkel (2003).
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tem a possibilidade de alcancar O discurso do novo
um razoavel consenso, dada sua
irracionalidade e seu carater par-
cial. Nenhuma das duas ideologias
reflete o interesse nacional. a regiao - principalmente na

desenvolvimentismo, que

comeca a emergir em toda

o , Argentina, onde esta sendo
Entre esses dois discursos existe ] } 3 .
aplicado - so6 fara sentido se

um terceiro, o discurso do novo
desenvolvimentismo, que comeca  partir de um consenso interno
a emergir em toda a regido — prin-
cipalmente na Argentina, onde es-
ta sendo aplicado. Ao contrario da €M uma verdadeira estratégia

e, dessa forma, se constituir

ortodoxia convencional, que é uma nacional de desenvolvimento
simples proposta externa, o novo

desenvolvimentismo s6 fara sentido se partir de um consenso interno e, dessa
forma, se constituir em uma verdadeira estratégia nacional de desenvolvimen-
to. Um consenso pleno é impossivel, mas um consenso que una empresarios do
setor produtivo, trabalhadores, técnicos do governo e classes médias profissio-
nais — um acordo nacional, portanto — esta hoje em processo de formagao.

Esse consenso em formacao vé a globalizacdo ndo como uma benesse ou mal-
digdo, mas como um sistema de intensa competicdo entre Estados nacionais
através de suas empresas. Entende que é fundamental fortalecer o Estado fis-
cal, administrativa e politicamente, e dar condi¢des as empresas nacionais pa-
ra ser competitivas internacionalmente. Reconhece, como a Argentina o fez
depois da crise de 2001, que o desenvolvimento é impedido por uma altissi-
ma taxa de juros basica de curto prazo e por uma taxa de cambio que em
todos os paises tende a ser sobre-apreciada. Supde que para alcangar o desen-
volvimento é essencial aumentar a taxa de investimento e orientar a econo-
mia para as exportagdes, e condiciona o aumento dos investimentos a dimi-
nuicdo da taxa de juros e a existéncia de uma taxa de cambio competitiva.
Existe, entretanto, uma tendéncia a sobre-apreciacio da moeda devido a
«doencga holandesa» (quando paises que produzem bens usando recursos na-
turais baratos véem sua taxa de cdmbio apreciar-se de forma tal que inviabi-
liza grande parte da industria), a politica de crescimento com poupanga ex-
terna e as tentagdes do populismo cambial. Além de neutralizar a «doenca
holandesa», buscar o crescimento com a poupanca interna e evitar os déficits
em conta corrente que implicam populismo cambial, o Estado deve contri-
buir para uma maior taxa de investimento através de uma poupanga publica
positiva, fruto da contengdo da despesa de custeio. Finalmente, em um plano
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mais geral, o novo desenvolvimentismo parte da convicgao de que o desen-
volvimento, além de ser impedido pela falta de nacdo, é também obstaculiza-
do pela concentragdo de renda, que serve de caldo de cultura para todas as
formas de populismo.

Nacional-desenvolvimentismo e novo desenvolvimentismo

O nacional-desenvolvimentismo dos anos 50 e o novo desenvolvimentismo
de agora diferem em fungdo de duas varidveis intervenientes neste meio sé-
culo: de um lado, fatos histéricos novos que mudaram o quadro do capitalis-
mo mundial, que transitou dos «anos dourados» para a fase da «globaliza-
¢do»; de outro, paises de desenvolvimento médio como o Brasil mudaram seu
préprio estagio de desenvolvimento, deixando de se caracterizar por indus-
trias infantes.

A principal diferenca no plano nacional diz respeito a que a industria era in-
fante naquela época; hoje, ja € uma industria madura. O modelo de substitui-
¢do de importagdes foi efetivo, entre os anos 30 e 60, para estabelecer as bases
industriais dos paises da América Latina. A partir da crise dos anos 60, entre-
tanto, esses paises ja deveriam ter comecado a reduzir o protecionismo e
orientar-se em diregdo a um modelo exportador, em que se revelassem capa-
zes de exportar produtos manufaturados de maneira competitiva. Nao o fize-
ram, porém, provavelmente devido ao pessimismo exportador que s6 come-
¢ou a diminuir nos anos 70. Apenas no inicio dos anos 90 a liberalizagdo
comercial ocorreria, em meio a uma
O novo desenvolvimentismo grande crise economica — o que faz
nao é protecionista: apenas com que ela fosse apressada e mal
enfatiza a necessidade de  Planejada. Esse atraso de 20 anos na
abertura comercial foi uma das
maiores distor¢des que o desenvol-
Assume que paises de  yimentismo dos anos 50 sofreu.

desenvolvimento médio ja

uma taxa de cambio competitiva.

O novo desenvolvimentismo nao é
protecionista: apenas enfatiza a ne-
cessidade de uma taxa de cambio
ainda enfrentam o problema  competitiva. Assume que paises de

da «doenca holandesa» desenvolvimento médio ja ultrapas-
saram o estagio da industria infante,

ultrapassaram o estagio
da industria infante, mas

mas ainda enfrentam o problema da «doenga holandesa». Torna-se entdo ne-
cessario administrar a taxa de cdmbio (sem prejuizo para a manutencdo do
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regime de cambio flutuante) de forma a neutralizar essa grave falha de mer-
cado que é a «doenca holandesa» (Bresser-Pereira 2007, cap. 4). Ao contrario
do nacional-desenvolvimentismo, que adotou o pessimismo exportador da
teoria econdmica do desenvolvimento, o novo desenvolvimentismo nao quer
basear seu crescimento na exportagdo de produtos primarios de baixo valor
agregado, e sim nos manufaturados ou produtos primarios de alto valor agre-
gado. A experiéncia dos tltimos 30 anos deixou claro que esse pessimismo foi
um dos grandes equivocos tedricos da teoria econdmica do desenvolvimento.
Ja no final dos anos 60 os paises da América Latina deveriam ter comegado
a transitar decididamente do modelo substituidor para o exportador, como
fizeram Coréia e Taiwan. Na América Latina, o Chile foi o primeiro pais a
fazer essa mudanca, e por isso seu desenvolvimento é apontado como um
exemplo de sucesso de uma estratégia neoliberal. Na verdade, o neolibera-
lismo s6 foi plenamente praticado no Chile entre 1973 e 1981, e terminou
com uma grande crise de balan¢o de pagamentos em 19827. O modelo ex-
portador ndo é especificamente neoliberal, inclusive porque, a rigor, a teo-
ria econdmica neoclassica — que esta por trds dessa ideologia — ndo tem es-
paco para estratégias de desenvolvimento. Os paises asidticos dindmicos
adotaram uma estratégia desenvolvimentista desde os anos 50 ja na déca-
da seguinte, deram a ela um carater exportador de manufaturados. Pelo
menos desde os anos 70, eles podem ser considerados paises novo-desen-
volvimentistas.

O modelo exportador apresenta duas grandes vantagens sobre o substitui-
dor de importacées. Em primeiro lugar, o mercado para as industrias ndo
fica limitado ao mercado interno. Isto é importante para os paises peque-
nos, mas é também fundamental para um pais com um mercado interno
relativamente grande como o Brasil. Em segundo lugar, se o pais adota essa
estratégia, as autoridades econdmicas passarao a ter um critério de eficién-
cia em que se basear: s6 as empresas eficientes o bastante para exportar
serdo beneficiadas pela politica industrial. No caso do modelo de substi-
tuicdo de importagdes, empresas muito ineficientes podem estar sendo
protegidas; no caso do modelo exportador, essa possibilidade é substan-
cialmente menor.

O novo desenvolvimentismo nado é protecionista, mas isso nao significa que
0s paises devam estar dispostos a uma abertura indiscriminada. Devem nego-
ciar pragmaticamente, no ambito da Organizacio Mundial do Comércio

7. Ver Carlos Diaz Alejandro (1981); Ricardo Ffrench-Davis (2003).
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(oMC) e dos acordos regionais, aberturas com contrapartida. Também nao
significa que o pais deva renunciar a politicas industriais. O espaco para
essas politicas foi reduzido pelos acordos altamente desfavoraveis da
Rodada do Uruguai da oMcC, mas ainda ha espaco para politicas dessa
natureza.

O novo desenvolvimentismo rejeita as idéias equivocadas de crescimento
com base na demanda e no déficit ptiblico. Esta foi uma das mais graves
distorcdes que sofreu o desenvolvimentismo nas mdos de seus epigonos
populistas. As bases tedricas dessa estratégia nacional de desenvolvimen-
to estdo na teoria macroecondmica keynesiana e na teoria econdmica do
desenvolvimento, que, por sua vez, se fundamenta sobretudo na teoria
econdmica cldssica. Keynes assinalou a importancia da demanda agrega-
da e legitimou o recurso a déficits fiscais em momentos de recessao. Ja-
mais, entretanto, defendeu déficits puiblicos crénicos. Seu pressuposto foi
sempre o de que uma economia nacional equilibrada do ponto de vista
fiscal poderia, por um breve periodo, sair do equilibrio para restabelecer
o nivel de emprego®. Notdveis economistas como Furtado, Presbisch e
Rangel, que formularam a estratégia desenvolvimentista, eram keynesia-
nos. Consideravam a administracdo da demanda agregada como uma ferra-
menta importante na promocdo do desenvolvimento. Mas jamais defen-
deram o populismo econdémico dos déficits cronicos. Seus epigonos, porém,
o fizeram. Quando, diante da grave crise do inicio dos anos 60, Celso Fur-
tado propos o Plano Trienal (1963), sua atitude foi considerada por esses
seguidores de segunda categoria como uma «recaida ortodoxa». Na ver-
dade, Furtado ja pensava no equilibrio fiscal. O novo desenvolvimentis-
mo o defende ndo por «ortodoxia», mas porque sabe que o Estado é o ins-
trumento de acdo coletiva por exceléncia da nacdo. Ora, se o Estado é tao
estratégico, o aparelho do Estado precisa ser forte, s6lido, ter capacidade.
Por isso, suas finangas precisam estar equilibradas. Sua divida precisa ser
pequena e seus prazos, longos. A pior coisa que pode acontecer a um Es-
tado enquanto organizagdo (o Estado é também ordem juridica) é ficar na
mao de credores, sejam eles internos ou externos. Os credores externos
sdo especialmente perigosos, porque a qualquer momento podem retirar
seus capitais do pais. Os internos, porém, transformados em rentistas e
apoiados no sistema financeiro, podem impor ao pais politicas econdmicas
desastrosas, como vem acontecendo no Brasil.

8. Ver Bresser-Pereira e Dall’ Acqua (1991).
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Quadro 1

Antigo e novo desenvolvimentismos comparados

Nacional-desenvolvimentismo Novo desenvolvimentismo

1. Estado tem papel central em poupanca 1. Estado tem papel subsidiario,

forcada e investimento em empresas mas importante em ambas as atividades
2. Protecionista e pessimista 2. Exportador e realista
3. Alguma complacéncia com inflacdo 3. Nenhuma complacéncia com inflagao

A terceira e ultima diferenga entre o desenvolvimentismo dos anos 50 e o no-
vo desenvolvimentismo esta no papel atribuido ao Estado na promogao da
poupanga forcada e na realizacdo de investimentos na infra-estrutura econo-
mica. Ambos atribuem um papel econdmico fundamental ao Estado em ga-
rantir o bom funcionamento do mercado e em prover as condi¢des gerais da
acumulagdo de capital, como educacao, satide e infra-estrutura de transpor-
tes, comunicagdes e energia. Porém, no desenvolvimentismo dos anos 50 o
Estado tinha um papel fundamental em promover a poupanga forgada, con-
tribuindo para que os paises completassem seu processo de acumulagao pri-
mitiva. O Estado também tinha o papel de investir diretamente nas dreas de
infra-estrutura e industria pesada, onde os investimentos necessarios eram
muito elevados, ndo havendo poupanga suficiente no setor privado.

Este quadro mudou desde os anos 80. Para o novo desenvolvimentismo, o Es-
tado ainda pode e deve promover poupanga forcada e investir em certos seto-
res estratégicos, mas agora o setor privado nacional tem recursos e capacidade
empresarial para realizar boa parte dos investimentos necessarios. O novo de-
senvolvimentismo rejeita a tese neoliberal de que o «Estado ndo tem mais recur-
s0s», porque ter ou nao ter recursos depende da forma pela qual as finangas do
aparelho do Estado forem administradas. Mas entende que o Estado ndo deve
ser investidor, e sim tratar de defender e garantir a concorréncia. Mesmo exclui-
dos esses investimentos, sobram ainda muitos outros a serem realizados pelo
Estado, financiados pela poupanca publica, e ndo por endividamento.

Em sintese, o0 novo desenvolvimentismo vé o mercado como uma instituigao
mais eficiente, mais capaz de coordenar o sistema econdmico do que viam os
antigos desenvolvimentistas, embora esteja longe de ter a fé irracional da or-
todoxia convencional no mercado.
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Novo desenvolvimentismo e ortodoxia convencional

A primeira e mais geral das diferencas entre o novo desenvolvimentismo e a
ortodoxia convencional é que esta é fundamentalista de mercado. Ela acredi-
ta que «no principio era o mercado...», uma entidade que tudo coordena de
forma 6tima se for livre. J4 o novo desenvolvimentismo considera o mercado
uma instituicdo extraordinariamente eficiente para coordenar sistemas eco-
ndémicos, mas conhece suas limitagdes. A alocacdo dos fatores é a tarefa que
melhor realiza, mas mesmo ai apresenta problemas. O estimulo ao investi-
mento e a inovagdo deixa muito a desejar. E, no plano da distribuigdo de ren-
da, é um mecanismo definitivamente insatisfatério, porque os mercados pre-
miam os mais fortes e os mais capazes. Enquanto a ortodoxia convencional
reconhece as falhas do mercado, mas afirma que piores sdo as falhas do Esta-
do ao tentar supri-las, o novo desenvolvimentismo rejeita esse pessimismo
sobre a capacidade de agdo coletiva e quer um Estado forte — ndo a custa do
mercado, mas para que o mercado seja forte. Se os homens sdo capazes de
construir institui¢cdes para regulamentar as agdes humanas, inclusive o mer-
cado, ndo ha razdo por que ndo sejam capazes de fortalecer o Estado, tornan-
do seu governo mais legitimo, suas finangas mais sélidas e sua administracao
mais eficiente.

Uma das bases do novo desenvolvimentismo é a economia politica cldssica,
que era essencialmente uma teoria da «riqueza das nagdes» (Smith) ou da
«acumulacdo de capital» (Marx). Portanto, as estruturas sociais e as institui-
¢Oes sdo fundamentais. Além disso, como adota uma perspectiva histérica do
desenvolvimento, os ensinamentos institucionalistas da escola histérica ale-
ma e do institucionalismo americano do inicio do século xx sdo parte essen-
cial de sua visdo do desenvolvimento’. Portanto, institui¢des sdo fundamen-
tais. Reforma-las é uma necessidade permanente na medida em que, nas
sociedades complexas e dindmicas em que vivemos, as atividades econdmi-
cas e o mercado precisam ser constantemente regulados. O novo desenvolvi-
mentismo, portanto, é reformista. Ja a ortodoxia convencional, baseada na
teoria econdmica neoclassica, s6 se deu conta da importancia das institui¢des
quando surgiu o «novo institucionalismo». Ao contrario do institucionalismo
histérico, que vé nas instituigdes pré-capitalistas e nas distor¢des do capitalis-
mo obstaculos ao desenvolvimento e procura desenvolver institui¢des que o
promovam ativamente, o novo institucionalismo tem uma proposta simplista:

9. A escola histérica alema é a escola de Gustav Schmoller, Otto Rank, Max Weber, e, correndo por
uma trilha diferente, de Friedrich List; a escola institucionalista americana é a escola de Thorstein
Veblen, Wesley Mitchell e John R. Commons.
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basta que as institui¢des garantam a propriedade e os contratos ou, mais
amplamente, o bom funcionamento dos mercados, que estes promoverao
automaticamente o desenvolvimento. No jargao neoliberal — praticado, por
exemplo, por The Economist — um governo é bom no plano econémico se for
«reformista», e reformista significa fazer reformas orientadas para o mercado.
Para o novo desenvolvimentismo, um governo serd bom no plano econdmico
se for «desenvolvimentista» — se promover o desenvolvimento e a distribui-
¢do de renda através da adogao de politicas econdmicas e de reformas institu-
cionais orientadas, sempre que possivel, para o mercado, mas corrigindo a
agao automatica desses mercados. Em outras palavras, se contar com uma es-
tratégia nacional de desenvolvimento, porque esta ndo é outra coisa sendo
esse conjunto de institui¢des e de politicas econdmicas voltadas para o bom
funcionamento dos mercados. Para a ortodoxia convencional, as institui¢oes
devem se limitar quase exclusiva-

mente as normas constitucionais;
para o novo desenvolvimentismo,
politicas econdmicas e, mais am-
plamente, regimes de politicas
econdmicas e monetarias sdo insti-
tuigdes a ser permanentemente re-
formadas no quadro de uma estra-
tégia mais geral.

Muitas reformas institucionais sao
comuns ao novo-desenvolvimen-

Para a ortodoxia convencional,
as instituicées devem se limitar
quase exclusivamente as normas
constitucionais; para o novo
desenvolvimentismo, politicas
econdémicas e, mais amplamente,
regimes de politicas econémicas
e monetarias sao instituicoes

a ser permanentemente

tismo e a ortodoxia convencional.
Mas os objetivos sao freqiientemen-
te diferentes. Tome-se, por exem-
plo, a reforma da gestdo ptblica. O

reformadas no quadro de uma
estratégia mais geral

novo desenvolvimentismo a patrocina porque quer um Estado mais capaz e
mais eficiente; a ortodoxia convencional, porque vé nela a oportunidade de
reduzir a carga tributaria. Para o novo desenvolvimentismo esta conseqtién-
cia pode ser desejavel, mas trata-se de uma questdo distinta. A carga tribu-
taria é uma questdo politica que depende, principalmente, das fungdes que
as sociedades democraticas atribuem ao Estado e, secundariamente, da efi-
ciéncia dos servicos publicos. Em outros casos, o problema é de medida. O
novo desenvolvimentismo é favoravel a uma economia comercialmente
aberta, competitiva, mas nado radicaliza a idéia e sabe usar as negociagdes
internacionais para obter contrapartidas, ja que os mercados mundiais es-
tao longe de ser livres. Em outros casos, a diferenca é de énfase: tanto o novo
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desenvolvimentismo como a ortodoxia convencional sdo favoraveis a merca-
dos de trabalho mais flexiveis. Mas o novo desenvolvimentismo, apoiado em
experiéncias principalmente do norte da Europa, ndo confunde flexibilidade
com falta de protecdo, ao passo que a ortodoxia convencional flexibiliza o tra-
balho para precarizar a forga de trabalho e viabilizar a baixa de salarios.

Para compararmos o novo desenvolvimentismo com a ortodoxia convencio-
nal, podemos distinguir as estratégias de desenvolvimento das de estabilida-
de macroecondmica, embora as duas estejam intimamente relacionadas. J4 vi-
mos que ndo ha desenvolvimento sem estabilidade. Comecemos, portanto,
pela comparacdo das politicas macroecondmicas que resumo no quadro 2. As
duas tém como pressuposto a necessidade de estabilidade macroecondémica,
mas a ortodoxia convencional acaba resumindo estabilidade como controle
da divida publica e da inflagdo, enquanto o novo desenvolvimentismo condi-
ciona essa estabilidade adicionalmente a taxas de juros e de caAmbio que ga-
rantam, respectivamente, o equilibrio intertemporal das contas publicas dos
Estados e das contas externas do Estado-nagdo. A abordagem da ortodoxia
convencional pode ser resumida da seguinte maneira: «Para garantir a esta-
bilidade macroecondmica, o pais deve manter um superdvit primdrio que
mantenha a relagdo divida ptblica/PiB em nivel aceitavel para os credores; o
Banco Central deve ter um tinico mandato — combater a inflagdo —j& que dis-
pde de um tnico instrumento, a taxa de juros de curto prazo. Essa taxa é es-
sencialmente enddgena, ou seja, definida pelo mercado. Ela precisa ser alta
para combater a inflacdo. A taxa de cdmbio também é endégena e seu equili-
brio sera assegurado pelo mercado.» O novo desenvolvimentismo apresenta
propostas substancialmente diferentes: o ajuste fiscal ndo busca um mero su-
peravit primario, mas uma poupanca publica positiva e implica ndo apenas a
reducdo das despesas correntes, mas também da taxa de juros. O Banco Cen-
tral, em acordo com o Ministério da Fazenda, ndo tem apenas um mandato,
mas trés: controlar a inflagdo; manter a taxa de cambio em nivel compativel
com a estabilidade do balango de pagamentos e o necessario estimulo aos in-
vestimentos voltados para a exportagdo; e considerar também o nivel de em-
prego. Além disso, ndo conta com apenas um instrumento (a taxa de juros
contraditoriamente vista como endégena pela ortodoxia convencional), mas
com varios. Entre eles, a compra de reservas e o estabelecimento de controles
de entrada de capitais para evitar a tendéncia a manutengdo da taxa de cam-
bio em nivel relativamente apreciado. A taxa de juros é um instrumento para
combater a inflacdo, mas pode ser muito mais baixa do que supde a ortodo-
xia convencional. A taxa de caimbio deve ser mantida flutuante, mas adminis-
trada — ndo existe taxa de cdmbio completamente livre. Nos paises ricos em
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recursos naturais, como praticamente todos os latino-americanos, é necessé-
rio reconhecer que a taxa de cambio aprecia artificialmente a moeda e invia-
biliza a indtstria, o que torna importante tomar medidas para sua neutralizacio.
Essas medidas nao devem ser feitas como no tempo do velho desenvolvimen-
tismo, que impunha um imposto disfargado sobre as exportagdes dos bens
que dao origem a «doenca holandesa». Isto era feito estabelecendo-se eleva-
das tarifas de importacao de todos os bens e subsidios a exportacdo de manu-
faturados. Em vez disso, é necessdrio negociar um imposto sobre as exporta-
¢Oes desses bens, que mantenha sua produgao altamente lucrativa, mas logre
deslocar sua curva de oferta para cima de forma a que deixem de pressionar
a taxa de cambio para baixo.

Quadro 2

Politica macroecondmica comparada

Ortodoxia convencional

1. Ajuste fiscal para superavit

primario

2. Mandato tinico para o Banco Central:

inflagao

3. Banco Central com tnico instrumento:
taxa de juros

4. Taxa de juros de curto prazo enddgena:

alta

5. Taxa de cambio flutuante e end6gena

Novo desenvolvimentismo

1. Ajuste fiscal para poupanca
publica positiva

2. Mandato triplo para o Banco Central:
inflagdo, cAmbio e emprego

3. Banco Central com dois instrumentos:
taxa de juros e compra de reservas ou
controle a entrada de capitais

4. Taxa de juros de curto prazo exdgena:
pode ser baixa

5. Taxa de cambio flutuante mas
administrada, com neutralizacdo
da «doenca holandesa».

Vejamos, agora, a comparacdo das estratégias de desenvolvimento econd-
mico que resumo no quadro 3. A abordagem (ndo se pode chamar de estra-
tégia) da ortodoxia convencional parte da necessidade de reformas institu-
cionais que reduzam o Estado e fortalegam o mercado; atribui um papel mi-
nimo ao Estado nos investimentos e na politica industrial e ndo vé papel al-
gum para a Nagdo, um conceito ausente.Ndo estabelece prioridade para
nenhum setor da economia (o mercado resolverd). Propde a abertura da
conta de capitais e a politica de crescimento com poupanca externa. Por sua
vez, 0 novo desenvolvimentismo quer reformas institucionais que, além de
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fortalecer o mercado, fortalecam o Estado. Vé a Nagao como o agente fun-
damental do desenvolvimento. Considera que a instituigdo fundamental
para esse desenvolvimento ndo é apenas a garantia da propriedade e dos
contratos, mas a existéncia de uma estratégia nacional de desenvolvi-
mento que estimule os empresarios a investir. Atribui prioridade as ex-
portacdes e aos setores econdmicos dotados de elevado valor adicionado
per capita — ou seja, para setores com alta intensidade tecnolégica ou de
conhecimento. Entende que nado apenas é possivel, mas necessdrio, cres-
cer com a prépria poupanga, tal como fizeram todos os paises que se de-
senvolveram. A politica de crescimento com poupanga externa é mais
um fator a causar a apreciagdo da taxa de cambio, o que deve ser sempre
evitado: uma taxa de cambio competitiva, relativamente depreciada, é
condigdo do crescimento.

Quadro 3

Estratégia de desenvolvimento comparada

1. Reformas para reduzir o Estado
e fortalecer o mercado

2. Papel minimo para o Estado no
investimento e na politica industrial

1. Reformas para fortalecer
o Estado e o mercado

2. Papel moderado para o Estado no
investimento e na politica industrial

3. Nenhum papel para a Nacdo: basta
garantir a propriedade e os contratos

3. Uma estratégia nacional de competicdo
é essencial para o desenvolvimento

4. Nao ha prioridades setoriais: o
mercado resolve

4. Prioridade para as exportagdes com
alto valor agregado per capita

5. Crescimento com investimento
e poupanga interna

5. Financiamento do investimento
com poupanga externa

6. Abrir a conta de capitais e nao
controlar o tipo de cambio

6. Controle da conta de capitais
quando seja necessario

Nao posso discutir neste espaco cada um desses itens. Isto foi feito em meu
livro Macroeconomia da estagnacio (2007). Com estes dois quadros, porém, fi-
ca clara ndo apenas a critica a ortodoxia convencional, mas também a exis-
téncia de uma alternativa novo-desenvolvimentista que, mais do que compa-
tivel com a estabilidade macroecondmica, é a tinica que realmente garante o
desenvolvimento econdmico e o catch up.
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