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PREFACIO 7

As teorias do desenvolvimento ganharam grande importancia politica e social apds
a Segunda Guerra Mundial. As negociagdes que objetivavam o estabelecimento de or-
ganismos multilaterais, como a Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), visando a con-
solidagao de uma governanga global para o novo contexto geopolitico do pés-guerra, a
formulagao de acordos internacionais para o crescimento do comércio internacional,
sobretudo no ambito da Organizagao Mundial do Comércio (OMC), e a fundagao do
Banco Mundial com vistas a reconstrugao dos paises devastados pelo conflito revelam
que o cendrio se havia tornado propicio a uma espécie de compromisso global em nome

da estabilidade econémica pré-crescimento.

Para paises como os Estados Unidos, que tomaram a dianteira dessas negociagoes,
era fundamental buscar aliados para o capitalismo, respondendo aos desafios impostos
pela Guerra Fria, pela expansao territorial da Unido Soviética e pelo avango do idedrio
socialista, que conquistava forte apelo em certos segmentos sociais. Por outro lado,
os paises latino-americanos encontravam na reconfiguragao das relagdes econdmicas e
politicas internacionais uma oportunidade para romper com os constrangimentos que

historicamente determinavam seu baixo dinamismo econémico.

Na América Latina, o sonho da supera¢io do subdesenvolvimento alimentava ex-
pectativas e utopias com o progresso industrial. Mas as escolhas processadas logo se
revelaram mais conservadoras do que muitos esperavam. Sob a retérica do combate as
ideologias socialistas, utilizada para desencadear as reformas estruturais propostas por
alguns governos e setores sociais — principalmente a Reforma Agréria —, a alternativa
da expansao capitalista conjugou desenvolvimento industrial, tecnolégico e financeiro
com um Estado intervencionista e conservador que, em indmeros paises e por longos

periodos, também se tornou nacionalista e ditatorial.

Durante os chamados “trinta anos gloriosos” (1945-1975), um pacto entre capital
e trabalho foi responsavel por sustentar o padrao desenvolvimentista e industrializante.
Nesse periodo, as teorias do desenvolvimento foram fundamentalmente “modernizan-
tes”. Simplistas e baseadas em diagnésticos comprometidos com a ideologia do progres-
50, sustentavam que os paises subdesenvolvidos precisavam passar de um estégio tradi-
cional a um estigio moderno através de inimeras etapas intermediarias. A repercussao
desse idedrio foi significativa, produzindo resultados expressivos tanto na agropecuaria
quanto na inddstria brasileira. A partir dele, constituiram-se politicas e programas den-

tro de um espirito que equalizava crescimento econémico e desenvolvimento.



No final dos anos 70 do século XX e, sobretudo, na década seguinte, esse quadro
foi problematizado por outras abordagens teéricas. As criticas eram oriundas das teorias
da dependéncia e do referencial heterodoxo proposto pelos economistas da Comissao
Econbémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL). A economia e a sociologia do de-
senvolvimento ganharam, assim, novas e importantes vertentes analiticas, que causaram
impactos profundos no pensamento latino-americano. Apés décadas de predominio do
padrao modernizador-desenvolvimentista, com forte intervengao do Estado, o esgota-
mento deste modelo abriu uma janela histérica para que fossem formuladas teorias ino-
vadoras. O reconhecimento de novos problemas globais, muitos dos quais decorrentes
do modelo de industrializagdo implantado, passou a exigir novas respostas. Questoes
relacionadas as mudangas demograficas, ao colapso urbano, a preservacao ambiental,
a participagao social e ao fortalecimento das institui¢es democraticas impulsionaram
teorias alternativas. Ao mesmo tempo, os tradicionais indicadores econémicos (Produto
Interno Bruto, Renda per Capita) comegaram a ceder espaco a novas métricas — cuja
equagao incorporava aspectos relacionados a expectativa de vida, a sustentabilidade, a
satde e a educagao —, até que a prépria ONU assumisse um Indice de Desenvolvimento

Humano (IDH) como parametro de avaliagao.

O presente livro propde-se a introduzir algumas dessas formulagoes tedricas a res-
peito do desenvolvimento. A meta é apontar elementos que possam orientar o estudo
da histéria complexa e cheia de vicissitudes que perpassa tais teorias, que tiveram efeitos
praticos em politicas, programas e projetos em inimeras nagdes. Nao se busca explorar
de forma minuciosa cada uma das abordagens, pois sequer haveria razées para fazé-lo
em vista do escopo desta obra. Os textos foram redigidos pelos professores e tutores
da disciplina de Teorias do Desenvolvimento para uso didatico por parte dos estudantes
do Bacharelado em Desenvolvimento Rural (PLAGEDER) da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS). Este é o publico prioritério da publicacao. Por isso, e
tendo em vista as necessidades especificas que se apresentam no decorrer do curso, os
textos procuram, sempre que possivel, contextualizar a discussao a partir de exemplos e
situagoes relacionadas ao mundo rural e a agricultura. Obviamente, o material serd ttil
a estudantes de outras dreas do conhecimento que se aproximem dos debates em torno

de um tema tao multifacetado quanto ¢ o do desenvolvimento.

Os capitulos abordam as teorias do desenvolvimento pelo viés de um exame histori-
co. O percurso temporal é fundamental para se perceber quanto as teorias e politicas de
desenvolvimento contemporaneas se diferenciam daquelas que as precederam. Como se
afirmou acima, foi em meados do século XX que se construiu na América Latina a ide-
ologia desenvolvimentista. Uma parte relevante deste livro é dedicada a examinar como
o desenvolvimentismo se constituiu e como, em determinado momento, ele passou a

enfrentar problemas de legitimacao politica com a perda da capacidade do Estado para



conduzir as politicas de modo centralizador e planejado. Isso ocorreu especialmente nas
décadas de 1980 e 1990 e derivou, em parte, da pressao da divida externa, do choque
do petréleo (aumento abrupto dos pregos internacionais em dois momentos, 1973 e
1979) e da dificuldade dos paises do capitalismo avangado em absorver mao de obra

e produgao, o que se costuma denominar de crise do modelo fordista de acumulagao.

De forma um tanto dispersa, o livro também esboga um panorama sobre o resul-
tado dos esforgos e das iniciativas para o desenvolvimento, tais como a modernizagao
da agropecudria, a urbanizacio e a industrializagdo com vistas a substitui¢ao de im-
portagdes. Mas esses temas terdo que ser aprofundados com a leitura de outras obras
citadas ao longo dos capitulos. No caso especifico dos efeitos dos diferentes modelos
de desenvolvimento sobre o meio rural, sugere-se que a leitura do presente livro seja
complementada com os demais materiais didaticos produzidos pela série Educagao A
Distancia do PLAGEDER, em especial o manual publicado pelos Professores Marcelo
Antonio Conterato e Eduardo Ernesto Fillipi'. Preparado para a mesma disciplina de
Teorias do Desenvolvimento, essa publicagao aborda de modo mais preciso e detalhado

aspectos da trajetéria da agricultura e do meio rural brasileiro.

Nos dltimos capitulos, sao tratados assuntos da atualidade, tais como desenvol-
vimento sustentdvel, desenvolvimento territorial, multifuncionalidade da agricultura e
desenvolvimento local, mostrando-se especialmente como tais temas estao sendo discu-
tidos no Brasil. Um dos objetivos centrais dessas discussoes, com os novos e diferentes
qualificativos do desenvolvimento (rural, sustentdvel, participativo, territorial), consiste
em indagar em que medida os modelos contemporaneos representam algo inovador em

relagao aqueles que prevaleceram apés a Segunda Guerra Mundial.

De modo geral, do conjunto do livro ressaltam dois pontos de vista bastante abran-
gentes, que se manifestam no debate sobre o desenvolvimento como dois polos opostos.
Por um lado, dentro de uma gama variada de perspectivas, encontram-se pesquisadores
e estudiosos que confiam nos resultados do desenvolvimento ao longo da histéria. Algu-
mas das posicoes mais radicais dentro deste grupo provém de entusiastas do “desenvol-
vimento a qualquer prego”, nao importando os efeitos ambientais, tampouco os resul-
tados sociais no curto prazo. Por outro lado, identifica-se um grupo de estudiosos mais
céticos em relagao as promessas do desenvolvimento. Varios deles argumentam que as
tentativas de desenvolvimento representam um grande fracasso, se for levada em conta a
persisténcia das relagoes de poder e dominagao, da pobreza, da desigualdade e do receio

de que os paises periféricos nao logrem jamais deixar de ser parte do Terceiro Mundo.

' CONTERATO, Marcelo Antonio; FILLIPI, Eduardo Ernesto. Teorias do desenvolvimento. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2009. (Edu-

cagao A Distancia, 3).



No meio termo entre essas duas interpretagées opostas, despontam vozes propon-
do outras possibilidades de anlise e avaliacio. Umas sustentam ser impossivel comparar
o desenvolvimento com o planejamento estatal centralizador e nacional-desenvolvimen-
tista dos anos 60 e 70, justamente porque se aprendeu com os erros do passado e por-
que hoje se projetam processos democraticos e inclusivos, que nao levam a prescrever
uma Unica via, mas que contemplam, por consequéncia, elementos da diversidade so-
cial. Outras, menos confiantes, procuram demonstrar que ¢ preciso construir opgdes de
desenvolvimento com resultados democriticos, embora reconhegam que parte dessas

estratégias persiste presa ao desenvolvimentismo enquanto ideologia.

No que diz respeito a organizagao do livro, os cinco primeiros capitulos focalizam
o pensamento de autores cldssicos, abordando sucessivamente a perspectiva moderni-
zante de Walt Rostow, a teoria evoluciondria de Joseph Schumpeter, a economia politica
do subdesenvolvimento latino-americano de Celso Furtado, a economia do desenvol-
vimento de Albert Hirschman e a proposta mais contemporanea centrada na nogao de
liberdade construida por Amartya Sen. O objetivo desta primeira parte ¢ apresentar
diferentes visGes sobre o processo do desenvolvimento, porém sem a pretensao de dar
conta exaustivamente do amplo leque de autores que avancam relevantes perspectivas
para o debate desse tema. Tao importante quanto disponibilizar para o leitor o conte-
tdo sumarizado em cada um dos cinco capitulos iniciais ¢ despertar o seu olhar para as
diferentes facetas que cada autor destaca neste poliedro conceitual que se desenha em

torno do desenvolvimento.

Os capitulos subsequentes voltam-se para abordagens mais recentes, que nao vém
necessariamente orientadas por um autor central. Aqui se desenrolam exposigdes sobre
o papel da inovagao, os modelos de agao do Estado — inclusive comparando o velho e o
novo desenvolvimentismo —, as criticas e perspectivas que se levantam a partir das dis-
cussoes sobre o pds-desenvolvimento, a nogao de desenvolvimento sustentavel e, para
concluir, o debate sobre desenvolvimento territorial, o qual tem implicagoes relevantes

sobretudo — mas nao exclusivamente — para os estudiosos do meio rural.

Com esse leque de temas e autores, esperamos que o livro venha contribuir para
desencadear a problematizacao das inimeras questdes presentes em décadas de discus-
sdo tedrica e politica, elucidar aspectos e eventos histéricos que marcam as transfor-
magdes sociais, discutir o papel do Estado e das politicas publicas, examinar questdes
contemporéneas a partir de temdticas recentes e apresentar elementos conceituais e
referéncias que possam auxiliar os estudantes na organizagao de seus estudos sobre o

desenvolvimento.

Os Organizadores



Capitulo 1

ROSTOW E 0S ESTAGIOS PARA O
DESENVOLVIMENTO

Ariane Fernandes da Conceigao
Cintia Goncalves de Oliveira
Dércio Bernardes de Souza

INTRODUCAO

O objetivo deste primeiro capitulo é apresentar as contribui¢des de Walt Whitman
Rostow, que permitem apontar elementos introdutérios para os debates sobre moder-
nizagao e desenvolvimento. Este autor representa um marco nos estudos de economia
do desenvolvimento, pois apresenta uma alternativa a teoria marxista sobre os rumos da

histéria, considerando o desenvolvimento de cada economia em etapas.

Rostow propde uma teoria dinimica da produgio, baseada na observagao de so-
ciedades realmente existentes, e nao em modelos tedricos que consideram o desenvol-
vimento econdémico como um processo de desdobramentos logicamente encadeados
em etapas que se articulam. Suas ideias foram influenciadas pela sucessao de diferentes
momentos histéricos que caracterizaram o desenvolvimento europeu, tais como a Revo-

lucao Industrial, a Segunda Guerra Mundial e a reconstrucao no periodo do pés-guerra.

O conceito de desenvolvimento, segundo Rostow, ¢ vinculado ao crescimento eco-
némico, o qual se daria com a industrializacao, significando, portanto, modernizagao.
Nesse sentido, sua perspectiva vai ao encontro da de outros autores classicos que, como
Ragnar Nurse e Gunnar Myrdal, construfram, no mesmo periodo, teorias sobre o sub-
desenvolvimento nitidamente marcadas pelas lentes politicas dos paises capitalistas cen-
trais. Inserido nas discussoes de sua época, e reproduzindo um referencial amplamente
aceito entre os economistas mais ortodoxos, Rostow acreditava que o desenvolvimento
econdmico teria suas bases consolidadas através da intervencio setorial na economia,

de modo que o crescimento industrial se traduziria em modernizagao. Ap6s a Segunda



Guerra, os paises procuraram acelerar o crescimento econémico, aumentar a renda e
diminuir a pobreza por meio de medidas de industrializagao compulséria. Analisando
esse processo, o autor confronta sociedades diversas por meio de perspectivas econ6mi-

cas, mostrando quais seriam as condigdes necessarias para se alcangar tal modernizacao.

VIDA E OBRA DE ROSTOW

Walt Whitman Rostow, nascido na Prissia em 1916, e radicado posteriormente
nos Estados Unidos, foi, antes de tudo, um historiador econémico. Graduou-se em
Economia e Histéria na Universidade de Yale, onde também fez seu doutoramento em
Economia. Economista e professor renomado, lecionou nas Universidades de Colum-
bia, Oxford, Cambridge, MIT e Texas e exerceu a fun¢ao de assessor para assuntos de
seguranga nacional dos Estados Unidos durante os governos de John Kennedy e Lyndon
Johnson. Durante este tltimo periodo, também trabalhou como representante estadu-

nidense no Comité Internacional da Alianga para o Progresso.

Impulsionado por sua formacao, Rostow buscava aplicar a teoria econémica a
histéria econdmica e apresentar uma alternativa a teoria marxista sobre os rumos do
capitalismo. Ribeiro (2008, p. 94) assinala que Rostow se op6s ao “determinismo eco-
némico por meio do qual reconhecia a produgao tedrica de Marx e do marxismo”. Em
sua andlise das etapas do crescimento, Rostow (1960, p. 14) “oferece uma explicagdo
que poderia substituir a teoria marxista da histéria moderna”, a qual conquistava “pe-
rigosamente” adeptos em muitos paises periféricos, em particular na América Latina,
devido a precariedade das condigoes de vida de grande parte da populagao em meio a

um processo de plena ascensao Capitalista no pés—guerra.

Nessa perspectiva, o autor postula que, na andlise da sociedade em geral, bem
como do crescimento econémico em particular, faz-se necessario incluir os fatores nao
econdémicos como parte efetiva e essencial da determinacao dos fendmenos sociais. Para
resolver o problema do determinismo econémico, Ribeiro (2008) avalia que Rostow
substitui o determinismo por interagao, visualizando a sociedade como um todo e as-
sinalando o relacionamento entre os seus componentes econémicos e nio econémicos

em processos de interagdo.

AS ETAPAS DO CRESCIMENTO ECONGMICO

Em sua obra The Stages of Economic Growth: A Non-Communist Manifesto (As eta-
pas do crescimento econémico: um manifesto nao comunista), publicada em 1960, Rostow

estabelece a possibilidade de desenvolvimento econémico em cinco etapas. Trata-se de



fases que um pais deveria atravessar para atingir o desenvolvimento, o que permitiria
classificar as sociedades de acordo com seus estigios econdmicos especificos. A passa-
gem de um estdgio para outro envolveria alteragées nos padrées de producao, a partir

do manejo de trés fatores principais: poupanga, investimento e consumo (demanda).

Ao mesmo tempo, Rostow parte do pressuposto de que, para se obter uma nova
ordem capitalista em nivel internacional, o desenvolvimento deve ser visto ideologica-
mente, de forma que os paises considerados desenvolvidos tivessem nele seu principal
foco. Assim, a teoria rostowiana aponta que, ao se impulsionar o desenvolvimento para
os demais paises, as economias consideradas desenvolvidas, além de expandir ideais
capitalistas, poderiam auxiliar as demais com empréstimos e auxilio técnico (SANTOS
SILVA, 2004).

As cinco etapas do desenvolvimento de Rostow sao:

1 — Sociedade tradicional (traditional society);

2 — As precondigdes para o arranco ou a decolagem (transitional stage);
3 — O arranco (take-off);

4 — A marcha para a maturidade (drive to maturity);

5 — A era do consumo em massa (high mass consumption).

No que tange a primeira etapa, esta se refere a sociedade tradicional, a qual ¢
definida em relagdo a sociedade moderna e se identifica liminarmente pela insuficiéncia
de recursos. Nesse sentido, Rostow entende tratar-se de uma economia baseada na
produgdo rudimentar e tradicional, que busca a subsisténcia e prioriza o trabalho, cujos
principais recursos provém da agricultura e que nao obtém senao limitada quantidade
de capital. De acordo com esta visao economicista, a sociedade tradicional traduz-se em
incapacidade de producao de excedentes e, consequentemente, de acumulacao, sendo
fadada a viver com limites bem precisos, sem perspectivas de ascensdo ao crescimento
econémico. Contudo, acreditava Rostow que as mudangas sociais, na sociedade tradi-
cional, estariam condicionadas a fatores internos, ao passo que as sociedades que nao
sofressem tais evolugdes e mudangas sociais as experimentariam gragas a interferéncia

de fatores externos, como efeito dos processos de colonizagao, por exemplo.

Na segunda etapa, encontra-se uma sociedade em processo de transi¢ao, na
qual surgem os primeiros sintomas do que o autor considera “o principio do arranco
ou decolagem”. Diferentemente da primeira fase, onde a produtividade ¢ limitada, nes-
ta etapa busca-se romper com os fatores que determinam rendimentos decrescentes,
sobretudo mediante o aumento da especializacao do trabalho e a modernizagao tecno-
légica. Ao mesmo tempo, sugerem-se mudangas relevantes nos itens relativos ao conhe-
cimento, na politica e nos sistemas de valores, os quais alavancariam a produtividade e,

consequentemente, o desenvolvimento econémico.



Saliente-se que esta é considerada a etapa mais importante entre as descritas por
Rostow, pois ela sinaliza um marco para todas as demais, as quais passam a ter suas ca-
racteristicas balizadas pelas configuragoes definidas nesse processo de transigao. No en-
tanto, como esta sociedade em transigao ainda mantém caracteristicas da sociedade tra-
dicional, a economia continua bastante limitada. Apenas de forma incipiente, comegam
a emergir os primeiros empreendimentos, fator primordial para o desenvolvimento,
juntamente com a expansao dos comércios interno e externo, em um Estado operativo,
capaz de incrementar as mudangas tecnoldgicas e socioculturais que a modernizagao
exigiria.

Na terceira fase, que o autor chama de “arranco”, o desenvolvimento sobrepoe-
-se as resisténcias e bloqueios que limitavam as mudangas econdmicas e sociais ja ocor-
ridas na segunda fase. Jd nao ha amarras — tecnoldgicas, politicas, institucionais, morais,
etc. — que impegam o desenvolvimento, o qual ¢ definido como uma revolugao indus-
trial. Nesta etapa, fomenta-se a industrializacao e ocorre a migracao de mao de obra
predominantemente rural para o setor industrial. Constroem-se as bases da “sociedade
moderna”, nao apenas do ponto de vista econémico, mas também como alavanca para

o surgimento de um novo sistema politico, institucional e social (SARMENTO, 2012).

Da mesma forma, também a quarta etapa, que o autor chama de “marcha para
a maturidade”, agrega o aumento da tecnologia moderna, o incentivo a produgao e a
busca pela diversificagao de produtos. A mao de obra reduz-se ainda mais no campo,
em contraponto ao aumento da mao de obra especializada nos centros urbanos. Assim,
gragas a varios incentivos, sobretudo por parte do Estado, alguns bens anteriormente
importados passam a ser produzidos internamente. Consolida-se aqui a ideia de que,
por meio da inovagao técnica, pode-se produzir tudo ou quase tudo; e isso redunda no
afloramento de novas dreas produtivas, bem como na possibilidade de importagao de
novos produtos para o mercado (SANTOS SILVA, 2004).

Na quinta e dltima etapa, compreendida como “era do consumo em massa”,
Rostow completa seu modelo focando o consumo de uma sociedade industrial massi-
ficada, que, a partir do aumento da renda per capita, estimula um sistema econdémico
centrado no consumo intensivo, tanto de alimentos e vestuario quanto de bens duraveis.
Verifica-se, por consequéncia, além disso, um aumento na busca por uma melhor distri-

buigao de renda (SANTOS SIIVA, 2004).

Vale ressaltar que essas etapas nao sao separadas por demarcacées nitidas no tem-
po. As sobreposigdes sao decorréncia do modo como se processa a interagao comercial

e tecnolégica entre as nagoes.



CONSIDERACOES CRITICAS

A teoria rostowiana foi alvo de intimeras criticas, sobretudo por ter caracteriza-
do as circunstancias do processo de modernizagao da economia dos paises hoje vistos
como desenvolvidos, que teriam cumprido essa trajetéria no periodo posterior a Segun-
da Guerra Mundial. O problema é que Rostow sugere que os paises subdesenvolvidos
chegariam ao desenvolvimento seguindo idéntica trajetéria de modernizagao, uma vez
que o subdesenvolvimento seria apenas uma etapa atrasada do mesmo processo histori-

co de crescimento econémico e progresso industrial.

Por outro lado, segundo Ribeiro (2008), a teoria de Rostow torna-se fragil na
medida em que ela se revela muito mais ideoldgica do que cientifica. Mais do que para
apontar evidéncias de um processo universal, o modelo rostowiano serviu para sustentar
aideologia do progresso, a qual foi amplamente invocada como fundamento politico das
decisoes tomadas por inmeros paises que passaram a se espelhar no padrao dos paises
considerados desenvolvidos. Por ter sido utilizada a mesma férmula para os demais pa-
ises — embora ela possa ter produzido algum resultado positivo, fundamentalmente no
que se refere ao crescimento econémico —, os reflexos negativos foram o aumento do
endividamento externo e o agravamento das disparidades sociais, além de intervengoes
fortes do Estado com o objetivo de promover compulsoriamente a modernizagio, in-
clusive com a instauragao de ditaduras militares, a exemplo do que ocorreu na América

Latina.

Ainda hoje, a ideologia de Rostow permeia pertinazmente as discusses sobre de-
senvolvimento. No caso da agricultura, ela encontrou sua expressao maior nas politicas
de modernizagao levadas a cabo desde os anos 60, as quais t€ém como pressuposto a
ideia de que os sistemas tradicionais de produgao, tidos de antemao por atrasados,
necessitam ser substituidos pela moderna agricultura tecnificada, com vistas a sustentar
um elevado padrao de desenvolvimento industrial. Isso se deu com a vigorosa interven-
¢ao do Estado, nas areas de crédito, pesquisa, extensao rural, etc., visando a promover
mudangas técnicas, politicas e mesmo socioculturais, com o intuito de incutir um novo
espirito capitalista em um meio rural até entio qualificado como sendo sinénimo de
atraso (lembre-se a imagem do Jeca Tatu imortalizada por Monteiro Lobato). Como se
vera adiante, independentemente das consequéncias sociais e ambientais que o modelo
rostowiano suscitou, sua fragilidade se encontra na prépria acepgao de que existe um
modelo tnico a ser replicado em toda parte, o que se repercutiu na desastrosa ideia de
que existem paises, regides e agricultores atrasados cuja Gnica opgao ¢ adotar o pacote

técnico e ideolégico da modernizagao.
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Capitulo 2

SCHUMPETER E ATEORIA DO
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Dieisson Pivoto
Cintia de Oliveira Caruso
Paulo André Niederle

JOSEPH SCHUMPETER E SUA OBRA

Ele figura no rol dos grandes pensadores do século XX. Joseph Alois Schumpe-
ter, economista austrfaco, nasceu em 8 de fevereiro de 1883 em Triesch, na Moravia,
provincia austriaca hoje pertencente a Republica Tcheca, filho tnico de um fabricante
de tecidos. Seu percurso académico foi dedicado ao estudo de Direito e Economia na
Universidade de Viena, onde desde cedo teve contato com a chamada “escola austriaca”,

uma das principais signatarias do pensamento econémico neoclassico.

Aluno brilhante, Schumpeter publicou sua primeira obra, Theorie der wirtschafilichen
Entwicklung (Teoria do desenvolvimento econdmico), em 1911, quando tinha apenas 28 anos
de idade. Seu curriculo inclui fungées como professor nas Universidades de Czernovitz
(Ucrania) e Graz (Austria), onde permaneceu até o final da Primeira Guerra Mundial. A
seguir, tornou-se Ministro austriaco das Finangas. Apés essas atividades, devido a ascen-
sao do nazismo de Hitler ao poder, viajou pelo Japao e, logo em seguida, emigrou para os
Estados Unidos, onde assumiu uma citedra na Universidade de Harvard e, mais tarde, a
presidéncia da Associagdo Americana de Economistas (Schumpeter, 1982).

Schumpeter trouxe intimeras contribuigdes a teoria econdémica e a discussao sobre
o desenvolvimento, distribuidas em um vasto conjunto de artigos e livros. Assim sendo,
sumariar uma perspectiva schumpeteriana torna-se um desafio consideravel. Isso porque,
ao longo do tempo, ela esteve sujeita a processos de inovagao nao somente cumulativos,
como também radicais e abruptos. Da mesma forma que as inovages estudadas por

Schumpeter, suas teorias também devem ser compreendidas em seu carater evoluciona-



rio. Isso ¢ vilido ndo apenas em relagao aos desdobramentos que elas tiveram em dife-
rentes vertentes neoschumpeterianas — algumas das quais muito préximas da moderna
Teoria dos ]ogos e que provavelmente causariam inquietagGes no préprio Schumpeter

—, mas também em relacdo a evolu¢ao da trajetéria académica e politica deste pensador.

Trés obras sao particularmente recorrentes nas tentativas de decifrar a evolugao
de suas formulagoes: Teoria do Desenvolvimento Econdmico, publicada em 1911, quando o
autor ainda residia na Austria, e traduzido para o inglés apenas em 1934; Business Cycles,
uma das obras de maior densidade tedrica, publicada em 1939, quando Schumpeter ja
residia nos Estados Unidos; e, finalmente, Capitalismo, Socialismo e Democracia, langada em

1942, ou seja, trés décadas apés a primeira.

Enquanto a primeira obra apresenta conceitos fundamentais que guiardo toda a
construgao de uma teoria schumpeteriana evolucionaria — focando a inovagao e o pro-
gresso técnico, o papel do empresario-inovador e a fungdo do crédito —, a segunda
representa uma densa contribuicao teérica ao estudo dos fenémenos ciclicos da eco-
nomia, mas foi menos difundida, em virtude, sobretudo, do lancamento simultineo da
Teoria Geral de John Maynard Keynes, a qual, em face dos eventos do pés-guerra, passou

a ser a principal novidade teérica da época.

Por sua vez, o terceiro livro absorve a evolugao que se verificou nos trinta anos
decorridos desde a primeira publicagao e, consequentemente, traz algumas inovages
tedricas; entre estas, a mudanga de foco, que passa do empresario-inovador para as or-
ganizacbes corporativas que se encontram a frente dos processos de inovagao, os quais
também se alteram qualitativamente. Ademais, nesse livro, Schumpeter discute o modo
como ele entendia a configuracao de um “estado estaciondrio do capitalismo” que le-
varia a emergéncia do socialismo, analisando essa mudanga mais como um processo

evoluciondrio do que revoluciondrio, tal qual previra Karl Marx.

Alguns autores que revisaram a teoria schumpeteriana tendem a salientar os aspec-
tos de descontinuidade e ruptura que existem entre as trés obras. De nossa parte, pre-
ferimos interpretd-las como expressoes de uma evolugdo teérica ocorrida concomitan-
temente com as mudangas nada despreziveis que a sociedade experimentou entre 1911
e 1942. De fato, aqueles que prospectam em Schumpeter um modelo tnico passivel
de ser replicado em todas as circunstancias encontrarao dificuldades em compreender
essa evolugao tedrica. A rigor, contudo, poderfamos afirmar que a unidade de sua obra
é mais consistente do que a de outros grandes economistas cldssicos e contemporéneos,
entre os quais o préprio Marx, por quem Schumpeter sempre nutriu grande admiragao.
Por outro lado, trata-se seguramente de uma trajetéria mais heterogénea do que aquela
seguida por economistas que, excluindo de suas anilises o tempo e o espago, preferiram
abragar modelos de equilibrio geral, a exemplo de Léon Walras, que também mereceu

o reconhecimento de Schumpeter.



O DESENVOLVIMENTO NA TEORIA SCHUMPETERIANA

Na sequéncia, serd exposta a configuragao de uma teoria do desenvolvimento se-
gundo a formulagao schumpeteriana. Impoem-se duas consideracoes preliminares para
situar adequadamente essa anélise. Em primeiro lugar, esta claro que, para Schumpeter,
o aspecto fundamental do desenvolvimento econémico diz respeito ao processo de ino-
vagao e as suas consequéncias na organizagao dos sistemas produtivos (SOUZA, 2012).
Assim, enquanto novos produtos e processos forem gerados, a economia estard em cres-
cimento. Os investimentos em inovagao dinamizam o crescimento, gerando efeitos em

cadeia sobre a produgao, o emprego, a renda e os saldrios.

Em segundo lugar, cumpre estabelecer uma distingao entre crescimento e de-
senvolvimento, embora ela tenha, para Schumpeter (1982), um efeito mais didatico
do que tedrico. Embora o autor defina crescimento como o resultado de incrementos
cumulativos e quantitativos que ocorrem em determinado sistema econémico, ele vé
no desenvolvimento um processo de outra natureza, a saber, uma mudanga qualitativa
mais ou menos radical na forma de organizacao desse sistema, gerada em decorréncia
de uma inovacao suficientemente original para romper com o seu movimento regular e

ordenado.

Para se compreender essa distingdo e o efeito da inovacao sobre o processo de
desenvolvimento, importa analisar o modelo que Schumpeter cria para explicar uma
economia sem desenvolvimento. E a partir desse modelo que o autor destaca os impactos
das inovacdes, revelando por que elas podem ser consideradas promotoras de desenvol-

vimento.

O modelo schumpeteriano de “economia estaciondria” (sem desenvolvimento,
mas com crescimento) organiza-se em fluxo circular, o que constitui uma espécie de
sistema de equilibrio geral — tal qual preconizado por Walras —, onde as relacoes entre as
varidveis produtivas se encontram em condigoes de crescimento equilibrado, determi-
nadas pelo ritmo do crescimento demogréfico, ou por mudangas politicas. Isso significa
que, nessas condigoes, hda um ajuste equilibrado entre oferta e demanda, assim como
entre poupanga e investimento, de modo que o crescimento da economia acompanha
o ritmo de acumulagao do capital, mas sem criar diferencas expressivas nos niveis de
distribuigdo, havendo uma expansao da renda determinada por pequenas variages na
forca de trabalho engajada no processo produtivo. Por seu turno, as receitas provenien-
tes do processo de produgao reingressam no sistema fechado para financiar novas etapas
de produgao, de modo que aqui o crédito nao tem nenhum papel. As mudangas que
ocorrem no sistema sao marginais e nao alteram substancialmente o equilibrio geral; ha

apenas processos de adaptagao (SOUZA, 2012).



Nesse sistema fechado, todas as atividades e relages se processam de forma circu-
lar. As alteracGes internas sao mais quantitativas do que qualitativas, e costumam ocorrer
de forma lenta, continua e cumulativa. Trata-se, fundamentalmente, de um esquema de
reprodugdo, onde os fenémenos e processos podem ser compreendidos por meio de
uma andlise estdtica. Esse sistema hipotético criado por Schumpeter explica uma situa-
¢ao de economia sem desenvolvimento. Inversamente, segundo o autor, a existéncia do
desenvolvimento envolve uma mudanga que gera perturbagao desse estado de equilibrio.
Nota-se, assim, de antemao que, ao contrério do que ocorre na economia neocldssica,
em que o agente econémico busca o equilibrio como condicao para o desenvolvimento
econbmico, o agente schumpeteriano — o empresério inovador — estd sempre tentando
romper esse equilibrio, introduzindo inovagGes que geram concentragao oligopolistica,
permitem aferir lucro puro (monopolistico) e produzem imperfeigées no mercado. £

assim que Schumpeter (1982, p. 74) expde seu pensamento:

Entenderemos por “desenvolvimento”, portanto, apenas as
mudangas da vida econémica que ndo lhe forem impostas de
fora, mas que surjam de dentro, por sua prépria iniciativa.
Se se concluir que ndo ha tais mudangas emergindo na pré-
pria esfera econémica, e que o fenémeno que chamamos de
desenvolvimento econémico ¢ na pratica baseado no fato de
que os dados mudam e que a economia se adapta continua-
mente a eles, entdo dirfamos que nao hd nenhum desenvol-
vimento econdmico. Pretenderfamos com isso dizer que o
desenvolvimento econdmico nio é um fendmeno a ser ex-
plicado economicamente, mas que a economia, em si mesma
sem desenvolvimento, ¢ arrastada pelas mudangas do mundo
a sua volta, e que as causas e portanto a explicagao do desen-
volvimento devem ser procuradas fora do grupo de fatos que

sao descritos pela teoria econdmica.

De acordo com Schumpeter, essas mudangas surgem no ambito da produgao, e
nao do consumo. Assim como os demais autores classicos, ele privilegia, em seu modelo
de desenvolvimento, a oferta. Nao ha, porém, preocupacao fundamental com o trabalho
produtivo (Adam Smith), com a acumulagao capitalista (Karl Marx) ou com a renda, o
salario e a demanda efetiva (John Keynes). O fundamental aqui ¢ o papel que tem a ino-
vagao ao introduzir descontinuidades que produzem desequilibrios no sistema, levando

a uma nova configuragao qualitativamente distinta da anterior.

A demanda, por sua vez, é compreendida basicamente na perspectiva da criagao de

novos mercados, um tipo de inovagao que incentiva os produtores a alterar suas estru-



turas de produgao e que gera lucros. Para Schumpeter, os consumidores sao induzidos
a consumir novos produtos, principalmente por meio de campanhas publicitarias. De
certo modo, o autor acredita que, por constituirem novidade, os novos produtos sem-
pre provocam sua demanda — o que lembra, neste caso, a chamada Lei de Say, segundo
a qual “a oferta cria sua prépria demanda”. Esse tipo de leitura ira receber criticas e

aprimoramentos por parte de autores neoschumpeterianos.

Por outro lado, diferentemente dos autores classicos que acentuaram a neces-
sidade de poupanga como condigao imprescindivel para a promogao do crescimento
econémico, Schumpeter (1982) confere maior relevancia ao crédito como mecanismo
de financiamento dos processos de inovagao. Os problemas de poupanca (acumulagao
capitalista), segundo o autor, nao sao tao graves, na medida em que as inovagoes sao fi-
nanciadas pelo crédito conferido pelos capitalistas interessados na apropriagao do lucro
que sera gerado. Schumpeter sustenta, além disso, que a concessao do crédito revela
uma ordem emitida pelo sistema econémico, com claros impactos sobre as expectativas
sociais criadas em relagao ao futuro da economia e ao comportamento dos empresa-
rios. Desse modo, além do capital material ressaltado pela economia clssica, valoriza-se
o papel ativo do dinheiro no estimulo ao crescimento econémico. Essas formulages
schumpeterianas contribuiram para a posterior criacao dos bancos de fomento do de-
senvolvimento em diversos pafses (BNDES, no Brasil) e no mundo (BID). Como se
vera adiante, no ultimo capitulo, no caso da agricultura brasileira, o sistema de crédito
tornou-se o grande motor dos processos de modernizagao tecnoldgica, principalmente
nas décadas de 1960 e 1970.

Como Schumpeter tinha em mente uma situacao de pleno emprego, a conse-
quéncia do aumento do crédito seria a elevagao dos pregos dos fatores de produgao,
deslocando as combinagoes antigas de equilibrio para novas combinagées. O processo
inflaciondrio exigiria das empresas inovagdes para competirem no novo cenério. Con-
sequentemente, as empresas menos eficientes desapareceriam ou cresceriam em ritmo
mais lento. Instaura-se, assim, um processo de “destruigao criativa”: sobrevivem as em-
presas com maior capacidade de inovagao, inclusive no que se refere a formacao de con-
glomerados competitivos. Tais empresas assumem posigoes oligopolistas no mercado,
oferecendo novos produtos capazes de competir nas novas estruturas de custo. Ademais,
elas fixam precos mais elevados para os produtos recém-langados e conseguem auferir
lucros monopélicos durante determinado tempo, até que surjam novos concorrentes

que produzam bens similares.

A producio de lucros em fungao das inovagoes acaba elevando a capacidade de au-
tofinanciamento das empresas, de modo que a demanda por crédito bancario se reduz e,
assim, se verifica uma deflagdo do crédito a partir do momento em que os empreséarios

comegam a pagar seus empréstimos. Como consequéncia, observa-se um processo de



contragao da oferta monetdria, e a economia pode entrar em um periodo de retragao,

caso niao ocorra um novo surto de inovagao.

Como se pode notar, o mercado monetario ¢, na perspectiva de Schumpeter
(1982), o quartel-general do sistema capitalista, a partir do qual partem as ordens para
as decisdes individuais dos empresarios e, portanto, para as inovagoes. Sao essas inova-
¢oes financiadas pelo crédito as principais responsaveis pelo crescimento econémico.
Sdo elas que propiciam novas combinages de forgas produtivas que alteram o equi-
librio inicial, acarretando uma arrancada para o desenvolvimento. Entre essas forcas
produtivas, figuram os meios de produgao, o trabalho, os recursos naturais, as inovagoes
tecnoldgicas e as instituigoes (SOUZA, 2012).

INOVACAQ E DESTRUICAQ CRIATIVA

Retomando o tema do modelo de fluxo circular, cumpre assinalar que o desloca-
mento no equilibrio original causado pelas inovagoes ocorre, segundo Schumpeter, de
modo irreversivel e descontinuo. As novas combinagoes de fatores produtivos levam
a destruigao da condigao anterior e a criagao de novas condicoes de produgao, que o
autor chama de “destruicao criativa”: novas firmas inovadoras ocupam novos espagos
no mercado, podendo conduzir ao fechamento daquelas menos preparadas. Assim, ha
um processo evoluciondrio de sele¢ao em favor das atividades mais lucrativas e eficien-
tes. Como exemplo de inovagdes que catalisam esse processo, Schumpeter cita: (a) a
introducao de novos produtos, (b) novos métodos de produgio, (c) a abertura de novos
mercados, inclusive externos, (d) novas fontes de matérias-primas e (e) novas estruturas

organizacionais na industria, com oligopdlios competitivos.

A geragao de lucro monopdélico proporcionada por essas inovacoes ¢ o motor do
desenvolvimento econémico. Nessa perspectiva, faz-se necessario destacar o papel da
concorréncia, o qual tem sido compreendido de formas diversas. No modelo schum-
peteriano, a concorréncia nao ocorre basicamente devido a redugao das margens entre
pregos e custos, mas gragas a competigao entre as firmas para o langamento de nova
mercadoria ou tecnologia. Esse tipo de concorréncia por meio da inovagao seria, se-
gundo o autor, muito mais eficiente que a outra, e a Gnica capaz de efetivamente causar

transformacoes significativas no processo de desenvolvimento econémico.

A controvérsia nessa discussao envolve algumas afirmagées de Schumpeter cons-
tantes no livro Capitalismo, Socialismo e Democracia (1961). Ao ver de alguns autores,
Schumpeter teria sustentado nessa obra o principio de que “quanto maior a empresa,
mais ficil o processo de inovagao”. Em outras palavras, a crescente oligopolizagao e,
inclusive, a formagao de monopdlios seriam benéficos ao processo de inovagao e, por

conseguinte, ao desenvolvimento. Essa afirmacao obviamente vai de encontro ao pres-



suposto das virtudes da concorréncia para o processo de inovagao, especialmente se ar-
razoarmos em termos evolucionistas, segundo 0s quais a variedade ¢ requisito essencial
para os processos de selecao e adaptagao. Na abordagem desta questao, serd necessario
retroceder previamente ao primeiro livro do autor em foco e ao papel do “empresario
inovador”, e s6 em seguida, discutir qualquer mudanga importante na compreensao dos

agentes de inovagao.

Para que as inovagoes acontecam, Schumpeter destaca inicialmente o papel do em-
presario inovador, agente capaz de realizar novas combinagoes de recursos produtivos,
que retinam as condigdes e os agentes necessarios para que isso acontega. O empresario
— com caracteristicas psicossociais particulares mas nao claramente identificadas pelo
autor — seria o responsavel pela adogao de novas combinacoes capazes de produzir uma
perturbagdo no fluxo continuo que caracteriza o equilibrio geral. Ele ¢ um lider, um
agente de inovagao. E definido por sua fungao — a de colocar em pratica inovagoes —,
podendo, enquanto individuo, assumir outras fungoes econdémicas. A racionalidade do
empresdrio schumpeteriano nao ¢, contudo, a mesma do homo oeconomicus neoclassico.
Este ¢ um agente racional que toma decisées econémicas racionais em face de determi-
nado modelo universal. De outro modo, Schumpeter insere esse agente em um contex-
to sociocultural, que leva em conta o papel das institui¢des, assim como as condicdes
psicossociais do empresdrio. A rigor, o empresario schumpeteriano ¢ dotado de uma

racionalidade limitada e procedural, como define Herbert Simon.

Ademais, conforme Schumpeter, o empresdrio nao assume os riscos da inovagao,
porque ndo ¢ ele que concede crédito. Para tanto, entram em cena os banqueiros e
capitalistas, que detém o capital e concedem empréstimos para viabilizar a agdo do
empresdrio. Nesta perspectiva, como se disse acima, o capitalista ndo se identifica ne-
cessariamente com o empresario. Enquanto este ¢ o agente de inovagao, aquele detém

os fundos a serem emprestados.

Passados trinta anos entre a publicagao do primeiro livro, Teoria do desenvolvimento
econémico, e a de Capitalismo, Socialismo e Democracia, Schumpeter (1961) revela uma séria
inquietagio em relagdo as mudangas nos processos de inovagio ocorridas nas socie-
dades capitalistas avangadas. Por um lado, cabe notar que ele estabeleceu inicialmente
uma diferenciagio muito precisa entre a geracao da inovagao e sua difusdo, as quais se
dariam por agentes distintos. As mudangas econémicas da primeira metade do século
XIX mostraram, no entanto, que o empresario-inovador ficaria mais preso a estrutura
das empresas. Schumpeter vai, entdo, constatar que o local da inovacao passara a ser a
grande empresa, com seus laboratérios de pesquisa e desenvolvimento, criando novos
produtos em processos mais ou menos rotinizados e padronizados. Ademais, deixara de
existir aqui uma diferenciacao nitida entre producao e difusao das inovacoes, uma vez

que esses processos ocorrem de forma integrada no interior das organizagoes.



Neste tltimo livro, escrito em um periodo de turbuléncias do capitalismo nos Es-
tados Unidos, Schumpeter (1961) apresenta sua leitura das consequéncias nefastas do
processo de interiorizagao das atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) nas orga-
nizagoes privadas. Segundo ele, os empresarios de outrora estavam sendo substituidos por
burocratas profissionais das grandes empresas oligopolizadas. Face as condicoes economi-
cas da época, nao surpreende o ceticismo que esse processo gerou no autor, o qual passa

a considerar esta como a principal razao da crise do capitalismo que levaria ao socialismo.

Quanto aos elementos centrais de sua teoria do desenvolvimento, no que tange
especificamente ao papel das institui¢des, Schumpeter adverte que institui¢Ges arcaicas
nao apenas impedem o desenvolvimento, como promovem o subdesenvolvimento ao
obstarem a que o empresario aja para promover inovagoes (falta de um sistema banca-
rio, instabilidade monetaria, lei de propriedade privada, lei de patentes, etc.). Condicoes
econdmicas desfavoraveis, riscos e incertezas podem inibir a agdo empresarial e reduzir
a demanda de crédito e o ritmo das inovagdes. Aqui cabe salientar o papel do Estado
na construgao das condigGes institucionais para a promogao das inovagoes, através da

educagao, da tecnologia, da regulacao dos mercados.

Schumpeter, porém, nao valorizou muito o papel do Estado como agente de ino-
vagao, ou mesmo como financiador, que seriam atribuicées, respectivamente, do em-
presario e do capitalista. Este tema estard mais frequentemente presente em artigos
publicados ja no final da carreira do autor, quando ele cita, por exemplo, o papel que
tem a Secretaria da Agricultura nos Estados Unidos no desenvolvimento e na difusao
de inovagdes. De qualquer modo, esta faceta da andlise serd objeto de maior atencao

quando se abordarem, abaixo, alguns desdobramentos de sua teoria.

ONDAS DE DESENVOLVIMENTO

Outro componente basico do modelo schumpeteriano ¢ sua compreensao da exis-
téncia de “ondas de desenvolvimento”. A seu ver, e contrariamente a concepgao dos
modelos de equilibrio geral, o desenvolvimento ndo se produz de maneira uniforme
no tempo, mas através de ondas ou surtos de inovagao associados a introdugao de no-
vos produtos e processos, ou a criacio de novos mercados. Assim sendo, a economia
schumpeteriana move-se de forma ciclica em quatro fases: ascensao, recessao, depressao
e recuperagao. Nada ha aqui de “regularidade” na perspectiva de um modelo passivel de
ser aplicado a diferentes momentos histéricos. O que ¢ particularmente interessante na
ideia de “ondas longas” — uma derivacao da teoria do economista russo Kondratieff — é
a explicacao sobre as origens dessa concepgao: em diversas épocas, diferentes agrupa-
mentos tecnoldgicos e institucionais estabeleceram um novo formato para o desenvolvi-

mento do sistema econdmico (SOUZA, 2012).



Na fase de ascensao, surgem inovagdes radicais que levam a formagao de verda-
deiros “enxames” de empresarios que as adotam visando apropriar-se dos lucros que
podem ser gerados ou simplesmente manter-se no mercado. A adogao das inovagoes
cria novas situaces 6timas de produgao, causando prejuizos as empresas que utilizam
processos mais antigos. Os novos produtos chegam ao mercado retirando espaco dos
antigos. Ao longo do tempo, a concorréncia acaba provocando a queda dos precos dos
bens de consumo e a elevacao do custo dos bens de capital e das matérias primas, o que
dé fim ao surto de expansio e desencadeia a crise e a fase de recessao, a qual somente

sera superada por uma nova onda de inovacoes.

De acordo com Schumpeter, dois fatores podem acelerar a recessao: (a) crises
especulativas nas bolsas de valores e de mercadorias; e (b) a rigidez dos saldrios, que nao
se reduzem com a queda dos pregos dos produtos durante a recessao (SOUZA, 2012).
Nesse periodo de recessao, as empresas sao obrigadas a cortar custos, o que pressiona
por estruturas produtivas mais eficientes. Mas nio h4 muita margem para cortar salarios,
em virtude das reagdes que isso geraria entre os trabalhadores. Verifica-se a expulsao sis-
tematica das empresas que nao acompanharam o processo de inovagao e uma nova onda
de concentragao na industria. Essa concentragao em favor de empresas potencialmente

inovadoras propiciaria maior potencial para a retomada do desenvolvimento.

Note-se que o autor nao considerava a fase recessiva como totalmente negativa,
pois a recessao cumpre o papel de promover os ajustes necessarios para um novo ciclo, o
qual tende a otimizar a competitividade e a eficiéncia, conduzindo a economia a um ni-
vel superior aquele em que ela se encontrava antes da crise. Ao longo desse processo de

ruptura do fluxo circular, dé-se a passagem da fase concorrencial para a fase oligopolista.

Schumpeter acreditava que esse processo de crises sucessivas ao longo do tempo
reduziria as possibilidades de investimento e que se observaria uma redu¢ao da rentabi-
lidade de novos projetos ou inovagdes. Destarte, com a redugao gradativa de novas opor-
tunidades, a sobrevivéncia do capitalismo no longo prazo ficaria comprometida e abriria
a porta para o surgimento do socialismo, que, na visao de Schumpeter, seria um estado
de bem-estar — préximo a compreensao de John Stuart Mill — em que a busca por bens
materiais cederia espaco a evolugao cultural das sociedades desenvolvidas. Ou seja, o
“estado estaciondrio” schumpeteriano nao tem correlagao com a visao mais catastréfica

de Adam Smith, David Ricardo e Karl Marx.

ALGUNS DESDOBRAMENTOS DA TEORIA SCHUMPETERIANA

Em face do modelo apresentado, pode-se afirmar que, de modo geral, a teoria
de Schumpeter é mais adequada para paises que contam com elevado niimero de em-

presdrios potenciais, com capacidade de financiamento e com possibilidades de criar



tecnologias, além de quadros institucionais eficientes. Ademais, esse modelo parece su-
por serem indispenséveis um contexto sociopolitico favoravel as mudangas, um espirito
empreendedor e a busca do lucro como objetivo legitimo. Nem sempre, porém, essas
condigbes se observam nos paises subdesenvolvidos, ou mesmo naqueles ditos desen-
volvidos. Em determinadas circunstancias, o empresario schumpeteriano nao ¢ a forga
propulsora das inovagoes, a inovagao nao € o processo mais caracteristico e a busca do
lucro nem sempre constitui o objetivo exclusivo ou predominante dos agentes. Neste
caso, seria necessario introduzir alteragdes na equacao do desenvolvimento, a saber, na

forca motivadora, no sentido do processo e nos seus objetivos (SOUZA, 2012).

Ao mesmo tempo, as teorias neoschumpeterianas alimentam o debate com uma
compreensao diferenciada do modo como ocorre a maioria dos processos de inovagao.
Dosi et al. (1988) ponderam que a inovacao nao ¢ um fenémeno aleatério e impremedi-
tado, mas, antes, o resultado de processos rotinizados de busca, experimentagao e imita-
¢ao. O caréter de excepcionalidade do empresario-inovador, por sua vez, d espago para
redes de pesquisa e sistemas locais, regionais ou nacionais de inovacao (LUNDVALL,
1992). O desenvolvimento implica um processo coletivo de aprendizagem e cooperagao
em redes organizacionais através das quais sao trocadas informagdes e conhecimentos
essenciais para a emergéncia e a difusao das inovagdes. O processo torna-se ainda mais
institucionalizado, envolvendo também o Estado como agente central das transforma-
¢oes econdmicas, sobretudo no dmbito das economias periféricas (NELSON; WIN-
TER, 1982).

No caso da América Latina, por exemplo, a agao governamental passou a ser mui-
to importante ndo apenas na criagao das condigdes institucionais, mas também no fi-
nanciamento e na agao empreendedora (Estado-inovador). Uma das expressoes mais
evidentes dessa mudanga ¢ o préprio processo de modernizacao conservadora da agri-
cultura brasileira, em que o Estado atuou como banqueiro e inovador, por um lado,
assegurando crédito rural altamente subsidiado e, por outro, produzindo modernas tec-
nologias agricolas — haja vista a criagio da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA) e da prépria Companhia Brasileira de Tratores (CBT) — e disseminando
essas tecnologias entre os agricultores, principalmente através da Empresa Brasileira de
Assisténcia Técnica e Extensao Rural (EMBRATER).

Os efeitos desse processo, por sua vez, também sao amplamente conhecidos, e
colocam sob suspei¢do a ideia de que a agao inovadora constitua parametro suficiente
para mensurar o desenvolvimento, pelo menos nos termos acima expostos. Na verdade,
assim como ocorre com outros estudos cldssicos, o interesse de Schumpeter por um
modelo de crescimento econdmico fundado na mudanga técnica e institucional parece
ter desviado sua atengao de uma discussao mais apurada sobre as medidas do desenvol-

vimento. A diferenciagao por ele estabelecida entre crescimento e desenvolvimento nao



faz sendo apresentar momentos distintos de um mesmo processo de mudanga, que nao
deixa, contudo, de ser essencialmente de ordem produtiva. Até aqui, portanto, ainda

estamos tratando de desenvolvimento “econdémico”.
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Capitulo 3

CELSO FURTADO E A ECONOMIA POLITICA
DO DESENVOLVIMENTO LATINO-
AMERICANO

Abel Cassol
Paulo André Niederle

INTRODUCAO

O ponto de partida para se analisar a contribuicao de Celso Furtado e de seu corpo
tedrico, que poderia ser definido como “a economia politica do desenvolvimento latino-
-americano”, passa necessariamente pela identificagao dos fatores que o distinguem das
demais teorias constituidas no pés-guerra, quando o “desenvolvimento” ganha significa-
cao e adentra o debate politico-institucional. Nesse sentido, ¢ fundamental perceber os
pontos de inflexdo da formulagao latino-americana vis-d-vis a perspectiva predominante
na economia do desenvolvimento que se ergueu sobre as bases tedricas da ortodoxia eco-

némica, notadamente a dos tedricos da modernizagao, como Rostow (vide supra, cap. 1).

As diferencas e divergéncias em relacao a vertente dominante que permeou o de-
bate politico-institucional do desenvolvimento tém como ponto inicial a recusa do que
Hirschman (1996) chama de monoeconomics, isto €, a pretensao universalista da existén-
cia de um tnico modelo explicativo capaz de abarcar a diversidade das situaces histo-
ricas (vide infra, cap. 4). Como afirma Celso Furtado (1992, p. 5), era necessdria uma
nova formulagao capaz de “descer ao estudo de situagbes concretas” e reconhecer que
“os processos de desenvolvimento nao se davam fora da histéria”, no caso, o contexto

peculiar do desenvolvimento periférico latino-americano.

Desta forma, Celso Furtado e outros intelectuais vinculados a Comissao Econd-
mica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) passaram a destacar a necessidade de

construgao de um corpo tedrico distinto para a interpretagao e a analise dos processos



econdmicos dos paises nao centrais (periféricos), que levasse em consideragao as pe-
culiaridades histéricas de formagao social dessas economias. Para tanto, esses autores
apropriam-se de modo original de distintas matrizes te6ricas — marxismo, keynesia-
nismo, estruturalismo — para constituir um método — estruturalismo histérico — e um
conjunto de conceitos e categorias analiticas — relagdes centro-periferia, subdesenvol-
vimento, heterogeneidade estrutural, padrées de desenvolvimento desigual — que sir-
vam de base a uma consistente construcao analitica. Esse conjunto permite analisar as
economias periféricas a partir de suas diferengas e de suas distintas formas de insercao
no sistema capitalista global.

O objetivo do presente capitulo ¢ revisitar alguns dos principais elementos teé-
rico-metodoldgicos desta proposigao peculiar do desenvolvimento latino-americano e
destacar a importancia central dos estudos de Celso Furtado na interpretacao do caso
brasileiro e nas analises do subdesenvolvimento. Na sequéncia, serdo apontadas algumas
fragilidades da matriz tedrica cepalina e as criticas que lhe foram enderegadas por auto-

res reunidos em torno das chamadas “teorias da dependéncia”.

VIDA E OBRA DE CELSO FURTADO

Celso Furtado nasceu em 1920, na cidade de Pombal, no sertao da Paraiba. De
familia aristocratica, ¢ filho de pai advogado, mais tarde juiz e desembargador, e de mae
de familia tradicional proprietaria de terras. Em 1940, entio com 20 anos, transfere-
-se para o Rio de Janeiro, onde vai cursar a Faculdade Nacional de Direito. Em 1945,
embarca para a Itdlia como aspirante a oficial da Forca Expediciondria Brasileira. Ao
retornar, decide nao seguir a carreira de advogado, mas tornar-se economista. Viaja para
Paris em 1946 a fim de cursar doutorado na Faculdade de Direito e Ciéncias Econdmi-
cas na Sorbonne, onde também ird atuar posteriormente como docente, na condicao de

exilado, no periodo da ditadura militar.

Ja formado doutor em Economia, e de volta ao Brasil, ¢ integrado na recém-criada
Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), sendo nomeado Dire-
tor da Divisao de Desenvolvimento e encarregado de missées no Equador, na Argentina,
na Venezuela, no Peru e na Costa Rica. Em 1954, publica seu primeiro livro, A economia
brasileira. Em 1957, realiza estudos de pés-graduagao no King’s College, na Inglaterra,
periodo durante o qual vai escrever sua mais difundida e conhecida obra, Formagdo eco-

némica do Brasil.
Um ano depois, desliga-se da CEPAL e assume a diretoria do Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES), iniciando uma notével vida ptblica na politica. £ nomeado

pelo Presidente Juscelino Kubitschek interventor no Grupo de Trabalho do Desenvol-



vimento do Nordeste, que mais tarde dard origem a Superintendéncia de Desenvolvi-
mento do Nordeste (SUDENE), érgao responsavel pelo desenvolvimento de politicas
publicas de combate a seca e a fome naquela regiao e do qual Furtado se torna superin-
tendente. Em 1961, viaja para os Estados Unidos, a fim de se reunir com o Presidente
John Kennedy; depois, encontra-se com Ernesto Che Guevara em evento da Alianga
para o Progresso, em Punta del Este, no Uruguai. No mesmo ano, publica Desenvol-
vimento e subdesenvolvimento. Em 1962, durante o governo de Joao Goulart, torna-se o
primeiro titular do Ministério do Planejamento, sendo o responsavel pela elaboragao do

Plano Trienal.

Em 1963, deixa o Ministério e retorna a SUDENE, da qual ¢ forcado a sair por
ocasiao do Golpe Militar de 1964, que cassa seus direitos politicos por dez anos. Trans-
fere-se entao para os Estados Unidos e ingressa como pesquisador no Centro de Estudos

do Desenvolvimento da Universidade de Yale, onde redige Dialética do desenvolvimento.

Em 1965, assume a citedra de Professor de Desenvolvimento Econémico na Fa-
culdade de Direito e Economia da Sorbonne, sendo o primeiro estrangeiro nomeado
para uma universidade francesa. Furtado manterd sua atividade de professor por vinte
anos, concentrando, nesse periodo, suas pesquisas em trés temas: o fenémeno da ex-
pansao da economia capitalista, o estudo teérico das estruturas subdesenvolvidas e as
andlises da economia latino-americana. O que frutificou duas obras: Subdesenvolvimento e

estagnagdo na América Latina e Teoria e politica do desenvolvimento econémico.

Entre os anos de 1968 e de 1978, Celso Furtado concilia suas atividades docentes
com missoes das Nagoes Unidas em intimeros paises. No mesmo periodo, atua como
Professor visitante em diversas universidades dos Estados Unidos e da Inglaterra. Em
1974, publica O mito do desenvolvimento econémico e, em 1976, langa seu livro mais difun-

dido no exterior, A economia latino-americana.

Em 1979, ap6s o processo de anistia, retorna ao Brasil e reinsere-se na vida po-
litica. Em 1984, integra a Comissao de Notaveis que elabora um Plano de Agao para o
futuro governo de Tancredo Neves, que veio a falecer na véspera de sua posse. E nomea-
do Embaixador do Brasil junto a Comunidade Econémica Europeia. Em 1986, torna-se
Ministro da Cultura do governo José Sarney e passa a ser o responsavel pela elaboracao

da primeira legislagao brasileira de incentivo a cultura.

Em 1993, é nomeado membro da Comissao Mundial para a Cultura e o Desen-
volvimento da ONU/UNESCO. Em 1997, ¢ eleito para a Academia Brasileira de Letras;
e, dois anos depois, publica aquela que é considerada sua tltima grande obra, O longo
amanhecer: reflexdes sobre a formagao do Brasil. Faleceu em sua residéncia no Rio de

Janeiro, em 2004, aos 84 anos de idade.



O PAPEL DO ESTADO E A INDUSTRIALIZACAO COMO
DESENVOLVIMENTO

Assim como para os demais intelectuais ligados a CEPAL, também para Celso Fur-
tado as formulacoes tedricas acerca do subdesenvolvimento sao indissocigveis de uma
preocupagao com a prépria superagao do fenémeno, de onde emerge simultaneamente
a industrializagao como paradigma de desenvolvimento e a agao estatal como o modo
mais efetivo para se levar adiante esse processo, segundo uma perspectiva ainda préxima
a dos tedricos da modernizagao. Como alude Bielschowsky (2000, p. 35), “a acao estatal
em apoio ao processo de desenvolvimento aparece no pensamento cepalino como coro-
lario natural do diagnéstico de problemas estruturais de produgao, emprego e distribui-
¢ao de renda nas condigoes especiticas da periferia subdesenvolvida”. Esta centralidade
do Estado funda-se em razoes sociais e histéricas estreitamente vinculadas a prépria

ascensao da teoria do desenvolvimento.

A crise de 1929 e o estrangulamento externo, responsaveis por reduzir drastica-
mente as possibilidades de importagao, serviram como propulsores do desenvolvimento
da industria interna'. Por outro lado, tanto a intervengio desenvolvimentista para a
reconstrugao europeia no pés-guerra através do Plano Marshall quanto a proeminéncia
do regime planificado soviético constitufram um terreno ideoldgico que legitimava a

intervengao estatal, ainda que com diferencas essenciais quanto ao seu formato.

No caso das proposigdes cepalinas, a influéncia decisiva proveio das ideias keyne-
sianas em ascensao no mundo anglo-saxao, as quais nao presumiam estatizacao tal qual
a matriz soviética, mas uma participagao ativa do Estado nao somente no aumento da
demanda, como também no investimento direto naqueles segmentos indispensaveis ao
desenvolvimento — bens intermedidrios — que ndo interessavam a iniciativa privada ou
nao poderiam ser atendidos por ela. O capital privado, por sua vez, se concentraria em
atividades mais eficientes em termos de progresso técnico, sobretudo na produgao de
bens de consumo durdveis, controlando assim o setor mais dinAmico da economia e
concentrando a riqueza, que, com frequéncia, era enviada para fora do pais (FURTADO,
1981).

No caso do Brasil, essa modalidade de intervencao em favor da industrializacao
deu-se, majoritariamente, via “substituicao de importacoes” e do apoio a producao
nacional. Esse processo iniciou-se pelas inddstrias mais simples, pouco exigentes em
tecnologia e capital, para, em seguida, alcangar as indistrias de bens de capital e de

matérias-primas intermedidrias. Na formulagdo cepalina, todavia, esse processo tende-

! Contudo, o desenvolvimento posterior dessa industria ficou basicamente condicionado ao tamanho do mercado interno, no que

sobressairam paises como o Brasil, a Argentina ¢ o Chile.



ria a estagnagao, uma vez que, quanto mais ele evoluia para bens exigentes em tecnologia
e capital, mais dificil se tornava sustentd-lo. Obter os recursos necessarios para manter
o ritmo de industrializagao foi possivel mediante o endividamento externo e o aumento

da pressao inflaciondria, problemas que explodiram na recessao econémica dos anos 80.

Ademais, a industrializagao recriou uma estrutura produtiva pouco diversificada
e pouco heterogénea, que acentuava o subdesenvolvimento e a dependéncia. Ao con-
firmar a tendéncia a concentragao de renda e ao subemprego, o efeito indisfarcavel da
industrializacao foi aumentar o dualismo social, conforme constata Furtado (1992, p.
10): “Dai que a industrializagao nas condicoes de subdesenvolvimento, mesmo ali onde
ela permitiu um forte e prolongado aumento de produtividade, nada ou quase nada
haja contribuido para reduzir a heterogeneidade social”. A “heterogencidade estrutural”
demonstrou-se ainda mais evidente, revelando que o sistema produtivo das economias
subdesenvolvidas apresentava “segmentos que operavam com niveis tecnolégicos dife-

rentes, como se nela coexistissem épocas distintas” (p. 19).

Com base nestas constatagoes acerca da ineficiéncia do processo de industrializa-
Gao via substituigao de importaces — levado a cabo pelo Estado para promover as mu-
dangas sociais esperadas —, Furtado propoe o aprimoramento das anélises cepalinas por
meio da construgao de uma “teoria do subdesenvolvimento”. Ao se dar conta de que
o subdesenvolvimento era parte indissocidvel do processo de desenvolvimento, o autor
passou a problematizar a questdo a fim de entender por que os paises latino-americanos,
e especialmente o Brasil, eram subdesenvolvidos e qual era a dindmica desse processo.
Para tanto, porém, era necessario engendrar uma nova abordagem, que interpretasse o
(ndo) desenvolvimento de forma distinta daquela que propunham as teorias da moder-

nizacao, em especial a ideia de “etapas” concebida por Rostow (vide supra, cap. 1).

UMA TEORIA DO SUBDESENVOLVIMENTO

Contrariando a teoria-padriao que embasou a economia do desenvolvimento — a
qual advogava a existéncia de beneficios mituos para paises envolvidos em relages co-
merciais conjuntas —, o constructo econémico-politico formulado na década de 1940
pelo entao diretor da CEPAL, Ratl Prebisch, acerca das relagdes centro-periferia marca
o principio de uma teoria original para explicar o subdesenvolvimento latino-americano.

Prebisch (1982) demonstra a inconsisténcia da formulagao ortodoxa, atacando um

dos preceitos fundamentais da economia cldssica, a “lei das vantagens comparativas”,

de David Ricardo, a qual buscava dar sustentacao teérica a argumentagao em favor da

Associada a esta, emergiu nas décadas de 1960 e 1970 outra discussio que marcou a economia politica do desenvolvimento
latino-americano no tocante aos diferentes “estilos” ou padrées de desenvolvimento, resultando no reconhecimento das diferentes

modalidades de crescimento possiveis, embora nem sempre desejéveis.



liberalizagao comercial. Essa formulagao, segundo Prebisch, desconsiderava o fenémeno
da “deterioragao dos termos de intercimbio” que alicercava as relaces desiguais entre
paises centrais e periféricos, desigualdade essa proveniente da natureza dos bens que
compunham a pauta de importaces e exportagoes. Os paises periféricos haviam-se
tornado produtores de bens primérios — produtos agricolas e minerais —, que detinham
demanda internacional pouco dindmica, e importadores de bens manufaturados, com
demanda doméstica em répida expansao. A consequéncia disso era um desequilibrio
estrutural na balanga de pagamentos (“a diferenca entre o total de dinheiro que entra e
que sai de um pais”). A saida dessa condigao passava necessariamente pela capacidade de
industrializacao dos paises periféricos, invertendo a pauta de importagoes e exportacoes
(BIELSCHOWSKY, 20005 2008). Assim, na formulagao cepalina original, a industriali-

zagao nasce como sindbnimo de desenvolvimento.

Com essa formulagao, Prebisch deu o primeiro passo na proposta de uma reflexao
acerca da experiéncia latino-americana, a qual, como ele defendera, exigia uma teori-
zagao prépria. Nao obstante, o avanco mais significativo nesse sentido ird acontecer a
partir da formulagdo da “teoria do subdesenvolvimento”, notadamente com a contribui-
¢ao de Celso Furtado. Além de apontar elementos que complicam a analise da condigao
periférica, destacando fatores socioculturais internos que sustentam o modo de inser-
¢ao dependente no comércio internacional, Furtado acrescenta ao estruturalismo uma
perspectiva histérica de longo prazo e um viés metodoldgico mais indutivo. Além disso,
Furtado adiciona em suas andlises a dimensao do “poder” enquanto elemento central

para explicar a reprodugio estrutural do subdesenvolvimento.

Diferentemente de Rostow (1961), que aponta a existéncia de diferentes “etapas
de desenvolvimento”, Furtado caracteriza o subdesenvolvimento como uma variante do
processo de desenvolvimento decorrente da trajetéria desigual entre os paises. Trata-se,
portanto, de “um processo auténomo, e nao [de] uma etapa pela qual tenham, necessa-
riamente, passado as economias que ja alcangaram grau superior de desenvolvimento”
(FURTADO, 1961, p. 180). Eum processo histérico peculiar em que a difusdo do pro-
gresso técnico — a inovagao — nao conduz a homogeneizagao social, mas a concentragao

de renda e ao aumento da desigualdade social.

Ou seja, de acordo com Furtado, o subdesenvolvimento é uma condigao estrutural
dos paises pouco industrializados (os latino-americanos), pelo fato de que, nesses paises,
as inovagdes nos padroes de consumo — e a adogao de um estilo de vida nos moldes dos
paises centrais — nao suscitaram, como contrapartida, a adogao de métodos produtivos
eficazes. Em suma, o processo de modernizagao nao pode ser completado nos paises
periféricos, na medida em que hd um descompasso entre os padroes de consumo e os
métodos produtivos. E esse descompasso o responsavel pela manutencao da heteroge-

neidade social, j& que a dinamizagao da demanda — o consumo — esteve em contradicao



com o relativo imobilismo social gerado pelo lento desenvolvimento das forgas produti-

vas, processo que resultou no subdesenvolvimento.

Assim, “como fenémeno especifico que ¢, o subdesenvolvimento requer um esfor-
¢o de teorizacao auténomo”, pondera Furtado (1961, p. 193). O autor sustenta, porém,
que ¢ o préprio processo capitalista que cria o subdesenvolvimento, na medida em que
ele — o capitalismo — nao necessita integrar todos os individuos na divisao social do tra-
balho. E conclui que o fenémeno do subdesenvolvimento ¢ estruturalmente funcional

para o préprio desenvolvimento.

Parte da explicagao para a reprodugao do subdesenvolvimento pode ser encon-
trada nas relagdes desiguais entre o centro e a periferia. Cabe notar, todavia, que as
estruturas sociais hibridas que se reproduziram internamente também desemprenham
papel determinante nessas relagoes. A nogao de “dualismo estrutural” (ou “economia
dual”) ajuda a compreender essa associagao. Foi baseado nela que Furtado resumiu uma
contradigao marcada pela coexisténcia entre setores modernos e atrasados. Em Formagao
econémica do Brasil (1991 [1959]), o autor demonstra que, ao longo da histéria de diver-
sos ciclos econémicos, o Brasil se caracterizou pela formacao de um modo de produgao
capaz de ser competitivo nos mercados internacionais — agricultura comercial —, anco-
rado em uma estrutura social interna “arcaica” (modelo de economia de subsisténcia),
cujas principais caracteristicas eram a precariedade das relagdes de trabalho, a excessiva
concentragao da propriedade da terra e da riqueza e o atraso das condigGes tecnoldgicas.
Em outras palavras, constituiu-se no Pais um tipo de capitalismo que se reproduzia asso-

ciado a relagdes sociais que nao poderiam ser qualificadas como tipicamente capitalistas.

Em O mito do desenvolvimento econémico (1981 [1974]), Furtado demonstra que,
se, por um lado, a apropriacao desigual da riqueza que estava na base do subdesenvol-
vimento era diretamente associada ao modo de producao estabelecido, por outro, a
natureza dessa condigao era igualmente resultante do destino conferido ao excedente
produzido (modo de circulagao). Enquanto nos paises desenvolvidos o excedente era,
em sua maior parte, utilizado para financiar o investimento produtivo, nos paises subde-
senvolvidos ele serviu para manter um nivel de consumo supérfluo e um estilo de vida de
uma pequena elite econémica similares aos encontrados nos paises desenvolvidos. Dessa
forma, o autor demonstra que, na base das estruturas sociais que mantinham o subde-
senvolvimento, se encontrava uma “dependéncia cultural” que condicionava a utilizagao

do excedente para consumo improdutivo.

Assim sendo, percebe-se em Furtado mais um componente diferencial na inter-
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pretacao do (sub)desenvolvimento: a dimensao cultural. Embora reconheca a necessida-

de de crescimento econémico para gerar desenvolvimento, o autor atribui importancia

central a dimensao cultural como fator decisivo na mudanga social, ou seja, no processo

de desenvolvimento. Dessa forma, crescimento econémico, por si s6, nao ¢ capaz de



gerar desenvolvimento, se este ndo vier acompanhado de uma mudanga no ambito dos

valores e da cultura.

Outra mudanga de monta deve-se ao fato de que, com a industrializagao, a depen-
déncia assumiu uma conotagao diferente — notadamente tecnoldgica e financeira — e
maior complexidade, o que tornou remota a possibilidade de explici-la exclusivamente
com base na deterioragao dos termos de troca. A busca por explicagdes mais abrangentes
para o novo momento histérico trouxe como consequéncia a proliferagao de distintas
vertentes da chamada “teoria da dependéncia”. De modo geral, as formulagoes daf oriun-
das caminharam para um entendimento sobre a necessidade de se integrarem os fatores
econdmicos, sociais e politicos, reconhecendo a debilidade das formulages excessiva-
mente centradas nas estruturas produtivas, na dimensao econémica e nos processos tec-
noldgicos (a inovagao). Este é o caso da teorizagdo proposta por Fernando Henrique
Cardoso e Enzo Faletto (1981), que discutem como a disputa entre diferentes grupos
sociais, envolvendo interesses e poderes heterogéneos, foi um dos condicionantes basicos
da situacao de subdesenvolvimento, especialmente ao focarem as aliangas politicas e o

modo como as elites dos paises subdesenvolvidos voltam seus interesses para o exterior.

Ao mesmo tempo, reconheceu-se que nao apenas o padrao de desenvolvimento
periférico reproduzia a desigualdade, como a prépria acao do Estado atuava nesse sen-
tido. O fato de o Estado se apropriar de interesses privados evidenciava que a saida da
dependéncia implicaria uma contenda politica acerca das prioridades de investimento
estatal. O essencial aqui foi a proposta de uma teorizagao sobre o Estado, algo remoto
nas teses Cepalinas, onde este era visto por um viés quase instrumental, como regente

das mudangas, externo e sobranceiro a sociedade.

Segundo Bielschowsky (2008), a teorizagao dependentista demonstrou que “a in-
dustrializagdao nao eliminava a heterogeneidade tecnolégica e a dependéncia, apenas alte-
rava a forma como essas caracteristicas passam a se expressar”. Na perspectiva do autor, o
subdesenvolvimento revela-se um processo de crescimento com estruturas heterogéneas,
onde os segmentos modernos sao comandados por capitais externos e por seus associa-
dos internos. Formam-se, entdo, conglomerados multinacionais que passam a ser atores-
-lideres de uma nova modalidade de dependéncia, a qual questiona as fronteiras dos

Estados Nacionais e, gradativamente, se torna muito mais financeira do que industrial.

Cabe lembrar também que foi neste contexto — nos anos 60 e 70 — que emergiu
uma agenda de reformas sociais cuja execugao era considerada imprescindivel para se
enfrentarem os obstdculos estruturais do desenvolvimento (BIELSCHOWSKY, 2000).
Temas como desigualdade, distribui¢dao de renda e reforma agraria vieram a tona com
relativa forga e passaram a demandar um novo padrao de desenvolvimento, uma vez que
aquele até entdo perseguido apenas tornava mais critica a ja assombrosa heterogeneida-

de social.



CONSIDERAGOES FINAIS

A década de 1980 marca o declinio da economia politica do desenvolvimento
latino-americano, acompanhando o préprio arrefecimento da discussao sobre desen-
volvimento. Um periodo de instabilidade mundial e de perda de forca do Estado desen-
volvimentista p6s em xeque o paradigma keynesiano e abriu caminho para a expansao
da ortodoxia neoliberal. A palavra de ordem passou a ser desenvolvimento via “ajuste
com crescimento”, mediante o qual se visava a enfrentar basicamente os problemas do
endividamento externo e da crise inflaciondria, herancas do modelo de substituicio de
importagoes.

Pelo mesmo caminho vao os anos 90, quando cabe ao “neoestruturalismo cepa-
lino” a defesa de temas como equidade social e democracia pluralista como condigoes
bésicas e necessérias do desenvolvimento (BIELSCHOWSKY, 2006), demonstrando a
importancia do pensamento de Celso Furtado e de seu legado para interpretages con-

temporaneas acerca dos processos de desenvolvimento (vide infra, cap. 8).

Na era atual, a crescente preocupagao com a desregulamentagao dos mercados — e
todas as consequéncias nefastas que semelhante opgao engendra — submetem a prova a
vitalidade do paradigma neoliberal. Tem-se aberto, assim, a possibilidade de retorno e
atualizagdo de muitos dos elementos que foram rapida e parcialmente analisados neste
capitulo e que estiveram na base da formulagao da economia politica do desenvolvimen-

to latino-americano.
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Capitulo 4

HIRSCHMAN E A ECONOMIA DO
DESENVOLVIMENTO

Paulo André Niederle
Juan Camilo de los Rios Cardona
Tanise Dias Freitas

INTRODUCAO

Neste capitulo, serdo analisadas as principais contribuigoes de Albert Hirschman.
Este economista alemao radicado nos Estados Unidos talvez tenha sido o principal de-
fensor da chamada “economia do desenvolvimento” desde seu surgimento na década de
1940, mas também se tornou um dos seus maiores criticos. Sua obra, extensa e diversa,
expde o pensamento de um entusiasta do progresso e da modernizagao, otimista com
as possibilidades abertas pelas “sociedades de mercado pluralistas”, e, por outro lado,
o de um questionador veemente das decisoes politicas que implicavam crescente desi-

gualdade.

Trata-se de um autor avesso a ideia de caminho unico e melhor, bem como as
prescrigbes abstratas, aos principios gerais e a crenga de que existem solugoes tltimas,
integrais e definitivas — o que geralmente vai dar na imposicao das “boas” instituigoes
criadas nos paises ditos desenvolvidos para o restante do mundo. Com efeito, quan-
do atacado por Paul Krugman, economista americano Prémio Nobel de Economia de
2008, em razao de uma pretensa falta de rigor analitico decorrente do uso de intimeras
metdforas em substituicdo aos tradicionais modelos econométricos, Hirschman (1996,
p- 89) sustentou que “é preferivel abarcar a complexidade do que ter predizibilidade”.
Assim, afirma o autor, “com esta conclusao, posso alegar a existéncia de pelo menos um

» »

elemento de continuidade em meu pensamento: a recusa em definir o “melhor jeito”.

Ou seja, distintos contextos sociais definem diferentes trajetérias de desenvolvimento.



A titulo de exemplo, lembre-se que vérios autores condenaram alguns paises devi-
do a um processo de especializacao produtiva com efeitos particularmente danosos ao
desenvolvimento, em virtude da abundancia de recursos naturais disponiveis. Arezki e
Ploeg (2007) chegam a falar em “maldicao”, uma vez que a disponibilidade desses re-
cursos resultaria em desindustrializagao precoce e em excessiva dependéncia da econo-
mia em relagdo ao comportamento de poucas commodities nos mercados internacionais.
Isso constituiria um efeito direto e negativo sobre o crescimento econémico, e um efei-
to indireto sobre as instituigdes, em consequéncia da voracidade econémica que ocasio-
na a rapinagem dos recursos, dos riscos de expropriagao, do incentivo a corrupgao e as
guerras e da expansao de um Estado clientelista e assistencialista sustentado pelas divisas
produzidas pela comercializacao dos bens naturais. Hirschman, por seu turno, sustenta
que a questdao estd menos associada a disponibilidade de recursos do que as escolhas
sociais processadas em relagao a sua governanga. O desenvolvimento passaria, portanto,

a ser objeto de opc¢des politicas, e ndo de determinagbes naturais.

A retomada do pensamento de Hirschman nas discussoes sobre desenvolvimento
também esta associada a sua preocupagao com a questao da equidade social. Enquanto
uma parcela expressiva da economia do desenvolvimento insistia na necessidade da ma-
nutengao de taxas elevadas de crescimento econdmico a qualquer custo — no Brasil, Del-
fim Neto, Ministro do Governo Geisel, afirmava a necessidade de “fazer o bolo crescer
para depois dividi-lo” — e os tedricos da dependéncia apenas revelavam seu pessimismo
com as virtudes da industrializagio em contextos de subdesenvolvimento, Hirschman
mostrava-se particularmente otimista com os rumos da modernidade, mas atribuia ao
Estado a funcao de coordenar o desenvolvimento visando a garantir que a busca pela
equidade se constituisse em um componente indissocidvel desse processo. Levando-se
em conta que, segundo Hirschman, o crescimento econémico € inexoravelmente cria-
dor de desigualdades, é mister que alguém — o Estado — execute escolhas que favorecam
os desfavorecidos. Isso demanda solugoes antagénicas. Mas ¢ papel do Estado gerir uma

cadeia de desequilibrios, tratando desigualmente os desiguais.

UMA ABORDAGEM POSSIBILISTA

Hirschman nasceu em Berlim, em 1915. Comecou a estudar, em 1932, na Friedri-
ch-Wilhelms-Universitit (Alemanha); a seguir fez estudos na Sorbonne (Franga), na Lon-
don School of Economics (Inglaterra) e na Universidade de Trieste (Itdlia), onde recebeu
seu titulo de doutorado em 1938. Lutou na Guerra Civil Espanhola; e, durante a Segunda
Guerra Mundial, na Franga — haja vista sua origem judaica —, ajudou intelectuais, artistas
e escritores europeus a fugirem para os Estados Unidos. Ele mesmo, para fugir da per-
seguigao nazifascista, transferiu-se em 1941 para os Estados Unidos (BIANCHI, 2007).



De 1943 e 1946, Hirschman atuou nos servigos estratégicos do Exército Norte-
-Americano. Finda a Segunda Guerra, atuou, entre 1952 e 1954, como assessor fi-
nanceiro do Conselho Nacional de Planejamento da Colémbia. No que diz respeito as
suas atividades de ensino e pesquisa, ocupou catedras nas Universidades de Yale (1956-
1958), Columbia (1958-1964) e Harvard (1964-1974), e no Instituto de Estudos
Avangados, em Princeton (1974 a 2012). Faleceu em dezembro de 2012, aos 97 anos
de idade (LEPENIES, 2009).

Outros eventos marcantes na trajetéria intelectual e politica de Hirschman foram
suas participagoes, durante as décadas de 1950 e 1960, na avaliacao e diagnéstico de
diferentes projetos de desenvolvimento, financiados, na maioria dos casos, pelo Banco
Mundial em diferentes paises pobres da Asia, da Africa e, especialmente, da América Lati-
na. Em virtude deste tipo de atividades, Hirschman teve grande influéncia nas discussdes
sobre o desenvolvimento econ6mico na América Latina. Seu interesse pelos problemas
do crescimento econémico nos paises da periferia e sua visio heterodoxa permitiu-lhe
aproximar-se da realidade das economias subdesenvolvidas sem os preconceitos recor-
rentes entre os economistas da sua época, tentando ver como realmente eram essas eco-

nomias, € ndo como deveriam ser em relacio as economias industrializadas.

Hirschman nao pode ser considerado propriamente um revolucionério, porque ele
acredita fielmente na possibilidade de avancar no desenvolvimento sem a necessidade de
mudangas radicais na ordem estabelecida (PINTO, 1964). O que ¢ necessario, diria o
economista, sao “bons governos” cercados por “boas pressdes sociais” e um ambiente
democratico propicio ao didlogo e a concertagao. Nesse sentido, pode-se afirmar que
ele ndo era totalmente avesso a determinadas posi¢oes da ortodoxia econémica. Sua
preocupagao se traduzia muito mais em um questionamento do excessivo estruturalis-
mo das teorias marxistas sobre a dependéncia periférica, as quais dominavam as discus-
soes latino-americanas. Tais teorias, na sua perspectiva, nio davam margem a agoes que,
sem pretender uma transformacao total da estrutura socioecondmica, poderiam contri-
buir para reduzir o hiato entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, principalmente
no que tange ao enfrentamento da pobreza absoluta de grande parte da populagao des-
ses paises. Segundo Hirschman (1996, p. 178), “essa relutincia em louvar ou mesmo
reconhecer o progresso enquanto ele acontece bem debaixo do nosso nariz, o que faz
com que os louvores coincidam com a lamentagao por seu final, foi particularmente

marcante na América Latina”.

Como o préprio Hirschman define, sua abordagem “possibilista” — otimista, di-
riam alguns — elege como mais importante identificar possibilidades do que prever pro-
babilidades ou tendéncias. Mas, mais do que isso, no caso da América Latina, ela expres-
sa uma profunda critica do que o economista considerava ser o resultado do excessivo

pessimismo dos teéricos da CEPAL e dos dependentistas, o qual estaria produzindo



efeitos nefastos no que diz respeito a capacidade de mobilizacao social pela construcao
de uma nova estratégia de desenvolvimento. Nas palavras de Hirschman (1996, p. 217),
“a estratégia de enfatizar o negativo hd muito tempo produz retornos decrescentes e
mesmo contrarios”. Com efeito, o autor dedicou boa parte de seus escritos e de sua
militdncia a contrapor-se as visdes ideologizadas que negam os elementos positivos da
experiéncia histérica e passam facilmente a proposigao de solugoes tltimas e integrais

para os “problemas do desenvolvimento”.

Ampliando sua critica, Hirschman sugeria que, na América Latina, a negacao das
experiéncias passadas criava uma cultura de imprevisibilidade e descontinuidade, de
modo que, com frequéncia, novos governantes passavam a procurar alternativas origi-
nais, geralmente por meio de projetos mirabolantes que trariam solucoes salvadoras e
definitivas. Desconsideravam-se, assim, as evidéncias do progresso econémico e social,
para creditar a tnica possibilidade de mudanca a solucoes integrais que deveriam derru-
bar a velha estrutura social para erguer em seu lugar outra totalmente diversa. Em opo-
sigao a isso, o autor dizia ser imprescindivel evitar tanto a ilusao do reformismo — apenas
soluges incrementais — quanto a ideia de que, para qualquer mudanga, se necessita de

uma nova revolucio.

Por outro lado, Hirschman (1996) também refuta a ideia de que “todas as coisas
boas andam juntas”. Para ele, inexistem razdes ou fatos que fagam disso uma regra.
Como revelou a prépria experiéncia latino-americana, é possivel realizar um progresso
econdmico consideravel sem um concomitante avango democritico, e vice-versa. Do
mesmo modo, também n3o ¢é possivel afirmar o imperativo de solugdes sequenciais do
tipo “uma coisa por vez” (primeiro, crescimento; depois, distribui¢ao). Tais propostas
podem estar associadas a posturas antirreformistas que, pretextando a ameaga, a per-
versidade ou a futilidade de uma reforma, procuram manter a situagdo inalterada'. O
fato é que progresso econémico e progresso politico “ndo estdo ligados de modo facil,
direto e funcional” (HIRSCHMAN, 1996, p. 257). Como sugere o autor, deve-se antes
pensar numa relagao intermitente de interdependéncia e autonomia, algo semelhante a

uma conexao “]iga/desliga”z.

' A “tese da perversidade”, explorada pelo autor, advoga que determinada politica, se implantada, desencadeard um

efeito que piorard a situagio. A “tese da futilidade” alega que a politica é va e que, portanto, ndo produzird efeito
algum. Jd segundo a “tese da ameaga”, a adogo de uma nova reforma coloca em risco realizagdes anteriores.

? Esta formulagio deriva de uma discussio anterior sobre o “efeito catraca”, que revela a inexisténcia de uma cor-
relagdo automatica, perfeita e mecanica entre indicadores econémicos e sociais. A ideia de catraca ilustra a maneira
como alguns indicadores sociais avangam em periodos de crescimento econémico, sem retroceder novamente em

face de um retrocesso.



A QUESTAQ DO DESENVOLVIMENTO

Diferentemente do modelo neocldssico, onde tudo se resume a uma questao de
melhor alocagao de recursos — tidos de antemao como escassos —, ao ver de Hirsch-
man, o desenvolvimento refere-se, antes de mais nada, a “mobilizacio de habilidades e
recursos ocultos”. Em seu dizer, “o desenvolvimento nao depende tanto de encontrar
6tima confluéncia de certos recursos e fatores de producao, quanto de provocar e mobi-
lizar com propésito desenvolvimentista, os recursos e as aptidoes que se acham ocultos,
dispersos ou mal empregados” (HIRSCHMAN, 1961, p. 19). Esses recursos ocultos,
também denominados por ele de “racionalidades ocultas”, estao sempre em processo de
crescimento e mudanga, e sao definitivos para lutar contra o que ele mesmo chamava,
ao analisar os projetos de desenvolvimento, de “sindrome do economista visitante” e de
“fracassomania nativa” (BLANCO, 2013).

Hirschman considera que hd uma “arte de promover o desenvolvimento”, a qual
pressupde que os atores nao possuem plena compreensio de como devem agir. Os
projetos sao construidos em um mundo repleto de incertezas e acasos, onde, na ver-
dade, distintos eventos convergem numa “conspiracao multidimensional em favor do
desenvolvimento”, numa conjungao de circunstancias extraordindrias completamente
inesperadas (HIRSCHMAN, 2000). O desenvolvimento nao consiste simplesmente no
resultado final alcangado por um esquema de planejamento racional ou no saldo global
das agdes individuais em busca da satisfagao de preferéncias — fixas e exégenas —, mas
em uma “aventura épica” onde nada ¢ certo, claro ou absoluto (HIRSCHMAN, 1996).
E um processo individual e coletivo, em que os individuos e as instituigdes sao ao mes-
mo tempo os agentes (developer) e os principais beneficidrios (developed) do desenvolvi-

mento (SANTISO, 2000).

Foi essa incerteza, com que Hirschman se deparou ao avaliar diferentes projetos
de desenvolvimento, que o levou a propor o “principio da mao-oculta”, em oposicao a
classica nogao de “mao invisivel” que Adam Smith utilizou para caracterizar o mercado.
De acordo com Hirschman, a mao-oculta atua principalmente através do descobrimen-
to, da ignorancia, das incertezas e das dificuldades, agindo por meio das técnicas da
pseudoimitacao e do programa global. A pseudoimitagao ¢ aquela que apresenta os pro-
jetos como menos dificeis do que sdo, enquanto o programa global dé aos planejadores
a ilusdo de serem mais perspicazes em relacao as dificuldades do projeto do que real-
mente sao. Com efeito, Hirschman acreditava que essa mao-oculta, embora necessaria,
teria cada vez menos influéncia, na medida em que se aprimorasse a arte de promover
o desenvolvimento. Este passa a ser o resultado dos projetos dos atores sociais, o fruto
da agdo visivel dos individuos e organizacGes, incluindo o Estado como mecanismo re-

gulamentador e promotor.



Assim como Celso Furtado, Hirschman também foi categérico em afirmar a ine-
xisténcia de beneficios matuos, mecanicos e abstratos dados de antemao pelas “leis do
mercado”. No entanto, contrariamente a matriz cepalina de Furtado, Hirschman (1986;
1996) tem uma postura mais otimista com relacao a construgao desses beneficios matu-
os — os problemas do subdesenvolvimento podem ser superados —, notadamente através

da intervencio estatal.

Como se afirmou acima, o crescimento, segundo Hirschman, ¢ quase inexoravel-
mente criador de desigualdades, porquanto é decorrente de escolhas que beneficiam
alguns em detrimento de outros. Isso desqualifica a falacia conservadora de que “¢é pre-
ciso fazer o bolo crescer para depois dividi-lo”. Por outro lado, também nao é possivel
imaginar que uma sociedade deva antes acabar com a iniquidade social para s6 entao
se desenvolver, ideia associada, de acordo com Hirschman (1961), ao “ponto de vista
derrotista de que o desenvolvimento deve ser equilibrado de inicio, ou entao nao se
dard”. Na percepcao do autor, enfrentar a iniquidade é “mais ficil” com crescimento;
mas essa tarefa exige solugdes antagbnicas, opgdes que favoregam aqueles que nao sao

“naturalmente” beneficiados pelo crescimento.

/.

E nesta perspectiva que o economista sugere uma estratégia de “crescimento
desequilibrado”. Trata-se de uma notavel discordancia com o pensamento da época, o
qual se assentava na ideia de “crescimento equilibrado”, expressa, por exemplo, pelo
Modelo Harrod-Domar. Esse modelo de crescimento de longo prazo, de inspiracao key-
nesiana, sugere que o desenvolvimento ¢ um processo gradual e equilibrado, cuja equa-
Gao é composta por trés variaveis fundamentais: taxa de investimento, taxa de poupanga
e relagdo produto/capital. O modelo apresenta, ademais, como condicao basica para
o crescimento equilibrado, uma relagao produto/capital constante, conhecida como o

“equilibrio no fio da navalha”.

Outro tipo de aplicacao desse modelo ¢ encontrado nas formulagoes de Rosens-
tein-Rodan (1969) e de Nurkse (1957). Este dltimo cunhou a conhecida expressao do
“circulo vicioso da pobreza”, segundo a qual forgas circulares mantém as economias
em um “estado de equilibrio de subdesenvolvimento”. Note-se que, neste caso, a dis-
cussao se volta para a reprodugao do nao desenvolvimento. Segundo Nurkse, o baixo
rendimento per capita nas economias subdesenvolvidas define dois tipos de bloqueio a
formagao de capital: (a) o baixo poder de compra (nivel de consumo); e (b) a reduzida
capacidade de poupanga (potencial de investimento). Assim, a inducao do investimento
¢ limitada pela dimensao do mercado. A fragilidade do mercado condiciona a existéncia
de custos altos e de baixas taxas de lucro, o que reduz o investimento, ocasionando me-

nor crescimento econémico. O resultado final ¢ a reprodugao do subdesenvolvimento e
da pobreza. Nos termos do autor (NURKSE, 1957, p.7),



[...] um homem pobre nao tem o bastante para comer; sendo
subalimentado, sua saide é fraca; sendo fisicamente fraco,
sua capacidade de trabalho ¢ baixa, o que significa que ele é
pobre, o que, por sua vez, quer dizer que ndo tem o bastante
para comer; € assim por diante. Tal situagao, transposta para
o plano mais largo de um pais, pode ser resumida nesta pro-

posigao simpléria: um pais é pobre porque é pobre.

A questdo passa, portanto, a ser: como superar esse bloqueio? Em uma estratégia
de crescimento equilibrado, cogita-se a aplicagao simultinea e sincronizada de capital
em diferentes segmentos, com vistas a promover a expansao generalizada do mercado.
Assim, sugere-se as economias subdesenvolvidas que ataquem o problema da insuficién-
cia de demanda por meio de um “grande impulso” no conjunto da economia, a fim de
expandir emprego e renda, supondo-se que a demanda cresga com a expansao da oferta
generalizada e que se conforme a chamada “Lei de Say”. Algo similar foi realizado com a
aplicagao do Plano Marshall para a reconstrugao da Europa no pés-guerra. Mas este era
um contexto particular. De outro modo, os paises subdesenvolvidos que se empenharam
para obter vultosos empréstimos internacionais logo se deram conta de que a arrancada
para o crescimento nao dependia apenas de recursos, mas de um arranjo institucional e
politico propicio ao desenvolvimento. Nestes casos, os resultados foram niveis crescen-

tes de endividamento com retornos contestiveis.

Quais seriam as principais restriges de Hirschman frente a esse tipo de estratégia
nos paises subdesenvolvidos? Primo, a insuficiéncia de recursos desses paises para pro-
moverem esse grande impulso simultaneamente em todas as dreas. Secundo, a necessida-
de de coordenagao global do processo, o que implicaria governos centralizados e com
capacidade operacional. Tertio, o fato de que os Estados ndo possuiriam estrutura para
agir, ao que se somaria a falta de conhecimentos, tecnologias e habilidades sociais. O
autor destaca, em particular, que, no contexto das economias ditas subdesenvolvidas, os
obsticulos ao crescimento estariam relacionados sobretudo com a escassez de conheci-
mentos e competéncias organizacionais e de gestao, fatores essenciais para uma estraté-
gia de crescimento equilibrado. Conclui Hirschman (1961, p. 88-89), dizendo que, “se
um pais estivesse em condigoes de aplicar a doutrina do desenvolvimento equilibrado,

entdo, preliminarmente, nao seria um pais subdesenvolvido”.

Fortemente influenciado pelas ideias de Schumpeter (vide supra, cap. 2), segundo
as quais os desequilibrios poderiam ser forgas motrizes do desenvolvimento, Hirschman
(1961) passou a propor a realizacio de investimentos em setores-chave, fundamen-
talmente naqueles que dispem de maior potencial de encadeamento a montante e a
jusante. Ao invés das solugdes simultianeas, propds solugdes sequenciais com foco nos

pontos de desequilibrio. Os planos desenvolvimentistas deveriam mobilizar recursos e



habilidades ocultos, dispersos ou mal aproveitados, e incentivar inovagdes que permitis-
sem produzir e gerir novos desequilibrios. Obviamente, Hirschman (1983) estava ciente
de que, uma vez iniciado o processo, as interdependéncias entre os intiimeros setores
econdmicos acentuariam os desequilibrios, efeito do maior desenvolvimento de deter-
minado setor. Isso colocaria em movimento as forgas de mercado (mudangas de pregos)
e as politicas governamentais, em resposta a clamores sociais contra a escassez gerada,

controlando o desequilibrio.

A rigor, na espinha dorsal dessa estratégia de desenvolvimento, segundo Bianchi
(2007), estao os “encadeamentos” do setor industrial, principalmente para trds, como
quando se enviam estimulos para setores que fornecem os insumos requeridos. Na visao
hirschmaniana, sobretudo os investimentos ptblicos com vistas a modernizagao deve-
riam priorizar dreas tecnologicamente mais avancadas, com maior “efeito de arrasto”,
isto ¢, que induzam com mais forga a criacao de outras empresas. Ao mesmo tempo,
este autor defendia o investimento em grandes projetos (ferrovias, hidroelétricas, etc.),
seja pelo potencial de encadeamento, seja pelo “efeito-demonstracao”, ou ainda, pela
maior facilidade de controle piblico do uso dos recursos. Seja como for, o principal
“mecanismo indutor” desses encadeamentos seria a “indugao da decisao”, visto que,
segundo Hirschman, a chave do desenvolvimento se encontra primordialmente nos in-
centivos da agao humana — canalizar energias na direcao desejada — e na mediagao do
espirito cooperativo e criador. Como nota Bianchi (p. 137), “um aspecto importante
da originalidade da abordagem de Hirschman ¢ o fato de ter sido capaz de realizar a

dimensao psicolégica da estratégia desenvolvimentista”.

Nao obstante, Hirschman considera que certo grau de iniquidade ¢ tolerado no
inicio do processo. A constatagao de que os “outros” estao melhorando sua condicao de
vida leva a presungao de que a minha também podera melhorar. A isso, o autor denomi-
na de “efeito tinel”, metifora que remete a experiéncia das filas de automéveis engar-
rafados dentro de um tinel. Todavia, a demora para ver a luz no fim do tinel pode fazer
com que a expectativa do motorista se transforme em indignacao, resultando em um
acirramento de conflitos que perturba a continuidade do processo e provoca alteraces
sucessivas e incertas, com os motoristas procurando mudar constantemente de pista e
piorando ainda mais o fluxo geral. Como a propésito de tantas outras incertezas, nao ha
como se saber de antemio o limite de tolerdncia necesséria. A arte do desenvolvimento
estd justamente em gerir esta cadeia de desequilibrios e os conflitos a ela inerentes, sem

a pretensao de caminhar rumo a qualquer forma de equilibrio preestabelecido3.

* Note-se que, na visio de Hirschman (1996), os contlitos nao sao necessariamente negativos. Eles podem atuar

como “cola” ou “solvente” das relagdes sociais, coerindo ou dilacerando os lacos sociais. Ademais, os conflitos sio
indivisiveis — do tipo ou-ou, onde s6 uma das partes pode sair vencedora, como no caso de disputas étnicas e religiosas
de dificil resolugao — ou divisiveis — do tipo mais ou menos, como no caso de disputas entre classes, grupos e regices,

que se prestam a solugdes conciliatérias.



HIRSCHMAN E A ECONOMIA DO DESENVOLVIMENTO: UMA SINTESE

Bonente e Almeida Filho (2008) destacam a importancia dos trabalhos de Hirsch-
man na consolida¢ao de uma disciplina designada como Economia do Desenvolvimento
(ED), a qual serviu de base a formulagao de politicas nacionais de desenvolvimento até
a década de 1970. Em que pese sua diversidade interna, encontra-se na origem dessa
disciplina uma critica contundente a simplificagdo e esquematizagao da realidade pelas

ortodoxias, tanto liberais quanto marxistas.

Em Grandeza e decadéncia da economia do desenvolvimento, Hirschman (1986) analisa as
especificidades que justificam a instituigao da disciplina. Um primeiro ponto desta-
cado pelo autor ¢ o fato de que a disciplina traduz sua rejei¢ao a0 monoeconomismo e,
nesse sentido, o débito que ela tem para com a Teoria geral de Keynes, a qual constituiria
O primeiro corpo analitico coerente capaz de evidenciar o equivoco da economia con-
vencional, que desconsidera a existéncia de realidades sociais diversas e a necessidade de
instrumentos distintos para analisi-las. Note-se que este argumento também serviu de

base para uma teorizacao sobre o fenémeno do subdesenvolvimento.

A segunda caracteristica distintiva da ED apontada por Hirschman seria a sua
posicao peculiar em relagao ao principio da reciprocidade das vantagens nas relagoes
entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. Contrariamente aos liberais, que susten-
tavam a existéncia dessa relagao reciproca, a ED afirmava a inexisténcia de beneficios
mutuos, mecinicos e abstratos gerados de antemao pelas “leis do mercado”. Nesse sen-
tido, a disciplina se aproximaria da tese cepalina referente a “deterioragao dos termos
de troca” nas relaces desiguais entre centro e periferia. Hirschman (1986) acreditava,
todavia, que esses beneficios poderiam ser construidos com medidas adequadas de poli-
ticas publicas. Nao é em vao que grande parte da ED se volta de modo particularmente

assiduo a andlise e a formulagio de instrumentos de intervengao do Estado.

Cabia a ED, instituida enquanto disciplina, teorizar sobre sua principal tarefa: en-
contrar formas de superar os elementos que obstam o desenvolvimento e (des)cobrir
os recursos e capacidades ocultos. Para tanto, havia certo consenso na avaliagao de que
qualquer politica desse tipo reservaria um papel relevante a industrializagio (HIRS-
CHMAN, 1986). Faltava, porém, discernir qual estratégia seria capaz de impulsionar
a industrializagao e a modernizagao dos paises subdesenvolvidos. O economista con-
tribuiu para este debate com sua teorizagao sobre encadeamentos e desenvolvimento

desequilibrado.

A partir dos anos 70, a tranquila seguranga que até entao animava a ED foi abalada.
O principal motivo do abalo advinha do fato de que a modernizagao trouxera consigo
tensoes e problemas nao previstos inicialmente, em especial o autoritarismo. Isso abriu

caminho para que economistas neocldssicos e marxistas responsabilizassem a disciplina



pelas consequéncias da industrializagao. A direita liberal acusou-a de esquecer os “fun-
damentos universais da economia”. Os marxistas encontraram brecha para demonstrar

que as mudangas, finalmente, s6 se dariam a partir de uma transformacao total das es-

truturas sociais (HIRSCHMAN, 1986).

Em Ascensdo e declinio da economia do desenvolvimento, Hirschman (1982) pondera
que a emergéncia da ED ocorreu como resultado da conjungdo de distintas correntes
ideoldgicas, as quais, mesmo tendo apresentado resultados produtivos, trouxeram sérios

problemas para o futuro:

Primeiro, em razio de sua feigdo ideoldgica heterogénea, a
nova ciéncia estava submetida a tensoes que se mostrariam
explosivas na primeira oportunidade. Segundo, em razio das
circunstancias sob as quais surgiu, a Economia do Desenvol-
vimento se sobrecarregou de esperangas e ambicoes irrealis-

tas que logo teriam que ser afastadas (p. 6).

A rigor, mais do que defensor da ED, Hirschman foi, acima de tudo, defensor de
um pensamento heterodoxo e hibrido, que evitou que se caisse nas armadilhas que am-
bos os lados engendravam. De forma positiva, seus trabalhos originam-se, geralmente,
de uma reagao critica as teorias e ideologias dominantes, as quais, vendo suas fragilida-
des colocadas a tona, costumam formular teorias completamente novas. Foi o posicio-
namento antagdnico das escolas de pensamento econémico que fez com que Hirschman
recusasse filiar-se a uma ou outra corrente teérica, o que lhe permitiu adaptar com

muita maleabilidade sua teoria para explicar as diferentes realidades observadas.

A obra de Hirschman destaca-se nao apenas em virtude dos seus aportes a econo-
mia, mas, e talvez principalmente, gragas a sua propensao a ultrapassar as fronteiras com
outras ciéncias sociais, entre as quais as ciéncias morais e politicas (OCAMPO, 2008;
SANTISO, 2000). Essa tendéncia levou-o a ser pouco apreciado por seus pares. Ele pro-
prio declarou-se nao apenas um subversivo, mas um “autossubversivo”, questionando
recorrentemente suas préprias formulagdes. Mas, como ele faz questao de ressaltar, seu

principal desafeto era a ortodoxia:

[...] é verdade: o inimigo principal é a ortodoxia. Repetir
sempre a mesma receita, a mesma terapia, para curar tipos
diferentes de doenga; ndo admitir a complexidade, querer

reduzi-la a todo custo; ao Passo que as coisas reais sao sempre
um pouco mais complexas (HIRSCHMAN, 2000, p. 96).



A preocupagao em afastar-se das solugdes familiares unifica sua abordagem. Mais
do que isso, esse modo peculiar de olhar a realidade — que insiste em ultrapassar (tres-
passing) as barreiras disciplinares — e a procura incansavel pelos fatores que impulsio-
nam e aprestam o desenvolvimento, estao presentes ao longo de toda a sua trajetoria. E
justamente isso que dd um sentido de continuidade a sua obra, apesar das recorrentes
autossubversoes. De acordo com Bianchi (2007, p. 132), pode-se afirmar que o autor
dedicou sua obra a questoes que o fazem voltar sempre aos mesmos assuntos, de tal
modo que “é como se ele tivesse escrito um tnico livro durante sua vida”. Em uma de
suas Ultimas obras, escritas ja no contexto da crise da ED e da consolidagao do neolibe-

ralismo, Hirschman (1996, p. 105) afirma:

A nova dindmica que percebemos nos temas da dependéncia,
encadeamentos, saida/voz, etc., no fim das contas, nao can-
cela nem refuta as descobertas anteriores; em vez disso, ela
define esferas do mundo social onde as relagoes originalmen-

te postuladas nao tém validade.

De qualquer forma, ndo hd davida de que seus escritos impactaram profundamen-
te as discussoes sobre desenvolvimento nas décadas que se seguiram a crise da ED. Os
modelos econémicos de crescimento endégeno incorporaram em suas fungdes vari-
veis como capital humano e social; o neoestruturalismo da CEPAL comegou a enfatizar
as questdes de equidade, conjugando uma defesa de novos padrées de transformacao
produtiva com equidade social; a nova economia institucional privilegiou o papel das
instituicoes, bem como preceitos de incerteza e racionalidade limitada; e, por fim, a
abordagem seniana (vide infra, cap. 5) deu atengao as capacidades individuais na cons-

trucgao de novas trajetérias de desenvolvimento.
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Capitulo 5

SEN E O DESENVOLVIMENTO COMO
LIBERDADE

Tanise Dias Freitas

Abel Cassol

Ariane Fernandes da Conceicao
Paulo André Niederle

INTRODUCAO

As mudangas globais do pés-guerra mostraram faces do desenvolvimento que extra-
polavam as medidas convencionais relacionadas ao crescimento econémico, tais como os
indicadores de renda e o Produto Interno Bruto (PIB). Neste contexto, emergem diver-
sas abordagens que buscam compreender de modo mais amplo e integrado as transfor-
magdes sociais e econdmicas, sem cair nas armadilhas do economicismo, que geralmente
recorre a uma ideia de etapas de desenvolvimento, com os paises ditos “subdesenvolvi-

dos” tendo que se adequar aos modelos das economias “avancadas” (vide supra, cap. 1).

Ao mesmo tempo, sobretudo nas décadas de 1980 e 1990, nao apenas se per-
cebeu que os modelos estritamente fundados nos critérios econdémicos convencionais
nao eram suficientes para explicar a mudanga social, como também se passou a advogar
a necessidade de dar maior atengao aos sujeitos sociais e as suas capacidades de alte-
rar os padrées institucionalizados. Muitas das novas abordagens do desenvolvimento
voltaram-se a compreensdo do modo como as pessoas veem seu lugar no mundo e
procuram construir alternativas para viabilizar a vida que elas mesmas julgam adequada.
Assim, na esteira de debates sociolégicos em torno da capacidade de “agéncia” humana,
varios autores procuraram re-situar os individuos no centro das novas abordagens do
desenvolvimento. Os “atores sociais” passaram a merecer a atengao que antes era dada
prioritariamente ao Estado ou ao Mercado, enquanto forgas externas promotoras do

desenvolvimento.



Do ponto de vista dos resultados do desenvolvimento, o que até entao se sabia e
estava posto era que os ganhos da modernidade industrial nao foram igualmente repar-
tidos entre as sociedades e os individuos. Os teéricos da dependéncia e os economistas
cepalinos, como Celso Furtado, deixaram isso muito claro (vide supra, cap. 3). A desi-
gualdade evoluia paralelamente ao crescimento econdmico, as promessas de diminuicao
da pobreza e da miséria material ndo encontravam respostas frente a crescente vulnera-
bilidade social e aos riscos aos quais os individuos estavam expostos. Precisava-se entao
esclarecer novos conceitos e abordagens que analisassem privagoes, bem-estar, quali-
dade de vida e capacidades para entender o que estava acontecendo em determinados

contextos e como estes poderiam ser melhorados.

/.

E neste momento que os trabalhos do economista indiano Amartya Sen ganham
visibilidade nos estudos sobre o desenvolvimento. Na visao de Sen, para pensar a
equidade social, ¢ necessdrio inserir nos debates a questao da diversidade humana,
além de reconhecer os valores e as concepcoes de vida daqueles que seriam “alvos” dos
“projéteis” de desenvolvimento. O autor questiona as concepgdes de desenvolvimento
restritas ao crescimento do Produto Interno Bruto e ao aumento das rendas pessoais,
ou de qualquer outra avaliagao que tenha como critério tnico indicadores monetarios.
Avida das pessoas € a finalidade dltima, sendo a producao e a prosperidade meros meios
para atingi-la. O objetivo ¢ a liberdade, a fim de que os individuos nao sofram privacao
de capacidades e estejam livres para viver do modo que preferirem; ou seja, a fim de
que os individuos possam agir para ir ao encontro das mudangas a eles propiciadas, de

acordo com seus valores e objetivos.

Tal discurso estd atrelado as oportunidades, as capacidades de escolha e a liberdade

de agdo. A situacao hipotética que segue elucida as criticas elaboradas por Sen.

Imagine uma familia “A”, composta por trés membros, que
possui renda per capita mensal de R$ 500,00, reside no meio
rural, onde produz para o autoconsumo e dispoe de precario

saneamento basico.

A familia “B” é constituida de quatro membros, possui ren-
da per capita mensal de R$ 500,00, reside no meio urbano,
satisfaz suas necessidades alimentares unicamente mediante
a compra dos alimentos e conta com excelente saneamento

basico.

Jé a familia “C” é formada por quatro pessoas, duas das quais
apresentam graves problemas de satde, reside em imével alu-

gado e tem renda per capita mensal de R$ 900,00 reais.



Por fim, a familia “D” ¢ formada por cinco membros, que
gozam todos de excelente satde, reside em casa prépria e

tem renda per capita mensal de R$ 650,00 reais.

Quem s3o os pobres? Qual das familias é a mais pobre? Como avaliar tal hetero-
geneidade? Estas sao perguntas com as quais estudiosos dedicados a temdtica da pobre-
za, desigualdade social, qualidade de vida e bem-estar vém se defrontando a partir da

“Abordagem das Capacitagbes” proposta por Amartya Sen.

VIDA E OBRA DE AMARTYA SEM

Amartya Sen nasceu em 1933, na cidade de Santiniketan, em Bengala, India. Filho
de uma familia de intelectuais e politicos, Sen formou-se em Economia no ano de 1953,
na Universidade de Calcutd. Aos 23 anos de idade, foi indicado para fazer doutorado na
Universidade de Cambridge, e obteve o titulo em 1959, com um trabalho inédito sobre
A escolha de técnicas, sob a orientacao do “brilhante, mas vigorosamente intolerante” Joan
Robinson, um economista herdeiro da tradi¢io keynesiana'. Além disso, Sen estudou
Filosofia durante quatro anos, com foco na teoria da escolha social pela 16gica matema-

tica, na filosofia moral e no estudo da desigualdade e privacao.

Tendo ingressado na vida profissional, Sen lecionou na Delhi School of Economics,
na London School of Economics, na Universidade de Oxford e na Universidade de Har-
vard. Em 2011, recebeu o titulo de Doutor Honoris Causa pela Universidade de Coimbra.
Também foi membro, coordenador e presidente de diversas associagdes e grupos (Asso-
ciagio de Estudos do Desenvolvimento, Sociedade Econométrica, International Economic
Association e Associagao Indiana de Economia). Foi Reitor da Universidade de Cambrid-
ge; ¢ também um dos fundadores do Instituto Mundial de Pesquisa em Economia do
Desenvolvimento — Universidade da ONU. Atualmente, atua como Diretor Honordario
do Centro de Estudos de Desenvolvimento Humano e Econémico da Universidade de

Pequim, e ¢ membro da diretoria do Conselho do Primeiro-Ministro da India.

Sua bibliografia ¢ bastante extensa, cabendo destacar aqui apenas algumas de suas

principais obras:

. Choice of Techniques (Escolha de técnicas, tese de doutoramento, 1960);

° On Economic Inequality (Sobre a desigualdade econémica, 1976);

' Sen era considerado um membro da sociedade secreta dos Apéstolos de Cambridge, pois ndo concordava nem com

economistas neocldssicos, nem com os keynesianos, mas transitava como poucos pelas duas vertentes.



®  Poverty and Famines: An Essay on Entitlement and Deprivation (Po-

breza e fomes: um ensaio sobre direito e privagao, 1982);
Inequality reexamined (Desigualdade reexaminada, 1982);

*  Choice, Welfare and Measurement (Escolha, bem-estar e medicdo, 1983);
®  On Ethics and Economics (Sobre Etica e Economia, 1987);

®  The Quality of Life (A Qualidade de Vida, com Martha Nussbaum,
1993);

Development as Freedom (Desenvolvimento como Liberdade, 1999);

. Freedom, Rationality and Social Choice (Liberdade, racionalidade e escolha
social, 2000);

° The Idea of Justice (A ideia de Justiga, 2010); Peace and Democratic Society

(Paz e sociedade democrdtica, 2011).

No que tange as principais implicagdes do seu trabalho, cumpre mencionar que,
em 1993, juntamente com Mahbudul Haq, economista paquistanés, Sen propds o In-
dice de Desenvolvimento Humano (IDH), o qual vem sendo aplicado desde entao pelo
Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em seu relatério anual,
e se tornou uma das principais medidas comparativas de desenvolvimento utilizadas
por intiimeras organizagdes em todo o mundo. O IDH é composto de dados relativos a
expectativa de vida ao nascer, a educagao e ao PIB per capita. Ele possibilita comparar a
situagdo de diferentes paises, regioes, estados e municipios em dado momento, ou em

séries histéricas, com vistas a analisar os avangos ao longo do tempo.

A ABORDAGEM DAS CAPACITACOES

Como se afirmou acima, na Introdugao, a abordagem seniana deita um olhar novo
sobre o desenvolvimento, que nao o estritamente econdémico. A nogao de desenvolvi-
mento proposta por Amartya Sen sustenta que este somente pode ser alcancado quando
os individuos dispdem dos “meios” pelos quais podem realizar os “fins” que almejam,
ultrapassando obsticulos preexistentes que condicionem ou restrinjam a liberdade de
escolha. Segundo o autor, os beneficios do crescimento ampliam as capacidades huma-
nas — o conjunto das coisas que as pessoas podem ser ou fazer na vida. Quando se da
a expansao dessas capacidades, as pessoas tém as condi¢des necessarias para fazer suas

escolhas e alcangar a vida que realmente desejam.

Sen (2000, p. 10) define:



[...] o desenvolvimento consiste na eliminagao de privagoes
de liberdade que limitam as escolhas e oportunidades das
pessoas de exercer ponderadamente sua condigao enquanto

agentes de sua prépria mudanga.

Em outras palavras, a partir do momento em que as pessoas deixam de estar sub-
metidas a privagao de suas capacidades, pode-se estimular o desenvolvimento. Nessa
perspectiva, a construgao de capacidades busca melhorar a condigao humana, focalizan-
do aliberdade de “ser” e de “fazer” dos individuos, ou seja, de exercer ponderadamente

suas condigdes enquanto agentes do processo de desenvolvimento.

Os saldos do desenvolvimento melhoram nao somente a qualidade de vida, como
também as habilidades produtivas das pessoas e o crescimento econémico de base com-
partilhada. Assim, desvia-se o foco das agdes voltado para os fins ou resultados, materia-
lizados em varidveis como renda, posse de bens ou capitais, para privilegiar o aprimora-
mento dos meios e modos de que os individuos dispéem para lidar com as adversidades

dos contextos em que vivem, com 0s riscos sociais € as incertezas.

Para melhor elucidar tais ideias, um dos pontos de partida da analise de Amartya
Sen ¢ a investigacao da razao das fomes coletivas, do porqué de as pessoas morrerem de
fome. Em suas concluses, o autor atribui esse fenémeno, nao a perspectiva malthusiana
da escassez de alimentos, mas as falhas nos intitulamentos — ativos ou recursos —, compre-
endidos como “pacotes de mercadorias sobre as quais uma pessoa pode ter controle (é
capaz de escolher consumir)” (SEN, 2001, p. 235). Segundo o autor, as pessoas passam
fome quando ndo obtém seu intitulamento sobre uma quantia adequada de alimentos, o
que ndo resulta necessariamente do declinio da disponibilidade de alimentos. Algumas
das piores fomes ocorreram sem declinio significativo da disponibilidade de alimentos

por pessoa. Argumenta Sen (1999, p. 21):

Se uma de cada oito pessoas tem regularmente caréncias ali-
mentares no mundo, isso é considerado como resultado de
sua incapacidade de adquirir direito a alimentos suficientes;
a questdao da disponibilidade fisica dos alimentos nao esta di-

retamente envolvida.

O intitulamento do individuo ou da familia, de acordo com Sen (2000), depende
de trés fatores: dotagao, possibilidades de producao e condigoes de troca. A dotagdo
refere-se a propriedade de recursos produtivos e de riqueza que a familia possui e que
tém preco no mercado. Trata-se, geralmente, da forga de trabalho e da posse da terra. As
possibilidades de produgdo referem-se a tecnologia, ao conhecimento disponivel e a capaci-

dade das pessoas para organizarem seus conhecimentos e desfrutarem deles.



As condigdes de troca, por sua vez, concernem ao potencial para vender e comprar
bens e a determinacao dos pregos relativos de diferentes produtos. Esses ativos ou re-
cursos também dependem da protegao de governos e organizagoes. Assim, ao invés de
focar o declinio da disponibilidade de alimentos, a abordagem dos intitulamentos con-
centra-se na capacidade dos individuos para disporem dos alimentos através dos meios
legais que lhes fornece a sociedade, incluindo o recurso a possibilidades de produgao, a
oportunidades comerciais e a direitos em relagao ao Estado (SEN, 1999; 2000). H4, por
conseguinte, um aspecto central relacionado aos mecanismos redistributivos, os quais se

fundamentam nas discussoes senianas sobre equidade social.

Na evolucao do pensamento de Sen, esta andlise da fome centrada nos intitula-
mentos — que também pode ser aplicada a pobreza — serd instrumental e dard origem
a abordagem das capacitages. Para conceituar a abordagem, serd necessario apresentar
previamente outro conceito relevante, o de funcionamentos. Estes refletem o conjunto de
coisas que uma pessoa pode considerar indispensavel fazer ou ter. Podem ser desde as
coisas mais elementares, como estar adequadamente nutrido e livre de doengas evitaveis,
até as mais complexas, como participar da vida comunitéria e ter respeito proprio. As-
sim, de acordo com Sen (2000, p. 95), capacidade diz respeito as “varias combinagoes

alternativas de funcionamentos cuja realizagao ¢ factivel para ela”. Em outras palavras:

A quantidade ou grau de cada funcionamento usufruido por
uma pessoa pode ser representada por um nimero real e,
quando isso ¢ feito, a realizagao efetiva da pessoa pode ser
vista como um vetor de funcionamento. O “conjunto capacita-
rio” consistiria nos vetores de funcionamentos alternativos
dentre os quais a pessoa pode escolher. Enquanto a combi-
nagao de funcionamento de uma pessoa reflete suas realizagges
efetivas, o conjunto capacitario representa a liberdade para re-
alizar as combinagoes alternativas de funcionamentos dentre

as quais a pessoa pode escolher (p. 95. Grifos do autor).

Sen (2010) destaca ainda a importancia das liberdades instrumentais para o desen-
volvimento como liberdade, e as categoriza em cinco tipos (SEN, 1999, p. 56-57): (a)
liberdades politicas: dizem respeito as decises de escolha de representantes politicos, em
consondncia com seus principios pessoais e de acordo com seus direitos democraticos;
(b) facilidades econdmicas: sio oportunidades de se utilizarem os recursos econdmicos
para consumo, producao ou troca; (c) oportunidades sociais: sao as possibilidades que a
sociedade oferece aos individuos para que estes possam viver melhor; (d) garantia de
transparéncia: estd atrelada a confianga entre as pessoas; e (e) seguranga protetora: oferece

a “seguranca social, impedindo que a populacdo afetada seja reduzida a miséria abjeta”.



PRINCIPAIS CONCEITOS APRESENTADOS POR AMARTYA SEN

INTITULAMENTOS = MEIOS: sao os condicionantes ou ativos que carac-
terizam recursos que os individuos possuem.

Liberdades politicas: direitos civis, liberdade de expressao, de voto, direito
de escolha informativa, etc.

Facilidades econdmicas: consumo, condigdes de troca, renda, riqueza.

Oportunidades sociais: educagao, satide, emprego (com foco na vida pri-
vada).

Garantias de transparéncia: relagdes de confianca (institucional ou indi-
vidual)

Seguranca protetora: rede de seguranga social, habitacao, saneamento,

aposentadoria, transporte, etc.

FUNCIONAMENTOS = FINS (realizacoes): sio os resultados das vérias
combinagdes de intitulamentos, repercutindo, entao, na liberdade que uma pessoa
tem para levar a vida da forma que deseja. (Exemplos: estar bem nutrido, livre de
doengas, ter boa satde, ter um bom emprego, etc.; ou conquistas mais complexas,

como ter respeito préprio, ser feliz, fazer parte da vida da comunidade, etc.)

Sao consecutivos ao ‘estado’ (being) de uma pessoa; e uma avaliacdo do bem-

-estar tem de assumir a forma de uma apreciagao desses elementos constituintes.

Elaborado pelos autores.

Nessa perspectiva, desenvolvimento humano passa a ser concebido como expansao
das capacidades; e sua avaliacao tem como foco a liberdade, uma vez que “a capacidade
reflete a liberdade pessoal de escolher entre varios modos de viver” (SEN, 1993, p.
318). Logo, o desenvolvimento pode ser alcangado a medida que, diante de um leque de
oportunidades, os individuos tém a liberdade e a capacidade de escolha para alcancarem

os fins que almejam.

Aliberdade, que era acima de tudo, na obra de Sen, um critério de avaliagao, passa
a ser posteriormente uma definicao, e o desenvolvimento ¢ compreendido como liber-
dade, mais precisamente, liberdade de escolha (SEN, 2000). Liberdade constitui entao
um valor intrinseco e instrumental: intrinseco, na medida em que ¢ tido como objetivo

primordial do desenvolvimento, como fim e como direito; instrumental, uma vez que se



relaciona a0 modo como diferentes tipos de liberdade se ligam entre si, contribuindo

para promover outros tipos de liberdades e a liberdade humana em geral.

Neste ponto, os individuos sao agentes de mudanga, e nao receptores passivos de
beneficios. Dependem das oportunidades sociais, politicas e econdmicas; e a liberdade
individual ¢ considerada como um comprometimento social. O motor do desenvolvi-
mento ¢ essa condicao de agente, que contribui para fortalecer outros tipos de condi-
goes. O que as pessoas conseguem realizar ¢ influenciado por oportunidades econ6mi-
cas, liberdades politicas, poderes sociais e condigoes habilitadoras, tais como boa satde,

educagao bésica e incentivo ao aperfeicoamento de iniciativas.

DIVERSIDADE HUMANA, EQUIDADE E DESIGUALDADE

Um debate importante na abordagem de Sen, com consequéncias de monta para a
avaliagdo do desenvolvimento e da pobreza, diz respeito a diversidade humana. Existem,
segundo o autor (2000), cinco tipos de fontes de diversidade entre os seres humanos
que interferem na conversao de recursos em capacitagtes, quais sejam: (a) heteroge-
neidades pessoais (sexo, idade, limitacGes fisicas, etc.); (b) diversidades ambientais; (c)
variacbes no clima social (satde publica, educagao, violéncia, etc.); (d) diferengas de
perspectivas relativas (convengdes e costumes entre comunidades); e (e) distribuicao
dentro da familia (entre os sexos, as idades ou as necessidades percebidas). Como, nesta
diversidade, considerar a igualdade? Equidade em termos de uma variavel (renda, por
exemplo) pode conduzir a desigualdade em outro espaco (potencial para realizar fun-
cionamentos ou obter o bem-estar). De acordo com Sen (2001, p. 30), “as exigéncias
de igualdade substantivas podem ser especialmente rigorosas e complexas quando existe
uma boa dose anterior de desigualdade a ser enfrentada”. Faz sentido, entao, falar de
igualdade, levando-se em conta a diversidade humana? Sim, desde que as demandas de

equidade se ajustem a existéncia de uma diversidade humana generalizada.

A avaliagdo e a medigao da desigualdade sao inteiramente dependentes da varidvel
focal. A diversidade acima apontada ¢ dificil de ser ajustada a avaliagao da desigualdade,
e, por essa razao, as varidveis usuais se concentram na renda e na riqueza. Contudo, a
desigualdade real de oportunidades com que as pessoas se defrontam nao pode ser re-
duzida a desigualdade de rendas, “pois o que podemos ou nao fazer, podemos ou nao
realizar, ndo depende somente das rendas, mas também da variedade de caracteristicas
fisicas e sociais que afetam nossas vidas e fazem de nés o que somos” (SEN, 2001, p.
60). Portanto, a escolha do espago — liberdades, direitos, utilidades, rendas, bens pri-
mdrios, etc. — é crucial para a avaliagio da desigualdade. Como, entdo, considerar a

igualdade? Igualdade de qué?



A equidade, segundo Sen, deve ser buscada no espago da liberdade. Assim se ex-

pressa o autor (2001, p. 34):

[...] a capacidade de uma pessoa para realizar funcionamen-
tos que ela tem razao para valorizar fornece uma abordagem
geral a avaliacao de ordenamentos sociais, e isto produz uma
maneira singular de ver a avaliacao da igualdade e da desi-

gualdade.

O sentido da igualdade ¢ a equidade de liberdade que as pessoas tém, e é nesta que
a desigualdade deve ser analisada. Assim sendo, o desenvolvimento — e a possibilidade
de igualdade em termos de equidade de liberdade — estao estreitamente relacionados as
liberdades sociais, civis e politicas que os individuos usufruem em suas vidas. Ou seja,
o desenvolvimento e a igualdade também dependem do respeito aos direitos humanos
e politicos.

Ao mesmo tempo, a existéncia de iniquidades requer que se tratem de maneira dis-
tinta os desiguais. Expor, por exemplo, diferentes agricultores as mesmas condigoes de
mercado e politicas publicas significaria reproduzir elementos da desigualdade — acesso
a terra, ao crédito e aos canais de comercializagdo, por exemplo — que comprometem
a reproducao de inimeros grupos e unidades de produgao no meio rural. O desafio
consiste, pelo contrario, em garantir 0 acesso a0s meios, a fim de que esses agricultores
tenham condicGes de constituir o tipo de vida que julguem relevantes, mantendo os
aspectos essenciais — materiais e simbélicos — que definem sua identidade social, a qual

¢ necessariamente diversa da de outros grupos.

O risco das abordagens economicistas é reduzir essa diversidade — e a desigualda-
de — a uma questao meramente produtiva, com foco na mensuragao da produgao e da
renda. Ao longo do tempo, tal tendéncia levou as praticas politicas de modernizacao
da agricultura a uma tentativa de homogeneizagao, nao apenas dos sistemas de cultivo
e criagdo, mas do conjunto das caracteristicas que definem o mundo rural, sempre
tomando por base um ideal “moderno-industrial” frequentemente inadequado as ex-
pectativas de vida de intimeros agricultores e grupos sociais, sobretudo das chamadas

“comunidades tradicionais”.

A ANALISE DA POBREZA

Na andlise de Amartya Sen, a pobreza deve ser compreendida como privagao de
capacidades basicas, e ndo como baixo nivel de renda, tido como critério tradicional de

avaliagdo. O autor (2000) aponta trés argumentos em favor desta compreensao:



(a) tal abordagem concentra-se em privagdes que sao intrin-
secamente importantes, ao passo que a renda é apenas instru-

mentalmente relevante;

(b) hé outras influéncias sobre a privacao de capacidades — e,

portanto, sobre a pobreza —, além da insuficiéncia de renda;

(c) arelagdo instrumental entre renda e capacidade ¢é varidvel
entre comunidades, familias e individuos, em decorréncia da
diversidade humana; ou seja, o impacto da renda sobre as

capacidades ¢ contingente e condicional.

Sen (1999) também estima ser relevante entender a pobreza como privacao relativa
ou absoluta. A pobreza relativa envolve condiges de privages e sentimentos de privagoes. Priva-
Gao relativa ¢ uma expressao da desigualdade; todavia, “nem pobreza nem desigualdade
podem, realmente, ser incluidas no império uma da outra” (p. 32). Por exemplo, uma
transferéncia de rendimento de um individuo do topo para outro do estrato interme-
diario da pirdmide social deve reduzir a desigualdade, mas pode deixar pouco afetada a
percepgao da pobreza. Por outro lado, um declinio geral do rendimento pode manter a
desigualdade inalterada, mas acentua sensivelmente a pobreza, a caréncia alimentar e a

desnutrigao.

No que concerne as condigdes de privages, a pobreza relativa diz respeito a situagoes
em que individuos possuem um atributo desejado — rendimento, condigdes ou capaci-
dades de emprego favoraveis, etc. —a menos do que outros. No entanto, as condigdes de
privagges nao podem estar desvinculadas de sentimentos de privagoes, conforme argumenta

Sen (1999, p. 33):

[...] os objetos materiais nao podem ser vistos neste conexto
sem referéncia & maneira como as pessoas os veem, e, mesmo
que os sentimentos nao sejam explicitamente introduzidos, eles
devem ter um papel implicito na seleao de atributos (Grifos

do autor).

Deve-se observar o estilo de vida que ¢ valorizado e partilhado em determinada
sociedade e identificar um limite abaixo do qual os individuos ou as familias avaliem ser
cada vez mais dificil participar nos costumes e atividades que esse estilo de vida compre-
ende. Sen (1999) exemplifica este ponto referindo-se a observagao de Adam Smith, de
que um trabalhador na Europa ficaria envergonhado de aparecer em publico sem vestir
uma camisa de linho, ao passo que os gregos e romanos nao sentiriam tal desconforto.
A falta de camisa de linho e de sapatos denotaria a condigao de pobreza acentuada do

individuo.



Mas a pobreza relativa ndo deve ser a tinica a ser considerada no conceito de po-
breza. Ela é complementar a privacao absoluta, que se relaciona com padres minimos de
existéncia humana, tais como as necessidades bésicas. Estas sofrem variagdes de acordo
com as caracteristicas fisicas, climdticas, hdbitos de trabalho, etc., o que determina ne-
cessidades nutricionais distintas para diferentes grupos. Ha diversos fatores que pesam
neste tipo de determinagdo. A traducio de necessidades nutricionais minimas em ne-
cessidades minimas de alimentos de custo minimo pode nao levar em conta os habitos
alimentares. Geralmente, assume-se que serd gasto em alimentagao uma parte especifica
do rendimento; esta proporcao, no entanto, varia de acordo com os habitos de consu-
mo, a cultura e os pregos relativos, e nao ¢ ficil especificar as necessidades minimas
para produtos nao alimentares. Mesmo assim, como aponta Sen (1999), embora vaga,

e necessitando de reformulagdes, a nocio de necessidades bdsicas continua relevante:

Uma fome, por exemplo, sera prontamente aceite como um
caso de pobreza aguda independentemente do que for o pa-
drio relativo dentro da sociedade. Na verdade, hd um ntcleo
irredutivel de privagio absoluta na nossa ideia de pobreza
que traduz informagdes de caréncia alimentar, desnutrigdo e
dificuldades visiveis num diagnéstico de pobreza, sem ter de

verificar primeiro a imagem relativa (p. 34).

Segundo essa abordagem, a superacao ou minimizagao da pobreza estd relacionada
a expansao das capacidades bésicas de um individuo, ou seja, das liberdades substantivas
para que ele possa levar o tipo de vida que tem motivo para valorizar. Destarte, a pobreza
nao ¢ vista apenas como uma mensuragao negativa (a “falta de”) de um indicador obje-
tivo (como a renda), mas como uma situacao que também envolve critérios subjetivos e
sentimentais, relacionados a cultura e aos habitos das sociedades nas quais os individuos
se encontram inseridos, e dos quais se valem para determinar os modos de vida que

consideram mais apropriados.

CONSIDERAGOES FINAIS

As principais contribui¢bes de Amartya Sen estao relacionadas ndo somente a
introducao do tema da diversidade humana no debate concernente a equidade social e
ao desenvolvimento, mas também, e sobretudo, @ mudanca de foco no estudo do desen-
volvimento e na avaliagao da pobreza, concentrando-se nos fins, e nao apenas nos meios.

Resultados importantes sobre a compreensao do desenvolvimento, da desigualda-

de e da pobreza foram colhidos com base na obra de Amartya Sen. O mais significativo

¢ o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). No Brasil, muitos autores — entre os



quais Kageyama e Hoffmann (2006); Mattos (2006); Garcia (2003); Comim e Bagolin
(2002), entre outros — enveredaram por esta discussao, buscando, por exemplo, men-
surar a pobreza com base nas capacidades. Trata-se de uma abordagem que tem con-
quistado crescente adesio em diferentes campos académicos e politico-institucionais
em todo o mundo, ndo obstante suas dificuldades de operacionalizacao e as criticas de

que possa ser alvo.

Levando em conta a defini¢ao de pobreza sugerida por Sen, e o fato de que a
avaliagdo das capacidades também incide sobre os fins, sugere-se operacionalizar essa
abordagem através de estudos participativos que permitam aos pesquisadores avaliar a
pobreza de acordo com a percepgao dos préprios pobres. Tal opcao, porém, tem topado
com resisténcias; e a critica mais recorrente enderecada a esses estudos aponta as limita-
goes que tém os pobres para reconhecerem que a falta de capacitagdes — entre as quais a

falta de capacitagao para entender a prépria pobreza — ¢ parte constituinte do ser pobre.

E por isso que alguns autores entendem que a abordagem de Sen ¢ mais adequa-
da para estratos que vao da linha da pobreza para cima, porque, abaixo dessa linha, se
encontram as necessidades bésicas, determinantes das capacidades. Neste caso, o pleno
exercicio das capacidades pode estar comprometido pelo insuficiente atendimento das
necessidades bésicas. Por outro lado, a réplica deste debate estd sujeita a um questiona-
mento ndo menos convincente sobre a efetiva possibilidade de colocar-se o pesquisador
na situagao de pobreza com vistas a definir, ele mesmo, os aspectos relevantes que com-
poem as condigbes de vida das pessoas. Infelizmente, ndo hd uma solugao conciliatéria

simples nesta discussao.

Por fim, outra critica relevante dirigida a abordagem seniana diz respeito a indi-
vidualizagao das trajetérias sociais — o foco nos individuos —, o que dificulta a anilise
das assimetrias de poder que estao na base da “ndo liberdade” dos sujeitos (OLIVEIRA,
2007). Como um dos signatarios dessa critica, Evans (2002) propoe focalizar as capaci-

ades coletivas. Estas teriam melhores condi¢oes para enfrentar as restri¢oes de poder que
dades colet Estas t 1h. dicoes p frent tri¢oes de poder q
limitam as liberdades dos individuos. Segundo este autor, as possibilidades de o indivi-
duo agir de acordo com as razdes que ele tem para valorizar algo aumentam a medida
que ele se vincula a coletividades — movimentos sociais, por exemplo — que tém razoes
para valorizar coisas similares. Superar as restricoes a liberdade e, por conseguinte, ao

desenvolvimento nao constituiria, portanto, uma agao individual.
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Capitulo 6

DESENVOLVIMENTO, TEORIA
EVOLUCIONARIA E MUDANCA
INSTITUCIONAL

Paulo André Niederle
Dieisson Pivoto
Dércio Bernardes de Souza

INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo ¢ analisar a conformacao do “evolucionismo” enquan-
to corrente tedrica que empresta um conjunto especiﬁco de conceitos e métodos de
andlise & economia do desenvolvimento. Ao mesmo tempo, focaliza as interfaces es-
tabelecidas entre essa corrente e o institucionalismo, apontando alguns elementos de
convergéncia no que tange ao papel das “institui¢des” no processo de desenvolvimento.
Inicialmente, o texto apresenta as origens teéricas do evolucionismo, destacando as
principais divergéncias dessa corrente com a economia neocldssica. Em seguida, discute
alguns conceitos-chave, tais como trajetérias, rotinas, dependéncia de caminho, apren-
dizagem coletiva e paradigma tecnoldgico. A dltima se¢ao destaca as contribuigoes do

evolucionismo para uma teoria do desenvolvimento.

Antes de apresentar as origens da teoria evoluciondria, é necessario, contudo, aler-
tar para as dificuldades de uma caracterizagao rigida dessa corrente, em razao da ampla
variedade de formulagdes tedricas que podem ser identificadas como tais e que, segundo
Hodgson (2001), tornam impossivel encontrar uma proposi¢ao tnica e coerente. Ou
seja, ndo existe consenso sobre qual deve ser o significado do termo economia evolucionista
ou evoluciondria. O que pode ser constatado, no entanto, ¢ o reconhecimento de uma
profusdo de abordagens alternativas para a economia-padrao, as quais buscam analisar
os fendmenos econémicos enquanto sistemas abertos que evoluem com uma tempora-

lidade histérica e irreversivel.



A unidade da economia evoluciondria situa-se, portanto, na analise das mudangas
econdmicas — principalmente de longo prazo — associadas a dois mecanismos inter-re-
lacionados: a geragdo e a selecao de variedade institucional. De acordo com Dosi et al.
(1988), o que define essa abordagem ¢ o foco nas propriedades dindmicas dos sistemas
econdmicos guiados por processos de aprendizagem. A teoria evoluciondria, segundo os
autores, abarca trés elementos principais: (a) microfundamentos de um agente com ra-
cionalidade limitada; (b) a suposigao de que as interagdes econémicas ocorram fora do
equilibrio; e (c) a nogao de que as institui¢des — incluindo os mercados — atuam como
mecanismos de selegao entre agentes e tecnologias heterogéneas. Como se verd adiante,
esses elementos poem em xeque pressupostos basicos da economia-padrao: racionali-

dade, equilibrio e homogeneidade.

AS ORIGENS DA TEORIA EVOLUCIONARIA

O evolucionismo tem diferentes origens e desdobramentos analiticos. Hodgson

(2001) identifica seis grupos ou vertentes, quais sejam:

1. osinstitucionalistas, que se firmaram a partir da tradigao de Thorstein Ve-
blen e John Commons e que atualmente podem ser reunidos na Association

for Evolutionary Economics;

2. os autores neoschumpeterianos, que analisam a transformagao capitalista
como um “processo evolutivo”, e que estao articulados em torno do Jour-

nal of Evolutionary Economics;

3. osseguidores da escola austriaca, que enfatizam a natureza mutavel e im-
previsivel dos processos de mercado (Friedrich Hayek);

4. os escritos de autores cldssicos, como Adam Smith, Karl Marx e Alfred
Marshall, que podem ser qualificados como sendo de “indole evolucio-
nista”;

5. as teorias heterodoxas do comportamento do agente econémico, como
aquelas desenvolvidas por Herbert Simon acerca da racionalidade limi-
tada e procedural, além de elementos da teoria organizacional de Ronald

Coase; e

6. as formulagdes associadas a moderna fisica quantica e as teorias da com-

plexidade e dos sistemas (Luc Bertalantty).

Em virtude do cardter introdutério do presente livro, nossa preocupagao funda-
mental, na sequéncia, recai sobre um conjunto preciso de autores que pioneiramente

reivindicaram a economia evoluciondria como disciplina especifica das ciéncias sociais.



Foi a partir de 1982, com a publicagio de Uma teoria evoluciondria da mudanga econémica,
de Richard Nelson e Sidney Winter, que o termo se difundiu e comegou a constituir uma
nova vertente analitica, embora longe de se enquadrar em um corpo teérico unificado.
Tais estudos se intensificaram rapidamente na década seguinte, relacionados, sobretudo,
a questoes de inovagao e transtormagao tecnoldgica, com uma interface muito préxima
das formulaces de Schumpeter (vide supra, cap. 2). A rigor, a afinidade entre as analises
contemporaneas e aquelas originalmente desenvolvidas por Schumpeter foi tio marcan-

te que Nelson e Winter chegaram até a se autoproclamar autores neoschumpeterianos.

Antes de tratar deste vinculo com a economia schumpeteriana, o qual, na verdade,
nao ¢ tao inequivoco quanto aparenta, cabe destacar alguns elementos da biologia, que
— para fazer justica a essa disciplina — inspiram a maior parte das reflexdes da economia
evolucionista. Contrariamente a abordagem convencional da economia, cujo modelo de
equilibrio se edifica sobre os alicerces rigidos da fisica e da mecéanica cldssicas, a teoria
evolucionista constréi parte considerdvel da sua abordagem sobre metéiforas biolégi-
cas. Com efeito, s3o a teoria da evolugao das espécies e o comportamento dindmico

dos sistemas biol6gicos que vivificam a imagem sobre a qual se assenta essa corrente

(HODGSON, 2001).

Dentre os classicos, Veblen (1965) talvez tenha sido o primeiro a incorporar ideias
darwinianas, tais como variedade, heranca e sele¢ao, no estudo da evolucio econdémi-
ca. No entanto, ele mesmo ressalta que sio impréprias as explicagdes que se esteiam
unicamente na biologia. O comportamento humano, no dizer do autor, nao pode ser
explicado estritamente com base na heranca genética. O uso desse tipo de metifora
biolégica revelou-se, porém, particularmente ttil para demarcar as diferencas entre o
evolucionismo e a economia neocldssica, sobretudo por realcar aspectos como a irrever-
sibilidade e as mudangas qualitativas nos sistemas econémicos, a exemplo do que ocorre

nos sistemas orgﬁnicos.

No que tange a teoria da evolugao das espécies, esta foi utilizada para demonstrar e
justificar as trajetdrias histéricas de desenvolvimento que envolvem processos de selegao
e adaptagdo, mas também a heranga e a irreversibilidade que se manifestam nos fenéme-
nos sociais. Aqui apontam, contudo, algumas diferengas de monta entre os fenémenos
biolégicos e os fenbmenos sociais, ratificando o alerta de Veblen. Na perspectiva da eco-
nomia evolucionista, a selegao ¢ realizada pela concorréncia no ambito dos mercados; e
a sobrevivéncia das empresas — e dos paises — esta condicionada a sua capacidade de ino-
var, mediante a alteragao de padrées tecnoldgicos e institucionais preestabelecidos, a fim
de se adequarem melhor as condicGes do ambiente concorrencial. Diferentemente do
que ocorre na biologia, onde esse processo ¢ aleatério, na economia os agentes podem
antecipar as mudangas dos contextos, de modo que, frequentemente, as transformacoes

econdmicas sao o resultado de processos intencionais. Cabe a aprendizagem um papel



de destaque na evolugao econémica. Por isso, a economia atribui uma responsabilidade
particular as capacidades dos individuos e organizages para criarem condigdes que per-

mitam romper com as tendéncias hereditarias dos fenémenos sociais.

Além disso, na visio do evolucionismo, os fenémenos econdmicos devem ser es-
tudados a partir da ideia de sistemas abertos e complexos, onde os elementos internos
as firmas interagem necessariamente com um contexto mais amplo, que compreende
outros agentes e organizacoes. A ideia de sistema aberto, extraida de autores como Ber-
talanffy (1973), leva em conta o fato de que o estudo de tais fenémenos ndo pode ser
realizado partindo do simples somatério das partes isoladas, como faz a economia con-
vencional, mas deve considerar as interaces entre essas partes. Assim sendo, a econo-
mia evolucionista recusa-se a reconhecer a um individuo isolado, hiper-racional e maxi-
mizador, a capacidade de definir o curso dos processos sociais. Ao contrdrio — embora
os primeiros estudos busquem manter um vinculo com o individualismo metodolégico
(o foco no agente econémico) —, é na interacao com sistemas abertos que se apoia, se-
gundo essa corrente, a construgao do mundo social. Aqui, é evidente a proximidade em
que se encontra a economia evolucionista tanto da Teoria da Complexidade de Fritjof
Capra quanto da moderna fisica quantica de Ilya Prigogine, as quais também superam
os preceitos ontolégicos dos modelos de equilibrio que fundamentaram essas disciplinas

no passado, e que ainda hoje sustentam a economia-padrao.

UMA VIRADA INSTITUCIONALISTA

Ao se distanciar de uma abordagem totalmente centrada no individuo, a econo-
mia evoluciondria gerou um problema metodolégico particularmente grave. Uma das
virtudes da teoria-padrao é que seu modelo permite atribuir tudo a0 comportamento
do agente econémico maximizador, de modo que toda e qualquer explicagdo tem um
fundamento microssociol6gico que estd associado a sobrevalorizacao das preferéncias
individuais, embora essas preferéncias nao tenham fundamento algum. A economia evo-
luciondria, ao contrério, precisa definir outro tipo de unidade basica de andlise, a qual
logre dar conta dos elementos de conexao entre os individuos. Em outras palavras, esta
no ar uma discussao a respeito do que afinal constitui a “sociedade”; pois nao sao os
individuos isolados, mas as diferentes maneiras como eles interagem que conformam
as empresas, os paises e a sociedade como um todo coeso. Assim, superando posturas
individualistas e holistas, que dao preferéncia as partes ou ao todo, a economia evolu-
ciondria procura construir um arcabougo que lhes permita analisar como os individuos

se constituem e se condicionam mutuamente, sem conceder prioridade a nenhum deles.

Para tanto, a unidade de analise privilegiada da economia evoluciondria passam

a ser as “institui¢bes”, enquanto detentoras de recursos discursivos e normativos que



permitem aos individuos organizar a vida social e econémica. Sao as instituicoes que
definem o formato, a fronteira e o comportamento das empresas, das nagdes e de qual-
quer outro agrupamento humano. E nesse sentido que a economia evolucionéria assume
também uma perspectiva institucionalista e acolhe a contribui¢do fundamental do insti-
tucionalismo histérico de Thorstein Veblen e John Commons, bem como determinados
conceitos de vertentes mais contemporaneas da nova economia institucional de Oliver
Williamson (2012) e de Douglas North (1991), e do neoinstitucionalismo histérico de
Geoffrey Hodgson (2001).

No entanto, esta virada institucionalista representa a0 mesmo tempo uma forga e
uma fraqueza da economia evoluciondria. Uma forga, na medida em que consegue encon-
trar uma unidade de andlise especifica que possibilita superar o individualismo metodo-
l6gico; e uma fraqueza, na medida em que tudo o que esta unidade de anélise ndo tem
¢ “unidade”. Em outras palavras, a profusao de abordagens evolucionistas e institucio-
nalistas redundou em uma enorme dificuldade para se caracterizarem com precisao as
institui¢oes.

Admite-se, geralmente, que as instituigdes abarcam desde quadros normativos
mais formalizados (leis, regulamentos, regras, padrées) até aqueles mais informais, que
se perpetuam pelo conhecimento tatico (hdbitos, convengdes, formas de conduta); mas,
afora isso, ainda existe uma dificuldade manifesta para se compreender como exata-
mente as diferentes instituicbes contribuem a formatagao dos processos sociais. Isso
reduz consideravelmente as possibilidades de modelizagao e quantificagiao que tornam a

economia convencional tao atrativa.

A economia evoluciondria, por seu turno, desenvolve teorias apreciativas que, nor-
malmente expressas de forma discursiva, buscam dar conta da complexidade qualitativa
das situacbes empiricas estudadas. Assim, ao invés de modelos tnicos universalmen-
te adotados, prefere formulagdes adequadas a variedade dos contextos institucionais
e tecnoldgicos. Nao ¢ em vao que ela estd na origem de formulacoes recentes que se
constituem em torno da ideia de “variedades de capitalismo” (HALL; SOSKICE, 2001).

Em face dessa dificuldade metodoldgica, muitos tedricos evolucionarios reconhe-
cem o papel primeiro das instituigdes, mas concentram suas andlises em outros aspec-
tos, em particular na discussao sobre padroes tecnolégicos e inovacao. As pesquisas em-
piricas passam a enfocar, sobretudo, as mudangas tecnolégicas devidas ao enraizamento

institucional dos fen6menos econdémicos.

Como se afirmou acima, de acordo com os autores mencionados, uma concepgao
adequada da evolugao econdmica precisa analisar o papel da inovacao. Para tanto, é mis-
ter atentar para a transformagao das estruturas socioeconémicas e para o surgimento
e a disseminagao de inovagdes, e teorizar focalizando um sistema aberto com multiplas

interagoes. Isso significa endogeneizar o progresso tecnolégico no modelo econémico,



uma dificuldade premente da economia neocldssica. No modelo evolucionario, os pa-
drdes tecnoldgicos — com as rotinas e as irreversibilidades que eles apresentam — sao
equiparados as institui¢oes, pelo menos no que diz respeito a capacidade desses padroes
para condicionarem as relagdes sociais.

Em outras palavras, a economia evoluciondria desenvolveu a compreensao de que
o papel das rotinas e trajetérias tecnoldgicas se aproxima daquele atribuido por algumas
vertentes institucionalistas as normas, regras e leis, qual seja, criar “mundos estaveis”
(FLIGSTEIN, 2001), onde os agentes possam estabelecer mecanismos de cooperagao
e competicao. Os fatores tecnoldgicos e institucionais introduzem elementos de co-
eréncia e ordem nas condutas dos agentes. Como afirma a teoria dos sistemas, estes
nao se movem em dire¢ao a nenhum equilibrio, mas a estados estacionarios ou estaveis
(BERTALANEFFY, 1973). A economia evoluciondria entende que, para um “paradig-
ma tecnoldgico” estabelecido e para o arranjo institucional a ele associado, nao existe
apenas um ponto de equilibrio, mas uma variedade, ainda que limitada, de sequéncias
de “equilibrios evolucionarios estiveis”. As empresas, por sua vez, nao operam com a
fungdo tnica de producao, mas em um contexto especifico que as coloca frente a um

conjunto de possivels combinacoes tecnologlcas e Institucionais.

Cabe destacar uma sutil diferenca entre o evolucionismo e a teoria schumpeteriana
original. Schumpeter (1997) enfatiza reiteradamente que as fontes da mudanga provém
do interior do sistema. O desenvolvimento decorreria da introdugdo de inovagges pelos
empresdrios inovadores, ou seja, de novas formas de combinar os meios de producao
disponiveis, para induzir um processo de “destrui¢ao criadora” no interior do préprio
sistema (vide supra, cap. 2). Ja o evolucionismo, mesmo reconhecendo as mudangas fun-
damentais que ocorrem no seio dos sistemas econémicos, prefere lidar com sistemas
abertos, destacando igualmente os condicionantes externos — politicos, sociais, tecnolé-

giCOS — que interagem com oS fatores econdmicos e determinam sua mudanga.

Nesse sentido, pode-se afirmar que, a exemplo de uma nova geragao de pesquisas
sobre o comportamento das firmas e organizagoes, derivada de Herbet Simon e Ronald
Coase, a economia evolucionaria revela uma preocupagio evidente com a compreensao
do ambiente externo em que atuam as organizagdes. Mas, além disso, professa uma
compreensao diferenciada da prépria natureza da firma, a qual nao ¢ um ente indivisivel,
nem se comporta de maneira a maximizar seu lucro, como quer a economia conven-

cional, mas busca cumprir objetivos ou metas. Detenhamo-nos um pouco neste ponto.

Apesar de manter o foco no sistema e nas interagoes dindmicas entre seus compo-
nentes, a economia evolucionaria nao retira da analise a “firma”, mas lhe confere um
novo contetido, rompendo com a posigao ultraindividualista da economia neocléssica. A
firma é concebida como o centro do processo de acumulagao tecnolégica, no interior do

qual se criam rotinas e estruturas de comportamento que conduzem a esquemas repeti—



tivos, institucionalizados, de atividades, ou seja, “trajetérias”. Isso institui uma memdria
organizacional que orienta 0s processos de decisao, os quais, por conseguinte, nao se
desenvolvem visando a maximizagao, mas partindo do leque de mudangas possiveis, face
a forga das normas e rotinas que provocam algum grau de inércia no comportamento

econémico — o que ¢ chamado de “dependéncia de caminho” (path dependence).

Por outro lado, as firmas desenvolvem processos de aprendizagem cumulativa que
requerem c6digos comuns e procedimentos coordenados, os quais, via de regra, sao
reproduzidos como conhecimentos ticitos. As firmas convertem-se em organizacoes
complexas — subsistemas —, que se movem em busca de solugoes e dentro das quais exis-
tem instituigdes que garantem coesao interna (FLIGSTEIN, 2001). Cabe salientar que
tais organiza¢oes comportam conflitos em seu interior, de modo que a institucionaliza-
Gao de regras, padrdes e rotinas serve também para lhes assegurar estabilidade interna.
A inovagao pode ocorrer também em decorréncia de mudangas politicas no interior das

firmas, com reflexos observaveis através de seu posicionamento no mercado.

Para a firma — que poderia ser equiparada a uma unidade de produgio — se adaptar
e sobreviver aos processos de selecio do mercado, ela precisa evoluir de acordo com
as caracteristicas do contexto institucional e tecnolégico em que estd inserida. Cumpre
lembrar que nem sempre isso significa a adogao de tecnologias “de ponta”, uma vez que
o paradigma tecnolégico vigente pode condiciona-la a adotar outro tipo de inovagao.
O mercado, enquanto meio de sele¢ao, pode produzir ineficiéncias, na medida em que
estabelece trajetérias dependentes que coagem as unidades de producao a seguirem
determinados padrées menos produtivos e eficientes. O caso classico é o do padrao
QWERTY dos teclados, reconhecidamente menos eficientes que outros formatos que
nao foram adotados em razao do alto grau de irreversibilidade dos processos envolvidos.
Ademais, face a pluralidade de contextos institucionais, faz-se mister levar em conta o
papel central do Estado e das politicas publicas enquanto dispositivos que servem tanto

para consolidar quanto para alterar os padrées tecnolégicos e institucionais.

A sobrevivéncia da unidade de produgao estd, portanto, relacionada a sua habilida-
de em aprender como alterar suas rotinas de acdo em vista de dado contexto institucio-
nal. A unidade optard por aquelas praxes e regras de decisao que lhe propiciarem atingir
suas metas, tais como, por exemplo, obter certa taxa de lucro, assegurar certa parcela de
mercado, manter a familia nas atividades de gestao. A partir do momento em que isso
deixar de ocorrer, as rotinas e regras terao que ser mudadas, o que depende da capacida-
de de assimilar novos comportamentos. A unidade nao pode se limitar a processar infor-
magoes ja disponiveis em seu ambiente, mas deve também produzir conhecimentos, que

podem ser tacitos ou explicitos. Ao agir assim, estara recriando o seu préprio ambiente.

Neste processo, ao contrario do que postula a teoria econémica padrao, as escolhas

feitas pelas unidades de produgao podem envolver erros sistematicos, decorrentes do



fato de tais escolhas serem feitas em um contexto de incerteza. Por um lado, a incerteza
pode ser devida a auséncia de parte das informacoes necessarias para a tomada de deci-
sd0. Por outro, a inseguranca pode provir da capacidade cognitiva limitada dos agentes
sociais, isto ¢, dos limites de sua capacidade de reconhecer e interpretar corretamente
as informagoes disponiveis. E exatamente em resposta a esta incerteza que os agentes
530 levados a adotar rotinas e regras de decisao estaveis para orientar suas agoes, o que
alguns autores traduziram como “aversao ao risco”. Torna-se manifesto o papel do erro

humano na geragao de mudangas e nas trajetérias de inovagao.

TEORIA EVOLUCIONARIA E DESENVOLVIMENTO

Nos termos em que opera o debate, ja estd evidente a importancia que o evolu-
cionismo confere a mudanga tecnoldgica — e institucional — para o processo de desen-
volvimento. De acordo com Saviotti e Metcalfe (1991), para essa vertente teérica, o
desenvolvimento (econdmico) consiste na adigao ao sistema de elementos institucionais
e tecnolégicos qualitativamente diferentes daqueles que o compunham anteriormente,
o que explica o forte vinculo com Schumpeter. H4, neste ponto, uma analogia biolégica
com a emergéncia de novas espécies e com a extingao de espécies mais antigas. Assim
sendo, explanar-se-4 na sequéncia como a economia evolucionista concebe a mudanga
tecnolégica — sempre conectada ao contexto institucional — e qual é seu papel na dina-

mica do desenvolvimento capitalista.

Ao contrério do que se verifica na economia neocldssica, onde a informagio ¢ ex-
plicita, articulada, imitavel, codificivel e perfeitamente transmissivel, para a economia
evolucionista, a mudanga tecnolégica envolve assimetrias informacionais, apropriabili-
dade de conhecimentos, indivisibilidade e reprodutibilidade. Ademais, de modo geral,
os autores evolucionistas sublinham uma diferenga importante entre informagdo e conhe-
cimento, este incluindo categorias cognoscitivas, cédigos de interpretagao e habilidades
técnicas e heuristicas de resolugao dos problemas.

Observa-se aqui uma divergéncia apreciavel em relacao a Nova Economia Institu-
cional (NEI) de Williamson (2012): enquanto esta focaliza as assimetrias de informacao
que geram falhas de mercado, a economia evolucionaria destaca que, nao obstante as
assimetrias informacionais, a mesma informagao pode ser diferentemente percebida
pelos agentes, em fungao de distintos contextos institucionais e habilidades cognitivas
(valores, representagoes, visdes de mundo). A rigor, isso faz com que, no caso do co-

nhecimento, as “falhas de mercado” sejam a regra, e nao a excegao; ou seja, nao se trata
de “falhas”.
Outro aspecto de diferenciagao, tanto em relagdo a economia neocldssica quanto

em relagao a NEI, ¢ o peso que as abordagens evolucionistas atribuem ao conhecimento



tacito (ndo codificavel), reproduzido por meio de processos de aprendizagem coletiva e
cumulativa. Infere-se dai que o processo inovador se configura altamente dependente de
trajetérias constituidas que o tornam, na maioria das vezes, cumulativo, localizado e nao
formalizado (via “aprender fazendo”). Isso nao significa, contudo, que os resultados do
processo de inovagao sejam plenamente conhecidos, haja vista a quantidade de eventos

nao previstos — as incertezas — que conferem ao processo alto grau de imprevisibilidade.

Por fim, uma discrepancia em relagao ao préprio Schumpeter diz respeito a dis-
tingdo que este propde entre invengao, inovacao e difusao. Opondo-se a tal distingao, a
teoria evolucionista trata os trés atos como inseparaveis, encarando o progresso tecnol6-
gico como um processo continuo, em que revolu¢des ou mudancas abruptas constituem

uma possibilidade, mas nao necessariamente a regra.

Isto posto, faz-se mister abordar a nocao de “paradigma tecnolégico”. Este con-
ceito busca dar conta da existéncia, em cada sociedade e situagao histérica, de um re-
gime sociotécnico dominante que modela e restringe o ritmo e a diregao das mudangas
tecnoldgicas, estabelecendo um caminho com alto grau de irreversibilidade, a exemplo
do que ocorreu com o paradigma da Revolugao Verde para a agricultura na década de
1970. Assim como Thomas Kuhn (1975), a teoria evoluciondria interpreta o possivel
despontar de novos paradigmas como decorrente da crise do antigo paradigma, o qual
encontra dificuldades crescentes de se reproduzir face ao surgimento de novas institui-
goes e tecnologias. Os paradigmas tecnolégicos definem “ciclos de crescimento de longo
prazo”, que Schumpeter analisou em termos de “ondas longas”, seguindo o postulado
inicial de Kondratieff. A ideia basica é de que a mudanga de um paradigma procede de
mudangas tecnoldgicas articuladas a reestruturagao institucional, as quais estendem seus
efeitos para além de produtos ou setores especificos, atingindo o conjunto da economia
e modificando as estruturas de custo e as condigdes de producao e distribuigao em todo
o sistema (SOUZA, 2012).

A existéncia de um paradigma tecnolégico define os rumos das transformagoes
socioeconémicas. Nesse sentido, cabe ressaltar que uma tecnologia nao ¢ escolhida por
ser mais eficiente, mas torna-se eficiente por ter sido escolhida gragas as condigoes es-
tabelecidas pelo paradigma vigente. Isso depende nao somente das trajetérias de apren-
dizado e inovacao priorizadas pelo paradigma tecnolégico hegeménico, como também
do uso crescente que essa tecnologia possa registrar em fungao das externalidades de
rede, das complementaridades tecnolégicas que ela possa suscitar, além de uma série
de fatores de ordem institucional — como pressdes politicas, interesses setoriais, ju-
izos profissionais —, os quais determinam as tendéncias tecnolégicas. As tecnologias,
portanto, nao sao escolhidas por sua eficiéncia técnica, mas por fatores econémicos,
institucionais e sociais. Mudanga tecnolégica e estrutura institucional coevoluem de

modo articulado.



Finalmente, a economia evoluciondria salienta o carater interativo e social dos pro-
cessos de inovagdo e desenvolvimento, os quais ocorrem em redes formais e informais
que envolvem produtores, consumidores, técnicos, pesquisadores, etc. O exemplo pa-
radigmatico, nesse sentido, ¢ o do Vale do Silicio, nos Estados Unidos; mas inimeros
outros poderiam ser aduzidos ao se tratar de redes localizadas que favorecem a circula-
¢ao de conhecimentos e catalisam os processos de inovacao, com implicagoes diretas no
desenvolvimento econémico das regides. A criagao de interdependéncias entre firmas,

setores e tecnologias estimula a geragao de tecnologias, inovagoes e desenvolvimento.

Os estudos sobre redes de inovagio incentivaram muitos autores evolucionistas a
dedicar especial atengao aos impactos que a constituicao de redes globais de producao
tem provocado nos regimes de inovagao. Neste ponto, existem posigoes diferenciadas
no que tange ao tipo de leitura que ¢ feita das transformagoes em curso na sociedade.
Ha, por um lado, quem esboce uma visao um tanto pessimista quanto as possibilidades
das regides e dos paises para manterem uma trajetéria especifica de desenvolvimento,
em face da crescente globalizagao econdmica, a qual seria responsavel por fenémenos
de homogeneizagao institucional. De fato, a criagao de uma série de regulamentagoes no
ambito da Organizagao Mundial do Comércio (OMC) — sobretudo aquelas relacionadas
aos direitos de propriedade intelectual — revela uma tentativa de equalizacao dos qua-

dros institucionais, facilitando a deslocalizagao dos processos tecnolégicos e dos capitais.

Por outro lado, porém, autores evolucionistas destacam que o processo de glo-
balizacao, mais do que superar as fronteiras nacionais e mesmo as regionais, esteve
alicercado nelas. Em tltima analise, foram os Estados Nacionais que implementaram
as regulamentagGes necessarias ao processo de globalizacao e que garantiram sua efeti-
vidade. Com um foco voltado para as organizagoes e instituigoes dedicadas a atividades
de ciéncia e tecnologia, Lundvall (1992) propde um conceito de Sistemas Nacionais de
Inovagao justamente para avangar em uma analise que revele como as especificidades

nacionais continuam sendo relevantes para analisar os processos de desenvolvimento.

Segundo Lundvall (1992), as diferencas histéricas, culturais, linguisticas, entre
outras, refletem-se nos diferentes formatos de organizagao das empresas, nas relacoes
entre elas, no papel do setor publico, na regulamentagao dos mercados, na organizacao
das atividades de pesquisa, e em outros fatores. Essas especificidades nao podem ser lite-
ralmente copiadas ou transferidas para outros paises, de modo que os processos de ino-
vagao e desenvolvimento continuam sendo extremamente dependentes dos contextos
sociais, nao apenas em termos de Estados-Nagdes, mas também em termos de regides e
de territérios. Abre-se aqui uma ampla discussao acerca das interfaces entre a economia
evoluciondria e abordagens contemporaneas de desenvolvimento regional e territorial,

que nao hd como abordar neste momento.



CONSIDERACOES FINAIS

De acordo com a teoria-padrdo sobre o crescimento econémico, as institui¢oes
estao ausentes do modelo, e a mudanga tecnolégica é tratada como um fator exégeno.
O pensamento evolucionista, por sua vez, define o desenvolvimento como um processo
multifacetado, no qual as mudangas tecnoldgicas, as caracteristicas e os comportamen-
tos das unidades de producao e as instituigdes sao vistos como fatores que modelam
padrdes de desenvolvimento especificos. Portanto, nao hd uma concepgao universal do
desenvolvimento passivel de ser formulada em termos de modelo mecanicista. Nao ha
sequer uma causalidade unidirecional entre mudanga tecnolégica e acumulacao de ca-
pital/crescimento econémico. Pelo contrério, as assimetrias tecnolégicas e institucionais
sdo essenciais para se conceberem diferentes trajetérias de desenvolvimento, inclusive
aquelas que alguns economistas tomam equivocadamente por “falta de desenvolvimen-

to”, caracterizando-as, entdo, como “subdesenvolvidas” (vide supra, cap. 1 e 3).

Face a esse tipo de consideragoes, as recomendagdes de intervengio do Estado
assumem geralmente um cardter mais evasivo, uma vez que nao podem ser definidas po-
liticas tinicas para diferentes contextos nacionais ou regionais. Neste ponto, onde eco-
nomistas ortodoxos tendem a ver uma fragilidade da economia evolucionaria, percebe-
-se uma de suas maiores virtudes, qual seja: sair dos modelos abstratos para uma andlise
das situagdes empiricas reais, levando em conta a especificidade de seus processos de
aprendizagem e de mudangas tecnolégicas. Como afirma Mark Blaug (1997), pode-
-se vislumbrar, neste caso, um novo tipo de economia, com potencial para substituir a
economia “doente” dos modelos matematicos, que se tornaram jogos intelectuais cujo
objetivo precipuo ¢ sua propria reprodugéo, sem preocupagao aparente com as conse-

quéncias praticas para a apreensio do mundo real.
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Capitulo 7

ESTADO, DESENVOLVIMENTO E
NEODESENVOLVIMENTISMO
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INTRODUCAO

Neste capitulo, serd discutida a relagio entre o aparato estatal e as politicas
econdmicas que atravessaram a segunda metade do século XX, especialmente a partir
da década de 1960, e que nos colocam, atualmente, diante de alguns dilemas no
cenério politico, econémico e social. O foco da discussao serd o papel que o Estado
desempenha nas mudangas sociais, na perspectiva desenvolvimentista (1930-1970) e

neodesenvolvimentista (a partir de 2000).

A ideia de “Estado desenvolvimentista” (Developmental State) fundamenta-se na
construgao de processos de desenvolvimento alicercados em politicas setoriais, progra-
mas macroecondmicos e projetos de infraestrutura, com a participagao ativa do Estado.
Como demonstra Chang (2010), a definigao de desenvolvimentismo estd associada a
legitimidade social conferida ao Estado para interferir nas trajetérias de desenvolvi-
mento por meio de instrumentos vérios de politica ptblica. Ao longo da histéria — ou,
no mesmo momento, em distintos contextos sociais —, diversas modalidades de Estado
desenvolvimentista ja foram testadas. Elas emergem em diferentes condigoes politicas e
se adéquam as institui¢oes e aos valores que cada sociedade estima serem legitimos no

respectivo contexto histérico.



No Brasil, esse modelo foi adotado em diferentes momentos e com distintas
caracterfsticas, e atuou, inicialmente, como propulsor do crescimento econdmico in-
dustrial — sobretudo por meio da intervengao do Estado —, com vistas a promover a
substituigao das importacdes industriais pela produgao doméstica. Nos anos de 1930
a 1970, e principalmente nas duas dltimas décadas desse periodo, os impactos do
modelo desenvolvimentista na agricultura e no mundo rural foram particularmente
relevantes. O processo de modernizagao agricola foi desencadeado sob os auspicios
do Estado, com uma vigorosa intervengao capitaneada pelo Sistema Nacional de Cré-
dito Rural, e complementado com politicas de garantia de pregos e comercializagao,
seguro agricola, extensao rural e pesquisa agropecuaria. Entre os componentes do
modelo, contava-se a tentativa de tornar a agricultura funcional no desenvolvimento
urbano-industrial, habilitando-a a absorver tecnologia da industria nascente, a pro-
duzir alimentos e matérias primas de baixo custo, a enviar mao de obra para as cida-
des e a gerar divisas para financiar a industrializagao (LEITE, 2005; CONTERATO;
FILIPPI, 2009).

Atualmente, a retomada desse modelo alimenta sobretudo as discussdes em torno
do chamado “novo ou neodesenvolvimentismo” (BRESSER-PERREIRA, 2010; SICSU;
PAULA; MICHEL, 2005). Apés o choque liberal dos anos 80-90, na década de 2000
a 2010, uma série de mudangas politico-econémicas mobilizou esforgos para a recons-
trugao, sobre novas bases teéricas, de projetos de desenvolvimento que recuperam um
papel central para o Estado. O novo desenvolvimentismo surge, portanto, apds o fracas-

so da ortodoxia econ6mica.

De modo geral, essa retomada do estado desenvolvimentista, de acordo com Chang
(2004) e Stiglitz (1989), pode ser associada a um conjunto de fatores, entre os quais

sobressaem:

(a) a deslegitimacao do modelo neoliberal, em razio da sua incapacidade para pro-

duzir crescimento sustentado das economias e para reduzir a desigualdade social;

(b) o desencantamento com a férmula do “livre mercado”, que apresentou resul-
tados calamitosos, particularmente no caso da América Latina, haja vista as crises que
atingiram economias como a argentina ¢ a brasileira;

(c) as recentes crises das economias avangadas e a necessidade premente de me-
didas regulatérias — sobretudo no mercado financeiro — e de estabilizagao econémica;

(d) o sucesso econémico de paises que mantiveram algum nivel de planejamento
estatal, politicas industriais, comerciais e tecnoldgicas ativas, assim como o controle dos

fluxos financeiros e do balanco de pagamentos; e



(e) a emergéncia de novas abordagens teéricas que revalorizam o papel do Estado,
sem incorrer nos totalismos' que outrora acarrearam um conflito entre planejamento

centralizado e livre mercado enquanto polos opostos de uma “guerra de surdos”.

O objetivo deste capitulo ¢ rever as principais proposicoes sobre o papel do Estado
que vieram a luz nesses diferentes contextos. Para tanto, iniciar-se-a com a retomada
histérica das ages politicas de alguns Estados Nacionais — em especial na Asia, nas Amé-
ricas e na Europa —, alicergados sobre a insignia do desenvolvimentismo. A seguir, serao
destacados alguns fatores que levaram a ado¢ao do desenvolvimentismo e a consequente
crise no Brasil, abrindo as portas para a consolidacao do neoliberalismo e a supremacia
da Economia Neoclassica, a partir dos anos 80. Por fim, abordar-se-4 a eclosiao do novo
desenvolvimentismo no contexto brasileiro contemporaneo, apontando as principais
ideias que o definem e seus contrastes com o paradigma anterior. Neste ponto, caberd
arguir sobre o lugar da agricultura e do meio rural face a um paradigma neodesenvol-
vimentista. Estariam ainda sendo atribuidas a agricultura aquelas funcoes tradicionais

concebidas pelo modelo da modernizagao conservadora da década de 19607

O PAPEL DO ESTADO NO “VELHO” DESENVOLVIMENTISMO

O desenvolvimentismo € constituido de uma combinacio de diferentes mecanis-
mos, que conjugam, €m maior ou menor grau, setorialismo, intervencionismo e he-
terodoxia econdmica. Geralmente, a caracterizagaio de um Estado desenvolvimentista

compreende, segundo Bresser-Pereira (2010),

(a) um certo nivel de nacionalismo econdémico;

(b) a protegdo ou a sustentagao da indistria doméstica;

(c) o fortalecimento da burocracia estatal;

(d) o corporativismo fundado em uma alianga entre Estado, trabalho e setor pri-
vado;

(d) o incentivo a inovagao e a transferéncia de tecnologia; e

(e) a prioridade do crescimento econémico sobre a estabilidade monetéria. Em

distintos contextos, porém, cada uma dessas caracteristicas se revela mais ou menos

evidente.

' Totalismo é um termo da lingua espanhola que, no presente contexto, designa um sistema de governo em que os

poderes politicos e econdmicos do pais ficam em torno de apenas um lider.



Embora os casos da América Latina e do Brasil sejam tteis para se analisarem as va-
rias configuragdes do desenvolvimentismo ao longo do tempo, o caso cléssico que serviu
de inspiragao para grande parte das formulagoes sobre esse modelo ¢ o da experiéncia
asidtica no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial. Isso se deve a uma série de
fatores, tais como, inicialmente, o “milagre japonés” e, em um segundo momento, o
crescimento expressivo de paises como Taiwan, Coreia do Sul e Cingapura. Em todos
0s casos, 0 cendrio apresentava um ritmo acelerado de desenvolvimento associado a
politicas industriais, comerciais e tecnolégicas, as quais viabilizaram elevados niveis de
crescimento, mesmo em periodos em que a maior parte das economias se ressentia
dos efeitos de diversas crises, sobretudo em decorréncia da desregulacao dos mercados

financeiros e do fluxo de capitais.

No entanto, uma das criticas que se levantam com certa frequéncia a esse modelo
argumenta que a obtengao de altos niveis de crescimento com a mao pesada do Estado
passou a ocorrer em detrimento de um avango significativo das liberdades democrati-
cas’. Em outras palavras, esse nivel de crescimento somente seria foi possivel em virtude
da supressao das “boas” institui¢des que garantem liberdade aos individuos para defini-
rem e exercerem suas preferéncias, inclusive no mercado. Essa critica encontrou forte
eco na América Latina. De fato, grande parte dos paises latinos que buscaram assimilar e
redefinir o “modelo classico” de desenvolvimentismo obtiveram resultados expressivos
em pleno contexto de ditaduras militares. Mas esta nao ¢ necessariamente a regra, € o
periodo anterior ao Golpe Militar no Brasil serviria facilmente para demonstrar que o
intervencionismo econémico do Estado ndo ¢ incompativel com reformas democrati-
cas. Nesse sentido, todavia, outras experiéncias, como as dos paises escandinavos, talvez

sejam mais ilustrativas.

Algumas outras modalidades de Estado, “menos intervencionistas” do que as do
modelo asidtico, também podem ser incluidas em uma leitura do desenvolvimentismo.
As trajetérias seguidas nos paises escandinavos (Finlandia, Dinamarca, Noruega e Su-
écia), por exemplo, apontam uma agao menos centrada em politicas industriais e mais
voltadas a promogao do emprego e do bem-estar social, sem que isso significasse defen-
der um papel menor do Estado na defini¢ao dos rumos do desenvolvimento (CHANG,
2010). Nesses paises, o modelo classico de desenvolvimentismo eminentemente cen-
trado em medidas de prote¢do a induastria doméstica, marcou menor presenga, pelo
menos em Comparagéo com 0s pal’ses asiaticos. Contudo, durante algum tempo, a forte
presenca da esquerda e da social-democracia foi fundamental, nao apenas para con-
solidar um modelo de welfare state — estado de bem-estar social —, como também para

criar condigbes para o desenvolvimento de uma variedade de capitalismo totalmente

? Outra critica estd associada aos efeitos socioambientais desencadeados pelo tipo de industrializagio levado a cabo

em muitos desses paises. Neste sentido, sugere-se a leitura do capitulo 9 da presente publicagio.



integrada ao Estado. Se, aqui, as politicas protecionistas e comerciais foram menos rele-
vantes, o peso das politicas associadas a geragao de inovagoes e de progresso tecnolégico
revelou-se fundamental, sendo elas as grandes responsaveis por colocar paises dotados

de economias relativamente pequenas na fronteira dos mercados globais de tecnologia.

Do outro lado do Atlantico, até mesmo os Estados Unidos podem ser tomados
como exemplo de Estado desenvolvimentista (Developmental State). De acordo com
Chang (2004), os Estados Unidos foram, na realidade, os criadores da teoria desenvol-
vimentista, particularmente no que tange ao seu nicleo central: a protecao da industria
nascente, proposta pelo Primeiro-Ministro das Finangas americano, Alexander Hamil-
ton. No entanto, como argumenta Fred Block (2008), a histéria deste pais desvenda a
formacgao de um forte “Estado desenvolvimentista em rede”, ao invés de um “Estado
desenvolvimentista burocrético e centralizador”, como foi o caso na América Latina.
Isso nao significa uma redugao na capacidade performativa do Estado sobre a economia,
mas, antes, um modo mais difuso de agao por meio de intervengoes rapidas e pontuais.
Assim, embora o governo norte-americano jamais tenha adotado um organismo centra-
lizado de planejamento, a exemplo do que fizeram paises como Coreia, Japao e China,
ele sempre manteve uma forte intervencao comercial e monetdria, a fim de garantir o

funcionamento dos mercados’.

No Brasil e na América Latina, o modelo desenvolvimentista passou a se consti-
tuir, lentamente, a partir da década de 1930. No caso brasileiro, o chamado nacional-
-desenvolvimentismo pode ser definido como um processo de industrializagao dirigido
pelo Estado por meio do modelo de substitui¢ao de importacGes, o qual tinha por su-
porte a protecao do mercado interno e a vigorosa intervengao governamental no setor
de infraestrutura e na produgao de insumos basicos (BRESSER-PEREIRA, 2010). Esse
modelo teve seu inicio no governo Gettlio Vargas, prosseguiu com Juscelino Kubitschek
(JK) e Joao Goulart, e nao foi alterado em sua esséncia econOmica com as

mudangas que se seguiram ao Golpe de 1964. Martins (1991, p. 3) sumariza:

Fazendo uma simplificacio extrema, é possivel dizer que o
que prevaleceu no Brasil dos anos 30 até o inicio da déca-
da de 80 [...] foi a ideia de construcio da nacio, baseada
na industrializagao via substituigdes de importagoes, tendo
o Estado como demiurgo, virios matizes de nacionalismo
como ideologia e o populismo sob suas diferentes formas

como sustentagdo politica. Foi a isso que se convencionou

* Quando a ideologia do livre mercado ascendeu, a partir dos anos 70, essas agdes tornaram-se cada vez mais “escon-
didas”, sob a alegagdo de que o Estado interviria apenas em dreas prioritrias que envolvessem a defesa e seguranga
nacionais. A méscara, obviamente, comegou a cair apos a recente crise financeira, que demandou intimeras reformas

regulatérias em diferentes setores, desde os mercados financeiros até a satide.



chamar “nacional-desenvolvimentismo”, que nao chega a ser
um conceito, mas descreve e sintetiza um projeto politico e

um estilo de agao.

Foi, porém, nas décadas de 1960 e 1970 que o desenvolvimentismo teve seu auge
com a centralidade do papel do Estado comandada por elites politicas e econémicas
(RADOMSKY, 2009). Como se viu acima, no capitulo 3, alguns dos principais formula-
dores do antigo desenvolvimentismo brasileiro estavam sediados na Comissao Econémi-
ca para a América Latina e o Caribe (CEPAL), outros no Instituto Superior de Estudos
Brasileiros (ISEB). O estruturalismo cepalino de orientagao keynesiana foi o principal
sustentaculo teérico de uma estratégia nacionalista que se arquitetou com base em uma
critica a desigualdade das relagées centro-periferia. O elemento central dessa formula-
Gao assentava-se na critica a lei das vantagens comparativas no comércio internacional,
em virtude da “deterioragao dos termos de troca” (PREBISCH, 1950). Por essa razao,
advogava-se que a América Latina deveria superar seu viés agrario-exportador, para pas-
sar a uma etapa de industrializagdao; mas esta, face aos limites do processo de “acumula-
Gao primitiva”, somente seria possivel com a decisiva agao do Estado.

O nacional-desenvolvimentismo como estratégia de desenvolvimento foi respon-
savel por fazer com que varios paises latino-americanos — entre os quais o Brasil — cres-
cessem expressivamente entre as décadas de 1930 e de 1970. Contudo, o desenvolvi-
mentismo ¢ mais que uma politica econoémica; além de representar uma ideologia que
alimentou o sonho do desenvolvimento, fundamenta-se em diagnésticos realizados nos
paises ditos “atrasados”, nos quais os resquicios de uma sociedade arcaica poderiam
ser eliminados por meio da modernizagao social a ser liderada por elites sociais. Neste
periodo, o desenvolvimentismo apelava para um tom nacionalista, criando aliangas entre
classes, grupos sociais e partidos politicos a fim de promover mudangas sociais profun-

das que pudessem repercutir em toda a nagao.

Esse modelo propunha, entre outras metas, estabelecer uma poupanga forgada para
a realizagao de investimentos em industrias de base, cujos riscos e necessidades de capital
eram grandes demais para serem assumidas pelo setor privado. Além de obter emprés-
timos internacionais, a agricultura exportadora serviu de sustentdculo para a geracao de
divisas. O Estado atuou vigorosamente para introduzir um padrao agricola centrado em
poucas commodities (soja, café e cana-de-agticar), em poucas regides (Sul e Sudeste) e em
poucos produtores (grandes e tecnificados). O modelo parece ter funcionado, pelo me-
nos para o que ele se propunha: os “cinquenta anos em cinco”, apregoados pelo Plano
de Metas de JK, fizeram com que, entre 1955 e 1961, a produgao do setor industrial
crescesse 80%, destacando-se as inddstrias de aco, mecinicas, elétricas, de comunica-
goes e de equipamentos de transportes. Entre 1957 e 1961, a taxa de crescimento real

da economia brasileira foi de 7% ao ano, comparével ao padrio chinés contemporaneo.



No final da década de 1960 e nos anos 70, o nacional-desenvolvimentismo dis-
putou a hegemonia com o modelo dependente-associado®. Enquanto o primeiro mo-
delo era defendido por produtores e industriais com interesses no desenvolvimento do
mercado interno, o segundo tinha como representantes os setores ligados a agricul-
tura exportadora, desde grandes produtores até grupos ligados ao comércio exterior.
O nacional-desenvolvimentismo buscava maior autonomia para o Brasil, defendendo o
crescimento e a modernizagao da industria, do comércio e da agricultura para o merca-
do interno, assim como o investimento em obras de infraestrutura que possibilitassem
a comunicagao entre as diversas regides. Ja o modelo dependente-associado defendia
uma economia voltada para o mercado externo, no que tange tanto a exportagao quanto
a importagao de produtos, com um tratamento igualitdrio ao capital estrangeiro e ao

capital nacional.

Os efeitos sociais, ambientais, politicos e mesmo econémicos desses modelos so-
mente se tornaram objeto de ampla preocupagio alguns anos mais tarde, sobretudo
quando comegaram a apresentar sinais de esgotamento (vide infra, cap. 9, sobre desen-
volvimento sustentdvel). Bresser-Pereira (2010) aponta cinco fatores como responsaveis
pela crise do desenvolvimentismo: (a) o esgotamento das estratégias de substituigao de
importagoes; (b) o predominio na América Latina da interpretagao da dependéncia
como perspectiva analitica; (c) a grande crise da divida externa durante a década de
1980, que enfraqueceu os paises latino-americanos; (d) o fortalecimento do neolibe-
ralismo como nova ideologia econémica e politica; e (e) o éxito da politica norte-ame-
ricana no treinamento de economistas latino-americanos, muitos dos quais assumiram

postos—chave nos governos nacionais a partir dos anos 1990.

A CRISE DO ESTADO DESENVOLVIMENTISTA E A EMERGENCIA DO
NEOLIBERALISMO

A'ideologia do livre mercado que ascendeu mundialmente a partir dos anos 70 pas-
sou a defender a diminuigao do papel do Estado. Em grande medida, o neoliberalismo
emergiu assente sobre a crise do antigo desenvolvimentismo, em decorréncia de razoes
internas e externas ao modelo. Segundo Bresser-Pereira (2010), o antigo desenvolvi-
mentismo brasileiro, baseado na industrializacao por meio da substituicao das importa-

goes, continha as sementes da sua prépria destruicao. Por qué?

A primeira razio remete ao fato de que, embora a substituicao de importagoes

tenha sido importante para a inddstria nascente, a partir de determinado momento, a

* O modelo dependente-associado teve como um de seus principais tedricos o socidlogo e ex-presidente brasileiro

Fernando Henrique Cardoso.



concentragao de renda ndo somente levou a expansao do consumo de bens de luxo por
parte da burguesia industrial, em detrimento do investimento produtivo (FURTADO,
1961), como também reduziu a demanda de bens de consumo bésico e de bens de ca-
pital por parte do segmento de mercado interno. A substituigao das importagoes falhou
por ndo ter sido acompanhada de absorgao tecnolégica e por ter incutido no empre-
sariado doméstico uma mentalidade excessivamente protecionista, com o consequente
fechamento de diversos mercados. Assim, a baixa incorporacao do progresso técnico

determinou uma reduzida produtividade industrial em varios setores.

A segunda razao diz respeito aos altos indices de endividamento do Estado, ao qual
se soma certa complacéncia com os déficits orcamentarios e com a inflagao. As crises
do petréleo nos anos 70 e a crise da divida externa na década de 1980 comprometeram
seriamente a capacidade de investimento do Estado. A crise da divida abriu caminho
para uma inflacao galopante, a qual foi enfrentada com politicas populistas de aumento
de gastos que, ao fim e ao cabo, selaram a faléncia do Estado desenvolvimentista. O
processo de industrializacao teve que ser freado e, face ao endividamento do Estado, so-
mente seria retomado na década de 1990, j& com a abertura para o capital internacional,

a desregulacao dos mercados e a privatizagao de setores estratégicos.

A terceira razao esta relacionada ao rompimento da alianga capital-trabalho, cons-
truida por Getulio Vargas e responsavel pela sustentagao politica e ideolégica do nacio-
nal-desenvolvimentismo. Contribuiu para esse rompimento a prépria critica dirigida
a estratégia nacional-desenvolvimentista por alguns setores da esquerda, formuladores
da “Teoria da Dependéncia” (CARDOSO; FALETTO, 1970), sobretudo a vertente que
rejeitava a possibilidade de existéncia de uma burguesia nacional na América Latina.
Propondo uma mudanga radical que recusava a ideia de uma revolucao burguesa inter-
na no Brasil, essas formulagoes acabaram servindo, paradoxalmente, a partir dos anos
1990, para justificar aliangas com o centro capitalista em prol de uma agenda focada na

expansao dos mercados aliada a abertura democratica.

A quarta e tltima razao deve-se ao desgaste politico de uma estratégia nacional-de-
senvolvimentista que se vinculou aos governos militares e as ditaduras que se instalaram
em toda a América Latina. Suprimindo amplamente os direitos individuais e alegando
evitar o fantasma comunista, a ditadura acabou definitivamente com o pacto social cria-
do por Vargas. Os movimentos de reconstrugao democratica seguramente nao tinham
entre as suas bandeiras fundamentais a sustentagao de um Estado forte e, muito menos,
planejamento centralizado. Assim, a medida que os governos militares caiam, geravam-
-se as condigbes para uma onda neoliberal no Brasil e na América Latina, a exemplo
do que ja se desenhara alhures. Nesse sentido, cabe ressaltar os efeitos do regresso de
economistas brasileiros que haviam sido formados em programas de doutorado norte-

-americanos e ingleses, ja sob a forte influéncia do pensamento neocldssico. A queda dos



regimes militares inspirou um discurso que rejeitava o “retorno” das politicas sociais
nacionalistas, em prol de um conjunto de politicas macroecondmicas ortodoxas associa-

das a reformas institucionais sob os auspicios do Consenso de Washington.

Para substituir o desenvolvimentismo, foi estabelecido um conjunto de politicas
macroecondmicas ortodoxas associadas a reformas institucionais orientadas para o mer-
cado. Face a crise inflaciondria que havia saido de controle, a receita neoliberal foi a
manutencao de altas taxas de juros e apreciaveis taxas de cambio. Por outro lado, frente
a crise do investimento publico, a solucao passou pela valorizagio da moeda estrangeira,
com vistas a obter a entrada de capitais, mecanismo utilizado para financiar os déficits e

promover investimentos privados.

O resultado dessas politicas foi a faléncia do Estado, o qual viu esvair-se comple-
tamente sua capacidade de investimento e regulagao. A crise do balango de pagamentos
(total de dinheiro que entra e sai de um pais), consubstanciada em baixos indices de
crescimento, conduziu a economia a estagnagao. Enquanto o investimento produtivo
dos setores ptblico e privado se reduzia, a concentragao de renda prosseguia em ritmo
mais e mais acelerado, sobretudo em decorréncia das altas taxas de juros que incenti-
vavam os movimentos especulativos. O caminho escolhido possibilitou a estabilizagao
da economia através da adogao de uma politica de juros extremamente elevados. A “ar-
madilha dos juros” levou a um equilibrio perverso, e tornou toda a politica econdémica
refém da politica monetdria, revelando-se, por consequéncia, incapaz de estimular a

retomada do desenvolvimento.

Do ponto de vista social, o neoliberalismo excluiu a possibilidade de retomar um
modelo de crescimento com distribuicao de renda e bem-estar social. A privatizacao dos
bens publicos reduziu consideravelmente o acesso a servigos pela populagao mais pobre.
Por sua vez, as altas taxas de juros promoveram uma brutal transferéncia monetdria para
os setores rentistas, impediram politicas de pleno emprego e a retomada do desenvol-
vimento. J4 a pronunciada estabilidade econémica sempre comprovou ser uma situacao
precaria em que, a cada choque externo, a situagao do pais se deteriorava ainda mais.
A receita monetarista nao deixava nenhuma margem a retomada da satde do Estado;

apenas aumentava a dose do remédio a cada recaida mais grave.

O NOVO DESENVOLVIMENTISMO E A RETOMADA DO PAPEL DO
ESTADO

Na década de 2000 a 2010, a retomada do Estado nao se deu por meio da simples
replicagao das proposigoes do velho desenvolvimentismo, mas pela construgao de uma
visao do desenvolvimento que nao concebe Estado e Mercado como oponentes de um

jogo de soma zero.



Na década de 1990, um grupo de paises, entre os quais China, India e Indonésia,
impressionaram o mundo com altas taxas de crescimento, melhoria relativa das condi-
g¢oes de vida da populagao e notérios progressos em termos de infraestrutura e inovacao
tecnolégica. Tudo isso foi obtido gragas a vigorosa intervengao do Estado, sem, no en-
tanto, criar déficits orcamentarios ou endividamento publico. Esses paises simplesmente
negaram-se a aceitar as “boas instituicdes” promovidas pelos paises desenvolvidos e
continuaram com politicas industriais, comerciais e tecnolégicas fortemente protecio-
nistas. Na pratica, como demonstra Chang (2004), o que esses paises fizeram foi adotar
o mesmo conjunto de politicas que, em diferentes momentos histéricos, tornaram ricos
os paises hoje desenvolvidos; depois, passaram a condenar tais politicas, em uma clara

estratégia de “chutar a escada” que lhes propiciou ascender economicamente.

Serdo analisadas, a seguir, as caracteristicas essenciais de que se reveste 0 novo de-
senvolvimentismo, na concepcao dos principais signatarios deste modelo. Para Bresser-
-Pereira (2010), “o novo desenvolvimentismo é um ‘terceiro discurso’ entre o velho
discurso desenvolvimentista e a ortodoxia convencional”. Nao se trata exatamente de
uma teoria, mas de uma estratégia de desenvolvimento com foco na agao dos Estados
Nacionais em contextos de globalizagao. As teorias que fundamentam o novo desenvol-
vimentismo encontram-se em formulagdes da macroeconomia keynesiana, na economia

do desenvolvimento e no neoinstitucionalismo histérico (vide capitulos anteriores).

Vale lembrar que, quando o programa neoliberal se viu parcialmente esgotado, a
ideologia desenvolvimentista renasceu tendo que se situar em dois campos problemati-
cos: o incremento das politicas sociais — com a consequente elevagao do gasto governa-
mental que redundou em uma diminuigao da desigualdade social — e o investimento em
desenvolvimento tecnolégico associado ao incentivo a empresérios. Assim, parece nao
restarem dividas de que o desenvolvimentismo ingressa em uma nova fase, em que deixa
de mobilizar de maneira anacrénica elementos ideolégicos nacionalistas ou populares,
mas se mantém aberto a economia global, e com grande expectativa quanto a capacidade
dos atores da sociedade civil e das empresas para gerarem desenvolvimento de modo
relativamente endégeno.

Em primeiro lugar, busca-se superar a oposicao entre “Estado forte” e “mercado
livre”; mas a construgdo de um aparato institucional consistente passa a ser uma pre-
condigao para o desenvolvimento dos mercados. Segundo Sicst, Paula e Michel (2005),

o novo desenvolvimentismo pode ser sintetizado em quatro teses:

(a) ndo hd mercado forte sem Estado forte;

(b) nao haverd crescimento sustentado [...] sem o fortalecimento do Estado e do

mercado e sem implementacao de politicas macroeconémicas adequadas;



(c) mercado e Estados fortes somente serao construidos por um projeto nacional

de desenvolvimento que compatibilize crescimento com equidade social; e

(d) ndo ¢ possivel reduzir a desigualdade sem crescimento econémico a taxas ele-

vadas e continuadas.

Em segundo lugar, hd, nesta formulagdo, um claro componente politico’. Como
sustenta Bresser-Pereira (2010), nio haverd novo desenvolvimentismo sem um novo
acordo entre classes sociais em torno de uma estratégia nacional de desenvolvimento.
A dimensao politica do processo de desenvolvimento reemerge na medida em que se
coloca como condigao necessaria para tal processo a existéncia de um projeto nacional
“que expresse o sentimento de nacao”. De fato, a construcao de tal projeto tem estado
cada vez mais presente na agenda nao apenas do governo brasileiro, mas — e sobretu-
do — em um conjunto de paises latino-americanos que tém experimentado governos
com viés nacionalista. Os resultados desse esforgo sao, porém, objeto de discordancia
e contestacao.

No que toca as estratégias definidas pelos adeptos do novo desenvolvimentismo,

também se observa um relativo consenso em relagao a certo nimero de itens que se en-
tende serem imprescindiveis (BRESSER-PEREIRA, 2010; SICSU; PAULA; MICHEL,
2005):

(a) a retomada da capacidade de poupanga e de investimento do Estado;

(b) o incentivo a inovagao e ao progresso técnico;

(c) a superagao da barreira criada pelo baixo nivel de desenvolvimento de capital
humano;

(d) o0 aumento da coesao social em torno de uma estratégia de desenvolvimento
nacional;

(e) a manutengdo de politicas macroeconémicas que garantam estabilidade fiscal
ao Estado, o que inclui indices moderados de endividamento;

(f) a redugao gradativa das taxas de juros, visando estimular investimento produ-
tivo;

(g) a manutencao de uma taxa de cimbio competitiva que abra os mercados exter-
nos as empresas nacionais;

(h) tolerancia nula com a inflagdo e insubordinacao de toda a economia a qualquer

regime de metas de inflagao; e, finalmente,

> O que nao significa que este esteja ausente das demais formulagGes. Mas, no modelo neoclassico, o componente

politico e ideolégico foi travestido sob a alegagio de uma falsa neutralidade das modelizagdes econométricas.



(i) uma politica ativa de saldrios, que acompanhe os ganhos de produtividade, man-

tendo, assim, uma demanda interna aquecida e redistribuindo renda.

Deste modo, contrariamente ao seu primogénito, o novo desenvolvimentismo nao
¢ essencialmente protecionista e tem um foco menos evidente nas politicas de protec¢ao
a industria nascente, uma vez que, nos paises em desenvolvimento, o setor industrial
ja estaria consolidado. Ao mesmo tempo, e em razao do novo contexto de integracao
internacional, abre-se uma perspectiva para reconhecer maior importancia ao merca-
do externo. O crescimento com poupanga externa e o fortalecimento das atividades
exportadoras — foco do modelo neoliberal — nao seriam incompativeis com o novo

desenvolvimentismo.

No entanto, acentua-se a necessidade de manutengio de um mercado interno
forte — o que, entre outros fatores, reduz a vulnerabilidade da economia nacional face a
volatilidade das crises internacionais — e a imprescindibilidade de uma taxa de cambio
competitiva, no intuito de apoiar, sobretudo, industrias com alto indice de conhecimen-
to, tecnologia e valor agregado. Nesse sentido, alerta-se até sobre os riscos de primariza-
¢ao da economia (ou, a0 menos, da pauta de exportagdo), quando esta se volta para um

modelo centrado em poucas commodities agricolas.

Outra diferenga diz respeito ao papel atribuido pelo novo desenvolvimentismo ao
Estado, que deixa de ser tao centrado na realizagdo de investimentos diretos na produ-
¢ao (Estado-empresario) para assumir um papel predominantemente regulador e incen-
tivador das atividades econdmicas. Trata-se de garantir o funcionamento dos mercados
de acordo com as necessidades do desenvolvimento nacional, na tentativa de propiciar
a geragao de lucros e o aumento do emprego. Segundo Bresser-Pereira (2010), “o novo
desenvolvimentismo compreende que, em todos os setores em que exista uma razoavel
competi¢ao, o Estado ndo deve ser um investidor; ao contrario, deve se concentrar em

defender e garantir a concorréncia”.

Esta posigao permitiria ao Estado alocar recursos para investimentos em setores
estratégicos, de modo a manter uma estabilidade orgamentdria consistente, evitando os
déficits que comprometeram o processo de industrializagao por substitui¢ao de impor-
tagoes. Caberia ao Estado, por exemplo, atuar com vigor na produgao de tecnologia,
incentivando a inovagao via novos nichos de mercado. No antigo nacional-desenvolvi-
mentismo, o Estado assumia as tarefas de planejamento, financiamento e produgao de
insumos bésicos e infraestrutura — energia, transportes e comunicagoes —, que deman-
davam uma enorme quantidade de capital. Isso durou até a situagao de deterioracao
financeira nos anos 80, quando eclodiu a crise da divida externa. Para o novo desenvolvi-
mentismo, no atual estigio produtivo, nao faz mais sentido a existéncia de um “Estado-

-empresario”, ja que o setor privado agora conta com recursos € capacidade para inves-



tir. O Estado segue desempenhando um papel-chave, mas com uma funcao normativa

de facilitacdo e encorajamento, e nao necessariamente de investidor (MATTEI, 2013).

Neste estdgio, um primeiro instrumento do novo desenvolvimentismo, mais im-
portante do que uma politica industrial forte, ¢ uma politica macroeconémica consis-
tente, baseada em equilibrio fiscal, taxas de juros moderadas e taxas de cdimbio compe-
titivas. E mister que o Estado apoie setores industriais e agricolas de modo estratégico,
mas nao permanente. Impde-se, de certo modo, a defesa de um protecionismo seletivo
e temporario, diferentemente do que ocorreu no periodo do nacional-desenvolvimen-
tismo, quando o protecionismo generalizado contribuiu para incutir no empresariado
industrial brasileiro uma mentalidade conservadora no que diz respeito ao investimento
em inovagao. A preocupagao estatal deve estar voltada para a criagao de condigoes que
permitam as empresas adquirirem competitividade, desonerando o Estado de pesados

investimentos que acarretem déficit fiscal.

Ao contrario do que muitos imaginam, em uma estratégia de desenvolvimento
econémico, um segundo instrumento do novo desenvolvimentismo consiste em confe-
rir um lugar de destaque aos mercados, embora reconheca suas limitagoes. Enquanto a
teoria neocldssica pressupoe que os mercados podem coordenar tudo de maneira ideal,
se estiverem livres de interferéncias de outra ordem (politicas, por exemplo), e a nova
economia institucional acredita que bastam algumas “boas instituigdes” para corrigir as
“falhas de mercado” — e tudo estard resolvido —, o novo desenvolvimentismo concebe
os mercados como o mecanismo principal, mas insuficiente, de coordenacio econémi-

ca.

Isso se evidencia particularmente nos paises em desenvolvimento, onde se verifica
uma tendéncia de sobrevalorizacio da taxa de cambio e onde os saldrios aumentam em
ritmo mais lento do que a produtividade. Assim sendo, os mercados constituem meca-
nismos claramente insatisfatérios, porque nao distribuem renda e favorecem os partici-
pantes mais fortes (BRESSER-PEREIRA, 2010). Caberia, pois, ao Estado, por exemplo,

adotar um sistema tributario progressivo, visando reduzir as desigualdades de renda.

Um terceiro instrumento sao os programas sociais universais. Todavia, nesta pers-
pectiva, os programas de transferéncia de renda sdo vistos como agdes temporarias e
complementares, as quais deixariam de ser relevantes na medida em que o desenvolvi-
mento trouxesse consigo geragao de empregos e qualificagdo de mao de obra. Enquan-
to o nacional-desenvolvimentismo admitiu certa complacéncia com a inflacao e optou
pelo crescimento com déficits publicos, o novo desenvolvimentismo defende tanto o
equilibrio fiscal quanto o controle rigoroso da inflagdo, porém, de acordo com Bresser-
-Pereira (2010, p. 24),



[...] ndo em nome da ortodoxia, mas porque entende que o
Estado ¢ o instrumento de acao coletiva da nagdo por exce-
léncia. E se o Estado ¢ tao estratégico, seu aparelho precisa
ser forte, sélido e grande; e, por essa mesma razao, suas fi-

nangas precisam estar equilibradas.

Ao mesmo tempo, as contribui¢des derivadas de uma nova economia politica ins-
titucionalista levam o novo desenvolvimentismo a conferir um papel saliente a institui-
¢des que nao apenas regulam o funcionamento dos mercados, mas potencializam sua
agao. Assim, a0 mesmo tempo em que incorpora um aspecto pouco evidente no antigo
desenvolvimentismo — face as préprias condigdes daquele momento histérico —, o novo
desenvolvimentismo busca superar concepgoes correntes da nova economia institucio-
nal que oferecem respostas simplérias e universalistas para o bom funcionamento dos
mercados — tais como a garantia dos direitos de propriedade e dos contratos — e propoe
outra visao, considerando as instituigdes como objeto de ajustes mais ou menos conti-
nuos, de acordo com diferentes estratégias de desenvolvimento.

Um aspecto particularmente relevante, nesse sentido, diz respeito a compreensao
diferenciada que as duas vertentes desenvolveram em relagao ao papel do Banco Cen-
tral. Enquanto a ortodoxia neoliberal defende a autonomia do Banco Central — cujo
objetivo fundamental é controlar as taxas de juros a fim de evitar o aparecimento de
bolhas inflaciondrias —, o novo desenvolvimentismo condiciona a agio do Banco Central
a uma estratégia de desenvolvimento equilibrada, na qual, além do controle da inflagao,
se exige o equilibrio do balango de pagamentos por meio de dois instrumentos: a taxa
de juros e a taxa cambial. Isso legitima tanto a regulamentagdo do ingresso de capitais
quanto a inser¢ao do Estado no mercado monetario, através da compra e venda de mo-
eda, visando a garantir uma taxa de cimbio que assegure competitividade as empresas
nacionais e equilibrio das contas publicas. Cabe lembrar que a globalizacao ¢ vista como
uma oportunidade, mas que a desregulamentacao do fluxo de capitais se revela um risco

que os pafses em desenvolvimento nao precisam correr.

Mas nem tudo parece ser tao contraditério assim entre o novo desenvolvimentis-
mo e o modelo neoliberal. Esta ¢ a conclusao a que chegam Morais e Saad-Filho (2011)
ao analisarem a agenda desenvolvimentista face a politica macroeconémica da década
de 2000 a 2010. Segundo os autores, o primeiro governo Lula nao diferiu substan-
cialmente do de seu antecessor no que diz respeito as politicas macroeconémicas. No
entanto, o segundo governo lulista, embora tenha preservado o nicleo das politicas ma-
croecondmicas introduzidas pelas reformas neoliberais, operou uma institucionalizacao
parcial das propostas novo-desenvolvimentistas. O resultado foi uma politica econdémica
de natureza hibrida e confusa: aumentou-se a geragao e a distribui¢ao de renda, mas a

proporgao dos ganhos seguiu respeitando relagoes de poder radicalmente assimétricas.



Ja em periodo mais recente, sobretudo apés o inicio do governo Dilma Rousseft,
0 agravamento da crise internacional e os resultados exiguos de crescimento econdémico
tém revelado exatamente os limites dessa politica hibrida e da manutengao de um mo-
delo dependente dos regimes inflacionarios e de poupanca externa. Apesar da crescente
incorporacao do idedrio desenvolvimentista no discurso e nas agdes do Estado, o cres-
cimento econémico persiste bloqueado. Os principais obstaculos continuam sendo as
armadilhas das elevadas taxas de juros e do cdmbio sobrevalorizado, que outorgam um
poder considerédvel aos rentistas e ao mercado financeiro, obstruindo os investimentos

Z . N . A .
necessarios a retomada dO crescimento economico.

CONSIDERACOES FINAIS

No dizer de Chang (2010), ndo hé férmula para criar um Estado desenvolvimentis-
ta em termos organizacionais: diferentes paises adotam diferentes férmulas, de acordo
com seu préprio contexto politico, ideolégico e econémico. Existe, por isso, um grande
ceticismo quanto a possibilidade de se sustentar uma teoria tnica que dé conta de toda
a variedade de contextos histéricos e de dinamicas sociais. Nesse sentido, uma das prin-
cipais contribui¢des que despontam nessas discussoes diz respeito aos limites do univer-
salismo a-histérico da teoria ortodoxa do desenvolvimento, incapaz de abdicar dos seus
modelos uniformizados, aplicados indistintamente em todos os paises, inclusive nas suas
vertentes mais modernas, que buscam incorporar em toda parte as mesmas instituicoes
econdmicas, sobretudo a garantia dos direitos de propriedade, como fundamento basico

do desenvolvimento.

A comparagao sumdria entre o novo desenvolvimentismo e os dois modelos im-
plantados no passado recente permite depreender que nao se trata de oposigoes simplis-
tas entre diferentes estratégias de desenvolvimento. Na verdade, o novo desenvolvimen-
tismo destaca-se por ser uma estratégia que nao prescinde do Estado e de um mercado
forte. Por isso, ndo busca nem a redugao do Estado, nem a retomada do protecionismo
do mercado interno nos moldes do passado (MATTEI, 2013). Conforme seus proposi-
tores, a alternativa novo-desenvolvimentista visa a reconstrugao do Estado, “tornando-o
mais forte, e mais capaz no plano politico, regulatério e administrativo, além de finan-
ceiramente sélido” (SICS(]; PAULA; MICHEL, 2007, p. 515).

Um dos problemas do novo-desenvolvimentismo refere-se ao tema ambiental, e
outro, a critica as promessas desenvolvimentistas pelo pds-desenvolvimento (vide infra,
cap. 9). Mas os dois problemas parecem nao exercer efeitos consideraveis, haja vista o
quanto o desenvolvimentismo estd arraigado em nossas vidas. Neste caso, o novo-desen-
volvimentismo retoma firmemente a alianga para o crescimento econdmico, priorizan-

do grandes obras — no caso brasileiro, hidrelétricas, portos, aeroportos e tantas outras,



incluidas no Programa de Aceleragao do Crescimento —, setores prioritarios de investi-
mento — industria do petréleo, extrativismo mineral, tecnologias de ponta — e geragao
de energia. Frente a essas iniciativas, o meio ambiente tem sido um aspecto francamente

desconsiderado, em favor de aliancas que incentivem crescimento econdmico.

A despeito das criticas ao novo-desenvolvimentismo, o crescimento das econo-
mias latino-americanas, juntamente com a redu¢ao da desigualdade social, tem colocado
esta estratégia desenvolvimentista como uma alternativa viavel e bem-aceita por diversos
segmentos sociais. Cabe advertir, entretanto, que a queda dos indices de desigualdade,
significativo dilema para a maior parte das nagdes latino-americanas, ¢ lenta. Outra mu-
danga fundamental no quadro analitico diz respeito a conceituagao de Estado Nacional
proposta pelos adeptos do novo-desenvolvimentismo. Diferentemente de outrora, o
Estado n3o ¢ mais visto como um ente tnico e indivisivel. Isso nao significa negar sua
constituigdo enquanto organizagao segundo regras e principios institucionais particula-
res. E necessério, porém, reconhecer a pluralidade institucional que existe no seio desta
organizacao, o que lhe permite conjugar diferentes interesses e formas de acao. Seme-
lhante compreensao possibilita analisar com mais cuidado situagdes contemporaneas
em que a constituigdo de um Estado minimo, intervencionista ou regulador, nao faz
mais sentido em si, mas tao somente na andlise de processos sociais especificos. E isso
que tem permitido proclamar o “novo-desenvolvimentismo” antes mesmo de termos
assistido a morte do neoliberalismo. Nos tltimos anos, bem pelo contrario, em vérias

partes do mundo, a receita liberal até tem sido fortalecida.
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Capitulo 8

POS-DESENVOLVIMENTO:
A DESCONSTRUGAO DO
DESENVOLVIMENTO

Gabriella Rocha de Freitas
Mailane Junkes Raizer da Cruz
Guilherme F. W. Radomsky

INTRODUCAO

A discussao tedrica sobre o desenvolvimento e as politicas e programas implemen-
tados pelos Estados e governos parte geralmente da premissa da naturalidade do desen-
volvimento, tratando-o como um processo inquestionavel. Para essa visao progressista
simpléria, o desenvolvimento ¢ um processo com o qual a humanidade convive hd muito
tempo, ou pelo menos desde a Revolugdo Industrial. Um exercicio reflexivo vélido con-
siste em aventar outras possibilidades, explorar modos distintos de conceber a mudanca

social e o desenvolvimento.

Sera possivel pensar a vida em sociedade fora do eixo balizador do desenvolvi-
mento? Uma sociedade em que ndo exista o conceito de desenvolvimento? Sera razo-
avel dizer que poderfamos viver em uma sociedade que nao se represente em termos
classificatérios, tais como “desenvolvido” versus “subdesenvolvido”? Este capitulo tem
por finalidade realizar um balango teérico sobre o pés-desenvolvimento — perspectiva
recentemente surgida nas ciéncias sociais —, examinando suas caracteristicas principais,
apresentando alguns de seus principais propositores e analisando em que medida esta

possibilidade interpretativa pode ser instrutiva para os estudos sobre o desenvolvimento.

O que se denomina pés-desenvolvimento nao é um programa homogéneo, tam-
pouco uma teoria precisa e delimitada; ¢, antes, um ponto de vista que langa um olhar

critico sobre a histéria do desenvolvimento e seus efeitos sociais. Tal como apresentado



na Introdugao deste livro, pode-se afirmar que o pés-desenvolvimento se insere no am-
bito das vertentes céticas quanto aos beneficios dos processos de desenvolvimento. Com
essa perspectiva, visa-se analisar e visibilizar diferentes modos de viver coletivamente,
préticas sociais que nao se vinculam aos valores culturais oriundos da modernidade
europeia e da ideologia desenvolvimentista. Ademais, o pés-desenvolvimento alcangou
algum destaque entre os pesquisadores ao demonstrar os impactos negativos das politi-
cas de desenvolvimento, focando as resisténcias alternativas levantadas por movimentos

sociais ou atores locais ao se depararem com projetos de intervencao.

A CRIACAQ DO SUBDESENVOLVIMENTO

O discurso em favor do desenvolvimento, apesar das controvérsias que tem susci-
tado, encerra uma grande capacidade de renovacao e de continuidade. A diversidade de
caminhos tomados pelo desenvolvimento — como desenvolvimento sustentével, local ou
territorial, etc. — contribuiu para a crenga de que cada nova ideia equivale a uma con-
cepgao original e diferente das anteriores. Esta renovagao periédica garante novos meios
de lidar com problemas sociais, concorrendo, portanto, para que o desenvolvimento

adquira novos signiﬁcados e se torne duradouro.

Atualmente, o discurso do desenvolvimento pode ser compreendido como uma
crenga social, uma vez que aparece como uma certeza coletiva que nao é colocada a
prova (RIST, 2008). A maior parte das pessoas acredita que o desenvolvimento ¢ algo
bom e necessario, sem fazer um exame minucioso sobre as consequéncias das politicas
e praticas a ele relacionadas. O mesmo se diga a respeito da nogao de progresso, tao
disseminada e tdo pouco questionada quanto a sua validade histérica para explicar a mu-
danga social (DUPAS, 2007). A despeito dos fracassos sucessivos associados ao desen-
volvimento, suas promessas e experiéncias continuam sendo repetidas e reproduzidas. A
crenga pode facilmente tolerar contradicoes, ja que nao pode ser refutada; os erros sao

sempre atribuidos a falhas humanas ou de interpretacao.

Apesar da hegemonia exercida desde o fim da Segunda Guerra Mundial pelas po-
liticas e programas de desenvolvimento, muitos pesquisadores (RIST, 2008; ESCOBAR,
2007; CRUSH, 1995; ESTEVA, 1992) passaram, a partir dos anos 80, a produzir estu-
dos criticos sobre os processos de desenvolvimento. Ainda que apresentem orientaces
tedricas distintas, esses autores tém em comum o mérito de demonstrarem como o de-
senvolvimento ¢ um discurso historicamente construido que, sob pretexto de melhorar
a vida de comunidades pobres, tem causado intervengdes com impactos negativos para
as populagoes.

O conjunto de préticas e projetos sistematicos que visavam o desenvolvimento

teve origem no pés-guerra, e mais especificamente, conforme apontam Esteva (1992)



e Escobar (2007), no discurso de posse do presidente norte-americano Harry Truman
em 1949'. Nesse discurso, o adjetivo “subdesenvolvido” — em referéncia a dreas econo-
micamente atrasadas — foi utilizado pela primeira vez em um texto de grande circulagao.
O evento marcou uma mudanga fundamental na concep¢ao de desenvolvimento, que
foi transformado em assunto global; e o subdesenvolvimento foi visto como condicao a
ser superada através da ajuda e da cooperagao internacional que o “Primeiro Mundo”

deveria oferecer ao “Terceiro Mundo”.

Naquele momento, os Estados Unidos passavam a ser a nagao no Ocidente mais
importante em termos econémicos e militares, em um contexto de disputa de modelos
de vida e de economia — entre capitalismo e socialismo — que envolvia inimeros paises.
A importancia do pafs norte-americano pode ser associada ao seu papel na reconstrugao
da Europa arrasada pela guerra e na construcao de uma alianga desenvolvimentista para
apoiar os paises considerados subdesenvolvidos. Agora, sim, estes poderiam tornar-se
desenvolvidos, desde que seguissem os preceitos norte-americanos, uma vez que o sub-
desenvolvimento ndo era mais o oposto de desenvolvimento, mas apenas a sua forma

incompleta, ou seja, uma etapa anterior a esse processo (vide supra, cap. 1).
pleta, ja, tapa ant p de supra, cap. 1

Segundo os autores vinculados a perspectiva do pés-desenvolvimento, a dicotomia
desenvolvimento/subdesenvolvimento foi inventada e legitimada para classificar paises
e populagdes com o objetivo de justificar intervengdes desenvolvimentistas naqueles
paises tidos por “atrasados” (vide supra, cap. 3). O desenvolvimento seria algo arbitrério,
nao passando de uma convengao moderna que estipularia quais paises se situam em

patamares supostamente avangados em confronto com os demais.

COMO PODE SER ENTENDIDO O POS-DESENVOLVIMENTQ?

O pés-desenvolvimento insere-se no debate académico opondo-se a duas teorias
que se tornaram balizadoras da discussio sobre o desenvolvimento entre os anos 50
¢ 70: a teoria da modernizagio e¢ 0 marxismo’. O p6s-desenvolvimento surgiu como

uma tentativa de superacao das teorias anteriores (ESCOBAR, 2005), porém sem o

'O quarto ponto abordado pelo discurso de Harry Truman estabeleceu que a assisténcia técnica jd concedida a par-

tes da América Latina fosse estendida aos paises mais pobres do mundo, lembra Rist (2008). Neste discurso, segundo
0 mesmo autor, a realidade social dos paises com problemas de pobreza e desigualdade estava sendo reelaborada em
torno da nogao de “subdesenvolvido”, momento em que a diversidade dos povos do mundo recebeu este singelo e
sintético rétulo.

? Entende-se por marxismo o conjunto de ideias filoséficas, econdmicas, politicas e sociais elaboradas inicialmente
por Karl Marx (1818-1883) e seu colaborador Friedrich Engels (1820-1895) e desenvolvidas posteriormente pelos
intelectuais que seguiram suas teorias, denominados marxistas. Sdo temas relevantes para a perspectiva marxista o
trabalho e a luta de classes: o trabalho, entendido como o meio pelo qual 0 homem transforma a natureza para pro-
duzir seus meios de vida; e a luta de classes, como consequéncia das contradi¢des do capitalismo, materializada no

embate entre os donos dos meios de produgao (burgueses capitalistas) e trabalhadores assalariados (proletariado).



propésito de atingir um conceito definitivo para o desenvolvimento. Isto significa que,
no pés-desenvolvimento, ndo se procura mais o bom desenvolvimento ou o melhor
conceito que possa defini-lo; a preposicao “pés” sugere que se avance, que se supere o
idedrio do desenvolvimento, ou seja, que se viva em um mundo onde “subdesenvolvido”
e “desenvolvido” nao sejam rétulos utilizados para classificar paises. Vejamos como o
pos-desenvolvimento se diferencia das teorias anteriores.

Amparadas pela dicotomia “tradicional/moderno”, as teorias da modernizagao
destacavam os elementos empiricos que marcariam a passagem de um estado tradicional
para outro moderno. Essa passagem demandaria que se incrementassem gradualmente
as rendas monetérias e o Produto Interno Bruto (PIB) das nagdes, a diminui¢ao da po-
pulagao pobre considerada marginal ao sistema de producao e de consumo do mercado
capitalista e os ganhos continuos em produtividade. Essa perspectiva dispunha de recei-
tudrios simples e homogéneos a respeito de como os paises subdesenvolvidos deveriam

se desenvolver.

A teoria da modernizagdo sofreu seus primeiros ataques a partir das publicagoes
articuladas a teoria da dependéncia, de influéncia marxista e também weberiana. A teo-
ria da dependéncia enfatizava os efeitos contraditérios do desenvolvimento, mostrando
que o contflito de classes no capitalismo criava desigualdades. Neste sentido, as politicas
e programas de desenvolvimento seriam problematicos, porque resultariam do préprio
capitalismo, ou seja, o desenvolvimento sempre beneficiaria as classes sociais dominan-
tes. O desenvolvimento, na abordagem marxista, somente seria positivo ao evidenciar as
contradigdes do capitalismo, com o objetivo de superar este estagio e de contribuir para
a implantacao de uma sociedade comunista. Assim sendo, as teorias da modernizacao
mostraram suas fragilidades analiticas, uma vez que jamais ofereceram qualquer resposta
ao problema das relagdes de poder em sociedade. Por outro lado, autores da perspectiva
da dependéncia — particularmente os da vertente marxista — nao formularam criticas
aos valores que orientavam a busca do desenvolvimento (a confianca na mudanca social
e no progresso), mas somente aos resultados contraditérios que o desenvolvimento do
capitalismo gerava. Vale ressaltar, portanto, que progresso e desenvolvimento sao ele-
mentos importantes para a vertente teérica da dependéncia, em suas diferentes linha-

gens interpretativas.

O pos-desenvolvimento diferencia-se das duas correntes anteriores ao mostrar
que o problema nao estd na ineficicia da modernizacao, e tampouco — como sugere a
orientagao marxista — naquilo que o desenvolvimento nao faz, a saber, os beneticios pro-
metidos e nao cumpridos. De acordo com os pesquisadores do pés-desenvolvimento,
nao hd a pretensao de se criar um modelo de desenvolvimento nao capitalista, porque
o socialismo também é problematico ao ser industrialista, produtivista e evolucionista.

Para esses pesquisadores, um desenvolvimento socialista nao resolveria os problemas



sociais, pois o ponto crucial reside nos valores acima mencionados que orientam o de-
senvolvimento. Ou seja, neste caso, continuarfamos presos a armadilha do progresso a
qualquer custo e dependentes do crescimento econémico para transformar a vida das
pessoas. Assim, a questao central do pés-desenvolvimento consiste em apontar o que as
politicas e os programas de desenvolvimento executam, ou seja, seus efeitos, seu sucesso

e seus resultados concretos (RADOMSKY, 2014).

Ainda segundo os autores dessa perspectiva, o que o desenvolvimento faz ¢ instru-
mentalizar e mercantilizar as pessoas, intervir em suas vidas, planejar, modificar e co-
lonizar os modos de vida tradicionais, quantificar resultados e construir realidades por
meio de diagnésticos e relatérios. A violéncia presente nos projetos de desenvolvimento
. N . .
¢ uma consequéncia direta desse processo, que transforma a vida humana em um objeto

que precisa ser modernizado e desenvolvido.

A perspectiva do pés-desenvolvimento desenvolveu-se a partir de um conjunto de
publicagdes sobre os dilemas e as criticas relativas aos projetos intervencionistas e de
planejamento top-down (“de cima para baixo”). Entre os principais propositores ligados
a essa corrente de pensamento, encontram-se Arturo Escobar, Gilbert Rist, Gustavo
Esteva, Jonathan Crush e Wolfgang Sachs. Ao ver desses estudiosos — retomando o que
antes foi mencionado —, ndo estava mais em questao encontrar um bom conceito para
o desenvolvimento, tampouco buscar boas praticas que venham a renovar o conceito.
Encontrar um modo mais eficaz de se pensar e de se perseguir o desenvolvimento ¢ algo
muito diferente de “imaginar uma era pés-desenvolvimento” (ESCOBAR, 2007), na
qual estarfamos livres dos “fantasmas” e das ideologias desenvolvimentistas. O que esta
visao de mundo pretende ¢é, portanto, livrar-nos do desenvolvimento enquanto narrativa
que alimenta o planejamento social, governa populacées por meio de programas de
crescimento econdmico e nutre utopias de progresso, geralmente frustradas ao longo de
décadas (RIST, 2008; WALSH, 2010).

A maior parte dos pesquisadores que propuseram projetos de pesquisa em torno
do pés-desenvolvimento sofre influéncias parciais do pés-modernismo e do pés-estru-
turalismo, temas que nio serdo abordados neste capitulo’. Num eixo de investigagio
fundamental para explicar as intengdes dessa perspectiva, os pesquisadores que se orien-
tam pelo pés-desenvolvimento sustentam que as teorias da modernizagdo e as teorias
marxistas fizeram perguntas equivocadas a respeito da relagao entre desenvolvimento e
subdesenvolvimento. A questdao ndo ¢ saber quais fatores — capital, trabalho, inovagao
técnica, instituicbes ou conhecimentos — podem auxiliar na superacao do subdesenvol-

vimento; tampouco importa saber como o capitalismo ¢é responsavel pelos problemas

* Ao leitor que deseja entender os aspectos epistemoldgicos oriundos do pés-estruturalismo presentes na perspectiva
do pés-desenvolvimento, sugere-se consultar Escobar (2005). Para uma abordagem propositiva sobre o pés-desen-

volvimento em estudos rurais, ver Radomsky (2014).



sociais do desenvolvimento. A questao determinante ¢ problematizar as relagées de po-
der que definem quais paises sao representados como desenvolvidos ou como subde-
senvolvidos. A pergunta se formula da seguinte maneira: como compreender o processo
histérico gragas ao qual Asia, Africa e América Latina foram definidas como continentes
subdesenvolvidos que, portanto, necessitam de desenvolvimento? (ESCOBAR, 2005).
Para tal abordagem, o desenvolvimento pode ser compreendido com base em trés ele-
mentos: as formas de conhecimento implicitas no discurso do desenvolvimento; os sis-
temas de poder que regulam as praticas; e as formas de subjetividade mantidas por esse

discurso, que determinam a diferenga entre desenvolvidos e subdesenvolvidos.

Apesar de trazer novos aspectos a discussao do desenvolvimento, o pés-desen-
volvimento tem sido alvo de diversas criticas. A perspectiva pds-desenvolvimentista ¢
acusada de romantizar as tradigoes locais e os movimentos sociais, como se estes fossem
sempre dotados de relagdes democriticas e antiautoritarias, ignorando o fato de que eles
também sdo configurados por relacdes de poder. Ademais, parece que as capacidades
de resisténcia das populagdes que sao alvos de projetos de desenvolvimento sao subes-
timadas. De Vries (2007) destaca que o pés-desenvolvimento, ao focar as experiéncias
localizadas as margens da modernidade, nao problematiza a aspiragao das populagoes
locais por desenvolvimento, embora estas conhegam em parte seus impactos negativos,
especialmente aqueles relacionados a grandes obras e a tudo o que delas pode advir
(reassentamentos, remogoes residenciais, expectativas e decepcdes quanto a geracao de

empregos, entre outros).

Em resposta, os pesquisadores que seguem realizando investigagoes orientadas
pelas ideias do pés-desenvolvimento refutam a tese de que o desenvolvimento seja o
Unico meio para se atingir uma melhora nas condigées de vida e nao pretendem subs-
tituir esse discurso desenvolvimentista por outra versao que se legitime como verdade
universal. Antes, buscam dar visibilidade a outras realidades, experimentadas por povos
tradicionais e por movimentos sociais para os quais o desenvolvimento sempre foi algo
“estranho”, e construidas fora dos preceitos do desenvolvimento, comprovando que
seria — e é — possivel viver de outro modo. Deste ponto de vista, incluem-se no debate
sobre desenvolvimento elementos até entao pouco discutidos por pesquisadores da drea:
a preservacao ambiental e a diversidade cultural dos povos, bem como o desejo das pes-
soas de viverem sem demasiada preocupagao com o aumento da produtividade e com o

crescimento econdmico.

CONSIDERAGOES FINAIS

O pés-desenvolvimento ndo poder ser confundido com outras importantes criticas

enderecadas ao modelo convencional de desenvolvimento tais como o desenvolvimento



sustentavel, a abordagem multidimensional que se diversificou a partir do Indice de De-
senvolvimento Humano (IDH) da ONU e a abordagem das capacitagdes proposta por
Amartya Sen. Os autores do pés-desenvolvimento rejeitam a manutengao de qualquer
nocao de desenvolvimento. Eles ndo estao em busca de desenvolvimentos alternativos,

mas de alternativas ao desenvolvimento.
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Capitulo 9

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL:
INTRODUGAO HISTORICA E PERSPECTIVAS
TEORICAS

Felipe Vargas
Yara Paulina Cerpa Aranda
Guilherme F. W. Radomsky

INTRODUCAO

A partir do fim da década de 1980, a nocao de desenvolvimento sustentavel co-
mega a circular como uma possibilidade de revisar e ajustar desgastadas concepgoes de
desenvolvimento. Tendo surgido com o propésito inicial de estreitar a relagao entre o
crescimento econdmico e a temdtica ambiental, a no¢ao de desenvolvimento susten-
tavel ¢ atualmente mobilizada sobretudo por setores governamentais, empresariais e
académicos para distintas prioridades e objetivos. Um olhar atento sobre essa tematica

desvenda uma variedade enorme de sentidos, que sao, por vezes, divergentes.

O pontapé inicial da discussdo ¢ a percepcao da “finitude dos recursos naturais e
das injusticas sociais provocadas pelo modelo de desenvolvimento vigente na maioria
dos paises” (ALMEIDA, 1997, p. 42). E tal constatagao coloca em questao os rumos e
as consequéncias da industrializagao e do crescimento econémico de determinadas na-
g¢oes. Diante desse impasse, surge a necessidade de qualificar o desenvolvimento, o que
impoe, como efeito imediato, pensar e debater o futuro da humanidade. Uma estratégia
para entender como a nogao de desenvolvimento sustentavel se consolidou nas diferen-
tes esferas da vida — econdmica, estatal, juridica, cientifica e social — é acompanhar o

processo histérico de institucionalizagio do debate ambiental.

Para tanto, este capitulo esta dividido em dois tépicos. O primeiro tem como obje-

tivo apresentar brevemente alguns antecedentes e contextos da emergéncia da nogao de



desenvolvimento sustentavel. O segundo mostra como alguns discursos tém modificado
os sentidos de sustentabilidade, explorando a perspectiva de trés autores que se desta-

cam no campo do desenvolvimento sustentdvel: Ignacy Sachs, Serge Latouche e Michael

Redclift.

SUSTENTABILIDADE COMO PROBLEMA PARA O DESENVOLVIMENTO:
ANTECEDENTES E CONTEXTOS

No periodo pés-Segunda Guerra Mundial, entra em curso um amplo processo de
desenvolvimento econémico e social no grupo das nagdes mais abastadas. Trata-se de
um ciclo com altas taxas de crescimento e expansao econdmica, comandado pelos Esta-
dos Unidos, que dura até meados da década de anos 1970, provocando o ressurgimento
ou a reanimagao de nagdes europeias abaladas pela guerra, as quais se junta alguns anos
depois o Japao (ALMEIDA, 2005). No bojo desse processo, sob o impulso da preocu-
pagao com os limites dos recursos naturais, a hipétese de crescimento continuo, seus
objetivos e limites passam a ser questionados, e a nogao de sustentabilidade comega a

ser forjada.

Diante de tal conjuntura, é necessario conhecer o debate internacional que se ins-
taura, para, primeiro, se compreender como, aos poucos, a nogao de sustentabilidade
se foi afirmando enquanto questdo e, segundo, se observarem as situagdes em que se
comega a exigir a introducao de varidveis que levem em conta as limitages de recursos
nao renovaveis e as consequéncias dos empreendimentos humanos nas teorias desen-
volvimentistas até entao vigentes. Nesse sentido, serdo apresentados, a seguir, alguns

momentos emblemadticos em que o debate se torna ptblico e se busca institucionalizar.

O Clube de Roma (1972) — Em 1972, na reuniao do Clube de Roma, em Estocolmo,
veio a publico o estudo Limites do crescimento, também conhecido como Relatdrio Meadows,
redigido por Meadows e sua equipe do Massachussets Institute of Technology (MIT). O
documento apresenta um ponto de vista global e sistémico sobre os problemas que se
estendem por todo o planeta e interagem uns com os outros (distribuicao de renda, éxo-
do rural, exploragao abusiva de recursos naturais, etc.) e sustenta que “desenvolvimento

e meio ambiente devem absolutamente ser tratados como um sé e mesmo problema”

(MEADOWS et al., 1972, p. 295, apud URTEAGA, 2008, p. 128).

Ancorado em cinco pardmetros — populagao, produgao de alimentos, industriali-

zagao, contaminagao e utilizagao de recursos naturais nao renovéveis —, o estudo infere
oA « . ” . . - ,

que a dindmica desse “ecossistema” mundial conduz a um circulo vicioso: um nime-

ro cada vez maior de individuos consomem e contaminam de maneira crescente um

mundo de recursos limitados. E conclui que, seja qual for o cendrio escolhido para as

préximas décadas, “este crescimento exponencial conduz finalmente ao fim do sistema”



(URTEAGA, 2008). Este tema passa a atrelar-se a outros, tais como o controle do cres-
cimento demografico, especialmente nos paises do Terceiro Mundo, e o patamar zero
de crescimento econémico. Pode-se dizer que, com isso, o debate abre a questao sobre

“a capacidade de carga da biosfera e a necessidade de um sistema mundial sustentavel”
(DIEGUES, 1992, p. 25).

A Conferéncia de Estocolmo (ONU, 1972) — Trés meses depois da publicagao do Re-
latério do Clube de Roma, realiza-se, em Estocolmo, a Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre o Meio Ambiente, onde, pela primeira vez, se debatem temas centrais relativos
ao crescimento econémico, desenvolvimento e protegao ambiental. O lema oficial do
evento ¢ “Uma s6 Terra”. Nao obstante esse apelo, a Guerra no Vietna coloca, naquele
momento, em oposigao os blocos dos pafses do Norte e do Sul, de Leste a Oeste. Ainda
assim, a Conferéncia mantém seu objetivo, a saber, definir modelos de comportamento
coletivo que permitam as civilizagdes coexistir.

Os paises industrializados presentes a Conferéncia estavam mais interessados em
controlar o aspecto negativo da industrializagao, a degradagao ambiental, ao passo que
os paises subdesenvolvidos, entre os quais o Brasil, temiam que a “proposta de controle
dos efeitos do crescimento econdmico significasse uma arma contra o chamado ‘desen-
volvimento’ dos paises mais pobres” (DIEGUES, 1992, p. 25).

Ao fim do encontro, sao aprovadas algumas resolugoes. Decide-se criar no seio
da ONU um 6rgao especifico encarregado das questGes ambientais: o Programa das
Nagoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUE), com sede em Nairébi e encabegado

,

por Maurice Strong, Secretario Geral da Conferéncia. E no cerne desse processo que
o Secretdrio Geral introduz a nogao de “ecodesenvolvimento” — como uma alternativa
para a dicotomia “economia-ecologia” —, definindo-o como uma estratégia de desen-
volvimento que rejeita um crescimento econdmico que implique degradagao ambiental.
q J q plq gradag
Seria um paradigma de terceira via, que nao vé a humanidade frente a um panorama
fatalista, e tampouco cré cegamente no desenvolvimento da tecnologia como solugao
para os problemas. Aos poucos, no entanto, a nogao de “ecodesenvolvimento” vai sendo
colocada de lado, dando lugar a nogao de “desenvolvimento sustentavel” (DIEGUES,
1992; URTEAGA, 2008).

O Relatdrio Brundtland (1987) — Efetivamente, enquanto ideia, a nogao de “desen-
volvimento sustentdvel” comegou a circular apenas no final da década de 1980, quando
o Relatério Nosso Futuro Comum, também denominado de Relatério Brundtland, elaborado
pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMED) da ONU, foi
entregue a Assembleia Geral em 31 de dezembro de 1987. O Relatério ¢ fruto de cinco
anos de trabalho da CMED e apresenta muitas propostas. As questoes de desenvolvi-
mento e meio ambiente aparecem intimamente relacionadas entre si: alguns modos de

desenvolvimento prejudicariam o meio ambiente, e isso poderia obstar o préprio desen-



volvimento. Reconhece-se, pois, a possibilidade de haver crises, ja que diferentes ambi-
tos sao considerados — populagao, seguranga alimentar, biodiversidade, contaminacao —,
vinculados uns com os outros (URTEAGA, 2008). O Relatério conclui que nio existe
outra solugao a nao ser a instauragio de um desenvolvimento sustentado, caracterizado

como aquele capaz de garantir as necessidades das geragdes futuras, nos seguintes termos:

O atendimento das necessidades basicas requer nao s6 uma
nova era de crescimento econdémico para as nagdes cuja
maioria da populagao ¢ pobre, como a garantia de que esses
pobres receberao uma parcela justa dos recursos necessarios
para manter esse crescimento [...]. Para que haja um desen-
volvimento global sustentavel, é necessdrio que os mais ricos
adotem estilos de vida compativeis com os recursos ecolégi-
cos do planeta, quanto ao consumo de energia, por exemplo
[...] (Relatério Brundtland, apud ALMEIDA, 1997, p. 42).

A detinicao geral de desenvolvimento sustentavel ¢ a nogao dominante do Relatdrio
Bruntland, a mais amplamente utilizada e, por outro lado, a mais passivel de criticas.
Como assinala Almeida (1997), o adjetivo sustentdvel ¢ empregado para qualificar aquilo
“que esta em equilibrio, que se conserva sem desgaste e se mantém no tempo”. Ao
tentar transferir tais qualidades ao desenvolvimento, cria-se a falsa expectativa de uma
sociedade sustentivel, em harmonia com a natureza, com exclusiao da dimensio confli-

tuosa ou das tensoes sociais.

Outro aspecto exposto a severas criticas ¢ a ideia de que o crescimento econémico
presente é compativel com a preservagao da natureza. Segundo a avaliagao de Ribeiro
(1992), o desenvolvimento sustentavel supoe que agentes econdémicos articulem agoes
de planejamento que compatibilizem interesses muito heterogéneos, como a busca de
lucro por parte de empresarios, a légica do mercado, a preservagao da natureza e até
a justica social, sem problematizar, por exemplo, a exploragao de um grupo social por
outro. De fato, na contramao do que fora proposto pelo Relatério Meadows, de reduzir a

zero o patamar do crescimento econdémico, o Relatdrio Brundtland silencia sobre o tema.

A Rio-92 (1992) — Vinte anos separam a ECO-Rio da Conferéncia de Estocolmo.
Proposta pelos redatores do Relatdrio Brundtland, a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD) ocorre no Rio de Janeiro em junho
de 1992. Pela sua dimensao — 40.000 participantes, 108 chefes de Estado e governo,
172 paises representados — ¢, até entao, a conferéncia mais importante ja promovida
pela ONU.



Tamanha mobilizacao expressa a crescente influéncia que tem, na cena institucio-
nal, o ambientalismo, num campo de lutas econémicas, ideoldgicas e politicas em torno
do desenvolvimento (RIBEIRO, 1992). Ao término de dez dias de discussoes, vérios
textos sdo aprovados. Na ocasido, foi estabelecido um plano de agao batizado de Agenda
21, compromisso assinado por um conjunto de mecanismos internacionais que busca
envolver governos, empresas e organizagdes sociais com o objetivo de tratar dos proble-

mas ambientais de maneira mais eficiente.

Conforme, Redclift (2002), dois pressupostos orientaram as propostas da Rio-92:
(a) os problemas ambientais internacionais, tais como a mudanga climética e a perda de
biodiversidade, seriam “anomalias” das relagoes entre politica, ciéncia e a capacidade de
lidar com os problemas ecolégicos; e (b) os paises do Norte e os do Sul tém interesse
comum em assegurar um desenvolvimento econémico que nao seja prejudicial ao meio
ambiente. No entanto, em termos de aplicabilidade, a nogao de sustentabilidade se vé
sujeita a um alto grau de diluigao. De fato, como assinala Veiga (2010), basta consultar
a Agenda 21 Brasileira para verificar que o desenvolvimento sustentavel ¢ apresentado
como um “conceito em construcao”, o que quer dizer que seus principios e premissas
sao experimentais, e que sua implementagao depende de um processo social no qual os

atores devem pactuar novos consensos rumo a um futuro “sustentavel”.

A Rio +10 (2002) — No ano de 2002, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
o Meio Ambiente e o Desenvolvimento é organizada em Johannesburgo. A palavra de
ordem do encontro ¢é rever os compromissos firmados dez anos antes, durante a Con-
feréncia do Rio. Além disso, é preciso insistir sobre o aspecto social da sustentabilidade
e colocar mais énfase na pobreza. No entanto, um contexto de crise financeira e os
problemas de seguranca decorrentes do pés-11 de setembro — o ataque as torres gé-
meas do World Trade Center, em Nova Iorque — ofuscam o encontro. Os observadores
concordam que os resultados desse evento sao frageis e que a declaracao final apresenta

compromissos assumidos vagamente (URTEAGA, 2008).

NOVAS TEMATICAS E PERSPECTIVAS TEORICAS

Viu-se até aqui que a sustentabilidade se apresenta historicamente atrelada as
preocupagdes com o ambiente. Inicialmente entendido como objeto-meio, ou seja —
dito de maneira sumdria —, como o conjunto de recursos por intermédio dos quais a
humanidade satisfaz suas mais variadas necessidades, o ambiente é reconceituado como
um fim. Em outros termos, os efeitos de esgotamento deste objeto a servico da econo-
mia bifurcam as discussoes em dois focos distintos: (a) a urgéncia em reduzir ou mode-
lar o crescimento econdmico mediante a diminuigao da exploracao de matérias-primas

ou a busca de alternativas menos impactantes; e (b) a importancia de conceder ao am-



biente o estatuto de dominio em si mesmo, que precisa ser pensado enquanto esfera
substancialmente distinta — mas nio isolada — dos demais dominios: o econémico, o
juridico, o politico, o social, etc.

Pode-se asseverar que esses dois eixos se cruzam, dando espaco para duas
discussoes de suma importancia: os efeitos da degradacao ambiental e as forgas politicas
e sociais a serem mobilizadas para responder a esse problema (GOLDBLATT, 1998).

Nesse interim, trés autores merecem especial atengao.

Ignacy Sachs ¢ considerado um dos maiores pensadores dentro do campo do
desenvolvimento sustentdvel. Economista, seus escritos inserem-se no grande tema do
ecodesenvolvimento (SACHS, 1981), ou seja, na ideia de que é possivel conciliar desen-

volvimento e protegao ambiental.

Na histéria do surgimento do desenvolvimento sustentdvel como plataforma de
agao institucional, as ideias de Sachs foram cruciais, visto que o autor buscou conjugar
o que ele préprio chamou as cinco dimensdes da sustentabilidade: a economia do
crescimento, o social distributivo, o cultural como pertenga local, o ambiental para
preservacao e a especialidade do local. Com isso, o ecodesenvolvimento ¢é definido por

Sachs (1981, p. 23), de maneira bastante pontual, como

[...] desenvolvimento endégeno e dependente de suas pré-
prias forgas, tendo por objetivo responder a problemitica da
harmonizacao dos objetivos sociais e econdémicos do desen-
volvimento com uma gestao ecologicamente prudente dos

recursos € dO meio.

Fique bem claro o que o autor pretende dizer com isso. Para tanto, ¢ indispensavel
situar a defini¢ao dentro de uma época em que eclodem a preocupagao com o meio
ambiente e contestacdes significativas ao sistema capitalista e a economia de mercado.
Muitas criticas de movimentos sociais nos Estados Unidos, na Europa e na América
Latina voltam-se contra a civilizagdo do consumo, pregando um retorno a economias de
baixa energia. A tentativa de conciliagao de Sachs passa, portanto, a articular o caminho
da expansao industrial e da movimentagao da economia com uma espécie de pedagogia
ambiental, ou seja, com a criacao de uma consciéncia do uso adequado dos recursos em
prol do bem-estar humano, que se traduz em preservar agora para as futuras geracoes

poderem usufruir depois.

Sachs apresenta-se, assim, como o autor que pretende criar, a0 mesmo tempo, um
espago tedrico e um espago institucional para alavancar as discusses acerca das estra-
tégias de ocupagdo, uso e geragao de riqueza e distribuigao de bens. Em Caminhos para
o desenvolvimento sustentdvel (2008, p. 32), é este o problema a que ele busca responder:

“Como desenhar uma estratégia diversificada de ocupagao da Terra, na qual as reservas



restritas e as reservas da biosfera tenham seu lugar nas normas estabelecidas para o ter-

ritério a ser utilizado para usos produtivos?”.

Nesse sentido, no final das contas, a escala do problema a qual o autor se reporta
se situa em nivel global, e a escala das respostas, em nivel local. O segundo responde ao
primeiro, e o desenvolvimento sustentavel prevé, por conseguinte, diversos modelos que
permitam aos paises, dentro de seus contextos, pensar estratégias de entrada no sistema

da economia mundial.

Em posigao distinta situa-se Serge Latouche. Este autor justapGe as nocoes de
desenvolvimento e de sustentdvel como oximoros, ou seja, como um jogo de palavras ret6-
rico contraditério que, na pratica, nao resulta em nenhuma transformagao eficaz. Assim
sendo, antes de significar uma transformagao real dos modos de producao capitalistas e
de nosso sistema de vida consumista, essa expressao reforca a pratica oposta: a de que
¢ preciso sustentar o desenvolvimento com base na expansao industrial e no aumento
da forca de consumo, via concessao de créditos ao mercado financeiro e obsolescéncia

programada.

Segundo Latouche (2007; 2009), a nogao de crise ambiental ¢, portanto, sintoma
incontestavel da ineficicia do sistema capitalista, cuja premissa maxima é o crescimento
pelo crescimento, ou seja, a acumulaco ilimitada de capital. O autor posiciona-se na
contramio desse sistema, propondo um decrescimento que se inspiraria em um tripé
de divisao e redistribuicao dos recursos a partir de uma ética formulada em um projeto
politico concreto: reavaliar, reconceituar, reestruturar, redistribuir, relocalizar, reduzir,
reutilizar e reciclar (LATOUCHE, 2007). Tal projeto de substituicao do desenvolvi-
mento sustentdvel por um decrescimento convivial estd obviamente baseado em acdes
expressas por alguns dos verbos acima mencionados: reduzir nossa pegada ecolégica;
redistribuir nos custos dos bens e servigos os danos ambientais causados pelas atividades
que os produziram; reestruturar a agricultura familiar/camponesa e reclocalizar essas
atividades em sua prépria escala; reduzir o desperdicio energético; reconceituar os bens

relacionais (tais como a amizade, por exemplo), entre outros.

Destarte, o economista francés propde direcionar o campo de agao prético (a) ao
fortalecimento de intercambios diretos de saberes locais; e (b) a construcio de Uni-
versidades Populares, a exemplo do que ocorre no Haiti, em Cabo Verde e na América
Latina. E necessério, portanto, fundar outra légica, cujo efeito primeiro seria “criar
valores de uso nao quantitativo nem quantificaveis pelos profissionais de necessidades”

(LATOUCHE, 2009, p. 167).

Michael Redclift, sociélogo britanico, segue, por sua vez, seu préprio percurso.
Assim como Latouche, ele critica a nocio de desenvolvimento sustentdvel cunhada nas
décadas de 1970 e 1980. Contudo, sua principal preocupagio esta centrada na forma-

¢ao dos discursos acerca do tema.



Redclift (1984) repoe o oximoro acima mencionado nos limites de suas condigoes
de possibilidade, ou seja, aliando-o aos discursos que trazem consigo agentes e
reivindicagbes as mais variadas, como, por exemplo, os direitos a/da natureza, os
direitos de equidade global, ou até mesmo a legitimidade das intervengoes cientificas,
as demandas das megacorporagoes, e assim por diante. Em suma, uma vasta gama de
agentes tem arrastado a nocao de desenvolvimento sustentavel para sua prépria arena
de argumentacao, a fim de fazer valer a legitimidade de seus discursos e de suas agendas

politicas.

O autor assume de vérias formas estar preocupado em articular os dominios am-
biental, do sistema econémico global e das estruturas politicas, todos a partir do con-
ceito de sustentabilidade. Mas, para tanto, ¢ preciso fugir da ideia capitalista da producao
limpa e da apropriagao politica do termo, como praticada pelo neoliberalismo. Nesse
sentido, deve-se reconhecer, com o autor, que o desenvolvimento sustentdvel estd em disputa,

tanto conceitualmente quanto na construgio da agenda politica mais geral.

Essa disputa, porém, nao ¢ analisada por Redclift de maneira simples. Segundo
ele, o desenvolvimento sustentavel estd conectado, de forma que outros discursos vém
a reboque, tais como energia limpa, combustivel biodegradavel, economia verde, etc.,
o que torna mais dificil fazer escolhas e firmar compromissos politicos (REDCLIFT,
2002). O desafio passa a ser explorar as novas agbes concretas que sao viabilizadas a
partir deste confronto, depurando-as das obscuridades que historicamente envolvem o

desenvolvimento sustentavel.

CONCLUSAO: SUSTENTABILIDADE COMO ALTERNATIVA?

As paginas deste breve capitulo perseguiram um duplo objetivo: (a) retragar uma
série de eventos globais concretos que contribuiram para o surgimento do conceito de
sustentabilidade; e (b) delinear os contornos gerais dos referenciais mais relevantes para

as ciéncias sociais dentro desta tematica.

Ao encerrar, deparamo-nos com as seguintes questdes: (a) a sustentabilidade lo-
grou apresentar-se como alternativa ao crescimento econdmico ao qual fazia contrapon-
to ao surgir?; (b) o conceito engendra priticas alternativas ao desenvolvimento? Res-
ponder a tais questionamentos estd, obviamente, fora do alcance do presente trabalho.
Mas eles continuam sendo relevantes no atual cendrio, gracas a ampliagao do horizonte

de realidades dentro de cujos limites pensamos nossos conceitos e nossas agoes.
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Capitulo 10

DESENVOLVIMENTO RURAL:
DO AGRICOLA AO TERRITORIAL

Juan Camilo de los Rios Cardona
Mailane Junkes Raizer da Cruz
Rafaela Vendruscolo

Guilherme F. W. Radomsky

INTRODUCAO

Este capitulo apresenta as principais discusses sobre o desenvolvimento, com én-
fase nas questoes do rural, bem como nos principais aportes das politicas publicas que
convergem para os modelos de desenvolvimento. Inicia-se com a problematica referente
ao desenvolvimento agricola e agrario, que marcou as décadas de 1950 a 1980, passan-
do pelos debates sobre desenvolvimento rural e desenvolvimento rural sustentavel que
se instauraram na década de 1980, impulsionados pelas consequéncias do modelo de
desenvolvimento das décadas anteriores. Em seguida, serao tratadas as concepcoes de
desenvolvimento local e desenvolvimento territorial, que surgem nas décadas de 1990 e
de 2000 como decorréncia, entre outros fatores, da crise do Estado desenvolvimentista

e de seu projeto de modernizagao da agricultura e do meio rural.

DIFERENTES VISOES SOBRE O DESENVOLVIMENTO RURAL

As diferentes defini¢oes dadas ao conceito de desenvolvimento rural desde a dé-
cada de 1950 tém sido influenciadas pelo “espirito” de cada época (NAVARRO, 2001),
embora, como assinalam Ellis e Biggs (2005), qualquer tentativa de interpretar o de-
senvolvimento rural desde meados do século passado arrisque incorrer em uma pe-
rigosa simplificagdo. Parece indispensavel, nao obstante, apresentar alguns conceitos

associados ao desenvolvimento rural. Detenhamo-nos, inicialmente, na concepcao de



desenvolvimento agricola, para abordar, na sequéncia, os conceitos de desenvolvimento
agrario, desenvolvimento rural e desenvolvimento local, e terminar com a atual concei-

tuagao de desenvolvimento territorial.

DESENVOLVIMENTO AGRICOLA

A visao do desenvolvimento rural especificada como desenvolvimento agricola esta
vinculada principalmente a base material de producao agropecudria — drea plantada,
produtividade, formatos tecnolégicos, mao de obra, etc. —. Segundo Navarro (2001),
foi esta a visio que predominou na década de 1950, mas que teve maior forga na década
de 1970, periodo marcado por intensificacao tecnolégica como parte de uma estratégia
que visava o aumento da produtividade e a elevacio da renda dos produtores. Nesta
perspectiva, rural era sinénimo de agricola, e desenvolvimento rural, de modernizagdo agricola,
“produzindo transformagées socioecondmicas no meio rural que trouxeram resultados

bastante penosos para os trabalhadores rurais e muito favoraveis as elites agrarias, agri-

colas e agroindustriais” (DELGADO, 2009, p. 4).

Navarro (2001) assinala ainda que, entre 1950 e 1975, a nocao de desenvolvimen-
to rural visava o bem-estar econdémico das populagées rurais; isso, porém, se dava gragas
ao impeto modernizante, com expressiva intervengao do Estado para induzir a adogao
de tecnologias, no intuito de otimizar a produgao e a produtividade no setor agricola.
Em outras palavras, o Estado promovia o desenvolvimento agricola — ou agropecuario
— por meio da modernizacio calcada nos preceitos da chamada Revolugao Verde', que
constituiu uma nova compreensao de agricultura, baseada no modelo capitalista ociden-
tal, que gradualmente foi se universalizando. Entende o autor que, ao disseminar um
novo padrao de produgao, a Revolugao Verde representou uma ruptura com o passado
que ocasionou perda da relativa autonomia que a agricultura experimentara até entao,

além da mercantilizagao gradativa da vida social.

Como foi exposto nos capitulos anteriores, no caso brasileiro, nas décadas de 1960
e 1970, a economia era dominada pela ideia forga da industrializagao, considerada como
o melhor instrumento para eliminar a grande defasagem que separava o Pais das econo-
mias capitalistas industrializadas, com participagao expressiva do Estado na economia e
no planejamento do desenvolvimento (DELGADO, 2009). E importante lembrar que,
nesse periodo, o Brasil vivia sob a ditadura militar e que quaisquer criticas as a¢oes do

Estado corriam risco de sofrer violenta repressao.

' Denomina-se Revolugdo Verde o modelo de produgio difundido apés o término da Segunda Guerra Mundial com
o objetivo de aumentar a produgio e a produtividade da agricultura mediante o uso intensivo do solo via mecaniza-
Gao, irrigagao, aplicagio de agroquimicos (fertilizantes e agrotéxicos) e sementes geneticamente melhoradas de alto

rendimento.



Embora essas politicas tenham privilegiado principalmente os grandes produtores
e os produtos destinados a exportagao, também ¢ certo que essa nocao de desenvolvi-
mento agricola estava associada no cendrio internacional ao crescimento agricola base-
ado na eficiéncia da pequena produgio. Na época, considerava-se que, nos paises de
baixa renda, a camada de “agricultores tradicionais” ou “agricultores de subsisténcia”
poderia formar a base dos processos econémicos conduzidos pela agricultura (ELLIS;
BIGGS, 2005, p. 64). Tal visao encontrou grande expressao no trabalho de Theodo-
re Schultz (1981 [1967]), que considerava o potencial da pequena agricultura como
um motor do desenvolvimento e crescimento econémicos, desde que dispusesse das
condigbes técnicas adequadas. Estimava o autor que, caso dispusessem de mdquinas e
insumos modernos, os agricultores saberiam obter, entre seus custos e resultados eco-
ndmicos, uma razao tal que esta, por seu comportamento maximizador, se traduziria em

substancial aumento de producao e produtividade.

Nesta fase da modernizacao agricola, foi implementada a politica de crédito ru-
ral subsidiado, iniciada em 1965 com a criagdo do Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR), que foi o principal instrumento de politica econémica voltado para a moder-
nizacao da agropecuaria (DELGADO, 2009). Também merecem destaque a criagao, no
comeco dos anos 70, da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA) e da
Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (EMBRATER), que coor-
denavam, respectivamente, a pesquisa e a difusdo de tecnologias com vistas a0 aumento
da produgao e da produtividade, e a reformulagao da Politica de Garantia de Pregos
Minimos (PGPM), que assegurava uma renda minima ao produtor rural mediante a

diminuigao da flutuagao dos pregos pagos pelos produtos agricolas.

DESENVOLVIMENTO AGRARIO

Se, na concepgao corrente até quase o fim do século XX, o rural é o espaco onde
ocorrem atividades agricolas, uma possibilidade de mudanca social para que o rural
acompanhe o desenvolvimento urbano-industrial ¢ modernizar a agricultura com ins-
trumentos para incrementar a producao e a produtividade. Esta ¢ uma visao que revela
significativa confianga nos fatores técnicos associados ao progresso. Outra possibilidade
de mudanga estd em aprofundar ou modificar as relagdes capitalistas no campo ou alte-
rar a estrutura agraria e o padrao de distribuigao dos fatores de produgao, em especial
a terra. A nogao de desenvolvimento agrario estd vinculada a essa transformagao mais
geral das relagoes sociais de trabalho e propriedade no espago rural.

A expressao desenvolvimento agrdrio refere-se as interpretaces acerca do mundo

rural em suas relagdes com a sociedade em todas as suas dimensoes. Tal perspectiva

assenta-se na andlise da vida social rural e na sua evolugao histérica associada as de-



mais mudangas na sociedade envolvente. Trata-se de uma visao vinculada a interpretacao
marxista do desenvolvimento do capitalismo no campo, que enfatiza os processos histé-
ricos de transformagoes da “vida social rural”, para a qual a estrutura agricola — produ-
Gao e produtividade — ¢ apenas um entre varios aspectos. Segundo Ellis e Biggs (2005),
a énfase recaiu — e ainda recai — no exame da dindmica das classes sociais, das relagoes
de poder, da desigualdade e da diferenciagao social, e na articulagao desses aspectos com
processos socioecondmicos mais amplos, ligados a transformacao do capitalismo.

No Brasil, alguns acontecimentos, tais como a organizagao das ligas camponesas
antes de 1964 e a luta pela democratizacao durante a década de 1970 e no inicio dos
anos 80, permitiram que a questao agraria assumisse uma importancia politica central,
principalmente no periodo de redemocratizacao do Pais durante a Assembleia Nacional
Constituinte (1987-1988). Delgado (2009) assinala que se ergueram novas reivindi-
cagoes por politicas de pregos e crédito rural para pequenos agricultores, revelando,
assim, esta nova faceta do desenvolvimento, que ia além da simples visao de agricola.
Essas reivindicagdes redundaram em politicas publicas voltadas principalmente a pro-
mogao da reforma agréria, as quais visavam justamente alterar o padrao de ocupagao da
propriedade da terra no meio rural, transformando igualmente as relagées de trabalho

e produgao.

DESENVOLVIMENTO RURAL

Outra conceituagao do desenvolvimento rural ganha evidéncia nas décadas de 1980
e 1990, como fruto do transcorrer histérico das discussées sobre o desenvolvimento
agricola e agrério. De acordo com Navarro (2001), o desenvolvimento rural propriamente
dito precisa ser diferenciado do desenvolvimento agricola e do desenvolvimento agrdrio, pois se
trata de um conjunto de agdes sistematicas e inter-relacionadas, empenhadas em pro-
duzir mudangas sociais. O autor define desenvolvimento rural como “agao previamente
articulada que induz (ou pretende induzir) mudangas em um determinado ambiente

rural” (p. 88).

Esta acdo estd associada ao fato de que, desde o final da década de 1970, come-
gou-se a perceber que as politicas modernizantes para o desenvolvimento agricola nao
haviam sido efetivas em assuntos especificos, como a redu¢ao da pobreza. Tal situagao
gerou um desencanto geral que, sem divida, se intensificou com o estancamento da fase
econdmica expansionista do pés-guerra. Além disso, a partir dos anos 80, com o adven-
to das novas estratégias politicas inspiradas no enfoque conhecido como neoliberalismo,
o papel do Estado na condugao eficaz das suas politicas foi enfraquecido e, consequen-

temente, o debate sobre o desenvolvimento foi retirado da agenda publica.



A partir da década de 1990, o desenvolvimento rural foi revitalizado pela emer-
géncia de novas abordagens, fortemente influenciadas pelas transformagoes de ordem
social, politica e econémica que ocorreram na sociedade como um todo, “desdobrando-
-se em politicas governamentais direcionadas para a reforma agraria, o crédito para a
agricultura familiar, o apoio aos territérios rurais, o estimulo a agoes afirmativas para
mulheres, jovens, aposentados e negros” (SCHNEIDER, 2010, p. 512). Essas novas
dimensoes surgiram como resposta ao projeto modernizante da agricultura, que gerou
resultados voltados quase que exclusivamente para as elites agrarias, agricolas e agroin-
dustriais, em detrimento dos trabalhadores rurais (DELGADO, 2009), além do grave
impacto ambiental causado pela aplicagdo de técnicas de producao agricola com uso ex-
cessivo e intensivo de insumos industriais e, em muitos casos, com técnicas inadequadas
para as condigbes biofisicas dos ecossistemas locais (LEFF, 2000).

Tais constataces conduziram a que fossem incorporadas ao “desenvolvimento ru-
ral” outras dimensoes, nao propriamente agricolas — entre as quais questoes relaciona-
das a sustentabilidade e a0 meio ambiente —, dando origem as nogoes de desenvolvimento
sustentdvel e desenvolvimento rural sustentdvel (vide supra, cap. 9). O componente “sustenta-
vel” da expressao refere-se exclusivamente ao plano ambiental, indicando ser necessario
que as estratégias de desenvolvimento rural incorporem uma compreensao adequada
das chamadas “dimensGes ambientais”. Ja o desenvolvimento rural sustentavel signitica-
ria uma integragao da nova dimensao ambiental com as outras dimensoes —produtivas,

sociais, culturais e econ6micas — do desenvolvimento rural.

DO DESENVOLVIMENTO LOCAL A ABORDAGEM TERRITORIAL

A crise do Estado desenvolvimentista e centralizador e as transformacoes do rural
nas ultimas décadas acarretaram mudangas nas concepgoes de desenvolvimento. De um
Estado desenvolvimentista e planejador do desenvolvimento, passa-se a descentralizagao
politico-administrativa na gestao, com a crescente influéncia da sociedade civil em esfe-
ras de poder (RUCKERT, 2005). Isso propicia o surgimento de iniciativas de desenvol-
vimento da sociedade civil, ou desta em articulagaio com entes estatais, através de acoes

de desenvolvimento local e/ou territorial.

A concepgao de desenvolvimento local nasce da problematizagio entre desenvolvi-
mento exégeno e endégeno. Os processos de desenvolvimento exégenos acusavam in-
coeréncias com as diversas realidades brasileiras, gerando consequéncias de um modelo
imposto uniformemente, o que levou diversos segmentos da sociedade a tecerem cri-
ticas a um modelo de desenvolvimento intervencionista. Por outro lado, também os
projetos localistas deixaram a mostra fragilidades, pois depositaram excessiva confianga

em atores locais — muitas vezes desprovidos de recursos — para implementarem projetos



de desenvolvimento. As limitagdes da agao do Estado — com a crise econémica e os pro-
blemas advindos da agao centralizadora intervencionista — criaram outros dilemas, uma

L - . .
vez que, como estratégia de reforma das agdes para o desenvolvimento, o processo foi
descentralizado para ser protagonizado por organizagdes nao governamentais (ONGs) e

outras entidades da sociedade.

Segundo Navarro (2001), o surgimento da nocao de desenvolvimento local é re-
sultado de duas transformacoes importantes. A primeira estd ligada a emergéncia e a
multiplicacao das organiza¢ées da sociedade civil e de ONGs, que se dedicaram a exe-
cutar a¢oes em espagos locais. A segunda esta vinculada ao processo mais amplo de des-
centralizagao das decisoes, nas quais o Estado atribui responsabilidade aos atores locais
para promoverem e recriarem formas de gestao de recursos publicos. Desenvolvimento
local ¢, na defini¢io de Buarque (1999, p. 9), “um processo endégeno registrado em
pequenas unidades territoriais e agrupamentos humanos capaz de promover o dinamis-

mo econdémico e a melhoria da qualidade de vida da populacao”.

Frente as concepgoes de desenvolvimento essencialmente exégenas adotadas até
entdo, o desenvolvimento local representa uma inovagao ao atentar a necessidade de
olhar para a diversidade local e construir projetos de desenvolvimento que partam das
necessidades reais de cada localidade. Esta perspectiva busca valorizar a cultura, os sabe-
res e fazeres, os recursos naturais, bem como a participagao das pessoas nas decisoes e

no desenho dos projetos de desenvolvimento.

Com efeito, nos anos 90, as politicas localistas no Brasil multiplicaram-se no vécuo
deixado pela crise do Estado. A crise de financiamento do desenvolvimento ofereceu
uma oportunidade para iniciativas locais, mobilizadas pelas ONGs e demais organiza-
goes da sociedade. A ampliacao da pluralidade de atores que passaram a elaborar e a
executar projetos de desenvolvimento reverteu-se na pulverizacao de recursos e na des-

centralizacio do Estado.

Quando o Estado, face a tais dificuldades, retoma os projetos de desenvolvimento,
observa-se que as experiéncias locais deram espago a agoes articuladas entre o rural e o
urbano e entre municipios, gerando novas compreensdes do desenvolvimento fundadas
na concepgao de territério. Essa concepgao busca superar tanto a dicotomia entre ru-
ral e urbano quanto as acbes meramente localistas, para afirmar um tipo de estratégia
calcado nas relagoes espaciais, porém estimulando redes e iniciativas que articulem
territérios mais abrangentes que os locais. Estas passaram a ser denominadas iniciativas

de desenvolvimento territorial.

Na nogao de desenvolvimento territorial, o territério constitui a unidade sobre a qual
se assenta a agao de desenvolvimento. O surgimento do territério, enquanto lugar de
execucao das politicas publicas e agao dos atores sociais, implica, no entanto, diversas

consequéncias. Como salienta Schneider (2004), os espagos nao sio meros suportes



das relagoes sociais, econdmicas, culturais e politicas; as institui¢oes, as organizagoes e
as relagoes que configuram o tecido social nos territérios sao os recursos efetivamente

habilitados para se traduzirem em projetos de desenvolvimento.

Nas universidades, disciplinas como Geografia, Antropologia, Economia e Sociolo-
gia debrugaram-se sobre a nocao de territério, compreendendo-o de diferentes formas,
de acordo com o olhar e o contexto politico e social. Bonnal et al. (2008, p. 190-191)
dividem os estudos sobre territério e desenvolvimento territorial em quatro grandes

concepgoes, apoiadas em bases disciplinares.

[...] @) territério como unidade de atuagiao do Estado para
controlar a produc¢ao de externalidades pela agricultura, se-
jam elas positivas ou negativas; essa abordagem responde es-
sencialmente a uma preocupagio da economia politica; b)
territério como unidade de construcao de recursos especi-
ficos para o desenvolvimento econémico; essa preocupagao
corresponde ao ponto de vista da economia territorial; c)
territério como produto de uma agdo coletiva, concep¢ao
relacionada a socioeconomia das organizagoes; d) territério
como componente fundamental das sociedades tradicionais,
no sentido de sociedades arcaicas, que se inscreve na pers-

pectiva da antropologia e da antropologia econémica.

As territorialidades construidas a partir das relagées e similaridades socioculturais
e naturais de determinado espaco despertaram o interesse das Ciéncias Sociais para os
estudos sobre territério — até entdo objeto restrito da Geografia —, que passaram a focar
as interagdes sociais e a apropriacao simbélica do espago (ABRAMOVAY, 2003; 2007).
Intimeras pesquisas apontam a construcao de novas territorialidades como promotoras
do desenvolvimento, as quais constituem estratégias ancoradas na valorizacao cultural e
natural dos lugares. Esses processos de valorizagao de regides rurais por sua cultura e
pela natureza pautam-se pela instauragao de uma identidade territorial como propulsora
e mobilizadora do desenvolvimento (FROEHLICH, 2002). Assim, os territérios sao
estabelecidos a partir das caracteristicas materiais e imateriais, ou seja, com base em
seus recursos biofisicos e humanos, suas relagées sociais, e seus modos de producao e

cultura.

Veiga (2003) e Abramovay (2003) apontam algumas condi¢bes para a abordagem
territorial do desenvolvimento; entre eles, a necessidade de superagao da dicotomia ru-
ral/urbano, bem como dos limites municipais, em busca de mecanismos organizacionais
que facilitem as relagdes, a exemplo dos consércios acima mencionados. Veiga destaca

ainda, como principal desafio, a proposigao de uma estratégia que viabilize ir além das



agoes setoriais e promover uma real articulagao horizontal nos territérios rurais; ou seja,
sair dos limites municipais, associar-se com vistas a valorizar o territério e compartilhar

projetos e recursos necessarios ao desencadeamento do desenvolvimento territorial.

No Brasil, a abordagem territorial vem ganhando espaco tanto nos centros de pes-
quisa quanto entre os formuladores de politicas ptblicas, sendo a Secretaria de De-
senvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario o exemplo mais
patente de agao piblica voltada a esse fim. Projetos de desenvolvimento descentraliza-
dos, elaborados pelos atores reunidos em territérios, sdo estratégicos no século XXI. As
Politicas de Desenvolvimento Territorial (Territérios da Cidadania, Territérios Rurais)
sao uma prova cabal de que o Estado passou a considerar os territérios como l6cus para

as suas agoes.

CONSIDERACOES FINAIS

A histéria das politicas e programas de desenvolvimento, de 1950 até nossos dias,
mostra que, neste curto periodo, mudangas nas concepcoes de espago rural, de poli-
ticas publicas e de lécus privilegiado para agao estatal resultaram em transformacoes
relevantes nas definigoes de desenvolvimento. De uma orientagao que visava aumentar
a produgao e a produtividade agricola, expressivas de 1950 até fins dos anos 70, passa-
-se a considerar o desenvolvimento rural um conjunto abrangente e complexo de agoes

previamente articuladas que objetivam mudangas gerais em um ambiente social.

Até meados dos anos 80, o Estado era o ente-chave para iniciar, propor e conduzir
tais processos de desenvolvimento. No entanto, o final do século XX testemunha a difi-
culdade desse Estado em organizar o desenvolvimento de modo intervencionista sem a
participacao dos atores sociais locais. A sociedade civil organizada poe-se a estabelecer
parcerias e redes — com a participacao crucial do Estado, que nao “sai de cena” —, visan-
do promover processos locais ou territoriais de desenvolvimento. Neste panorama, uma
das mudangas mais relevantes a destacar ¢ aquela que articula o necessério protagonismo
dos atores locais e territoriais com uma concepgao de rural enquanto espago nao iden-
tificado exclusivamente com a atividade agricola, que comporta diversidade econémica,

social e cultural.
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